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Resumen

El papel protagénico que han adquirido algunos Estados en el Sistema Internacional ha permitido
replantear las formas como se estdn relacionando los paises, generando con ello cambios en las
estructuras de poder, a la vez que sobresalen nuevos actores. Se trata de las potencias lideres
regionales, cuya posicion estd dada frente a los recursos materiales e ideologicos que éstas poseen, en
relacion a otros, bien sea con potencias homologas o frente a potencias secundarias (paises con menor
capacidad y socios en la integracion). En este sentido, los Estados suramericanos han decidido
apostarle a la integracion de América del Sur; con el propdsito de crear una verdadera identidad sin
estimar, por un lado la influencia directa del pais hegemon - los Estados Unidos, y por otro, desarrollar
de manera participativa y consecuada el establecimiento de las bases que consoliden a Suramericana en
el campo cultural, social, politico, econémico, infraestructural y energético. Bajo este ultimo, la
integracion sectorial ha sido una estrategia de gobernanza, por cuanto se destacan importantes avances
en cada una de ellas, siendo estos los pilares de la suramericanizacion. Es asi, como el regionalismo
suramericano intenta explicar el proceso que se viene adelando para el cumplimiento de este propdsito,
ademas, caracteriza a Brasil como esa potencia regional que asume el liderazgo. Por lo anterior, se
desea conocer (cudl es la participacion de Brasil, como potencia lider regional, en la construccion de
la integracion energética en Suramérica desde un enfoque de gobernanza multinivel? Entendiendo este
concepto como la apertura a nuevos dindmicas de interrelacion, redes regionales, pluralidad de actores
y demas aspectos que en este marco se encuentran; sumado el hecho, de que los paises suramericanos
cuentan con recursos materiales, especificamente en el campo energético, que no solamente le
garantizan un consumo interno, también proveen de seguridad energética a otros Estados que no son

necesatiamente sus vecinos. En otras palabras garantizan el suministro de un bien publico.

Palabras clave: Brasil, potencia lider regional, Suramérica, regionalismo suramericano, integracion
energética, seguridad y riesgo energético, bien publico regional.
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Introduccion

La distribucion de poder global se ha reconfigurado en los tltimos tiempos, dando participacion a
nuevos actores, y es el caso de los paises tales como Brasil, Rusia, India, China y Sudéfrica (BRICS),
siendo Brasil el unico pais de América Latina dentro de los BRICS. Este grupo de paises ha mantenido
una tendencia ascendente de crecimiento dentro de la economia del globo, y a nivel politico son cada
vez mas notorios, pues ingresan a las dindmicas de pujas por el poder como world players en el
Sistema Internacional. Existen otras agrupaciones adicionales a los BRICS, se trata de los paises
acunados por Robert Ward, Director de la Unidad de Inteligencia Econémica del Global Forecasting
(2009), como los CIVETS: Colombia, Indonesia, Vietnam, Egipto, Turquia, y Sudafrica. También se
encuentra el foro IBSA (India, Brasil y Sudafrica), y el grupo de paises BASIC (Brasil, Africa del Sur,
India y China). Los anteriores, son algunos ejemplos de paises que adquieren cierta participacion en la
arena global y que generan una nueva multipolaridad, que podria suponer la conformacion de “bloques
de poder”, pero realmente esta dindmica implica la construccion o concertacion de agendas comunes en
diferentes temas y sectores estratégicos de resonancia internacional, accion que estd en proceso de
consolidacion.

En este contexto, Flemes (2012, p. 27) da a conocer las distintas interpretaciones que se han
realizado, ante el surgimiento de nuevos actores que adquieren el titulo de potencia emergente,
tejiéndose varios debates en los que se discute el ascenso y caida de los hiperpoderes (Chua, 2008),
teorias de transicion de poder y con ellas generadoras de conflicto entre los Estados ascendentes y los
hegemonicos (Organski y Kugler, 1980, Gilpin, 1981, Tammen et al, 2000). También, se han dado
discusiones desde el enfoque de la globalizacion (Lake, 2007), transformacion sistémica (Kagan,
2008), conformaciéon de un mundo no polarizado (Haass, 2008), de una multipolaridad inestable
(Humphrey y Messner, 2006) de una multi-multipolaridad (Friedberg, 1994; Nolte, 2008) o de un
orden mundial multirregional (Hurrell, 2007; Flemes, 2008). Pese a la multiplicidad de connotaciones,
Flemes (2012, p. 27) resalta que los anteriores trabajos explican poco, por cuanto no existen detalles en
referencia al rol regional de las potencias emergentes y su participacion en un d&mbito global.

En el marco de las teorias de las Relaciones Internacionales los neorrealistas exponen que las
potencias ya establecidas y las emergentes buscarian la dominaciéon hegemonica en su propia region
(Wohlforth, 1999; Huntington, 1999; Mearsheimer, 2001, en Flemes, 2012, p. 28). En este sentido, y
desde un enfoque del realismo las capacidades materiales que detenta los Estados, como la distribucion
de poder, repercuten en la toma de decisiones y en la redefinicion de su politica exterior. En este

proposito, han surgido las siguientes denominaciones: potencias regionales emergentes, new emerging
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regional powers (Flemes y Nolte, 2010, p. 5), o potencias lideres regionales, regionale Fiirungsmdchte
(Nolte, 2012, p. 41), titulo que caracteriza a los Estados que no son superpotencia, pero que si influyen
a nivel internacional (Flemes, 2012, p. 29). Esta posicion dentro del Sistema estd dada en relacion a la
obtencion de recursos materiales, los cuales son identificables y medibles: posiciéon geogréfica,
recursos naturales, capacidad industrial, poblacion, capacidades en el campo militar y econdémico, sin
restar importancia a los recursos inmateriales de tipo organizacional e ideologico citando aspectos
culturales, instituciones, y similares, que también buscan equiparar a los Estados para ejercer en primer
lugar un liderazgo a nivel regional con fuertes aspiraciones a convertirse en un globlal player. Desde
esta perspectiva, Brasil esta dispuesto a asumir el liderazgo en su regioén pues cuenta con los recursos
materiales e ideales que la faculta para influir de una manera decisiva (Pastrana y Vera, 2012, p.140).
Se trata de un Estado que estd interconectado en la region en el campo politico, econdémico, social y
cultural; ejerce influencia y la fortalece mediante estructuras de gobernanza regional, es un Estado que
articula y define una identidad regional o proyecto regional comun (Nolte, 2012, p. 36). Es asi como
Brasil a través del suramericanismo busca configurar una zona regional que involucre a los 12 paises
de América del Sur, libre de la influencia de los Estados Unidos.

La iniciativa de integrar a los paises de la region hace que se genere una nueva estructura de
gobernanza, sumada a la CAN, MERCOSUR, y ALBA, se trata de la UNASUR que desde su génesis
en la Comunidad de Naciones Suramericana (CNS) busca “impulsar de manera participativa y
consensuada, un espacio de didlogo, emprendimiento de proyectos comunes, y el establecimiento de
las bases para promover una efectiva integracién en el a&mbito cultural, social, econéomico, politico,
energético y de infraestructura en América del Sur” (UNASUR-OLADE, jun, 2012, p. 9). Es decir, que
los alcances de este proceso de integracidon cubre otros sectores que no habian sido contemplados por
las anteriores estructuras de gobernanza en la region, o por lo menos no de una manera profunda y
cooperativa, es decir bajo esquemas de gobernanza multinivel, como se propone la UNASUR, y es el
caso de la integracion energética, siendo este uno de los pilares de la integracion suramericana, a la vez
que es una herramienta importante para promover el desarrollo social, econdmico, y la erradicacion de la
pobreza en la region (séptimo principio rector de la integracion energética — Consejo Energético Suramericano —
UNASUR).

En este orden de ideas, la presente investigacion busca conocer ;Cual es la participacién de
Brasil, como potencia lider regional, en la construccién de la integracion energética en
Suramérica, desde un enfoque de gobernanza multinivel? Para resolver el siguiente interrogante, se
han estimado las siguientes categorias de analisis: 1) potencia lider regional 2) regionalismo
suramericano 3) gobernanza multinivel 4) bienes publicos regionales (incluye seguridad energética y

riesgos energéticos, e 5) integracion energética suramericana.
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En cuanto a la metodologia implementada se contempl6 el desarrollo de una investigacion de
tipo mixta, en donde converge un enfoque cualitativo y cuantitativo, el tipo de investigacion es un
estudio de caso, no experimental, es decir que es exploratorio y descriptivo (Sampiere, Collado y
Baptista, 2010). La investigacion no experimental es la que se realiza sin manipular deliberadamente
las variables independientes; se basa en categorias, conceptos, sucesos, comunidades o contextos que
ya ocurrieron (ex pos-facto), y se observan variables y relaciones entre éstas dentro de un contexto
determinado. Las herramientas de investigacion ayudan a recolectar informacion de fuentes de primera
y segunda orden (provenientes de bases de datos, centros de investigacion, libros producto de
resultados de investigacion, tesis de maestria y doctorado, informes oficiales de organismos
internacionales, working papers, articulos cientificos, de revision de tema, participacion en eventos,
disertaciones en grupo — docentes e investigadores, entre otros). Por lo tanto, la investigacion también
adquiere un caracter exploratorio y descriptivo (documentada). Cuando se recolecta y se clasifica la
informacion sobre cada una de las unidades de analisis se propone un esquema tematico; dando lugar a
vinculaciones y asociaciones entre dichas categorias o variables de andlisis. Los resultados obtenidos
se presentan en el disefio de seis capitulos descritos de la siguiente manera.

El primer capitulo, potencial lider regional - un andlisis desde Relaciones Internacionales
<<realismo neocldsico>>, tiene como objetivo dar a conocer las caracteristicas y elementos que
definen a las potencias lideres regionales, examinando brevemente la corriente neorrealista, sin olvidar
su relacion con otros enfoques tedricos de las Relaciones Internacionales. Lo anterior, para concebir la
importancia de las capacidades materiales del Estado que se hace lider en la region y ocupa una
posicion en la estructura del Sistema Internacional. Esta revision inicia con los elementos mas
caracteristicos del realismo neoclésico, y para ilustrar mejor el rol de una potencia lider regional se
incluye previamente un marco conceptual entre region, poder y la relacién de estos con el liderazgo;
aspectos teoricos clave para el desarrollo de los demas capitulos.

Una de las caracteristicas mas apremiantes de una potencia lider regional es lograr articular
y definir una identidad o proyecto regional comun. Es desde esta premisa que se empieza a desarrollar
el segundo capitulo, regionalismo y proceso de integracion regional como estrategia de las potencias
lideres regionales << Caso suramericano >>. En esta seccion, se define el regionalismo como punto
de partida para exponer el proceso de integracion suramericano. Sin embargo, se intenta explicar el
fenomeno de regionalizaciéon en América del Sur, encontrando que va mas alla del regionalismo
abierto, por lo que se contempla el regionalismo post-neoliberal, post-hegemonico, pero la explicacion
mas cercana a la realidad ante el nuevo esquema de gobernanza regional se encuentra en el
regionalismo suramericano. Esta revision presenta los argumentos por los cuales la UNASUR es el

resultado de un disefio geopolitico brasilefio.
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Como resultado del analisis del suramericanismo iniciado en la anterior sinopsis, y en relacion
a los elementos que definen a una potencia lider regional, presentados en el capitulo inicial, se escribe
el tercer capitulo con el animo de identificar /a participacion de Brasil como potencia lider regional
en la construccion del regionalismo suramericano. Es alli donde se hace un balance tanto de los
recursos materiales (hard power) como organizacionales e ideologicos (soft power), sumado a temas de
integracion, diplomacia y desarrollo (smart power) que posee Brasil. Se resalta ademas la orientacion
de su politica exterior desde dos escuelas, los institucionalistas pragmadticos y los autonomistas,
exaltando a esta ultima como aquella que defiende el proyecto de posicionar a Brasil como potencia
lider regional. Resultado de esta primera parte, se propone analizar el rol de Brasil en la construccion
de una identidad Suramérica, logrando identificar los elementos que juegan a favor de Brasil en el
marco de la UNASUR.

En consecuencia y quedando corto el analisis anterior, se busca ahondar en la gobernanza
multinivel la manera en que Brasil puede liderar el proceso de integracién suramericana. Dando
apertura al cuarto capitulo denominado gobernanza multinivel: una ventana de oportunidad para la
region suramericana. ;Por qué hacer este andlisis desde la gobernanza multinivel? Partiendo del
concepto base “governance” definido como el modo en que las sociedades conciertan y ponen en
practica las decisiones colectivas esperando regular los asuntos de interés comun (Morata, 2004, p. 23)
y sumado a los argumentos presentados por Guy B. Peters y Jiin Pierre (2005) antes los cambios y
desafios a los cuales se enfrentan los Estados en los ultimos afios, y cémo desde una dimension
estructural, dinamica o de proceso, actian para contrarrestar los desafios; la gobernanza multinivel
permite analizar desde una perspectiva integradora la toma de decisiones y la implementacion de
politicas bajo la cobertura de las estructuras de gobernanza, caracterizada por una participacion
pluralista, bien sea, en respuesta a intereses particulares, de unos pocos actores, o en respuesta a
necesidades sectoriales. Este tipo de gobernanza estd estrechamente relacionada con la gobernanza
cooperativa y el concepto de redes regionales (trabajo de Kohler-Koch, 2004). Desde esta perspectiva
los Estados miembros de la UNASUR plantean el desafio de mediar en un escenario regional asuntos
como la integracion energética, para el beneficio o servicio de la region. Este proyecto requiere la
atenciéon de los Estados miembros, empresas, organismos e instituciones, y sociedad civil de la
UNASUR, que a través de dindmicas consensuadas se logre garantizar el suministro y abastecimiento
de los recursos energéticos no solo para el consumo interno de Suramérica, igualmente para proveer en
un escenario interregional y global.

Derivado del anterior desafio es imprescindible discutir en el quinto capitulo /a provision de
los bienes publicos: reto para las estructuras de gobernanza regional, entendiendo que la seguridad

energética es considerado un bien publico de caracter impuro y de tipo “club regional”. Para llegar a
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esta catalogacion, se da a conocer las propiedades y caracteristicas de los bienes publicos, asi como sus
dimensiones (nacional, regional, interregional, transnacional). Seguido de contemplar la seguridad
energética como un objetivo politico con implicaciones econdmicas, aspecto que le permite a los
Estados adquirir cierta posicion en la aldea internacional segun el servicio o actividad relacionada con
el sector energético, escudriiando atin mdas en el concepto mismo de seguridad energética,
identificando con dicha tarea las fortalezas y amenazas. El tema central aqui propuesto, y en relacion a
la gobernanza regional se expone el concepto de complejo de seguridad energética regional
(paradigma neorrealista) y el de comunidad de seguridad energética (paradigma neoliberal). El
analisis no estaria completo si no se incluye un apartado sobre riesgos energéticos en este capitulo,
presando la taxonomia del riesgo energético propuesta por Muifioz (2012).

Finalmente, el capitulo seis hace su arribo, para estimar los avances, tendencias y retos que
muestra la UNASUR hacia la construccion de la integracion energética. Para ello se hace una resefia
sobre los hitos més relevantes en la consolidacion del marco institucional de la politica energética de la
region suramericana. Exaltando la creacion del Consejo Energético Suramericano en el que se gesta 1)
los Lineamientos de la Estrategia de Integracion Energética Sudamericana, 2) Plan de Accién para la
Integracion Energética Regional, y 3) el Tratado Energético Suramericano (TES). Dentro de los cuales
se incluye los principios rectores de la integracion energética. También se destacan los avances de
otras estructuras de gobernanza regional como la Comunidad de Naciones Andina (CAN),
MERCOSUR y el ALBA. Sin embargo, la UNASUR en materia energética cobija mayores aspectos
que los contemplados las demas proyectos de integracion. Dentro de la gobernanza de los recursos
energéticos se subraya una tendencia extractivista por parte de los paises miembros de la UNASUR
ante el concurso de cantidades significativas en cuanto a recursos energéticos se trata. Hecho que no
so6lo le ha atraido un desafio a los Estados —nacidn, también para las empresas y corporaciones
(publico-privadas), agencias de regulacion, centros de investigacion y sociedad civil. Ante la riqueza
excepcional de la region en recursos naturales y entre ellos recursos energéticos renovables y no
renovables se identifican otros aspectos a considerar en la integracion. Sumado a los retos mas
relevantes para la integracion sectorial, paralelamente se exalta las potencialidades energéticas que
posee Brasil en respuesta a su papel de lider regional, en quien recae la provision de bienes publicos
para la region, o por lo menos garantizar la seguridad energética. Como aspecto destacable en esta
loable tarea, se proyecta a Brasil en un cambio de importador a exportador de energia para el afio 2035,
con un marcado potencial en biocombustibles.

En suma, Brasil cuenta con los recursos materiales e ideologicos para asumir su papel de

potencial lider regional, y ser la columna vertebral o el jalonado del proyecto de integracion de
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Suramérica, teniendo ademds grandes probabilidades de minimizar los riesgos energéticos a los que se
puede ver afectada la region en corto y largo plazo.
Después de este bosquejo tematico se invita a tomar lectura de cada uno de los capitulos antes

presentados, con el firme propoésito de hallar mas elementos que enriquecen el estudio.
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CAPITULO 1

Potencial lider regional: un analisis desde Relaciones Internacionales
<<realismo neoclasico>>

El orden mundial ha estado permeado por el surgimiento de nuevos poderes, y por ende, nuevas
dindmicas en el Sistema Internacional. A decir verdad, los Estados que antes gozaban de una
participacion privilegiada y a la vez segura como potencias globales, han visto con preocupacion el
surgimiento de otros actores en la arena regional e internacional. Por tanto, conviene volver a las
teorias de las Relaciones Internacionales para analizar bien sea desde la unidad - el Estado y su politica
exterior, o a partir del Sistema y la politica internacional, las relaciones de poder entre los actores. En
este sentido, se busca hacer una aproximacion principalmente al enfoque del realismo neoclasico,
teoria que busca explicar la conducta de los Estados individuales, interpretar su posicion en el Sistema
Internacional y tener una lectura cercana de como estos actuan de acuerdo a sus capacidades. Para
luego identificar las caracteristicas que denota a un Estado como potencia lider regional, no sin antes

presentar un marco conceptual que aborda algunas perspectivas sobre region, poder y liderazgo.
Aproximacion al enfoque del realismo neoclasico

Para el anélisis de la disciplina de las Relaciones Internacionales se resaltan dos debates, el primero es
la dimensidén material, donde las capacidades militares y econdmicas son las que llevan a los Estados a
comportarse de cierta manera (Morgenthau, 1986; Waltz, 1988, en Merke, 2007, p.3). Por otro lado, se
encuentra la dimension discursiva, donde los post estructuralistas indican que las estructuras
discursivas no s6lo dan forma a la accion estatal sino al Estado mismo (Campbell 1998; Messari 2001,
en Merke, 2007, p. 3). Aunque el estudio de las Relaciones Internacionales inici6 siendo en gran
medida el andlisis de la accidon del Estado y su politica exterior, también se abordd el estudio del
Sistema y la Politica Internacional; encontrando un punto de convergencia donde para estudiar el
Sistema Internacional se debia primero analizar los Estados como actores, y de esta manera conocer las
dindmicas del globo y cémo esto afecta el comportamiento estatal.

Al caracterizar al Sistema Internacional, se resaltan en mayor medida dos dimensiones;
material e institucional. La primera, alude a la existencia de una distribucién de poder entre los
Estados, mientras que en la segunda, existe una distribucion de reglas formales e informales, lo anterior
para moldear la accidon del Estado (Waever, 1996, en Merke, 2007, p. 3). En este marco, el analisis de
la politica exterior se dedico a estudiar principalmente los atributos y las caracteristicas internas del

Estado para conocer su politica exterior. En cambio la politica internacional se dedic6 a estudiar las
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interacciones entre los Estados, formando un sistema, para obtener conclusiones acerca de los atributos
del sistema (Merke, 2007, p.4). Cabe resaltar que las dos perspectivas de andlisis son transversales,
puesto que era imprescindible estudiar las interacciones entre los Estados sin antes contar con un
analisis de manera unitaria por cada uno de estos Estados o actores de estudio.

En los intentos por vincular ambos postulados, dio paso a dos enfoques que terminaria alejando
la posibilidad de una articulacidon directa. Se trata del enfoque reduccionista y sistémico. El primero
arguye que la manera para comprender la politica internacional es necesario estudiar el todo en funcion
del conocimiento de las partes (el todo es la suma de las partes). Para los sistémicos el comportamiento
de las partes se deduce al conocer el todo (el todo es mas que la suma de las partes). (Waltz, 1988, en
Merke, 2007, p.5). Con base en los postulados de Waltz (1988), el realismo estructural sostiene que
“las relaciones internacionales se organizan a partir de la influencia de una estructura material
internacional de poder (...) la conducta externa de los estados se explica por su posicion en la
estructura del sistema internacional” (citado en Merke, 2007, p.5). Ademas, se advierte que la
estructura internacional es anarquica, los Estados llevan a cabo las mismas funciones, aunque difieren
en las capacidades para implementarlo. En este contexto y siguiendo el analisis de Merke (2007) los
Estados buscan depender lo menos posible de los demas, limitan la cooperacion a situaciones en donde
las ganancias relativas sean favorables, agregando que la supervivencia es el objetivo central de todo
Estado, independiente de su categoria o potencial (rico, pobre, poderoso o débil).

La teoria neorrealista realiza una vision material del orden internacional en donde la
acumulacion relativa de capacidades, define al sistema en términos de Estados y las dinamicas en
conflictos (Merke, 2007, p. 5). El poder alli resulta un elemento que repele en lugar de atraer, los
Estados pueden ser rivales o enemigos, no hay lugar a una relacion de amistad, o en términos actuales,
de cooperacion. En respuesta a esta afirmacion el realismo estructural asume que la estructura social
internacional es una variable dependiente de la estructura material, en la medida en que “el balance es
recurrente, el poder no atrae sino que rechaza y que la competencia y el conflicto priman por sobre la
cooperacion y la paz” (Merke, 2007, p. 5).

Para Merke (2007) la distribucion de poder material y las intenciones de cooperacién entre los
Estados sugiere que la identidad estatal es siempre la misma. En donde los Estados parecen ser
egoistas, auto-interesados que buscan asegurar su posicién en el Sistema Internacional. Luego existe
una subordinacion de lo social a lo material y se privilegia la dimension externa antes que la interna a
la hora de construir identidades y derivar intereses.

Cabe mencionar que la corriente neorrealista ve a la estructura del Sistema Internacional como

una distribucion de capacidades materiales, los neoliberales la ven como capacidades e instituciones;
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mientras que para los constructivistas es considerada una distribucion de ideas (Wendt, 1999, p. 5;
Merke, 2007, p. 11).

En cuanto a la politica exterior, se encuentran cuatro enfoques a destacar. El primero apunta a
la explicacion realista, basada en las capacidades materiales, base para analizar la estructura del
Sistema Internacional. El segundo parte de una perspectiva cognitiva, bajo creencias, percepciones y
mapas conceptuales de los lideres. En el tercer enfoque y desde la teoria liberal se “propone construir
una teoria de la accidn estatal a partir de las preferencias y no a partir de las capacidades (como los
realistas) o la informacion (como los neoliberales)” (Moravcesik, 1997, en Merke, 2007, p. 13). El
cuarto enfoque recoge los trabajos constructivistas y post estructuralistas de politica exterior, los cuales
buscan indagar la construccion de identidades como una forma de comprender la accion externa de los
Estados.

En el marco del primer debate, surge el realismo cldsico (realismo ofensivo) y el realismo
defensivo, dos postulados que convergen en que la anarquia influye en el comportamiento estatal,
generando unidades auto-interesadas, y sostienen que la politica y el conflicto priman por encima de la
economia y la cooperacion. El debate inicia en el momento en que se visualiza como reacciona el
Estado. En suma, el realismo clasico arguye que las preferencias de los Estados se ven configuradas
por sus capacidades, y “las naciones expanden sus intereses politicos mas alld de sus fronteras cuando
su poder relativo aumenta” (Zacaria, 2000, p. 33).

Para el realismo defensivo los Estados no buscan maximizar poder sino que buscan maximizar
seguridad. “las naciones expanden sus intereses politicos a medida que se sienten mas inseguras”
(Zakaria 2000, p. 35). En este sentido, los Estados se ven motivados a privilegiar la seguridad y
asegurar sus posiciones. Dentro de las teorias del realismo, el realismo estructural es un buen escenario
analitico para la politica internacional, considerando este como un Sistema. Asi mismo, las teorias
realistas de politica exterior apuntan mas al realismo propuesto por Zacaria (2000), que seria

identificado luego como el realismo neocldsico.

Aspectos relevantes del realismo estructural y el realismo neoclasico

El realismo estructural difiere del realismo neoclasico en relacidon a su objeto de estudio. Mientras que
para el realismo estructural es la politica internacional (anarquia, distribucion de poder, la similitud de
funciones), para el realismo neoclésico es la politica exterior, que busca explicar la conducta de los
Estados individuales, en aras de interpretar su posicion en el sistema internacional y como actian de
acuerdo a sus capacidades (Merke, 2007, p.17). El realismo neocldsico supone un regreso a los

supuestos del realismo clasico. Sumado a lo anterior, se considera que el realismo neoclasico aporta
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varias categorias de andlisis para poder comprender la estructura del Sistema Internacional y Regional
(distribucion de poder y polaridad) e incentiva el ascenso de las potencias lideres regionales, asi como,
las reacciones estratégicas de potencias secundarias’, en relacion a las primeras (Pastrana, Jost y
Flemes, 2012, p. 18).

En este contexto, el enfoque como las ambiciones de politica exterior estdn permeadas por la
posicion que ocupan los Estados en el Sistema Internacional, asimismo, como a sus capacidades
materiales relativas. Es decir, que el impacto de la politica exterior de los Estados proviene de sus
capacidades de poder, sin descartar la presion sistematica, considerada como una variable interviniente
en el analisis propio del Estado (Rose, 1998, p. 146). Es preciso incluir a los tomadores de decision,
que junto con los recursos, y la relacion de estos con la sociedad pueden llegar a limitar los margenes
de accion externa por parte de los Estados (Merke, 2007, 17). Lo anterior, deduce que no sélo los
criterios de politica exterior se ven alterados por el Sistema Internacional, también convergen factores
internos. Por lo tanto, para alcanzar cierta compresion entre la distribucion de capacidades particulares
de los Estados y la accidn, se debe entender el contexto en el cual se construye la politica exterior.

De esta manera, la variable independiente sigue siendo la distribucién de poder en el concierto
internacional (Rose, 1998, p. 151), sin olvidar las variables intervinientes, haciendo referencia en
primer lugar al conjunto de percepciones de quienes toman decisiones, mas las presiones sistematicas.
El analisis de las percepciones, permite conocer como los actores interpretan o perciben el aumento o
declive de las capacidades relativas de los Estados. La segunda variable tiene que ver con la fortaleza
del aparato estatal y la naturaleza de su relacion con la sociedad, posibilidad que tienen los lideres
para acceder a los recursos del Estado y adjudicarlos en orientacion a sus preferencias. El poder
estatal, también resulta ser una variable de andlisis. La cual se enfrenta a dos cuestiones: 1) la
capacidad del Estado de obtener riqueza, y, 2) la centralizacion por parte del Estado en la toma de
decisiones.

