EL (INTER)
REGIONALISMO:
¢EL SALVADOR DEL
MULTILATERALISMO
O SU ULTIMO
REFUGIO?

¢Constituyen la cooperacion regional y las
alianzas interregionales medios para parar
ofensivas unilaterales de dmbito mundial

o son instrumentos que, en el mejor de los
casos, ayudan a preservar el espiritu multila-
teral a una escala menor? La COVID-19y sus
efectos econémicos, sociales y geopoliticos
pondrdn a prueba la cooperacién regional.
Como la lucha contra el cambio climadtico,
podria ser un campo fértil para el didlogo
interregional o bien un motivo de divisién
dentro de los bloques regionales y sobre todo
entre estos.

sta contribucion intenta valorar la interac-
cion entre el (inter)regionalismo y el mul-
tilateralismo, evaluando en qué medida la
cooperacion regional puede ayudar a hacer fren-
te a los retos mundiales a través de la articulacion
de alianzas multinivel. La COVID-19 es un claro

ejemplo. Los frutos de la colaboracion, a escala

Eduard global y regional, para luchar contra la pandemia
SO|€I’ puede reforzar o debilitar el multilateralismo. En
i Lecha segundo lugar, este capitulo analiza si los didlo-
Investigador senior, gos interregionales pueden ser la plataforma
CIDOB donde converjan las prioridades y se acerquen

posiciones de diferentes bloques regionales,

convirtiéndose asi en incubadoras de agendas

transformadoras a nivel global. Se ilustrard este
CIDOB REPORT potencial centrandose en la lucha contra el cam-
#06- 2020 bio climético y la agenda de sostenibilidad.

Antes de analizar estos dos casos, merece la
pena esbozar el panorama general para enten-
der mejor como se relaciona el presente capitu-
lo con otras contribuciones de este volumen. El
multilateralismo regional no se ha librado de los
ataques lanzados sobre el multilateralismo en el
ambito global. Hace tres décadas, los académicos
debatian si el regionalismo erosionaria el multi-
lateralismo, especialmente por lo que respetaba
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al comercio. Por ejemplo, Jagdish Bhagwati escribié en 1992 que “solo el
tiempo dird si el resurgimiento del regionalismo desde la década de 1980
tiene un desarrollo optimista y benigno o si es una fuerza maligna que ser-
vird para debilitar el objetivo ampliamente compartido del libre comercio
multilateral para todos” (Bhagwati, 1992: 554). Hoy en dia, el debate se cen-
tra en si el regionalismo —como forma especifica de multilateralismo- se ve
amenazado por el unilateralismo o por la preferencia por el bilateralismo
transaccional.

En la Ultima década, diversos procesos de integracion regional han sufrido
la erosion de los propios principios en los que se asientan, principalmente
debido a dindmicas de fragmentacién y polarizacion, la eleccién o consoli-
dacion de lideres poco colaborativos y el mayor anhelo de relaciones estric-
tamente bilaterales (Sanahuja, 2019). Latinoamérica se habia puesto como
ejemplo de incubadora de plataformas regionales, pero varios autores se
estan preguntando ahora si el regionalismo ha tocado techo y empieza a
recular (Malamud y Gardini, 2012). De hecho, muchas organizaciones regio-
nales sufren las consecuencias de las profundas
divisiones ideoldgicas en el continente y den-

EN LA ULTIMA DECADA, tro de cada uno de los paises (Nolte, 2019). En

DIVERSOS PROCESOS . s S .
. el mundo arabe también las rivalidades regio-
DE INTEGRACION s . . <
nales también han paralizado la Liga Arabe y el
REGIONAL HAN . .
. Consejo de Cooperacion del Golfo (del Sarto y
SUFRIDO LA EROSION

