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EDITORIAL

El cambio de afio permite reflexionar sobre la situacion mundial de la actuali-
dad, la cual pareciera ser mas sencilla de diagnosticar en cuanto a sus problemas
que en cuanto a las soluciones. En diversas regiones, se recrudecen las fractu-
ras no solo en el &mbito de la politica, sino en el nivel mas sensible de la vida
humana, la incapacidad de los Estados por garantizar condiciones minimas de
dignidad motivando el éxodo masivo de personas, quienes se topan en su cami-
no con politicas de seguridad, en lo fronterizo, y nacionalistas, en lo identitario.
El ambito multilateral contintia en un franco deterioro; el frente comercial esta
marcado por pugnas entre las principales potencias y existe una grave falta de
compromisos en materia ambiental, que se cristaliza en catastrofes climaticas y
sanitarias cada vez mas severas.

La llegada del 2020 también evidencia crispaciones en el sector geopolitico, con
incremento de las hostilidades en el Medio Oriente, lo cual mantuvo a la mayor
parte del mundo preocupado ante un escalamiento armado entre Estados Unidos e
Iran, tras el asesinato extrajudicial de un alto funcionario gubernamental irani en
territorio de un tercer Estado (Irak). Esto reprodujo una practica ya conocida en la
estrategia norteamericana, mediante los ataques selectivos, como un fenémeno que
expresa las formas de conducir la politica y la diplomacia en los tiempos actuales.

Pareciera ser que la comunidad académica sigue afinando los lentes para com-
prender con mayor precision la ontologia del poder en el mundo actual. Si bien es
cierto muchos fendmenos contemporaneos no se pueden entender sin una mirada
historica de las relaciones internacionales, también es verdad que la coyuntura se
presenta como inédita por el creciente costo que conlleva el uso de fuerza, entre
otras razones, por el avance tecnoldgico y su potencial altamente destructivo.

Este contexto internacional, ademads, estd demarcado con la pugna por el lideraz-
go mundial, que empez6 a tomar forma tras la crisis econéomica de 2008 y fue
reconocida por la comunidad internacional, al comenzarse a hablar de un orden
multipolar, con la proyeccion sostenida de China, las viejas aspiraciones de lide-
razgo rusas, la retirada temporal de la Uniéon Europea y actores regionales con
mayor o menor activismo, dependiendo de la mayor o menor bonanza econémica.

Este orden internacional en transicion plantea al menos dos escenarios para las
préximas décadas: una conflagracion sistémica, como prevén los realistas, o
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un acomodamiento pacifico, como proponen las corrientes institucionalistas y
liberales. Aun asi, se observan dinamicas de tension en las zonas de interaccion
de estos liderazgos, especialmente, mediante terceros actores, sean estatales o
no, dando sentido a lo hibrido como una nueva tendencia global.

Este caracter hibrido en los escenarios conflictivos puede ser comprendido, si-
guiendo, por lo menos, cuatro posibilidades. La primera es la necesidad que
tienen los actores estatales retadores o emergentes por ejercer presion sobre
sus competidores, mediante estrategias multidimensionales caracterizadas por
ser opacas, diluyendo la capacidad de ser responsabilizados por los actos co-
metidos por terceros; por ejemplo, el entrenamiento y la proyeccion de mili-
cias prorrusas que disputan la soberania territorial en los Balcanes o el Baltico.
La segunda alternativa consiste en la necesidad que tienen actores estatales
de proyeccion estrictamente regional; ellos se ven impedidos de sostener una
confrontacion directa con la potencia hegemonica, por lo cual desarrollan redes
con actores no estatales, para que ejecuten acciones que tampoco les puedan
ser atribuidas, como las alianzas iranies con milicias chiitas en Medio Oriente.

Una tercera posibilidad es el remozamiento de las doctrinas de guerra irregular
llevadas a cabo por actores no estatales en contra de otros grupos no estatales o
Estados, como ejemplifica la sofisticacion tactica y operativa de los grupos nar-
cotraficantes o también Hezbollah, al utilizar armamento convencional en contra
de las fuerzas armadas israelies, combinando con sus métodos no convencionales.
Finalmente, el cuarto asunto lo conforma la adaptacion que realizan las fuerzas
armadas de las potencias preeminentes, para poder enfrentar estos nuevos escena-
rios de conflicto, reduciendo, significativamente, la exposicion de su personal en el
terreno o diluyendo las normas internacionales sobre la guerra, como la estrategia
estadounidense en el uso ofensivo de drones en el Medio Oriente, los desarrollos
rusos y chinos en el &mbito electronico o la instauracion, en la década precedente,
de la doctrina del combatiente ilegal y los ataques preventivos.

Las relaciones internacionales, como disciplina académica, se adaptan confor-
me suceden los eventos internacionales, siguiendo las nuevas ideas de otras
ciencias sociales o mediante su debate interno en el plano teorico. Asi las co-
sas, las nuevas realidades se presentan no solo como un reto intelectual, sino
también como una oportunidad para innovar, apoyar en el diseflo de mejores
politicas publicas y mantener informadas a las sociedades nacionales sobre los
acontecimientos mundiales y sus repercusiones desde lo global hasta lo local.
La Revista RI, como puente para el intercambio, la construccion y la difusion
de ideas, invita a las personas investigadoras en estudios internacionales, co-
mercio y negocios internacionales a postular sus trabajos y apoyar este esfuerzo
tanto institucional como colectivo.



EDITORIAL

El nimero 92.2 de dicha revista ofrece a la comunidad académica cinco nuevos
articulos. El primero de ellos, “La economia politica del comercio justo y la
teoria del desarrollo: implicaciones en el mercado del café costarricense (1990-
2017)”, del autor Oscar Ugalde Hernandez, indaga cémo el papel declinante del
Estado a finales de 1980, la disolucion de la Unidon Soviética y la contrarrevo-
lucion neoliberal de los afios noventa provocaron que la economia politica del
comercio justo asumiera un nuevo enfoque, uno bastante prometedor, pero, a su
vez, amigable con filosofias de mercado.

Seguidamente, se encuentra el trabajo Maria Victoria Alvarez quien presenta
los ultimos desarrollos en torno a ALBA y UNASUR, asi como al MERCO-
SUR, siguiendo la perspectiva de Dabéne de ciclos de politizacion, en el arti-
culo titulado “El regionalismo postliberal en Sudamérica: jen fase de despoli-
tizacion? Los casos de ALBA, UNASUR y MERCOSUR?”. El tercer articulo,
“Politica comercial de Estados Unidos: una revision de los alcances de la ad-
ministraciéon Trump”, perteneciente a los autores Gerald Solano Aguilar, Jorge
Rivera Herndndez y Geovanny Blanco Fonseca, plantea una revision sobre la
politica comercial de los Estados Unidos de América, asi como los antecedentes
de esta y las promesas llevadas a cabo por Trump a favor de su pais, siendo que
la politica comercial estadounidense ha experimentado cambios significativos
desde su llegada, producto de las medidas proteccionistas y de los ataques en
contra del sistema multilateral de comercio.

El cuarto articulo, denominado “Avances disciplinarios en las Relaciones Inter-
nacionales: la definicion de actor internacional en el estudio de la paradiploma-
cia”, de Nahuel Oddone y Mariana Luna Pont, esboza que las Relaciones Inter-
nacionales como disciplina cientifica se encuentran en una etapa de revision y
reinterpretacion, especialmente, tras su centenario. En este marco, colocan a los
gobiernos locales y regionales en el foco de andlisis, indagando la forma en que
la teoria de las Relaciones Internacionales ha investigado el desempefio interna-
cional subnacional. Finalmente, el trabajo “Difusion del enfoque de seguridad
humana en Costa Rica: entre la aceptacion y la resistencia de la comunidad epis-
témica de derechos humanos”, de Alexis Colmenares Zapata, examina el rol de la
comunidad epistémica costarricense de derechos humanos en la difusion del en-
foque de seguridad humana, sugiriendo que aquella ha jugado un papel ambiguo
en su difusion entre la aceptacion y el rechazo, encontrando que los mecanismos
de coercion, competencia y socializacion pueden tener influencia en actores dis-
tintos al Estado o al Gobierno, como las organizaciones internacionales.

Dr. Marco Vinicio Méndez Coto
Director y Editor en Jefe
Revista Relaciones Internacionales
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LA ECONOMIA POLITICA DEL COMERCIO JUSTO Y LA TEORIA
DEL DESARROLLO: IMPLICACIONES EN EL MERCADO DEL
CAFE COSTARRICENSE (1990-2017)

ABSTRACT

With respect to the premises of fair trade,
its initiatives experienced a metamorphosis be-
tween the 1940s and late 1980s. Through the
iconic dependency and “development of under-
development” schools of thought, the evolution
of the development theory has shaped fair trade
premises and principles. Despite the fact that
these schools of thought contended the premises
of neoliberal markets, their intention to change
the world trading system and its unequal ex-
change was the result of a limited application
of social relations of production rather than
economic exchange relations. These factors, in
addition to the declining role of the State in de-
velopment during the late 1980s, the collapse of
the Soviet Union, and the counter-revolution of
neoliberalism in the early 1990s, led to the redi-
rection of the focus of fair trade initiatives.

The resurgence of neoliberal market forces
starting in the 1990s led the fair trade network
(what was left of the fair trade movement born
in the 1940s) to implement market-friendly strat-
egies to better position themselves in the inter-
national mainstream market. Despite the fact
that the neoliberal counter-revolution led to the
revival of the fair trade network, this does not
mean that the network lost its original premises

Oscar Ugalde Hernandez!
ORCID 0000-0001-8566-7821

RESUMEN

Con respecto de sus fundamentos, las ini-
ciativas del comercio justo experimentaron una
metamorfosis entre la década de 1940 y finales
de la década de 1980. A través de las escuelas
de pensamiento iconicas de la dependencia y del
“desarrollo del subdesarrollo”, 1a evolucion de la
teoria del desarrollo ha formado los principios
y supuestos del comercio justo. A pesar de que
estas escuelas de pensamiento cuestionan los
supuestos de los mercados neoliberales, su inten-
cion de cambiar el sistema de comercio mundial
y su intercambio desigual fue el resultado de una
aplicacion limitada de las relaciones sociales de
produccion en lugar de las relaciones economi-
cas de intercambio. Estos factores, ademas del
papel declinante del Estado en el desarrollo a fi-
nales de la década de 1980, el colapso de la Union
Soviética, y la contrarrevolucion neoliberal a ini-
cios de la década de 1990, llevaron al movimien-
to del comercio justo a redireccionar su enfoque.

El resurgimiento de las fuerzas neoliberales
a inicios de la década de 1990, llevo a la red del
comercio justo (lo que quedd del movimiento
originado en la década de 1940) a implementar
estrategias amigables con la filosofia de mercado
para posicionarse mejor dentro del mercado do-
minante internacionalmente. A pesar de que la

1 Universidad Nacional, Escuela de Relaciones Internacionales, Costa Rica. Doctor en Ciencias
Econdmicas y Empresariales. Correo electronico: oscar.ugalde@liu.ed
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of fair prices and fair exchange or its loyalty to its
Southern partners. Its new reality is promising,
but its new “dependency” on market-friendly ap-
proaches could also continue to shape its raison
détre.

Keywords: Development; Dependency; The-
ories; Fair Trade; Costa Rica; Coffee.

OSCAR UGALDE HERNANDEZ

revolucion neoliberal llevo al renacimiento de la
red de comercio justo, esto no significa que la red
haya perdido su sentido original de precios justos
e intercambio justo, o su lealtad a los paises del
Sur Global. Su nueva realidad es prometedora,
pero su nueva “dependencia” en enfoques ami-
gables con el mercado puede también moldear su
raison d’étre.

Palabras clave: Desarrollo, Dependencia;
Teorias; Comercio justo; Costa Rica; Café.

Introduction

The fair trade? (FT) movement, which originated in the Global South’s non-
governmental organizations (NGOs), governments, and international organi-
zations, is an alternative and parallel initiative that seeks to adjust the world
trading system and international development scheme for the benefit of sma-
llholders. Its primary aim is to eliminate “unfair” trade practices and “une-
qual” exchanges, as well as to establish international cooperative mechanisms
to regulate the market economy and achieve “fair” prices and labor conditions.
Between the 1940s and the 1980s, the movement expanded significantly due to
the influence of “embedded liberalism”, which is understood as a post Second
World War framework. According to Ruggie (1982), the movement’s main ob-
jective is explained as follows: “unlike the economic nationalism of the thirties,
it would be multilateral in character; unlike the liberalism of the gold standard
and free trade, its multilateralism would be predicated upon domestic interven-
tionism” (p. 393). Its expected effect in the international economic system was
to prevent crises.

However, by the late 1980s, the values that supported the movement’s premises
and initiatives started to face rejection, and the movement began to experience
a decline in the early 1990s when neoliberal globalization returned to the stage.
By the early 1990s, it began to shift its focus from the ideas of “unfair” product
prices and getting “trade not aid” (IFAT in Renard 2003, p. 89) to the need for
a regulatory state that could support its principles. Market-friendly goals were
applied as of the 1990s by drawing closer to mainstream neoliberal markets and
to multinational corporations. Ever since, the network’s® sales have flourished,
and FT has been thriving in the times of market neoliberalism.

2 “Fair trade” refers to the premise of fair trade, as well as the fair trade movement and ideals. The
term is used interchangeably with the word “Fairtrade,” which refers to the certification granted by
the Fairtrade Labelling Organizations International (FLO), an association comprised of smallholder
networks and marketing organizations around the world.

3 Between the 1940s and 1980s, the Alternative Trading Organizations (ATOs), NGOs, governments
and international forums and conferences that supported the premise and ideals of fair trade were
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Thesis statement: As development theories have evolved, influenced by macro-
structures of power and their historical, social, and political-economic roots,
the premises of fair trade have also adapted to changing market circumstances.

The main objectives are the following: 1. Develop a literary review of the most
influential underdevelopment and dependency theories, in order to determi-
ne the manner in which they shaped the fundamentals of the FT movement
between the 1940s and the 1980s; 2. Examine the factors that fostered the FT
movement’s shift from its original objectives towards a more market-friendly
neoliberal approach in the late 1980s; 3. Conduct a comparative analysis of un-
derdevelopment, dependency, and neoliberal theories with the FT and the fair
trade network; 4. Analyze how international coffee prices and certified Fairtra-
de coffee prices have evolved recently as a means to understand how neoliberal
globalization could be counterbalanced by the Fairtrade certification scheme.

1. Methods

In order to answer the research statement, as well as achieving the established
objectives for this study, the following research methods have been applied.

A descriptive literature review is conducted in order to determine whether a
series of theories and concepts in a specific research topic unveil “any inter-
pretable pattern or trend with respect to pre-existing propositions, theories,
methodologies or findings” (Paré et al., 2015, p. 186). The heterodox develop-
ment theory is also assessed in order to determine the possible influence it may
have had on the premise and fundamentals of the FT movement as well as its
network’s premise.

A historical materialist methodology approach is applied in order to identify
macro-structures of power and their historical, social, and political-economic
roots. Specific historical modes of production are crucial to determining the
distribution of political-economic power and socially produced wealth in socie-
ty. This methodology also allows for determining the manner in which diffe-
rent development theories and their macro-structures are shaped by the various
modes of production, and how they may have influenced the premise of the FT
movement and its network.

known as the fair trade movement. The remnants of these initiatives, especially labelling and market-
ing strategies, cooperative agreements between NGOs and multinational companies, as well as other
trading options, have been referred to as the fair trade network since the 1990s.
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2. Theoretical foundations and their connection to fair
trade

The heterodox development theory and its influence on the fair trade
movement

After World War 11, development was analyzed mainly through conventional
orthodox models, which used the European path as benchmark. Therefore, any
other development model that did not follow this path -modernization, indus-
trial growth, economic growth, etc.-, was not development. This is also known
as Eurocentricity as proposed by Samir Amin (1974).

However, disillusion with orthodox development theories became evident in
the 1960s due the use of the development concept as an ideological weapon
during the Cold War as well as increasing international and national poverty
and inequality gaps. This led Paul Baran (1957) and Cardoso and Faletto (1979)
to analyze the international economic system from a Marxist perspective, in
which an economic surplus (Baran, 1957, p. 21) originated from the exploita-
tion and domination of rich capitalist nations of the core on the “backward”
less developed nations of the periphery. Such critique created a rupture with
conventional development models. This is how the heterodox theories of deve-
lopment started and how an opportunity emerged for a new critical alternative
to the mainstream beliefs: the FT movement. Does the FT movement evolve as
development theory develops?

Heterodox economists believe that very profound changes must occur in the
Global South for development to take place (Cypher, J. and Dietz, J., 1997, p.
178). From the perspective of this essay, heterodoxy is subject to the analysis
of the dependency theory, which includes the three most important schools of
thought: structuralism (Prebisch, 1950), the Marxist dependency theory (Ba-
ran, 1957), and the associated non-Marxist dependency theory (Cardoso, 1972).
Each school is discussed based on a historical materialist approach, while the
alternative market proposed by fair traders is addressed from a comparative
perspective.

Structuralism is a very influential heterodox theory, whose key pillar is its cri-
ticism of mainstream international trade based on comparative advantage. The
most important advocate of structuralism in Latin America was Raul Prebisch
(1950), who, beginning in the 1920s, studied the theory based on the experience
of Argentina, which was a successful example of trade openness and specia-
lization. The Latin American country’s export-led growth focused on a few
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primary commodities that drove its overall successful development. However,
Argentina’s success story took an important turn during the late 1920s and
1930s as export prices with its primary industrial trade partner, England, began
to fall. Argentina was also strongly impacted by the Great Depression as well
as the growing power of the hegemonic United States in the global economy.
These effects continued to be felt over the following decades, further worsening
Argentina’s and peripheral countries economic development and trade balance,
especially when compared to the late 1890s and early 1900s.

Prebisch’s argument was based on a United Nations (1949) study entitled Rela-
tive Prices of Exports and Imports of Underdeveloped Countries, which re-
veals that the ratio of prices of primary commodities to those of manufactured
goods analyzed moved from .100 during the 1876-1880 period to .68 during the
1931-1935 period (Prebisch, 1950, p. 8). In Prebisch’s (1950) own words: “The
enormous benefits that derive from increased productivity have not reached the
periphery in a measure comparable to that obtained by the peoples of the great
industrial countries” (p. 1).

Considering possible policy solutions to counterbalance the weakening trade
balance of countries in the Global South, Prebisch (1950) advocated for ‘develo-
pment from within’, also known as Import Substitution Industrialization (ISI).
Along similar lines, Cypher and Dietz (1997) analyzed some of the most im-
portant arguments in favor of industrialization in the Global South: a. in order
to change the export production structure, the Global South nation could adopt
a development strategy such as the productive structure of the Global North; b.
if more industrialization took place, more economic success could be obtained;
and c. technological spillovers in agriculture could lead to greater productivity
and a larger manufacturing base.

Together with Raul Prebisch, Hans Singer proposed the Prebisch-Singer hy-
pothesis, (Prebisch, 1950; Singer, 1950; Singer, 1984) according to which the
Global North could benefit from international trade and economic transactions
by taking advantage of the Global South. Such relationships could lead Nor-
thern countries to obtain higher levels of development at a high cost for the Glo-
bal South. Technological advances in traded goods could also increase workers’
productivity and wages. As a result, the center nations would be able to buy the
periphery’s cheaper imported primary products using the profit obtained from
their manufacturing exports, while providing workers with higher wages. On
the other hand, periphery nations would lower export prices due to new techno-
logy, forcing them to export more products in order to be able to purchase the
same quantity of manufactured products from the center (Cypher, J. and Dietz,
J., 1997, p. 178).
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The evolution of the FT movement, its principles and premises, may have been
shaped by the influence of structuralist theory as stated in this study’s thesis
statement. Such analysis is included in a later section of this study.

With respect to the Marxist dependency theory, it is important to highlight the
ideas considered as premises by this school of thought. Paul Baran and Paul
Sweezy (Baran and Sweezy, 1966), the theory’s primary advocates, considered
that monopoly capitalism had an antagonistic effect since it sought to preserve
backwardness and a dependence on the Global South.

Baran’s argument revolved around the concept of economic surplus. The Global
North had focused on extracting surplus from the Global South. Baran (1957)
studied the history of colonialism in great detail and determined that it blocked
the potential for change. He concluded that “the peoples who came into the orbit
of Western capitalist expansion found themselves in the twilight of feudalism
and capitalism, enduring the worst features of both worlds” (Baran, 1957, p.
144). Although the surplus extracted from the South afforded an opportunity
for reinvestment in productive uses, it was misused. The stagnation and bac-
kwardness of less-developed regions was a result of the surplus being sent to
the North. If the Global North had invested more in the Global South, its level
of development today would likely be better.

He emphasized the elements that could propel economic development through
economic surplus in less-developed regions: national capital, foreign inves-
tment and the State. Based on the ideas championed by Prebisch and Singer
(Prebisch, 1950; Singer, 1950; Singer, 1984), Baran considered that some less-
developed regions could benefit from ISI and transform their productive struc-
ture. However, Baran also stated that the presence of unscrupulous monopolies
and oligopolies could result in a national economy that was neither functional
nor articulated. Moreover, foreign investment faced limitations in achieving
development in less-developed regions.

According to Baran (1957), the purported advantages of the international tra-
ding system and international capital were only enjoyed by a few exporting
enclaves, such as staple crops and mining, within the national economic system.
Generally, the enclaves were owned and controlled by foreign enterprises. He
stated that “the principal impact of foreign enterprise on the development of
the underdeveloped countries lies in hardening and strengthening the sway of
merchant capitalism, in slowing down and indeed preventing its transformation
into industrial capitalism” (Baran, 1957, p. 194).
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However, the State in the foreign investment recipient countries could also
break the deadlock on unequal exchange by implementing new programs which
could make “development from within” more dynamic and prosperous. Overall,
Baran argues that “the development of a socialist planned economy is an essen-
tial, indeed indispensable, condition for the attainment of economy and social
progress in underdeveloped countries” (Baran, 1957, p. 261). To what extent did
Marxist dependency theory penetrate in the FT movement’s beliefs and premi-
ses? This is analyzed in a later section of this study.

Another noteworthy dependency theory is associated dependent development,
known as the non-Marxist dependency theory. The most important intellectual
advocate of associated dependent development was Fernando Cardoso (Cardo-
so and Faletto, 1979). He had an optimistic perspective regarding the progress
of Global South countries given that they had continued their development and,
consequently, this trend could continue.

To support this argument, Cardoso developed a 3-phase development route for
Global South regions. First, colonial times were characterized by a dual rural-
urban economy in which the agricultural sector attempted to export to the in-
ternational market. The most relevant part of the economic activity was carried
out at the artisanal level, involving peasants and petty producers. Moreover,
other modern semi-capitalist sectors of the local economy were integrated into
the global economy. Secondly, a “developmentalist alliance” (Cypher, J. and
Dietz, J., 1997, p. 193) evolved around ISI, which led to a new social structure of
accumulation involving industrial workers, merchant capitalists, governmental
employees and other economically buoyant individuals in society. It resulted in
the transition from an agro-export economy to ISI. Thirdly, an authoritarian-
corporativist regime replaced the ISI strategy of development.

The weakening of states during the ISI period led to a loss of influence with
respect to public spending in society. This, in turn, afforded an opportunity for
multinational corporations to settle in the Global South (Cypher, J. and Dietz,
J., 1997, p. 193). Multinational companies became key players in society as
catalysts of change in the various economic sectors and played a fundamen-
tal role in the achievement of higher development stages by the Global South.
Did the associated dependent development theory permeate the original FT
movement’s beliefs and premises? Has the FT movement been influenced by
the development of development theory? The next section makes a comparative
analysis to approach these questions.
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Relation between dependency and underdevelopment theories and the evolu-
tion of the fair trade movement (Phase 1:1940s-1980s)

The period from 1940 to 1980 represents the origin of what is known as the mo-
dern FT movement. During this period, FT initiatives focused on achieving two
relevant outcomes: a. reducing trade barriers in the Global North, given that,
according to fair traders, they prevented smallholders from developing value-
added production (Barratt Brown, 1993, p. 92); b. establishing an international
cooperative system to regulate the world market through a statist approach.

The structuralist arguments developed by Prebisch and Singer (Prebisch, 1950;
Singer, 1950; Singer, 1984) viewed trade as a tool that served the interests of
the Global North, which could reap the benefits of product exchange and in-
vestment. The disillusion experienced by development theorists with respect to
unequal terms of trade in the Global South was associated with the Ricardian
model of comparative advantage. This channeled the discussion towards the
creation of alternative trade markets, which could contest the premise of neoli-
beral trade theories.

The structuralist objective to reduce unequal terms of trade and transform the
center-periphery relationship for the benefit of poor farmers in the Global South,
by means of an alternative world trading system, required the support of strong
international regulations. The statist emphasis of this theory was relevant, gi-
ven that capitalist market development considered that exchange relations were
privileged compared to social production relations. According to structuralists,
North-South terms of trade were unequal; therefore, they envisaged a policy
solution based on the idea of ISI as well as market regulations to support deve-
lopment efforts in the Global South.

The origins of alternative trade and parallel markets can be traced back to
NGOs in the Global North in the 1940s, which imported products from sma-
llholders in the Global South (Redfern and Snedker, 2002, p. 5), as well as in
Europe in the 1950s (Giovannucci and Koekoek, 2003, p. 38). By 1964, this
alternative form of trade became more organized in the form of Alternative
Trade Organizations (ATOs), the first of which was founded by Oxfam UK.
ATOs shifted the premise of alternative trade, emphasizing trade reform as
an engine for development under the motto “trade not aid” (Renard, 2003, p.
89). Through this re-expressed alternative value chain, ATOs could push for
improved distribution of income and fairer terms of trade. As indicated by the
International Federation of Alternative Trade (IFAT) (currently known as the
World Fair Trade Organization), “alternative trade operates under a different
set of values and objectives than traditional trade, putting people and their well-
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being and preservation of the natural environment before the pursuit of profit”
(IFAT in Renard 2003: p. 89).

As part of the dependency theory, the Marxist dependency school of thought
made a very important and radical contribution to the development of FT as an
alternative market. Paul Baran (1957) was a radical thinker who opposed the
world’s capitalist system and asserted that it was useless in facilitating develo-
pmental benefits for the Global South and its inhabitants. His approach toward
FT aimed to promote radical reforms to the existing trade system, while also
seeking to lay the foundation for an alternative trade system that could provide
new opportunities for the Global South and their products.

Marxist dependency theorists focused on combating unfair commodity prices,
achieving “trade not aid” and fostering national and international market regula-
tion to support its efforts. Moreover, Paul Baran developed a critique that stated
that the outcome of world capitalism was reflected in unequal exchange; therefo-
re, he proposed the idea of a new economic order. These ideas permeated deeply
among fair traders in the 1950s, 1960s, and 1970s. (Baran and Sweezy, 1966).

Baran’s school of thought, though radical, did not prevail. Despite its sound ar-
gument and the support that it received from important development circles, the
deeply embedded liberal framework allowed for a degree of restrictive practices
to maintain the stability of the world trading system (Helleiner, 1994), with sup-
port from international commodity control schemes such as those of the 1948
Havana Charter, as well as the interventional use of buffer stocks and compen-
satory funds for some commodities. Northern countries also firmly opposed
providing the conditions for the trading system to undergo a radical change.
Consequently, the mechanisms promoted by embedded capitalism did not set
adequate conditions for the Marxist dependency theory to become a reality.

The United Nations Conference on Trade and Development (UNCTAD) in
1964 and 1976 was an opportunity for fair traders to push forward their agenda,
which proposed an Integrated Program for Commodities. The program con-
sisted of international commodity stocks to control price fluctuations, funding
from a common pool of resources, a compensatory finance mechanism for pri-
mary commodities, and the elimination of unfair Global North protectionist ba-
rriers. The single aspect that was able to withstand the pressure from the Global
North was the idea to develop common funds to provide financial support for
producers in the Global South.

Associated dependent development, also known as the neo-structuralist school
of thought, was very critical of the world trading system, in which unequal
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exchange was permitted. However, Cardoso shared his perspective on multi-
national corporations (MNCs), thereby playing a key role in finding a pathway
to development (Cardoso and Faletto, 1979). Through his stages of develop-
ment approach a la Rostow, Cardoso developed a scenario in which certain
economic sectors of the Global South could develop promising linkages that
could not only push ISI, but also take development to a higher level. The decline
of embedded capitalism and the establishment of an authoritarian-corporativist
regime provide an important argument in favor of the emergence of MNCs.

Local elites could also play a very relevant role in setting the stage for changes
that could propel development in the Global South. Cardoso developed and sup-
ported the Prebisch-Singer argument that surplus extracted primarily for the
Global North’s advantage was detrimental to the Global South. He also descri-
bed the key role that local elites could play in the local economy while pursuing
more favorable terms of trade.

Despite the possibility of the State losing some of its influence during the third
phase of an authoritarian-corporativist regime, it could play a relevant role in
the distributional effect of the wealth generated by MNCs. Either through new
development programs, a fair distribution of wealth, or a progressive corporate
taxation system, the State could promote development.

Another prominent theory that focuses on a historical materialistic analysis and
is critical of the unequal exchange between the Global North and the Global
South, as well as the extraction of economic surplus for the benefit of the center
is “development of underdevelopment” (Frank, 1969, p. 3).

Despite the general notion that the Global South’s history, as well as its pre-
sent, simulates the historical path of the Global North today, recent research
has demonstrated that “contemporary underdevelopment is in large part the
historical product of past and continuing economic and other relations between
the satellite underdeveloped and the now developed metropolitan countries”
(Frank, 1969, p. 4). Therefore, instead of merely analyzing the Global South’s
stages of economic development, Frank (1969) underscored the relevance of
“the economic, political, social, and cultural relations” that emerge and develop
“as a result of the development of the capitalist system” (Frank, 1969, p. 4). The
potential impact of North-South relations on international trade, trade agree-
ments, and the development agenda shape important exchange relations that
could eventually determine the amount of economic surplus derived from these
exchange relations. Trade and economic relations play a crucial role in bringing
forth the modern capitalist system, but exchange relations are also critical in
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the analysis of the ways in which the national metropoles of the Global South
are intertwined with the metropoles of the developed North (Frank, 1969, p. 4).

Frank stated that “each of the satellites... serves as an instrument to suck capital
or economic surplus out of its own satellites and to channel part of this surplus
to the world metropolis of which all are satellites” (Frank, 1969, p. 6). The me-
tropoles of the Global North receive the economic surplus extracted from the
metropoles of the Global South. They themselves are the satellites of the Global
North with their powerful metropoles. However, the metropoles of the Global
South, though producers, also receive the surplus produced in other satellite
cities or productive agricultural areas within the Global South region. The eco-
nomic surplus would accumulate in these metropoles of a colonial background,
which would, in turn, transfer this accumulation of surplus to the powerful
metropoles of the Global North.