En este orden de ideas, el realismo neoclasico para Rose (1998):

predice un incremento en el poder material relativo que llevara finalmente a una correspondiente
expansion en la ambicion y alcance de la actividad de politica exterior de un estado (...). También
predice que el proceso no sera necesariamente gradual o uniforme, sin embargo, porque va a

depender no solamente de tendencias materiales objetivas sino también en como y quienes toman

' Las potencias secundarias son “Estados que, en el contexto de una region determinada, poseen relativamente
recursos de poder importantes, los cuales estarian en capacidad de retar a la potencia lider regional. Las potencias
secundarias constituyen una categoria especial de los posibles seguidores del lider regional, el cual, para velar por
sus intereses en la region —o parcialmente en el contexto global—, depende de la cooperacion o, por lo menos,
de la tolerancia o consentimiento de los primeros” (Huntington, 1999, en Flemes, 2012a, p. 156).
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decisiones politicas, y si las perciben de manera subjetiva. (...) predice que los paises con estados
débiles se tomaran mas tiempo en traducir un incremento del poder material en una actividad de

politica exterior expandida o tomaran un camino mas sinuoso en esa direccion (p. 167).

Para Rose (1998) el realismo neoclasico ocupa una posicion intermedia entre tedricos estructuralistas

puros y constructivistas:

Los primeros aceptan implicitamente un vinculo claro y directo entre restricciones sistémicas y
conductas a nivel de la unidad; los segundos niegan que existe una restriccion sistémica objetiva,
argumentando en su lugar que la realidad internacional es construida socialmente (...) los realistas
neoclasicos asumen que hay algo asi como una realidad objetiva de poder (...) Sin embargo, no
asumen que los estados necesariamente aprehendan esa realidad de manera acertada en términos del

dia a dia (pp. 152-153).

Hay que reconocer que el enfoque cognitivo le aporta al realismo neoclasico, el andlisis de las
percepciones o los sistemas de creencias. Sin embargo, las percepciones resultan poco probables, en la
medida que existe un margen de error e incluso llegan a considerarse analogias incorrectas (Merke,
2007, p. 20). Desde un enfoque positivista la realidad es objetiva y el investigador la puede ver, pero el
decisor puede tomar una lectura equivocada y por ende comete errores (McDonagh, 2006, p. 9; Merkel,
2007, p.20). Para el realismo, lo que los Estados hacen no siempre se explica por sus preferencias sino
por sus posiciones estructurales e incluso por sus percepciones acerca del poder material del propio
Estado y de los otros Estados (Moravcsik, 1997, p. 522).

En cuanto a las posiciones estructurales que ocupan los Estados en un escenario regional e
internacional, se ha venido discutiendo sobre los titulos o las denominaciones en cuanto a su rol o
papel en el Sistema Internacional con diferentes denominaciones: grandes potencias, potencias
emergentes, Estados pivotes y potencias regionales, entre otros (Flemes, 2012b, p. 28). También se
habla de potencias regionales o secundarias — a nivel regional, grandes potencias o intermedias — a
nivel global; tan solo algunos paises considerados potencia regional llegan a convertirse en grandes
potencias, es el caso de India, China y Rusia (Lennon y Kozlowski, 2008, en Flemes, 2012b, p. 29); o
potencias intermedias como: India, Brasil, México, Nigeria y Sudafrica (Cooper, 1997; Schoeman,
2003; Hurrell, 2006, en Flemes, 2012b, p. 29). Asimismo, podria indicarse que hay potencias
intermedias tradicionales, como nuevas potencias intermedias emergentes (Tokatlian, 2007; Flemes,
2011; Flemes, 2012b, p. 29). En esta ultima categoria se puede citar de nuevo a la India, Brasil y

Sudafrica.
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Las potencias intermedias se han empleado para describir los Estados que no son una
superpotencia o una gran potencia, pero influyen a nivel internacional (Flemes, 2012b, p. 29). En las
potencias intermedias, sus lideres reconocen que no pueden actuar efectivamente solos, siendo
necesario tener un impacto sistémico dentro de un grupo pequefio en el marco de un organismo
internacional (Keohane, 1969, p. 298). De manera que, la potencia intermedia en su capacidad de
liderazgo busca en palabras de Cox (1996) “apoyo al proceso de organizacion internacional porque esta
interesada en lograr un entorno estable y ordenado, y no porque busque imponer una vision
preconcebida de un orden mundial ideal” (p. 245).

En pocas palabras, las potencias intermedias tradicionales se definen de acuerdo al rol que
desempefian en la politica internacional, cuyo liderazgo es evidenciado en el compromiso por generar
un escenario de consenso entre actores para concertar asuntos de agenda internacional, pues esta
iniciativa se debe a un sentido de responsabilidad global (Schoeman, 2003, p. 351; Flemes, 2012b, p.
30). En cuanto a las nuevas potencias intermedias adquieren un estatus de potencias, lideres, regionales
e intermedias, y son definidas en relacion a sus recursos de poder en una escala global (Flemes, 2012b,
p. 31) y su primer contexto de actuacion es su propia region para luego aspirar a una proyeccion en el
Sistema Internacional.

Brasil, en este sentido, se perfila como una potencia lider regional en la medida que busca un
liderazgo en la region, para lo cual da cuenta de sus capacidades materiales e ideales que la proyectan
como tal. Para abordar con mayor ahinco el papel de Brasil como potencia lider regional en Suramérica
conviene primero hacer una aproximacion al concepto de potencia regional, caracteristicas o criterios
de configuracion y liderazgo, citando los elementos diferenciadores que tipifican a los Estados bajo

esta categoria.

Definiciones y caracteristicas de una potencia lider regional

Para Nolte (2010) potencia regional esta relacionado con dos términos, region y poder, los cuales, han
sido contextualizados de manera muy diferente en el marco de las teorias de las Relaciones
Internacionales. Sin embargo, las teorias realistas, liberal y constructivista no son suficientes para
definir estos conceptos. Tanto es asi, que la uniéon de estas dos palabras multifacéticas, no logran un
equilibrio conceptual, de ahi su complejidad por definirla. Al intentar precisar qué es potencia
regional, Flemes (2012b) considera la region como un “subsistema geograficamente delineado del
sistema global, constituido por Estados adyacentes” (p. 32); el cual debe ir mas alla de los términos
geograficos para ser analizada como una unidad en el Sistema Internacional. La region también puede

comprenderse como “una matriz de relaciones localizadas entre un nimero de Estados con diferentes
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capacidades ubicados en un ambiente politico mas amplio” (Womack, 2007, p. 24). Paralelamente,
Cantorini y Spiegel (en Godehardt, 2012, p. 53) al definir las regiones destacan la influencia de los
elementos estructurales que permiten el disefio de la politica exterior de los Estados que comparten
cercania geografica, resaltando que las actividades individuales de los miembros de la region pueden
generar dinamicas cooperativas o de oposicion siendo elementos determinantes para la politica
internacional. En respuesta a las concertaciones entre los Estados miembros de la region, podrian luego
generarse concertaciones a nivel extraregional, siempre y cuando estos mantengan una posicion
permanente en su propia area.

Ante el interés que ha despertado el estudio de las regiones en la configuracion del orden
mundial postunipolar, en la ultima década se han venido acufiando varios conceptos como
“regionalizacion, regionalismo (debates sobre el viejo y nuevo regionalismo), sistemas y subsistemas
regionales, ordenes regionales o complejos de seguridad regional” [paréntesis afiadido] (Pastrana y
Vera, 2012a, p. 140). Lo anterior, permite expresar que el analisis de las regiones son concebidas ante
la existencia de un grupo de Estados, y por otro lado, de un subsistema (parte) o unidad del Sistema
Internacional (Godehartd, 2012, p. 54).

Desde el punto de vista politico, existen diferentes criterios para analizar las regiones, citando
solo algunos de ellos: 1) mecanismos de cooperacion (Pastrana et al, 2012a, p. 141), 2) la proximidad
geografica, y, 3) los problemas regionales (Godehardt, 2012, pp. 59, 61). Vale la pena, resaltar que la
cooperacion ha sido un elemento fundamental dentro de las teorias que se establecen sobre los dérdenes
regionales; alli se destacan los aportes de Deutsch (1954) sobre la importancia de los procesos de
comunicacion dentro de una comunidad o sistema social, pues “capacita a dicho sistema de pensar, ver
y actuar de manera conjunta” (Deutsch, 1954, en Godehart y Lembck, 2010, p. 15; Pastrana, et al
2012a, p. 141). Desde esta perspectiva se reconoce el concepto de regiones cognitivas, que
corresponden a comunidades de seguridad fundamentadas en la comunicacion, donde las fronteras se
encuentran en el punto donde las identidades comunes terminan (Adler en Goderhardt y Lembcke,
2010, p. 16; Pastrana et al, 2012a, p. 142).

Retomando a Nolte (2010) en relacion a la definicidén de potencia regional, conviene primero
definir que es region y poder. En lineas anteriores, se presentaron algunas perspectivas sobre lo que es
una region y cémo ha sido abordado su estudio en el marco de las Relaciones Internacionales.
Conviene ahora, hacer una aproximacion mayor al concepto de poder, siendo este mucho mas amplio,
pues ha recibido un vasto tratamiento académico en la disciplina de las Relaciones Internacionales
(Gonzalez, 2012, p.13). Ante el abordaje multifacético que ha tenido el concepto de poder, se desea
resaltar algunos elementos caracteristicos provistos por la escuela realista, de relevancia para el

desarrollo de este estudio.
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Morgenthau (1954) uno de los mayores exponentes contempordneos del realismo clasico,
asimila el poder con la posesidon de recursos identificables y mesurables, asi también identifica los
recursos estables (cuantificables) tales como: geografia, recursos naturales, capacidad industrial,
poblacién y capacidades militares, y aquellos que son sujeto de cambio constante: moral nacional,
caracter nacional, calidad del gobierno y calidad de la diplomacia. Ciertamente, la politica
internacional estd caracterizada por una lucha constante de poder entre aquellos Estados que quieren
mantenerse en la aldea internacional (citado en Gonzalez, 2012, p. 14). Por su parte Holsti (1964)
resalta el poder como un medio para lograr un fin, implementado para conseguir prestigio, territorios,
materias primas, alianzas o seguridad; basado en capacidades que el actor emplea para influenciar a
otro; generador de relaciones y procesos; es simbolo de cantidad, la cual es medida s6lo en

comparacién con la de otro actor. Por lo anterior, se puede descomponer al poder en tres elementos:

es el acto relacion o proceso que implica influenciar a otros factores, es la utilizacion de capacidades

que vuelve exitosa esa influencia y es también las respuestas a ese acto (...) La influencia se evidencia
al momento en que el actor intenta que el otro contintie con el curso de una accioén o una politica que le
es util al primero o le sirve a sus intereses (...) y esta no finaliza cuando el actor influenciado concreta
la accion, sino que a veces sigue presente haciendo que el actor influenciado mantenga un
comportamiento determinado a lo largo del tiempo [subrayado afadido] (Holsti, 1964, en Gonzalez,

2012, pp.14-15).

En cuanto a las capacidades, Holsti (1964) asegura que son importante tanto los recursos
fisicos o tangibles (fuerzas militares, poblacion, recursos naturales, entre otros) como los intangibles, y
estd en su implementacion el trazo de los objetivos externos, sin olvidar que estos se verian limitados
en términos de cantidad y capacidad que posea el Estado.

Joseph Nye (2011) hace una clasificacion del concepto del poder en: poder duro (hard power),
basado en los recursos militares y econdmicos; poder suave (soft power), referido a factores como
instituciones, valores, ideas, cultura y legitimidad de las acciones; y poder inteligente (smart power),
integracion, diplomacia, desarrollo, defensa y demas herramientas provistos de las dos tipologias
anteriores. El ideal de los Estados es optar por la combinacion de los tres tipos de poder, pero no todos
los paises cuentan con las fuentes de poder. Si se quiere maximizar el poder es necesario articular el
hard, soft y smart power, conociendo los contextos, alcances y limitaciones de cada uno, frente a los
objetivos que se buscan alcanzar. Sin embargo, no todos los recursos de poder de un pais son efectivos

en toda circunstancia, pues los resultados de sus acciones no corresponden a los objetivos planteados.
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Walzt (1979) desde el enfoque del realismo estructural, vincula el poder con la posesion de
recursos materiales, por lo que el mayor o menor poder de un Estado depende de sus fuerzas militares y
de su competencia y estabilidad politica (citado en Gonzalez, 2012, p.15).

Wohlforth (1993), Zacaria (1998) y Schweller (2004), entre otros exponentes del realismo
neocldsico, mencionan que el poder de un Estado no solo esta vinculado con las capacidades
materiales, enfoque del realismo clasico y estructural, sino que también se incluyen variables de tipo
domésticas (personalidades y percepciones de quienes gobiernan un Estado, las relaciones Estado —
sociedad y los intereses propios del Estado) (Schmidt, 2005, en Gonzélez, 2012, p. 16).

Existen otras relaciones que se dan en relacion al poder, y desde un enfoque sociologico vale la
pena resaltar los planteamientos de Max Weber (1922), para quien el poder significa la “probabilidad
de imponer la propia voluntad, dentro de una relacion social, atn en contra de toda resistencia y
cualquiera que sea el fundamento de esa probabilidad” (p. 43, 669; Torres, 2011, p. 147). Para Weber
(1922, p. 695), la dominacion es un caso especial y concreto de poder?, definido como “la probabilidad
de encontrar obediencia a un mandato de determinado contenido entre personas dadas™ (1922, p. 43,
669).

Basado en lo anterior, las relaciones de poder y de dominacion generan relaciones de
apropiacién.’ Sin entrar en detalle a estudiar la teoria propuesta por Weber (1922), si es necesario
resaltar algunos elementos de analisis que sirven para el presente estudio: 1) un aspecto diferenciador
entre la apropiacion y poder, y por consiguiente, dominacion. Al respecto, la apropiacion se enmarca
en un proceso de reconocimiento de los recursos materiales (tangibles, visibles). Por otro lado, al
hablar de poder se puede incluir eventualmente una dimensiéon inmaterial, simbolica, intangible, cuya
referencia es la idea de reconocimiento, idea de dominacion de tipo carismatica - desde el ambito de la
politica; mientras esta perspectiva intangible no sea rutinaria, no habria lugar a la apropiacion de los
poderes de mando, ni de los medios de administracion (Weber, 1922, p. 125, 127; Torres, 2011, pp.
148-149). 2) Weber (1922) habla de poder de disposicion o poder dispositivo, que opera en la practica
como sin6onimo de apropiacién. Este tipo de poder puede conllevar al uso de cosas (productos y
servicios) y utilidades, pero también disposicién sobre la explotacion de cosas y personas. “La

apropiacién como probabilidad, o sea como poder de disposicion, es por lo tanto (...) el poder contar

* Entre las formas posibles de poder en términos de dominacién para Weber, se resaltan: a) dominacion mediante
intereses, especialmente, mediante situaciones de monopolio; b) dominacién mediante la autoridad (poder de
mando y deber de obediencia) (Weber, 1922, p. 696; Torres, 2011, p. 148).

? La apropiacién para Weber (1922) se puede referir en el plano politico o de direccién estatal a la apropiacion de
los poderes de mando y de los medios administrativos (materiales), tanto de apropiacion de cargos, de poderes
politicos, de administracion, como de poder representativo. En un plano econdmico, los objetos centrales de
apropiacion son las oportunidades de trabajo, los medios materiales de produccion y los puestos directivos. El
concepto como tal, ofrece muchas variaciones.
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con el uso y la explotacion de cosas, utilidades y personas por propia voluntad, o lo que es lo mismo,
tener o poseer (no tanto adquirir) derechos y propiedad de uso y explotacion. (Weber, 1922, p. 53;
Torres, 2011, p. 154).

Dentro de la légica causal de Weber (1922) se enuncia que “poder disponer implica antes tener
o poseer que poder adquirir. El autor define el concepto de adquisiciéon como una accidn orientada por
las probabilidades de ganancia de nuevos poderes de disposicidon sobre bienes” [subrayado propio]
(Torres, 2011, p. 155; Weber, 1922, p. 68). En este sentido, para Weber (1922) la propiedad es la que
define la apropiacion, y desde una forma dominante, la economia para Weber es una “economia de las
probabilidades de poderes de disposicion sobre cosas o personas, establecidas o garantizadas por un
orden (tradicional o estatuido)” (Weber, 1922, p. 51; Torres, 2011, p. 155). Finalmente, es de agregar
que el orden econdomico se constituye a partir de un modo de apropiacion, asi como de un modo de
distribucidon, mediante relaciones de mercado (Torres, 2011, p. 155).

En esta misma linea de pensamiento, y en relacion al poder econdomico, Gilpin (1987) hace
énfasis en el papel del hegemon como generador de crecimiento econdémico, y lo define como “lider
que renueva el combustible de la maquina del crecimiento econémico mundial” (Gilpin, 1987, p. 76;
Strange, 2003, p. 45). Para Kindleberger (1981) el papel que cumple el hegemén es monetarista,
porque provee una moneda estable (citado en Strange, 2011, p. 45). Al mismo tiempo, Gilpin (1987)
establece las propiedades del poder econdmico: la posesion de un amplio mercado y el poder impedir
la entrada en ¢él; tanto el otorgamiento de créditos como el valor de la moneda por parte del Estado, que
traduce en la adquisicion de un amplio mercado de capitales. En términos econdmicos los anteriores
factores hacen el conjunto de capacidades del pais hegemon®.

Cox (1987) resalta las relaciones de poder -relaciones laborales, la forma en que se realiza el
trabajo en el mundo- sobre las capacidades de poder de los Estados, y determina que la produccion es
lo que “crea recursos que pueden ser transformados en otras formas de poder: financiero,
administrativo e ideologico, militar y policial” (Cox, 1987, p. 5). Son los Estados quienes ostentan de
autoridad politica y, a su vez, impone a la sociedad ciertas jerarquias de produccion, llamadas por Cox
“sistema de acumulacion” (utilizando terminologia marxista). Para entender el orden mundial

contemporaneo se necesita analizar el sistema politico internacional de Estados y el papel que en él

* Gilpin (1987) sugiere que la falta de recursos, asi como de ingenio para obtenerlos, fue lo que causé el declive
del poder econdomico britanico en el siglo XIX y del poder econémico estadounidense en el siglo XX. En este
sentido, el poder sigue siendo percibido como un “conjunto de capacidades y como una propiedad de las personas
o de las sociedades organizadas de los Estados- nacion; no se percibe como un rasgo propio de las relaciones,
como un proceso social que influye en los resultados de las acciones(..) poniendo en ventaja a unos y en
desventaja a otros, y dando prioridad a unos valores sociales sobre otros” (Strange, 2003, p. 46).
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tiene los Estados dominantes, asi como a la estructura de produccion global. (Cox, 1987, p. 5; Strange,
2003, p. 47).

Strange (1996) define el poder como la capacidad de influencia que tiene un actor sobre otros
en los resultados, alli sus preferencias son prioritarias a los demdas. A este tipo de poder se le conoce
como poder relacional (el poder en relacion al de otros) (citado en Gonzalez, 2012, p.17). Desde esta
perspectiva, Lukes (2005) desarrolla el concepto de poder bajo tres dimensiones: 1) el poder es
concebido como intencional y activo, su andlisis radica en la toma de decisiones en especial en las
tematicas donde existe un conflicto de interés y se evidencia determinadas preferencias politicas; 2) la
vision de poder se ve limitada ante conflictos observables abiertos o cerrados, por lo que a través de la
influencia determina sus preferencias; 3) el poder como medio para evitar la creacion de discrepancias,
en aras de persuadir ante la formacion de las percepciones y preferencias, con el objetivo de obtener
una aceptacion voluntaria (Luckes, 2005, en Gonzalez, 2012, p.18).

Una vez abordado el concepto de poder desde estos autores, el poder de tipo estructural resulta
ser uno de los mas cercanos al enfoque del realismo neoclésico, el cual busca la determinacion de
capacidades e intereses que estan sujetos directamente a la posicion que ocupan los Estados en el
Sistema Regional o Internacional. En otras palabras, “el poder estructural esta vinculado con la
produccién y reproduccion de posiciones de insubordinacion, subordinacién o dominaciéon que los
actores ocupan” (Gonzalez, 2012, p.17).

A continuacién, se propone conocer la relacion entre el poder y el liderazgo, y el liderazgo
regional con poder regional. Lo anterior, se presenta para identificar una potencia lider regional,
conocer cudles son las caracteristicas o elementos que hacen que una potencia tenga una posicion tanto

en su regioén como en la arena internacional.

Poder y liderazgo en la potencia lider regional.

Kindleberger (1973) alude que un Estado es lider cuando se encuentra preparado para establecer
estandares de conducta que afectan a otros Estados y logra que estos lo sigan. En ocasiones el Estado
lider no es consciente de su accionar, pues esta capacidad de persuasion responde a un sistema de
reglas que previamente el Estado Lider ha internacionalizado. En este sentido, el liderazgo entendido
por Cooper (1991) como un vinculo entre el lider y quienes lo siguen. El seguidor le otorga al lider la
libertad de decidir por razones de pragmatismo o consentimiento. Es decir, “quienes siguen deben estar
convencidos de que el lider esta posicionado legitimamente para tomar decisiones por ellos; no solo se
trata de dar consentimiento, sino de seguir al lider por voluntad propia” (Cooper, 1991, en Gonzalez,

2012, pp. 18-19).
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Desde la perspectiva de lkenberry (1996) el liderazgo esta relacionado con el uso de poder para
organizar las acciones de un grupo en aras de alcanzar un objetivo en comtn. Nye (2008) comparte
esta posicion y adiciona que el liderazgo involucra poder por cuanto orienta y moviliza a otros con un
proposito. Asi el poder es entendido como la habilidad para afectar el comportamiento hasta conseguir
los resultados deseados. Explica ademés que los medios para obtener este fin son la coaccion con
amenazas, la induccion con la promesa de un pago, o la atraccion. Sumado a lo anterior, Nye (2008)
considera al lider como aquél que ayuda a un grupo a crear y alcanzar objetivos comunes. En este
sentido, el liderazgo resulta ser un proceso compuesto de lideres, seguidores y un contexto. Flemes y
Wojczewski (2010) destaca que el rol de liderazgo de un Estado se encuentra en el potencial
econdmico y militar.

Por otro lado, Nabers (2010) relaciona el poder con el liderazgo y sefiala que el poder no
siempre implica liderazgo, puesto que no todas las veces se obtienen los resultados deseados. Los
compromisos y costos que adquieren los lideres se aumentan, pues “los lideres deben tomar decisiones,
reunir recursos, utilizar incentivos y amenazas, formular visiones y crear coaliciones. A su vez, Nabers
(2010) afirma que el liderazgo necesita de prevision y de habilidad para reunir informacién, como
también requiere de un contexto institucionalizado” (citado en Gonzélez, 2012, p. 21). Este ultimo se
logra en la medida en que simultaneamente el lider preste atencion a lo que ocurre a nivel global,
regional o bilateral.

En lo que respecta a los limites al momento de usar el poder como medio de disuasion, no
siempre hay libertad por parte del lider para elegir sus opciones porque los seguidores son quienes dan
forma a sus acciones, al igual que las circunstancias. En relacion al liderazgo global Rapkin (1990)
enuncia varios aspectos a considerar: 1) un Estado que se ubica en el primer lugar lidera en rangos de
tipo macroecondmicos, defensa y seguridad, tecnologia y Producto Interno Bruto (PIB); 2) el liderazgo
se relaciona con el acto de guiar, adquiriendo una funcién o asumiendo un servicio por un grupo o
sociedad, actividad que dificilmente se logran de otra manera; 3) el liderazgo se vincula con la
capacidad de influenciar las acciones o las opiniones de otros, en aras de tomar una direccion en
comun; 4) también, busca presentar un modelo o ejemplo a seguir. En este orden de ideas, para que el
liderazgo global sea efectivo se requiere la aceptacion por parte de sus seguidores, siendo legitimado
no so6lo el lider, sino sus concepciones en relacion al orden internacional, creyendo que es capaz de
alcanzar los objetivos comunes (Rapkin 1990, en Gonzélez, 2012, p. 21).

En cuanto a la relacion entre liderazgo regional y poder regional, Buzan y Waever (2003)
proponen en primer lugar identificar el analisis de la dimension regional, siendo la que se ubica entre el
nivel global y local. En este escenario, se encuentran Estados llamados super-poderes, tanto a nivel

global como regional. Buzan y Waever (2013) describen que los Estados cuentan con un amplio
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espectro de capacidades, ejercidas a través de todo el Sistema Internacional, caracterizados por un
alcance militar y politico a nivel global capaces de hacerlo efectivo. Adicionalmente, “los super-
poderes deben mostrar un rol activo en los proceso de securitizacion y desecuritizacion en todas o casi
todas las regiones del sistema, ya sea como garantizadores, aliados o interventores en las mismas”
[cursiva afadida] (Buzan et al, 2003, en Gonzalez, 2012, p. 22). Asi pues, los grandes poderes no
necesariamente se encuentran equiparados de enormes capacidades en todos los sectores, ni estin
obligados a participar activamente de los procesos de securitizacién’. La teoria de securitizacion,
permite enmarcar un asunto determinado como cuestion de seguridad, dada su complejidad o estado
critico, ya que adquiere una naturaleza distinta a un asunto politico ordinario, incluso llega a
convertirse en una amenaza (Buzan, Waever y Wilde, 1998, en Verdes—Montenegro, s.f., p. 9). De
aqui, que los poderes regionales son percibidos como los proximos candidatos a convertirse en siper-
poderes, entendiendo que los grandes poderes ostentan un poder superior al poder regional porque son
capaces de operar en mas de una regién a la vez (Buzan et al, 2003, en Gonzalez, 2012, p. 23),
liderando los asuntos de agenda internacional.

Son varios los autores que han abordado el liderazgo regional y poder regional, y depende de
cada uno de estos postulados su denominacién e interconeccion. Retomando la clasificacion del poder
presentada por Nye (2011) hard power, soft power y smart power, se aclara que no solamente existe la
tendencia de cambio entre las capacidades y/o fuentes de poder por parte de los Estados, sobresaliendo
un tipo de poder mas que el otro. También, existen cambios en el contexto internacional, hecho que
produce una transicion del poder - power transition theory (término desarrollado por Organski, 1958).
Es decir, una expansion del poder del Estado hacia otros actores no gubernamentales.

De esta manera, Nye (2004) compara la politica mundial con un juego de ajedrez
tridimensional, ganando solo con jugadas horizontales y verticales. En el primer juego se encuentra
Estados Unidos en un mundo unipolar, con temas de agenda bilaterales, donde los asuntos militares
predominan; en el nivel medio se encuentran los asuntos econémicos, existiendo una distribucion de

poder multipolar, y donde los Estados Unidos sigue siendo fuerte. El nivel més bajo del ajedrez se

> La teoria de la securitizacion se concibio en la Escuela de Copenhague. Ole Waever inicia a trabajar en ella a
finales de los ochenta y comienzos de los noventa, luego se consolida en la publicacion titulada: Security: a new
framework of analysis (1998) en donde participa con Barry Buzan y Jaap De Wilde. Ante la teoria de
securitizacion la Escuela de Copenhague busca delimitar el concepto de seguridad frente a nuevas dimensiones
en una estructura determinada, con el animo de hacerla mucho mas solida ante las criticas que pudiese tener esta,
por parte de las diferentes corrientes en donde se analiza la seguridad. Dentro de los planteamientos provistos por
esta teoria, no siendo el Gnico, alude que la seguridad no sélo esta limitada al ambito militar, pues esta abarca un
amplio abanico de amenazas que toma como consideracion otros elementos emergentes como la economia, la
sociedad y los asuntos ambientales. Dentro del proceso de securitizacion se destaca el enmarcar, identificar o
definir un asunto como amenaza y por lo tanto ostenta de una cuestion especial, siendo un elemento prioritario
para ser incluido en la agenda politica. Buzan et al, 1998 en Verdes-Montenegro, F. (s.f.).
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tratan los problemas transnacionales, alli el poder es disperso dando cabida a actores estatales y no-
estatales (Nye, 2004, p.4, Nolte, 2006, p. 9).