Soler i Lecha, 2018). En enero de 2020, la Unién
Europea vefa como, por primera vez, uno de
sus miembros la abandonaba. En realidad, la
salida del Reino Unido fue la culminacion de
15 anos de crisis superpuestas que empiezan
con los fallidos referéndums sobre la Constitucion Europea en Francia y
los Paises Bajos. Este hecho ha motivado a algunos académicos a valorar la
posibilidad de que se estén produciendo procesos de deseuropeizacion
y la desintegracion (Jones, 2018; Rosamond, 2019). Con todo, hay algunas
excepciones a esta tendencia global. La Union Africana y la Comunidad
Econdmica de Estados de Africa Occidental (CEDEAO) se estan convirtien-
do en actores politicos cada vez mas relevantes, y ha habido grandes pro-
gresos en el comercio y la colaboracion intrarregional en Africa. Otro caso
interesante es el de la Asociacion de Naciones del Sudeste Asiatico (ASEAN),
mucho menos afectada por las fuerzas centrifugas que sus homologos la-
tinoamericanos.

DE LOS PROPIOS
PRINCIPIOS EN LOS QUE
SE ASIENTAN.

El sistema de la ONU considera las organizaciones regionales como una
fuerza impulsora para el multilateralismo global. De hecho, el capitulo VIII
de la Carta de la ONU sostiene que estas organizaciones y los acuerdos re-
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gionales son fundamentales para impulsar la paz y la seguridad. De modo
similar, los organismos regionales tienen tendencia a ser firmes defensores
del multilateralismo a gran escala. Un buen ejemplo de ello es la Estrategia
Global de la UE, que se comprometié a promover “un orden mundial ba-
sado en normas con el multilateralismo como principio fundamental y las
Naciones Unidas en el centro” (European Union, 2016). Aun asi, el apoyo de
la UE puede no ser suficiente para mantener vivo el multilateralismo (véase
Sanchez en este volumen). jEs la UE su Unico defensor o se trata de una
postura compartida con otros organismos regionales? ;Hasta qué punto
pueden iniciativas de cooperacion entre dos o mas bloques regionales
apoyar el multilateralismo globalmente? ;Son el regionalismo y el interregi-
onalismo medios para contrarrestar el unilateralismo o solo son modos de
preservar el multilateralismo a una escala menor?

La cooperacion regional y los retos mundiales: el caso de la COVID-19

Es un tépico afirmar que los Estados por sisolos  LOS MARCOS DE

son demasiado pequefos para manejar retos COOPERACION
globales como el calentamiento global y que REGIONAL SE

solo los esfuerzos colectivos darédn frutos. Hasta EVALUARAN EN

2020, la atencidn se centraba en como preve- FUNCION DE SU

nir el cambio climéatico y mitigar sus efectos. CAPACIDAD DE

Otras megatendencias como la digitalizaciony HACER FRENTE A

la automatizacion, asi como sus efectos sobre LA PANDEMIAY, LO

la fiscalidad y el futuro del trabajo, también es- QUE ES IGUALMENTE
calaban posiciones en la agenda global. Ahora, IMPORTANTE, SUS

la crisis sanitaria y sus drasticas consecuencias EFECTOS.

sociales, econdmicas y (geo)politicas han cap-

turado toda la atencién y temporalmente han

eclipsado el resto de preocupaciones. Inevitablemente, los marcos de coo-
peracion regional se evaluaran en funcién de su capacidad de hacer frente
a la pandemiay, lo que es igualmente importante, sus efectos.

Una vez mas, esto sitla a la UE en una situacion incomoda. En primer lugar
y mas importante, porque es el ejemplo mas avanzado de integracion re-
gional. En segundo lugar, porque la COVID-19 esta poniendo en cuestion
muchas de los logros que se daban por sentado y sobre los que se cons-
truye la integraciéon europea. Es el caso, por ejemplo, de la libre circulacion
de personas vy las restricciones que han empezado a imponerse. Y por Ulti-
Mo pero No menos importante, porque Europa se ha convertido en uno de
los principales epicentros de la pandemia. Los altos niveles de integracion
regional en forma de movilidad y comercio intrarregionales han contribui-
do a la rapida expansion de la pandemia por Europa. Lo que ahora tiene
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que demostrarse es que la integracion regional también puede servir para
contener mejor la propagacion del virus y a hacer frente a sus devastadores
efectos. Haciendo valer la capacidad de la UE de articular esfuerzos colecti-
vos en investigacion y desarrollo (I+D) y de apoyar a los territorios o secto-
res mas afectados por la pandemia se estard transmitendo un mensaje no
solo a sus propios ciudadanos sino al resto del mundo.