According to Frank (p. 5),

“the economic, political, social, and cultural institutions and relations we
now observe are the products of the historical development of the capitalist
system no less than are the seemingly more modern or capitalist features of
the national metropoles of these underdeveloped countries.”

This led Frank (1969) to argue that the “present underdevelopment of Latin
America is the result of its centuries-long participation in the process of world
capitalist development” (Frank, 1969, p. 6).

The FT movement tends to degrade the fundamentals of the capitalist mar-
ket, by considering that they are primarily the result of commercial exchanges
rather than a social exchange. Moreover, the FT movement does not radically
challenge the social relations of production behind the market economy impe-
ratives of competition, accumulation and profit making. Instead, exploitation is
viewed as the result of actions by immoral market actors (Fridell, 2007).

During this period, fair traders had two primary demands: a. to eliminate “unfair”
trade practices and “unequal” exchange, and b. to establish international coope-
rative mechanisms to regulate the world market and achieve “fair” prices and
labor conditions for small-scale commodity producers and workers in the Global
South (Fridell, 2007). The FT movement experienced a rude awakening during
the 1970s and 1980s in particular. The powerful Global North and their mono-
polistic and oligopolistic trading power and macro structures presented a strong
opposition to the above-mentioned demands; this has been politically criticized by
international forums and organizations such as UNCTAD. On the other hand, the
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weakening of embedded capitalism by the late 1980s, the Soviet Union’s political
and economic debacle in the early 1990s, as well as the failure of commodity agre-
ements, put the FT movement in a very fragile and weak position.

Fair traders began to confront these constraints head-on and to consider that
NGOs, rather than the State, represented the primary means for development.
NGOs’ “role is generally viewed as subsidiary, not central, to the fair trade net-
work” (VanderHoff Boersma 2001, p. 44). During this period, fair traders also
shifted their focus from creating an alternative market to changing the world
trading system. This set the stage for the rechanneling of FT objectives in the
decades to come.

Resurgence of neoliberalism in the development theory and its influence
on the fair trade network. A return to orthodoxy? (Phase 2: Late 1980s to
Dpresent)

As the State lost predominance as a central development actor by the end of the
1980s, along with the weakening of the abovementioned dependency theories,
the FT movement abandoned its original objective of implementing an alter-
native trade system, aiming instead to access mainstream capitalist markets.
This would facilitate efforts aimed at meeting the needs of smallholders in the
Global South.

“Over the past two decades, the fair trade vision has changed from an al-
ternative trading network composed of Alternative Trading Organizations
dealing exclusively in fair trade products, to a market niche driven by the
interests of giant conventional corporations with minor commitments to fair
trade given their overall size” (Fridell, 2007, p.6).

In order to achieve this objective, fair traders organized themselves in a network
that promoted labelling initiatives, but they also “stepped up their efforts in con-
sumer research, marketing strategies, and quality control” (Fridell, 2007 p. 45)

Additionally, the shift in the objectives of fair traders resulted from “the drama-
tically altered political-economic and ideological conditions ushered by the rise
of neoliberal globalization” (Fridell, 2007, p. 45). Thanks to neoliberal reforms
in the 1990s and the deterioration of the State’s influence at the global level, the
political-economic realities under which the fair trade network had to operate
changed significantly.

Forces more powerful than the fair trade network have proven capable of pu-
lling the network away from its more radical vision influenced by the heterodox
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dependency and development of underdevelopment theories, towards one with
an increasingly neoliberal essence. Such forces can be better depicted by stud-
ying the Fairtrade coffee market prices in its recent past.

3. Analysis of the evolution of Fairtrade coffee market:
from 1990 to 2017

This shift in focus towards market-affirming fair trade initiatives extended the
scope of the fair trade network, drawing closer to mainstream value chains
during the 1990s. As a result, it had to satisfy the demands of corporate buyers,
articulating an increasingly buyer-driven value chain. Despite the expansionary
logic that has propelled fair trade’s mainstreaming efforts, the contradiction
between criticizing conventional market forces and still relying on them is fun-
damentally problematic. For better or for worse, fair trade has moved away
from its roots, and the division between “free” and “fair” trade is shifting.

In order to gain a better understanding of the manner in which market forces
and globalization have rechanneled the premise of fair trade towards the neo-
liberal school of thought, a market price analysis was conducted as a means to
understand the implications for the fair trade network.

Following the collapse of the International Coffee Agreement (ICA) in 1989, the
New York coffee price, which is used as the international reference price, has
experienced a very variable path over the past 27 years, as depicted in Graph 1.
The price is determined based on the daily settlement price of the 2™ position
Coffee C Futures contract at ICE Futures US for Arabica coffee (ICO, 2018).

Different phenomena such as the frost experienced by Brazil in 1994, as well
as the 1997 and 1999 droughts, led to significant reductions in supply, which
exerted growing pressure on the New York price. Afterwards, a global overpro-
duction of coffee led the New York price to reach its lowest point in 30 years,
even lower than production costs.
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Graph 1: Coffee market (1990-2017): Comparison of NB Fairtrade minimum
price, Average non FT price, and Average FT price
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Subsequently, the recovery of prices lasted until the fall of 2008, when world
commodity prices were affected by the global financial crisis. Thereafter, prices
continued to exhibit an upward trend, which made the New York price reach
a 30-year high in 2011. The global demand for coffee continued to increase
during those years, and producers responded by continuously increasing their
productive capacity (FLO, 2009).

At a certain point in 2011, the price surge reached an inflection point due to a
surplus in production, which lasted until 2013. Producers continued to increase
their capacity beyond what the market was able to absorb. Additionally, hot and
dry weather in Brazil led to an additional downward pressure on prices. By
2014 and 2015, the entry of new and smaller coffee-producing countries into the
world coffee market led to an increase in output and a recovery of the New York
prices. Between 2016 and 2017, the New York price for Arabica coffee ranged
between 124.67 and 127.31 cents per pound (FLO, 2016-2017).

How does the Fairtrade coffee initiative provide an alternative for Costa Rican
smallholders to counterbalance volatility of New York prices? The following
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discussion provides a reasonable scenario to understand the possible benefits of
Fairtrade coffee schemes for producing organizations and farmers.

Fairtrade average price and minimum price: a highly synchronized duet

As a result of the abovementioned volatility of New York Arabica prices, the-
re is unequal bargaining power between producers and consumers (Reinecke,
2012, p. 567). This is one of the reasons why producers seek to obtain the Fair-
trade certification.

The goal of sustaining a minimum price floor system is to ensure that producers
are able to cover the cost of their sustainable production (Reinecke, 2010, p.
571). It allows producers to receive a minimum revenue that cannot fall below
what FLO considers to be the average cost incurred by farmers when world
markets fall below a sustainable level. Has this minimum price floor system
proven effective in preserving and protecting the revenues and sales of Fairtra-
de coffee smallholders in Costa Rica? Graph 2, which indicates the farmgate
price paid to Costa Rican smallholders, sheds light on this question.

The Fairtrade minimum price is estimated by the Standards Unit at FLO. Fair-
trade standards, in turn, are guided by the ISEAL Code of Good Practice for
Social and Environmental Labelling (FLO, 2013/2014), in which producers, tra-
ders, social actors, and other relevant stakeholders participate in the research,
consultation and final decision-making processes.

The Fairtrade average price tends to match the Fairtrade minimum price. Howe-
ver, the Fairtrade average price has a very distinguishing feature, given that,
when the New York coffee price is higher than the Fairtrade minimum price,
the buyer pays the higher price (Raynolds, 2000, p. 301). In this case, the hig-
her price becomes the Fairtrade average price as well the temporary minimum
price. This provides a degree of flexibility that is advantageous for producers
and workers in certified organizations, given that they will always benefit from
market conditions.

Graph 2 depicts the Arabica Coffee market from 1990 until 2017. The Fairtrade
minimum price is compared to New York normal market prices. As indicated
in Graph 2, the international market price has always been characterized by its
high volatility (Lewin et al., 2004, p. 104), and the Fairtrade coffee minimum
price and the Fairtrade coffee average price represent a very attractive safety
net for Fairtrade coffee producers.
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Overall, based on Graph 2, it is possible to deduce that producers without the
benefit of the Fairtrade minimum price would be adversely impacted by decrea-
ses in the New York coffee price. Participation in fair trade networks helps to
reduce the vulnerability of farmers’ livelihoods (Bacon, 2004, p. 498).

In a thought-provoking way, Graph 2 illustrates how the price paid to Costa
Rican producers relates to the Fairtrade minimum price and the NY price.
This corresponds to the average prices paid to growers in the exporting cou-
ntry (in this case, Costa Rica at the farmgate level), or the minimum price
guaranteed by the government to growers, by form and weight reported in the
national currency in which the coffee is purchased, and converted into U.S.
cents per pound.

Graph 2: Coffee market: 1990-2017: Comparison of average Fairtrade price,
NY prices, Fairtrade minimum prices, and prices paid to Costa Rican coffee
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The price paid to Costa Rican coffee growers at the farmgate level has always
been below the Fairtrade average and the Fairtrade minimum price during the
period analyzed (1990 to 2017). Costa Rican traditional coffee producers have
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been vulnerable to the volatility of the New York price, as well as the adverse
market conditions.

The consequences can be disastrous for Costa Rican coffee growers, especia-
lly during difficult periods such as in 2001, when the New York coffee price
reached the lowest point in the period analyzed, dropping to .46 cents a pound.

Final remarks

With respect to their premise, fair trade initiatives experienced a metamorpho-
sis between the 1940s and late 1980s. Through its iconic dependency and un-
derdevelopment schools of thought, the development of an underdevelopment
theory has shaped fair trade premises and principles. Despite the fact that these
schools of thought contended the premise of neoliberal markets, their intention
to change the world trading system and its unequal exchange was a result of
the limited application of social relations of production instead of economic
exchange relations. Additionally, there was a certain level of confrontation bet-
ween fair traders and the conventional market forces represented in relevant
development circles such as the UNCTAD conferences. These factors, in addi-
tion to the declining role of the State in development during the late 1980s, the
collapse of the Soviet Union, and the counter-revolution of neoliberalism in the
early 1990s, led the fair trade initiatives to redirect their focus.

The resurgence of neoliberal market forces starting in the 1990s led the fair
trade network to implement market-friendly strategies to better position them-
selves in the international mainstream market. For instance, fair trade average
network’s price, as well as its minimum price, has provided smallholders with
economic sustainability. New labelling initiatives and the market forces of glo-
balization have provided the fair trade network with an opportunity to achieve
economic sustainability as a result of this positive symbiotic relationship. De-
spite the fact that the neoliberal counter-revolution led to the revival of the fair
trade network, this does not mean that the network lost its original premise of
fair prices and fair exchange or its loyalty to its Southern partners. Its new real-
ity is promising, but its new “dependency” on market-friendly approaches could
also continue to shape its raison d’étre.
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Introduccion

Luego de cinco décadas de subsecuentes olas de auge y decadencia del regio-
nalismo en América Latina, en los primeros afios del siglo XXI, sobre todo en
Sudamérica, gobiernos de izquierda recuperaron el espacio politico y pusieron
en debate los intereses, la racionalidad y los objetivos de la integracion regio-
nal, como se habia aceptado hasta ese momento (Sanahuja, 2012, p. 26). Asi,
se dio el contexto propicio para el advenimiento de una nueva ola regionalista,
caracterizada por la aparicion de estructuras inéditas que se yuxtapusieron con
esquemas preexistentes como el Mercado Comun del Sur (MERCOSUR) y la
Comunidad Andina (CAN).

El regionalismo fue repensado en un disefio postliberal (Da Motta y Rios, 2007,
Sanahuja , 2010, 2012), que también recibid otros calificativos como posthege-
monico (Riggirozzi y Tussie, 2012)? y que intentaba ir mas alla del regionalismo
abierto de la década anterior: en particular, una iniciativa innovadora de com-
plementacion y de cooperacion materializada en la Alianza Bolivariana para
los Pueblos de Nuestra América (ALBA), mas un esquema de didlogo intersec-
torial y cooperacion politica, la Union de Naciones Suramericanas (UNASUR).

En el nivel regional, se configuré la Comunidad de Estados Latinoamericanos
y Caribefios (CELAC) como un instrumento de didlogo politico y cooperacion
en ambitos como “el desarrollo social, la educacion, el desarme nuclear, la agri-
cultura familiar, la cultura, las finanzas, la energia y el medio ambiente”, entre
otros (SELA, n. d.). La CELAC buscaba tener un alto perfil politico, reflejando
la herencia historica del Grupo de Rio (Sanahuja, 2012, p. 57), aunque en los
ultimos tiempos ha perdido vigor y relevancia.’

En este punto, se vuelve fundamental esclarecer las nociones de regionalismo
e integracion regional, dado que no constituyen conceptos intercambiables. Se-
guimos a Hurrell (1995), quien distingue entre cinco categorias de regionalismo:
regionalizacion, identidad regional, conciencia regional, cooperacion regional
interestatal (en la cual se halla la integracion regional) y cohesion regional. En
particular, la nocion de cooperacion regional implica la negociacion y construc-
cion de acuerdos o regimenes interestatales o intergubernamentales, donde la
estructura institucional puede ser formal, pero también laxa. Podria involucrar

2 Ademas de las ya mencionadas, surgieron otras categorizaciones para adjetivar al periodo posterior
a la crisis del regionalismo abierto: regionalismo social y productivo (Bricefio Ruiz, 2011), regional-
ismo postneoliberal (Bizzozero, 2011), regionalismo heterodoxo (Van Klaveren, 2012).

3 La CELAC constituye un mecanismo de cooperacion y concertacion politica regional y no un es-
quema subregional; por lo tanto, no sera abordada en este trabajo.
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la organizacion de reuniones regulares con algunas reglas de funcionamiento
y el disefio de mecanismos tanto para la preparacion como para el seguimiento
de los acuerdos forjados (Hurrell, 1995, p. 42).* La integracion regional, por su
parte, involucra decisiones de los gobiernos sobre politicas especificas, con el
proposito de remover las barreras a la circulacion de bienes, servicios, capitales
y personas (Hurrell, 1995, p. 43).

La distincion entre esas dos categorias resulta vital a la hora de diferenciar
esquemas subregionales como UNASUR y ALBA; por un lado, ninguno de
los ellos “puede ser considerado una iniciativa de integracion en el significado
estandar de este término, ya sea por su contenido econémico, politico o legal”
(Sanahuja, 2012, p. 31-32), y MERCOSUR o CAN, por otro.

Lo que se evidencia claramente en los ultimos tiempos, en Sudamérica, es la
proliferacion y el solapamiento de esquemas de cooperacion e integracion.
Lejos de ser una contradiccion, creemos que “es necesario ajustar los lentes
conceptuales a la realidad de la region y olvidar los modelos teleologicos de
integracion” (Soares de Lima, 2016, p. 79).

Pero mas alla del debate en torno a la dicotomia divergencia-convergencia y
al hecho de que los esquemas regionales latinoamericanos puedan entenderse
como proyectos ideologizados que conducen a la fragmentacion (Malamud y
Gardini, 2012) o “como expresiones de una heterogeneidad que es propia de la
region, y que no hay que ocultar bajo pretensiones de homogeneidad” (Vivares
y Dolcetti-Marcolini, 2016, p. 31); la posibilidad de encontrarse frente a una
fase de despolitizacion del regionalismo postliberal es una interpelacion.

Una década después del surgimiento o de la renovacion de esquemas regio-
nales y subregionales de cooperacion e integracion en clave postliberal, éstos
concurren en una fase de pérdida de dinamismo, en el mejor de los casos, o de
desaparicion, en el peor. Ello conduce a preguntarnos: ;la etapa de regionalismo
postliberal esta agotada?, es decir, nos preguntamos si nos encontramos “frente
aun ‘fin de ciclo’ en la region” (Racovschik y Raimundi, 2016, p. 17). Para po-
der responder a este interrogante, se utilizara la nocion de ciclos de politizacion
de Dabéne, que puede explicar las irregularidades observadas en la mayoria de
los procesos de integracion y evita las interpretaciones teleologicas respecto del
éxito o fracaso del regionalismo (Dabéne, 2012, p. 42).

4 Estos acuerdos cooperativos sirven para responder a desafios externos y coordinar posiciones re-
gionales en instituciones o foros internacionales. También pueden servir para asegurar ganancias de
bienestar, promover valores comunes o resolver problemas habituales, especialmente, los derivados
de un creciente nivel de interdependencia (Hurrell, 1995, p. 42).
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El objetivo del trabajo es analizar si ALBA y UNASUR se encuentran en una
fase de despolitizacion, teniendo en cuenta dos elementos que se derivan del
esquema tedrico-conceptual de Dabéne: la concepcion de intereses comunes
y la construccion de arreglos institucionales. Eventualmente, si esto es asi, se
plantea la pregunta de si seran lo suficientemente resilientes como para superar
dicha fase y transitar hacia una de repolitizacion. Del mismo modo, se aplica
este marco para analizar el estado del MERCOSUR, que ha sufrido anteriores
etapas de politizacion y despolitizacion.’

El trabajo se organiza de la siguiente manera: luego de esta introduccion, se
esbozan los lineamientos tedrico-conceptuales y metodologicos de la investiga-
cion, incluyendo, en forma sucinta, las argumentaciones principales del pensa-
miento de Dabéne respecto a las fases de politizacion de los procesos de inte-
gracion. Posteriormente, se realiza el analisis en tres etapas de las dindmicas en
torno a los esquemas de ALBA, UNASUR y MERCOSUR.

Se considera que este articulo puede aportar, aunque modestamente, a la lite-
ratura sobre regionalismo en América Latina, en general, y en Sudamérica, en
particular, al aplicar el marco teérico-conceptual de ciclos de politizacion de
Dabéne a un fendmeno reciente, cual es la pérdida de dinamismo de los esque-
mas de cooperacion e integracion instituidos o reformados bajo las premisas del
regionalismo postliberal.

1. Lineamientos tedrico-conceptuales y
metodoldgicos

Evitando conceptualizaciones sustentadas en la experiencia europea,
Dabéne brinda una definicion de politizacion de los procesos de inte-
gracion regional que se centra en la voluntad de los actores en alcanzar
una meta politica colectiva (por ejemplo, la resolucion de crisis o la con-
solidacion de la democracia), a través de la integracion econdmica, y
argumenta que el grado de politizacion constituye un valioso factor para
determinar la vitalidad de esos procesos o su ausencia (Dabéne, 2012).

Su hipdtesis principal para el caso latinoamericano es que la manera en la cual
se concatenan las secuencias y el nivel de politizacion en un proceso de integra-

5 Laeleccion de estos tres esquemas se relaciona con el hecho de que “las transformaciones en la coop-
eracion subregional con la formacion de la UNASUR, los cambios en el Mercosur, con su mayor én-
fasis en la dimension politica [...] asi como la constitucion de la ALBA, bajo liderazgo venezolano”
condujeron a “lo que la literatura denominé regionalismo posliberal” (Soares de Lima, 2016, p. 86).
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cion permite explicar su resiliencia, a pesar de las crisis repetidas y de sus re-
sultados limitados (Dabéne, 2012; Dubé, 2015).° El autor modifica ligeramente
su teorizacion en el tiempo y mientras en su obra mas antigua el énfasis esta co-
locado en el compromiso por parte de los principales actores politicos por com-
partir intereses comunes, el nivel de institucionalizacion y el rango de temas
factibles de ser discutidos en el ambito regional (Dabéne, 2009, p. 30, cursivas
de la autora), en su obra mas reciente, la construccion de infereses comunes y
la de instituciones regionales siguen siendo dimensiones importantes, pero la
tercera dimension esta constituida por la participacion de actores no-estatales
(Dabéne, 2012, p. 42).

Se puede, asi, abordar la “operacionalizacion” de los conceptos presentes en la
argumentacion de Dabéne sobre politizacion y, de tal manera, es posible dedu-
cir unos indicadores que faciliten la contrastacion empirica del concepto por
analizar (Cea D’Ancona, 1996, p. 123). En un ejercicio de sobresimplificacion,
se utilizan dos elementos comunes en sus teorizaciones —la construccion de
intereses comunes y la de instituciones regionales—, esenciales (aunque no
exclusivos) para analizar el paso de una fase de politizacion a otra.

Cabe aclarar que la agenda de investigacion de Dabéne generd trabajos diver-
sos; por ejemplo, el de Ribeiro Hoffmann (2015), que explora el vinculo entre
politizacion y legitimidad en el MERCOSUR, identificando “picos” de politi-
zacion en afios recientes y los principales actores que promovieron dicha poli-
tizacion. Por su parte, Dubé (2015) retoma la explicacion de Dabéne sobre la
resiliencia del regionalismo en América Latina, para contraponer una diferente,
basada en el calculo costos-beneficios; mientras que Rivarola Puntigliano y Bri-
cefo Ruiz (2013) intentan resolver el “misterio Dabéne” (Dabéne, 2009, p. 5),
explicando la resiliencia de los proyectos de integracion por tres factores (desa-
rrollo socioecondmico, autonomia regional e identidad comun). Otro ejemplo es
el trabajo de Quiliconi y Rivera (2019), quienes conectan la definicion de politi-
zacion de Dabéne con el concepto de ideologia, para analizar de qué manera la
convergencia/divergencia ideologica de los ejecutivos nacionales repercute en
la cooperacion regional sudamericana.

6 El nivel de politizacion alcanzado durante la secuencia 1 (politizacion) es suficiente para prevenir
el colapso del proceso durante la secuencia 2 (despolitizacion), porque hay cierta consistencia en
el compromiso de los actores o porque las instituciones proporcionan un minimo de resiliencia. La
secuencia 3 (repolitizacion) implica la construccion de un nuevo proyecto y una renovada concepcion
de intereses en comin en el nivel regional, e incluso nuevas metas politicas luego de una crisis. Esta
secuencia no necesariamente es lineal ni progresiva; tampoco existe una variable independiente que
explique, de manera exclusiva, el paso de una fase a la otra (Dabéne, 2012, p. 44).
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La estrategia de investigacion de este trabajo es el estudio de casos, en especial,
el de aquellos multiples (Cea D’Ancona, 1996), con foco en ALBA, UNASUR
y MERCOSUR, a través de estrategias cualitativas de recogida de informacion
(revision de fuentes de observacion secundaria mediante bibliografia y docu-
mentos) y el uso de la técnica documental de analisis de datos (Cea D’Ancona,
1996, pp. 88-89).

2. La etapa de (re)politizacion: el regionalismo
postliberal

En los primeros afios del siglo XXI, se evidencid una renovacion politica en
Sudamérica, donde gobiernos de izquierda recuperaron el espacio politico para
redefinir prioridades en relacion con la distribucion de ingresos y el rol del
Estado. Tanto los intereses, la racionalidad y los objetivos de la integracion
regional como las estrategias internacionales de insercion y las politicas de de-
sarrollo fueron puestos en debate (Sanahuja, 2012).

De esta manera, se dio el contexto propicio para el advenimiento de una nueva
ola de regionalismo, caracterizada por la aparicion de estructuras que se super-
pusieron a esquemas preexistentes. El ciclo de politizacion se manifestaba en
nuevas y enriquecidas agendas, que iban mas alla de las cuestiones centradas en
el comercio, agregando compromisos gubernamentales en pos de profundizar
la integracion en una “secuencia repolitizada post-comercial del regionalismo”
(Dabéne, 2012, pp. 42 y 61).

A pesar de que existen diferencias entre ALBA y UNASUR, en términos ge-
nerales, estos esquemas se caracterizan por la convergencia de temas y areas
de accion en torno a un “retorno de la agenda de desarrollo”, “retorno de la
politica” y “retorno del Estado” (Serbin, 2012, p. 79). La ola de regionalismo
postliberal fue una opcidén mas politica que econdmica para los paises sudame-
ricanos y, en todo caso, claramente no eliminé la opcion clasica de libre comer-
cio (Dabéne, 2014, p. 70), como se reflejo con la conformacion de la Alianza

del Pacifico.

7 El autor, sin embargo, desconfiaba de las contribuciones efectivas de UNASUR o ALBA, si se tenia
en cuenta la larga historia de secuencias de politizacion seguidas de despolitizacion que se produjeron
en la trayectoria del regionalismo latinoamericano (Dabeéne, 2012, p. 63).
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21. ALBA

Conformada en el 2004, a partir de una alianza entre la Venezuela de Hugo
Chavez y la Cuba de Fidel Castro, como un esquema de asistencia y de coope-
racion sur-sur, el ALBA presenta un fuerte contenido ideoldgico antiestadou-
nidense (Bricefio Ruiz, 2014), que, con la inclusion del programa Petrocaribe,?
reforzaba el contrapunto con el regionalismo abierto. Fue sumando gobiernos
estrechamente aliados a Chavez, como Bolivia, Nicaragua y Dominica; poste-
riormente, Ecuador y algunos paises del Caribe.’

El ALBA representa un intento sin precedentes en el regionalismo latinoame-
ricano por promover una agenda no basada exclusivamente en la liberalizacion
comercial, sino en la cooperacion interestatal, el intercambio de recursos huma-
nos y la solidaridad (Riggirozzi, 2012, p. 140). En efecto, encarna un proyecto
radical de transformacion ideoldgica para extender el socialismo del siglo XXI
a un esquema de cooperacion regional directamente opuesto al neoliberalismo.

El bloque se dotd de una estructura institucional laxa, fundamentada en or-
ganos intergubernamentales: consejos, comités y grupos de trabajo, incluyen-
do, como novedad, un Consejo de Movimientos Sociales.”® Sin embargo, ha-
cia 2012, en pleno auge del ALBA, ya existian dudas sobre su capacidad para
construir los consensos en torno a intereses comunes que requeria un proyecto
viable. En todos los Estados miembros menos en Cuba, el ALBA era solo una
de las diversas formas de integracion regional que se perseguian en paralelo, y
no necesariamente la que se priorizaba (Cusack, 2019, p. 107)."

8 Petrocaribe es un mecanismo mediante el cual Venezuela vende petroleo en condiciones especiales a
sus vecinos de la Cuenca del Caribe y Centroamérica (Bricefio Ruiz, 2014, p. 169).

9 Adhesiones al ALBA: Bolivia (2006); Nicaragua (2007); Dominica y Honduras (2008); Antigua y
Barbuda, Ecuador, San Vicente y las Granadinas (2009); Santa Lucia (2013); San Cristobal y Nieves
y Granada (2014) (SELA, 2015). Honduras se retir6 del bloque en el 2010, mientras que Ecuador lo
hizo en el 2018.

10 El ALBA-TCP se estructura a partir del Consejo Presidencial, los consejos ministeriales politico,
econdmico y social, mas un Consejo de Movimientos Sociales. Asimismo, cuenta con un Comité de
la mujer e igualdad de oportunidades, una Comision Politica, un Comité de Defensa de la Naturaleza
y una Secretaria Ejecutiva, entre otros 6rganos (MRE, 2009).

11 Algunos integrantes del ALBA son, al mismo tiempo, parte de UNASUR, MERCOSUR, la CAN o la
Comunidad del Caribe (CARICOM).
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2.2 UNASUR

Desde el 2008, UNASUR constituye una construccion regional disefiada por
Brasil, a partir de la anterior iniciativa de la Comunidad Sudamericana de Na-
ciones, que se edifico sobre la base de intereses comunes en establecer una
estructura institucional sudamericana en temas mas alla del comercio, mientras
buscaba, al mismo tiempo, una posicion autonoma en relacion con actores ex-
traregionales.

La creacion e institucionalizacion de UNASUR pueden ser explicadas por la
convergencia ideologica entre los gobiernos de los Estados participantes, de
tinte progresista (Quiliconi y Rivera, 2019). Si bien los Estados miembros se de-
cantaron por una institucionalizacion ligera, el Tratado Constitutivo preveia la
creacion de consejos ministeriales sectoriales y un parlamento, que se regularia
mediante un protocolo adicional a dicho Tratado.

Las contribuciones de UNASUR incluyeron la construccion de un espacio efi-
caz para la solucion de conflictos presentados en la region,'? la creacion del
Consejo Suramericano de Defensa, en el cual se discutieron temas tradicional-
mente sensibles para los Estados sudamericanos, y, mas aun, la delineacion de
un espacio institucional que logré ofrecer una variedad de politicas publicas a la
region,” gracias a la actuacion de los consejos sudamericanos, a través de redes
intergubernamentales, independientemente de los ciclos y procesos politicos
(Hoffmann, 2019).

2.3 MERCOSUR

A partir del 2003, con la firma del Consenso de Buenos Aires por los entonces
presidentes de Argentina y Brasil (Néstor Kirchner y Lula da Silva), el MER-
COSUR intent6 renovarse, al introducir una serie de cambios para complemen-
tar la dimension comercial del bloque con politicas en los &mbitos sociales y

12 Entre ellos, se puede mencionar la crisis politica en Bolivia, en el 2008, por las iniciativas separatistas
de las provincias de la Media Luna; el golpe de Estado contra el presidente Zelaya en Honduras en
junio de 2009, o el intento de golpe de Estado en Ecuador en septiembre de 2010.

13 Se destaca la cooperacion en materia de infraestructura, a través del Consejo de Infraestructura y
Planeamiento (COSIPLAN), que absorbio los proyectos desarrollados en la Iniciativa para la Infraes-
tructura Regional Suramericana (IIRSA). También se crearon consejos para discutir temas de energia,
salud, desarrollo social, finanzas, cultura, educacion, ciencia, tecnologia e innovacion, entre otros
(portal UNASUR www.unasursg.org)
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productivos. La vision comin de los presidentes contribuy6 a la generacion de
consensos en torno a ciertos intereses comunes, que podian ser alcanzados en
un marco subregional renovado.

En términos practicos, la financiacion de proyectos con el Fondo de Conver-
gencia Estructural del MERCOSUR (FOCEM), asi como las iniciativas insti-
tucionales del MERCOSUR Social, para los derechos laborales, y la creacion
del Tribunal Permanente de Revision fueron elementos de politizacion que mar-
caron ciertas transformaciones en el contexto de las formas de regionalismo
postliberales.

En concordancia con la etapa de un nuevo regionalismo, comenzo6 a tener mayor
preeminencia no solo la dimension social, sino también la ciudadana (Porcelli,
2013, p. 3). Avanzando en este sentido, en diciembre de 2005, los paises miem-
bros aprobaron la constitucion de un parlamento para el bloque, que entré en
pleno funcionamiento en mayo de 2007.