Samuel Huntington (1999) intenta captar la complejidad de la distribucion de poder, pese a la
dominacion relativa de los Estados Unidos en casi todas las dimensiones del poder, bajo el concepto de
sistema uni-multipolar. Tanto Huntington (1999) como Henry Kissinger (1996, p. 178) observan un
orden mundial multipolar. De aqui, que Kissinger (1996) identifica por lo menos seis grandes
potencias: Estados Unidos, Europa, China, Japon, Rusia e India. En este contexto, la teoria denominada
“power transition theory” (Organski, 1958) estudia la jerarquia de poder en la politica internacional,
plantea que sigue existiendo un Sistema Internacional jerarquico con un poder dominante en la cima.
También, considera que el Sistema Internacional esta caracterizado por la presencia de poderes
grandes, medianos y pequefios, subordinados todos ellos al dominante.

Dicha jerarquia refleja la distribucion de los recursos de poder (Organski, 1958, en Nolte,
2006, p. 10; también en Tammen et al, 2000; Lemke, 2002; Kugler y Tammen, 2004; Kugler et al,
2004, Kugler, 2006). En suma, Lemke (2002) desarrolla un modelo de jerarquias multiples (multiple
hierarchy model) donde cada sistema tanto regional o sub-regional cuenta con un Estado dominante en
la cima de la piramide y todos los sistemas regionales o sub-regionales estan subordinados a un poder

global (citado en Gonzalez, 2012, p. 23).

La potencia dominante, como otras potencias grandes a nivel global pueden intervenir en los
subsistemas, especialmente cuando el status quo de la asignacion de recursos politicos y
econdmicos a nivel regional/subregional estan en contradiccion con las preferencias de la potencia
dominante a nivel global. En todos los otros temas, que no provocan una injerencia externa, el
status quo regional/subregional se define sobre la base de los intereses de la potencia

regional/subregional (Lemke, 2002, en Nolte, 2006, p. 11).

En este orden de ideas, las potencias regionales se encuentran inmersas dentro de un modelo
con multiples niveles de actuacion: a) &mbito regional, referido a las interacciones con otros Estados en
la region; b) el ambito interregional, relaciones entre diferentes potencias regionales, asi como con
otros Estados fuera de la propia region; c) ambito global. De esta manera, convendria analizar varios
sistemas sobrepuestos de jerarquias globales y regionales, y en algunos casos subregionales (Nolte,
20006, p. 12). Asi pues, las potencias regionales se diferencian segiin su poder en el &mbito global, y
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aceptacién por parte de otras potencias regionales. Por lo anterior, Nolte (2006) agrega que “la
influencia de potencias grandes externas sobre las jerarquias de poder regional varian segun areas

politicas y la fuerza de la potencia regional correspondiente” (p. 12).
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Adicionalmente, Nolte (2010, p. 893) incluye a la discusion la definicién de poder o lider
regional como un Estado que articula la pretension de alcanzar una posicion de liderazgo; que esta
geografica, econdmica y politicamente delimitada; y que incluye recursos materiales (militares,
econdmicos y demograficos) organizacionales e ideolodgicos para proyectar su poder a nivel regional y
con influencia interregional. Ademads, se trata de un Estado que esta econdmica, politica y
culturalmente interconectado con la region a la que pertenece, ejerce influencia a través de estructuras
de gobernanza regional, y por medio de ellas define y articula una identidad o proyecto comun para la
region, sumado a ello, provee bienes publicos a la region, y define la agenda de seguridad regional.

Desde luego, su posicion de liderazgo debe ser reconocida o por lo menos respetada por otros
Estados, bien sea dentro o fuera de la region, especialmente por otros poderes regionales. Un lider
regional finalmente estd integrado a foros interregionales y globales, y a Instituciones donde articula
sus intereses y representa los de su region (Nolte, 2010, p. 893).

Kappel (2010) considera que un poder regional es un Estado con poder econémico en su
region, y por lo tanto, posee influencia con capacidad de tomar accidn a nivel regional y global; cuenta
con una poblacién numerosa y area relativamente extensa; con crecimiento econémico, en relacion al
promedio de la region, que incentiva el mercado en la region con desarrollo industrial y tecnologico,
acercandose a niveles de Estados de la Organizacion para la Cooperacion y Desarrollo Econdémico
(OCDE); cuentan con activos negocios a nivel regional y global; provee bienes publicos, ostenta una
moneda estable con una politica monetaria confiable. Asimismo, incrementa su rol en la gobernanza
regional, en relacion a los acuerdos de cooperacion regional (Kappel, 2010, p. 25).

Nye (2008) define potencia lider o leading power a través de los recursos de poder, la imagen
de si misma y liderazgo (influencia politica), pues las potencias regionales tienen liderazgo y poder
sobre recursos, y ademdas deben asumir una responsabilidad especial en aspectos de seguridad y
mantenimiento del orden regional (citado en Flemes, 2012b, p. 31).

Ahora bien, desde la perspectiva de Dent (2008) el liderazgo esta asociado con la provision de
bienes publicos; dentro de los cuales se destaca el fomento a un ambiente sano, estable, seguro, asi
como, la promocion de desarrollo sostenible, la reduccion de los niveles de pobreza y asimetrias entre
los paises de la region (citando en Gonzalez, 2012, p. 23). Por lo tanto, el liderazgo regional busca
defender y representar los intereses de la comunidad regional a escala mundial, en el marco de las
estructuras de gobernanza global (Organizacién de las Naciones Unidas {ONU}, Organizacion
Mundial del Comercio (OMC), entre otras). En este escenario, los Estados no aspiran a maximizar su
poder sino a maximizar sus ganancias netas en la competencia por bienes escasos en el Sistema

Internacional. (Nolte, 2006, p. 10).
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Kindleberger (1987) analiza el poder con el dinero y las finanzas, asi como con los bienes
publicos. En la segunda relacion los lideres tratar de ejercer una posicion dominante al disponer de
bienes publicos, utilizados para garantizar la estabilidad. Los bienes publicos internacionales son
producidos, en todo caso, por la potencia lider, también llamado hegemodn (Kindleberger 1987, p. 13;
Kappel, 2010, p. 11). El hegemén estd preparado para asumir los costos de los bienes publicos,
mientras que los demas Estados se benefician de la iniciativa de la potencia lider. Como resultado de la
aplicacion de estandares implementados por el Estado hegemonico, los costos de transaccion
disminuyen, y la potestad sancionadora que ostenta la potencia hegemonica hace que los conflictos
sean menos probables. De este modo, la potencia hegemonica es un “estabilizador” capaz de proveer
un mercado constante, garantizando liquidez al sistema monetario. Por lo tanto, el poder regional se
caracteriza por tener injerencia sobre los bienes publicos y la capacidad de transformarlos, destacando
alli las dindmicas e interconexiones que se deriven de este (Kindleberger, 1970, en Kappel, 2010, p.
11).

Bajo la premisa de que las potencias lideres regionales son Estados que hacen parte de una
region especifica, siendo este el escenario natural donde pueden ejercer su liderazgo, cuentan con los
recursos materiales e ideales suficientes que los faculta para influir de una manera decisiva (Pastrana et
al, 2012a, p. 140) y como resultado tienen una posicion jerarquica en el Sistema Internacional (Nolte,
2012, p.22).

Diferentes autores se han ocupado por construir un concepto de potencia regional, y relacionar
las caracteristicas de las potencias lideres regionales desde el ambito de la politica internacional
(Schoeman, 2003; Schirm, 2005; Nolte, 2008; Flemes, 2009; Flemes, 2012b). Pese a los diferentes
trabajados presentados en torno al tema, se resaltan varios criterios que distinguen a las potencias
lideres regionales, mencionando los siguientes:

Desde el punto de vista del realismo neoclasico una potencia lider regional es un Estado que se

destaca por poseer ciertos recursos materiales:

1) Una gran poblaciéon y un Producto Interno Bruto (PIB) alto en comparacion con otros paises de la
region.

2) Fuerzas armadas convencionales fuertes y en algunos casos también disponen de armas nucleares;
con capacidad de proyeccion de poder militar entre potencias regionales e intermedias, aspecto que la
diferencia de las grandes potencias, donde su capacidad es limitada para este escenario (Flemes,

2012b, p. 31).

La dificultad al clasificar un Estado como potencia regional esta relacionada no sé6lo con los

recursos de poder de tipo material (realismo) o ideal (constructivismo) que pueda tener.
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Adicionalmente, cuentan las percepciones sobre su propia imagen, como el reconocimiento que tenga
de terceros actores, tanto de las grandes potencias, como de pequefios y débiles en la medida que estén
dispuestos a aceptar su legitimidad y la autoridad. (Hurrell, 2000, p. 3; Flemes, 2012b, pp. 32-33).

En este sentido, Flemes (2012b) puntualiza en los siguientes criterios:

1) forma parte de una region geografica delimitada,
2) esta dispuesto a asumir liderazgo,
3) demuestra capacidades materiales e ideales para proyectar poder regional,

4) influye en los asuntos regionales. (Flemes, 2012b, p. 33)

Haciendo énfasis en los recursos de poder (hard power) sumado a las definiciones de roles y
percepciones por parte de otros Estados, se destacan los siguientes elementos que definen a la potencia

lider regional en relacion a:

1) la posesion de recursos materiales, organizacionales e ideoldgicos para la proyeccion regional e
internacional de poder (Power over Qutcomes);

2) la puesta en marcha de acciones que pretendan la utilizacion de tales recursos;

3) laaceptacion del papel de liderazgo por parte de otros actores dentro y fuera de la region;

4) su influencia politica real como potencia lider (Hurrell, 2000, en Nolte, 2012, p. 34; Pastrana et al,

2012a, pp. 144-145).

Nolte (2006) propone ademas de especificar los rasgos principales que diferencian una potencia
regional de otros paises, sentar la base para la comparacion de diferentes potencias regionales respecto
a su estatus y delinear ciertas areas de investigacion sobre potencias regionales. Por ello, enuncia los

siguientes criterios que definen en su conjunto a una potencia regional como un pais o Estado que:

1) forma parte de una region bien demarcada tanto geografica como econdémicamente, y segun la
autopercepcion politica (base regional);

2) influye en la delimitacion geopolitica y construccion politico-ideoldgica de la region, lo que puede

marginar ciertos paises (poder de exclusion);

3) tiene la pretension de un liderazgo en la region (voluntad y rol, percepcion);

4) ostenta los recursos materiales (militares, econdomicos, democraticos), institucionales (politicos) e
ideoldgicos para una proyeccion de poder en la region (recursos);

5) esta interconectado con la region economica, politica y culturalmente; lo que significa que su aporte
al GDP regional por si mismo no es un indicador suficiente (insercion);

6) ejerce efectivamente gran influencia en asuntos regionales (actividades y resultados);

7) ejerce esa influencia en parte, mediante estructuras de gobernanza regional (estructurar la gobernanza

regional);
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8) define la agenda de seguridad regional (existencia de un complejo de seguridad regional)

9) cuyo liderazgo regional es reconocido o al menos respetado por otros paises en la region y fuera de la
region — especialmente por las otras potencias regionales (aceptacion);

10) se inserta en foros interregionales y globales, en los cuales opera en funcion de la defensa de sus
propios intereses, por lo menos en forma incipiente, y donde actia como representante de intereses
regionales (representaciéon y definicién de intereses regionales) (Nolte, 2006, p. 18, también en

Nolte, 2012, p. 35).

Algunas de las caracteristicas mas relevantes de la potencia lider regional apuntan a reconocer
que: 1) es un Estado que estd interconectado en la region de manera politica, econdémica y
culturalmente; 2) ejerce su influencia y la fortalece mediante estructuras de gobernanza regional, y 3)
es un Estado que articula y define una identidad regional o un proyecto regional comun; siendo estos
los aspectos mas imprescindibles; los demés elementos antes referidos son el resultado de un ideal,

siendo complementarios u opcionales (Nolte, 2012, p. 36; Pastrana et al, 2012a, p. 145).

Frente a la tipificacion o clasificacion de las potencias lideres regionales Flemes (2012b)

comparte las siguientes variables:

a) nivel de interdependencia econdmica, politica y cultural dentro de la region,

b) provision de bienes colectivos para la region,

¢) existencia de un proyecto de liderazgo a nivel de ideas,

d) aceptacion de liderazgo por sus potenciales seguidores (potencias secundarias) (Flemes, 2012b,

p. 33).

Ante el deseo de las potencias lideres regionales por consolidasen en sus regiones, y tener una
participacion activa en el Sistema Internacional se han entretejido diferentes estrategias que de alguna
u otra forma establecen nuevas relaciones de poder, haciendo de este un sistema mas multipolar, que
rompe con la unipolaridad que detentaba las grandes potencias, siendo hasta hace algunos afios las
unicas garantes de poder y liderazgo. En este escenario, la integracion regional, desde el contexto
europeo, y regionalismo en el marco suramericano, resultan ser la estrategia por excelencia, promovida

por las potencias lideres regionales para llevar a cabo su proyecto.
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CAPITULO 2

Regionalismo y proceso de integracion regional: como estrategia de las potencias
lideres regionales << Caso suramericano >>

El regionalismo “constituye el cuerpo de ideas, valores y proyectos politicos que contribuyen a la
creacion, mantenimiento o transformacion de un tipo de region en particular u orden mundial (...)
generalmente lleva a la creacion de estructuras institucionales regionales y estas no siempre implican la
cesion de autoridad estatal en ellas” (Vivares, 2013, p. 4). El regionalismo va mas alld de la
integracion, pues permite la participacion de actores estatales, no estatales y redes regionales capaces
de construir regionalizacion. En este sentido, “regionalizacion es el proceso estructural de la formacion
regional. La regionalizacion de una region puede ser causada por un proyecto regionalista, pero
también puede surgir en la ausencia del mismo” (Séderbaum y Shaw, 2003; Soderbaum, 2012; en
Vivares, 2013, p. 4). De modo que la regionalidad (regionness) describe dos dinadmicas: 1) sentido de
identidad y pertenencia de los actores estales y no estalales a una regién en particular, sobre la base de
valores compartidos, normas e instituciones que rigen su interacciéon dentro de un sistema politico
comun (auto-reconocimiento). 2) regionalidad denota accidon cohesiva hacia el exterior
(reconocimiento por parte de otros) (Hettne y Soéderbaum 2000, p. 461; Riggirozzi y Tussie, 2012, p.
5).
In other words, the idea of region as defined by its level of regionness has been portrayed by
who defined regionness in terms of organized social, political and economic trans-border
relations (material foundations of regionalism), supported by a manifested sense of
belonging, common goals and values (symbolic foundations), and institutions and
regulations that enhance the region’s ability to interact autonomously in the international

arena (external recognition as an actor) (Riggirozzi y Tussie, 2012, p. 5).

La integracion es frecuentemente usada para explicar el rol de la Union Europea (UE),
corriendo el riesgo de caer en un analisis comparativo critico que sittia a la UE como punto de partida
para analizar procesos de integracion en otras regiones (Rosamond y Warleigh-Lack, 2010; Riggirozzi
et al, 2012, p. 6). Sin embargo, poco se ha explorado en lo que respecta a la identidad regional, en
particular en América Latina. Se reconoce que el regionalismo va mas alla de Europa; para el caso de
Latinoamerica ha estado permeado por los intereses de maximizacion y dependencia de las politicas de
Estados Unidos. Desde esta perspectiva, América Latina ha sido considerada el laboratorio regional de
las politicas de Estados Unidos en materia de comercio, inversion, servicios y compras del sector

publico (Serrano 2005, p. 13; Riggirozzi et al, 2012, p. 6). Es por eso, que las practicas solidarias
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buscan formar identidad mas alld de los imperativos del mercado, proveniente de actores no
gubernamentales que buscan formar coaliciones de grupos afines en todo el hemisferio (Saguier, 2007,
Icaza, Newell, y Saguier, 2009; Von Biilow, 2009). Es este orden de ideas, Suramérica ha venido
construyendo una nueva experiencia de integracion regional llamada Unién de Naciones
Suramericanas (UNASUR). Hay quienes ponen en duda el caracter de ser un fendémeno de integracion
y la enmarcan en una mera experiencia de cooperacion o coordinacién, e incluso un factor de
divergencia y fragmentacion regional (Bouzas, 2008, en Falomir, 2013, p. 98). Por otra parte, la
UNASUR es considerada un verdadero proceso de integracion regional que va mas alla del
regionalismo abierto (Falomir, 2013, p. 98), lo cual compromete nuevas categorias conceptuales para
comprenderla: regionalismo post-neoliberal, regionalismo post-hegemonico 'y regionalismo

suramericano.
Regionalismo abierto y las nuevas propuestas de integracion suramericana

Para América Latina el objetivo de la integracion regional siempre ha sido el desarrollo econdmico
(Prebisch, 1948, en Falomir, 2013, p. 98) mientras que para Europa, en el escenario de la Segunda
Guerra Mundial, respondia a asegurar la paz (Haas, 1948, en Falomir, 2013, p. 98). Desde entonces, la
unica integracion regional era pensada en términos econémicos mediante la eliminacion de las barreras
arancelarias y desregularizacion para el libre movimiento de capitales. Ante el temor de quedar
rezagados ante la globalizacion econoémica y financiera, el regionalismo® abierto aparece en escena
para América Latina como la tnica opcidn valida de insercion internacional. La Comisiéon Econdémica
para América Latina y El Caribe (CEPAL) la estimd como una “estrategia defensiva para reducir la
vulnerabilidad de la nueva economia globalizada” (Soares de Lima, 2006, p. 3; Falomir, 2013, p. 99).
A decir verdad, el regionalismo abierto demostrd eficacia en la eliminacion de las barreras del
comercio (Sanahuja, 2006, p. 86), pero ésta no logré una concertacion politica comercial comun, ni
convergencia en politicas sectoriales estratégicas (en transporte, energia e innovacion tecnologica). Al
contrario, hubo fragmentacion regional, pues América Latina en los 90 tenia bloques de integracion y
proyectos politicos distintos (Bouzas, 2008, p. 320; Falomir, 2013, p. 99).

Asimismo, este tipo de regionalismo beneficiaba a los sectores vinculados con la exportacion
de las materias primas y el financiero, descuidando el sector social, reflejo de altas tasas de desigualdad
social, pobreza, indigencia, debilitamiento de las instituciones democraticas y el desapego a tal sistema
de gobierno (Rojas, 2008, p. 8; Falomir, 2013, p. 99). Razones por las cuales el regionalismo abierto,

también llamado nuevo regionalismo (Cienfuegos y Sanahuja, 2010, p. 13) present6 algunas criticas,

6 “Es importante precisar que (...) a partir de 1990 se inscribe (...) el concepto de “regionalismo”, que es mas
amplio que el de integracion econdémica regional” (Sanahuja, 2009, p. 12).
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considerando este de aplicacion parcial y selectiva, convirtiéndolo en lo que Tinbergen llama
“integracion negativa, es decir, la liberacion comercial intragrupo, mas que en la integracion positiva,
centrada en las politicas comunes y la construccion de instituciones (Tinbergen, 1962, en Scharpf,
1999, p. 59; Sanahuja, 2008, p. 87; Sanahuja, 2009, p. 14). Incluso el resultado de la integracion
negativa ha sido desigual’. (Sanahuja, 2008, p. 15). Lo anterior, presupone una dificultad para avanzar
en la integracion positiva, pues no se ha concebido el potencial que tiene la integracién en campos
como la “infraestructura fisica, las politicas de ciencia y tecnologia, innovaciéon y desarrollo
productivo, desarrollo regional, o energia” (Sanahuja, 2009, p. 15). La integracion positiva requiere del
consenso de los Estados miembros y la accion correctora de los Parlamentos o demas instancias, que
anteponen acuerdos politicos de caracter intergubernamental con intereses comunes, lo cual no ha sido
facil lograr. En este contexto, se conciben nuevas propuestas que buscan redefinir el regionalismo y la

integracion, y a pesar de contar con diferentes alcances, el regionalismo y la integracion convergen en:

1) la primicia de una agenda politica, y una menor atencion a la agenda econdémica y comercial. Lo
anterior, podria excluir a los gobiernos de izquierda y a sus intentos por tener un mayor liderazgo
en la region, casos como Venezuela y Brasil;

2) retorno de las agenda de desarrollo, en el marco de las agendas econdmicas del post-consenso de
Washington, con politicas que buscan distanciarse de las estrategias del regionalismo abierto;

3) un mayor papel de actores estatales, ante el protagonismo de los actores privados y fuerzas del
mercado;

4) énfasis en la agenda positiva de la integracion, centrada en la creacion de instituciones y politicas
comunes y en una cooperacion mas intensa en ambitos no comerciales, dando lugar a la aplicacion
de los mecanismos de cooperacion sur-sur;

5) mayor preocupacion por las dimensiones sociales y las asimetrias en cuanto a niveles de
desarrollo, vinculacion entre la integracion regional y la reduccion de la pobreza y la desigualdad,
alli la justicia social ha adquirido mayor peso en la agenda politica de la region;

6) mayor preocupacion por los “cuellos de botella” y las carencias de la infraestructura regional, para
mejorar la articulacion de los mercados regionales, y al tiempo, facilitar el acceso a mercados
externos;

7) mas énfasis en la seguridad energética y la busqueda de complementariedades en este campo.

7 “Se ha logrado eliminar los aranceles y otras medidas visibles a la libre circulacion, pero persisten barreras no
arancelarias y de otra indole. Respecto a las uniones aduaneras, los resultados (...) son desiguales. En todos los
grupos, la liberalizacion de los servicios, el mercado de contratacion publica o las inversiones ha tenido menor
alcance y/o ha sido mas tardia” (Sanahuja, 2009, p. 15). Desde el caso europeo, “los avances en la integracion
negativa pueden ser substanciales si existe un o6rgano independiente que la promueva, se adopten reglas

imperativas, y existe un tribunal eficaz en el caso de incumplimiento” (Sanahuja, 2009, p. 15).
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8) Promover una mayor participacion y legitimacion social de los procesos de integracion. (Serbin,

2007, pp. 183-207; Sanahuja, 2009, p. 27)

Lo anterior, permite considerar nuevas propuestas de integracion en la regién suramericana
con caracteristicas post-liberales, puesto que busca trascender el modelo del regionalismo abierto.
(Sanahuja, 2009, p. 45). Ejemplo de estas nuevas propuestas se encuentra la Alternativa Bolivariana
para los pueblos de nuestra América (ALBA) y la UNASUR, pero ninguna de estas iniciativas de
integracion son consideradas como tal, en el sentido estricto del término, por lo que Sanahuja (2009)
arguye que no puede hablarse atin de una nueva etapa de integracion regional, como la contemplada a
partir de 1990 en esquemas de regionalismo abierto. A lo sumo, se estaria ante un periodo de
transicion, sin modelos claros, con un mayor grado de politizacion de las agendas, que dificultan
generar consensos entre los actores. Resalta ademds, que es evidente una tendencia clara de
articulacién en la region, no sélo entre sus miembros, por ejemplo a través de Tratados de Libre
Comercio (TLC) y demas iniciativas, sino con otros actores ajenos a la region. Por ejemplo, las
relaciones con Asia. (Tussie, 2008, en Sanahuja, 2009, p. 24)

Es importante destacar que el ALBA responde a un proyecto politico, y a una estrategia de
cooperacion Sur-Sur, jalonada principalmente por Venezuela, que ni pretende, ni logra, integrar el
espacio economico de sus miembros. En otras palabras, hay un rechazo a la apertura comercial
intragrupo, uno de los fundamentos de la integracion (Sanahuja, 2009, p. 26). Por su parte, la
UNASUR es el resultado de un disefio geopolitico brasilefio, busca redefinir el regionalismo
suramericano y no latinoamericano, parte de la presuncion que México y Centroamérica estaran cada
vez mas vinculados a los Estados Unidos, y con una marcada ausencia en los asuntos latinoamericanos.
En este sentido, el Gobierno brasilefio considera que la participacion estadounidense es mas un factor
de inestabilidad. De ahi, la biisqueda de acuerdos en un escenario suramericano, sin la participacion de
los Estados Unidos, que pueda contribuir en mayor medida a la resolucion de conflictos en la region.
Por lo anterior, Brasil es el mejor posicionado para ejercer el papel de mediador o arbitro regional,
convirtiéndolo en el Gnico competidor potencial “lider natural de la region” (Sanahuja, 2009, pp. 30-
31).

Ante rumores de la crisis del regionalismo e integracion en América Latina, Sanahuja (2009)
arguye que es mas un cambio o crisis del regionalismo abierto que de la misma integracion y
regionalismo propiamente; aspecto que da paso a los debates sobre los fundamentos y objetivos de la
integracion y el regionalismo, bajo esquemas de cooperacion Sur — Sur, en cabeza, principalmente de
Venezuela (ALBA) y Brasil (UNASUR), con una mayor preocupacion por la cohesion social, gestion

de las asimetrias, con una agenda de integracion positiva, enfocada a la formacion de politicas
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comunes en campos como la energia, la infraestructura, las finanzas o la seguridad regional. Estas
caracteristicas acompafan al regionalismo post-liberal, que se estd desarrollando en el espacio
suramericano (Sanahuja, 2009, p. 47).

Otros autores como McDonald y Riickert (2009), Rovira (2011), Grugel y Riggirozzi (2012),
han caracterizado la experiencia suramericana como regionalismo post-neoliberal’. Sin embargo, con
la direccion del Estado en el proceso econdémico y en procura de una mayor inclusion social, no se
logrd la superacion de las politicas neoliberales, ya que el eje econdmico viene siendo el crecimiento
de las exportaciones (pilar de la politica neoliberal) sumado al superavit fiscal; por tanto reduce la
busqueda de nuevas férmulas para alcanzar el desarrollo. Conviene entonces distinguir este nuevo
proceso como neo-estructuralismo, cuyo objetivo es “al igual que el estructuralismo, el desarrollo de
los paises de la region, pero (...) a través de las exportaciones, no la sustituciéon de importaciones”
(Leiva, 2008; Valle, 2011; en Falomir, 2013, p. 102).