Aun asi, en estos tiempos de incertidumbre, deberiamos mirar mas alla del
proceso de integracion europea. En el momento de escribir estas paginas,
Latinoamérica se ha convertido en una de las zonas donde el virus se pro-
paga mas rapidamente, y muchas de estas plataformas que deberian arti-
cular una cooperacion regional o subregional
estan paralizadas a consecuencia de tendenci-

LIDERES Y ;

as polarizadoras. Todo ello se ve agravado por
ORGANISMOS . . . L

la deteriorada situacion econdmica y el escaso
REGIONALES HAN . . . . . .

interés de las potencias regionales por invertir
SALIDOALALUZ , .

suUs energias en potenciar sus marcos de coo-
PARA DEFENDER . . (o . .

. peracion regional. México y Brasil, las dos prin-

LA ORGANIZACION . . .

cipales potencias regionales, no han mostrado
MUNDIAL DE LA SALUD

disposicion alguna a buscar soluciones regio-
nales contra la pandemia y sus efectos. En tér-
minos mas generales, los pafses latinoamerica-
nos articulan respuestas descoordinadas frente
a unaamenaza comun y han adoptado estrate-
gias muy diferentes (Ayuso, 2020). En Mercosur,
por ejemplo, los efectos sociales y econdémicos
de la pandemia hasta han acentuado las dife-
rencias entre Argentina —que defiende medidas proteccionistas— y Brasil
—que quiere estimular los acuerdos comerciales internacionales con otros
paisesy blogues regionales. Sin embargo, la crisis podria llegar a ofrecer una
nueva oportunidad para el regionalismo latinoamericano si se demostrara
util en dmbitos como la compra conjunta de material médico (Biancull,
2020), y sirviera para aunar esfuerzos frente a la grave vulnerabilidad finan-
ciera de las economias de renta media.

(OMS) DE LOS ATAQUES
LANZADOS POREL
PRESIDENTE DE LOS
ESTADOS UNIDOS DE
AMERICA, DONALD
TRUMP.

Un tercer caso que merece la pena examinar es la Unidn Africana,
precisamente porque, como se ha mencionado, en Africa la cooperacion
regional ha mostrado un progreso constante. Con respecto a la pandemia,
Africa se presenta a menudo como una region vulnerable —~debido a sus
precarios sistemas sanitarios—, pero que también destaca por haber resisti-
do el primer envite, registrando uno de las tasas mas bajas de contagios y
fallecidos (Puig, 2020). De hecho, la mayoria de los paises africanos impusi-
eron confinamientos estrictos, habilitaron servicios médicos de emergen-
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cia y lanzaron iniciativas de cooperacion panafricana desde los primeros
estadios de la pandemia (Medinilla et al,, 2020). Es por ello que la respuesta
africana a la COVID-19 se ha calificado como “una isla de internacionalismo’
(Witt, 2020). Ello incluye el papel activo de la Unidon Africana —en el &mbito
politico- pero también de los Centros para el Control y la Prevenciéon de
Enfermedades de Africa (Africa CDC) en su dimension mas técnica. En este
sentido, aunque la COVID-19 puede retrasar la entrada en vigor de la Zona
de Libre Comercio Continental Africana (AfCFTA), la constatacion de su alta
dependencia respecto a China para proveerse de equipos de proteccion
basicos (mascarillas, guantes, etc) y otros proveedores para material mas
sofisticado como respiradores estd empujando a las economias africanas a
reconsiderar sus planes de industrializacion fijando la mirada en el &mbito
regional. Algunos paises ya se han adaptado a

"

la nueva realidad transformando sus fabricas AUNQUETODAS LAS
. L . ORGANIZACIONES
para exportar material médico a sus vecinos
. ., . REGIONALES AFIRMAN
africanos. La constatacion de los costes soci- SU COMPROMISO A LA
ales y econdmicos para los paises africanos -

. HORA DE ABORDAREL
muchos de los cuales dependen en gran medi- CAMBIO CLIMATICO.
da de las materias primas, el turismo, los envios !