La novedad principal de ese parlamento residia en el hecho de que sus integran-
tes debian ser elegidos en forma directa por la ciudadania, lo que lo convertia
en la Uinica institucion con representacion democratica.' Mas alld de que al-
gunos paises elegian a los parlamentarios y el resto enviaba delegados de sus
congresos nacionales, la eleccion directa constituia una sefial clara en favor de
la politizacion del bloque. Mallmann y Dri, en esta linea, argumentan que con
la creacion del Parlamento del MERCOSUR, el proceso de integracion alcanzo
“su nivel mas elevado de politizacion” (2011, p. 221).

En este periodo de politizacion, Venezuela fue admitida, aprovechando la sus-
pension de Paraguay. El tratado de incorporacion de Venezuela al bloque se fir-
mo en el 2006, pero la ratificacion dependia de los congresos nacionales y estu-
vo bloqueada por el senado paraguayo hasta el 2013. Venezuela fue finalmente
admitida cuando, a su vez, Paraguay fue suspendido, debido al juicio politico
que llevo a la destitucion del presidente Fernando Lugo (Ribeiro Hoffmann,
2015, p. 65; Van Klaveren, 2018, p. 68).

14 El unico pais que cumpli6 con el plazo fue Paraguay, el cual eligio a sus representantes en las elec-
ciones de 2008 y luego en el 2013. Lo sigui6 Argentina, en el 2015.
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3. La etapa de despolitizacion: el declive del
regionalismo postliberal

América Latina (y Sudamérica) cuentan con una extensa trayectoria de etapas
de politizacion continuadas de fases de despolitizacion. Una década después del
surgimiento de esquemas subregionales de cooperacion e integracion con tono
progresista, como ALBA y UNASUR, desde los tltimos afios, se asiste a fuer-
tes movimientos en detrimento de su dinamismo y supervivencia. Especial-
mente, una nueva concepcion de intereses comunes suscitada en los gobiernos
conservadores de varios paises sudamericanos y una débil institucionalizacion
predispusieron a la creciente fragilidad de los esquemas postliberales.

3.1 ALBA

Hace unos afios, Serbin sostenia que el ALBA califica para ser identificado
“con un regionalismo que aspira a ser post-hegemonico y que se presenta como
post-liberal” solo si logra “una institucionalidad mas estructurada y una sos-
tenibilidad independiente de los precios internacionales del petroleo y de los
avatares de la politica doméstica en Venezuela” (Serbin, 2012, p. 107).

Los hechos han confirmado que ALBA no logro ser independiente de esos facto-
res —porque en realidad nunca fue preparada para serlo— y, consecuentemente,
con el descalabro politico, econdmico y social de Venezuela, mas un descenso
abrupto en la renta petrolera de ese pais, el esquema se debilitd. Manifiestamente,
la sostenibilidad y la solidaridad no se garantizan, si dependen de la renta petro-
lera o de cualquier otro producto. A falta de incentivos econémicos, un mayor
involucramiento en los propdsitos generales del proyecto se dificulta.

En el plano institucional, la sobreabundancia de propuestas poco viables, los
recursos humanos limitados e inestables, la existencia de multiples 6rganos con
responsabilidades escasamente claras, la supervision infrecuente e irregular, la
débil rendicion de cuentas y la limitada planificacion resultaron en una com-
binacion negativa que llevd a que las iniciativas de ALBA comenzaran a fallar
(Cusack, 2019, pp. 38-39).

Inclusive, aunque ALBA aparecia como un esquema natural y esencialmen-
te proclive a abrazar los planteamientos de los movimientos sociales, “en la
practica no deja de ser [...] basicamente una iniciativa inter-estatal y, mas pre-
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cisamente, inter-presidencial, de cooperacion donde persisten las mismas li-
mitaciones y un similar déficit democratico sefialado para otros procesos de
integracion” (Serbin, 2012, p. 104). El Consejo de Movimientos Sociales, por
ejemplo, no posee poder real en la toma de decisiones del bloque (Serbin, 2012,
p. 103; Cusack, 2019, p. 39).

Desde el 2012, el ALBA muestra una agenda menos activa y, especialmente
desde la muerte de Chavez en marzo de 2013, no se vislumbra una coincidencia
evidente en torno a los intereses comunes que organizaron al esquema. A su
vez, fue perdiendo integrantes: el gobierno ecuatoriano anuncié su retiro del
ALBA como consecuencia de la crisis migratoria.”®

En la actualidad, los arreglos institucionales y los intereses comunes se mantie-
nen de manera fragil: las reuniones de algunos de sus consejos y la celebracion
de encuentros cumbres entre Venezuela y sus viejos aliados ideologicos, como
Cuba, Bolivia, Nicaragua y El Salvador, no logran disimular cierto retroceso
del bloque en términos concretos de integracion y cooperacion, que intentan
ser compensadas con una retorica antiestadounidense cada vez mas exaltada.

3.2 UNASUR

El bloque fue perdiendo fuelle gradualmente. A medida que el signo politico
de las presidencias de los paises sudamericanos fue girando a la derecha, lo
hicieron también sus intereses en politica exterior. UNASUR dejé de ser im-
portante y, para muchos, se transformé en una forma de mantener el legado de
una izquierda que habia sido derrotada en las urnas y, en el caso de Venezuela,
habia iniciado un camino de ruina.

Se comenzo6 un claro proceso de despolitizacion, especialmente en términos
institucionales, a partir de enero de 2017, cuando la organizacion quedo acéfala
y su funcionamiento practicamente se redujo a lo elemental, al menos en con-
traste con el protagonismo politico que tuvo desde su fundacion hasta finales
de 2016.

15 No solo se retir6 Ecuador de ALBA en el 2018. De Petrocaribe, se retird Guatemala en el 2014 y
Belice en el 2017. En junio de 2018, Venezuela anunci6 la suspension de sus envios a Antigua y
Barbuda, Dominica, El Salvador, Nicaragua, San Vicente y las Granadinas, San Cristobal y Nieves y
Haiti (Antonin, 2018).
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Incluso el Parlamento de UNASUR nunca se cred. Paraddjicamente, sin contar
siquiera con un instrumento juridico de creacion, se construyo el edificio que
albergaria su sede.'® El establecimiento de este parlamento regional parecia mas
un negocio para las empresas constructoras y el gobierno boliviano que un paso
hacia la democratizacion del proceso (Alvarez, 2017).

En abril de 2018, los gobiernos de Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Para-
guay y Peru tomaron la decision de suspender temporalmente su membresia,
hasta que no se garantizase “el funcionamiento adecuado de la organizacion”
(France24, 2019). Posteriormente, a lo largo del 2019, esos mismos gobiernos,
junto con el de Ecuador, formalizaron su salida del bloque. Inclusive Ecuador
desalojo a UNASUR de su sede en Quito. Con estas desvinculaciones, los uni-
cos integrantes de UNASUR que siguen activos son Uruguay, Guyana, Bolivia,
Surinam y Venezuela.

Hoy, el colapso de la UNASUR, impensable hace diez afios en muchos circulos
que promovieron la institucionalizacion de este organismo, parece inevitable.
Sin embargo, y mientras siga presente una mayoria de gobiernos liberales-con-
servadores, la desaparicion de UNASUR intenta ser disimulada con la creacion
de la iniciativa denominada Foro para el Progreso de América del Sur (Prosur).

3.3 MERCOSUR

Una vez que terminaron sus mandatos, los gobiernos de izquierda de los paises
miembros, y fallecido Chavez, el presidente Maduro no pudo evitar la suspen-
sion de Venezuela del MERCOSUR por tiempo indefinido, con el argumento de
que el orden democratico en ese pais se habia interrumpido.

La despolitizacion se evidencia, ademas, en la decision de abril de 2019, adop-
tada por Paraguay y secundada por Argentina y Brasil, de suspender la eleccion
de los parlamentarios a través de sufragio directo y universal. El Parlamento
funcionara, entonces, integrado por legisladores provenientes de los congresos
nacionales, como lo hizo en sus origenes.

Las elecciones directas de los parlamentarios regionales formaron parte de las
reformas de (re)politizacion del bloque en clave postliberal y se percibian como
un medio para la promocién de la participacion ciudadana en el proceso de inte-

16 El edificio demand6 una inversion de 61 700 000 ddlares. Evo Morales, al inaugurarlo, lo ofreci6 para
actos escolares, asambleas sindicales y bodas (El Universo, 2018).
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gracion, el aumento de la legitimidad democratica y la (eventual) construccion
de una ciudadania e identidad mercosurerias (Alvarez, 2017). El abandono del
sistema de eleccion directa denota la voluntad explicita de los Estados parte por
despolitizar el proyecto.

La impronta que dieron a MERCOSUR los gobiernos de izquierda durante la
década pasada se veia como un lastre al desarrollo econémico por parte de
los gobiernos que accedieron al poder en Brasil y Argentina, a partir de 2015.
Consecuentemente, con este argumento, los gobiernos de Bolsonaro y Macri
deseaban “actualizar” al MERCOSUR, es decir, disminuir sus costos y flexibi-
lizar sus reglas.

4. La etapa de repolitizacion?: el futuro del
regionalismo postliberal

Luego de una secuencia de despolitizacion, es posible que el regionalismo logre
ser resiliente, a partir del establecimiento de nuevos objetivos, siempre que
sea coherente con una representacion de intereses comunes (Dabéne, 2012,
pp. 60-61). Ante una arquitectura regional “compleja, a ratos contradictoria
y hasta caotica” (Van Klaveren, 2018, p. 71), surgieron iniciativas y esfuer-
zos para “renovar” los esquemas postliberales. En sustitucion de UNASUR,
emergid Prosur, de la mano de gobiernos conservadores, en un intento por
construir una gobernanza regional mas “pragmatica”, “desideologizada” y
“eficaz” (Sanahuja, 2019, p. 115). E1l MERCOSUR, mientras tanto, recuperd
vitalidad y actualidad, al alcanzar ciertos logros (mas simbdlicos que tangi-
bles) en su agenda comercial externa. ALBA, por su parte, se debate entre la
inercia y el ocaso prematuro.

4.1 ALBA

Las severas limitaciones de la “diplomacia petrolera” de Venezuela, la pérdida
de integrantes y las deficiencias institucionales atentan contra cualquier intento
de profundizacién o repolitizacion del bloque. El ALBA consigue, sin embargo,
cierto grado de resiliencia mas debido a la obstinaciéon de Maduro y a algunos
resultados positivos en términos sociales (obtenidos en los primeros afios) que
al desempeiio de las instituciones del bloque o la coincidencia de intereses.
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Es dudoso que este esquema tome el camino de la repolitizacion; probablemen-
te, se debata entre dos opciones: mantenerse en estado inercial o iniciar un lento
proceso de desaparicion. En todo caso,

el ALBA dista mucho de haberse consolidado y, probablemente, como pro-
puesta radical, la alianza esta destinada a un ocaso prematuro pero exitoso,
ya que en el corto plazo casi todos los actores han conseguido los objetivos
minimos que impulsaron su adhesion (Benzi, 2016, p. 90).

4.2 Prosur

El 22 de marzo de 2019, ocho paises sudamericanos crearon el Prosur.” Tal
como ha sido mencionado, la implementacion de un nuevo esquema regional
puede considerarse una fase de (re)politizacion desde la perspectiva de Dabe-
ne, en la cual aparecen nuevos objetivos politicos luego de una crisis (Dabene,
2012, p. 47). Sin embargo, en el caso de Prosur, la crisis fue autoinfligida, en el
sentido de que estaba vinculada al “vaciamiento” de UNASUR, a partir de la
desvinculacion de la mayoria de sus integrantes. El Prosur, entonces, se erige en
torno a intereses comunes en pos de objetivos politicos concretos de los gobier-
nos de derecha: aislar a Venezuela y hacer desaparecer la UNASUR.

En términos institucionales, se visualiza la voluntad univoca de los jefes de
Estado de evitar estructuras burocraticas, lentas y rigidas. En este sentido, la
Declaracion de Santiago enuncia que el Prosur deberd “tener una estructura
flexible, liviana, no costosa, con reglas de funcionamiento claras y con un me-
canismo agil de toma de decisiones [...]” (Casa Rosada, 2019).

La creacion de Prosur, un esquema supuestamente “desideologizado”, esta,
contrariamente, repleto de razones ideologicas. Los gobiernos firmantes de la
Declaracion de Santiago comparten el interés de sustituir el gobierno de Ma-
duro —por otro de diferente signo politico—y la UNASUR, organismo para-
digmatico de los gobiernos progresistas de Lula, Kirchner y Chavez. Més alla
de estas metas, no queda claro qué tipo de cooperacion o integracion se quiere
llevar adelante.

17 Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, Pert, Paraguay y Guyana.
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4.3 MERCOSUR

Pese a los llamados a la flexibilizacion de las reglas del bloque para que los
Estados parte puedan acordar con terceros paises, la firma de un acuerdo
preliminar en el &mbito comercial, con miras a la creacion de una Asociacion
Birregional con la Unién Europea en junio de 2019, hizo resurgir intereses y
objetivos comunes, lejos de la agenda politica postliberal, mas bien, en torno
a la agenda comercial.

La firma del acuerdo, a su vez, impulsoé el cierre de las negociaciones con la
Asociacion Europea de Libre Comercio.'® Tal como enunciaba el comunicado
conjunto, el cierre de esta negociacion “...sumada a la reciente conclusion de la
negociacion con la UE, es una nueva muestra de los logros que el MERCOSUR
puede obtener cuando sus Estados Partes trabajan con coincidencia de objeti-
vos” (MREC, 2019).

El MERCOSUR mantiene negociaciones para alcanzar acuerdos comerciales
también con Canada, Singapur y la Republica de Corea. En este sentido, el
bloque se estaria (re)politizando parcialmente, a través de la concordancia de
intereses en torno a la apertura de mercados y la promocion de negocios e inver-
siones, mientras que su estructura institucional persiste en la inercia, con signos
preocupantes para la democratizacion del proceso.

Reflexiones finales

El objetivo del trabajo ha sido analizar si ALBA, UNASUR y MERCOSUR se
encuentran en una fase de despolitizacion y posible (re)politizacion, teniendo en
cuenta, simplificadamente, dos elementos que se derivan del esquema tedrico-
conceptual de Dabéne: la concepcion de intereses comunes y la construccion de
arreglos institucionales. Siguiendo esta logica, se considera que en los tltimos
afos los esquemas regionales en Sudamérica se despolitizaron y, posteriormen-
te, (re)politizaron, condenando y negando el regionalismo postliberal: la heren-
cia “ideologizada” de los gobiernos populares.

Obviamente, el énfasis en los intereses comunes y los arreglos institucionales
no significa que otros elementos no sean parte de la explicacion. Claramente, se

18 Bloque integrado por Islandia, Liechtenstein, Noruega y Suiza.
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abre una interesante agenda de investigacion a futuro, en especial, si se comple-
menta con variables externas como el vinculo de la region con Estados Unidos,
el impacto del sistema internacional en los 6rdenes domésticos o el papel de los
liderazgos regionales, entre otras.

Si el grado de politizacion constituye un valioso factor para determinar la vitali-
dad del regionalismo o su ausencia, entonces, UNASUR y ALBA se encuentran
en una fase de debilidad. Para el MERCOSUR, no obstante, ¢l panorama es
mixto. En efecto, la UNASUR se desintegra y una nueva fase de “repolitiza-
cion” pretende su sustitucion a través del Prosur, como resultado del rechazo
a los esquemas basados en la agenda politica y en la convergencia ideologica
progresista, aunque en realidad la convergencia ahora exista, solo que con signo
opuesto (Sanahuja, 2019, p. 122).

En este ciclo politico, el ALBA encuentra sus propios limites internos y no
logra erigirse como “otra integracion posible” o como una “integracion alter-
nativa”. Probablemente, se mantenga en un estado inercial o, antes de haberse
consolidado, ya esté iniciando su final. Por su parte, el MERCOSUR heredado
de los gobiernos de izquierda, considerado un anacronismo, toma nuevo impul-
so con la convergencia de intereses comunes, esta vez, en torno a una remozada
agenda comercial externa, mientras retrocede en el grado de institucionalidad
democrética alcanzada.

Sin embargo, se debe tener en cuenta que estas instancias, especialmente ALBA
y UNASUR, estan paralizadas, pero no disueltas. Podrian reactivarse, si las
circunstancias politicas lo permiten (Sanahuja, 2019, p. 145). La probable ree-
leccion de Evo Morales en Bolivia, el posible triunfo de la centro-izquierda en
Argentina y Uruguay, asi como la presencia de Lopez Obrador en México faci-
litarian “recrear un polo progresista en América Latina como primer paso para
regenerar la integracion regional” (Sued, 2019). De esa manera, se habilitaria la
posibilidad de hablar simplemente de un “paréntesis” en la region (Racovschik
y Raimundi 2016), en un conocido ciclo cambiante de proyectos regionales,
nuevamente dependiente del signo ideologico de los lideres regionales.
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reviews the effects and scope of the commercial
policy carried out by Donald Trump during the
beginning of his administration.
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Introduccion

Transcurria el 2015, cuando el afamado magnate Donald John Trump mani-
festaba sus intenciones de competir por la silla presidencial de los Estados
Unidos de América (EE. UU.), en la campafia que iniciaria el afio siguiente;
no obstante, la llegada de este hombre tan medidtico en un terreno tan volatil
como la politica, ya vislumbraba un panorama complejo, y el desarrollo de
una campafia electoral atipica, y puede afirmarse que no decepcioné a nadie
en este sentido. Es asi, como después de un proceso marcado por hostilida-
des, y caracterizado por la polémica, terminaria siendo electo como el cua-
dragésimo quinto presidente de los EE. UU., el 8 de noviembre de 2016, al
alcanzar la candidatura.

Este tema es de relevancia para las relaciones internacionales, en particular
para las econémicas, dado que al ser los EE. UU. la potencia hegemonica y
principal fuente de economia global, las decisiones y acciones en materia
de politica internacionales, especificamente de politica comercial, tienen im-
pacto en el resto de los paises. En este escenario es que, se busca responder:
(cudles han sido los alcances de la politica comercial de los EE. UU. durante
la era Trump?

Para responder a la incognita, se realiza un analisis documental acerca de la
politica comercial de los EE. UU. durante las Gltimas administraciones (Geor-
ge W. Bush y Barak Obama), la evolucion de los mecanismos que otorgan al
presidente de los EE. UU. potestad para la toma de decisiones en materia de
negociacion internacional; asi como lo alcanzado hasta el 2019. Para apoyar
el estudio, se utilizan los postulados tedricos de Heckscher-Ohlin y la del
neoliberalismo como forma de contextualizar y explicar las acciones del man-
datario estadounidense en términos de politica comercial. El presente trabajo
pretende exponer los principales alcances de los EE. UU., el articulo se divide
en tres partes: la primera aborda los antecedentes de la politica comercial de
los EE. UU., en una segunda parte se expone las criticas que esta ha recibido
durante la administracion Trump; la tercera y ultima, analiza los alcances
logrados.
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1. Antecedentes

Las administraciones que antecedieron al presidente Donald Trump represen-
tan la antitesis de la posicion del polémico mandatario. Hoy dia, el protec-
cionismo marca el compas de la politica comercial estadounidense, lo que fija
un contraste con las posturas otrora liberales que, posicionaban a los EE. UU.
como un socio comercial potencial para otras naciones. El autor Michael Wolff
recopila en su libro Fire and Fury inside the Trump White House parte de lo
que fue el discurso de inauguracion del 20 de enero de 2017, en el cual, el nuevo
presidente de los EE. UU. sefiala lo que sera su posicion, al anteponer su pos-
tura proteccionista, ya mostrada en campafia, y muestra su interés en proteger
las fronteras estadounidenses de lo que él mismo denomind como: “estragos de
otros paises que fabrican sus productos, roban sus empresas y destruyen pues-
tos de trabajo” (2018, p. 27). Para este autor, Trump ratificaba al pueblo nortea-
mericano su vocacion por patrocinar prosperidad y fuerza a través de una vision
de proteccion que termind por ofrecer un “triunfo para América”, al manifestar
su clara intencion de recuperar el empleo y la riqueza para sus connacionales.

Por su parte, Robert Pollin (2005) expresa que, uno de los ejemplos de la pos-
tura de liberalizacion comercial recae en la apertura profesada por parte de
George W. Bush, y cuya postura mostré una clara fidelidad a la doctrina de libre
comercio, caracteristica que sigui6 una linea similar a la posicion asumida por
el gobierno de Bill Clinton. Sin embargo, desde la perspectiva de Pollin, este
paradigma le gener6 a Bush multiples criticas, por cuanto se cuestion6 su ver-
dadera vocacion liberal cuando impuso restricciones comerciales que respon-
dian a intereses que tendian a favorecer su agenda politica (2005, p. 127-128).

Es de esta forma que EE. UU. opt6 entonces, por promover la liberalizacion, y
enfocar cada vez mas sus esfuerzos en la busqueda de iniciativas comerciales
tanto de indole regional como bilateral. De alli que Crook (2003) también recal-
ca el afan de fortalecer, por parte de la nacion norteamericana, en instrumentos
tales como el Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA), el Tratado
de Libre Comercio de América del Norte (NAFTA, por sus siglas en inglés),
el Tratado de Libre Comercio entre Republica Dominicana, Centroamérica y
Estados Unidos (CAFTA-DR, por sus siglas en inglés), ademas de acuerdos
comerciales con Chile y Singapur.

Con esta liberalizacion, EE. UU. logré evadir la necesidad de consenso que
convoca cualquier tipo de gestion a través de la Organizacion Mundial de Co-
mercio (OMC); con lo cual el pais norteamericano, era capaz de formular acuer-
dos con condiciones acatadas inicamente por las partes involucradas. Pero
pronto se empezo a percibir un efecto adverso con esta postura liberal.
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En el nivel de América Latina, también se obtuvieron una serie de resulta-
dos importantes para la politica comercial durante la era Bush. El Tratado de
Libre Comercio entre Estados Unidos y Chile fue el primero concluido bajo
la nueva Autoridad de Promocion Comercial (TPA) en 2002. Desde que el
acuerdo entrd en vigor en 2004, las exportaciones de bienes a Chile experimen-
taron un aumento contabilizado en USD 5.2 miles de millones y en tanto que
las importaciones con este socio comercial aumentaron en USD 5.3 billones
en 2008 (Direcon, 2015). De igual manera, concluir el CAFTA-DR, significd
una accion clave de la politica comercial de los EE. UU. dado que, posterior
a su aprobacion por parte del Congreso, dicho instrumento no solo termind
por regular el comercio de manera bidireccional, sino que también constituyo
una herramienta para el fomento del comercio intrarregional, al consolidar la
Iniciativa de la Cuenca del Caribe (ICC) en un marco juridico, negociado en
forma bilateral. Asimismo, se llevo a cabo un importante avance en torno a los
acuerdos con Panama, Peru y Colombia, en tanto que en el nivel de la region del
Caribe se expandieron las posibilidades economicas a través de la ampliacion
de la ICC (USTR, 2008, p. 6).

La administracion que antecede a Trump tuvo como protagonista a Barack
Obama, quien durante la campaifia electoral de 2008 en sus discursos no realiza
ninguna mencion importante al tema de politica comercial o bien al término
comercio, lo que generd una expectativa negativa en cuanto a las probabilidades
de que el gobierno invirtiese gran cantidad de recursos en ello (SELA, 2009,
p- 25). La agenda comercial del presidente Obama no solo se presentaba muy
rigida, sino que incluso dio la impresion de que el comercio no era su prioridad.
No obstante, la necesidad de apertura en una agenda como la estadounidense,
determiné la pauta a seguir por el pais, lo que responde a la trayectoria his-
torica de los EE. UU. por promulgar con la globalizacion, neoliberalismo e
intercambio comercial. Al respecto, primeramente, y en cuanto a la TPA y los
tratados pendientes, cabe decir que la propuesta de Barack Obama se centrd en
consultas exhaustivas al Congreso, para establecer las limitaciones que tendria.

En este sentido, se procedi6 a disefiar un plan de accidon, que permitiese que
el acuerdo comercial con Panama avanzara, y al mismo tiempo trabajara, en
los términos correspondientes, para los tratados con Colombia y Corea del Sur
(SELA, 2009, p. 27). La ruta de esta politica comercial en el segundo periodo
presidencial de Obama, se evidenciada en cuatro ejes especificos, los cuales se
detallan a continuacion:

56



POLITICA COMERCIAL DE ESTADOS UNIDOS:
UNA REVISION DE LOS ALCANCES DE LA ADMINISTRACION TRUMP

La Administracién Obama trabajé en el
cumplimiento de varios casos a través de
la OMC, El esfuerzo tenia como objetive
que los paises se ajustaran a las reglas
comerciales.

Puesta en marcha con el fin de
expandir la  exportacidn  de
productes “hecho en América”, y
convertir a Estados Unidos en una
plataforma de produccién mundial.

Eje 1:
Negociacién y
conclusién de

los acuerdos de
alta calidad.

Mediante compromisos en el nivel bilateral,
de comercio afrontando las temdticas regional y multilateral, dirigidos a despejar
de mayor relevandia para economias para los ¥ la

desarrolladas y en vias de desarrollo | industria estadounidense.
bajo las mismas condiciones,

Actualizacion del sisterna multilateral

Figura 1. Ejes de la Politica Comercial de la Administraciéon Obama. Elabora-
cién propia con base en Froman (2017).

Por otra parte, de acuerdo con Michael Froman (2017), todos estos ejes termi-
naron repercutiendo en el plano comercial, dado que Obama procedi6 con la
formulacién de una estrategia de caracter multifacético frente a la crisis eco-
némica, misma que estuvo constituida por un estimulo fiscal, asi como por
programas de rescate de la industria automotriz estadounidense, y reformas al
sistema financiero; por lo que los EE. UU. reportaron una baja de USD 259 mi-
les de millones en sus exportaciones, “siendo esto la mayor pérdida en términos
monetarios desde 1938” (p. 3).

Por lo anterior, en 2009 los EE. UU. en su capacidad de hegemon logrd, a través
del G-20 desalentar posturas con caracter proteccionista, que evitd recrudecer
la situacion, y contribuir a conservar empleos mientras se apoyaba el creci-
miento; que conscientes o no, segun Méndez “lo que hacia falta para el reco-
nocimiento mundial de estas economias emergentes era una crisis que hiciera
ver que el cambio institucional era necesario —y en 2008 esa crisis arribo—"
(2016, p. 25). De acuerdo con el especialista en relaciones internacionales:

esta pugna o hegemonia material ¢ ideacional se refleja en las instituciones
internacionales que son, en buena medida herramientas para asegurar, es-
tabilizar e incluso — como se indico— absorber los cuestionamientos que
enfrenta un orden mundial determinado y ensanchar la capacidad del hege-
moén para gestionar sus desafios. (Méndez, 2016, 18)



GERALD SOLANO AGUILAR
JORGE RIVERA HERNANDEZ
JULIO - DICIEMBRE - 2019 GEOVANNY A. BLANCO FONSECA

Estas medidas permitieron que EE. UU. lograra revertir los efectos de la crisis
y posicionar su economia hacia un panorama de crecimiento y un estado mas
prospero al lograr que las empresas estadounidenses generaran 15.6 millones
de nuevos empleos desde principios de 2010, en tanto que la generacion de va-
lor agregado manufacturero real aument6 12.6 % desde el punto mas bajo de
la recesion en el primer trimestre de 2009, tendencia que se mantuvo hasta el
segundo trimestre de 2016; ademas de crear 807 000 nuevos puestos de trabajo
en el sector manufacturero, desde su punto mas bajo a principios de 2010. (Fro-
man, 2017, p. 3)

Por lo anterior, puede decirse que la siguiente administracion encontraria una
economia mas fuerte y robusta, acompafiada ademas de un panorama comercial
positivo, con respecto al que debi6 afrontar el expresidente Barack Obama en
su primer afio de gobierno. No obstante, la entrada en escena de Donald Trump
como candidato a la Presidencia por el Partido Republicano, y su retérica mar-
cada por el aborrecimiento a la gestion de su predecesor, forjaban sendas dudas
respecto a asumir posturas liberales en el ambito comercial; en especial, las
aseveraciones de la campafia presidencial de 2016, cuando le dice a los votantes,
que terminaria con la participacion de EE. UU. en la Asociacion Transpacifico,
al aducir que su pais no tiene la necesidad de suscribir ninglin acuerdo interna-
cional masivo.

De igual forma, se propuso la renegociacion del NAFTA, con la amenaza inclu-
so de retirar a EE. UU. en caso de ser necesario (USTR, 2018). En fin, Donald
Trump ha impuesto un sello propio en lo que parece representar una nueva
etapa de la politica comercial estadounidense, centrandose en participar en un
mercado global mas justo en favor de los trabajadores estadounidenses, detalles
que se abordaran en el siguiente apartado.

2. Politica comercial de la Administracion Trump

Como se ha sefialado en lineas anteriores, el presidente Trump ha ejecutado
acciones que conllevan implicaciones en la politica comercial de los EE. UU.;
por ello, es preciso indicar que se entiende la politica comercial como:

una de las politicas econémicas de mayor difusion entre las aplicadas por
los gobiernos centrales de toda nacion. Ademads de las tradicionales poli-
ticas fiscales y monetarias, los gestores de la politica econdomica cuentan
con la posibilidad de inducir comportamientos comerciales internaciona-
les a través de la politica comercial externa. La misma permite entrelazar
el sistema productivo con los mercados foraneos a través de la apertura
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de la economia, los acuerdos comerciales y/o los procesos de integracion
econdémica regional. Existe un cierto consenso acerca de que una politica
comercial tendiente a la insercion de la economia nacional en los mercados
internacionales constituye uno de los motores impulsores del crecimiento y
desarrollo econémico. (Bellina y Frontons, 2012)

Ahora bien, el presidente Donald Trump durante su campatfia presidencial, plan-
ted en sus discursos que los esfuerzos de su gobierno se mantendrian enfocados
en la proteccion de los derechos comerciales de los EE. UU., asi como de los
trabajadores estadounidenses. Desde la rama republicana se ha manifestado que
la politica comercial llevada a cabo por el pais antes de la llegada del actual pre-
sidente no era saludable, segun se aducia, no porque no se crea en el libre comer-
cio y en los mercados abiertos, sino porque no todos ven claros beneficios de los
acuerdos comerciales; por lo que Trump terminé por adoptar un nuevo enfoque,
y asi cumplir con las promesas proteccionistas de campaiia (O’Grady, 2018).