En suma, el regionalismo post-neoliberal, es un concepto en construccion, que quizas no sea el
que mejor represente el nuevo regionalismo suramericano. De modo que un analisis post-hegemonico
(Riggirozzi et al, 2012), daria lugar para caracterizar con mayor afinidad el surgimiento de la
UNASUR como proceso de integracion suramericana, dado que la agenda de desarrollo y el fomento a
las exportaciones son elementos que hacen de la integraciéon suramericana Unica en su tipo (Falomir,
2013, p. 102). Paralelamente, el hecho de darse una repolitizacion de la region en funcién del
aprovechamiento de nuevos margenes de maniobra internacionales para llevar adelante nuevos
proyectos regionales (Kappel, 2011, en Falomir, 2013, p. 103) lo convierte en una razén mas para ser
un proceso singular. En este orden de ideas, el calificativo post-hegemonico “ilustra el
aprovechamiento del repliegue relativo de los Estados Unidos. Asimismo, refleja la situacion inédita de
un regionalismo ofensivo que pugna por su propia gobernanza y que define las reglas de interaccion,
tanto al interior de la region como hacia el exterior, en relacidon con otras regiones y actores” (Falomir,
2013, p. 105).

Pese al declive relativo de poder por parte del hegemon, el escenario post-hegemdnico no se
evidencia del todo, porque Estados Unidos sigue siendo lider en términos de desarrollo tecnologico y
de conocimiento, y con impacto atn en lo cultural, econémico y militar. Por lo tanto, la UNASUR

responde a esta dindmica, representando el regionalismo sudamericano:

...en relacion a la conformacion de América del Sur como nueva region, cuya dimension principal

de la integracion es la politica (...). Ademas permite analizar el proceso desde la influencia de la

¥ Las dos connotaciones son validas, sin embargo la mas usada en la literatura ha sido la Gltima (regionalimo
post-neoliberal). (Falomir, 2013, p. 100).
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potencia regional, Brasil, cuyo liderazgo ha sido decisivo en las practicas y normas sudamericanas.
De alli la formaciéon de un sistema sudamericano de integracion fisica, desarrollo, democracia,
defensa, vulnerabilidad financiera, etc.; construido en torno a cuestiones que no solo le interesan al

gigante sudamericano, sino también a sus vecinos (Falomir, 2013, p. 105).

Antes de pretender afirmar el regionalismo suramericano como el mejor calificativo al proceso
de integracion suramericana, conviene incluir las estrategias que han estimado las potencias lideres

regionales frente al contexto post-hegemonico antes ilustrado.

Regionalismo post - hegeménico y regionalismo suramericano

Haciendo énfasis en el declive relativo de poder de los Estados Unidos en términos de reaccion
unilateral en materia de seguridad para asegurar su hegemonia mundial, ha dado paso a varias formas
de gobernanza internacional, articulada a las regiones, que podrian traducirse en estructura multilateral
de regionalismo, también denominadas estructuras de hegemonias o multilateralismos regionales
(Viviares, 2013, pp. 6-9).

Los proyectos regionalistas en América Latina han estado y estan marcados por un ingrediente
geopolitico, la localizacion del hegemén mundial en el hemisferio. En este sentido, y para Viviares
(2013, p. 7) se han dado dos tipos de orientacion por parte de los proyectos regionalistas en la region:
1) busqueda de anclaje y beneficios dentro de la esfera de influencia de los Estados Unidos, 2)
generar autonomia y cooperacion regional de desarrollo. En relacion a este ultimo, “los proyectos
regionalistas Latinoamericanos autonomos se han desarrollado s6lo en las etapas historicas en que los
Estados Unidos ha estado orientado o absorbido por temas internacionales fuera de la region”
(Viviares, 2013, p. 9). Situacion que es aprovechada por las potencias lideres regionales para buscar la
construccion de una gobernanza regional.

Las potencias lideres regionales en el escenario regional y global, y en contrapeso a la
superpotencia global, pueden llevar a cabo dos estrategias de reaccién frente a la hegemonia
estadounidense: 1) una politica de equilibrio (balancing), la cual busca crear una contrabalanza de
poder mediante la cooperacion de varios Estados mas débiles; 2) una politica de binding, para asi poder
restringir el poder de los Estados Unidos mediante reglas consentidas e instituciones internacionales
(Ikenberry, 2003, en Nolte, 2006, p. 21). Por lo anterior, se generan elementos de resistencia y de
cooperacion entre las relaciones de las potencias lideres regionales y potencias secundarias.

En respuesta a las dindmicas de cooperacion y resistencia en pro de equilibrar el poder, Nolte

(2006, p. 21) menciona las siguientes estrategias:
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Estrategias de buffering: mediante la configuracion de estructuras de cooperacion regionales intenta
reducir la influencia de los Estados Unidos y ampliar el potencial de accion de los Estados en la
region.

Estrategias baiting: grupos regionales de Estados desarrollan principios e instituciones, que a su vez
generan estandares internacionales con validez universal. Se intenta, sujetar al poder hegemonico
global mediante reglas y estandares de comportamiento.

Estrategia bargaining: mediante negociaciones se intenta influir la politica del poder dominante a
nivel global, a través de diferentes componentes: la influencia sobre actores de la politica exterior de
los Estados Unidos (pulling and hauling), la amenaza de no cooperar y de adoptar contramedidas
econdmicas (tarifas, embargos); el intento de aprovechar la cooperacion para los propios intereses
(log rolling), o la amenaza de no legitimar acciones del gobierno estadounidense.

Estrategia bandwagoing: implica una adaptacion a la politica del poder hegemonico para hacer valer
los propios intereses sin arriesgar una confrontacion. A ese fin, los Estados menos poderosos
eliminaran de manera unilateral puntos de conflictos potenciales.

Estrategia bonding: se deriva de la estrategia anterior, consiste en enlaces cercanos con el presidente
estadounidense.

Estrategia de division del trabajo y especializacion: busca desarrollar ciertas capacidades especiales
en el area militar o economica, pero también incluye la adjudicacion de ciertas tareas en

instituciones/estructuras internacionales que son organizadas en forma jerarquica (ejemplo: OTAN).

La estrategia de balancing con tintes de soft power - soft balancing, también denominada

constrained balancing (Hurrell, 2006, p. 15, en Nolte, 2006, p. 22) ha sido la més recurrente por parte

de los Estados. Asi pues el constrained balancing incluye:

coaliciones limitadas (en el tiempo o en las materias) o procesos de sintonizacion en el marco de
las organizaciones internacionales (como por ejemplo las Naciones Unidas) para contrarrestar y
restringir la influencia de los Estados Unidos, para ampliar la propia influencia y para garantizar la
propia seguridad (...). Los que aplican una estrategia de soft balancing, son denominados second —
tier major powers, que incluyen China, Francia, Alemania, India y Rusia [cursiva incluida] (Paul,

2005, p. 47).

Siguiendo la cita anterior, los Estados second —tier major powers puede ampliarse con otras

potencias lideres regionales, para restringir de cierta forma la influencia de los Estados Unidos. Por

tanto que “las potencias regionales emergentes juegan un papel cada vez mas importante para cualquier

coalicion o alianza temporal en el marco de una estrategia de soft balancing. Por su parte, los Estados

Unidos pueden reaccionar a esa estrategia de soft balancing con nuevas alianzas militares o politicas

tanto formales como informales” [cursiva afiadida] (Nolte, 2006, p. 22).



41

En este contexto, el regionalismo resultan ser una gran estrategia implementada por potencias
débiles o en crecimiento (Perdersen 2002, p. 678; Nolte, 2006, p. 23) en respuesta al poder que emana
del pais hegemoén. Aun siguen siendo pocas las investigaciones entre hegemonia regional y
regionalismo o regional governance (Hurrell, 2005, en Nolte, 2006, p. 23). Sin embargo, ya se han
dado algunos avances en materia. Entendiendo que la gobernanza regional puede servir como indicador
para la distribucion del poder en la region, como para el caracter de la hegemonia (Nolte, 2006, p. 23).
En este sentido, las instituciones regionales para los Estados poderosos -rule makers- (potencia global)
constituyen un instrumento de dominancia mas econdmico y mas seguro. Mientras que para los
Estados menos poderosos — rule takers- (potencia lider regional) las instituciones regionales ofrecen la

posibilidad de:

1) limitar el poder de Estados fuertes mediante reglas y procedimientos;

2) articular sus intereses en un ambito mas amplio, permitiendo el respaldo de otros
actores/estados;

3) crear un espacio politico para la formacion de coaliciones y para establecer nuevas normas

para el ambito regional (Hurrell, 2005, pp. 196-197; en Nolte, 2006, p. 24).

Para explicar los procesos de regionalismo e integracion regional en el contexto post-
hegemonico, la teoria de la hegemonia cooperativa (co-operative hegemony) resulta ser una estrategia
provista de poder blando (soft power) a largo plazo, en lo que respecta a los intereses y estrategias de
los Estados mas poderosos en la region. La teoria en mencidén presenta dos posiciones: ofensiva y
defensiva. En primer lugar, la potencia lider regional que actia a la ofensiva, usa la integracion
regional para corroborar su pretencion de jugar un papel mayor en el ambito global. Aqui se pueden
incluir los Estados con poder econdmico relevante y soft power en relacion al aspecto tecnoldgico,
poder institucional (institution building), influencia cultural e ideolégica, pero con poder militar bajo.
Por otro lado, los Estados que actfian a la defensiva, han perdido poder militar, por lo que la regién les
provee estabilizacion frente a la base del poder que emana de la potencia lider. También, se encuentran
los Estados que tienen deficiencias respecto a ciertos recursos de poder (legitimidad y prestigio) lo que

tratan de compensar mediante instituciones regionales (Nolte, 2006, p. 24).

La hegemonia cooperativa tiene cuatro ventajas para la potencia lider regional:

1) sirve para la agregacion de poder (advantages of scale), escencial para las potencias
regionales emergentes que aspiran a un protagonismo mayor en el ambito global;
2) garantiza estabilidad en la region, porque encuadra a los otros Estados en la region

mediante incentivos positivos. También, tiene mas legitimidad como forma de
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dominacion y ademas reduce el riesgo de la formacion de contra-alianzas en la region y
de alianzas con Estados fuera de la region;

3) es inclusiva, asegura el acceso a los recursos (materias primas) en la region;

4) sirve para la difusion de ideas y los modelos politicos y econdmicos preferidos por la

potencia regional en la region (Nolte, 2006, p. 25).

En relacion a las ventajas anteriores, la potencia lider regional que desee aplicar la estrategia de

hegemonia cooperativa debera tener la capacidad de:

1) agregar poder (power aggregation capacity), que se logra convenciendo a un nimero
suficiente de Estados de la region de su proyecto hegemonico;

2) compartir el poder (power — sharing capacity) con Estados menos poderosos en la
region.

3) comprometerse a una estrategia de largo plazo (commitment capacity) para crear una

institucionalidad regional (Nolte, 2006, p. 26).

El ultimo elemento mencionado permite entrever que existen beneficios para los Estados menos
poderosos, potencias medianas regionales (Nolte, 2006) o potencias secundarias (Huntington, 1999;
Flemes, 2012b), como resultado de los arreglos institucionales regionales. De aqui, que los actores
extraregionales, por ejemplo los Estados Unidos concentran sus esfuerzos para formar contra-
coaliciones para minar la hegemonia regional en las potencias medianas regionales, aumentando con
ello conflictos por la creacion o el debilitamiento de las instituciones ya creadas, que buscan asegurar
tal hegemonia en el ambito regional a largo plazo (Nolte, 2006, p. 27).

La articulacion de la potencia lider regional con su region estd determinada en muchas ocasiones
por las instituciones de integracion regional, consideradas estas como un instrumento de separacion y
marginacion hacia otros Estados. Por otra parte, corresponde a un escenario para la regulacion de temas
globales bajo el liderazgo de la potencia lider regional, donde las potencias secundarias, puedan
cooperar y se adelanten propuestas de insercion global bajo intereses comunes, adquiriendo una
posicion de negociacion mediante una interconexidén mas fuerte entre las regiones (Nolte, 2006, p. 27).
Las potencia lideres regionales no sélo tienen que interactuar con las potencias secundarias dentro y
fuera de la propia region, sino también con la potencia global y con potencias homoélogas, en respuesta
a su pretension de liderazgo, la cual trasciende més alla del contexto regional.

El regionalismo sigue siendo relevante en la medida que contribuye a establecer o reforzar
estrategias de competitividad y de reduccion de asimetrias, promoviendo una mayor cohesion social y
territorial. Por consiguiente, la integracion puede tener un papel destacado en la medida que promueva

el desarrollo y la competitividad de la region a través de la coordinacion y armonizacion de politicas,
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incluyendo concertacion de la politica exterior de sus miembros, creacion de mecanismo para la
provisiéon de Bienes Publicos Regionales (BPR) en diferentes d&mbitos como el medio ambiente,
seguridad regional, entre otros (Sanahuja, 2008, p. 95). En este orden de ideas, el regionalismo
sudamericano, esta al arribo, pues constituye una emergente categoria de “nuevo regionalismo”
producto de una respuesta regional al cambiante orden regional, hemisférico y mundial (Vivares, 2013,
p. 11). Asimismo, presenta la construccién de un nuevo multilateralismo regional. En otras palabras, la
generacion de una estructura multinivel regionalista que opta por el consenso entre sus actores sobre
distintas orientaciones, en relacion al campo econémico, politico, social, entre otros.

En suma, el proceso de regionalizacion en Suramérica es evidente, con vertiginoso
crecimiento. ALBA y UNASUR son proyectos que compiten por la integracion del espacio
suramericano a partir de marcadas diferencias en cuanto a su liderazgo, alcance, orientacion politica e
ideolégica, asi como la viabilidad de su proyecto regionalista (Sanahuja, 2010, p. 116). Sin embargo,
para el presente estudio se estudiard UNASUR, proyecto liderado por Brasil. Razon por la cual, en el
siguiente capitulo se conocera la participacion de Brasil como potencia lider regional en la
construccion del regionalismo suramericano, relacionando los recursos materiales e ideoldgicos mas
sobresalientes, elementos relevantes para los tomadores de decision que participan en el disefio de la
politica exterior, y donde se evidencia un liderazgo regional, con aspiraciones a convertirse en un

global player.
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CAPITULO 3

La participacion de Brasil como potencia lider regional en la construccion del
regionalismo suramericano

La construcciéon de una agenda de politicas comunes que busquen una transformacion social,
productiva y dé respuesta a la competitividad internacional, garantice la provision de bienes publicos
regionales y promueva una integracion energética en términos de gobernanza multinivel’, ayudaran a
consolidar la pretension de América del Sur de convertiste en una nueva region, con una participacion
mas activa en el Sistema Internacional. Estos desafios requieren de estrategias que superan las
capacidades de los Estados —nacion, asi pues, la construccion de bloques regionales es una alternativa
para sacar provecho de los cambios globales (Pastrana, 2005, p. 277; Betancourt, 2012a, p. 326). En
este sentido, la UNASUR busca responder a estas metas, por lo tanto, requiere de un proyecto politico
y disefio institucional, de una estructura sélida y eficaz que propicie los avances en la integracion
suramericana. De este modo, el suramericanismo es reconocido por ser el modelo que acompafia a esta

estructura de gobernanza regional, definido como:

“el proceso impulsado por Brasil, a partir de una aparente toma de autoconciencia de la
importancia de ejercer un liderazgo regional para lograr un estatus de potencia global y
consolidarse como tal. A través del suramericanismo, Brasil pretende configurar una zona regional
— Suramericana- libre de la influencia de otras potencias internacionales, en especial de los Estados

Unidos (Arroyave, 2012, p. 251).

El liderazgo regional de Brasil estd generando una separacion en materia geopolitica entre Sur
y Norteamérica; mientras este ultimo se mantiene como actor hegemoénico en Centroamérica, Brasil ha
venido aprovechando la ausencia del hegemdn en la region para ocupar los espacios vacios, poniendo
en marcha diferentes estrategias e instrumentos de politica exterior para generar influencia en
Suramérica (Pastrana y Vera, 2012a, p 163). Retomando palabras de Lemke (2002) cada sistema
(regional o sub-regional) cuenta con un Estado dominante en la cima de la piramide (Gonzalez, 2012,
p- 23). Asi pues, el suramericanismo es impulsado por Brasil, por tanto es conveniente dar a conocer la
posicion que este ocupa en el concierto regional, y su aspiraciéon en el plano global. A decir verdad, es
el tinico pais con la capacidad politica y econémica para asumir los costes reales del liderazgo regional

(Sanahuja, 2010, p. 126). De esta manera, se presenta a continuacion la participaciéon de Brasil como

9 r . . ,
Temas que se sera abordados en los siguientes capitulos.
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potencia lider regional en la construccion del regionalismo suramericano, en donde se da a conocer los
recursos materiales por los cuales Brasil adquiere ciertos roles en el sistema regional, y porque no

decirlo, con aspiraciones en la arena global.

Brasil una potencia lider regional

Dentro del marco teérico sobre poder y liderazgo en la potencia lider regional, desarrollado en el
primer capitulo, se exponen diferentes criterios que caracterizan a una potencia regional. Retomando
algunos elementos alli contemplados, se destaca que un lider regional es un Estado que articula la
pretension de alcanzar una posicion de liderazgo que incluye a) recursos materiales (militares,
econdmicos y demograficos); b) organizacionales e ideoldgicos (Power over OQutcomes) para proyectar
su poder a nivel regional y con influencia interregional; también es un Estado que esta econdmica,
politica y culturalmente interconectado con la region a la que pertenece, posee influencia mediante las
estructuras de gobernanza regional y a través de ellas define una identidad y articula su proyecto
comun para la region. Adicionalmente, provee bienes publicos a la region y define la agenda de
seguridad regional. Resultado de lo anterior, la posicién de liderazgo es reconocida y/o respetada por
otros Estados, dentro y fuera de la esfera regional, participando de escenarios interregionales y globales
como representante de los intereses de la region (Nolte, 2012, p. 893).

Para ilustrar mejor, y tomando tan so6lo algunos de los elementos que caracterizan a Brasil
como potencia lider regional, en cuanto a recursos materiales, se tiene que es considerado un gigante
dada su extension geografica, el quinto en comparacion con el resto de paises del mundo (8,514,877
Km) (Central de Intelligence Agency [CIA], 2014). Brasil es la séptima economia en el ranking de los
181 paises que son comparados en referencia al Producto Interno Bruto (PIB), obteniendo un
incremento en el 2013 del 2,3%, respecto al 2012 que fue del 1,0% (Datosmacro.com-PIB Brasil). En
cuanto a su capacidad militar (gasto e inversion) disminuy6 un punto pasando de 1,6% de su PIB
(2011) a 1,5% (2012) seguido del 1,4% (2013)'. Brasil estaba ubicado como el décimo pais con mayor
gasto militar para el afio 2012 (35,4 miles de millones de délares)'’ (Stockholm International Peace
Research Institute [SIPRI], 2012, p. 9). En el 2013 alcanza la posiciéon doceava del ranking con un
gasto del 31,5 miles de millones de dolares. Asi, Korea del Sur sube a ocupar el lugar décimo e Italia el

onceavo en la tabla de posicion (Perlo-Freedman y Solmirano, 2013, p. 2).

' América Latina aumenté un 2.2% el afio 2013 y un 61% en la Gltima década, aunque el ritmo de crecimiento
haya disminuido en Sudamérica por la reduccion del gasto en Brasil. Fuente: Stockholm International Peace
Research Institute (SIPRI) (14 de abril de 2014). Estos son los paises con mayor gasto militar en el 2014.

' después de Estados Unidos (711), China (143) Rusia (71,9), Reino Unido (62,7), Francia (62,5), Japon (59,3),
India (48,9), Arabia Saudita (48,5), Alemania (46,7).
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Acorde con la Estrategia de Seguridad Nacional, Brasil contintia nacionalizando el sector
defensa e incentivando el desarrollo de una industria bélica brasilefia reconocida. Para el afio 2011
anuncia la adquisicion y modernizacion de once aviones tipo “caza” F-5 que fueron actualizados por
Embraer sumado a otros 46' (Pastrana et al, 2012a p. 153). También, se logra destinar recursos tanto
para el 2011 y 2012 a los programas de desarrollo de submarinos, del aviéon de transporte KC -390 y
actualizacion del sistema de artilleria aérea. Paralelamente, Brasil ha descartado la investigacion
nuclear con propoésitos bélicos, robusteciendo sus capacidades convencionales y aumentando su
participacion en operaciones internacionales (Pastrana et al, 2012a, p. 153). Tanto asi que Brasil ha
entrado en una logica de modernizacion militar, bajo criterios de legitimacion internacional y de
cooperacion en un espacio de prevencidn, lejos de enfrentamientos bélicos, mostrandose como un
socio global de la democratizacion, e incluso para los Estados Unidos. Las alianzas en buena medida se
establecen con Rusia y Francia permitiendo transferencia militar y tecnoldgica, uso limpio y pacifico
de la energia nuclear; sumado al acercamiento con Iran. Brasil no ha pretendido mostrarse como un
contrapoder, por el contrario, ostenta un poder abierto y flexible (Pastrana et al, 2012a, p. 170). Su
aspiracion en materia de seguridad apunta a lograr un asiento como miembro permanente del Consejo
de Seguridad de la ONU. Por tanto, Brasil decide aumentar los mayores niveles de confianza y
reciprocidad con los Estados Unidos, pais con quien suscribié un acuerdo de cooperacidén que busca
promover mutua colaboracién en investigacion, desarrollo, logistica, tecnologia, adquisicion de
productos y servicios en materia de defensa (entrenamiento y operaciones conjuntas de vigilancia y
estabilizacion). De esta manera, se mantendria un escenario de hard balancing, reduciendo asi las
percepciones desfavorables que tiene el hegemoén sobre el poder “desafiante” que resulta obtener Brasil
(Pastrana y Vera, 2012b, p. 623).

Desde una perspectiva de soft power, se destaca la activa participacion de Brasil a través de
politicas de cooperacion (Flemes y Wojezewski, 2012, p. 164; Pastrana et al, 2012a, p. 154)
incrementando sus aportes para el funcionamiento institucional y elaboracion de politicas de
cooperacion financiera y técnica en organismos como el Fondo Monetario Internacional (FMI), Banco
del Sur (de UNASUR), Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y Agencia Brasilefia de
Cooperacion (ABC) (Pastrana et al, 2012b, p. 621). Ademas, es considerado uno de los diez donantes
de la Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura (FAO) y Programa
Mundial de Alimentos (PMA), sumada a la iniciativa de apoyar a 65 paises de los cuales 38 son

africanos, incluyendo el 45% de los recursos de cooperacion hacia los Estados Latinoamericanos

12 «Se calcula que Brasil podria tener unos 371 199 efectivos en accion, 1 340 000 reservistas, 817 aeronaves, 250
helicopteros, un portaviones, 5 submarinos, 9 fragatas y 5 vehiculos anfibios, entre otros” (Globalfirepower, 2012
citado por Pastrana y Vera, 2012a, p. 153)
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(Pastrana et al, 2012b, p. 621)". Brasil ha mejorado su imagen internacional, pues se le atribuye el
cuarto lugar, como potencia que usa el soft power para incrementar su influencia global dentro del
grupo de las potencias emergentes, detras de China, India, y Rusia (Ernst y Young, 2012, p. 10;
Pastrana et al, 2012a, p. 156)'*. En términos de exportacion, Brasil goza de un mercado doméstico
activo, fuerte en el sector de los servicios; atento a no caer en una excesiva dependencia hacia los
commodities (materias primas) (Oppenheimer, 2012, en Pastrana et al, 2012a, p. 157).

En este orden de ideas, y quedando corta en las acciones estratégicas que emanan de su politica
interna y externa en términos de hard power, soft power y smart power'” Brasil esta dispuesto a asumir
el liderazgo, pues ha puesto al descubierto sus capacidades materiales e ideales de proyectar su poder a
escala regional, con impacto interregional y global. Tanto asi que Brasil encuentra un panorama
pacifico en la region, en respuesta a una politica de equilibrio (balancing), donde la seguridad se
antepone, factor que sigue motivando a Brasil a seguir en su consolidacién como lider regional.

Al tiempo en que las potencias secundarias reconocen el liderazgo de la potencia regional,
también buscan alternativas de insercion en el Sistema Internacional, lo que se reconoce como
estrategia del “seguidismo” o llamada estrategia bandwagoing'® aplicada a Suramérica. En términos
del realismo neoclasico, esta estrategia permite indicar que la unipolaridad no estaria abiertamente
desafiada porque predomina un ambiente de cooperacion y seguridad, ain en medio de fricciones, que
descarta aventuras expansionistas del polo hegemoénico (Flemes, 2012b, p. 29; Pastrana et al, 2012a, p.
159). En este sentido, el propdsito que persigue la estrategia de liderazgo regional de Brasil ha sido
conducir a los Estados vecinos a la construcciéon conjunta de un espacio suramericano (Flemes y
Wojezewski, 2012, p. 165; Cervo, 2008, p. 203). De aqui, que la construccion de Suramérica como
entidad, hace parte de los intereses de Brasil (Cervo, 2010, p. 25; Pastrana et al, 2012a, p. 160), quien
implementa la estrategia de buffering, la cual busca la configuracion de una estructura de cooperacion
regional, en principio para reducir la influencia de los Estados Unidos, y en segundo lugar, para

ampliar el potencial de accion de los paises en la region (Nolte, 2006, p. 21). Esta vision ha sido

13 ., iy . , . .
También se resalta la movilidad de estudiantes y profesores con paises vecinos, contribuyendo a la

conformacion de comunidades académicas binacionales y la produccion cientifica conjunta. (Ampliar
informacién en Pastrana y Vera, 2012a, pp. 154-156).

' Brasil se encuentra en el onceavo lugar, como potencia que implementa el soft power, en relacion al grupo de
las grandes potencias econdémicas mundiales, en donde se destaca a los Estados Unidos, Japon, Alemania, el
Reino Unido, Francia, Italia, Canada, entre otros. (Ernst y Young, 2012, p. 14).

15 Smart power, una de las tipologia de poder de Joseph Nye (2011) cobija temas de integracién, diplomacia,
desarrollo, defensa y demas aspectos que emanan del hard y soft power.

' Dentro de las estrategias que Nolte (2006) relaciona como las dinamicas de cooperacion y resistencia en pro de
equilibrar el poder en relacion al hegemon, se incluye la estrategia bandwagoing, la cual implica una adaptacion a
la politica del poder hegemon para hacer valer los propios intereses sin arriesgar una confrontacion. Para ampliar
el tema se invita retomar el primer capitulo, en el aparte dedicado a regionalismo y proceso de integracion
regional: como estrategia de las potencias lideres regionales (caso suramericano).
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acogida por las Escuelas de pensamiento que orientan la politica exterior de Brasil: 1) los
institucionalistas pragmaticos, y 2) los autonomistas (Gomes, 2010a). A continuaciéon se consideran

algunos de sus postulados:

1) Los institucionalistas pragmaticos: corriente de pensamiento y accion en Itamaraty, durante el
gobierno del Presidente Cardoso y con la presidencia del Canciller Luiz Felipe Lampreira.
Desde el punto de vista econéomico favorece un proceso de liberacién condicionada, con
cercania al Partido de la Social Democratica Brasilefia (PSDB). Dicha escuela plantea un
liderazgo brasilefio moderado en Suramérica, sin que se aplique el concepto de soberania

compartida, basado en ideas de estabilidad democratica y desarrollo de infraestructura.