. L . SUS INTERESES,
de dinero y la cooperacioén internacional- tam-
. . . PRIORIDADES Y
bién los han empujado a actuar. Por ejemplo,
. , . . . ESTRATEGIAS PUEDEN
varios paises africanos estan presionando co- DIFERIR

lectivamente para pedir medidas excepciona-
les de alivio de la deuda y han buscado apoyo
fuera del continente.

Por Ultimo, lideres y organismos regionales han salido a la luz para defen-
der la Organizacion Mundial de la Salud (OMS) de los ataques lanzados por
el presidente de los Estados Unidos de América, Donald Trump. El porta-
voz de la Comision de la Union Africana, Moussa Faki Mahamat, tacho la
decision de Trump de cortar la financiacion a la OMS de “profundamente
lamentable”y afirmd en un tuit del 15 de abril que "hoy mas que nunca, el
mundo depende del liderazgo de la OMS para dirigir la respuesta global a
la pandemia de la COVID-19" El mismo dia, a través de la misma red social,
el alto representante de la UE y vicepresidente de la Comision Josep Borrell
también lamentd la decision de los Estados Unidos y afirmd que “‘no hay
ninguna razdn que justifique este movimiento en un mMomento en que sus
esfuerzos son mas necesarios que nunca”.

A la vista de estos acontecimientos, podemos asegurar que la COVID-19
actuara como una especie de “prueba de estrés” para los organismos regi-
onales. También revelard cuan sdélida —y productiva- es la alianza entre las
instituciones multilaterales en diferentes dmbitos.
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Los didlogos interregionales para tender puentes y proponer soluci-
ones: el caso del cambio climatico y la agenda de sostenibilidad mas
amplia

Antes de la propagacion de la COVID-19, la lucha contra el cambio climéatico
era el tema global que captaba la atencion de todo el mundo (véase Van-
dendriessche en este volumen). Los organismos regionales han incorpora-
do este reto en sus agendas, han establecido planes regionales y han adop-
tado medidas para reducir el calentamiento global o mitigar sus efectos. Tal
como explica Juan Pablo Soriano (2019), los didlogos interregionales “han
ido advirtiendo progresivamente del surgimiento de nuevos problemas de
seguridad multidimensionales y transnacionales” —incluyendo el cambio
climatico- y “durante la década de 2010 hubo un importante cambio de
discurso, puesto que se dijo que los retos transnacionales no amenazaban
solo a las personas vy los Estados, sino también
AUNQUE LA el marco multilateral mundial”.
COORDINACION ENTRE
LAUEY AFRICASOBRE la cooperacion regional ha tendido a alinearse
RETOS GLOBALES con los esfuerzos liderados por la ONU, a pesar
PUEDE SER CLAVE PARA de la oposicion de algunas potencias —especi-
DEFINIR UNA AGENDA almente los EE. UU.,, que incluso decidieron reti-

INTERREGIONAL rarse del Acuerdo de Paris de 2015. El aumento
AMBICIOSA, SE del compromiso de China con la agenda por
NECESITAN UN el cambio climatico ha favorecido indudable-
ESFUERZO PREVIO mente la alineacion de aquellas organizaciones
A NIVEL TECNICO regionales cuyos miembros cada vez depen-
Y POLITICOS PARA den mas de este pais. Aun asi, aunque todas las
ALINEAR POSTURAS. organizaciones regionales afirman su compro-

miso a la hora de abordar el cambio climatico,

sus intereses, prioridades y estrategias pueden
diferir. Existe una diferencia acusada entre la UE -formada por economias
desarrolladas e industrializadas-y las organizaciones del Sur Global que re-
presentan economias emergentes o en desarrollo. Aunque ambos lados
puedan estar de acuerdo en que el cambio climéatico es una prioridad, en
lo que no suelen coincidir es en quién deberia sufragar los costes de las
politicas para prevenirlo.