Por lo anterior, se procedié con formular una politica comercial cuyo precepto
principal se enfocaba en expandir el comercio mas justo para todos los estadou-
nidenses. Segun la USTR de los EE. UU., esta postura comercial fue disefiada
con el fin de aumentar el crecimiento econdmico, crear empleos, suscitar la
reciprocidad con los socios, fortalecer la base de industria estadounidense, asi
como vigorizar la capacidad para defender y expandir las exportaciones de la
industria agricola y de servicios. Una de las diferencias con las politicas comer-
ciales ejercidas por parte de las administraciones anteriores, yace en la creencia
de que los objetivos propuestos pueden ser alcanzados a través de negociaciones
bilaterales en lugar de multilaterales, al igual que al renegociar los acuerdos
comerciales cuando las metas no se estan cumpliendo (USTR, 2017, p. 13).

Es entonces que la administracion Trump, propone los siguientes objetivos de
politica comercial, los cuales se enumeran a continuacion:

» Asegurar que los trabajadores y las empresas de EE. UU. tengan una opor-
tunidad justa de competir por negocios, tanto en el mercado doméstico,
como en otros mercados claves de todo el mundo.

* Derribar las barreras comerciales injustas que bloquean las exportaciones
estadounidenses en otros mercados, incluyendo las exportaciones de bienes
agricolas.

* Mantener una politica equilibrada que defiende los intereses de todos los
segmentos de la economia incluida la fabricacion, la agricultura y los servi-
cios, asi como las pequefias empresas y los empresarios.
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Garantizar que los propietarios de propiedad intelectual en EE. UU. tengan
una oportunidad plena y justa de usar y sacar provecho de esta.

Hacer cumplir estrictamente las leyes comerciales de los Estados Unidos
para evitar que el mercado doméstico se distorsione por dumping o impor-
taciones subvencionadas que perjudican a las industrias y a los trabajadores
nacionales.

Hacer cumplir las disposiciones laborales en los acuerdos existentes, y la
prohibicion contra la importacion y venta de bienes hechos con trabajo for-
Z0S0.

Resistir los esfuerzos de otros paises o miembros de organismos interna-
cionales como la Organizacion Mundial del Comercio de avanzar en in-
terpretaciones que debiliten los derechos y beneficios, o bien, aumentar las
obligaciones en virtud de los diversos acuerdos comerciales en que Estados
Unidos es parte.

Actualizar los acuerdos comerciales actuales segun sea necesario para re-
flejar los tiempos cambiantes y las condiciones del mercado.

Asegurar que la politica comercial de los Estados Unidos contribuya al for-
talecimiento economico y a la fabricacion base necesaria para mantener y
desarrollar la seguridad nacional.

Abogar enérgicamente por todos los trabajadores, granjeros, rancheros,
proveedores de servicios y empresas de los Estados Unidos, grandes y pe-
quefios: para garantizar el tratamiento mas justo posible de los intereses
estadounidenses en el mercado doméstico y en todo el mundo (USTR, 2017,

p. 14).

Por lo anterior, se han identificado dos desafios principales con respecto a las
dinamicas comerciales que se perciben en el mercado global. El primero estri-
ba en que las reglas de la OMC, asi como de algunos acuerdos, tanto bilaterales
como multilaterales, a menudo se formulan con un sentido implicito de que los
paises que efectuan dichos reglamentos siguen los principios del libre mercado.
Adicionalmente, se abordan aspectos como la redaccion, la implementacion y
la aplicacion de las reglas, que deben encontrar formas de ajustarse a los prin-
cipales temas comerciales de interés para los EE. UU.
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Por otra parte, el segundo desafio resalta que las reglas de la OMC y de los
acuerdos comerciales, a menudo son formulados con la idea de que los paises
que las implementan gocen de sistemas legales y regulatorios funcionales y
transparentes. No obstante, la transparencia en los sistemas es de suma impor-
tancia para el funcionamiento de las normas, dado que permite a las partes in-
teresadas y a los gobiernos encarar los desafios de indole diplomatica y legales
relativos a dichos reglamentos, que anticipen el momento en que no respondan
a las obligaciones internacionales.

En este sentido, la administracion Trump determina la necesidad de un enfoque
mas agresivo, echando mano de toda la influencia posible para alentar a otras
naciones a otorgar a los productores estadounidenses la posibilidad de accesos
equitativos y reciprocos en sus mercados, por ejemplo, la Union Europea o el
caso de China. Con este esfuerzo, se pretende garantizar la apertura de los
mercados de bienes y servicios domésticos, reservandose la posibilidad de res-
tringir el comercio y la competencia mundial, al tiempo que contribuye con el
crecimiento de la economia al romper barreras comerciales (USTR, 2017, p. 17).

Otro frente de accion en materia comercial tenia como escenario los programas
de trabajo de la Agenda de Doha para el Desarrollo. En lo referente al grupo de
trabajo sobre comercio, deuda y finanzas, EE. UU. mantuvo un enfoque centra-
do en los aspectos de financiamiento comercial. En otro punto, con respecto al
grupo de trabajo sobre comercio y transferencia de tecnologia, la no calendari-
zacion de reuniones de este durante el primer afio de la Administracion dejo un
panorama incierto tanto sobre la agenda de dicho grupo, asi como por la postura
asumida por los EE. UU.

En cuanto al programa de trabajo sobre comercio electronico, EE. UU. mani-
festo su interés de trabajar junto con otros miembros con el fin de mantener un
entorno comercial liberal para los productos y servicios que se comercializan
electronicamente, buscando garantizar que las normas sean apropiadas y justas
con respecto a la economia digital. No obstante, esto dependerd del Consejo
General, el cual continuara evaluando el progreso del programa de trabajo y
considerard cualquier recomendacion, incluso aquellas relacionadas con el es-
tado de la moratoria de los derechos de aduana en las transmisiones electronicas
(USTR, 2017, pp. 33-35).
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3. Promesas de Trump en su politica comercial

Desde la campaiia electoral, Donald Trump se encargd de proponer una serie de
medidas enfocadas a proteger los derechos comerciales de los EE. UU. Para
efectos de este trabajo, se revisaron los discursos de campafia, ideales, y los
prolegomenos de la politica comercial, elementos que fueron analizados en el
marco de la campafia del presidente y que se considera que lo colocaron en la
Casa Blanca. De lo anterior, se han identificado al menos siete promesas que
resultan puntos estratégicos de la agenda de la actual administracion.

La primera, la intencion del presidente norteamericano de retirar a los EE. UU.
del Acuerdo Transpacifico de Cooperacion Economica (TPP, por sus siglas en
inglés). Trump procedié con el retiro de su pais en su primer dia en el cargo,
dado que el acuerdo aun estaba pendiente de ratificar. Este hecho marca un
hito, ya que es la primera vez en que EE. UU. se retira de un acuerdo comercial
que previamente habia defendido, a lo que, de acuerdo con la BBC, el presidente
Trump manifesto: “(El TPP) es un desastre potencial para nuestro pais, . . . En
cambio, negociaremos acuerdos comerciales bilaterales que generen empleos e
industria en EE. UU. otra vez” (BBC, 2017, parr. 4).

Por otro lado, la intencién de Trump residia en aumentar su influencia sobre
ciertos paises del TPP con los que carecia de algiin acuerdo de libre comercio
preexistente. La semana posterior a la salida del TPP, el presidente norteame-
ricano manifest6 su deseo de iniciar conversaciones bilaterales con Japon, al
tiempo que de manera paradojica repitid sus quejas sobre las practicas desleales
llevadas a cabo por el pais asiatico debido a las importaciones de automoviles
de los EE. UU. (France24, 2018). Los temas arancelarios entre EE. UU. y Japon
fueron objeto de intensas negociaciones durante el proceso del TPP, algunos de
los cuales se resolvieron en un anexo especial del acuerdo, atin y pese a no estar
claro si EE. UU. esperaba que dicho anexo pudiera llevar a un acuerdo bilateral
(DIIS, 2017, pp. 15-16).

Cabe resaltar que previo a la cumbre del presidente Trump con el primer mi-
nistro Japonés Shinzo Abe, el 10 de febrero de 2017, los funcionarios japoneses
sugirieron que las negociaciones bilaterales eran poco probables, aunque en la
cumbre, decidieron poner en marcha un didlogo intersectorial en torno al co-
mercio y a la politica, la cual fue dirigida por el vicepresidente de los EE. UU.,
Mike Pence, y el viceprimer ministro de Japon, Taro Aso (EFE, 2017). En los
casos de Malasia y Vietnam, en lugar de presionar por acuerdos de libre comer-
cio, EE. UU. unicamente se limitd a generar reclamos en el area comercial; no
obstante, en una reunion realizada en septiembre de 2017, el Ministro de Co-
mercio e Industria de Malasia, Mustapa Mohamed fue presionado para revisar
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la gestion con respecto a las exportaciones estadounidenses de productos agri-
colas y otros bienes, asi como el acceso de empresas estadounidenses a Malasia,
mercados de seguros y servicios financieros, ademas de proteger la propiedad
intelectual estadounidense, al cubrir de manera total los temas contenidos en el
TPP (VOA, 2017).

En lo referente a Vietnam, se procedid con una reunion para presionar por eli-
minar la cuarentena en los destiladores de granos secos de los EE. UU., asi
como restaurar las normas del “Codex Maximum Residue Level” para me-
dicamentos veterinarios utilizados por la industria ganadera estadounidense.
Vietnam procedi6 con la realizacion de dichos cambios en septiembre de 2017
(DIIS, 2017, pp. 16-17).

La segunda promesa en materia comercial tiene que ver con el nombramiento
de negociadores comerciales y de reconstruir la politica comercial. Muy pocas
cosas parecian seguras con la puesta en marcha de la politica comercial de esta
administracion, entre esto, cabe mencionar la incertidumbre que provocaba la
ausencia del Congreso en algunos de los detalles de su formulacion, asi como
la carencia de liderazgo de los Republicanos y Democratas de cualquier rol
importante al respecto desde enero de 2017 (La Nacion, 2017). Lo anterior, por
cuanto el Partido Republicano demostré una postura contraria a la manifiesta
por el presidente Trump, en particular sobre el descenso desde la campaiia pre-
sidencial del comercio.

No obstante, cuando el nombramiento de Robert Lighthizer, como represen-
tante en materia de comercio para la renegociacion de acuerdos comerciales,
llegd al Senado en mayo de 2017, solamente tres senadores republicanos vo-
taron en contra de €él. En julio de 2017 los lideres democratas en el Congreso
procedieron con el lanzamiento de un nuevo programa politico, denominado “a
better deal”, sobre comercio y empleos, el cual aborda las medidas enérgicas
propuestas contra los paises que manipulan las reglas comerciales, ademas de
las penalizaciones a las empresas que subcontratan trabajos estadounidenses
(DIIS, 2017, p. 19).

La tercera promesa de Donald Trump recae en identificar violaciones a los acuer-
dos comerciales con el fin de finalizar con los abusos. En términos mas exactos,
se trata de abordar las violaciones comerciales percibidas, abusos y lesiones lle-
vadas a cabo por parte de socios comerciales, mediante la aplicacion de una serie
de herramientas bien establecidas que estarian disponibles para el ejecutivo.

Para ello, algunas de estas herramientas son los derechos antidumping, los
derechos compensatorios, las salvaguardias, los aranceles, la suspension de
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preferencias comerciales de los socios (en el caso de los programas de preferen-
cias comerciales), el uso de consultas de un pais a otro para resolver disputas
bilaterales, enmendar acuerdos bilaterales, o bien, forjar otros mas ventajosos;
que aboguen por el inicio de un procedimiento de solucion de diferencias en los
acuerdos comerciales en los que estan previstos, al mantener la excepcion en los
procedimientos de solucion de diferencias de la OMC, sobre los cuales la agen-
da comercial de la administracion Trump ya tenia reservas. Cabe decir que un
aumento de la gestion de los EE. UU. en estas areas podria haberse esperado;
sin embargo, esta recae en la revision de cada herramienta, con el fin de tutelar
su debido cumplimiento (DIIS, 2017, p. 21).

De conformidad con la legislacion comercial de los EE. UU., se puede inferir
que las investigaciones y medidas antidumping, compensatorias y de salva-
guarda pueden iniciarse por medio de peticiones de empresas estadounidenses,
organismos comerciales o sindicatos al Departamento de Comercio o la Comi-
sion de Comercio Internacional. El Departamento de Comercio lleva a cabo
el elemento externo de las investigaciones relacionadas con las denuncias de
dumping y de los exportadores que se benefician de los subsidios de gobiernos
extranjeros. La Comision de Comercio Internacional se encarga de investigar
a lo interno de los EE. UU. para determinar si una industria estadounidense ha
sufrido dafios importantes por las mismas distorsiones presentes en el comer-
cio. Por tanto, las definiciones de dumping, subvencion y dafio complementan
la legislacion comercial de los EE. UU., de conformidad con lo establecido en
los articulos pertinentes de la OMC (DIIS, 2017, pp. 21-22).

En lo referente a la suspension de las preferencias comerciales, EE. UU. mantie-
ne tres programas en virtud de los cuales, los paises en desarrollo reciben acce-
so libre de aranceles y contingentes al mercado estadounidense. Por lo general,
a los paises menos adelantados se les otorgan preferencias mas generosas que
a los paises en desarrollo. El mas grande de estos programas es el Sistema de
Preferencias Generalizadas de Estados Unidos, el cual acoge alrededor de 120
paises. Otros programas son la Ley de Crecimiento y Oportunidad para Africa
(AGOA) y la Ley de Recuperacion Econdmica de la Cuenca del Caribe (CBE-
RA), los cuales cubren alrededor de cuarenta y once paises, respectivamente.

El mayor beneficio comercial otorgado por la elegibilidad para estos programas
se refiere a la vestimenta y los textiles de los paises menos adelantados, que de
otro modo se enfrentan a considerables barreras arancelarias y no arancelarias
en los EE. UU., asi como a las reglas de origen. Por lo general, los criterios de
elegibilidad para estos programas, incluyen niveles de desarrollo econdmico,
gobernanza, y los derechos de propiedad intelectual, ademds de los derechos
humanos, los derechos de los trabajadores, la apertura a las exportaciones de
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los EE. UU. (aunque no necesariamente la provision de acceso reciproco); y el
empleo de sistemas que permitan monitorear las exportaciones de los paises
beneficiarios con las condiciones del programa, en especial en cuanto al origen
(Steinberg, 2018).

Sobre el inicio de un procedimiento de solucion de diferencias en los acuerdos
comerciales, los paises utilizan estos con el fin de remediar lo que consideran
un trato injusto de sus exportaciones. Una de las promesas mas importantes a
considerar, es el tema de la renegociacion del NAFTA, o bien, el retiro de este
en caso de no llegar a un acuerdo con Canada y México. En ese momento,
Robert Lighthizer informo a la prensa que el deseo de los EE. UU. era renego-
ciar el NAFTA sobre una base trilateral, aunque también se considerarian las
negociaciones bilaterales si las negociaciones trilaterales fracasaban (New York
Times, 2018).

Otra de las promesas de Trump se basaba en etiquetar a China como manipu-
lador de divisas y tomar las contramedidas correspondientes. La intervencion
del Gobierno en los mercados de divisas para evitar que las divisas suban fren-
te al dolar estadounidense ha sido vista por una amplia gama de economistas
y formuladores de politicas estadounidenses como la manipulacion de divisas
(CNN, 2019). Se considera que responder a dicha accion requiere una postura
firme, ya que una tasa de cambio subvaluada puede ser considerada tanto un
impuesto a la importacion, como un subsidio a la exportacion, por lo que se
convierte en una politica mas mercantilista.

La sexta promesa tiene que ver con el abordaje de los casos de comercio en
contra de China. Con la manipulacion de divisas en un segundo plano, EE. UU.
procedié a actuar en tres frentes de politica comercial. Al menos uno de ellos
puede verse como una forma de presionar, que también se esta intensificando en
la OMC, el cual apunta hacia las investigaciones antidumping, y en materia de
derechos compensatorios, asi como aplicar derechos para determinar los mar-
genes de dumping. Dieciocho de las treinta y ocho investigaciones antidump-
ing y sobre derechos compensatorios iniciadas por la Comision de Comercio
Internacional en los primeros ocho meses de gobierno, han sido dirigidas a las
exportaciones chinas, en tanto que catorce de las cuarenta y dos 6rdenes emiti-
das por la Comision durante el mismo periodo van dirigidas contra los expor-
tadores chinos; por lo que, se decidio cambiar las cosas con respecto a los aran-
celes, presentandolas como respuesta a infracciones de propiedad intelectual en
China, las cuales serian investigadas por medio de una solicitud contenida en la
Ley de Comercio de 1974, este seria el tercer frente abierto sobre las relaciones
comerciales entre la nacion norteamericana y China (DIIS, 2017, pp. 37-39).
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Finalmente, la Gltima promesa en la agenda comercial de Trump radica en el
uso del poder presidencial para remediar las disputas comerciales, el cual con-
siste en la capacidad del presidente de los EE. UU. de imponer medidas o san-
ciones a paises u organizaciones extranjeras, y que se considere hayan realizado
practicas comerciales injustificables, este privilegio se ha conoce como la sec-
cion 301 de la Ley de Comercio de 1974.

Por ello, en agosto de 2017, se informé que se estaba considerando iniciar una
investigacion de la Seccion 301, por iniciativa propia, sobre las consecuencias
comerciales de las leyes de propiedad intelectual infringidas por China. El 14
de agosto de 2017, el mandatario instruy6 a la USTR a tomar en cuenta el uso
del articulo 301 en concordancia con este tema, una solicitud acordada por Ro-
bert Lighthizer tiempo después. Esto puso en marcha un proceso, que incluia
consultas con el Congreso, las cuales se esperaba que llevasen a una pesquisa
formal sobre el tema.

Por todo lo anterior, puede decirse que la politica comercial de Donald Trump
representa una ruptura frente a la corriente principal de EE. UU. durante los ul-
timos veinte afios o mas. Esta consiste no solo en su unilateralismo y las recias
posturas mercantilistas, sino también en la naturaleza sistémica de sus inten-
ciones (Porter, 2017). Esto implica desafiar en un grado u otro, la mayoria de
los acuerdos comerciales en los que ha tomado parte, al forjar nuevos acuerdos
con paises que en otrora eran esquivos a la suscripcion de dichos acuerdos, y ha
intensificado el uso de correcciones en la gestion comercial del pais.

4. Criticas a la politica comercial de Donald Trump

Para el autor Mathias Koch, debido a la retérica de Trump, discernir una es-
trategia coherente sobre el comercio ha sido una tarea dificil. En su propuesta
comercial, el mandatario estadounidense amenazo6 con aplicar un arancel del
45 % a las importaciones procedentes de China, asi como un arancel del 35 % a
las procedentes de México, al manifestar que los ingresos obtenidos por dicho
accionar serian utilizados para pagar el muro fronterizo. Asimismo, entre los
comentarios del mandatario, resalta que la OMC es un desastre, y sugiridé que
estaba dispuesto a retirar al pais norteamericano de la organizacién en caso de
que esta rechazara un curso mas proteccionista para los EE. UU. bajo su direc-
cion (Koch, 2017, p. 14).

La critica a los déficits comerciales de EE. UU. ha sido una de las caracteristi-
cas recurrentes de Donald Trump, por ello, resulta necesario recordar que este
hombre entr6 en la escena politica en 1987 con ideas que ya planteaban en su
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momento un ataque a Japon por sus superavits comerciales (Koch, 2017, 15).
Nada distante a realidades recientes, cuando para la campaiia electoral de 2016,
el ahora mandatario habia manifestado su critica abierta de las relaciones co-
merciales del pais asiatico con la nacidén norteamericana, al mencionar lo que él
mismo reconocia como fallos, entre los cuales destacaba el no haber vencido a
China en el comercio, a Japon con sus millones de automdviles importados, o
bien, a México en la frontera y en el comercio (Rosales, 2018a).

La retdrica del actual presidente implicaba que otras naciones usaban el comer-
cio para explotar a los EE. UU., llegando a aducir que Europa se uni6 para ven-
cer al pais cuando se trataba de ganar dinero, pero en las negociaciones, resulta
siempre ser necesario unificar a los aliados y dividir a los adversarios; y en esto
Trump hace lo contrario: se sale del TPP; se sale del Acuerdo de Paris; golpea
a la Union Europea, México, Canada y Japon. Si bien podria haber buscado
una estrategia conjunta con la UE, NAFTA y Japon para abordar la sobre oferta
china de acero, tema sobre el que existe preocupacion a nivel mundial, resaltd
que el pais asiatico “estafaba” a su nacion, por lo que lo denomind un enemigo
econodmico, por cuanto las acciones de este pais han terminado por destruir
industrias enteras por medio del pago de bajos salarios a los trabajadores, deri-
vando la pérdida de miles de empleos (Summers, 2018).

Es decir, aunque el hecho de que el principio de ventaja comparativa de Ricardo
postule que el libre comercio entre las naciones aumenta el bienestar para am-
bas partes, no implica que el comercio sea neutral para la distribucion interna
del bienestar en cada pais, sino que es capaz de causar graves perturbaciones en
el equilibrio nacional. No obstante, el modelo ricardiano resulta en una orto-
doxia economica, por lo que economistas contemporaneos tienden a inclinarse
por apoyar el libre comercio entre naciones, y en esto Trump ha dado catedra
de hacer lo contrario. El supuesto de dicho pensamiento radica en que el co-
mercio es un juego de suma cero, en el que los beneficios para algunos paises se
combinan con perjuicios en otros paises (Koch, 2017, p. 15).

Una de las teorias que puede complementar lo sefialado, es el modelo Heckscher-
Ohlin, el cual presupone que los factores de produccion son moviles entre secto-
res, o de una manera mas exacta, se puede decir que el capital y el trabajo pueden
moverse sin costo alguno entre los diferentes segmentos de la economia, por lo
que siun pais aboga por la apertura hacia el comercio internacional, dicha teoria
implica que los propietarios de recursos escasos son perjudicados mientras que
los propietarios de recursos abundantes ganan, independiente de en qué sector
de la economia se exploten los recursos. Si se traslada dicho precepto a la rea-
lidad estadounidense es posible inferir que los trabajadores poco calificados se
ven perjudicados por el libre comercio, sin importar la industria especifica en la
que trabajan, mientras que los altamente calificados se benefician.
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Por otra parte, de acuerdo con Rosales:

Una estrategia negociadora erratica, con amenazas estridentes, proclamacion
triunfalista de concesiones obtenidas e imposicion de plazos breves y peren-
torios so pena de nuevas amenazas, es exactamente lo que jamas recomenda-
ria cualquier serio estudioso de las experiencias de negociaciéon con China.
La estrategia de Trump es audaz y contradice radicalmente lo que propone
Kissinger, por ejemplo. En la medida que esta audacia empiece a afectar los
resultados de Wall Street, de las exportaciones agricolas y las ventas automo-
trices, el espacio de dicha audacia se ira reduciendo. (2018b, p. 13)

Bajo las perspectivas planteadas, Mathias Koch (2017) considera que la agenda
proteccionista de Trump puede obtener legitimidad econdmica al considerarse
no solo en términos de sus efectos en la estadounidense, sino al abordar la pers-
pectiva de los trabajadores poco calificados y las industrias que compiten con
las importaciones. Por lo tanto, mientras la teoria econdémica contemporanea
afirma que la economia estadounidense obtendria beneficios del libre comer-
cio, no significa que este sea neutral con respecto a las maneras de distribuir
el bienestar dentro del sistema. Por consiguiente, considerandose el modelo
Heckscher-Ohlin, es posible pensar que el comercio tiene fuertes efectos al dis-
tribuir, al tiempo que predice que un sistema de libre comercio dafa a los tra-
bajadores poco calificados.

Por su parte, de acuerdo con Méndez-Coto:

Reconociendo la existencia de una estructura econdmica internacional ca-
racterizada —siguiendo el método de conceptualizacién de Waltz— por
la disposicion de las unidades (que se deriva de sus distintas capacidades
relativas), cabe pensar que los cambios en esas capacidades relativas debe-
rian traducirse en transformaciones, cuestionamientos o consolidacion de
las instituciones y los regimenes internacionales prevalecientes en el ambito
de la economia politica internacional. (2016, p. 16)

Por lo que, de acuerdo con ello, se observa que las acciones del presidente
Trump no buscan fortalecer las instituciones y regimenes internacionales, pro-
pias de la economia, sino que como se ha expuesto hasta este punto, su interés
y busqueda de resultados se basa en “Make American Great Again”, como lo
esbozaba su eslogan de campafia. Ademas, sin duda las relaciones internacio-
nales han tenido un remeson con el desarrollo de la politica exterior (comercial)
de los EE. UU.
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De acuerdo con Susan Strange, citada por Marco Méndez (2016), no se puede
perder de vista el cuestionamiento de la Escuela Inglesa de la Economia Politica
Internacional, que por una parte, sefiala el caracter legitimador de la irresponsa-
bilidad econdémica y financiera de los EE. UU. (p. 17); y por otra parte que, gra-
cias a la estructura y composicion de la normativa estadounidense el presidente
Trump puede tomar una serie de medidas que contrastan, como se ha sefialado,
con la dinamica de su predecesor.

Segtin Porter (2017), la postura comercial de Trump se relaciona con la existen-
cia de varias leyes en los EE. UU. que otorgan al presidente una autoridad muy
amplia para regular el comercio internacional sin necesitar alguna legislacion
nueva o especial del Congreso. Primero, el articulo 125 de la Ley Arancela-
ria de 1974 brinda al mandatario autoridad para terminar un acuerdo de libre
comercio, al tiempo que le otorga la potestad para aumentar los aranceles por
medio de proclamaciones presidenciales que reducen los niveles arancelarios
(de conformidad con el Tratado de Libre Comercio) con el fin de ejercer los
derechos de EE. UU.

Otro ejemplo, recae en la Ley de Emergencia Internacional de Poderes Econd-
micos de 1977 (IEEPA, por sus siglas en inglés), la cual autoriza al presidente
a regular todas las formas de comercio internacional (y congelar activos) cada
vez que el mandatario encuentre que hay alguna inusual o extraordinaria ame-
naza a la economia. Igualmente, la Seccion 301 de la Ley de Comercio de 1974,
provee al presidente de amplia autoridad para responder al comercio desleal,
asi como a practicas que pueden incluir una violacién del acuerdo comercial o
cualquier acto, politica, o practica de un pais extranjero que resulte irrazonable,
o bien, llegue a gravar el comercio estadounidense (Porter, 2017).

En la actualidad, este pais constituye el mercado tnico mas grande del mundo,
en el que los ciudadanos estadounidenses obtienen, segin el Banco Mundial,
uno de los mayores ingresos per capita, el cual ronda los USD 59.531. Asi-
mismo, debido a su tamafio econémico, las medidas de politica econdmica, en
particular las comerciales, tienen un gran impacto. Las consecuencias de una
politica comercial proteccionista en los EE. UU. pueden, no solamente limitarse
a las dimensiones econdmicas, sino que también tener implicaciones politicas y
sociales importantes (Felbermayr, Steininger y Yalcin, 2017, p. 28).

Asimismo, en términos de sus aranceles, EE. UU. se puede considerar una eco-
nomia muy abierta debido a que estos son bajos; este los ha reducido tanto den-
tro del NAFTA como dentro de la OMC, en comparacion con sus respectivos
socios comerciales. No obstante, si se toman en cuenta las barreras no arance-
larias, esta afirmacion debe ser calificada. Por ello, al examinar la proteccion

69



GERALD SOLANO AGUILAR
JORGE RIVERA HERNANDEZ
JULIO - DICIEMBRE - 2019 GEOVANNY A. BLANCO FONSECA

comercial no arancelaria, EE. UU. demuestra ser cada vez mas proteccionista,
en particular en los ultimos afios (Felbermayr, Steininger y Yalcin, 2017, p. 29).

Segtin Pelkmans (2018), desde que Trump llego al poder, la Unién Europea ha
sabido que el liderazgo global en comercio e inversion debe ser perseguido por
los principales comerciantes como la propia Unioén Europea y China, a la vez
que es probable que se les unan los once signatarios restantes del Acuerdo de
Asociacion Transpacifico. Lo que ha cambiado ahora es que, ya no es posible
ignorar la naturaleza proteccionista ¢ impulsiva de la nueva politica comercial
de los Estados Unidos. Por lo tanto, el liderazgo de la Union Europea tendra
que combinarse con una firme valentia de oponerse y contener las inclinaciones
proteccionistas del mandatario estadounidense (Pelkmans, 2018, p. 3).

5. Primeros anos de la Administracion

Una de las principales preocupaciones acerca de la politica comercial, era el
temor de su interés por imponer barreras comerciales, pero, aunque estas accio-
nes podrian afectar de manera notable la economia estadounidense, parece que
el verdadero objetivo del presidente consistia en buscar la forma de aumentar
los empleos al tiempo que mantenia los niveles elevados de los mercados de
valores actuales, por lo que tiene sentido usar las recurrentes amenazas protec-
cionistas para presionar a las compafiias extranjeras a que inviertan en el pais.

Abhora bien, de acuerdo con O’Grady (2018) hay dos riesgos potenciales para
la estrategia proteccionista de Donald Trump. En primer lugar, los actos pro-
teccionistas pueden influenciar a las naciones pequefias para cooperar con los
EE. UU,, y alentar a sus empresas a invertir en el pais, incluso si se reduce
el empleo en el pais extranjero. Sin embargo, este efecto se amplificara si se
depende de EE. UU. para la seguridad, aunque sin ser tan efectivo en alguno
como por ejemplo China, que es suficiente, y que por su tamafio puede rechazar
el proteccionismo estadounidense. Esto podria afectar las cadenas de suminis-
tro, o bien, amenazar a los mercados financieros estadounidenses al reducir las
compras de bonos del Tesoro.

Para Steinberg (2018), esto recae en el perfil mercantilista de Donald Trump.
Tiene impulsos e instintos proteccionistas, ve el comercio internacional como
un juego de suma cero y considera que los enemigos del déficit comercial son
derrotados. En resumen, €l es la antitesis de lo que durante las ultimas déca-
das ha marcado a los lideres estadounidenses, es decir, defensores de un orden
econdémico global basado en reglas, e inclinados a cooperar con otros gobier-
nos para promover los intereses mutuos a largo plazo, incluso se ven al mismo
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tiempo las ventajas para las empresas estadounidenses. No obstante, durante
su primer afio, sus ambiciones se han topado con la realidad de que el poder del
presidente de los EE. UU., es mas limitado de lo que habia creido. Esto, por
cuanto el sistema de controles y equilibrios del pais ha llevado al mandatario
a adoptar una postura mas cautelosa, ejemplo de esto seria la forma en que el
presidente Trump desea resolver el tema con México, mediante la imposicion
de un arancel o cuota de importacion (Najar, 2017).