2) Los autonomistas: también llamados nacionalistas; desde el punto de vista econdémico, estan
relacionados con el enfoque desarrollista (...) No tuvieron su origen en el Partido de los
Trabajadores (PT), pero ganaron terreno cuando Lula llegd al poder. Son los mayores
defensores de ideas sobre autonomia y universalismo, asi como la importancia que tiene Brasil
en la politica internacional. (...) Este grupo ha interactuado con académicos y lideres politicos
cercanos al PT. Los autonomistas buscan la defensa de una proyeccion mas auténoma y activa
de Brasil en la politica internacional. Ello se tradujo en el esfuerzo de Brasil por buscar una
reforma de las estructuras de gobernanza global, que fuese mas favorable para él y para los
paises del sur. En sintesis, implico que Brasil buscara con mayor decision el liderazgo

regional y su proyeccion como potencia global (Gomes, 2010a, p. 154 y Gomes, 2010b, p. 5).

Desde la escuela de los autonomistas el universalismo y la autonomia son considerados los
pilares mas importantes de la politica exterior brasilefia (Vigevani en Gomez, 2010a, pp. 152-153). El
universalismo orienta las relaciones internacionales hacia todos los paises del mundo, sin importar
distincion en cuanto a la posicidon geografica, aspectos econdomicos y politicos, en aras de convertirse
en un global player. El principio de autonomia responde a la "amplitud del margen de maniobra y el
poder de decision que un Estado tiene con respecto a otros en el manejo de sus asuntos en los
escenarios regionales e internacionales" (Pastrana et al, 2012a, p. 147). Las dos perspectivas han
fortalecido el papel del Estado desde la década de 1990.

Brasil bajo el liderazgo del presidente Fernando Cardoso (1995-2002) adopté un modelo de
integracion independiente, con el propodsito de desligarse de mecanismos de integracion dependientes,
y buscar su propio destino (Pastrana et al, 2012a, p. 146), lo cual le permitio6 participar de forma activa
en la formulaciéon del nuevo orden mundial. En este contexto de reforma y democratizacion de las
estructuras de gobernanza global, se destacan las nuevas facetas de la politica exterior brasilefia

mencionando: "1) el reforzamiento del papel del Estado como un negociador internacional; 2) defensa
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soberana de los intereses nacionales; incluyendo 3) los grandes negocios en el proceso de globalizarse;
4) las alianzas con paises emergentes con objetivos idénticos, comenzando con los suramericanos; 5) el
didlogo abierto, en vez de la subordinacién, con los paises centrales, y, 6) un componente de moralidad
en la lucha en contra de la pobreza y el hambre" [incluida numeracion] (Cervo, 2010, p. 9).

En esta misma perspectiva, el papel del Estado ha sido relevante en la proyeccion internacional
de Brasil, que en palabras de Cervo (2010) es denominado un Estado logico, donde la planeacion
estratégica es fundamental para trazar el curso del pais, incluido el consenso interno entre los sectores
econdmicos y la sociedad, cuyo interés nacional tenga concurso en la politica exterior. Lo anterior, esta
sujeto al grado de organizaciéon y de gobernabilidad interna que ha logrado la sociedad brasileia,
producto de la estabilidad politica y economica de los ultimos afios (Pastrana et al, 2012a, p. 148).

Dentro del analisis de politica exterior se rescatan dos principios que orientan la accion exterior
de Brasil: 1) multilateralismo reciproco y 2) la internacionalizacion econémica. En cuanto a la primera,
se asume la existencia de normas que regulan las relaciones interestatales, para que no se reafirmen las
asimetrias de poder a favor de las grandes potencias. También, busca garantizar que en el proceso de
formulacion de normas no se favorezca los intereses de unos Estados en perjuicios de otros (Cervo,
2010, pp. 12-20; Pastrana et al, 2012a, p. 149). En segundo lugar, la internacionalizacion de la
economia de Brasil ha conducido a que las empresas sean parte de la estrategia externa del pais, pues
las inversiones se establece en principio con los vecinos suramericanos bajo la consigna de "relaciones
a lo largo del mismo eje" mediante mecanismos de cooperacion y redes de poder (Cervo, 2010, pp. 23-
31; Nolte, 2010, p. 35; Pastrana et al, 2012a, p. 149).

Desde esta perspectiva, se puede indicar que los autonomistas defienden el proyecto de
posicionar a Brasil como potencia lider regional, siendo clave para su proyeccion internacional. Por
tanto, la “UNASUR es el canal de accién multilateral mas importante de Brasil en la region” (Pastrana
et al, 2012a, p. 162). En este sentido, los dos periodos presidenciales de Lula Da Silva (2003 -2010)
buscaron desarrollar mas estrategias para incentivar la autonomia de Brasil, fomentando el
universalismo bajo iniciativas de cooperacion Sur-Sur y ejerciendo un rol proactivo en los foros
multilaterales. El resultado de esta gestion recayo6 en una mayor voluntad politica, aumentando el nivel
de coordinacion entre los paises de la region, haciendo que Brasil se convierta en el centro del proceso
(Gomes, 2010a, p. 155 y Gomes, 2010b, p. 7).

En suma, Brasil busca: 1) convertirse en un polo en Suramérica que logre el desarrollo
colectivo, 2) crear una base economica firme para el blogque suramericano, 3) fortalecer la
infraestructura regional, de transporte y comunicaciones, 4) estimular financieramente proyectos de
integracidon energética, 5) fortalecer la confianza y la comprension politica ante las diferencias y

asimetrias ideologicas, 6) promover instrumentos de intercambio bilaterales y medidas de fomento de



50

la confianza para reducir las incertidumbres y ansiedades de otros actores, ante el creciente presupuesto
militar (Phineiro, 2010, pp. 3-4; Pastrana et al, 2012a, p. 164).

Ahora bien, se estiman algunas limitaciones que puede presentar el liderazgo brasilefo: 1) el
desinterés doméstico; 2) los procesos politicos internos que conducen a los demés Estados a fijar sus
intereses o prioridades en politica exterior en otros escenarios geograficos - aspecto que incluye al lider
regional; 3) no satisfacer de forma plena la provision de los bienes publicos regionales y su incremento
en costos, aqui su liderazgo distributivo se ve afectado; 4) la capacidad de compartir el poder (power —
sharing capacity) afectando el liderazgo multilateral; 5) tener la suficiente legitimidad y autoridad
moral para definir reglas y valores — liderazgo normativo; y, 6) lograr consensos ideoldgicos
permanentes desde la inclusion y pluralismo —liderazgo consensual. (Flemes, 2012b, p. 24; Pastrana et
al, 2012a, p. 159). Frente a este panorama, conviene mencionar que el rol de liderazgo no estd exento
de dificultades materiales y de carencia de plena legitimidad, e incluso sobrelleva criticas ante el
exceso de protagonismo o de busqueda de intereses individuales (Pastrana et al, 2012a, p. 176). En
relacion a los costos del liderazgo, existe duda sobre si realmente Brasil estd preparado para ello
(Birley y Gartius, 2010, p. 312). Por cuanto, Brasil no asume en gran parte los costos de la integracion
econdmica, tampoco brinda apoyo a los miembros mas pequefios dando aportes a fondos estructurales,
s6lo demuestra interés en asumir los costos de la cooperacion regional en determinados sectores, de los
cuales puede sacar provecho (Flemes, 2012b, p. 41-42). Ante las posibles limitaciones contempladas,
Brasil sigue sobresaliendo en el escenario regional y global caracterizado por su modelo de desarrollo,
su politica social, su participacion en la arena ambiental, la creciente participacion de la sociedad civil
en la toma de decisiones, y rendicién de cuentas, entre otros aspectos.

Ademas, no ha existido mayor obstaculo para que Brasil logre la aceptacion de su papel de
lider en los paises de la region, y para mantenerse en este estado de beneplacito, ha puesto en marcha el
principio de la mediacion constructiva evitando de esta manera fricciones con paises vecinos, por
cuanto es llamado /lider conciliador (Hofmeister, Rojas y Solis, 2007, pp. 7-8; Pastrana et al, 2012a, p.
158). Las acciones de Brasil bajo el rol de mediador o lider consensual en Suramerica es ejercido en la
medida en que le inviten a participar como tal, bajo criterios de solidaridad y con posibilidad de
obtener resultados positivos (Spektor, 2011, pp. 186-187).

También, se destaca el rol de creador o promotor de mecanismos de integracion; sumado al
rol de contencion de la potencia del norte, por cuanto no compromete rupturas o distanciamiento. Pues
Brasil “busca proyectar su liderazgo a través de la expansion de las actividades de sus actores
econdmicos, relanzando proyectos de gobernanza regional bajo su égida, con el proposito de delimitar
politicamente su area de influencia y excluir a potencias externas de los asuntos de la region” (Nolte,

2012, p. 51; Flemes y Wojezewski, 2012, p. 166; Pastrana et al, 2012a, p. 167). Retomando lo anterior,
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Brasil pone su atenciéon en romper la concentracion de poder que las potencias globales gozan a través
de la promocién de reformas a los organismos financieros internacionales y a las Naciones Unidas, no
s6lo mediante propuestas que persiguen reformas, sino por medio de la conformacién de grupos de
dialogo o grupos de politicas informales que descentralicen la adopcion de decisiones y posiciones
comunes (Phineiro, 2010, pp. 4-5; Pastrana et al, 2012a, p. 168). Esto no descarta en absoluto las
relaciones bilaterales entre Brasil y los Estados Unidos, por el contrario, siguen manteniendo
relaciones comerciales con mas ahinco, reflejo del alto indice de las inversiones del pais hegemoén en
territorio brasilefio (Varas, 2008, p. 3; Pastrana et al, 2012a, p. 165). Brasil como promotor de
mecanismos de integracion busca ademads de proponer la creacion de la UNASUR, alentar la formacion
de coaliciones Sur-Sur, particularmente con Sudafrica e India, aspecto que ha dado los cimientos para
la creacion del G-20 que busca coordinar la accion colectiva de los paises en desarrollo en torno a
temas agricolas en la OMC.

El rol de creador o promotor de mecanismos de integracion'’ se le confiere a Brasil, sumado a
un prestigio de potencia social y ambiental, ya que su participacion ha sido activa en asuntos que
predominan la agenda internacional: aspectos medioambientales, de seguridad y defensa, incluso
culturales. Cuenta de ello es su papel en la Cumbre de Rio + 20 de 2012, representando alli los
intereses de la region. A su vez, Brasil serd el escenario del Mundial de Futbol de 2014 y los Olimpicos
y Paralimpicos de 2016.

En este orden de ideas, su protagonismo global - global player - va en aumento, en especial en
escenarios como la ONU y OMC, destacandose como el unico actor global latinoamericano con
capacidad para tener influencia en dichos espacios (Pastrana et al, 2012a, p. 168). Dentro de las
propuestas de reforma a las organizaciones multilaterales se destacan la reforma a la 1) seguridad
colectiva, y 2) sistema econdomico-comercial. En relacion a la seguridad colectiva plantea la necesidad
de una progresiva abolicion del veto y la posibilidad de que las potencias emergentes puedan ser
miembros permanentes del Consejo de Seguridad de la ONU. Incluye ademas propuestas en relacion a
la defensa del derecho internacional, priorizando la reconstruccion de un multilateralismo efectivo, y

que a su vez, recobre legitimidad a las instituciones internacionales en &mbitos tan esenciales como los

"7 Por ejemplo, Brasil impulso6 la constitucion del Foro de Dialogo IBSA. Promotor de la propuesta del Area de
Libre Comercio Suramericana de Naciones. Ademas, ha buscado atraer a la participaciéon de Venezuela y Chile al
MERCOSUR, incluyendo a la Comunidad Andina, con el animo de presentar un polo de influencia alternativo a
la hegemonia regional econdmica y politica de los Estados Unidos. Incluye la convergencia entre MERCOSUR,
la CAN y Chile, en busca de una tinica zona de libre comercio, generando integracion politico y social, partiendo
de la base econdémica. (Ramirez, en Pastrana, 2011a, p. 86; Amorim, 2010, p. 229; Cervo, 2010, pp. 24-25;
Pastrana y Vera, 2012a, p. 165). Se destaca la IIRSA, y su participacion en la constitucion de la Comunidad
Suramericana de Naciones (CSN) en 2004 - actual UNASUR. Interesado también en relanzar la Organizacion del
Tratado de Cooperacion Amazoénica (OTCA) (2009), con una nueva estructura organizacional, con mas recursos
y proyeccion regional.
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derechos humanos, proteccion del medio ambiente, la solucion de controversias. Se calcula que Brasil
ha participado en unas 34 misiones de paz (regional y extraregional), '® adicional a la Misién de
Estabilizacion de las Naciones Unidas en Haiti (MINUSTAH)". Por lo anterior, Brasil interviene de
forma activa en operaciones de tipo preventive diplomacy, peacemaking, peacekeeping o peacebuilding

en el cumplimiento a los siguientes objetivos:

1) empoderar y actualizar sus fuerzas armadas al propiciar interacciones con otras tropas y en

diversos terrenos; 2) ganar visibilidad y credibilidad internacional para asegurarse un puesto
permanente en el Consejo de Seguridad de la ONU y un papel central en la agenda global de
seguridad; y, finalmente, 3) construir lazos politicos y culturales permanentes con paises y
regionales estratégicas; sobre todo si comparten una herencia portuguesa aunque sea distantes
geograficamente [incluida numeracion] (Pepe y Mathias, 2005, pp. 67-69; Pastrana et al, 2012a, p.
174).

En términos de seguridad, Brasil fomenta el desarme nuclear a través del avance de la agenda
de no proliferacién, promoviendo el pleno cumplimiento de los compromisos adquiridos por paises en
el marco del Tratado de No-Proliferaciéon Nuclear (Amorim, 2010, p. 220; Pastrana et al, 2012a, p.
169).

Con respecto a la reforma del sistema econdmico — comercial, Brasil considera fundamental
combatir el proteccionismo, atendiendo el mandato de la Ronda de Doha, el cual busca la eliminacion
de las barreras y distorsiones que afectan a las exportaciones, en especial al sector agricola de los
paises en desarrollo. Asimismo, propone reformar las instituciones de Breton Woods, con la
posibilidad de que paises en desarrollo puedan tener acceso a financiamientos que atiendan proyectos
prioritarios y se protejan de crisis financieras (Cervo, 2010, pp. 15-17; Pastrana et al, 2012a, p. 170).

Existe un escepticismo sobre el power politics que ostenta Brasil, en el marco de su rol como
global player. Frente a este tipo de percepciones, que para los formuladores de politica exterior
brasilefia son usuales y erréneas, se destacan: 1) pensar que Brasil no puede intervenir en los procesos

globales hasta que no haya resuelto plenamente sus problemas sociales internos y no haya desarrollado

'® Se destacan: “tres misiones de verificacion de la ONU para Angola (UNAVEM I, 1I y III) y una como
observadores MONUA (1988 y 1997) para garantizar el cese al fuego, la salida de beligerantes cubanos y la
transicion politica de esa ex-colonia portuguesa, la Mision de las Naciones Unidas en Mozambique (ONUMOZ)
(1992 y 1994) que contribuy¢ al fin de la guerra civil, y cuatro despliegues apoyando a la ONU en la dependencia
de Timor Oriental frente a Indonesia con UNAMET, INTERFET, UNTAET y UNMISET, ademas de llevar
cooperacion profesional, educativa y lingiiistica (ensefianza del portugués)” (Pastrana y Vera, 2012a, p. 173).

" Brasil sigue fortaleciendo a parte de la MINUSTA, la Misién Integrada para Timor Oriental (UNMIT) y la
Oficina Integrada para la Construccion de la Paz en Guinea Bissau (UNIOGBIS) con recursos financieros y
técnicos (Cavalcante, 2011, p. 150).
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las suficientes capacidades militares en comparacion con las potencias de primer orden®, 2) creer que
capacidades como el tamafio poblacional, territorial y los recursos naturales le garantizan
automaticamente un rol central en la politica internacional. Analizando lo anterior, se enmarca a Brasil
dentro de una vision idealista que en algin momento tuvo Alemania Occidental y la Uniéon Europea,
llamadas potencias civiles’, desde la década de 1970, concepto que respalda una mayor capacidad y
despliegue de instrumentos financieros, comerciales y diplomaticos, antes que ejercer poder militar —
que no deja de poseerlo, pero es considerado como el ultimo recurso; de esta manera se asegura su
propia supervivencia, sumada a la promocion y defensa de los valores democraticos y los derechos
humanos (Stavridis y Hoffmann, 2011, pp. 6-7). De esta manera, Brasil comparte mucho de las
potencias civiles, y ello no le impide ser consciente de una nueva geopolitica mundial, protagonizada
en parte por Suramérica. Por ende, el Sistema le demanda a Brasil actualizar y mejorar su capacidad
militar, tanto desenvolverse en un campo econémico, como politico — incluyendo el social y ambiental;

y paralelamente contribuye a la seguridad de sus socios (Pastrana et al, 2012a, p. 172).
Brasil y su rol en la construccién de una identidad Suramérica

Desde la mirada de los autonomistas, la construccién de Suramérica como proceso de integracion en el
marco de lo que es hoy la UNASUR, ha sido topico central de la politica exterior de Brasil (Birley y
Gratuis, 2010, p. 298; Arroyave, 2012, p. 252). En este sentido, se pasa de la identidad latinoamericana
a la construccidon de una identidad suramericana (Zilla, 2011, p. 13; Spektor, 2011, p. 161) provista de
una vision pragmatica por parte de Brasil hacia la integracion econémica con fundamento geografico,
cuyo ideal es crear una unidad que actiie de manera conjunta en un escenario global (Arroyave, 2012,
p. 252).

Siguiendo lo anterior, se prefiere el concepto de Suramérica por el de Latinoamérica, puesto
que Suramérica constituye una entidad geopolitica diferente, sin la participacion directa de México,
Centroamérica y el Caribe. Lo anterior, no quiere decir que Brasil como lider regional del proceso
suramericano, olvide el objetivo de una Latinoamerica unida, solo estd aprovechando la oportunidad de
integracion bajo condiciones geograficas (Ferreira, 2011, p. 25; Arroyave, 2012, p. 254). De aqui, que

se propone “contruir una Suramérica que sea bloque en el contexto global y que sea capaz de generar

*% Haciendo alusion a los miembros permanentes del Consejo de Seguridad de la ONU.

1 El concepto de potencia civil se emplea para caracterizar el rol de la Unién Europea (UE) en el concierto
internacional, en relacion a principios inspiradores de la politica exterior de la UE: multilateralismo, el respeto al
derecho internacional, reconocimiento de la legitimidad de la ONU, la solucion negociada de los conflictos, la
cooperacion para el desarrollo y la defensa de los derechos humanos. En este sentido, hay similitud entre la
politica exterior de la Unioén Europea y la practicada por Brasil, aunada a la identidad que proyecta el lider
suramericano en el escenario global (Pastrana y Vera, 2012a, p. 168).
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cooperacion y concertacion en la construccion de un orden internacional mas justo y democratico, y en
la busqueda de soluciones duraderas para los problemas que comparte la region” (Ferreira, 2011, p. 20;
Arroyave, 2012, p. 252). En dicha dindmica, Brasil busca configurar un espacio politico con relaciones
directas donde la UNASUR provee el escenario para este fin. En suma, el suramericanismo es un
proceso de integracion con un evidente liderazgo de Brasil en su pretension de consolidarse como
potencia regional, y con altas aspiraciones en la arena global.

En este marco, Brasil manifiesta su interés en construir un modelo de integracion diferente al
de la Unién Europea. El hecho de que en la profundizacion de los procesos de integracion lleven
consigo pérdida de soberania y autonomia, trazan la posicion de Brasil de no propugnar por la creacion
de organizaciones supranacionales, a cambio de una superacion paulatina de las asimetrias econémicas
mediante consensos intergubernamentales (Vigevaniy Ramanzini, 2009, p. 24). Suena contradictorio al
constatar que Brasil aspira a la integracion en muchas 4reas, a decir verdad, en todas las areas —
econdmica, politica, social, medioambiental y cultural, sin la transferencia de competencias a las
estructuras de gobernanza, que difiere a la integracion de la Unién Europea, donde es evidente la
supranacionalidad y cesion de soberania por parte de sus Estados miembros.

Por tanto, la UNASUR es una estructura de gobernanza sui géneris, cuenta con un sistema
institucional, Unico, propio y auténomo que insta hacia la integraciéon sin la transferencia de
competencias y jurisdiccion. Sin embargo, una integracién con tinte intergubernamental, adolece de
legitimacion, puesto que “los actos juridicos vinculantes que emanen de los dérganos no tendria
suficiente peso ni representatividad que exige la creacion o aplicacion de las normas en el marco de un
sistema democratico” (Arroyave, 2012, p. 263). De manera que, la UNASUR requiere atender el tema
de legitimidad en el proceso de integracion suramericana. Para ello, ha contemplado la creacion de un
Parlamento Suramericano garantizando la participacion de los pueblos de los Estados miembros, que
en ultimas haga contrapeso al poder de los gobiernos y rompa con la tradicion de que la integracion es
un asunto exclusivo del ejecutivo (Arroyave, 2012, p. 263).

En suma, la UNASUR le permite a Brasil: 1) consolidarse en medio de un sistema multipolar,
como potencia regional y global (Arroyave, 2012, p. 264); 2) obtener peso politico y estratégico, a su
vez, definir su posicionamiento en la region (Zilla, 2011, p. 14); 3) apoyar su pretension de convertirse
en potencia comercial global (Arroyave, 2012, p. 265); 4) establecer las areas geograficas de influencia
regional, en el aspecto econdomico, politico y de seguridad; 5) contrarrestar el poder de los Estados
Unidos en la region, haciendo valer su supremacia en Suramérica (Flemes, 2009, p. 6); 6)
independencia y autonomia en los asuntos suramericanos, sin la participacion del hegemoén (Gomez,
2010, p. 162); 7) acercarse a los paises de la region, permitiendo que sus intereses coincidan con los

intereses de los demas paises de la region (Betancourt, 2012b, p. 668).
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La UNASUR se convierte en la maxima expresion del proceso de suramericanizacion,
promovido principalmente por Brasil, llamado a liderar la osada tarea de construir la integracion
suramericana (Arroyave, 2012, p. 275). La potencia lider regional ve en el intergubernamentalismo la
posibilidad de que se construya dicha integracion, sin que se pierda autonomia y posibilidades de
convertirse en un global player dado que la regiéon no responde a dindmicas supranacionales,
caracterizado por ceder competencias legislativas y ordenamiento juridico a las estructuras de
gobernanza.

La naturaleza de los acuerdos adoptados por la UNASUR confirman el
intergubernamentalismo, teniendo presente las decisiones del Consejo de Jefes de Estado y de
Gobierno; Resoluciones del Consejo de Ministras/os Relaciones Exteriores; y Disposiciones del
Consejo de Delegadas/os; y estas solo seran obligatorias cuando hayan sido incorporadas, mediante la
norma legal correspondiente, al ordenamiento juridico interno de cada Estado miembro (Sanahuja,
2008, p.36). No obstante, se ha admitido la posibilidad de una integracion “de geometria variable” con
mecanismos de ‘“cooperacion reforzada” (Sanahuja, 2008, p.36). En este sentido, la gobernanza
multinivel cobra valor en la medida que se incluye la participacion de otros actores diferentes al
Estado, y esto ocurre a través de los escenarios favorables de interlocucion, donde empresas
transnacionales, publico-privadas, organismos internacionales, e incluso la misma poblacion,
concentran intereses y aspiraciones que son validos por los mandatarios y mandatarias de los Estados
miembros de la UNASUR para hacerlos participes del proceso de toma de decision en diferentes

campos de la agenda de integracion regional.
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CAPITULO 4

La gobernanza multinivel: una ventana de oportunidad para la region suramericana

La gobernanza (governance) se usa para describir el modo en que las sociedades adoptan y ponen en
préactica las decisiones colectivas relativas a la regulacion de los problemas sociales (Morata, 2004, p.
23), ya que “los problemas son muchos mas complejos que antes y las transformaciones mucho maés
rapidas” (Morata, 2004, p. 24). En otras palabras, Governance se emplea para “designar toda forma de
coordinacion de las acciones de los individuos y las organizaciones entendidas como formas primarias
de construccion del orden social” (Morata, 2004, p. 24).

Sefialando que la gobernanza es considerada una manera de pensar sobre las capacidades
estatales y las relaciones entre el Estado y la sociedad, se han iniciado campafias a gran escala para
promover la “buena gobernanza” por parte de los organismos internacionales, es el caso del Fondo
Monetario Internacional, (FMI) el Banco Mundial (BM), la Organizacién de las Naciones Unidas
(ONU), entre otros. Por lo tanto, la gobernanza no sélo se mueve en la esfera internacional
“gobernanza global”, sino que también se observan las relaciones negociadas entre las instituciones
locales, regionales, nacionales y transnacionales, “gobernanza multinivel” (Peters y Pierre, 2005,
p.38).

En la década de los ochenta desde el punto de vista de los académicos el enfoque analitico de la
gobernanza parte de la busqueda de comprender como el Estado gestiona su intercambio con su
entorno, puesto que no podria entender el Estado sin comprender su economia politica, ni su sociedad
civil. En este sentido, “la nueva gobernanza es una estrategia para unir el Estado contemporaneo con la
sociedad contemporanea” (Peters et al, 2005, p.38). En si, se establece como una nueva y diferente
forma de gobernar, dada por la interaccion entre pluralidad de actores, en relaciones horizontales, en
busca del equilibrio entre poder publico y sociedad civil (Cerrillo, 2005, p. 13). Es decir, la
participacion del gobierno en la sociedad en general, ya no como el tinico actor garante y gestor de las

politicas publicas.

La nueva gobernanza se centra en las funciones desempefiadas por el conjunto de actores ptiblicos
y privados implicados en el proceso politico. En este sentido, la gobernanza se define como un
método o mecanismo para afrontar una amplia gama de problemas/conflictos en el que los distintos
actores alcanzan generalmente acuerdos satisfactorios y obligatorios mediante negociaciones y
deliberaciones, cooperando en la implementacion de dichos acuerdos (Schmitter, 2001, en Morata,

2004, p. 26).
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En este marco, la nueva gobernanza indica un nuevo estilo de gobierno, diferente al modelo de
control jerarquico, caracterizado porque converge un mayor grado de cooperacién, sumado a la
. .y 22 .. .
interaccion entre el Estado y los actores no estatales, conformando redes™ decisionales mixtas.

(Morata, 2004, p. 23).
Creciente interés por la gobernanza

En cuanto a las explicaciones que se intentan dar ante el creciente interés por la gobernanza Guy B.
Peters y Jiin Pierre (2005) mencionan varios aspectos que ameritan ser resaltados, y guardan relacion
con la paz, seguridad, salud (bienes publicos globales), entre otros. Sin mas predmbulos los
argumentos que acompafan el creciente desarrollo analitico de la gobernanza son: 1) crisis financiera
del Estado, 2) cambio ideoldgico hacia el mercado, 3) la globalizacion, 4) el fracaso del Estado, 5) la
aparicion de la nueva gestion publica, 6) nuevas fuentes de gobernanza, 7) el legado de la tradicional
politica de rendicion de cuentas, y 8) el cambio social y las complejidades crecientes.