La lucha contra el cambio climatico podria acercar a los bloques regionales
o podria resultar un asunto polémico causante de division. Las relaciones
interregionales entre Europa y Latinoamérica nos aportan ejemplos de am-
bas tendencias. En el lado positivo, vale la pena mencionar EuroCLIMA+,
un programa regional disefado en 2008 que pretende generar proyec-
tos comunes de conservacion del medio ambiente. Una dindmica menos
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cooperativa puede observarse en la forma en que el medio ambiente ha
gjercido influencia sobre la negociacion del tratado comercial entre la UE
y Mercosur. Desde octubre de 2018, Jair Bolsonaro, un negacionista del
cambio climético, lidera el principal pafs del bloque latinoamericano y su
ministro de Asuntos Exteriores, Ernesto Araujo, incluso se refiri¢ al cambio
climatico como una conspiracion de izquierdas contra los EE. UU. y Brasil
en un discurso en la Fundacion Heritage de Washington en septiembre de
2019. Todo esto hizo colisionar a Brasil con la UE y también con Francia y
Alemania, que se alzaron en defensa de su diplomacia climatica. Cuando
la selva amazodnica ardié en el verano de 2019, las relaciones entre Brasil y
algunos paises individuales de la UE se tensaron todavia mas y, de rebote,
también lo hicieron las relaciones UE-Mercosur.
Varios paises y lideres —incluyendo al francés

. OBJETIVOS
Emmanuel Macron- anunciaron que se opon-
, . MULTILATERALES
drfan a la entrada en vigor del nuevo acuerdo
. . ACORDADOS
comercial, a no ser que Bolsonaro modificara
, ., PREVIAMENTE -LA
sus politicas sobre la deforestacion.
AGENDA 2030 ES

UN BUEN EJEMPLO-

El cambio climatico el muiltilateralismo
Y OFRECE UN TERRENO

también ocupan una posicion destacada

e . DEJUEGO MAS SEGURO
en la agenda UE-Africa, tal como se refleja
en la reciente Estrategia Europea con Africa PARA LOS ESFUERZOS
INTERREGIONALES.

publicada en marzo de 2020. El documento
dice lo siguiente:

La lucha contra el cambio climético es la labor que define a esta
generacion. Por o tanto, Europa y Africa son aliados en el desarrollo de
energfa sostenible, soluciones de transporte, agricultura, economias
circular y azul, que pueden respaldar el crecimiento econdmico de
Africa. Para alcanzar los Objetivos de Desarrollo Sostenible, tanto la UE
como Africa deben optar por un futuro bajo en carbono, eficiente en
el uso de los recursos vy resistente al clima, en linea con el Acuerdo de
Paris (European Union, 2020).

Este documento da por sentado que los dos bloques regionales estan de
acuerdo sobre este reto. Aun asi, unas semanas antes, en febrero de 2020,
en la reunién entre 25 comisarios europeos y sus homologos de la Unién
Africana en Adis Abeba, quedd claro que sigue habiendo algunas dife-
rencias y que la Union Africana no quiere una estrategia impuesta desde
fuera (Marks, 2020). No es algo nuevo, sino que mas bien se trata de una
tendencia estructural de las relaciones UE-Africa, donde “las soluciones se
ven como impuestas y no como propias” (Miyandazi et al, 2018). Aunque
los lideres europeos pensaban que podrian acercar a Africa a sus propios
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proyectos transformadores —el acuerdo verde europeo (European Green
Deal) y la Agenda Digital-, los interlocutores africanos se mostraron reticen-
tes. Algunos paises temen que el “Green Deal” se convierta en una nueva
forma de proteccionismo verde; por lo que respecta a la Agenda Digital,
los africanos quieren evitar tomar partido en la competencia geopolitica
entre la UE y China. Estos casos ilustran que aunque la coordinacion entre
la UE y Africa sobre retos globales puede ser clave para definir una agenda
interregional ambiciosa, se necesitan un esfuerzo previo a nivel técnico y
politicos para alinear posturas y para conseguirlo puede ser Util recurrir a
compromisos multilaterales previos como el Acuerdo de Parfs.