Por otra parte, las cifras de las actividades comerciales durante el primer afio
de gobierno de Donald Trump distan mucho de las predicciones catastroficas
que se escuchaban desde la campafia electoral. Sin embargo, un considerable
aumento en las importaciones ha acarreado una serie de manifestaciones debi-
do al déficit que esto representa, se considera como un balsamo la notable alza
que experimentaron las exportaciones durante el 2017, que alcanzaron los 1.5
billones de dolares, mientras que sus importaciones registraron los 2.4 billones
de dolares (Trade Map, 2018).

Pero los efectos reales de la gestion de Trump se ponen de manifiesto al con-
frontar las cifras que conllevan al célculo de la balanza comercial; que se tradu-
cen en un saldo positivo o negativo. Los siguientes datos ilustran el contraste
mencionado:

Tabla 1
Saldo comercial entre los arios 2015 y 2017 (valor en USD)

Administracion
Gobierno Administraciéon Obama
Trump
Afios 2015 2016 2017
Importaciones 2313 424 569 2275391 150 2409 480 182
Exportaciones 1 501 845 864 1451010702 1546 732 881
Saldo comercial -811.578.705 - 824 380 448 - 862 747 301

Elaboracion propia con base en Trade Map — International Trade Statistics (2018).

Los datos anteriormente resaltados, permiten comprobar una situacion negativa
con respecto al saldo comercial de los EE. UU. durante tres afios consecutivos
lo cual deja clara la existencia de un déficit comercial palpable y cuantificable
que tendra que ser revertido por parte del gobierno actual. No obstante, tam-
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bién podria acrecentar la tendencia al déficit, si mantiene su postura proteccio-
nista y la recurrente retorica.

Por ultimo, el inicio de la administracion Trump, con respecto al comercio in-
ternacional, ha sido menos daiiino para el Sistema de Comercio Multilateral de
lo que se temia, aunque mucho de esto se debe a las barreras que el presidente
norteamericano no puede pasar por alto, y al hecho de que sus constantes de-
claraciones de guerras comerciales y amenazas de abandono de los acuerdos
comerciales no han fructificado, al menos durante su primer afio al frente de la
Casa Blanca. Ademas, esto ha permitido observar que se empleara una estra-
tegia cada vez mas agresiva y confrontativa para obtener ventajas comerciales,
sin violar las reglas de la OMC, pero al mismo tiempo influir en el sistema de
gobernanza basado en normas concretas, especialmente por el tipo de liderazgo
de Donald Trump.

Conclusiones

La politica comercial de la administracion Trump se enmarca en una vision
mercantilista, y no comulga con las dindmicas actuales del comercio, marcadas
por posturas de libre mercado y suscripcién de acuerdos comerciales admi-
nistrados por las partes involucradas. Sin embargo, las tendencias menciona-
das, fungen como amenazas constantes para las industrias estadounidenses,
asi como para la clase trabajadora, desde la perspectiva del mandatario nor-
teamericano, por lo que su renuencia a propuestas que sugieran una apertura
descuidada, no parecen ser parte de la agenda comercial. Por el contrario, es
muy posible que los discursos de guerra comercial y de medidas agresivas ante
otras potencias sean una constante.

Por otra parte, resulta muy claro que la agenda de los EE. UU. no contempla a
América Latina en términos de prioridad. Algunas de las acciones del gobierno
de Trump se avocaron al analisis de ciertos tratados comerciales suscritos con
algunos de los socios hemisféricos, pero se termina por abordar topicos rela-
cionados con lo laboral y el medio ambiente. De igual forma, el otro acuerdo,
de caracter multilateral, el CAFTA-DR, tampoco ocupa un estatus de prioridad
dentro de la hoja de ruta del actual gobierno, por lo que es posible pensar que
EE. UU. se limitara a la tutela y administracién del acuerdo mientras no se
lesionen los intereses propios, ni se comprometan las condiciones de los paises
firmantes. Una realidad muy diferente a las relaciones comerciales que man-
tiene los EE. UU. con otras potencias y paises de otras latitudes, de las que se
espera sus interacciones sean mucho mas hostiles.
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En este tema es posible pensar en China —pais al cual le declaro la guerra co-
mercial—, Japon, y la misma Unién Europea, cuya postura de Trump los coloca
como entes capaces de socavar la economia de los EE. UU., asi como de provo-
car efectos negativos sobre los exportadores, la clase trabajadora, la industria,
las divisas, ademas de imponer barreras comerciales que limitan el ambito de
actividad comercial para el pais desde la vision del presidente norteamericano.
Por todo esto, se puede decir que las relaciones terminaran por acarrear mas
tensiones en el plano comercial, en tanto que los procesos en las instancias
supranacionales también terminardn por acaparar la agenda de las instituciones
en aras de buscar la mejor salida a las potenciales controversias, asi como con-
secuencias y sanciones que esta situacion presupone.

El seguimiento de las reglas y las normas internacionales relacionadas con el
comercio es otra de las encrucijadas que presupone la gestion de Trump. Re-
sulta necesario recordar que la postura del presidente norteamericano no es la
mas afable con la OMC, por cuanto ha sido capaz de arremeter en su contra, al
amenazar incluso, con abandonarla bajo el supuesto de contribuir a los intereses
de otras naciones para imponer condiciones desleales a los EE. UU. Por tanto,
es claro que la gobernanza global en términos de procesos supranacionales no
responde a los intereses inmediatos de Donald Trump, por lo que su postura no
cambiara en el corto plazo.

La gestion de Trump termina con un déficit en su saldo comercial durante su
primer afio de gobierno. En este sentido, lo que cabe decir, por ahora, es que la
postura proteccionista asumida por el mandatario y su agenda comercial debe
empezar a revertir las estadisticas actuales, o bien, terminara consolidando,
no solo una posicion impopular, sino que, en el caso de no lograr cambiar las
condiciones de déficit, podria terminar por alentar su incremento, hasta generar
el escenario desastroso que la mayoria de sus detractores han tratado de antici-
par. Ante esto, es muy importante considerar que el primer afio de gobierno de
Trump no marca por si mismo la ruta que puede seguir, pero en un escenario
en el cual la guerra econdmica con China tome un rumbo desfavorable, y en el
que Estados Unidos contintie aisldndose de sus socios comerciales, serd posible
pensar en escenarios que implican una peligrosa propension a la crisis.

Finalmente, pese a que la gestion comercial llevada a cabo por parte del presi-
dente Trump no ha comprometido la dinamica del comercio internacional, re-
sulta evidente su intencion de influir de manera directa en la forma en que estos
intercambios se realizan. No obstante, suficiente tiempo habré para determinar,
ya sea por asimilar las decisiones tomadas por el mandatario norteamericano,
o bien, por comprobar si la estrategia del actual gobierno lograré salvaguardar
de la mejor forma los intereses nacionales de los EE. UU. La carrera de Trump
por cambiar el comercio internacional apenas comienza.
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Introduccion

El aniversario del nacimiento como disciplina encuentra al estudio de las rela-
ciones internacionales en una etapa de revision y reinterpretacion de su trayec-
toria. La revision en curso aborda la epistemologia, teorias, debates y agendas
de investigacion, al tiempo que se coloca el foco en la influencia de contextos
y actores en el desarrollo de la disciplina, entre ellos de los gobiernos locales y
regionales.

En la literatura especializada se suele asumir que, si bien la proyeccion interna-
cional subnacional -la denominada paradiplomacia-, no es fendémeno novedoso,
ingresa tardiamente al campo de estudio de las relaciones internacionales. Una
lectura mas atenta, fundada en desarrollos recientes, permite reparar en que tal
proyeccion internacional cuenta con una extensa tradicion e influencia, ya que
desde inicios del siglo XX se asiste a la conformacion de las primeras asociacio-
nes internacionales de ciudades y municipios; asi como a la institucionalizacion
de conferencias y mecanismos de cooperacion intermunicipal —en los que la
reflexion y movilizacion en torno de lo internacional esta presente— que coin-
ciden, en el tiempo, con el surgimiento de las Relaciones Internacionales como
campo de estudio (Luna Pont, 2019).

Por otra parte, los estudios sobre paradiplomacia, durante largo tiempo, han
concentrado su atencion en el analisis de casos por paises y, particularmente, en
el marco de Estados federales. Mucho se ha discutido acerca de si tales proyec-
ciones constituyen politicas exteriores o manifestaciones de politicas internas
que se internacionalizan o, mas recientemente, en particular a partir de la déca-
da de 1990, como un tipo de respuesta a los desafios del proceso de globaliza-
cién en curso y a los dilemas de la gobernanza global.

En este trabajo se abordan textos y contextos en los que la paradiplomacia ingresa
al campo de estudio de las relaciones internacionales y la forma en que la teoria
de las Relaciones Internacionales da cuenta de ello. En particular, se concentra
la atencion en las perspectivas que abordan la paradiplomacia desde la categoria
actor internacional. Para ello la exposicion esta organizada en tres partes.

En primer lugar —valiéndose de la introduccion de perspectivas criticas en
la historia de la disciplina y de la difusion de enfoques de historia intelectual
que proponen una revision del contexto, ideas, referentes e instituciones que
han operado en la conformacién del campo y el itinerario recorrido— se inves-
tigan dinamicas de proyeccion internacional subnacional en el contexto de la
conformacion de las relaciones internacionales como campo de estudio en
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tanto voces y practicas que, por largo tiempo, han quedado en los “margenes”
de la disciplina.

En una segunda parte se aborda el debate propio de la paradiplomacia en la
entrada del siglo XX y su impacto en la disciplina de las relaciones internacio-
nales en cuanto corpus teoérico que ha estudiado especialmente el accionar in-
ternacional de los Estados centrales de base soberana. Finalmente, en la tercera
seccion, se analiza la forma en que la teoria de las relaciones internacionales
da cuenta del fenomeno de la paradiplomacia desde la perspectiva del “actor
internacional”. Definir y comprender dicha categoria —quién es considerado ac-
tor internacional, o quién retine las cualidades necesarias para ser considerado
como tal— ha sido una constante preocupacion para la evolucion teérica de la
disciplina y la ampliacion de su capacidad de dar cuenta de la complejidad de la
politica mundial (Garcia Segura, 1993), y la paradiplomacia introduce, en este
sentido, nuevos desafios para la comprension y manejo de los asuntos globales.

1. Un rescate de las narrativas sobre la paradiplomacia en el siglo XIX

La identidad de las Relaciones Internacionales como disciplina es portadora
de una autoimagen y un conjunto de mitos fundacionales que marcaron su tra-
yectoria y se han mantenido relativamente incuestionados por largo tiempo. La
primera imagen o interpretacion remite, esencialmente, al contexto temporal y
geografico del surgimiento como campo de estudio, al lugar central otorgado a
las relaciones interestatales y a la evolucion a partir de una sucesion de grandes
debates tedricos.

Ha sido ampliamente aceptado que tiene su génesis como reaccion a los ho-
rrores de la Primera Guerra Mundial y a la necesidad de prevenir futuras con-
flagraciones. Una segunda interpretacion identifica como primer espacio aca-
démico de estudio a la catedra de Politica Internacional —con la direccion de
Alfred Zimmern— creada en la Universidad de Gales (hoy Aberystwyth) en el
afio 1919°, y el debate entre aproximaciones idealistas y realistas durante el pe-
riodo de entreguerras. Este debate constituyo6 el primero de una serie de debates
interparadigmaticos que marcarian la trayectoria y evolucion de la disciplina.

La conmemoracion del centenario de su nacimiento encuentra al estudio de las
relaciones internacionales en una etapa de revision y reinterpretacion de las ima-
genes y de aquellos mitos fundacionales. La introduccion de perspectivas criti-
cas en la historia de la disciplina y la difusion de enfoques de historia intelectual

3 En 1920 se cre6 en Londres el Royal Institute of International Affairs y al afo siguiente en Nueva
York el Council of Foreign Relations.
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proponen una revision del contexto, ideas, referentes e instituciones que han
operado en la conformacion del campo y el itinerario recorrido. Podria afirmarse
que entre las revisiones en curso se encuentran dos abordajes predominantes. Por
un lado, aquel centrado en la influencia de factores ideacionales: epistemologia,
teorias, enfoques, ideas, debates y agendas de investigacion; y, por el otro, el de
quienes colocan el foco en la influencia de contextos y actores en el desarrollo de
la disciplina, vale decir, en las denominadas fuerzas materiales que incluyen a
los gobiernos locales y regionales. En este texto se hace hincapié en la categoria
de actor en el estudio de la internacionalizacion de los gobiernos subnacionales
o subestatales, comiinmente conocida como paradiplomacia.

Ejemplo del primer tipo de aproximacion es el cuestionamiento de la pretension
universal, en el espacio y en el tiempo, de los marcos conceptuales de referencia
y enfoques tedricos dominantes, fundamentalmente aquellos de origen occiden-
tal. Tal como sostiene Rubiolo (2019), la demanda de pluralismo y diversidad —
enarbolada por Acharyay Buzan (2010 y 2019)-ha adquirido centralidad y pone
en cuestion la capacidad explicativa de los enfoques tradicionales. Manifiesta la
necesidad de apartarse de la arraigada perspectiva anglosajona dominante, para
dar lugar a una revalorizacion de las trayectorias locales y al reconocimiento de
las diferentes expresiones de los fendmenos globales en distintas latitudes, que
dan lugar a historias, narrativas y conceptualizaciones diversas, no reconocidas
por el mainstream que ha dominado los saberes (Rubiolo, 2019).

Estos autores invitan a indagar sobre aquellas voces, problematicas y perspec-
tivas que han quedado en los “margenes” de la disciplina, en las ausencias y
exclusiones tematicas. Tussie (2019) ha puesto de relieve que la ampliacion de
la deliberacion cognitiva en el debate de las relaciones internacionales ha re-
corrido un largo camino con una creciente incorporacion de nuevos temas, en
donde la problematizacion del desarrollo gano espacio a partir de la resonancia
de algunas voces periféricas. Estas modificaciones epistemologicas impulsaron
la investigacion y ensefianza prospectiva (Batta Fonseca, 2013). Los alcances
propios de esta revision aiin estan abiertos.

Reflejo de la segunda perspectiva es la reinterpretacion de las circunstancias
propias del surgimiento de la disciplina, rastreandolo hasta el ultimo tramo del
siglo XIX, contexto asociado a las consecuencias de complejos procesos econo-
micos, sociales, politicos y culturales que venian operando desde la Revolucion
Industrial, y a la reaccion a la expansion economica —asociada a cambios cien-
tificos y tecnologicos, la revolucion en los medios de comunicacion y la mayor
interconexion global—y a la competencia interestatal que caracterizé el fin de
siglo como el nacionalismo, la expansion imperialista, el creciente militarismo
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y belicismo, los cambios en el balance de poder y los nuevos poderes emergen-
tes, entre otros factores.

La identificacion de una “generacion perdida de internacionalistas” que abor-
do las relaciones internacionales en las décadas precedentes a la Gran Guerra
(Knutsen, 2008), cuyos aportes no fueron reconocidos por los paradigmas do-
minantes hasta muy recientemente, no solo afecta el marco temporal de surgi-
miento del campo de estudio, sino también al conjunto de tematicas y problema-
ticas que quedaron, en muchos casos, silenciadas en los desarrollos posteriores.
Tales son los siguientes ejemplos: la administracion colonial, la cooperacion y
el conflicto con las colonias y las relaciones de dependencia; la dimension local
de la expansion imperial y las empresas imperialistas de ciudades (hoy aborda-
dos como expresion de imperialismo municipal), la emergencia de la coopera-
cion intermunicipal; la proliferacion de asociaciones internacionales de caracter
municipal y las otrora denominadas uniones internacionales y su articulacion a
través de redes, ferias y exposiciones universales; la incidencia de concepciones
raciales en las relaciones internacionales; la relacion entre nacionalismo, impe-
rio y raza; la influencia del concepto de civilizacion; el papel de la ciencia y de
las comunidades de expertos en la cooperacion internacional y la busqueda de
la paz; entre otros temas.

No es casual que en esos afios se desarrollara un cuerpo significativo de litera-
tura que reclamaba conformar una “ciencia del internacionalismo” (Fied, 1909),
en muchos casos reaccionando a la proliferacion de asociaciones y uniones in-
ternacionales cuya proyeccion internacional era percibida como un indicador
mas de un mundo crecientemente interconectado e interdependiente:

La vida internacional conduce cada vez mas la vida de las naciones. To-
dos los dominios manifiestan una constante interpenetracion de ideas, ne-
cesidades e intereses, ¢ interminables actividades intelectuales y materia-
les trascienden las fronteras. El siglo XX se anuncia como aquel que debe
proporcionar a la comunidad civilizada una nueva estructura general, me-
jor adaptada a nuevas condiciones (...) A su vez, esta estructura tendra en
cuenta las relaciones entre las naciones y entre los intereses cada vez mas
especializados. Multiplicara las fuerzas de las colectividades y hara que el
internacionalismo sea un factor de civilizacion. (Speeckaert, 1970, p. 22)

Progresivamente, a ambos lados del Atlantico, fue emergiendo una nueva re-
presentacion de la cuestion social. La ciudad aparecia como causa de problemas
sociales y también como origen de soluciones a través de su reorganizacion,
para lo que se requirieron nuevos métodos de intervencion y un papel més ac-
tivo de los gobiernos locales. Las ciudades, las autoridades municipales y sus
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trayectorias de gobierno comenzaron a ser objeto de estudios comparativos,
sobre la base de la observacion e intercambios de conocimiento y de las expe-
riencias de gestion. Las ferias, exposiciones y congresos internacionales fueron
escenarios privilegiados para el intercambio y transferencia de ideas, practicas
e innovaciones donde los problemas locales y nacionales adquirian una dimen-
sion internacional. Asi, la cuestion urbana se fue internacionalizando.

Producto de esta dinamica, se asistio a la conformacién de una comunidad
epistémica de reformadores sociales cuyos miembros estaban interconectados a
través de viajes, comunicaciones y la traduccion y circulacion de publicaciones.
Este flujo de ideas y practicas facilité la emergencia de un discurso transnacio-
nal sobre las pautas de modernizacion urbana a escala europea y trasatlantica, y
la conformacion de redes de intercambio y asociaciones a un ritmo desconocido
hasta entonces. Fue forjandose, asi, un denso “movimiento municipalista” con
conexiones internacionales —inicialmente europeas, luego noratlanticas y mas
tarde globales— constituido por una constelacion de equipos politicos, técnicos,
funcionarios, administradores, planificadores, reformistas urbanos y activis-
tas politicos de diversas nacionalidades, culturas y afiliaciones politicas (Luna
Pont, 2019).

Tal como se afirmaba en el Primer Congreso Internacional y Exposicion de
Ciudades realizado en Ghent, Bélgica, en el afio 1913:

El progreso general de la civilizacion, el avance logrado por las naciones
mas atrasadas, significan que las mismas cuestiones son enfrentadas hoy
por las autoridades gobernantes de todo el mundo. Las soluciones halladas
por algunas de ellas pueden ser usadas por las demas, si no exactamente
de la misma forma, al menos después de algunas adaptaciones necesarias.
En consecuencia, es cada vez mas probable que todos los interesados en el
mejoramiento de los pueblos y sus servicios municipales, de la vida muni-
cipal, se beneficien del agrupamiento de su experiencia y del analisis de las
posibles soluciones a la luz de amplias comparaciones. (Premier Congrés
International et Exposition Compareé des Villes, 1914: p.viii)

Este intercambio gener6 una cantidad creciente de profesionales e instituciones
que aspiraban a organizarlo y en ocasiones monopolizarlo. Se destacan tres
organizaciones de alcance mundial: la Union Internationale des Villes (UIV)
conocida como International Union of Local Authorities (IULA) desde 1928,
creada en el afio 1913 y orientada hacia la cooperacion intermunicipal y el co-
nocimiento cientifico de la administracion local; la International Garden Cities
and Town Planning Association, fundada ese mismo afio, cuya principal linea
de trabajo fue la planificacion espacial urbana; y el International Institute of

82



AVANCES DISCIPLINARIOS EN LAS RELACIONES INTERNACIONALES:
LA DEFINICION DE ACTOR INTERNACIONALEN EL ESTUDIO
DE LA PARADIPLOMACIA

Administrative Sciences (I1AS), instaurado en 1910, focalizado en la difusion
del conocimiento sobre las teorias, los métodos y las técnicas administrativas
(Luna Pont, 2019).

Uno de los rasgos de este movimiento municipalista internacional fue, justa-
mente, su orientacion internacionalista. En su interior convivian diversas ten-
dencias, si bien se destacaban dos grandes corrientes: la primera era portadora
de un discurso esencialmente politico que vinculaba el ideal de cooperacion
universal con el proposito politico de transformacion social y buscaba modelos
ideales de aplicacion universal como soluciones alternativas a los problemas de
la sociedad contemporanea; y la segunda, mas pragmatica y técnica, enfoca-
ba los vinculos intermunicipales y su proyeccion internacional, esencialmente
como alternativas para el intercambio de informacion profesional, técnica y
cientifica (Couperus, 2011, Luna Pont, 2019).

De esta manera, el gobierno local era percibido cada vez mas como una insti-
tucion crucial para la promocioén no solo de modernizacion y progreso social,
sino también como vehiculo de cooperacion internacional y de paz. En algunos
casos se apelaba a la imagen de un mundo en el cual las ciudades serian “las
celdas bésicas de un orden democratico més dispuesto a la paz, el conocimiento
mutuo y la resolucion de los problemas sociales” mas alla de las fronteras nacio-
nales que separaban a los diferentes paises (Fried, 1909, p. 36).

Una mirada atenta a estos desarrollos propone no solo una nutrida “agenda de
reflexion” sobre temas internacionales desde el ultimo cuarto del siglo XIX,
sino también sobre la incidencia del desempefio internacional de actores no
estatales y subnacionales desde la etapa fundacional de la disciplina, que ha
permanecido oculta bajo la hegemonia de una concepcion profundamente esta-
tocéntrica de los estudios internacionales. Con el correr del siglo XX, la proyec-
cion internacional de ciudades y municipios fue adquiriendo otro caracter. Su
mayor visibilidad se observa, sobre todo, desde la década del noventa del siglo
pasado. Sin embargo, vale la pena reconocer que las principales asociaciones
internacionales, lideradas por ITULA, encontraron, al inicio, en la Sociedad
de Naciones y, luego, en el sistema de las Naciones Unidas, escenarios relati-
vamente complementarios para su desempefio; al tiempo que los acuerdos de
hermanamiento de ciudades, la insercion en espacios de integracion regional,
la cooperacion descentralizada y el trabajo en red crearon condiciones para que
tales practicas comenzaran a ser concebidas como politicas publicas.

Indudablemente, estas dindmicas de manera progresiva comenzaron a cambiar
la fisonomia de las relaciones internacionales, al punto de comenzar a ser per-
cibidas y estudiadas en el marco de la teoria de las relaciones internacionales
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como expresion de la emergencia de nuevos actores internacionales con capa-
cidad de impacto en la dinamica de la politica mundial y en el manejo de los
asuntos globales, cuestiones que seran abordadas en las proximas secciones.

2. Camino al multiparadigmatismo: La diversidad teoria de las relaciones
internacionales y la paradiplomacia como objeto de estudio

Lo que hoy se reconoce como Relaciones Internacionales ha recorrido un largo
camino para su definicion teorica.

Lo que hoy denominamos la disciplina de las relaciones internacionales ha
recorrido un largo trayecto historico, antes de su consideracion como disci-
plina cientifica en el marco de las ciencias sociales. Tan largo que empieza
con las primeras consideraciones e interpretaciones de la realidad interna-
cional. Interpretaciones teéricas de una practica internacional que se re-
monta en el tiempo mas alla de la aparicion del Estado soberano y de la
constitucion del sistema europeo de Estados. (Del Arenal, 1981, p. 852)

En las relaciones internacionales se han desarrollado muchos esfuerzos por sin-
tetizar numerosas disciplinas tradicionales, como la historia o el derecho, cada
una con un punto de vista especializado dentro de la “unidad” que constituye
la sociedad internacional.

Lo que caracteriza las relaciones internacionales es, de un lado, su globa-
lidad, en cuanto que pretende dar cuenta de la sociedad internacional en
su totalidad y no solo de alguno de los elementos y fendmenos que en ella
se producen, y, de otro, aunque ello no siempre esté presente en todas las
teorias de las relaciones internacionales, el énfasis que pone en el punto de
vista propiamente internacional o, si se prefiere, de la sociedad internacio-
nal, frente al punto de vista que parte del Estado y de su proyeccion exterior
como actor de las relaciones internacionales. (Del Arenal, 1981, p. 853)

De acuerdo con Holsti (2005), esta disciplina ha sido un campo de estudio
donde “se combinan ideas, conceptos y metodologias procedentes de distintas
fuentes. Por lo tanto, las verdades y las interpretaciones de las relaciones inter-
nacionales necesariamente difieren en funcidon de las perspectivas tedricas y
epistemologicas que se apliquen a determinado problema” (Holsti, 2005, p. 25).
Fred Halliday (2002) sostiene que “los elementos constitutivos de las relaciones
internacionales dan lugar a muchas especificidades y enfoques teoéricos varia-
dos. Lo que provoca que la diversidad teoria de esta disciplina sea uno de sus
puntos fuertes” (Halliday, 2002, p. 26).
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No es objeto de este articulo hacer un repaso de la historia de las escuelas que
conforman los debates en los estudios de las relaciones internacionales. Sin
embargo, es necesario poner de relieve que hasta mediados de los afios sesenta
existia un extendido consenso en sostener que el Estado era el tinico actor del
sistema internacional. En palabras de Krippendorff (1993): “Hablar de ‘politica
internacional’ significa hablar de Estado. Parece una verdad sobreentendida que
el Estado constituye el verdadero objeto de las relaciones internacionales, su
‘actor’ y ‘autor de las acciones’ (Krippendorff, 1993, p. 65). Desde una pers-
pectiva similar, Renouvin y Duroselle (2000) afirmaban:

El estudio de las relaciones internacionales se ocupa sobre todo de analizar
y de explicar los tratos entre las comunidades politicas organizadas dentro
de un territorio, es decir, entre los Estados. ... debe tenerse en consideracion
los vinculos establecidos entre los pueblos y entre los individuos ...: el in-
tercambio de productos y de servicios, las comunicaciones de ideas, el juego
de las influencias reciprocas ..., las manifestaciones de simpatia o antipatia.
Pero reconoce que rara vez estas relaciones pueden disociarse de las que se
han establecido entre los Estados ... . Reguladas por los Estados, se con-
vierten en un elemento de negociacioén o de conflictos entre los gobiernos.
Por tanto, es la accion de los Estados la que se encuentra en el centro de las
relaciones internacionales (Renouvin y Duroselle, 2000, p. 9).

Las visiones estatocéntricas comenzaron a fragmentarse parcialmente, a partir
de los afios sesenta, cuando las unidades subnacionales quedan:

asumidas como actores relevantes de la politica mundial y las relaciones
internacionales generadas desde esa escala comienzan a recibir un trata-
miento especifico y pormenorizado, favorecido por la emergencia de una
nueva retorica acerca de lo local y de perspectivas que revisan las concep-
ciones tradicionales de espacialidad y territorialidad que habian limitado la
perspectiva disciplinaria de las relaciones internacionales y de las ciencias
sociales en general. (Luna Pont, 2010, p. 56)

Por ello, en los enfoques posteriores al transnacionalismo, esta justificacion es
de tipo funcional, a partir del proceso por el cual la entidad subnacional reune
la capacidad de movilizar recursos para alcanzar objetivos y ejercer influencia
en el sistema internacional (Russell, 2010).

El grado de autonomia del actor subestatal frente al gobierno central sera una
de las caracteristicas principales que sera analizada por el transnacionalismo.
Desde esta l6gica funcional, la valorizacion del actor internacional se da a par-
tir de la “habilidad de una entidad para provocar consecuencias en la politica
internacional sin que su comportamiento sea predecible a partir de la referencia
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a otros actores” (Garcia Segura, 1993, p. 18). La autonomia de los gobiernos
subnacionales “no implica una atomizacion del poder del Estado sino, por el
contrario, una mayor potestad en la coordinacion y gestion de los recursos, bajo
una idea de poder compartido” (Oddone, 2008, p. 30).

Existe, por tanto, cierto consenso en la academia especializada en identificar la
perspectiva de la definicion del actor internacional como uno de los encuadres
teoricos privilegiados para estudiar la paradiplomacia (Garcia Segura, 1992 y
1993; Luna Pont, 2010 y 2011; Oddone, 2016 y 2019; Lara, 2019). Como ha
sostenido Luna Pont, “el predominio de visiones estatocéntricas, fundamental-
mente juridicas y formales, centradas en el modelo westfaliano de vinculacio-
nes externas de los Estados, ha contribuido a brindar un encuadre limitado de
la naturaleza y orientaciones de la politica mundial” (2010, p. 51). Garcia Segura
(1993) hace hincapié en el papel del transnacionalismo como un parteaguas
en la interpretacion del actor internacional. Esta etapa de enfoque russelliano
se corresponde con la etapa del pluralismo en la disciplina, también conocida
como “tercer debate” o “debate interparadigmatico”. Tal como sostiene Wae-
ver: “No solo habia mas actores que el Estado, el Estado ya no era el Estado,
sino que tenia que ser descompuesto en redes de burocracias, grupos de interés
e individuos en una perspectiva pluralista” (1996, p. 350).

Tal como resalta Diaz Abraham (2005), es importante establecer algunas condi-
ciones comunes a las distintas lineas de pensamiento dentro de las principales co-
rrientes tedricas de las Relaciones Internacionales con respecto a la concepcion
de la naturaleza y la definicion de objetivos dentro de su teoria a lo largo de sus
distintas etapas, cominmente conocidas como debates interparadigmaticos. La
evolucion de esta “condicion ha derivado en que el debate inter-paradigmatico
ha dado paso al multiparadigmatismo, como una forma menos constrefiida de
dar sentido a la realidad internacional, ya que concilia de manera poco dogma-
tica algunos elementos teodricos de las diferentes corrientes de pensamiento”
(Diaz Abraham, 2005, p. 27), incluyendo en esta conciliacion de perspectivas
“la evolucion del transnacionalismo hacia posiciones compatibles con el neo-
rrealismo” (Sodupe, 2003, p. 52).