La crisis financiera de los Estados ha fomentado el desarrollo de nuevos instrumentos de
gobernanza, haciendo de ésta una filosofia y estrategia muy atractiva ante la participacion de actores
privados y organizativos en las actividades de prestacion de servicios publicos y afines™. Por ejemplo,
los asuntos relacionados con la cultura y el ocio (Peters et al, 2005, p.40). Asimismo, hay un cambio
ideologico hacia el mercado; este parte del supuesto de que el “Estado en si mismo no es el origen de
la dindmica econdémica y de crecimiento, a la vez que mantiene que las instituciones politicas son los
unicos actores que pueden definir objetivos y establecer prioridades en nombre del Estado” (Peters et
al, 2005, p. 42). De este modo, el liderazgo politico actia de manera concertada con el sector privado,
exceptuando los elementos operativos, que por derecho le son del Estado. Lo anterior, cambia la
relacion de enfrentamiento del Estado y las empresas privadas, acciones caracteristicas de los afios
ochenta y noventa.

En esta misma linea de andlisis, la globalizacion vista desde diversos autores como escenario
sombrio sobre el futuro del Estado — nacion (Boyer y Drache, 1996, Camelleri y Falk, 1992; Moses,
1994) y las consecuencias para el ente estatal (Evans, 1997); fendémeno que también ha sido analizado

desde la desregularizacion de la economia para la expansion del mercado (Helleiner, 1994) y cémo

2 Al relacionar la gobernanza con la idea de redes, subraya que la gobernanza debe basarse sobre todo en unas
relaciones mas estrechas entre las autoridades publicas que operan en los distintos niveles, las asociaciones y los
ciudadanos (Morata, 2004, p. 26).

* Otro de los elementos que acompafian esta justificacion, radica en el recorte presupuestario por parte de los
Estados, pues esto ha generado un acercamiento al sector privado, accion que permite evaluar al Estado ante
nuevos retos y funciones; alli la gobernanza encuentra cabida, como unidad de analisis para mostrar la cara
aceptable a los recortes presupuestales (Stoke, 1998, p. 39), ante los cambios originados por las crisis financiera
de los ultimos afios.
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escenario de transferencia de la autoridad de las instituciones internas a organizaciones internacionales,
permiten argumentar que la globalizacion “ha estimulado claramente el desarrollo de instituciones
transnacionales para nuevas formas de gobernanza” (Peters et al, 2005, p. 46). Notoriamente, da cuenta
de como las respuestas estatales apuntan a mitigar y mejorar los efectos de la globalizacion, hasta el
punto de desarrollar y fortalecer las instituciones transnacionales, donde los Estados de comun acuerdo
persiguen sus intereses en un escenario global.

Los cambios generados por la globalizacion dan paso a una nueva gestion publica, por parte
del Estado. La reforma al servicio publico ha sido propuesto en trabajos de Hood, 1991; Pollitt, 1990;
Peters, 1996. La preocupacion ante la nueva perspectiva de la gestion publica radica en adoptar
modelos de la gestion privada, lo anterior, dada la rigidez e inercia que actualmente han caracterizado
al sector publico (Osborne y Gaebler, 1992; Dilulio, 1994; Peters et al, 2005, p. 50). Tanto la nueva
gestion publica como la nueva gobernanza comparten ciertas similitudes, principalmente coinciden con
el argumento de que la fuerza formal-legal- de los Estados es cada vez menos importantes que
acuerdos institucionales y la coordinacion entre los actores participantes. Mientras que la diferencia
entre la nueva gestion publica y la nueva gobernanza radica en que “la nueva gestion publica es
bastante despectiva con el papel del Estado (...) de este modo ve al Estado — al menos en términos de
proveedor de servicios — mas o menos obsoleto” (Peters et al, 2005, p. 50). Por otro lado, existe una
vision donde el Estado es considerado la representacion del interés colectivo y su funcion es facilitar y
coordinar la gobernanza.

Otro elemento que se une al debate sobre el interés que se ha gestado en torno a la gobernanza,
es el legado de la tradicion politica de rendicion de cuentas, muy relacionado con el anterior, la nueva
gestion publica (Peters et al, 2005, p. 52). La inclusiéon de este aspecto apunta al andlisis entre las
nuevas formas de coordinacién y direccion politica, asi como, los canales e instrumentos de rendicion
de cuentas, los cuales son apoyados por otros actores, que no son responsables al proceso politico. El
hecho de incluir a otros actores diferentes al ente Estatal, en temas donde ya por tradicién tenia solo
injerencia el Estado, asimismo, cambia el proceso de control y gestion ante los asunto de agenda,
permitiendo que las acciones y participaciones de estos sean considerados al momento de dar cuenta de
la gestion. “En la sociedad moderna, el gobierno sigue siendo responsable pero, a su vez, es menos
capaz de actuar solo” (Peters et al, 2005, p. 53). Dentro de la rendicion de cuentas, se ha involucrado a
diferentes actores a nivel local, nacional, regional, transnacional e internacional, se presenta otro
argumento que sustenta el interés que ha generado el estudio de la gobernanza, las nuevas fuentes de
gobernanza, impulsando a los cientificos sociales a analizar como los Estados se relacionan con las
instituciones a nivel nacional, regional y global, en dos términos, desde el punto de vista de la

gobernanza propiamente dicha o de la gobernanza multinivel.
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Finalmente, se expone la existencia de una naturaleza cambiante de los temas mds
sobresalientes, un cambio en los temas de la politica contemporanea, generada en Europa occidental y
los Estados Unidos principalmente, con impacto en otros escenarios. Dichos temas se agrupan en tres:
tema de la primera ola, segunda ola y tercera ola. En cuanto a la primera ola se destaca el marco
institucional para el debate politico, y la consolidacion de la democracia. Temas de politicas de caracter
distributivo y redistributivas, tales como la politica social, de salud, entre otras, conforman los temas
de la segunda ola. En la tercera ola, la actual, incluye los asuntos postmateriales, los cuales juegan un
papel importante en las democracias occidentales (Dalton, 1996; Inglehart, 1991, en Peters et al, 2005,
p.51).

En este sentido, y ante la participacion de diferentes actores (locales, regionales y globales) en
los asuntos que antes eran de exclusividad del Estado, se puede inferir que este ultimo ha perdido
monopolio sobre la experiencia, y sobre los recursos econdémicos ¢ institucionales para gobernar. Pero
lo anterior, no quiere decir que el Estado ya no represente el interés colectivo de la sociedad, sino por
el contrario, se buscan nuevos mecanismos y procesos que permitan la adaptabilidad del Estado ante
los cambios de la sociedad contemporanea, especificamente sobre la atenciéon a temas y problematicas
comunes.

Frente a las transformaciones de la sociedad contemporanea Prats (2005) alude que la
globalizacién ha trasformado los intereses generales, por parte de los Estados y sus administraciones,
en tres sentidos: 1) los intereses nacionales dependen cada vez mas de la posicion que los Estados son
capaces de alcanzar en un Sistema Internacional muy asimétrico; 2) los bienes o intereses publicos
globales, tales como la paz, seguridad, salud y medio ambiente, necesitan ser proveidos o satisfechos,
lo cual resulta imposible sin la cooperacidon internacional; 3) ante la complejidad, la diversidad,
interdependencia y dinamismo, la realizacion de los intereses generales ya no puede ser el monopolio

de los poderes publicos.

Los Estados continuian siendo los Unicos titulares formalmente legitimos y los decisores tltimos,
pero su accion solo resulta eficaz y legitima cuando consiguen que las decisiones publicas y su
ejecucion sean el resultado de una interaccion entre los poderes publicos, el sector empresarial y las
organizaciones de la sociedad civil (...) saber crear las condiciones para que se den positivamente
estas interacciones constituyen la clave del buen gobierno de nuestro tiempo, es decir, la

gobernanza (Prats, 2005, p. 145).
Gobernanza global y gobernanza multinivel

Mas que conocer los actores que interactian para un mismo fin, e intentar medir su nivel de

participacion, las politicas, normas y las acciones que se derivan de estas, son en si el conjunto de
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practicas que permiten construir y/o conocer las instituciones o estructuras de gobernanza. En este
escenario, confluyen diversos actores que trabajan en conjunto para hallar soluciones en torno a temas
de gran envergadura. Por lo tanto, las redes de actores implican interdependencia, cooperacion y
consenso en la elaboracion y aplicacion de las politicas. Esta adopcion y aplicacion de las decisiones se
deriva del trabajo conjunto de todos los actores publicos y privados, en la consecuciéon del interés
general, el interés comun a todos ellos (Cerillo, 2005, p. 25).

En este orden de ideas, la gobernanza no sélo se refiere a las organizaciones gubernamentales
ante la dindmica e interdependencia de actores que comprenden los gobiernos (actores de la sociedad
civil, sector privado, otros, tanto a nivel local, nacional, regional e internacional), también se trata de
“mejorar la eficiencia y eficacia de las organizaciones gubernamentales en la formulacion y gestion de
politicas publicas” (Prats, 2005, p. 164). Ademas incluye un “marco de reglas, instituciones y practicas
establecidas que sientan los limites y los incentivos para el comportamiento de los individuos, las
organizaciones y las empresas (Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo [PNUD], 2000**,
parr.8; Prats, 2005, p. 164).

Hyden sustenta el concepto de gobernanza desde una mirada de régimen, considerandolo como
“una convencion para designar las normas explicitas e implicitas que definen quienes son los actores
politico relevantes y a través de qué canales y con qué recursos se posicionan activa y politicamente”
(citado en Prats, 2005, p. 164). Asimismo, se considera como un “conjunto de reglas fundamentales
sobre la organizacién del espacio publico (en el cual confluye el Estado y la sociedad civil)”
[paréntesis afiadido] (Prats, 2005, p. 164). En efecto, las estructuras del régimen (basados en normas)
se ven estrechamente relacionadas con la gobernanza donde se fortalece la legitimidad del espacio
publico.

Governance (...) concierne a la estructura institucional de la accion politica tanto del gobierno
como de los actores de la sociedad civil (...) La governance concierne a la institucionalizacion de
los valores normativos que pueden motivar y proveer cohesion a los miembros de una sociedad.

Esto significa que es improbable que pueda emerger un Estado fuerte en ausencia de una

sociedad civil (Hyden en Prats, 2005, p. 165).

Dentro de este marco conceptual se acenttia la gobernanza desde dos dimensiones: 1)
dimension estructural 2) dimension dindamica o de proceso. En cuanto a la primera se enmarcan los
arreglos instituciones existentes en la sociedad, generando una interlocucion entre los actores

intervinientes en la toma de decisiones publicas. En palabras de Prats (2005) corresponde al “marco

* El PNUD cre6 el Management Development Division (MDD) que para los noventa se convirtié en
Management Development and Governance Division. En esta década la palabra governance ha sido incorporada
en el lenguaje de comunidad del desarrollo.
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conceptual para captar los arreglos institucionales de la sociedad y la gestion de los mismos por los
actores relevantes” (p. 165). La segunda dimension atafie a las acciones que esos mismos actores llevan
a cabo, y de esta manera generan cambios en la dimension estructural, observado a la gobernanza
desde una perspectiva normativa. Alli confluyen elementos de analisis como el liderazgo moral de los
actores para mejorar la capacidad de solucidon en respuesta a los problemas previamente definidos
como comunes 0 que requieren de una accion colectiva.

Por su parte, Natera (2004) indica dos d&mbitos de estudio de la gobernanza, el primero tiene que
ver con el marco de las politicas publicas, la nueva gestion publica y el contexto de las redes politicas.
Y por otro lado, desde el campo de las Relaciones Internacionales, se acrecienta un interés por estudiar
las tendencias de la gobernanza global, desarrollado en el analisis de la gobernanza local y sus redes
de participacion. Tal es el caso de estudio de la gobernanza de la Union Europea que permite abordar
un andlisis desde las relaciones entre instituciones locales, regionales, nacionales y transnacionales en
el desarrollo de las politicas comunitarias en lo que se conoce como “gobernanza multinivel”
(Noferini, 2010, pp. 7-10; Moreno, 2013, p. 64).

Conzelmann (2008) da a conocer dos modelos de gobernanza multinivel. El primero apunta a
sistemas federales convencionales, donde existe una division del trabajo entre un numero limitado de
niveles de gobierno con jurisdiccidon general sobre un territorito determinado o conjunto de temas,
donde su composicion es mutuamente excluyente. La cuestion central de este primer modelo radica en
coémo distribuir mejor las competencias a través de las diversas jurisdicciones territoriales. El segundo
modelo se caracteriza por una superposicion anarquica, fluctuante. Por ejemplo, el ejercicio de la
gobernanza ambiental se caracteriza por asignar tareas especificas, en lugar de los propositos generales
de las jurisdicciones, su disefio goza de flexibilidad y responde a una necesidad temporal e inmediata
en algunos casos (citado en Marks and Hooghe, 2003, p. 237-240 y 2004, p. 29, Moreno, 2013, p. 65).
Desde esta mirada, y en el contexto de la Unién Europea, la gobernanza multinivel se presenta como
una variante del federalismo o de las relaciones intergubernamentales. Sin embargo, es de resaltar que
“la gobernanza multinivel (...) se inspira en rasgos caracteristicos de la politica actual: redes politicas,
la fluidez, la incertidumbre y las multiples modalidades de expresion del poder” (Morata, 2004, p. 36).

Lo anterior, permite reconocer a la gobernanza multinivel como un enfoque util para analizar
y describir desde una perspectiva mas integradora, la toma de decisiones y su implementacion en
estructuras de gobernanza. Dada la interlocuciéon de varios actores (locales, regionales, globales) en
procesos de negociacidn, consenso, toma de decision, y de actuacion, frente a temas de interés comun,
se puede hablar de la existencia de una gobernanza multinivel, que para Noferini (2010, p.7) significa
la ruptura con las mas tradicionales formas de comando-control del Estado — Nacion, trasladandose a

una nueva forma de hacer politica (politics) y de hacer politicas publicas (policies). Como la



62

gobernanza se expresa a través de redes de politicas publicas, deberia permitirse una participacion
pluralista, aunque no igualitaria, en respuesta a distintos criterios de representatividad; por ejemplo, las
Instituciones actian en funcidon de los intereses comunes, los demas actores, en razon a sus intereses

particulares y sectoriales (Morata, 2011, p. 36).

Las redes asumen una triple funcion: en primer lugar, movilizan y cohesionan a los actores que las
integran; en segundo lugar, potencian la cooperacion entre actores y niveles de gobierno; y, por
ultimo, facilitan la actividad de lobbying en relacion con los niveles superiores de gobierno. Sin
embargo, para ser eficaces, las redes de gobernanza necesitan, ademas de liderazgo politico,

capacidades institucionales (Morata y Noferini, 2014, p. 4).

Para que la gobernanza multinivel sea eficaz debe contar con dos requisitos: 1) liderazgo
publico, donde las instituciones sea capaces de pensar y actuar en funcion de los interese generales; 2)
mecanismos de coordinacién y de cooperacidn, en relacion a instrumentos que faciliten por un lado el
consenso y, por otro, la participacion de todos los actores necesarios para la resolucion de los

problemas (Morata, 2011, p. 36). En suma, se trata de:

capacidades e instrumentos que permitan movilizar los interés en juego e integrar los recursos de
los que cada uno de estos actores dispone: politicos, legales, financieros, cognitivos, informaticos,
etc. Hay muchos recursos en la sociedad pero estan dispersos. La gobernanza tiene que facilitar la

agrupacion y la gestion compartida de este conjunto de recursos (Morata, 2011, p. 36).

El ideal de este modelo de gobernanza es mejorar la coordinacion en el proceso de las politicas
en los diferentes niveles gubernamentales de una manera democréatica (Loorbach, 2007, p. 68; Moreno,
2013, p. 10) Por lo tanto, el enfoque multinivel redefine la gobernanza como la toma de decisiones en
un lugar, dentro un contexto de red, lo que abre el camino para una politica interactiva, donde el
gobierno hace participe a los actores sociales en la elaboracion de politicas. Asi, la gestion de la
gobernanza multinivel implica la integracion de procesos entre los diferentes niveles institucionales,
que redunden en un beneficio para el conjunto de actores implicados. Sin embargo, la practica de la
gobernanza resulta un proceso lento, complicado y contradictorio de aprendizaje (Morata, 2011, p. 36).
Por cuanto reconoce que los resultados derivados de la toma de decision en distintos escenarios y
topicos, no son los mismos para todos los Estados; hay variables internas tales como valores, cultura
politica, articulacion de procedimientos, distribucion del poder, capacidades institucionales, relaciones
Estado —sociedad, resistencia u oposicion interna, entre otros, que hace lenta y compleja la efectividad
de la gobernanza (Morata, 2011, p. 37). En este sentido, surgen dos posiciones contrapuestas: 1) la

gobernanza multinivel se considera el consenso entre organizaciones, lo cual resulta siendo un riesgo
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para la democracia a corto plazo, si bien, permite la obtencion de ganancias a corto plazo, también hay
pérdidas a largo plazo; 2) la gobernanza multinivel refleja las preferencias de los ciudadanos, obliga a
integrar a los gobiernos locales y regionales, reduce la distancia entre la sociedad y poder
(subsidiariedad®), finalmente, da mas oportunidad a los ciudadanos y a los grupos sociales
(Debardeleben y Hurrelmann, 2007; en Morata, 2011, p. 37).

Si las regiones pretenden jugar un papel protagoénico en el sistema de gobernanza multinivel,
deberd reforzar sus propias capacidades institucionales, cooperando entre si, y aumentando sus
participantes (Morata, 2004, p. 46). Las redes regionales dan cuenta de las aspiraciones de los Estados
que participan de las estructuras de gobernanza, y son quienes intentan sacar provecho de la
integracion. En razon a que es mas propicio que “la élite economica, altamente influyente en cualquier
contexto regional, apoye demandas a favor de la autonomia regional cuando el pais estd integrado en
una comunidad més amplia y se ha asegurado el acceso a mercados extensos” (Kohler-Koch, 2004, p.

122).
Gobernanza multinivel y las redes regionales

La regionalizaciébn en este contexto, es analizada como la construccion de redes, escenario
caracterizado por un incremento de la capacidad de los autores regionales de unirsen para resolver
problemas comunes y/o representar sus intereses en un ambito exterior (Kohler-Koch, 2004, p. 126).
Se entiende por construccion de redes la “expansion de la gobernanza cooperativa a las redes de
politicas publicas regionales (...) que abarca la dimensién horizontal (publico — privado) como la
dimensién vertical (inclusidon de actores de distintos niveles de gobierno” (cursiva afiadida) (Kohler-
Koch, 2004, p. 126). EIl factor relevante en el trabajo de Kohler-Koch (2004) en lo que respecta a
redes regionales, no estd enmarcado en su densidad (en términos de volumen, cantidad), sino como a
través de ellas se centra la participacion de determinados actores. Asimismo, aclara que la cooperacion
publico-privada es percibida como un proceso que permite a los representantes del sector publico
aumentar su presencia en la vida social y econdmica. La anterior premisa desestima la pérdida de
actuacion del Estado dentro las estructuras de gobernanza multinivel, como se observaba en lineas

anteriores. En razén a que gobernar es:

un proceso de coordinacion de multiples jugadores que tienen un amplio grado de autonomia, pero

que a la vez, estan unidos en un complejo marco de dependencias mutuas. Por consiguiente,

** Subsidiariedad: va mas de la distribucion de las competencias para incluir las relaciones entre los diferentes
actores implicados, ... medio para incorporar la diversidad cultural y territorial a la que estd inmersa la
gobernanza multinivel, fomenta el intercambio de experiencias regionales y locales (Morata, 2004, pp. 46-47)
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gobernar es mucho mas que alcanzar el consenso mediante la negociacion con poderosos actores
sociales, activando sus capacidades de resolucion de problemas y consiguiendo acuerdos dirigidos
mediante normas e incentivos financieros emanados de una fuente de decision legitimada: el

gobierno (Kohler-Koch, 2004, p. 125).

En suma, las potencia lideres regionales buscan apoyo para mejorar su competitividad y dar
cumplimento a sus aspiraciones politicas. Los demds actores necesitan tener una base para el
dinamismo de sus politicas estructurales. Por lo tanto, el papel de las regiones esta relacionado con la
expansion de redes transnacionales y patrones de una gobernanza cooperativa (Kohler-Koch, 2004, p.
135). En este sentido, la institucion de gobernanza pasa a ser una “ventana de oportunidad” ya que
oferta distintos tipos de recursos: “medios financieros, derechos de representacion y acceso al proceso
de toma de decision, legitimacion de las aspiraciones politicas e incentivos a la capacidad de resolucion
conjunta de los problemas” (Kohler-Koch, 2004, pp. 133, 134). Es preciso mencionar que los
gobiernos regionales de ningiin modo optan por monopolizar la representacion exterior de intereses
dentro de las estructuras de gobernanza, pues existen &mbitos donde los actores publicos regionales
deben actuar en su nombre, por ejemplo en temas de investigacion y desarrollo tecnoldgico. De aqui,
que las estructuras de gobernanza prefieren el enfoque multinivel, en similitud con la logica del sistema
comunitario. Lo anterior, no elimina la posibilidad de utilizar el foro regional para conseguir adeptos,
defendiendo su causa. Depende entonces de los canales existentes, si estos permiten la representacion
de intereses comunes, mediante asociaciones econdmicas y sociales, o por el contrario, son de tinte
politico, y habrd entonces, una actuaciéon permeada por una participaciéon mucho mas directa, como
actor nacional (Kohler-Koch, 2004, pp. 153).

En el marco de la gobernanza multinivel en la esfera regional, cada actor debe: 1) tratar de
mejorar su capacidad de enfrentarse a los problemas, 2) definir su posiciéon sobre cada tema, 3)
movilizar y utilizar sus propios recursos para relacionarse con otros actores. De esta manera, debe ser
capaz de participar en las diferentes redes de actores para dar solucién a cada problema previamente
identificado (Morata y Noferini, 2014, p. 7). En esta dindmica, las politicas ya no pueden ser
sectoriales, tratadas en forma independiente, deberan ser integradas. Temas como: “la sostenibilidad, el
cambio climatico, la inmigracién, el desarrollo territorial, la seguridad, la energia o los transportes
requieren intervenciones desde muchas perspectivas complementarias y distintos niveles porque son
temas transversales” (Morata, 2011, p. 35) Y esto es lo que mas le cuesta al sector publico, pues el reto
radica en elaborar instrumentos de coordinacion e integracion para poder afrontar problemas
caracterizados por la multidimensionalidad o la transversalidad, o simplemente son de interés comun.

Ademas, las logicas organizativas dominantes no corresponden con la nueva realidad econdémica y
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social. Por lo tanto, “el Estado necesita (...) capacidades y recursos de todo tipo de los que no dispone
0, al menos, no de manera suficiente” (Morata, 2011, p. 35).

La gestion de la gobernanza multinivel implica entonces la integracién de procesos entre los
diferentes niveles institucionales, cuyos resultados sean a beneficio del conjunto de actores que la
integran, bajo un sistema cooperativo donde la toma de decision sea descentralizada y horizontal; su
coordinaciéon sea negociada por consenso; cuya legitimidad este dada ante el reconocimiento de las
capacidades de resolucion de problemas; el ejercicio del control esté regulado mediante normas
compartidas y bajo criterios de reciprocidad; la resolucion de conflictos se dé a través de la mediacion
multilateral (consenso) y se generen relaciones publico — privadas (Kohler-Koch, 2004, p. 125).

Entendiendo que la gobernanza es considerada como un sistema que regula las interacciones
entre el Estado, el mercado y la sociedad, con normas legales, politicas publicas, instituciones de
ejecucion y control, y bajo un esquema multinivel, es requerida para resolver varios problemas que
afectan a los bienes colectivos o publicos en las areas politica, econémica, financiera, social y ética
(Fontaine, 2010). Esta perspectiva de gobernanza local, también trasciende al plano regional, por
cuanto los Estados miembros en el caso de la UNASUR, buscan concertar politicas que emanan de su
estructura interna a ser mediadas en un escenario en donde convergen multiples actores para el
beneficio o servicio de la region. Ademas, es importante establecer estrategias dentro de las redes
regionales que estén dispuestas a equipar a los paises suramericanos frente a los desafios en distintas
areas que se han generado con los constantes cambios en el Sistema Internacional.

Por lo anterior, y tratindose de un trabajo que busca conocer los avances en la construccion de
una integracion energética en Suramérica, es importante precisar que la energia es considerada un bien
estratégico que satisface una necesidad basica, por lo tanto, “la seguridad energética es un bien
publico” (Butler, 2011, p.1; Puyana, 2011, p. 426) que requiere la atencidon de las estructuras de
gobernanza, y con ellas, de todos sus actores (Estados, empresas, sociedad civil, entre otros) ya que su
suministro y abastecimiento genera una serie de amenazas que permean lo local, regional y global,
logrando alterar otras areas diferentes a la econémica y social; se trata de efectos colaterales en lo

politico y ambiental.
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CAPITULO 5

Provision de los Bienes Publicos: reto para las estructuras de gobernanza regional

La gobernanza global debe promover la provisiéon y preservacion de los Bienes Publicos Globales
(BPG), cuyos beneficios puedan alcanzar a los gobiernos y habitantes de todos los Estados. “Un bien
publico es un < bien > o < servicio > que esta disponible para todos” (Parsons, 2013, p. 15). Los
bienes publicos pueden ser en principio de naturaleza nacional, regional o mundial. El disfrute de estos
debe asegurarse mediante una accion publica colectiva, incluyendo a las instituciones multilaterales
(Sartourios, 2010, p. 104 -105, 142). En suma, los Bienes Publicos Globales (BPG) y Regionales
(BPR) promueven el bienestar social en diversas areas como salud, medio ambiente, seguridad,
gobernabilidad y conocimiento (Estevadeoral, Frantz y Nguyen, 2004).

Dentro de la logica de la obtencion de un BPG al nivel sistémico mas bajo, asumiendo un fécil
suministro y amplia disponibilidad, sucede lo opuesto, pues el mercado revela una incapacidad de
asegurar una provision eficiente. Por lo tanto, la accidon publica colectiva, a través de la coordinacion,
cooperacion y coaccion es indispensable que se dé entre los actores del Sistema Internacional. Alli las
instituciones multilaterales, y agregando — las estructuras de gobernanza regional- constituyen el marco
mas apropiado para promover y articular la accidon cooperativa para el logro de este fin, obtener los

beneficios del bien publico global (Santorius, 2010, pp. 105-106).

Caracteristicas y propiedades de los bienes publicos

. ,q1e . . ry7s 26
Los bienes publicos poseen dos propiedades que los definen como bienes publicos puros®”:

1) no rivalidad de beneficios: un individuo puede consumir una unidad del bien sin afectar en

absoluto las oportunidades de otros individuos de consumir esa misma unidad.

2) no exclusion: el bien esta disponible tanto para quienes pagan por el bien como para quienes no
lo hacen. Implican el uso gratuito del bien (free riding), quienes disfrutan del bien no muestran
disposicion o preferencia a pagar por su uso, pues reciben de todos modos el beneficio. Es
probable que el conjunto de gobiernos, en cuanto a los bienes publicos regionales o globales, se

vea en la obligacion de suministrar el bien (Sandler, 2013, p. 17).

El bien puro estd sujeto a crecientes impurezas. No obstante, la mayor parte de los bienes

publicos son impuros, ya que generan rivalidad parcial y /o exclusién parcial en relacion a sus

*® Bienes publicos puros: adquieren esta denominacion porque son fabricados por el Estado y no por el mercado.
(Parsons, 2013, p. 15).
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beneficios (Cornes y Sandler, 1996; Sandler, 2013, p. 17). La rivalidad estd dada a partir de los costos
de congestidn, ante la suma de nuevos consumidores, se reduce la cantidad o calidad de los beneficios
disponibles frente a una determinada unidad del bien publico, conviene poner limites al grupo que
utiliza el bien en forma simultanea. Frente a los bienes publicos impuros que generan rivalidad parcial
pero no excluyente, habra un uso desmedido del bien, puesto que los usuarios no asumen el costo de
congestion frente al uso que también los demas imponen sobre este (Sandler, 2013, p. 17).