Otro caso interesante es el de la cooperacion euromediterrdnea, en que
asuntos medioambientales han formado parte de la agenda durante déca-
das. De hecho, el primer esfuerzo de cooperacion multilateral de dmbito
mediterrdneo afectaba a la proteccion medioambiental de espacios mari-
timos. En el afo 1975, 22 paises negociaron el Plan de Accion para el Medi-
terrdneo, bajo auspicio del Programa de Medio Ambiente de las Naciones
Unidas y en 1976 aprobaron el Convenio de Barcelona para la proteccion
del mar Mediterrdneo de la contaminacion. El inicio del Proceso de Barce-
lona coincidié con la modificacion del Convenio y la Declaracion de Barce-
lona en noviembre de 1995 reconocid la importancia de conciliar el desar-
rollo econémico con la proteccion medioambiental, de integrar asuntos
medioambientales en los aspectos relevantes de la politica econédmica y de
mitigar las consecuencias negativas para el medio ambiente que pudieran
surgir. Con el tiempo, los asuntos ambientales fueron tomaron mas promi-
nencia —especialmente, bajo la estructura basada en proyectos de la Unién
por el Mediterrdneo. Los intentos mas recientes de impulsar las relaciones
euromediterraneas ponen el énfasis en los Objetivos de Desarrollo Sosteni-
ble (ODS) como objetivos comunes. A pesar de que los miembros de este
marco de cooperacion pueden tener posturas e intereses dispares en asun-
tos como la descarbonizacion, la cooperacion ambiental puede llegar a ser
una medida generadora de confianza, aunque solo sea porque en otros
temas como la democratizacion o los conflictos regionales las diferencias
son mucho mayores.

Lo gque muestran estos ejemplos es que el cambio climéatico cada vez esta
mas presente en la agenda de los didlogos birregionales, especialmente
cuando la UE es una de las dos partes. Aun asi, la idea de que estos foros
constituirdn una plataforma para aunar esfuerzos a escala global no puede
darse por sentada, puesto que el papel de lider de la UE puede despertar
suspicacias entre los socios mas débiles y también porque en momentos
de fuerte polarizacién el medio ambiente puede instrumentalizarse politi-
camente en el dmbito doméstico o internacional. Para mitigar estos ries-
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gos, se necesita una cooperacion técnica y politica mas intensa, en la que
la adhesion comun a objetivos multilaterales acordados previamente -la
Agenda 2030 es un buen ejemplo- ofrece un terreno de juego mas seguro
para los esfuerzos interregionales.

Conclusion

Los impulsos unilaterales no solo constituyen una amenaza para el orden
global basado en normas, sino también para formas regionalizadas de mul-
tilateralissno como la Unién Europea y muchos otros organismos regionales
como la UA, la ASEAN, CELAC y la Liga Arabe, entre muchos otros. Mantener
la cohesion interna de cada uno de estos bloques regionales y articular ali-
anzas con el sistema de la ONU es una estrategia que merece ser explorada
para preservar el multilateralismo en todos los niveles pero también para
afrontar mejor retos globales como el cambio climético y la COVID-19. De
un modo similar, los didlogos interregionales técnicos o politicos contri-
buyen a avivar la llama del multilateralismo. Igualmente, la agenda multila-
teral mundial —de la que los ODS son el mejor ejemplo- proporciona una
hoja de ruta consensuada para estos didlogos interregionales, con lo que
se reduce el riesgo de que el bloque mas fuerte imponga su agenda sobre
el mas débil. En el mejores de los casos, explorar estas posibilidades po-
dria convertir el regionalismo y el interregionalismo en un laboratorio para
generar nuevas ideas para revitalizar el multilateralismo a escala mundial.
En el peor escenario, el (interregionalismo podria convertirse en el Ultimo
refugio para la resistencia multilateral.
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