En las ultimas décadas, se han replanteado los esquemas clasicos ante “la mayor
complejidad de las relaciones internacionales ante la emergencia de nuevos y
mas plurales actores, la generalizacion de procesos democraticos y descentra-
lizadores en el mundo, el renacimiento de las dindmicas politicas y sociales de
base territorial, y la generacion de nuevas visiones sobre el desarrollo” (Romero,
2004, p. 19). Esta complejidad se correspondié con modificaciones sustantivas
dentro de la disciplina que perseguian el analisis y la comprension de la nueva
realidad. Estas modificaciones incluyeron el acercamiento con otras disciplinas,
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sobre todo, aquellas centradas en el analisis de las administraciones publicas
locales, sus procesos de negociacion interna y de toma de decisiones. Las disci-
plinas que estudiaban los “aspectos internos” de los gobiernos, la funcionalidad
de sus burocracias, fueron pronto incluidas en el analisis internacional.

El enfoque transnacionalista desarrollado a inicios de la década de 1970 (Keo-
hane y Nye, 1974, Kaiser, 1969; Rosenau, 1969; Young, 1971) introdujo un cues-
tionamiento a tres supuestos fundamentales de la escuela realista, que domina-
ba la teoria de las Relaciones Internacionales hasta entonces: en primer lugar,
que los Estados centrales son los unicos actores del sistema de relaciones inter-
nacionales; en segundo lugar, que estos se proyectan sobre la esfera internacio-
nal de manera integrada y monolitica sin fisuras internas en la representacion
del interés nacional, y en tercer lugar, que su actuacion internacional siempre se
corresponde con un modo de actuar racional (Rolandi y Merello, 2016; Russell,
2010). Desde la perspectiva de Diaz Abraham “hay que sefialar que el transna-
cionalismo busca mas la explicacion de los acontecimientos mundiales en si
mismos que la respuesta a las causas que los originaron” (2005, p. 33).

Desde la corriente realista, la politica exterior es una prerrogativa de los gobier-
nos centrales y expresa el interés nacional, incluso el enfoque de la politica del
poder considera las acciones de otras naciones como los principales factores
condicionantes de las decisiones en materia de politica exterior de un determi-
nado pais (Aron, 1985; Morgenthau, 1986). Los primeros estudios que se apar-
taron de este modelo tradicional de actor racional unificado se dirigieron hacia
los modelos burocraticos y organizacionales (Allison, 1988) que tendieron a
fragmentar la unicidad de la politica exterior disefiada por el Estado central.

Estos avances contribuyeron a reafirmar que “el estudio de lo ‘internacional’,
debe necesariamente reconstruirse segun criterios transdiciplinarios. Esta re-
construccion permite dar cuenta de las nuevas configuraciones o contornos
flexibles de ‘orden mundial’, en tanto ubicables a lo largo del eje local-global”
(Petrash, 1998, p. 110). La “reconstruccion de las relaciones internacionales
como transdisciplina a lo largo del eje tedrico interpretativo local-global (local-
internacional-transnacional-global), y su reinsercion como area de cruces dis-
ciplinarios de las ciencias sociales y de otras areas del conocimiento cientifico”
(Petrash, 1998, p. 106). Para esta autora, uno de los retos principales de las rela-
ciones internacionales para convertirse en transdisciplina radica en lo siguiente:

Estimular a las comunidades académicas ubicadas en el campo mas am-
plio de las ciencias sociales para que coadyuven de manera consciente y
comprometida a producir conocimiento pertinente al eje teorico interpreta-
tivo local-(inter/trans)nacional-global y a la construccion de las relaciones
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internacionales como disciplina de cruce o transdisciplina socio-céntrica.
(Petrash, 1998, p. 125)

Mas recientemente ha comenzado a sefialarse que “a final de cuentas la im-
portancia reside en situar la agencia del sujeto de investigacion, entendiendo
su situacion dentro de la complejidad de la estructura internacional. Asi pues,
existen multiples escalas para explicar el medio internacional” (Lara, 2019, p.
24). “En la medida en que aceptemos que las escalas son constituidas y recons-
tituidas en la dualidad agencia-estructura, la particion entre los niveles local,
regional, nacional e internacional es simplemente una herramienta heuristica”
(Del Cerro, 2004, p. 206-207). En este sentido, Diaz Abraham concluye:

Hay que reconocer que en términos generales el transnacionalismo sefala
de forma acertada la importancia de la interdependencia en cuanto elemen-
to dinamico que ha transformado al sistema internacional en un &mbito méas
abierto en términos de participacion de distintos agentes. (2005, p. 58)

De igual forma, el transnacionalismo no pretende sustituir en sus analisis al
Estado como actor internacional, pero niega la supremacia o exclusividad con-
cedida por el realismo. El transnacionalismo no acepta la excesiva comparti-
mentacion realizada por el analisis sistémico y rechaza las concepciones mas
radicales de las teorias de la dependencia; proponen, como alternativa, un estu-
dio de la interdependencia. En un anterior trabajo, Luna Pont reafirmaba:

En términos generales, el transnacionalismo aspira a recuperar el estudio de
los flujos relacionales que rebasan las fronteras estatales y que se desarro-
llan entre grupos sociales distintos de los Estados. Estiman que los cambios
acaecidos en la sociedad internacional, tales como las mejoras de los medios
de comunicacién y de transporte, la expansion mundial de la economia de
mercado, etcétera, potencian el protagonismo internacional de las personas
a través de grupos u organizaciones intermedias que, en gran medida, esca-
pan al control centralizado de los gobiernos, configurando un entramado de
relaciones con contornos de alta complejidad. (2011, pp. 70-71)

De acuerdo con Garcia Segura:

[El transnacionalismo permiti6] incluir toda una amplia gama de entidades
bajo el concepto de actor internacional, son todas aquellas que a lo largo
de los afios setenta se manifestaron activas sobre la escena internacional:
empresas multinacionales, grupos de presion, organizaciones no guberna-
mentales, ministerios o agencias gubernamentales, etc. A partir de los afios
ochenta y con un enfoque diferente del transnacionalismo, aparecen una
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serie de trabajos tedricos sobre actores internacionales que han centrado
su atencion en un fendomeno que se ha extendido notoriamente en la Gltima
década: el fenomeno subestatal. (1992, p. 21)

El aleman Karl Kaiser, considerado uno de los padres del transnacionalismo
junto con Robert Keohane y Joseph Nye, indicdé que nunca el modelo estato-
céntrico habia existido en estado puro en la historia (salvo en los siglos XVIII y
XIX en los que la situacion internacional se aproximo a tal esquema) y critico el
olvido que especialistas habian tenido respecto a la multiplicidad de interaccio-
nes a través de las fronteras, los grados de interpenetracion e interdependencia
y la importancia de los actores no estatales (Kaiser, 1969). Desde esta perspecti-
va, el concepto de politica internacional de basamento realista no refleja la com-
plejidad del sistema internacional. El modelo que mejor explica las relaciones y
dinamicas de la sociedad internacional es el de la politica multinacional, el que
comprende los procesos en los cuales las burocracias publicas reparten valores
en los marcos de toma de decisiones que estan en interpenetracion a través de
las fronteras nacionales (Kaiser, 1969). A partir de esta interpretacion, el autor
estructura tres modelos: la toma de decision multiburocratica, la integracion y
la politica transnacional (Del Arenal, 1990).

Por aquel entonces, los estudios internacionales empezaron a considerar los
denominados nuevos actores internacionales, principalmente a partir de la gra-
vitacion de las empresas multinacionales, el surgimiento de nuevas organiza-
ciones internacionales, la conformacion de organizaciones no gubernamentales
y la emergencia de movimientos sociales transnacionales (Mansbach, Fergun-
son y Lampert, 1976). La complejidad era tal que las concepciones mas tradi-
cionales ya no lograban explicar el surgimiento, desarrollo e intensidad de las
relaciones internacionales solo desde la optica de las relaciones interestatales.

La teoria de la interdependencia compleja comienza a cuestionar el modelo del
Estado-Nacion como actor unitario de la realpolitik; se genera un incremen-
to en el namero y tipo de actores internacionales, una agenda internacional
sin jerarquias o con una jerarquia mas difusa en la politica mundial de la que
emergian multiples canales de relacionamiento que podian ser interestatales,
transgubernamentales o transnacionales; y en la que tendia —por un lado- a de-
valuarse, de manera creciente, el uso de la fuerza militar y —por el otro lado— a
aumentar la importancia de los factores economicos en el sistema internacional
(Keohane y Nye, 1988).

Tras la critica al actor principal de la realpolitik y la fragmentacion de su ima-
gen, emergieron los analisis que se vinculaban con los “multiples canales” de
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relacionamiento que podian ser interestatales, transgubernamentales o transna-
cionales (Keohane y Nye, 1988).

[Los] canales multiples conectan las sociedades; los mismos incluyen tan-
to nexos informales entre elites gubernamentales como acuerdos formales
entre agencias de servicio exterior, nexos informales entre elites no guber-
namentales (cara a cara y mediante telecomunicaciones) y organizaciones
transnacionales (tales como bancos o corporaciones multinacionales). Es-
tos canales comprenden relaciones interestatales, transgubernamentales
y transnacionales. Las relaciones interestatales son los canales normales
supuestos por los realistas. Las relaciones transgubernamentales aparecen
cuando se flexibiliza el supuesto realista de que los Estados actian cohe-
rentemente como unidades; las relaciones transnacionales surgen cuando se
flexibiliza el supuesto de que los Estados son las inicas unidades. (Keohane
y Nye, 1988, p. 41)

Si bien estos autores nunca escribieron sobre paradiplomacia, contribuyeron a
comprender que existe una parte importante de relaciones que se desarrollan
entre los Estados que no son decididas o ejecutadas por los 6rganos centrales de
sus respectivas administraciones sino por “subunidades” del Estado que operan
en el exterior, sin una intervencion directa del gobierno central. Para Luna Pont
estas relaciones pueden implicar la coordinacion politica, es decir, “actividad
orientada a facilitar la implementacion o ajustes de politicas en ausencia de
directivas precisas provenientes de la esfera nacional”, llevada a cabo entre ofi-
ciales de distintas burocracias, que una vez “regularizada tiene la capacidad de
afectar las expectativas y preferencias de los actores involucrados y de dar lugar
a la formacion de redes transnacionales de elites” (2011, p. 73):

[Por ello] la construccion de coaliciones transgubernamentales tiene lu-
gar cuando las subunidades construyen coaliciones con agencias de otros
gobiernos contra elementos de sus propias estructuras administrativas a
los fines de influir en las decisiones gubernamentales. Para que esto pue-
da suceder los autores identifican una serie de prerrequisitos: los contactos
frecuentes, la existencia de intereses comunes entre las subunidades mayor
que aquella con agencias de sus propios Estados y un bajo control por parte
del Ejecutivo central para permitir tales contactos. (Luna Pont, 2011, p. 73)

En sintesis, Keohane y Nye (1988) nos permiten entender que: “la disponibili-
dad de socios en las coaliciones politicas no se encuentra necesariamente limi-
tada por las fronteras nacionales, tal como supone el analisis tradicional” (Keo-
hane y Nye, 1988, p. 52). De igual forma es importante considerar lo siguiente:
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Los canales multiples de contacto de la interdependencia compleja no se
encuentran limitados a los actores no gubernamentales. Los contactos en-
tre las burocracias gubernamentales encargadas de tareas similares pueden
no soélo alterar sus perspectivas, sino también llevar a coaliciones trans-
gubernamentales sobre cuestiones politicas especificas. Para mejorar sus
oportunidades de éxito, los organismos gubernamentales procuran atraer
como aliados a actores de otros gobiernos a sus propios procesos de toma de
decisiones. (Keohane y Nye, 1988, pp. 52-53)

Junto a la concepcion de burocracias publicas de Kaiser (1969) y el recono-
cimiento de los canales transgubernamentales de Keohane y Nye (1977), se
introdujeron las lineas de analisis sobre los actores gubernamentales domésti-
cos a partir de las cuales, en gran parte, se comenzarian los estudios sobre la
accion internacional de los gobiernos subnacionales. Si bien Keohane y Nye no
abordaron esta ultima cuestion como tal, contribuyeron con sus estudios a la
apertura de una nueva perspectiva en el campo disciplinar de las Relaciones In-
ternacionales en donde se pondria nuevamente de relieve la capacidad del actor
por sobre la calificacion de entidad soberana (Oddone, 2016).

Se destacaba, asi, la importancia de la capacidad o de la habilidad versus la de-
finicion o calificacion de entidad soberana: “cuando entidades no estatales son
capaces de afectar el curso de los acontecimientos internacionales se convierten
en actores y, por tanto, entran en competencia con el Estado-nacion” (Garcia
Segura, 1993, p. 16). Los primeros estudios tendieron a suponer que el accionar
internacional subnacional entraba en competencia con el Estado. La relacion de
competencia o colaboracion entre gobierno central y unidades subnacionales
comenzaria a ser estudiada tiempo después, particularmente a partir de los es-
tudios de paradiplomacia a mediados de los afios ochenta.

Si en los enfoques mas tradicionales la categoria de actor se define a partir de
un criterio juridico-formal, que la asocia a la de sujeto de derecho internacio-
nal publico, en los enfoques posteriores al transnacionalismo, la justificacion
empieza a incorporar criterios de tipo funcional que marcaran fuertemente los
debates acerca de la definicion del actor y sus capacidades de agencia para la
actividad paradiplomatica. Vale decir, la autonomia sucedera a la soberania
como categoria de analisis y se valorara la habilidad de los actores para provo-
car consecuencias en la politica mundial (Alvarez, Luna Pont y Oddone, 2019).

En cuanto a su clasificaciéon como actores internacionales, las unidades sub-
nacionales han sido abordadas como actores internacionales mixtos (Hocking,
1996). Especialmente en los Estados federados, las unidades subnacionales
constituyen polities genuinas, en el sentido de que son mucho mas que una di-
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vision administrativa del gobierno central y disponen de una serie de atributos
(capacidad normativa, territorio, sistema de partidos, identidad colectiva, etc.)
cercanos a los de los Estados soberanos. También pueden adoptar estrategias
internacionales con mayor libertad que estos, pueden escoger en qué ambitos
quieren estar presentes, colaborar con acciones, combinar instrumentos y crear
alianzas propias del mundo gubernamental y del no gubernamental de forma
continua o discontinua (Sanchez Cano, 2015).

Siguiendo la conocida distincion de Rosenau (1990) entre actores sovereignty—
bound y sovereignty—free, se trataria de actores hibridos, parcialmente libres
de los rasgos propios de la soberania y de sus diversas implicaciones. Esta con-
dicion le aporta una calidad tnica a su accidon exterior; ya que estos actores
hibridos exploran los limites entre las distinciones convencionales —pero a me-
nudo engafiosas—entre actores estatales y no estatales y han podido desempefiar
una variedad de roles en distintos &mbitos politicos. La capacidad de combinar
estrategias, alianzas e instrumentos de uno u otro de los dos mundos de la
politica mundial —el estatocéntrico del Estado nacional y el policéntrico de los
actores no estatales— les provee un caracter inico (Rosenau, 1988).

3. Fragmentacion de agenda, poderes de agencia de Estado central y sur-
gimiento de los nuevos actores

No siempre el término utilizado para analizar la complejidad del nuevo esce-
nario internacional fue el de interdependencia. Al mismo tiempo que escribian
Keohane y Nye (1977), lo hacia Manning (1977), denominando a la nueva rea-
lidad como interméstica (intermestic). Se resumia en un Unico término a las
caracteristicas de los nuevos temas emergentes en la politica internacional que,
si bien se trataban a nivel internacional, afectaban directamente los intereses
politicos y econémicos locales.

De acuerdo con Manning: “La naturaleza de los asuntos internacionales con-
temporaneos estd marcada por ser simultanea, profunda e inseparablemente in-
ternacional cuanto doméstica” (Manning, 1977, p. 309). A su vez, este concepto
de interméstico se vincula con anteriores estudios como la segunda imagen
invertida de Peter Gourevitch. “El sistema internacional no es sélo una conse-
cuencia de la politica y estructuras domésticas, sino una causa de las mismas”
(1996, pp. 23-24); por ello, “las relaciones internacionales y la politica domés-
tica estdn tan interrelacionadas que deberian ser analizadas simultaneamente,
como un todo” (1996, p.v67). Cohn y Smith plantean:

El alcance de las relaciones internacionales se ha expandido dramaticamen-
te a medida que ha aumentado la interdependencia global, abarcando areas
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politicas ‘nuevas’ como la contaminacion ambiental, los derechos humanos,
la inmigracion, la inestabilidad monetaria y comercial y el desarrollo sos-
tenible. A diferencia de los asuntos estratégicos/de seguridad tradicionales,
estos nuevos problemas son de naturaleza interméstica; es decir, son ‘a la
vez profundos e inseparables tanto a nivel nacional como internacional’.
(1996, p. 25)

Existe consenso en afirmar que, probablemente, haya sido James Rosenau uno
de los primeros y principales autores en valorar la aplicacion del concepto in-
terméstico en su relacion con las dimensiones subnacionales.

En resumen, una gran cantidad de dindmicas han aumentado enormemente
los flujos transfronterizos y las fronteras entre el exterior y el nacional se han
vuelto mas porosas. Si el colapso del tiempo y la distancia, las organizaciones
subnacionales y los gobiernos que una vez operaron dentro de los limites de
las fronteras nacionales estan ahora tan inextricablemente conectados a partes
del mundo lejanas, las jurisdicciones legales y geograficas en las que estan
ubicadas son cada vez menos importantes. (Rosenau, 2003, p. 227)

De acuerdo con Rosenau, las capacidades analiticas estan arraigadas en el te-
rritorialismo metodologico, cuestion que lleva a delimitar cada problema en un
espacio geografico o espacial dado, ocasionando dificultades en la comprension
realidades intermésticas. Para este autor, el personal funcionario no es libre de
pensar en contextos alternativos porque esta “atrapado por la territorialidad de
su poder” (2003, pp. 226-227).

Vilma Petrash (1998) remarca que ante el surgimiento del concepto de inter-
méstico se profundizan las categorias hibridas de analisis y conceptualizacion.
Los analisis hibridos impactaron asi sobre la interpretacion del desempefio de
actores-agentes, estructuras, fenomenos y procesos. Segun la autora, esto se
evidencia en la interpretacion de la “nueva frontera” de James Rosenau y del
“espacio social transnacional” de Ulrich Beck. Petrash también incluye el tér-
mino de glocalizacion acufiado por Roland Robertson dentro de este proceso de
hibridacion. Sin embargo, tal como alertaba Putnam (1988), la politica interna y
las relaciones internacionales a menudo estan enredadas y las teorias propues-
tas no logran resolver esa complicada maraiia.

Chadwick Alger (1977) fue, probablemente, quien primero hizo un llamado
para orientar las investigaciones internacionales desde lo local y, luego, a las
ciencias sociales para abordar los nexos locales-globales en las relaciones inter-
nacionales contemporaneas (Martin Lopez y Oddone, 2010). En el primer caso,
centran las ciudades —de perfil industrial principalmente— como unidades de
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aproximacion de la politica mundial (Alger, 1977; 1988 y 1990). Advertia que
las ciudades desempefiaban un papel importante en la politica global, debido
a que son nucleos creadores de nuevas tecnologias y cultura que se expanden
a partir de ellas; son como nodos de los sistemas internacionales que facilitan
la interconexion y cuarteles generales desde donde se ejerce la idea del control
tanto gubernamental como no gubernamental.

En el caso de los nexos locales-globales, advierte la necesidad de que las cien-
cias sociales incorporen, en forma sistematica, el analisis del impacto de fend-
menos globales en las sociedades:

Impedir el estudio y hasta la percepcion de las relaciones entre los asenta-
mientos humanos y los fendmenos mundiales corresponde a una concepcion
del mundo como un sistema de Estados ... que ha impedido también a los
especialistas seguir el curso de las actividades locales que atraviesan las
fronteras de los Estados. (Alger, 1988, p. 339)

Luego de identificar las limitadas perspectivas de analisis existentes sobre di-
cho nexo y las variadas formas en que cuestiones internacionales influyen en
los escenarios locales —denominadas por el autor como “formas de intrusion™,
concentra su atencion en las respuestas locales a problemas internacionales con
impacto local y en la intervencion de las autoridades locales sobre problemas
relacionados con la politica exterior de los Estados (Alger, 1988). En la década
de 1990 se profundizaria esta linea de trabajo en el marco de los estudios sobre
la globalizacion y del fenomeno de la glocalizacion, término acufiado por Ro-
land Roberston.

Segun el Oxford Dictionary of New Words, el término glocal y el término glo-
calizacion se “forman combinando global y local hasta realizar el término com-
puesto” (Tulloch, 1991, p. 134). Como sintetiza el propio Robertson (2000):

La necesidad de introducir con firmeza en la teoria social el concepto de
glocalizacion surge de diferentes consideraciones. Gran parte del discurso
sobre la globalizacion ha tendido a asumir que se trata de un proceso supe-
rador de lo local, incluyendo aqui a lo local a gran escala ... como se ha ma-
nifestado en los diversos nacionalismos .... Tal interpretacion descuida dos
cosas. Primero, que la extension de lo que se tiene por local se ha construido
en gran parte sobre una base que va mas alla de lo local... o que lo supera
.... En segundo lugar, mientras que se ha prestado en estos asuntos creciente
interés a las consideraciones espaciales y se ha dado una mayor atencion a
los estrechos vinculos entre las dimensiones espaciales y temporales de la
vida humana, esas consideraciones apenas han tenido impacto, ..., en el de-
bate acerca de la globalizacion ..., se ha hecho poco esfuerzo en conectar la
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discusion en tiempo-espacio con el ... universalismo-particularismo. (2000,
pp. 214-215)

En los ochenta, Ivo Duchacek intervendria en el debate, centrando su analisis
en los Estados federales, proponiendo analizar las multiples voces que se escu-
chan en el ambito internacional, entre las que prestaba particular atencion a los
actores gubernamentales subnacionales, los que posteriormente serian conside-
rados entre los “perforadores” de la soberania estatal. Esto llevé a considerar
los tipos de régimen como condicionantes en la elaboracion y gestion de poli-
ticas exteriores. De la mano de los enfoques del neofederalismo, comienzan a
abordarse la dimension interna —disposiciones constitucionales, el reparto de
competencias, las modalidades de relaciones intergubernamentales, etc.—en los
distintos modelos de federalismo, como asi también los cambios operados en
su dimension externa: atribuciones, capacidades y recursos que disponen los
distintos niveles de gobierno para el desarrollo de relaciones internacionales, el
marco legal y las formas de articulacion entre los distintos niveles gobierno en
esta materia ( Forsyth, 1996; Levi, 1987, Pinder, 1993).

Los estudios de Ivo Duchacek, Hans Michelmann y Panayotis Soldatos desa-
rrollados a lo largo de las décadas de 1980 y 1990 cuestionan el presupuesto
de que el gobierno nacional debe tener una sola voz en la arena internacional
y una politica exterior unificada que refleje la diversidad interna. Para explicar
tal fendmeno de penetracion de las fronteras nacionales, Duchacek, Latouche
y Stevenson (1988) las entienden como tamices (sieves), frente a la imagen re-
alista de las fronteras como caparazones (hard shells) impenetrables. La inter-
dependencia acaba con los compartimentos estaticos, los que empiezan a ser
interferidos y penetrados (marbled) por otros actores que incluyen a los gobier-
nos subnacionales. Los estudios clasifican los diferentes perforadores; incluso
identifica como categoria de analisis a los perforadores subnacionales, entre los
que se destacan los gobiernos locales, municipales o regionales, y las comuni-
dades territoriales o etnoterritoriales. Los otros perforadores son la oposicion;
los grupos de intereses privados y los inmigrantes.

De acuerdo con Michel Acuto (2013) y Ray Freddy Lara (2019), el concepto de
paradiplomacia, desde la interpretacion de Duchacek, fortalece los poderes de
agencia de las unidades subestatales en el sistema internacional.

Ivo Duchacek (1986) revivié la idea de paradiplomacia como una forma
de agencia politica de las entidades subnacionales. Donde estas perforan
la soberania (Duchacek, Latouche y Stevenson, 1988) de los Estados, prio-
rizando sus intereses particulares a través de conexiones transfronterizas,
transregionales y globales. (Acuto, 2013, p. 8)
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La fragmentacion de la agenda global impacta, por tanto, en los poderes de
agencia de los diferentes actores, incluyendo especialmente los gobiernos sub-
nacionales. Y, desde esta perspectiva, sus comportamientos internacionales co-
mienzan a ser abordados como expresion de paradiplomacia.

Ya no se trata de comprender el fenomeno meramente como expresion de una
“accion” (establecimiento de contactos, relaciones entre burocracias, reaccion
a la influencia de factores externos o frente a la complejidad del escenario in-
ternacional), sino de un tipo de “politica publica” definida como “las entradas
directas e indirectas de los gobiernos no centrales al campo de las relaciones
internacionales y de su vinculacion con la politica exterior” (Duchacek, 1990,
p. 15). El autor ponia énfasis en la palabra “para” ya que entendia que esta capa-
cidad de los gobiernos locales era “paralela”, es decir, “subsidiaria o accesoria”
(Duchacek, 1990, p. 25) respecto a los gobiernos centrales. Duchacek (1988)
distingue diferentes tipos de paradiplomacia:

La regional, a través de las fronteras entre gobiernos no-centrales vecinos;
la transregional, que refiere a contactos usualmente institucionalizados en-
tre gobiernos no centrales que no son vecinos geograficamente, pero cuyos
gobiernos centrales si lo son; y la global, que involucra contactos directos
entre gobiernos no centrales de una nacion con contrapartes subnacionales
en otras naciones distantes. (1988, pp. 12-13)

Diferentes estrategias que podrian enmarcarse en el concepto de paradiploma-
cia han sido llevadas a cabo con el objetivo de aumentar los margenes de accion
y autonomia de los gobiernos subnacionales; y han generado, de esta manera,
una serie de modificaciones en las concepciones diplomaticas mas tradiciona-
les, que legitiman su propio accionar y los intereses manifiestos en dinamicas
multinivel y multiactor.

No debe pensarse el ascenso de la paradiplomacia como el declive de la di-
plomacia estatal, sino que se trata de un conjunto de practicas de interrelacion
transnacionales que se superponen parcialmente a aquella y complejizan el
escenario politico mundial. Asimismo, estas practicas no constituyen una (re)
produccion mimética de los procesos tradicionales de la politica exterior, sino
que los estilos y estrategias de actuacion estan marcados por objetivos y moti-
vaciones mucho mas concretas y delimitadas. (Ferrero, 2006, p. 7)

Dentro de las dimensiones propuestas para el analisis de la paradiplomacia desde
la perspectiva del actor internacional, vale la pena también relevar la aproxima-
cion vinculada con la dimension organizacional-administrativa que es aquella
que se enfoca en la unidad geografico-politica que permite canalizar un proyecto
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politico local que incluye la internacionalizacion. Esta dimension incluye el ana-
lisis de la organizacion interna del gobierno local o regional en relacion con la
politica internacional subnacional a partir del estudio de los organigramas insti-
tucionales, las funciones de las oficinas de relaciones internacionales, los recursos
humanos que las conforman, los recursos presupuestarios y la infraestructura de
servicios que la caracteriza (Vigevani, 2006; Calvento, 2015).

La fragmentacion del Estado central se convirtid, asi, en un tema abordado des-
de multiples corrientes dentro de la disciplina de las relaciones internacionales,
dada la dispersion geografica de las actividades economicas, caracteristica de
la globalizacion; y de forma derivada, las unidades subnacionales se transfor-
maron en objeto de estudio como actores relevantes de la politica mundial. Los
procesos de descentralizacion y la delegacion de parte de la soberania hacia
instituciones supranacionales profundizaron los debates acerca del papel del
Estado central como tnico actor de las relaciones internacionales, y su automa-
tica vinculacion con un territorio.

Es en este contexto, las diferentes aproximaciones fueron confrontandose con
teorias que abordaban la territorialidad desde una perspectiva moderna vinculada
a la economia no territorial. Por ello, algunos autores propugnaron por el aban-
dono del término de relaciones internacionales sustituyéndolo por el de politicas
post-soberanas (MacCormick, 1993) o simplemente el de politica global (Fergu-
son y Mansbach, 1996), en la que todos los Estados deben compartir autoridad e
influencia con “otras entidades politicas” (Ferguson y Mansbach, 2002, p. 103), y
a partir de ello, entender el rompecabezas global (Mansbach, 1997).

Tal como sostiene Sanchez Cano (2015), las ciudades y las regiones quedan
en el centro de la escena, estudiadas como lugar privilegiado de la territoria-
lizacion de las dinamicas globales y como actores en términos de constituir el
entorno territorial, humano y productivo en el que operan los procesos globales;
en lo econdmico como espacios de acumulacion que aspiran a transformarse en
un nodo insertado en la nueva economia global —con un alto componente tec-
nolédgico e informacional, y en un mundo crecientemente urbanizado— y en el
mercado global, a partir de las pujas por atraer los factores de competitividad:
inversiones, negocios, sedes corporativas, etc. (Sanchez Cano, 2015). La nueva
competitividad entre ciudades mundiales, internacionales o globales se proyec-
ta al escenario internacional, y comienza a ocupar un lugar central en la forma
de concebir y abordar la gestion internacional subnacional (Sassen, 1994).

[De todas maneras, el territorio nunca perdi6] una funcion central en el
vinculo sociedad-mercado global, explicando los cambios generados por el
Estado, los procesos de descentralizacion, y las capacidades de respues-
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ta desde lo subestatal y sus posibles articulaciones; tanto a nivel nacional
como transnacional, interregional e internacional, para dar una repuesta a la
complejidad de esos escenarios. (Oddone y Alvarez, 2019, p. 54)

Las entidades subnacionales se han visto asi “obligadas a improvisar y desa-
rrollar formas hibridas de diplomacia, la fusion de practicas diplomaticas tradi-
cionales y alternativas ha permitido el establecimiento de relaciones exteriores,
siendo el aspecto territorial, su distintivo frente a otros actores no estatales”
(Duran, 2012, p. 5). De igual modo, la proliferacion en la bibliografia especiali-
zada del analisis de redes de gobiernos locales y regionales generd importantes
analisis de casos sobre redes territoriales como estrategia clave en la articula-
cion de actores subnacionales entre ellos y de vinculacion global con el sistema
internacional. Los enfoques de la gobernanza global y la gobernanza multinivel
dan cuenta de ello, e introducen las redes de ciudades como actores clave en la
“hechura” de la politica mundial.