Los bienes club (bienes reservados) hacen parte de los bienes publicos impuros, presentan
rivalidad parcial y exclusiéon a un costo nominal. De esta manera se impone un arancel que puede
internalizar el costo marginal de congestion, en aras de aprovechar de manera optima el bien (Cornes y
Sandler, 1996; en Sandler, 2013, p. 17). Lo anterior, permite revelar las preferencias reales de los
usuarios, al aceptar que se les cobre por el uso del bien”’.

Sandler (2013) encuentra que los bienes publicos son llamados productos conexos o
conjuntos, porque de estos se genera cierta actividad que a su vez conlleva a multipes productos con
distintos grados de uso publico. Como ejemplo Sandler (2013) cita la selva amazoénica, que no so6lo
absorbe el carbono, aspecto que lo convierte en bien publico global, sino que ademés ofrece
actividades de ecoturismo (bien club — sujeto a condicion o pago de derechos o aranceles). También
cuenta con biodiversidad, cuencas fluviales, ofrece alimentos, posee microclimas (Sandler, 2013, p.
18). Otro ejemplo, son las redes eléctricas regionales como el Sistema de Interconexion Eléctrica de los
Paises de América Central (SIEPAC), la cual suministra energia (bien publico de orden regional desde
el punto de vista de la seguridad energética), y provee electricidad a sus consumidores, aspecto que lo
convierte en un bien privado. Dicho bien surge de la dicotomia publico-privada, y trasciende fronteras
nacionales, considerandose un bien publico regional. Las uniones aduaneras de los esquemas de
gobernanza (Mercado Comun del Sur - MERCOSUR, Comunidad Andina de Naciones - CAN,
Sistema de Integracion Centroamericana — SICA) fomentan la infraestructura regional, buscan
mejores prdcticas de interconectividad, por ejemplo en transporte. A su vez, ofrecen productos
conexos, pues incrementan el comercio a los Estados miembros, y de esta manera obtienen un bien

publico nacional (Sandler, 2013, p. 18).

*7 Sandler (2013, p. 17) exalta que todo proyecto regional de infraestructura en América Latina que ostente
caracteristicas de congestion y beneficios exclusivos puede tratarse de un bien club, contando con la financiacion
de entidades tales como el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) , préstamo que sera cancelado mediante los
cargos estimados a los usuarios; también se encuentran entidades como la Corporacién Andina de Fomento
(CAF), el Banco Nacional de Desarrollo Econémico de Brasil (BNDES), Fondo Financiero para el Desarrollo de
la Cuenca del Plata (FONPLATA), entre otros. Agrega que los bienes club pueden ser proveidos en forma
privada (ejemplo: peajes en autopistas) o en forma publica (ejemplo: universidades, hospitales publicos)
(Sandler, 2013, p. 18).
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Una caracteristica importante de los bienes publicos es la ftecnologia de agregacion o
produccién de la oferta, haciendo referencia a los “niveles de contribucion individual que se suman
para determinar la cantidad total del bien publico disponible para su consumo por parte de los
beneficiarios” (Hirshleifer, 1983; Cornes y Sandler, 1984, en Sandler, 2013, p. 18). En un escenario
regional un pais estard menos dispuesto a tomar un préstamo con el fin de proveer un bien publico
regional a menos que otros receptores de esos beneficios también lo realicen. Asi, las instituciones
financieras (mencionadas en parrafos anteriores) también destinan fondos para financiar esfuerzos
colectivos que permitan la provision de bienes publicos regionales (Sandler, 2013, p. 18).

Dentro de las tecnologias de agregacion, y para ampliar su analisis se encuentra las siguientes
dinamicas: 1) tecnologia de suma ponderada, 2) tecnologia de agregacioén de eslabon mas débil, 3) la
tecnologia de agregacion de mejor intento absoluto (Sandler, 2013, p. 19). La primera, fecnologia de
suma ponderada, permite asignar diferentes ponderaciones a los niveles de provision de cada
contribuyente, es decir, el impacto que tiene la contribucion de un pais en el total del bien publico
regional no es necesariamente el mismo que el impacto de las contribuciones de otros paises, y estas no
son sustituibles®™. Asi, algunos Estados reciben mayores beneficios por sus esfuerzos al reducir la
sustitucion perfecta de los aportes individuales (Sandler, 2013, p. 19).

La segunda dindmica corresponde a fecnologia de agregacion de eslabon mas deébil (weakest
link), donde la contribuciéon més baja en referencia al bien publico, fija el monto que aporta el resto de
los contribuyentes; la motivacién por parte de los contribuyentes radica en igualar la contribucién mas
baja posible, el aportar més seria un derroche innecesario. Al relacionar este con los bienes publico
regionales, tanto los Bancos como donantes de América Latina, exhortan a los contribuyentes mas
débiles para que eleven el nivel de provision de estos bienes, de esta manera los demas Estados estarian
dispuestos a igual volutariamente el aumento de contribucion (Sandler, 2013, p. 19).

En tercer lugar, la tecnologia de agregacion de mejor intento absoluto (best shot), reconoce el
nivel més alto de contribucidn, pues determina el monto de los deméas proveedores del bien publico.
Aquellos aportes que estén por debajo de esta contribucion méxima no les serd aumentada la
disponibilidad del bien. Por ejemplo, las acciones de inteligencia derivadas de una operacion militar
eficaz contra un grupo terrorista con base en una region determinada, serd el pais mejor preparado para

cumplir con estas determinadas tareas. Entonces, se busca concentrar esfuerzos y ejecutar acciones,

* Un ejemplo de la aplicacion de la tecnologia de suma ponderada en los bienes piiblicos es el caso presentado
por Murdoch et al (1997) la reduccion de lluvia acida, mediante la eliminacion de las emisiones de didxido de
azufre y 6xidos de nitrégeno. Dicha accion depende de los patrones del viento, de los lugares desde donde se
generan las emisiones y del tiempo de residencia de los contaminantes en la atmosfera. Otro ejemplo, detencion
del avance de una plaga, dado que la efectividad de las acciones de los paises depende de la concentracion de la
plaga y de las barreras naturales que existen para frenar su dispersion, de ahi que algunos paises recibiran
mayores contribuciones al ver los esfuerzos particulares.
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pues de otro modo, se produce un derroche de recursos por duplicacion de esfuerzos o no se logra
alcanzar el umbral minimo para la provision del bien® (Sandler, 2013, p. 19).

En relacion a las dindmicas provistas por la tecnologia de agregacion se determina que es
necesario concentrar los recursos donde pueda generarse el mayor bienestar para todos. Por lo tanto “la
capacidad financiera es la clave para elegir subsidiar un bien publico regional con tecnologia de
eslabon més débil, mientras que la capacidad de provision es la consideracion clave para financiar un
bien piiblico regional con tecnologia de mejor intento” (Sandler, 2013, p. 20)*. A nivel regional, la
asistencia para los BPR con tecnologia de suma ponderada, deberia asignar a aquellos paises que
generan el mayor impacto marginal en la provision de los BPR. Las contribuciones por parte de las
estructuras de gobernanza, tienden a mejorar la infraestructura regional de los miembros mas pobres,
desde la optica de la tecnologia del eslabon més débil; pero esta tendencia no resultaria congruente
para el caso de aquellos bienes con tecnologia de mejor intento (Berretoni y Lucangeli, 2012; Arce y
Sandler (2002); Sandler (1997); en Sandler, 2013, p. 20).

Ahora bien, frente a los tipos de bienes publicos se encuentran bienes publicos nacionales,

regionales, interregionales y globales.

1) Bienes Publicos Nacionales (BPN): bienes que se limitan al territorio del pais y no trascienden
sus fronteras. Estos facilitan el aprovechamiento y la provision de bienes publico con efectos
positivos indirectos de mayor alcance, pues son complemento de los bienes regionales y globales.
Para su provision los BNP pueden contar con la ayuda de donantes, bancos de desarrollo y otras

partes interesadas a nivel nacional, logrando un mayor beneficio (Sandler, 2013, p. 21).

2) Bienes Publicos Regionales (BPR): se refiere a bienes, servicios o recursos que sean
producidos y consumidos colectivamente por el sector publico y, donde sea apropiado, por el sector

privado en un minimo de tres paises de América Latina y el Caribe (BID, 2012).

También es valido que un bien BPR sea generado por un solo pais, pero consumido por todos los

paises de la region, en términos de la tecnologia del mejor intento absoluto (Sandler, 2013, p. 21).

% Algunas tendencias en cuanto a la aplicacién de las tecnologias de agregacion de la oferta ptiblica del bien, se
citan los siguientes: a) la situacion financiera del pais menos solido, logra afectar la estabilidad financiera de toda
la region, el pais mas amenazado en términos de seguridad ejerce el mayor impacto sobre la paz y la seguridad en
la region. En este sentido, la paz puede adquirir las caracteristicas de un bien publico regional con tecnologia de
produccion del eslabon mas débil, ya que este pais requerira la asistencia de otros donantes o miembros de la
alianza. b) las practicas financieras s6lidas representa un bien publico regional con tecnologia de agregacion de
mejor intento dentro del area de gobierno. ¢) la salud ptblica, el monitoreo de brotes epidemioldgicos es un bien
publico regional con tecnologia de agregacion del tipo eslabon mas débil, mientras que el desarrollo de vacunas
es un bien publico regional con tecnologia de mejor intento (Sandler y Arce, 2002; Sandler, 2013, p. 20).

%% Se busca que la capacidad de un pais no se dé en relacion a su nivel de ingresos; factor esencial para quienes

deciden a quién apoyar frente al desarrollo de determinados bienes (entidades financieras, donantes entre otros).
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3) Bienes Publico Intrarregionales: bienes que alcanzan a los paises de dos o mas regionales.

4) Bienes Publico Transnacional: bienes que ofrecen beneficios, como minimo, a dos paises. A

diferencia de los bienes intrarregionales que benefician a dos regiones.

Los tipos de bienes no son independientes entre si. Si bien, los bienes responde a unas
necesidades y cuentan con unos fines especificos, estos finalmente estan relacionados y mantiene un
vinculo; por ejemplo, los paises suministran BPR a través de las instituciones regionales, a su vez,
éstas establecen contacto con otras estructuras de gobernanza regional con el fin de contribuir a la
provision de BPI, e incluso se puede contemplar la complementariedad con los BPG. Ejemplo de esta
dindmica es la Iniciativa para la Integracion de la Infraestructura Regional Suramericana (IIRSA, 2000)

en la que participaron doce paises de América del Sur’'. Esta iniciativa:

promueve el suministro de bienes publicos interregionales tales como redes integradas de energia,
transporte y telecomunicaciones como medios para facilitar el comercio entre los paises. La CAF,
FONPLATA y el BID han financiado proyectos de infraestructura en el marco de IIRSA, lo que a
su vez fomenta la CSS (actualmente UNASUR) [parantesis afiadido] (Sandler, 2013, p. 21).

En relacion a los factores identificados por Sandler (2013, p. 23) que facilitan o dificultan la
provision de los bienes publicos en los diferentes niveles sistémicos, se observa que existen mas
dificultades para los BPR y los BPI, a comparacion de los BPN y BPG (ver figura 1 - anexos).

Sartorius (2010, pp. 106 - 107) indica que para lograr una adecuada financiacion de los BPG es
necesario contar con organismos internacionales eficientes, con directrices, mandatos y recursos
suficientes. Propone ademds que esta financiacién podria hacerse bajo esquemas cléasicos, donde los
paises mds ricos provean un mayor apoyo financiero para la provision de los BPG, a través de los
impuestos que los ciudadanos deben pagar a sus gobiernos, para luego ser transferidos a los
organismos internacionales que sean los encargados de la gestion de los BPG. Sin embargo, los paises
mas ricos se resisten a asignar recursos mediante el pago de impuestos ordinarios para mediar
problemas transfronterizos. Por lo que nuevas estrategias sobresalen, y es caso de los impuestos o tasas
que graban determinadas actividades econémicas que son consideradas males publicos internacionales.
Por un lado, se obtendrian recursos financieros para la provision de los BPG y, por otro, se reducirian

aquellas actividades que se consideran perjudiciales para el planeta®; aspectos que redundan en un

3 Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, Guayana, Paraguay, Per(i, Suriname, Uruguay, y

Venezuela. El objetivo de la IIRSA es construir una agenda comtn para impulsar proyectos de integracion de
infraestructura de transportes, energia y comunicaciones.

32 Ejemplos més conocidos de tasas internacionales de acuerdo a propuestas generadas dentro de la financiacién
de la provision de los BPG, se encuentra: 1) la tasa Tobin aplicado a las transacciones financieras especulativas;
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escenario de gobernanza global (justa y democratica). Pese al disefio de varias alternativas para la
captacion financiera requerida, la mayoria de estas, en palabras de Sartorius (2010), no se han puesto
en marcha a causa de las complejidades técnicas y/o problemas colaterales, siendo necesaria replicar
estas iniciativas a la mayoria de paises a la vez para evitar fugas. También cita las excusas ante
intereses poderosos que se ven amenazados con el establecimiento de estas tasas.

Retomando el trabajo de Sandler (2013) y en lo que respecta a los BPR, se tiene que los paises
que hacen parte de una estructura de gobernanza regional posee pocos incentivos para asumir deudas y
asi financiar la provision de un bien, que beneficiare a toda la regién, a menos que se retome la
dindmica de tecnologia de agregacion (expuesta en lineas anteriores), mencionando que un pais actlia
seguido de otro. Si otros paises miembros de la institucion regional asumen su porcién de deuda en
relacion a un determinado bien, serd motivo para participar de una parte del bien. La ausencia de
cultura referida a la busqueda de apoyo de bancos u organizaciones que permitan fortalecer la
provision de este tipo de bienes de manera colectiva, es un elemento mas a la suma de factores que
imposibilitan la generacion de BPR. Las pasadas experiencias, positivas o negativas, puede ser otro
elemento que inhibe, pero a la vez favorece la provision de BPR por parte de los actores participantes
de la region. Dentro de los factores positivos, se destaca la cantidad de participantes de las estructuras
regionales, siendo este un nimero reducido, a diferencia del contexto en el que se dinamizan los BPI y
BPG. Lo cual permite que las acciones que se emprendan sean eficaces (Sandler, 2013, pp. 18, 23).

Dentro de la gestion de los BPR, el principio de subsidiariedad regional es de interés por cuanto
garantiza que “los tomadores de decisiones sobre gastos en bienes publicos (...) reflejen las decisiones
de quienes recibirdn los beneficios. También, la subsidiariedad regional33 limita los costos de
transaccion al reducir la cantidad de participantes y aumentar las interacciones. Ademas, promueve el
desarrollo de instituciones regionales a partir de culturas, norma y experiencias compartidas. “El hecho
de depender de instituciones con base en la region para la provision de bienes publicos regionales
también reduce el riesgo de una intromision desmedida de las instituciones multilaterales” (Sandler,
2013, p. 25). Para los casos donde la jurisdiccién regional no cuente con la capacidad suficiente, frente
a determinados bienes, y retomando la dindmica de tecnologia del mejor intento (Sandler, 2013, p. 20),
deberd ser atendida por instituciones globales y/o de caracter interregional, en las que recaeria la toma
de decision, siendo un escenario externo al espacio regional. Por un lado, dicha accion seria viable en

la medida que podria estimarse una reduccion en el costo por unidad en la provision del bien; por otro

2) impuestos a las emisiones de divisas; 3) tasas a las emisiones de CO2; 4) transacciones financiera
internacionales; 4) venta de armas, entre otros. (Sartonius, 2010, p. 107).

» La subsidiariedad promueve la igualacién de los bienes marginales (sumados todos los beneficiarios
regionales) con los costos marginales” (Sandler, 2013, p. 24).
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lado, no garantizaria que los efectos sean positivos, y puedan afectar los beneficios provistos por el
BPR (ver figura 2-anexos).

Los BPR tienden a repercutir con mayor ahinco en el campo de la infraestructura. Estos bienes
en particular convienen ser suministrados bajo esquemas de bienes club, lo que le da una mejor
provision y financiacion (Sandler, 2013, p. 26). En concordancia con Sandler (2013) a los tomadores
de decision les resultard favorable conocer la naturaleza de los bienes publicos, y la tecnologia de
agregacion, por cuanto se defina qué paises, dentro del esquema de gobernanza regional, ameritan ser
apoyados para impulsar la provision de los BPR, y no solamente a favor de un grupo de Estados, sino
que redunde en el escenario regional, e incluso haga parte de la dindmica provista para los BPI y BPG.

El asegurar una adecuada provision de los bienes publicos en los niveles sistémicos que se
contemplen, no basta con incrementar los recursos financieros, se requiere de un disefio de directrices
institucionales que aseguren su provision. Sin embargo, los obstdculos como los desequilibrios entre
los paises, en suma por la ausencia o poca disponibilidad de recursos materiales, baja capacidad de
respuesta y voluntad politica, obstruyen el proposito de garantizar y suministrar la provision y uso
responsable de los bienes publicos. Por lo tanto, las estructuras de gobernanza regional pueden
convertirse en un escenario favorable para afrontar el desafio al que se enfrentan los Estados, siendo
luego un canal para mejorar el bienestar del mundo.

Ciertamente, la seguridad energética es considerada un bien publico caracterizado por ser
impuro y de tipo club regional. Antes de abordar este topico es pertinente incluir un espacio del
presente capitulo para indicar el concepto de seguridad energética, su participacion en la agenda
regional -analisis desde el paradigma neorrealista y neoliberal- reconociendo ademas los riesgos

energéticos que le persiguen a este bien publico.
La seguridad energética: objetivo politico con implicaciones econémicas

La energia es un recurso esencial para las potencias globales como para las potencias lideres regionales
y potencias secundarias, resulta necesaria para la produccion, el consumo y el transporte de bienes y
servicios. Asimismo, se concibe como un recurso material que le permite a los Estados (exportador,
importador/consumidor, de transito) adquirir una posicion en el Sistema Internacional.

Dentro del sector de la energia intervienen otros dos actores: las empresa y los mercados que

dinamizan el sector energético compuesto por:_a) energias primarias: energias fosiles (petroleo, gas

natural y carbon), b) la energia nuclear y las renovables: energia hidraulica, edlica, solar, geotérmica,

mareomotriz y biomasa) c) las energias secundarias: electricidad, gasolinas, los combustibles diesel,

entre otros. A su vez, se incluyen d) las actividades asociadas tales como: exploracion, extraccion,

transporte, entre otros.
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La importancia de la energia es tal que Strange (2003, p. 190) incluye tanto la tecnologia como
la energia a los tres factores de produccion que fueron identificados por los economistas clasicos:
tierra, trabajo y capital, siendo la energia el quinto factor productivo. Asimismo, el suministro de
energia es considerado dentro de las cuatro estructuras secundarias de poder al lado del sistema de
transporte, el sistema de comercio y el de bienestar (Strange, 2003, pp. 28, 139-228). En suma, la
energia cumple un papel primordial dentro de las estructuras primarias que determinan el poder de los
actores internacionales en la economia mundial, desde el punto de vista de seguridad, produccion, las
finanzas y los conocimientos (Strange, 2003, p. 28, pp. 43-138). Dentro de 1) la seguridad, persigue la
consolidacion de instituciones internacionales que promocionen la seguridad de abastecimiento o la
influencia en las regiones productoras; 2) produccion, la energia es fundamental para la produccion
industrial, para el uso residencial y el transporte; 3) finanzas, son necesarias las inversiones en el sector
y los beneficios generados por su actividad; y 4) conocimientos, en referencia con el desarrollo y la
utilizacion de tecnologia en el sector de la energia (Mufloz, 2012, p. 62).

Las preocupaciones que se dan en relacion al tema energético radican en el incremento de la
demanda energética mundial y la incertidumbre sobre la disponibilidad de los hidrocarburos. Lo cual
plantea dudas sobre el abastecimiento futuro de la energia, pues ;es posible que la oferta a largo plazo,
cubra el suministro de energia, proveniente especialmente de paises donde se concentran las reservas,
siendo estos paises inestables? El anterior planteamiento justifica el interés por la seguridad energética
(Muiioz, 2012, p. 22).

La seguridad energética es un objetivo politico con implicaciones econdmicas, que se puede
garantizar mediante las transacciones en los mercados de la energia y el ejercicio del poder politico y
econdmico. En el marco de las Relaciones Internacionales se puede analizar la seguridad energética,
sin ser las tinicas, desde la perspectiva de la seguridad nacional, la rivalidad estratégica y la geopolitica,
tanto el uso del poder, como el instrumento para su consecucion (diplomacia, y politica exterior). Sin
embargo, adolece una escasa vision econdémica, se limita a cuestiones esencialmente de mercado,
olvidando los factores politicos relevantes que alternan al sector energético. De aqui, que la Economia
Politica Internacional combina ambos enfoques (politico y econdmico) y da una visiéon més completa
de la seguridad energética. Por ejemplo, cualquier alteracion en los precios o cantidades de mercado
implica un impacto econdomico significativo: “afectara de forma directa a la factura energética (lado
compradores) y, en consecuencia, al saldo de la balanza comercial y a la competitividad de las
economias. Por otro lado, supone una transferencia de riqueza de los paises importadores a los
exportadores, que puede no ser consistente con las prioridades politicas del pais importador” (Loschel

et al, 2010, p. 1666).
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La seguridad energética es un concepto multidimencional, ya que incluye aspectos técnicos,
econdmicos, sociales, medioambientales y geopoliticos (Escribano y Garcia-Verdugo, 2012, p. 26).
Asimismo, su nocién también difiere del papel que cada Estado tiene en el sistema energético
internacional en relacion a su seguridad (Mufioz, 2012, p. 119).

Por ello, se puede analizar que la seguridad energética estd estrechamente relacionada con la
seguridad de abastecimiento energético. Las crisis del petréleo, son un ejemplo claro de dependencia y
vulnerabilidad de los paises importadores que hacen parte de la Organizacion de Paises Exportadores
de Petréleo (OPEP)™, tema abordado dentro del abastecimiento energético, existiendo a la vez una
tendencia de analisis hacia el consumidor-importador (posicidon del demandante), que resta importancia
al de la seguridad energética desde el punto de vista del productor (posiciéon del oferente) (Muifioz,
2012, 119). Temas como el transporte de la energia, transacciones, alta dependencia de los ingresos
provenientes de la energia para el desarrollo de las economias, son aspectos que buscan ser discutidos
dentro de la seguridad energética desde la posicion del exportador. Asi pues, la ampliacion de la cartera
de clientes se incluye como una estrategia para minimizar los riesgos® energéticos™® Garcia-Verdugo y
San Martin (2009a) proponen hablar de seguridad de la produccion o la exportacion energética;
Muiioz (2012, p. 119) prefiere llamarla seguridad de demanda energética. También, al hablar de
seguridad energética se emplea el término de seguridad de abastecimiento (Kruyt et al 2009, p. 2167;
Loschel et al, 2010, p. 1665). Sin embargo, para Muiioz (2012, p. 120) es considerado un error puesto

que el primero corresponde al marco general, mientras que el segundo hace referencia a una subclase.

Seguridad energética un concepto multidimendional.

Con el animo de presentar una aproximacion al concepto de seguridad energética, es imperioso
concibir que la seguridad energética ha variado a lo largo del tiempo. Muifioz (2012, pp. 121 -123)

destaca en primera instancia, los riesgos geopoliticos para los Estados a causa del abastecimiento

** La Organizacion de Paises Exportadores de Petroleo (OPEP) fue fundada el 14 de septiembre de 1960 en
Bagdad por Arabia Saudi, Iran, Irak, Kuwait y Venezuela. Actualmente son 12 paises que conforman la OPEP:
Venezuela cuentan con el 24.8% de las reservas; Arabia Saudi, 22.1%; Iran, 13.1%; Irak, 11.7% Kuwai, 8.5%;
Emiratos Arabes, 8.1%; Libia, 4.0%; Nigeria, 3.1.%, Qatar, 2.1%; Argelia, 1.0%; Angola, 0.8%; y Ecuador,
0.7%. OPEP. (2013). Annual Statistical Bulletin. Consultado el 28 de abril de 2014 en
http://www.opec.org/opec_web/en/data graphs/330.htm

%> El riesgo es entendido como la posibilidad de un suceso no deseado (Mufioz, 2012, p. 260). El autor antes
mencionado hace la taxonomia del riesgo energético, siendo de gran importancia su estudio para trabajos a fines
al tema en desarrollo. A pesar de no poder profundizar en este topico, si es pertinente resaltar algunos resultados
de este trabajo, que se integraran a lo largo de este topico.

% Riesgo energético: se refiere a “la posibilidad de una interrupcion fisica (parcial o total, temporal o
permanente) del suministro de energia y/o de posibles fluctuaciones erraticas de su precio” (Mufioz, 2012, p.
268).
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energético, considerando la seguridad energética como un asunto de estrategia nacional’” con fines
militares (Yergin, 2006, p. 69). En segundo lugar, el tema energético se centra en la seguridad
econdmica, especificamente en la dependencia de las importaciones - caso del petroleo, lo que permitid
la aplicacion de cuotas a la importacion de este recurso por parte de los Estados Unidos (entre 1959-
1973). Por tal razon, el interés se inclind por la seguridad de abastecimiento a largo plazo, sumado a
los costos por los cuales se adquiriria su provision. Lo anterior, generé una aspiracién hacia la
independencia energética, meta que termina siendo algo utdpica ante la poca disponibilidad de los
recursos energéticos, sumado a la elevacion de los costos. En tercer lugar, el querer limitar la
vulnerabilidad econdmica ante las importaciones, da lugar a las reservas estratégicas de petrdleo, asi
como el desarrollo de nuevas tecnologias, que paulatinamente logran la apertura a otros recursos
energéticos diferentes al carbon y petroleo, el gas natural. Sin embargo, para el siglo XX regresa el
petroleo con mas ahinco en el escenario internacional (Van der Linde et al, 2004, p. 45). “A mitad de la
década de 2000, muchos analistas y diplomaticos coincidieron en apuntar a la seguridad energética
como el asunto mas importante en las relaciones internacionales” (Youngs, 2009, p. 1). En cuarto
lugar, se le imprime a la seguridad energética el aspecto referido a la sostenibilidad en el desarrollo
econdmico y los asuntos medioambientales a causa del excesivo uso de los combustibles fosiles

(Mufioz, 2012, p. 123).

Dentro de este contexto, y avanzando en el tema se resaltan algunas definiciones dadas a la

seguridad energética:

“suministro adecuado de energia a una precio razonable” (Agencia Internacional de la Energia
[IEA], 1985, p. 9). Mas adelante la IEA agrega “suministros de energia adecuados, asequibles y
fiables, con precios competitivos y no demasiados volatiles” (IEA, 2007, p. 160-161).

El PNUD define la seguridad energética como “disponibilidad continua de energia en diversas

formas, en cantidades suficientes y a precios razonables” (UNDP, 2000, p. 113).