Desde el campo del reflexivismo se introducen nuevos matices al analisis de la
subjetividad internacional de estos actores subestatales. Desde el constructivis-
mo, por ejemplo, se abordan los procesos comunicativos entre los actores esta-
tales y los no estatales a partir de los cuales se producen las interpretaciones do-
minantes de las realidades, las orientaciones de politicas e ideas acerca de como
gobernar la politica mundial. Desde el supuesto de que ideas, identidades e
intereses son socialmente construidos y endogenos al proceso de interaccion, se
analizan los procesos comunicativos que crean y transforman la relacion entre
los actores y, en particular, las pujas por las interpretaciones dominantes (Lara
Pacheco y Cerqueira Torres, 2017; Simmerl, 2011). Desde esta perspectiva, la
subjetividad sociologica y juridica de los actores subestatales es la resultante de
un proceso de formacion y lucha discursiva que los actores deben rearticular
para participar exitosamente (Lara Pacheco y Cerqueira Torres, 2017).

Como se ha sefialado, algunos analistas encuentran en la paradiplomacia el
fortalecimiento de los poderes de agencia de las unidades subestatales en el
sistema internacional (Acuto, 2013; Duchacek, 1986; Lara, 2019). Esta cuestion
introduce al analisis una dimension de tales desempefios que no ocupd, hasta
aflos recientes, un lugar importante en la reflexion: la capacidad de agencia o,
en otros términos, su actorness o ponderacion de la entidad como actor a partir
de la gravitacion en el plano internacional.

Esta aproximacion remite a una discusion de base ontologica sobre la ponde-
racion de los agentes y las estructuras en la teoria de las relaciones internacio-
nales. Por un lado, quienes sostienen que las explicaciones cientificas deberian
ser reducibles a las propiedades e interacciones de los individuos, otorgando un
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status ontologico secundario a las estructuras al afirmar que estas solo tienen
efecto sobre el comportamiento y constrifien las opciones de los actores; y por
otro lado, quienes entienden que los efectos de las estructuras contribuyen a
la construccion de los agentes, tienen efectos sobre sus propiedades, es decir,
sobre las identidades e intereses de los propios agentes. Este tipo de abordaje,
entre otras cosas, da lugar a la ponderacion de los actores en términos de su
cualidad, entidad y capacidad/habilidad de impacto en la politica mundial a
partir de su capacidad de agencia.

El concepto de actorness se entiende como la “capacidad de comportarse de
manera activa y deliberada -esfuerzo conciente y voluntario- en relacion con
otros actores en el ambito internacional” y de producir impacto*. La capacidad
de agencia puede ser entendida como el resultado de un proceso de dinamico
entre por lo menos tres elementos: actorness, presencia y purposive actorness
(actorness intencional); en donde presencia expresa un sentido de autoafirma-
cion y la forma en que se es percibido, reconocido y legitimado por otros acto-
res; y purposive actorness, la intencion consciente de producir impactos en el
orden mundial desde los propios valores e intereses (Groen y Niemann, 2011).

Por lo demas, la perspectiva de actorness se complementa con aquellas que tra-
bajan la efectividad, esto es, la consideracion del logro de resultados (Wunder-
lich, 2008). Ello supone abordar la paradiplomacia no simplemente como “re-
activa” frente a presiones o intrusiones del entorno internacional, sino también
como expresion de empoderamiento de estos actores a partir de su voluntad
de realizar reivindicaciones y de influir en la gobernanza global promoviendo
cambios en las reglas de juego o en la agenda global desde la mirada local. La
evaluacion de los requerimientos para dotar de efectividad la accion queda en
el centro del estudio de las caracteristicas propias (autopercibidas) y percibidas
por pares y demas actores del sistema internacional.

Conclusiones

Desde la mirada del mainstream, la heterogeneidad de los casos de paradiplo-
macia dificulta todavia la elaboracion de una teoria global sobre la accion inter-
nacional de los gobiernos locales (Gely, 2016). Sin embargo, es dable destacar
que “los cambios en las asunciones e interpretaciones epistemoldgicas que ayu-
dan a formular y estructurar el entendimiento y la accion colectiva constituyen
la nocion mads significativa de aprendizaje en relaciones internacionales” (Adler
y Haas, 2009, p. 164). Los procesos de aprendizaje institucionales, especial-

4 Sjostedt (1977) definia esta categoria con relacion a actores como la Comunidad Europea.
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mente en materia de paradiplomacia, pueden caracterizarse desde la perspecti-
va del isomorfismo, en el sentido de que las instituciones tienden a moldearse
siguiendo instituciones similares, se desempefian en su mismo campo de accion
o son percibidas como legitimas o exitosas (Di Maggio y Powell, 1983).

La inexistencia de una unica via para el desarrollo de la paradiplomacia impli-

ca que su disefio dependera de la capacidad de concertacion de las autoridades
locales, la movilizacion de otros actores socios, los recursos disponibles, sus
trayectorias de gobierno y la acumulacion de otras experiencias, asi como la
posibilidad de imitar estructuras parecidas. La exultante conformacion de redes
de ciudades a lo largo de los ultimos afios y a partir de ejes tematicos especifi-
cos es fiel prueba de ello.

El creciente interés por el estudio de la paradiplomacia y por construir argu-
mentos tedricos de peso que contribuyan a entender que los gobiernos locales
y regionales son actores importantes del sistema internacional ha encontrado,
a lo largo de los ultimos afios, multiples apoyos y exponentes a escala global.
Sin duda, la construccion holistica de la Agenda 2030 y de los Objetivos de
Desarrollo Sostenible (ODS), con la participacion de gobiernos municipales e
intermedios, ayudo a consolidar los aportes surgidos desde una perspectiva bot-
tom up en la gobernanza global.

De acuerdo con los diferentes analisis realizados por varias redes globales de
ciudades, se estima que de las 169 metas fijadas en los ODS los gobiernos lo-
cales tienen un rol que cumplir en —al menos— 93 de ellas. Este espacio global
ofrece la oportunidad de fortalecer las capacidades internas, asi como los re-
cursos técnicos y financieros para consolidar los mecanismos de intercambio de
buenas practicas; y, de esta manera, visibilizar los aportes sustantivos que per-
mitan avanzar en el proceso interméstico descripto como un legitimo reclamo
para obtener una “silla local en la mesa de las decisiones globales”.

En este proceso de mayor internacionalizacion y de aporte subnacional/subes-
tatal a la gobernaza global, sin lugar a duda, quienes plantean teorias y estudian
la disciplina de las relaciones internacionales tienen mucho que decir. De igual
manera, es oportuno que aquellos investigadores e investigadoras que sostienen
el accionar paradiplomaético se constituyan como una solida y legitima comuni-
dad epistémica (Haas, 1992), para ejercer una influencia en la renovacion de las
politicas publicas, y permitan fortalecer y encausar los aportes de la paradiplo-
macia a la gobernanza global.

La implementacion de las nuevas capacidades de agencia de los gobiernos sub-
nacionales, la difusion del anélisis de experiencias del tipo local-central/global-
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local, la coordinacion de politicas transnacionales y, en general, toda la difusion
de estudios comparados y prospectivos desarrollados por comunidades y redes
de personas expertas, juegan un papel fundamental en demostrar no solo las
caracteristicas del ejercicio legitimo de presion intelectual (lobby) al interior de
la disciplina, sino también sobre los entes decisores politicos para la difusion
de las “innovaciones intelectuales [que] ayudan a los gobiernos a redefinir sus
expectativas, a alcanzar comprensiones comunes y a coordinar sus acciones de
acuerdo con estas categorias” (Adler y Haas, 2009, p. 157).

En este sentido, la comunidad epistémica de internacionalistas, que estudia y se
siente comprometida con estos temas, necesita consolidar su agenda transnacio-
nal y persistir en los vinculos politicos con esta agenda a partir de la difusion y
socializacion de sus estudios, su asesoramiento y asistencia técnica en los pro-
cesos de negociacion y toma de decisiones de los gobiernos locales y regionales.
Ademas, vale la pena mencionar que la paradiplomacia se ha convertido en un
campo de accion profesional para gran cantidad de recientes personas gradua-
das de la carrera de Relaciones Internacionales y Ciencias Politicas.

Hoy, mas que nunca, la diversidad teorica de las relaciones internacionales es
una de sus fortalezas como campo disciplinar, y los avances realizados hacia
un multiparadigmatismo ponen de relieve que las relaciones internacionales
constituyen una globalidad que jamas podra ser analizada como tal; por lo que
siempre es oportuno recordar que mas alla de “nuestra sofisticacion metodolo-
gica, probablemente no comprendemos la politica internacional contemporanea
como debiéramos; debido a que el desarrollo tedrico de nuestra disciplina va
actualmente por detrds de la cambiante realidad de la préctica diaria de los
asuntos internacionales” (Puchala y Fagan, 1974, p. 247). De igual manera su-
cede en muchas disciplinas.
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Introduccion

Diversos estudios sobre difusion subrayan que las comunidades epistémicas,
como grupo de profesionales y expertos que comparten conocimientos espe-
cializados y creencias de causa-efecto sobre un campo en particular, pueden
estimular la propagacion de ideas o politicas (Dobbin, Simmons y Garrett,
2007; Haas, 2015). Sin embargo, las explicaciones que consideran a estas agru-
paciones como vehiculos de trasmision de ciertas ideas y politicas fallan al no
analizar el rol que desempefian estos actores como promotores o bloqueadores
de la difusion. El argumento central de este articulo es que las comunidades
epistémicas pueden aceptar o resistir las transferencias internacionales. Este
doble papel de las comunidades epistémicas es ilustrado en la difusion del en-
foque de seguridad humana por el grupo de expertos y profesionales vinculados
a los derechos humanos en Costa Rica.

Las comunidades epistémicas han desempefiado un rol fundamental en la di-
fusién de marcos ideacionales y politicos sobre seguridad humana (Orozco,
2016). La seguridad humana surgié en el nivel internacional de una propuesta
del Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), en 1994. La ver-
sion conceptual inicial tenia dos dimensiones. Por un lado, la seguridad humana
expresaba la “seguridad contra amenazas crénicas como el hambre, la enfer-
medad y la represion” (PNUD, 1994, p. 26); por el otro, significaba “proteccion
contra alteraciones subitas y dolorosas de la vida cotidiana, ya sea en el hogar,
en el empleo o en la comunidad” (PNUD, 1994, p. 26). Posteriormente, el tér-
mino fue evolucionando hasta adquirir su nocion mas difundida, que consiste
en proteger la vida de las personas, garantizando, ademas, sus libertades y dig-
nidad, bajo un paradigma holistico y multidimensional (Pérez, 2006).

En el pais centroamericano, el enfoque de seguridad humana es apreciado y
empleado por diversos actores nacionales e internacionales. De esta manera, es
adoptado tanto en discursos como en politicas publicas del Estado y de los go-
biernos locales; planes y proyectos de organismos regionales e internacionales;
el debate o programa académico de algunas universidades y centros de investi-
gacion, entre otros. Este uso discursivo y en la praxis de las ideas y nociones de
la seguridad humana se da en un ambiente de pais, caracterizado por una historia
que lo diferencia del resto de las naciones de la subregion. Costa Rica abolio sus
fuerzas militares en 1948 y, desde entonces, tiene una tradicion importante en la
promocion de derechos sociales (Alpizar, 2011; Cascante et al., 2016). Esta iden-
tidad nacional marcada por la preocupacion de los derechos civiles y politicos ha
ayudado para que, en este Estado, con el transcurso del tiempo se haya fortaleci-
do una red de expertos, profesionales y académicos, quienes comparten una vi-
sion comun a favor de la proteccion y las garantias de los derechos humanos. Al
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ser consono con la tradicion de paz y promocion de valores de justicia y derechos
humanos del pais, Costa Rica ha sido un terreno fértil para que se desarrollen las
ideas relacionadas con el enfoque de seguridad humana.

El objetivo del articulo es analizar la influencia de la comunidad epistémica
de derechos humanos en Costa Rica, para aceptar o rechazar la difusion del
enfoque de seguridad humana. Con este fin, se realizé un estudio cualitati-
vo, recopilando evidencia a través de trabajo de campo, para acceder a in-
formacion relevante por medio de entrevistas y documentos. Costa Rica fue
seleccionado por ser un pais de la region activista de este enfoque, en el nivel
doméstico e internacional.

El investigador efectud veintiuna entrevistas a expertos e informantes clave vin-
culados a los derechos y la seguridad humanos (fuentes primarias), pertene-
cientes a los sectores de gobierno, organizaciones regionales e internacionales,
ONG, academia y sector privado. En el estudio, el manejo de los entrevistados se
hizo de manera confidencial, a menos que estos autorizaran indicar su nombre.?

Las areas tematicas que se incluyeron, principalmente, en las entrevistas reali-
zadas fueron las siguientes:

i.  Motivos para adoptar ideas o nociones relacionadas con la seguridad
humana

ii.  Incentivos positivos o negativos impulsados por terceros actores
iii. Influencia de los organismos internacionales

iv.  Autoridad de los especialistas

v.  Cambio de actitud de los responsables politicos

vi. Experiencias regionales

3 Entrevista 1: Victor Barrantes, viceministro de Paz del Ministerio de Paz y Justicia de Costa Rica;
entrevista 2: Ana Helena Chacon, segunda vicepresidenta de la Reputiblica de Costa Rica; entrevistas
3, 11, 14 y 16: consultores privados contratados por organismos internacionales; entrevistas 4, 5, 13 y
15: oficiales de agencias de Naciones Unidas; entrevista 6: José Thompson, director ejecutivo del In-
stituto Interamericano de Derechos Humanos (IIDH); entrevista 7: Sonia Picado Sotela, personalidad
publica vinculada a los temas de derechos humanos y seguridad humana, expresidenta e integrante
del Advisory Board del Fondo Fiduciario de Naciones Unidas para la Seguridad Humana; entrevista
8: Francisco Rojas Aravena, rector de la Universidad para la Paz (UNPEACE); entrevistas 9 y 12:
Alonso Villalobos y Paula Dobles, docentes de la Universidad de Costa Rica; entrevista 10: Mario
Zamora, director de Proteccion Especial de la Defensoria de los Habitantes; entrevista 17: Julio Solis,
académico y asesor del Ministerio de Justicia y Paz; entrevistas 18 y 19: representantes del gobierno
local; entrevista 20: representante de una ONG; entrevista 21: funcionario del ejecutivo central.
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vii. Competencia en el acceso a recursos financieros

viii. Conocimiento amplio de las propuestas de seguridad humana por
parte de los decisores

ix. Valor otorgado a la vision del paradigma de seguridad humana

x.  La informacién obtenida se complementd con dos tipos de fuentes
documentales (fuentes secundarias): archivos oficiales e instrumen-
tos de politica sobre seguridad humana.

Para analizar los datos, las transcripciones y textos fueron codificados en fun-
cion de los conceptos establecidos en el marco tedrico que se explicara en la
seccion dos. El siguiente paso fue realizar un analisis temdtico. La investigacion
busco identificar a los actores relevantes, la presencia o no de mecanismos de
difusion y los eventos que llevaron a la aceptacion o el rechazo de la propaga-
cion del enfoque de seguridad humana en Costa Rica.

De esta manera, este articulo ofrece un aporte a los debates sobre difusion de
politicas, al reconocer el papel mas amplio que pueden jugar las comunidades
epistémicas en el proceso de difusion de una idea, politica o norma, asi como el
rol que juegan las organizaciones internacionales en los mecanismos de com-
peticion y socializacién, mecanismos que, por lo general, prestan atencion a la
intervencion de Estados o gobiernos como actores receptores o destinatarios
de la difusion de una idea o politica. El foco central del analisis de la presente
investigacion es la comunidad epistémica de derechos humanos de un pais de
América Latina con trayectoria en el ambito de la seguridad humana, lo cual
contribuye al avance y a la profundizaciéon del conocimiento y su aplicacion
en la region. Asimismo, la indagacion puede proveer insumos utiles para que
los policy-makers puedan entender de donde provienen las influencias de ideas
sobre seguridad humana.

Seguidamente, desarrollaremos nuestro analisis de la siguiente forma: en la
seccion dos, se examinan los referentes conceptuales del estudio; en el apartado
3, se analiza las evidencias empiricas que sustentan los argumentos a la tesis
propuesta en el articulo sobre la aceptacion y resistencia a la difusion; en la
ultima parte, se presentan las conclusiones de la investigacion.
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1. Difusion, mecanismos intervinientes y comunidades
epistémicas

Por lo general, en la literatura especializada sobre difusion, se estudian las in-
fluencias o factores que intervinieron para que una idea o politica se propagara
de un pais a otro (Gilardi, 2012; Graham, Shipan y Volden, 2012). Segtn estos
estudios, la difusién se genera cuando ideas, programas, marcos instituciona-
les o de politicas, que se repiten entre diversos paises, estdn interrelacionados
con algun estimulo externo para provocarlos. No obstante, este proceso no solo
acontece del contexto internacional al nacional (Gilardi, 2012). También, esta
difusion o proceso de propagacion puede analizarse en el ambito doméstico de
un Estado (Osorio, 2015; Sugiyama, 2008). Adicionalmente, aunque la mayoria
de las investigaciones se centran en la actuacion de los paises (Graham et al.,
2012), hay trabajos que estudian el involucramiento no solo de los Estados,
sino que, ademas, incluye entidades no estatales (Gilardi, 2012; Solingen, 2012;
Weyland, 2006).

Las investigaciones sobre difusion, stricto sensu, no son ni completamente ma-
terialistas ni rigurosamente constructivistas (Ring, 2014). Si bien es cierto es
factible analizar los mecanismos de difusion bajo la preponderancia de una de
estas dos aproximaciones metodoldgicas, los trabajos analiticos sobre difusion
de ideas, normas o politicas tienen un enfoque general y una mirada bajo un
pluralismo tedrico para dirigir su atencion hacia esos instrumentos difusivos,
en donde se mezclan nociones racionalistas e ideacionales.

Desde el punto de vista racionalista, al proceso de difusion a menudo se le cita
bajo el calificativo de “difusion de politicas” (Gilardi, 2012; Graham et al., 2012;
Maggetti y Gilardi, 2015; Meseguer y Gilardi, 2008). Bajo este enfoque, estos
estudios se centran, basicamente, en la difusion de contenidos de politicas o
instrumentos de politicas (Oliveira y Faria, 2017; Osorio, 2015) y el interés esta
en “como las politicas publicas se mueven de un gobierno a otro” (Graham et
al., 2012). Asimismo, tales mecanismos de difusion tienen una mirada eminen-
temente estatocéntrica, donde el Estado o los gobiernos son teorizados como
los principales actores que reciben la transferencia de una idea, innovacion o
politica, influenciados por factores externos. Esos mecanismos de difusion ana-
lizados bajo esta perspectiva son la coercion y la competicion (Dobbin et al.,
2007; Gilardi, 2012; Gilardi y Wasserfallen, 2017; Meseguer y Gilardi, 2008).

Por el contrario, desde una vision constructivista, al proceso de difusion suele
aludirse bajo el nombre de difusion de normas (Finnemore y Sikkink, 1998;
Keck y Sikkink, 1999). Esta literatura se enfoca en la transmision de ideas y
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normas e investiga la intervencion de otros actores no estatales, tales como las
organizaciones no gubernamentales, organismos internacionales, redes trans-
nacionales y otros actores sociales. Entre los mecanismos de difusion analiza-
dos a la luz de este enfoque, se encuentran la localizacion (Acharya, 2004), la
socializacion (Checkel, 1999; Risse, Ropp y Sikkink, 1999; Wendt, 1999) y el
papel de los organismos internacionales (Barnett y Finnemore, 2004; Finnemo-
re, 1993, 1996; Finnemore y Sikkink, 1998), por mencionar algunos.

En esta investigacion, se utiliza la terminologia genérica de “difusion de ideas,
normas o politicas” para referirnos a la difusion o propagacion del concepto de
seguridad humana. Efectivamente, podemos suponer que este enfoque se ha
propagado como idea y politica.

Una parte de la literatura entiende por difusion la transmision de ideas, no-
ciones, normas o politicas en un Estado o grupo de Estados influidos por las
acciones o medidas tomadas en otro pais (Dobbin et al., 2007; Gilardi, 2012).
Otro sector de conocimiento entiende la difusién como un proceso por medio
del cual las “ideas, paradigmas, instituciones, soluciones para la accion publi-
ca, dispositivos normativos, programas, modelos, tecnologias, etc.” (Oliveira y
Faria, 2017), que estan ubicados en un espacio-tiempo especifico, son acogidos
en otro lugar. De acuerdo con ello, la difusion ocurre cuando las decisiones po-
liticas en un sitio son influenciadas por las acciones o disposiciones decididas
en otra parte.

Segun Gilardi (2012), una particularidad esencial presente en toda difusion es
el proceso interdependiente que ocurre entre los actores. Asi, esta interdepen-
dencia puede darse por varias vias o canales, a los que se suele designar como
mecanismos de difusion (Maggetti y Gilardi, 2015).

En la literatura de difusion, hay cierta aceptacion en estimar, como mecanismos
mas significativos de difusion, a la coercion, la competencia, el aprendizaje y
la socializacion, segun los lentes tedricos empleados (Gilardi, 2012; Graham et
al., 2012).

Asi, desde el realismo, se reconoce que la difusion tiene lugar partiendo de una
vision coercitiva y se enfoca en politicas. Para algunos autores, la coercion no es
un mecanismo de difusion (Gilardi, 2012; Gilardi y Wasserfallen, 2017), mien-
tras que otros ven la condicionalidad del financiamiento y la ayuda econdémica
como instrumentos de coercion para difundir ciertas politicas (Dobbin et al.,
2007). Acorde con esta mirada, la coercion ocurre cuando un Estado fuerte o
una organizacion internacional busca ejercer algiin grado de influencia en los
paises o actores menos poderosos o vulnerables, por medio de intimidaciones,
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incentivos o promesas de ayuda, a cambio de implementar unas politicas de-
terminadas (Gleditsch y Ward, 2006; Weyland, 2006, 2009). No obstante, los
gobiernos pueden adoptar una politica no solo por las presiones externas, “sino
también por la complementariedad de los intereses, o incluso por complicidad”
(Dobbin et al., 2007, p. 457). Por otra parte, también desde el racionalismo o
materialismo, la perspectiva liberal institucional o neoliberal aboga por una
difusion generada por la competicion econoémica entre Estados-naciones, para
captar fuentes de inversion o financiamiento (Meseguer y Gilardi, 2008; Gra-
ham et al., 2012; Gilardi, 2012; Gilardi y Wasserfallen, 2017).

Al otro extremo, se encuentran las perspectivas ideacionales, integradas por
el cognitivismo y el constructivismo. El enfoque cognitivista estima que la di-
fusion es consecuencia del proceso de aprendizaje de los decisores (Weyland,
2005, 2006), quienes pueden utilizar su propia experiencia o la de otros Estados
considerados exitosos, con el fin de evaluar las consecuencias potenciales de
un cambio de politicas o normas (Gilardi, 2012). En cambio, para el constructi-
vismo la difusion se deriva de la socializacion, se enfoca en las ideas y ocurre
cuando las normas se propagan o difunden, porque hay una valoracion social de
esta (Weyland, 2009). Mientras que la coercion es un “un mecanismo que opera
en sentido vertical” (Osorio, 2014, p. 34), de un actor dominante sobre Estados
débiles (Graham et al., 2012; Ring, 2014), la competencia, el aprendizaje y la
socializacion son herramientas que operan de manera vertical de un Estado a
otro (Daley y Garand, 2005).

En la tabla 1 se presentan los principales instrumentos y actores que intervie-
nen en la difusion de ideas, politicas y normas. Los mecanismos de difusion de
politicas tienen un enfoque estatocéntrico, donde el Estado o lo decisores son
los actores destinatarios de la transferencia de una idea, innovacion o politica,
influenciados por actores externos. Asi, en la coercion, los actores emisores son
los Estados fuertes y las organizaciones internacionales, quienes ejercen una
influencia de arriba a abajo (vertical) sobre los Estados fragiles. Por otra parte,
en el mecanismo de competencia, aprendizaje y socializacion, hay una difusion
horizontal, donde el actor afectado por las influencias externas que provienen
de otros actores del mismo nivel es el Estado. En este articulo, como ya se ha
mencionado, se examinara —bajo la mirada de difusion de ideas, politicas y
normas— los mecanismos de difusion, profundizando en las influencias de ac-
tores no estales: las comunidades epistémicas.
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Tabla 1. Mecanismos de difusion y actores intervinientes

. Actor que transfiere la Direccién de la Actor que recibe
Mecanismos . ros R .
idea o politica difusion la transferencia
. Estados fuertes y organi- Vertical iy
Coercion . . yors . . Estado débil
zaciones internacionales | (de arriba a abajo)
Competicion Estados contrincantes Horizontal Estado
Estado
Aprendizaje Estados exitosos Horizontal
(decisores)
C . . Estado imitador
Socializacion Estados por imitar Horizontal .
(decisores)

Fuente: Elaboracion a partir de los datos obtenidos en la investigacion.

Sumado a lo anterior, debemos indicar que numerosos estudios parten de la
premisa de considerar al Estado como el principal agente en las relaciones inter-
nacionales (Hobson y Ramesh, 2002; Wendt, 1987, 1999). Sin embargo, si bien
los Estados son un actor significativo en el sistema internacional, ya no son los
unicos actores: “la presencia activa de las empresas transnacionales, las distin-
tas redes de la sociedad civil y los organismos internacionales complejizan el
panorama de las relaciones internacionales y restan protagonismo a los Estados”
(Rojas y Alvarez, 2012). Las comunidades epistémicas, en particular, desempe-
flan un rol cada vez mas notable en la difusion de ideas, politicas y normas.

De esta manera, el planteamiento tedrico de las comunidades epistémicas reali-
za una mirada analitica en los procesos por los cuales diversos actores interna-
cionales (paises, organizaciones internacionales e individuales) establecen sus
intereses, ajustan sus diferencias en estos y propagan sus ideas o politicas, en
funcion de las relaciones de causalidad de la realidad que analizan. De acuerdo
con Adler y Haas (1992), las comunidades epistémicas son un actor significati-
vo para explicar el cambio de ideas y politicas, en el marco de la articulacion de
la interpretacion y la eleccion colectiva, asi como el origen de los intereses de
los actores y las instituciones.

Segun su definicion, “una comunidad epistémica es una red de profesionales
con reconocida experiencia y competencia de un dominio particular y con au-
toridad para producir conocimiento relevante para la politica en ese dominio
o tema” (Haas, 1992, p. 3). Por consiguiente, el enfoque de las comunidades
epistémicas es util como marco analitico para entender la circulacion de ideas
en los contextos decisionales, los cuales se caracterizan por darse en ambien-
tes complejos en condiciones de incertidumbre (Antoniades, 2003; Cross, 2013;
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Dunlop, 2013; Zito, 2001). Asimismo, varios estudios han sefialado que las si-
militudes globales en ciertas politicas publicas pueden deberse a la difusion
estimulada por las comunidades epistémicas (Dobbin et al., 2007).

Diversos grupos de actores politicos y sociales pueden aceptar o bloquear la
difusion. En estos, se pueden incluir las instituciones regionales e internacio-
nales, ONG, corporaciones multinacionales, movimientos sociales, think-tanks,
emprendedores politicos, medios de comunicacion, universidades, tribunales,
redes transnacionales, asociaciones profesionales, entre otros (Solingen, 2012).
Estos actores pueden ser relacionados con una comunidad epistémica. Los ca-
nales por los que fluyen y se difunden las ideas y politicas son los mecanismos
de difusion ya aludidos. La vision que estos actores tengan de la realidad y la
manera de enfrentarla inciden en su aceptacion o no de una idea nueva o in-
novacion de politica. A continuacion, analizaremos el papel de la comunidad
epistémica de derechos humanos en el proceso de difusion del concepto de se-
guridad humana, en Costa Rica.

2. Caracterizacion de la comunidad de derechos
humanos en Costa Rica: entre la aceptacion y la
resistencia al enfoque de seguridad humana

El Programa de las Naciones Unidas para el desarrollo caracterizo la seguridad
humana como multidimensional y holistica, basada en una seguridad antropo-
céntrica (PNUD, 1994). Asi, el objeto referente de seguridad vendria a ser los
seres humanos. De acuerdo con esta perspectiva, las personas tienen el derecho
a vivir libres de temores (freedom from want) y de carencias o necesidades
(freedom from fear) (Kerr, 2006; PNUD, 1994).

Siguiendo a Rojas y Alvarez (2012), la seguridad humana se dirige a la pro-
teccion del individuo de amenazas y riesgos potenciales, asi como a evitar los
conflictos violentos mediante la prevencion. No obstante sus aparentes buenas
intenciones, es un concepto no aceptado por toda la comunidad cientifica, ya
que ha sido sefialado por considerarse abstracto y demasiado amplio, lo cual
limita el lograr una clara definicién (Buzan, 2004; Paris, 2001).

Ademas, tampoco hay un consenso sobre el alcance de su contenido, a pesar de
haber tenido ya una trayectoria de mas de dos decenios (Martin y Owen, 2014).
Y es que esta amplitud del término se ve reflejada en las amenazas que intenta
evitar o disminuir: la seguridad humana puede incluir temas tan restringidos
como la criminalidad, la seguridad ciudadana, la agresion fisica o el abuso
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intrafamiliar; también, tematicas mucho mas amplias, tales como los desastres
naturales, el desempleo, el acoso escolar o carencias de necesidades basicas
(alimentacion, vivienda, entre otras).

En consecuencia, la seguridad humana podria articularse con cualquier pro-
blematica que se considere afecte la seguridad o integridad del ser humano.
A la vez, hay nociones, normas o conceptos proximos o relacionados con la
seguridad humana, cuyo elemento comun es el foco de atencion o el interés por
el bienestar de los seres humanos, pero que tienen designaciones diferentes, a
saber: desarrollo humano, derechos humanos o el principio de la responsabili-
dad de proteger (Morillas, 2006).

Para Sorj “[e]n América Latina, la mayoria de las ONG de derechos humanos,
asi como la comunidad académica, se han mostrado criticas respecto del con-
cepto de seguridad humana” (2005, p. 45). Es asi como las diferencias concep-
tuales sobre el alcance de la seguridad humana se han manifestado en la acep-
tacion y resistencia a su difusion, por parte de ciertos sectores de la comunidad
epistémica de derechos humanos.

Uno de los argumentos sustanciales de esta investigacion es que las comuni-
dades de expertos, académicos y profesionales, que comparten un conjunto de
conocimientos, pueden jugar un rol activo tanto en la aceptacion como en el
rechazo de la difusion internacional de ideas o politicas. Las comunidades epis-
témicas estan integradas por diversos individuos que, ademas de generar co-
nocimientos sobre un tema, lo propagan transnacionalmente y, por lo general,
estan muy vinculados a las organizaciones internacionales (Haas, 1992; Osorio,
2014). Funcionarios de diversas oficinas del Sistema de Naciones Unidas con
sede en Costa Rica, expertos del IIDH y académicos podrian ser vinculados a
una comunidad epistémica, cuyos integrantes estin comprometidos, o por lo
menos convencidos, de las bondades del concepto de seguridad humana.

Esta investigacion encontrd que los actores mas referenciados por las fuentes
entrevistadas fueron la sra. Sonia Picado Sotela, presidenta honoraria del IIDH
e integrante de la directiva del Fondo Fiduciario de Naciones Unidas para la
Seguridad Humana; la sra. Paula Antezana Rimassa, representante auxiliar
del Fondo de Naciones Unidas para la Poblacion y coordinadora del proyecto
regional para la promocién de la seguridad humana en América Latina, y el
st. José Thompson Jiménez, director ejecutivo del IIDH.* En segundo lugar,
sobresale el equipo de trabajo de la oficina del PNUD con sede en San José,
liderado por la economista Gabriela Mata, y algunos actores pertenecientes al

4 Entrevistas 3,4,5,6,7,8,9,11,12,13, 14, 15y 16.

118



DIFUSION DEL ENFOQUE DE SEGURIDAD HUMANA EN COSTA RICA:
ENTRE LA ACEPTACION Y LA RESISTENCIA DE LA COMUNIDAD
EPISTEMICA DE DERECHOS HUMANOS

sector académico: FLACSO Costa Rica, Universidad para la Paz (UNPEACE)
y Universidad de Costa Rica. En cuanto al sector gubernamental, fueron pocos
los nombres que salieron a relucir, con excepcion de la segunda vicepresidenta
de Costa Rica, la sra. Ana Helena Chacon.?

La data obtenida de las fuentes entrevistadas nos orienta a matizar la presencia
de una comunidad epistémica referida a la seguridad humana. En tal sentido, se
podria discutir, mas bien, la presencia de una comunidad epistémica incipiente
o no consolidada que ha logrado participar o involucrarse en el proceso de di-
fusion del concepto de seguridad humana.

A la par, esta comunidad incipiente o protocomunidad de seguridad humana
coexiste con otras comunidades epistémicas mucho mas consolidadas, como la
de derechos humanos, la de desarrollo humano y aquellas enfocadas en temas
especificos: migracion, género, poblacion, seguridad ciudadana, entre otros. A
continuacion, se examinan los argumentos sobre la aceptacion y resistencia a
la difusion del enfoque de seguridad humana, que expusieron algunas de estas
comunidades epistémicas.

2.1 Rol de la comunidad epistémica de derechos humanos de
Costa Rica en la promocion de la seguridad humana y su
aceptacion

Han sido varias las iniciativas emprendidas por diversos grupos de expertos y
profesionales de distintas areas de experticia, para generar y difundir conoci-
miento sobre seguridad humana en Costa Rica. Catorce de los veintiun entre-
vistados expresaron la presencia de incentivos por parte de fuentes externas.
Nueve comentaron de la competencia entre las agencias de Naciones Unidas
para acceder a recursos financieros, con el objeto de difundir el enfoque de se-
guridad humana. Siete se refirieron a la socializacion a través de la promocion
normativa o la emulacion. Solo tres entrevistados, quienes pertenecian al ejecu-
tivo central, consideraron que hubo una apropiacion del enfoque de seguridad
humana por parte de los decisores. Para el resto de los entrevistados no hubo
tal apropiacion. Por tltimo, diecisiete participantes sefialaron que la seguridad
humana es compatible con la historia y las politicas de Costa Rica (fig. 1).

5 Entrevistas 2,6, 11y 12.
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Argumentos N.7 de entrevista Area de experticia
Entrevista | Politicas sociales y segunidad ciodadana
Entrevista 2 Seguridsd civdadama v d To humans
- Entravista 3 Crinire y siguridad bunsass
[ncentivos de actores PRV T YRS
Fatrev ¥
e.‘lc“m al wia esarrollo humano ¥ segur hEana
Entravista § Segaridad bamuns, DDHH ¥ poblacise
Eatrevista 6 DDHH y seguridad bumana
Competencia entre .
3 Entrevista 7 Seguaidsd humana y DDHH
/| agencias de NNUU
S/ Eatrevista § Segueidad brosss
Entrevisia 9 Criminologin y segriridad buow
8 s‘-"g‘l;almc“mi_ /4 Entrevista 10 Seguridad ciudadana
Difusiin promocion normativa y -
ry N Entrevista 11 DOHH
emulacion
Entrevista 12 Recursos natumales v seguridad husmnana
Entrevista 13 Publaciéa
?PIUPAF:JIOII d‘i!lad Entrevista 14 DDHH
it Segur Entrevista 13 Migracion ¥ seguridad humana
humana
Entrevista 16 Género, DDHH y segunidad hsmana
Entrevista 17 Seguridad ciudadana
La sc‘?‘uml?d humana Entrevista 18 Salud y seguridsd humans
es compatible con la
histora de Cosia Rica Enitrevista 19 Salud y seguridad humana
Entrevista 20 Seguridad ciudadana
Entrevista 21 Segusndad intemactonal

Figura 1. Aceptacion del concepto de seguridad humana
Fuente: Elaboracion a partir de los datos obtenidos en la investigacion de campo.

La comunidad epistémica de derechos humanos en Costa Rica ha sido uno de
los actores que ha expresado esa aceptacion al enfoque de seguridad humana.
Al lado de esta comunidad, han concurrido actores externos como el Gobierno
de Japon, el Fondo Fiduciario de Naciones Unidas para la Seguridad Humana y
diversas agencias del Sistema de Naciones Unidas.

De acuerdo con el Informe de la Comision de Seguridad Humana (ONU, 2003),
la seguridad humana ha sido promocionada en el nivel internacional por las
agencias que conforman el sistema de Naciones Unidas, conjuntamente con
Japon, como uno de los principales difusores. Valga decir que el fondo fidu-
ciario para financiar actividades con el enfoque de seguridad humana fue una
iniciativa japonesa, el cual ha invertido mas de doscientos millones de dolares
para apoyar programas sobre seguridad humana, los cuales son ejecutados por
las agencias de Naciones Unidas, con el objeto de llevar el concepto de la teoria
a la practica (ONU, 2003). Costa Rica es uno de los paises donde se ha imple-
mentado un programa financiado por este fondo.
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Especificamente, Costa Rica, Japon y la cooperacion técnica internacional han
desempefiado un papel sustancial en la difusion de la seguridad humana en
aquel pais. Japon ha contribuido a la transmision de valores e ideas relacionadas
con la seguridad humana, principalmente, en la entrega de recursos a través del
fondo fiduciario. Desde este fondo, se promovieron incentivos para influir en la
aplicacion de programas y proyectos bajo el paradigma de la seguridad humana.

Segtin las directrices del mencionado fondo fiduciario, su objetivo “es finan-
ciar actividades que lleven a cabo organizaciones de las Naciones Unidas” para
promover el concepto de seguridad humana y llevarlo a la practica (UNTFHS,
2011, p. 2). Esto implica que los gobiernos de los paises no reciben los fondos
directamente, sino que estos recursos financieros son manejados por las or-
ganizaciones pertenecientes al sistema de Naciones Unidas y los organismos
internacionales seleccionados por la Secretaria General de la ONU. Por esta
razon, las oficinas de las diversas agencias de Naciones Unidas se interesan en
promover el enfoque de seguridad humana y, de esta manera, administran los
recursos financieros asignados.®

Hay consenso entre los entrevistados de que en Costa Rica existe una influencia
de organizaciones internacionales en la difusion de la seguridad humana. Uno
de las fuentes consultadas lo ilustr6 en estos términos: “hay una fuerte presencia
de agencias internacionales, lo cual hace que este discurso sea algo que pueda
escucharse mas a menudo y agencias que han tenido una actitud muy favorable
al concepto de seguridad humana”’ Este dinamismo de las organizaciones inter-
nacionales en Costa Rica, particularmente las pertenecientes a Naciones Unidas,
ha repercutido para que en dicho pais los argumentos y miradas de la seguridad
humana hayan sido aceptados y recurrentes en diversos actores subnacionales.

Particularmente, algunas de las oficinas de las agencias de Naciones Unidas
en San José han tenido la iniciativa de llevar adelante informes, actividades y
proyectos bajo el enfoque integral y multidimensional de la seguridad humana,
vinculando a profesionales y expertos de la comunidad epistémica de derechos
humanos. Se puede citar como ejemplo el “Primer Informe Nacional de Desa-
rrollo Humano (INDH) 2005: Venciendo el temor: Inseguridad ciudadana y
desarrollo humano en Costa Rica” (PNUD Costa Rica, 2006), elaborado con-
juntamente por la Oficina del PNUD Costa Rica y actores locales. Este docu-
mento fue uno de los primeros instrumentos que hizo mencion explicitamente
al concepto de seguridad humana, al tratar de distinguirla de la seguridad ciu-
dadana y de los derechos humanos.

6 Entrevistas 4, 5, 6, 7 y 16.
7 Entrevista 6.
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Por otra parte, se resalta el “Programa Conjunto para mejorar la Seguridad
Humana de Migrantes Temporales Ngédbe y Buglé en Costa Rica y Panama”,
perteneciente a las Naciones Unidas, en el cual han participado, como agencias
ejecutoras, la Organizacion Internacional para las Migraciones (OIM), el Fondo
de Naciones Unidas para la Poblacion (UNFPA), el Programa de Naciones Uni-
das para el Desarrollo (PNUD) y el Fondo de las Naciones Unidas para la In-
fancia (UNICEF). El objetivo central de este proyecto es “mejorar la seguridad
humana de la poblacion migrante Ngébe y Buglé, particularmente su seguridad
laboral, sanitaria, alimentaria, economica, personal, comunitaria y politica, a
través de su empoderamiento y mediante un mejor acceso a servicios publicos”
(OIM, 2017, parr. 3).

De la misma forma, se puede mencionar el proyecto de alcance regional desa-
rrollado conjuntamente entre el PNUD Costa Rica y el IIDH, titulado “Desa-
rrollo y Promocion del Concepto de Seguridad Humana en América Latina”, el
cual fue financiado con recursos provenientes del fondo fiduciario establecido
en Naciones Unidas para actividades vinculadas a la seguridad humana. Hay
que destacar que, en la elaboracion e implementacion de este proyecto, parti-
ciparon varios actores subnacionales. Por lo demas, a partir de este proyecto,
se generaron otros estudios complementarios encargados de examinar las ex-
periencias de seguridad humana en América Latina, asi como las actividades
realizadas para su promocion: seminarios, conferencias, talleres, cursos y pro-
gramas académicos (IIDH, 2010).

Puesto que no es requerido el asentimiento previo por parte del Gobierno costa-
rricense, la iniciativa para el disefio de notas conceptuales y presentacion tanto
de los proyectos como de los programas mencionados ha partido, esencialmen-
te, de algunas de las oficinas del sistema de Naciones Unidas en Costa Rica, no
asi por parte de algunos de los actores gubernamentales.

Las influencias para aplicar enfoques y proyectos relacionados con la seguri-
dad humana han provenido de la comunidad internacional, especificamente, de
actores que cuentan con medios econémicos, como las Naciones Unidas y el
Gobierno japonés. Este influjo se ha materializado mediante las exigencias y
requerimientos para el manejo de los fondos por parte de las agencias de Na-
ciones Unidas y a través del sistema de incentivos econémicos promovidos. De
esta manera, Naciones Unidas ha tenido un rol protagonico en la difusion del
concepto de seguridad humana en Costa Rica, impulsado por el PNUD. En con-
secuencia, la propagacion del enfoque de seguridad humana ha ocurrido por los
incentivos propuestos por Japon y la cooperacion técnica internacional, a través
del fondo fiduciario de Naciones Unidas. Esta influencia vertical, de arriba hacia
abajo, ejercida por Japon y la Organizacion de Naciones Unidas, se manifiesta en
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los recursos financieros ofertados, con el fin de promover politicas y programas
bajo una vision de seguridad humana. Estas presiones externas no recayeron en
el Gobierno del pais, tal como apuntan diversas investigaciones sobre difusion,
sino en las mismas agencias de Naciones Unidas, que han sido las encargadas de
administrar los recursos financieros una vez que son asignados.

Lo anterior podria sugerir la presencia de la coercién como mecanismo de di-
fusion. No obstante, si esta Gltima se basa en el poder que tiene un actor para
provocar que otro haga algo que no haria por su propia voluntad, hay que pro-
blematizar si realmente Costa Rica fue coaccionada para implementar politicas
sobre seguridad humana. Como mencionaron muchos de los entrevistados, el
enfoque de la seguridad humana es compatible con la historia y las politicas
publicas del pais.® Si consideramos los incentivos econémicos de Japon y del
fondo fiduciario de la ONU como una fuente externa de presion para promover
normas y politicas sobre seguridad humana, debemos, entonces, reconocer la
presencia de mecanismos coercitivos de difusion, independientemente de que
en Costa Rica haya una afinidad de ideas o identificacion con el concepto de
seguridad humana.

Por otra parte, tenemos que atender que los recursos econdomicos del fondo
fiduciario para promocionar actividades de seguridad humana son limitados,
ya que hay poca oferta por parte de los paises donantes. Asi, una de las disposi-
ciones establecidas por las autoridades del fondo fiduciario es que el apoyo para
fomentar/favorecer la realizacion o el desarrollo de actividades bajo el enfoque
de seguridad humana esté destinado solo a las agencias de Naciones Unidas
u otras instituciones de caracter internacional vinculadas con la organizacion
(UNTFHS, 2011). Por tal motivo, esencialmente, solo los organismos del siste-
ma ONU han podido participar en la convocatoria global que ha realizado el
Fondo Fiduciario de las Naciones Unidas para la Seguridad Humana, a través
de la presentacion de notas conceptuales o propuestas de proyectos enlazados
a la adopcion e implementacion del enfoque de seguridad humana. Por con-
siguiente, los paises no han competido por recursos ante el fondo, pero si las
diversas agencias de la organizacion internacional. En este sentido, la promo-
cidn de las ideas relacionadas con la seguridad humana puede originarse como
consecuencia de la competicion de actores no estatales. Asi, se evidencia el
mecanismo de competencia como forma de propagar las ideas, politicas y nor-
mas de seguridad humana para atraer fuentes de financiamiento. Ello, ya que la
competicion se genera cuando estos actores internacionales disputan recursos
para implementar una politica de seguridad humana.

8 Entrevistas 1,2,3,5,6,7,8,9,10, 11, 12, 14, 15, 17, 18, 19 y 21.
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Por otro lado, seglin la mencion precedente, el paradigma de la seguridad huma-
na —como enfoque multidimensional e integral de proteccion al individuo— es
valorado en términos generales por la sociedad costarricense. Esto se explica
por los procesos histdricos y los valores colectivos perseguidos por el Estado,
el cual posee una identidad de pais basada en la proteccion de los derechos
humanos y en la promocion de valores de paz, justicia y garantias sociales. De
acuerdo con los datos obtenidos de las fuentes consultadas, Costa Rica acepta
y promueve las ideas vinculadas con la seguridad humana porque “lo encuentra
un concepto y un enfoque que calza naturalmente con sus propias lineas de
politica nacional e internacional”.’ De esta manera, existe la percepcion de que
las lineas de politica exterior de los actores gubernamentales costarricenses
han sido congruentes con los intereses y posiciones nacionales expresados en lo
interno, sobre la proteccion y las garantias de los derechos sociales.

La situacion descrita arriba ha acarreado que en este pais se practique la difu-
sion de la seguridad humana por su valoracion social. De tal modo, por ejemplo,
en el plano internacional, Costa Rica ha venido realizando una serie de acciones
para apoyar el tema de la seguridad humana. En el 2008, 1a nacion pasé a formar
parte de la Red de Seguridad Humana. Esta agrupacion informal fue creada por
Canada en 1999 y es integrada, actualmente, por trece paises. Tiene el objetivo
de “promover el concepto de seguridad humana como caracteristica de todas
las politicas nacionales e internacionales” (ONU, 2015, p. 7). En el marco de di-
chared, se han realizado reuniones de cancilleres, para promocionar el enfoque
de seguridad humana. Asi, el propio Gobierno de Costa Rica ha promovido tal
enfoque, instrumentalizandolo para posicionarse en el ambito internacional, a
la vez que esta acorde con su diplomacia promotora de los derechos humanos
en la regioén y en el mundo.

No obstante lo anterior, los informantes no perciben que el concepto de se-
guridad humana haya podido realizar un cambio en las creencias de los res-
ponsables politicos. La mayoria de los consultados expresod que los decisores
costarricenses no se han apropiado del enfoque de seguridad humana. Asi, por
ejemplo, el director ejecutivo del IIDH manifestd que la seguridad humana “no
ha sido una iniciativa del poder ejecutivo, pero tampoco ha habido ninguna
resistencia del poder ejecutivo, pero que digamos, asi como que Costa Rica se
haya apropiado oficialmente del concepto y lo haya defendido no”.

De acuerdo con la informacion examinada, la aceptacion del concepto de se-
guridad humana por los actores politicos costarricenses se debe a que dicho
enfoque, por ser valorado socialmente, es utilizado como un instrumento de

9 Entrevista 6.
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legitimizacion, lo que permite la obtencion de prestigio internacional. Asi, esta
aceptacion social de la norma y de ideas afines a la seguridad humana ha con-
llevado a que se observen experiencias y actividades desarrolladas en terceros
paises, especialmente en Latinoamérica. De tal modo, en palabras de uno de los
coordinadores de un proyecto vinculado al enfoque de seguridad humana, se
examinaron y evaluaron “las experiencias de otros paises como para contar qué
se habia hecho, como servia, el valor agregado del enfoque, especialmente los
proyectos de El Salvador y Colombia que usamos un poco de referentes”.'” Bajo
este contexto, las agencias de Naciones Unidas buscaron dar legitimidad a la
mirada y conceptos de la seguridad humana, por medio de la emulacion social,
pues entendian que el enfoque era valorado socialmente. Lo anterior, indica la
presencia del mecanismo de socializacion o emulacion social, ya que hay una
aceptacion social de la norma de seguridad humana.

En resumen, uno de los hallazgos de este estudio es que el enfoque de seguridad
humana se ha difundido en Costa Rica por los mecanismos de coercion, compe-
ticion y socializacion. En este caso, no se obtuvo evidencia de que los decisores
hayan tenido un conocimiento profundo de la iniciativa de seguridad humana,
antes de la adopcion de los proyectos acerca de esta, por lo que no se considera
que hubo aprendizaje. En el préximo apartado, analizaremos las criticas de la
comunidad de derechos humanos al enfoque de seguridad humana.

2.2 Resistencias de la comunidad de derechos humanos de
Costa Rica al enfoque de seguridad humana

Si bien en Costa Rica han sido diversas las iniciativas emprendidas por la co-
munidad epistémica de derechos humanos para difundir y compartir tanto ideas
como conocimientos sobre seguridad humana, tanto en el nivel nacional como
regional, esta misma comunidad ha expresado ciertas resistencias a dicho enfo-
que. De las veintiuna fuentes entrevistadas, cinco expresaron ciertas tensiones
entre los expertos y especialistas de seguridad humana y de derechos humanos.
De estas cinco, cuatro informantes tenian experticia en el area de derechos
humanos y uno en desarrollo humano. Cuatro fuentes aludieron a la conviccion
que hay en algunos especialistas de derechos humanos de que el régimen referi-
do a estos era suficiente para abordar las tematicas planteadas por el enfoque de
seguridad humana. Tres entrevistados mencionaron que los enfoques de segu-
ridad y derechos humanos compiten por recursos o visibilidad. Un entrevistado
comentd que para algunos sectores la seguridad humana instrumentaliza los

10 Entrevista 4.
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derechos humanos. Cuatro informantes hicieron notar que hay agencias de Na-
ciones Unidas que se resisten a hablar del enfoque de seguridad humana (fig. 2).

De esta manera, la seguridad humana es percibida por algunos actores perte-
necientes a la comunidad de derechos humanos como un enfoque que reitera
muchas de las preocupaciones con las que ya se habia avanzado en materia de
derechos humanos. Estos afirman que dicho enfoque no afiade nada nuevo y
mas bien genera confusion conceptual.! La justificacion de estas criticas fue
que los derechos humanos ya incluian muchos de los problemas y preocupacio-
nes de la seguridad humana, como violencia, desarrollo, pobreza, alimentos,
educacion, vivienda, entre otros aspectos.

Ademas, algunos actores domésticos ¢ internacionales asentados en Costa Rica
perciben que las lineas discursivas del enfoque de la seguridad humana, al ha-
cer mencion del bienestar y de la proteccion de los seres humanos, compite con
otras perspectivas relacionadas como los derechos humanos."> Una de las fuen-
tes consultadas por una de las agencias de Naciones Unidas declar6 que ciertos
oficiales pertenecientes a otros organismos internacionales, a su vez integrantes
de la comunidad de derechos humanos, solicité usar el enfoque basado en los
derechos humanos y dejar a un lado el de la seguridad humana, agregando que
“la comunidad de derechos humanos es particularmente critica segun nuestra
experiencia, porque insisten en que no tiene que haber [el enfoque de seguridad
humana], que compite con el enfoque de derechos humanos”."* La fuente agrego
que estas resistencias se basan tanto en la puja por la visibilidad en el contexto
politico como en la competencia por recursos econémicos limitados, que con-
cede la cooperacion técnica internacional por concepto de ayuda al desarrollo,
en el marco de los objetivos de desarrollo sostenible.

11 Entrevistas 4, 6, 11 y 14.
12 Entrevistas 4, 6y 11.
13 Entrevista 4.
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Argumentos N de entrevista Area de experticia
Entrevista 1 Politicas sociales y seguridad cindadana
El enfoque de derechos Entrevists 2 Seguridad ciudadana y desamollo bumano
/! humanos es suficiente  [§= Entrevista 3 Géaero y seguridad humana
/
/ “nirevista 4 esarrollo humano v segund humana
/ Entrevista 4 Diesarrollo humano y seguridsd b
I’J Saonridad humana v Entrevista § Seguridad humana, DDHH y poblacion
f, derechos humanos Enrevista 6 DDHH y seguridad humana
/ A COMmPIIEN POr Tecursos Entrevista 7 Seguridad bumana y DDHH
4 o por visibilidad
Resist . Entrevista Seguridad bumana
esistencias £ : = _
\ Entrevista 9 Criminelogia y seguridad humana
\ N\ Seguridad humana Entrevista 10 Seguridad ciudadana

\ mstrumentaliza los Y Entrevista 11 DDHH

\ derechos humanos

\ Enbevists 12 Recursos nsturales y segurided humans
/! A | Estrevieta 13 Pablacitn
/ Entrevista 14 DDHH
Hd) agenc_las de ! / Entrevista 15 Migracidn ¥ sépunidad humana
\| Maciones Unidas que a/ =TT P o
\ . ! 1 Entrevista énero, v seguridad humana
se resisten a hablar del F—— - i
enfoque de seguridad Entrevista 17 Seguridad ciudadana
humana Entrevista 18 Salud y seguridad humana
Entrevista 19 | | Salud y seguridad humana
Entrevista 20 Seguridad ciudadana
Entrevista 21 Seguridad internacional

Figura 2. Resistencias al enfoque de seguridad humana

Fuente: Elaboracion a partir de los datos obtenidos en la investigacion de campo.

Por otra parte, la utilizacion de los derechos humanos como instrumento para
lograr otros fines también sali6 a relucir como argumento para las resistencias
al enfoque de seguridad humana. Un entrevistado, con mas de quince afios de
experiencia en el tema de derechos humanos, especificé que algunos sectores
de la comunidad de derechos humanos han sefialado que el enfoque de seguri-
dad humana instrumentaliza los derechos humanos, usandolos como medios y
no como una preocupacion principal.'

Asi mismo, otro argumento utilizado para justificar las resistencias al enfo-
que de seguridad humana fue que algunos organos de Naciones Unidas se han
opuesto a la difusion del enfoque de seguridad humana por la dificultad de ma-
nejar el concepto. Si bien Naciones Unidas trabaja con el enfoque de seguridad
humana, esto no significa que haya unanimidad de criterios para aplicarlo.'’

14 Entrevista 11.
15 Entrevistas 6, 11, 14y 16.
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En sintesis, la comunidad de derechos humanos que hace vida en Costa Rica
ha presentado ciertas resistencias a las transferencias de ideas y conceptos re-
lacionados con el enfoque de la seguridad humana. Estos reparos se han fun-
dado en la opinion de que el régimen de los derechos humanos es de por si
suficientemente abarcativo para afrontar todas las inquietudes que plantean los
integrantes de la comunidad que promueve la seguridad humana. Ademas, los
integrantes de la comunidad de derechos humanos observan que el paradigma
de seguridad humana no solo compite con el enfoque de derechos humanos por
recursos econoémicos o por visibilidad politica, sino que también instrumenta-
liza este Gltimo. Finalmente, argumentan que las mismas agencias de Naciones
Unidas se resisten a la difusion del concepto de seguridad humana.

Conclusiones

Un primer hallazgo de este estudio esta relacionado con los mecanismos de
difusion. En Costa Rica, la transmision de ideas, conceptos y normas enlaza-
dos a la seguridad humana se ha dado a través de los mecanismos de difusion
vinculados a la coercion, la competencia y la socializacion. En primer lugar,
el mecanismo de coercion se expreso en las presiones externas ejercidas por
Naciones Unidas y Japon, por medio de los incentivos financieros propuestos
por el Fondo Fiduciario de Naciones Unidas para la Seguridad Humana (coer-
cion suave). En segundo lugar, el mecanismo de competencia se manifesto por
la competicion que ocurre entre las diversas agencias del sistema de Naciones
Unidas, con el objetivo de acceder a recursos economicos provenientes del Fon-
do Fiduciario de Naciones Unidas para la Seguridad Humana. En tercer lugar,
una vez que se consiguieron los fondos que permitirian financiar parte de las
actividades enmarcadas en el enfoque de la seguridad humana, las agencias de
Naciones Unidas recurrieron a la valoracion social de la norma de la seguridad
humana y al examen de las experiencias en otros paises, para socializar las
ideas relacionadas con dicho enfoque.

Un segundo descubrimiento del estudio esta vinculado con los actores intervi-
nientes en la difusién. En Costa Rica, los principales actores participantes de
estos mecanismos de difusion de ideas de la seguridad humana fueron Japoén,
a través del fondo fiduciario, diversas agencias de Naciones Unidas, el IIDH, la
comunidad epistémica conexa a los derechos humanos y, en menor medida, una
comunidad epistémica incipiente o protocomunidad de seguridad humana, que
no ha terminado de configurarse completamente. Con respecto al mecanismo
de aprendizaje, no se encontrd evidencia que permitiera inferir que las creen-
cias sobre la seguridad humana de los responsables politicos hayan cambiado.
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Sin embargo, seria util realizar entrevistas con un mayor nimero de responsa-
bles politicos, a futuro, para confirmarlo.

Un tercer aspecto encontrado tiene que ver con las resistencias de la difusion
de la seguridad humana. Si bien en Costa Rica los organismos regionales e
internacionales han desempefiado un rol principal en la promocion del enfo-
que de seguridad humana (a la que se han unido ciertos actores académicos y,
en menor grado, algunos actores gubernamentales), debe subrayarse que esta
situacion no fue uniforme para todos los actores y organizaciones. Algunos
individuos y organizaciones se negaron a adoptar el punto de vista del enfoque
de seguridad humana, argumentando que las ideas sobre esta, cuando se referia
al bienestar de las personas, competian con otras nociones afines, tales como el
desarrollo o los derechos humanos.

En Costa Rica, la comunidad de derechos humanos ha colaborado para im-
plementar diversas iniciativas relacionadas con la seguridad humana. Estas
acciones se desarrollaron con el propoésito de difundir y socializar las ideas
inherentes al concepto de seguridad humana. No obstante, integrantes de esta
comunidad, de la misma manera, han realizado cuestionamientos tedricos y
practicos a esta vision de seguridad basada en el individuo. Las criticas, usual-
mente, se han fundamentado en dos argumentos. En primer lugar, esta la per-
cepcion de que el discurso de la seguridad humana compite (por visibilidad y
recursos econdmicos) con el de los derechos humanos, lo que apunta a socavar
los logros de este ultimo. En segundo puesto, esta la vision de que el régimen
de derechos humanos es capaz de englobar todas las inquietudes que plantean
los defensores del enfoque de seguridad humana. Se argumenta que el discurso
de los derechos humanos ya contenia definiciones y tematicas tanto mucho mas
acabadas como mejor determinadas y delimitados que el concepto abstracto y
amplio de seguridad humana. De tal manera, segun esta vision, trabajar con el
enfoque de los derechos humanos dotaba de los elementos y conceptos necesa-
rios para abordar cuestiones como derecho a la vida, violencia fisica, pobreza,
malnutricion, seguridad alimentaria, desarrollo, derecho a un ambiente sano y
a una vivienda adecuada, entre otros.

Ademés, por la dificultad de conceptualizar a la seguridad humana e imple-
mentarla en la practica, algunas agencias de Naciones Unidas se resisten a usar
el enfoque que a ella concierne. Este doble papel de aceptacion y resistencia de
la comunidad epistémica de derechos humanos ha resultado en la admision a
medias del enfoque de seguridad humana.

Finalmente, se mostrd6 como las comunidades epistémicas, ademas de los
Estados y gobiernos, participan de las dinamicas propias de las transferencias
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de un enfoque o politica y pueden involucrarse, simultaneamente, en la acep-
tacion y resistencia a las transferencias de las influencias internacionales. Los
hallazgos de esta investigacion revelan que los mecanismos de coercion, com-
petencia y de socializacion operan no solamente entre los Estados o actores de
gobiernos, como establece la literatura de difusion. La propagacion de ideas so-
bre seguridad humana se realiza también mediante los incentivos econémicos
propuestos a las oficinas nacionales de los principales organismos de Naciones
Unidas, la competicion entre organismos internacionales para la obtencion de
fondos o a través de la emulacion por parte de las agencias de Naciones Uni-
das. Este hallazgo es particularmente interesante para aportar a los debates de
difusion, ya que muchas de las investigaciones sobre expansion de politicas se
desarrollan bajo un enfoque estatocéntrico, sin considerar la participacion de
otros actores no estatales, como si lo hace la literatura de difusion de normas.

Mientras se ha estudiado el papel de las comunidades epistémicas en la pro-
pagacion de ideas, normas, enfoques y politicas en diversos paises, poco se ha
escrito sobre su papel de resistencia frente a la difusion. Este articulo invita a
prestar mas atencion al rol, como bloqueadoras, que pueden presentar las comu-
nidades epistémicas frente a nuevas ideas o politicas.
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