Ante la cercania conceptual, la seguridad de abastecimiento es “una condicioén en la cual una
nacion y todos o la mayoria de sus ciudadanos y empresarios tiene acceso a recursos energéticos
suficientes a precios razonables en el futuro inmediato, libre de riesgos severos de una interrupcion

grave de los servicios” (Barton et al, 2004, p. 5). En suma, la seguridad de abastecimiento es “un flujo

37 Aspecto evidenciado en el siglo XIX. Un ejemplo de la preocupacion por la seguridad energética en términos
de abastecimiento del recurso se ilustra con la marina de los Estados Unidos, quien sustituyd el carbon por
petroleo como combustible para sus barcos de guerra. Por lo cual, se buscaba garantizar la continuidad del
suministro, permitiendo la creacion de las Reservas de Petrdleo Navales (Bohi y Toman, 1996, p. 2; Muiioz,
2012, p. 121).
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de suministro energético que cubre la demanda en un modo y a un nivel de precios que no interrumpe
el curso de la economia de manera sostenible para el medioambiente” (Chevalier, 2006, p. 2).
El Centro de Investigacion Energética Asia Pacifico (APERC) también define la seguridad
energética como “la capacidad de una economia para garantizar la disponibilidad del suministro de
recursos energéticos de modo sostenible y oportuno, con un nivel de precios de la enegia que no
afectard adversamente al rendimiento econémico de la economia” (APERC, 2007, p. 6). La APERC
analiza el concepto e identifica cuatro elementos fundamentales de la seguridad de abastecimiento

energético, bajo las cuatro “Aes” asi:
1) Disponibilidad - Availability: disponibilidad absoluta o existencia fisica de energia (se dirige a las
energias fosiles, por ser finitas), por lo que alude a elementos relativos a la existencia geoldgica de

recursos.
2) Accesibilidad - Accesibility: desajuste espacial entre consumo y produccion de recursos energéticos,
lo que tiene implicaciones de caracter geopolitico, de cara al acceso a dichos recursos. Los dos
primeros elementos se refieren a la seguridad fisica.
3)Asequibilidad - Affordability: elemento relativo al coste de la energia, por lo que descansa en la
vertiente mas puramente econémica de la seguridad energética.

4) Aceptabilidad - Acceptability: se inscribe en el marco de la sensibilidad medioambiental (se refiere a
asuntos como, por ejemplo, la disponibilidad de arenas bituminosas o bioenergia). (APERC, 2007, p.

6).

La seguridad energética bajo términos de disponibilidad, se relaciona al mercado de fuentes
fosiles y sus derivados de acuerdo a su existencia, y la poblacion estima los niveles de seguridad frente
a un area determinada (Jansen y Seebregts, 2010, p 1654). Por lo tanto, se procura tener “acceso
ininterrumpido a los combustibles fosiles y a productos energéticos basados en combustibles fosiles
libres de una exposicion excesiva al poder de mercado por el lado de la oferta, sobre un periodo
venidero de diez o mas afios” (Jansen et al, 2010, p 1654).

Muiioz (2012) identifica dos cuestiones que apuntan la mayoria de las definiciones de
seguridad de abastecimiento: 1) la disponibilidad de cantidades, y 2) la asequibilidad de los precios. En
cuanto a la primera se incluyen los siguientes adjetivos: “adecuado, suficiente, permanente, fiable,
continuo e ininterrumpido” (p. 128); frente a la segunda se destacan los calificativos: razonables,
asequibles y aceptables (Muioz, 2012, p. 128).

Ampliando los dos elementos indicados, de manera explicita e implicita en las definiciones de
seguridad de abastecimiento, se incluye que la disponibilidad fisica de suministros energéticos en
cantidades suficientes y de forma continua se ve relacionada con las condiciones fisicas del suministro

energético, especificamente flujos y cantidades, que permitan la continua satisfaccion de la energia
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demandada para el logro de las actividades estratégicas, economicas y ordinarias de un pais (en la
defensa, produccion, transporte, consumo de los hogares, entre otros) (Mufoz, 2012, p. 128). La
disponibilidad a largo plazo requiere de un nivel adecuado de inversiones, asi como un incremento en
las reservas (nuevos descubrimientos), para que el ritmo de produccion aumente y se pueda cubrir la
demanda. En el corto plazo la disponibilidad estd sujeta a los acontecimientos tales como las crisis

(crisis del petroleo en los 70s y 80s) pues alteran las cantidades de energia disponibles en los mercados.

Otros eventos que producen interrupciones en el suministro energético son los siguientes:

1) conflictos internacionales, como la crisis del Golfo de 1990 y 1991, la ocupacion de Irak en
2003 o las luchas en Libia en la primavera de 2011;

2) los ataques deliberados sobre las infraestructuras, como en Nigeria o en Irak;

3) suscesos naturales extremos, como el huracan Katrina, en 2005;

4) las disputas entre productores y paises de transito, como los reiterativos sucesos entre Rusia y
Ucrania, con sus consiguientes cortes del suministro de gas en 2006 y 2009 y 2010, o con
Bielorrusia, en el caso del petrdleo en 2007,

5) huelgas, como las suscitadas en Venezuela en 2002 y 2003 (Muiioz, 2012, p. 132).

Cabe anotar que puede existir un corte en el abastecimiento energético, pero debe haber un
suministro alternativo por parte de los Estados para evitar que se afecte a la poblacion. La cuestion es
determinar ;cudl seria la cantidad adecuada o suficiente de suministro? Berrah et al, (2007) responden
que depende del pais y las circunstancias del momento, asi como de la estimacion de la oferta, la cual
debe ser mayor o igual a la demanda, donde los paises puedan satisfacer sus necesidades sin versen
limitados o condicionados para el cumplimiento de sus actividades.

En relacion a los precios asequibles, Escribano y Gacia-Verdugo (2012) aluden que “el precio
es el resultado del comportamiento del sistema econdmico y energético” (p. 28). Asi pues, “los precios
emiten sefiales sobre la escasez o abundancia de un bien en el mercado, manifestando una mayor
escasez a través de un incremento de precios (...) las variaciones de los precios se relacionan con las
cantidades fisicas, lo que a su vez estd condicionado por las interrupciones del suministro efectivas y
potenciales” (Muiioz, 2012, p. 134). Conviene preguntar ;cudales son los precios asequibles? Escribano
(et al, 2012, p. 27) indican que el precio debe ser aquel que no limite el acceso a la energia a los paises
y sectores que lo necesitan. Desde la mirada de los paises demandantes el precio debe estimarse
siempre y cuando se suplan las necesidades de los ciudadanos y pueda mantenerse los niveles de
consumo para el desarrollo de sus economias. Para los consumidores dependera de la capacidad de
pago por una determinada cantidad de energia requerida (Mufioz, 2012, p. 136). No obstante,

determinar un nivel de precios resulta una tarea bastante osada ante la disparidad de los niveles de
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poder adquisitivo entre los consumidores, variedad del mercado, asi como la relacion entre oferente y
demandante.

Muiioz (2012) identifica ademas de 1) la disponibilidad de cantidades, y 2) asequibilidad de los
precios, 3) la sostenibilidad medioambiental, aspecto trabajado en las diferentes definiciones de
seguridad de abastecimiento, mencionando que la seguridad energética y la proteccion medioambiental
son dos objetivos distintos, sus politica no son compatibles del todo, por alcanzar un grado de
satisfaccion de uno de ellos (seguridad energética), se reduce el grado de satisfaccion del otro
(sostenibilidad medioambiental). Las estrategias para lograr una sinergia estan dadas a la eficiencia
energética buscando la maximizacion de la seguridad energética y mantenimiento de ciertos niveles de
sostenibilidad. La limitacion o restriccion al consumo de energias contaminantes (especificamente las
energias fosiles) es en esencia la influencia directa entre la sostenibilidad medioambiental y la
seguridad energética. En sintesis, “la seguridad energética y sostenibilidad puede ir de la mano si se
decide politicamente (por tanto, es una condicion politica) pero conceptualmente la sostenibilidad no es
parte de la seguridad energética y se puede tratar como una cuestion exogena, impuesta desde fuera”
(Muioz, 2012, p. 138). Lo anterior, permite reconocer que aspectos de idiosincrasia, de valores, de la
forma como los Estados perciben su entorno, asi serd la relacién existente entre la sostenibilidad
medioambiental y la seguridad energética.

Una vez presentada la discusion que se ha dado entorno al concepto de la seguridad energética,
Muiioz (2012) propone una definicién que centraliza los tres componentes antes expuestos en las
diferentes orientaciones, mencionado que “la seguridad energética consiste en la estabilidad del sistema
energético en términos de los flujos constantes (asequibilidad del precio) y suficientes de energia
(disponibilidad de cantidades) tales que garanticen el desarrollo econémico y el bienestar social
(sostenibilidad medioambiental) de todos los actores implicados en el sistema” [paréntesis afiadido] (p.
139). Esta definicion entrelaza la aspiracion de integracion energética entre los Estados de la region
suramericana, dentro de un escenario de gobernanza multinivel, dado los escenarios de concertacion,
incluida la intervencion de distintos actores para determinar aspectos relacionados a la disponibilidad
de recursos energéticos, tanto estimaciones referidas a su regulaciéon, como pasivos ambientales que
ello acarrea. Para ahondar en el tema se propone analizar la seguridad de abastecimiento energético,
como un objetivo politico con implicaciones econdmicas, de ahi, la importancia de la seguridad
energética en escenarios regionales a través de los complejos de seguridad energética regional
(enfoque neorrealista) y comunidades de seguridad energética (enfoque neoliberal), que finalmente
permita identificar a la seguridad energética como un bien publico y advertir sobre sus riesgos para la

region.



79

Seguridad de abastecimiento energético bajo el paradigma neorrealista y neoliberal.

La seguridad de abastecimiento energético es considerada una cuestion fundamentalmente econdémica y
politica, concebida como la “cantidad apropiada de energia a precios asequibles y de manera estable,
ademas es vital para el desarrollo econdomico de los Estados” (Muifioz, 2012, p. 67). La economia
necesita de la politica, partiendo del hecho de que “los recursos naturales energéticos son dotaciones
fijas, es decir, estan sujetos al territorio. Se pueden comercializar los recursos, pero no se pueden
deslocalizar los yacimientos. La distribucion desequilibrada de estos recursos genera relaciones
asimétricas en el sector que afectan a la seguridad energética y que crean (...) tensiones y conflictos
politicos.” (Mufioz, 2012, p. 66). Por lo tanto, la seguridad energética es un objetivo politico con
implicaciones econdmicas. En este sentido, la energia es esencial para desempefiar las actividades
economicas de las potencias globales, como para las potencias lideres regionales y secundarias, siendo
fundamental conseguir cierta seguridad de abastecimiento que garantice el funcionamiento de sus
economias. Por consiguiente, la seguridad energética es considerada “un objetivo intermedio (...) es un
medio para procurar el fin ultimo del desarrollo econémico y la seguridad nacional de un pais”
(Muiioz, 2012, p. 67).

Para los neorrealistas la seguridad puede ser comprendida en términos defensivos (amenaza
externa), u ofensivos (optimizar beneficios relativos). La seguridad desde el punto de vista de Waltz
(1979), opta por un enfoque defensivo debido a la anarquia del Sistema Internacional. Sin embargo, la
seguridad energética es ofensiva, dado que los paises occidentales preferirian aplicar estrategias de ese
tipo, siendo esta su principal vulnerabilidad en el exterior (Belyi, 2007, p. 3; Muiioz, 2012, p. 70). En
la década de los noventa Barry Buzan y la Escuela de Copenhague redefinen el concepto de seguridad,
siendo una interpretacion politica de la amenaza y no una consecuencia directa de una amenaza, a lo
que se refiere el concepto de securitizacion.™

La Escuela de Copenhague, reconoce que la energia participa en cinco sectores de la seguridad

(Belyi, 2007, p. 4):

Sector politico: se refiere a la estabilidad interna y externa de los Estados. En las relaciones
energéticas internacionales se manifiesta la busqueda de la independencia energética, en un orden
internacional anarquico. Ademas, la estabilidad tanto en el plano doméstico como internacional

requiere de la regularidad del suministro energétio para el desarrollo de las economias.

Sector militar: en relacion con las capacidades defensivas y ofensivas de los Estados. La energia

contribuye de forma indirecta a esas capacidades militares. A su vez, los recursos energéticos han

*¥ expuesta en lineas anteriores en el tema dedicado a poder y liderazgo en la potencia lider regional.
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originado conflictos, lo que conlleva a una mayor dotacion de capacidades militares, bien como

medida disuasoria o bien para hacer frente a un conflicto.

Sector social: entendido como la estabilidad de la identidad cultural. Esto influye, por ejemplo, en
la propension al desarrollo tecnoldgico en el campo de la energia, pero también en el estilo de vida,

que implica unas tendencias de consumo energético.

Sector economico. implica el acceso a los recursos y su disponibilidad en los mercados. Contribuye
a la formacion de los precios de la energia y afecta a la asequibilidad de la misma. La seguridad
econémica se entiende como la facilidad para anticipar el comportamiento de los agentes

econdmicos en economias capitalistas.

Sector medioambiental: se refiere a la proteccion de la biosfera. El crecimiento de la poblacion y el
desarrollo econémico conducen a un creciente uso de la energia, lo cual repercute en el deterioro

del medioambiente (Belyi, 2007, p. 4; Mufioz, 2012, p. 71).

La seguridad energética no es considerada un sector, pero si participa en los cinco sectores
antes presentados a nivel internacional, regional, nacional y doméstico®™. Los estudios de seguridad
sobresalen a nivel regional; alli la seguridad de cada pais est4 vinculada con el resto de sus vecinos, por
lo tanto, la seguridad nacional no puede ser contemplada de forma independiente (Buzan et al, 1998, p.
11). Dada la cercania entre Estados que comparten un subsistema (region) las amenazas son
propagadas facilmente, aumentando asi la interdependencia entre sus miembros (Mufioz, 2012, p. 72).

3

Lo anterior, da apertura a los complejos de seguridad regional entendidos como “un conjunto de
Estados cuyas principales percepciones y preocupaciones sobre la seguridad estan tan interconectadas
que sus problemas de seguridad nacional no pueden ser analizados o resueltos de forma razonable por
separado” (Buzan et al, 1998, p. 12). Enseguida, un complejo de seguridad energética regional lo
forman las interacciones en materia energética entre dos o mas paises circunscritos a una region
geografica concreta, y que implicaria una relacién de dependencia® entre los paises involucrados
(Palonkorpi, 2007, p. 3).

Sin embargo, la relacion existente es considerada una dependencia negativa, siendo esta
desigual y amenazante (Palonkorpi, 2007, p. 8). Vale la pena indicar que la dependencia energética no

solo estad dada por cercania geografica (entre paises vecinos, miembros de un sub-sistema), también se

genera con terceros paises. Por ejemplo, en el transporte de hidrocarburos por mar desde zonas

39 . . . . .
Para la Escuela de Copenhague se reconocen los niveles como: sistema, subsistema, unidad y sub-unidad.
40 . iy . , . .y .. .y
La dependencia es percibida como una amenaza, de ahi la inclusion dentro del proceso de securitizacion
(Mudoz, 2012, p. 72).
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remotas; este es el caso de la importacion de crudo a cargo de los Estados Unidos desde el Golfo
Pérsico (Muiioz, 2012, p. 72).

En este contexto, las alianzas estratégicas se generan entre Estados para asegurar el suministro
energético. Ejemplo, las relaciones entre los Estados Unidos y Arabia Saudita; Rusia e Iran (Escribano,
2011, p. 44). El componente militar es evidente en el marco de las alianzas, siendo este un elemento
de persuacion al momento de obtener acuerdos. Asimismo, supone un intercambio tacito de
accesibilidad a los recursos energético en la medida que la otra parte obtenga proyecciéon o apoyo en
determinados sectores (Mufioz, 2012, p. 74). De esta manera, se puede decir que la seguridad
energética igualmente tiene su relacion con la teoria del poder duro — hard power (Nye, 2006) por
cuanto se ve relacionado con el poder politico para influenciar o condicionar el comportamiento de otro
actor en respuesta a sus propios intereses, a través de medios militares y/o econémicos, y combinados
en menor medida por acciones de poder blando — soft power”’.

Ahora bien, la seguridad energética desde el paradigma neoliberal manifiesta que los
mercados dominan sobre las fuerzas politicas, la oferta y la demanda prevalecen en las relaciones
energéticas, alli se gestan dindmicas y mecanismos propios del mercado internacional de la energia, lo
cual favorece la participacion de compafiias internacionales de energia como actores esenciales del
Sistema (Palonkorpi, 2007, p. 7). Lo anterior, no descarta que el Estado no intervenga en los mercados,
lo hara a través de politicas energéticas, asegurando las inversiones en el sector energético, asi como
en la gestion de normas (Mufoz, 2012, p. 75). Dicha relaciéon no es coercitiva, busca la concertaciéon y
cooperacion®.

A nivel regional (sub-sistema) el concepto de seguridad energética regional se contempla como
“comunidad de seguridad” energética® en especial para los casos en donde es evidente la
interdependencia positiva, en términos de reciprocidad, beneficio mutuo. Por esta razon, la cooperacion
se inclina mas hacia los paises dependientes energéticamente, conformando asi una comunidad
energética regional, la cual busca estar revestida de normas, reglas y principios que guian el
funcionamiento del sector energético, haciéndolo mucho mas eficaz (Muioz, 2012, p. 77). De esta
manera, las instituciones contribuyen al disefio de las estrategias de la politica energética en todos los

niveles (internacional, regional, nacional y local).

! Retomar esta tipologia de poder en definiciones y caracteristicas de una potencia lider regional, presentado en
anteriores topicos dentro de este capitulo.

*2 Bajo la cooperacién se lograrian acuerdos sobre “comercio, inversiones, difusion de tecnologias limpias, de
energias renovables, asistencia técnica, desarrollo e integracion de infraestructuras energéticas transnacionales,
electrificacion de areas rurales y deprimidas, promocion de unas relaciones politicas favorables para la
estabilidad y la seguridad energética conjuntas” (Muifioz, 2012, p. 76).

# El término de comunidad de seguridad fue acufiado por Kart W. Deutsch a finales de los afios cincuenta, y se
refiere al conjunto de Estados que han creado un espiritu de comunidad, bajo procesos de integracion, con valores
e intereses compartidos.
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Belyi (2007) destaca cinco tipos de instituciones que coadyuvan al disefio de las estrategias de

politica energética:

1) Instituciones basadas en la informacion internacional: proporcionan conocimiento e informacion
en materia energética’’. Ejemplo: Agencia Internacional de la Energia, Iniciativa sobre

Transparencia en las Industrias Extractivas, entre otras.

2) Reglas generales de derecho econdémico internacional: establecen acuerdos legales vinculantes
de caracter general, que surgen de iniciativas multilaterales. Por ejemplo, la Organizaciéon Mundial
del Comercio (OMC), siendo el unico organismo internacional que se encarga de las normas que
rige el comercio entre sus paises. (WTO, 2011). No obstante, el impacto de la OMC en el comercio

internacional de la energia ha sido poco significativo.

3) Instituciones especificas del sector: acuerdos especificos que afectan al mercado internacional de
la energia. Ejemplo: el Tratado de la Carta de la Energia, cuya finalidad es crear un marco legal
para la cooperacion internacional en materia energética, especialmente orientada a la libertad de
transito de la energia; otro ejemplo es la OPEP, GASPEC (una OPEP del gas), asi como el Foro
Internacional de la Energia (FIE), la Carta de Recursos Naturales, Agencia Internacional para la

Energia Atdmica, entre otras.

4) Iniciativas regionales: organizaciones econOémicas regionales que constituyen practicas en

materia energética.

5) Instituciones transnacionales: establecidas por actores comerciales privados. Acuerdos entre
firmas multinacionales para llevar a cabo operaciones de explotacion y produccion de

hidrocarburos, fusiones o asociaciones industriales (Belyi, 2007, pp. 35-36).

En los anteriores apartes se ha presentado un contexto general de la seguridad energética, desde
su conceptualizacion hasta sus implicaciones en el escenario politico y econdémico, y su relacion
intrinseca con la seguridad de abastecimiento energético bajo perspectivas del neorealismo y
neoliberalismo. También, es de consideracién importante abordar la temadtica sobre los riesgos
energéticos, ya que estos conllevan a un escenario opuesto a la seguridad y desconocerlos no permitiria

un acercamiento mayor al andlisis preliminar que se presentaran en siguientes capitulos.

* Dentro de los ejemplos se cita a la Agencia Internacional de la Energia: organizacién intergubernamental
surgida (1973/4) con la vocacion de asesorar a sus 29 miembros (Alemania, Australia Austria, Bélgica, Canada,
Corea del Sur, Dinamarca, Eslovaquia, Espafia, Estados Unidos, Finlandia, Francia, Grecia, Hungria, Irlanda,
Italia, Japon, Luxemburgo, México, Nueva Zelanda, Noruega, Paises Bajos, Polonia, Portugal, Reino Unido,
Republica Checa, Suecia, Suiza, Turquia), todos ellos importadores de petroleo pertenecientes a la OCDE.
Inicialmente su objetivo apuntaba a contrarrestar el poder de la OPEP. Sin embargo, actualmente busca promover
una energia fiable, asequible y limpia para todos los ciudadanos de los paises miembros. Adicional, publica
investigaciones, estadisticas, analisis y proporciona recomendaciones (IEA, 2014; Muiloz, 2012, p. 78).
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Riesgos energéticos generan un escenario de inseguridad energética

La seguridad energética pasa al estado de inseguridad ante el acumulado de riesgos energéticos y de su
incidencia en el escenario local, regional y global. De esta forma, la inseguridad energética se traduce
en la variacion al alza de los precios finales sobre los productos del sector. Este hecho afecta la
disponibilidad de energia para los consumidores, también se traduce en dafios al medioambiente, asi
como desestabilidad social. Pero, si el pais importador tiene un sistema de abastecimiento suficiente
(flexible y diversificado) que pueda sustituir rapidamente, al proveedor o ruta de suministro, un
producto por otro, los riesgos no se traducirian en inseguridad para el Estado (Mufioz, 2012, p. 293) ya
que cuenta con los recursos para atender la interrupcion del suministro. De no ser asi, se podria generar
un colapso total* en la economia y demas sectores.

Son varios los trabajos que han categorizado los riesgos energéticos en factores que amenazan
la seguridad de abastecimiento®® que por estimaciones del presente estudio no se expondran en su
totalidad, sélo se estudiara la taxonomia del riesgo energético propuesta por Mufioz (2012) quien parte
del analisis de los trabajos de sus antecesores para agrupar los riesgos segun 1) naturaleza del riesgo
(ver figura 3a-3c; figura 4 - anexos) , 2) ambito geografico del riesgo, 3) plazos del riesgo, y 4)

estructura del sistema

1) El riesgo en funcion de su naturaleza: presenta los riesgos primarios (causas) y secundarios

(consecuencias).

A) Recursos primarios (causas) incluye: a) riesgos técnicos: afectan el normal funcionamiento de las

infraestructuras de extraccion, transformacion, transporte y distribucion (flujos de suministro); causa
efectos sobre el nivel de precios de la energia, sumado al coste humano y medioambiental*’; b) riesgos
geopoliticos: originan cambios o fallas en el orden o sistema econdémico y politico internacional
(autarquia, boicot politico, estados fallidos, terrorismo). Estos riesgos causan escasez absoluta o relativa

en los flujos de energia / volatilidad de precios. Los riesgos geopoliticos se subdivide en:

* Se habla de colapso total al no tener disponibilidad de petroleo. Lo anterior, se traslapa como un dafio al
sistema de transporte, el cual depende casi exclusivamente del petrdleo; hecho que altera la economia,
imposibilitando la distribucién de alimentos desde los centros de produccion a los de consumo, que incluso
afectaria la climatizacion de los hogares o la prestacion de servicios basicos como la salud (Muifioz, 2012, p. 294).
Y [EA (1995), Horsnell, (2000); Mitchell (2002); Stem (2002), Van Der Linde et al (2004), Weisser (2007),
Fattouh (2007), Gupta (2008), Checchi et al. (2009), Garcia-Verdugo y San Martin (2009), Marin et al, (2009),
Doukas et al (2010), y otros.

7 Riesgos técnicos: ataques deliberados (sabotaje, ataques terroristas); accidentes (operativos — errores humanos
y no operativos — errores del sistema); causas naturales (tormentas, huracanes, terremotos y tsunamis, volcanes,
avalanchas, corrimientos de tierra, inundaciones, entre otros.
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i. Econdmicos: crecimiento econdémico, demografico, peso de los ingresos procedentes de la
energia de un pais o volumen de su factura energética, competencia por los recursos energéticos,

perturbaciones del mercado, inestabilidad macroeconomica.

ii. Intrinsecos del sector energético: factores geoldgicos (dotacion del recurso, nivel de reservas) y

energéticos (dependencia, vulnerabilidad y conectividad con terceros paises).

iii. Politicos: decisiones politicas afectan negativamente el sistema energético. El recurso del poder
de mercado como elemento de presion politica. Riesgos: inestabilidad politica de paises
suministradores y de transito. Este riesgo es voluntario a través de acciones politico-institucional:
pertenencia a organismos internacionales, régimen politico, etc.; e involuntario: conflictos
internacionales o acciones terroristas. Afectan los mercados, determina el marco sobre el cual se
desarrollan las relaciones entre agentes del sistema (control del suministro energético); genera una
amenaza para otro pais, se plantean estrategias politicas que interfieren en las decisiones

econdmicas (sanciones, restricciones).

iv. Sociales: riesgos derivados del malestar social (condiciones de vida y estabilidad social de un
determinado Estado). Por ejemplo: huelgas generales o propias del sector, disturbios. Los riesgos
de tipo politico y social son mas amplios que los dos primeros, pues no solo afectan a la seguridad

energética, sino que pone en riesgo a todo un pais o region (Munoz, 2012, pp. 281-286).
B) Riesgos secundarios (consecuencias)

a) riesgos de volatilidad b) riesgo de interrupcion del suministro

c) riesgos medioambientales d) riesgos para la salud humana y la propiedad

Los factores primarios de riesgos (técnicos y geopoliticos) pueden generar interrupcion total o
parcial del abastecimiento energético, ya que altera el normal funcionamiento del sistema energético o
parte de este. En consecuencia, recaen los precios -riesgos de volatilidad- desincentivando la
demanda. El precio final de la energia para los consumidores se encareceria via impuestos™. Ante la
disminuciéon de un recursos energético hay un riesgo de interrupcion del suministro, por lo que los
paises buscan una sustitucion de fuentes y/o incremento de precios. Al tener unos precios elevados de
la energia se incentivara la produccion, a decir verdad, se espera que se ajuste el mercado
simultdneamente via oferta y via demanda, llegando a un punto de equilibrio (IEA, 2007, p. 76). En

este escenario, las interrupciones del suministro son compensadas rapidamente (corto plazo); pero no

* Se puede dar el escenario donde por iniciativa politica nacional se estime aumentar los precios para financiar
primas a las energias renovables — tasas verdes (como accion temporal), es el caso de Francia. Todos los riegos
energéticos provocan un corte o escacez en el abastecimiento energético.
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funciona igual para el mediano y largo plazo, por cuanto hay dificultad en la compensacion de otra
fuente energética, acarreando un perjuicio econémico y social grave (Muioz, 2012, p. 287).

Sumado a lo anterior, y como resultado de la actividad de produccion, transporte y consumo de
energia el medioambiente se ve afectado, bien sea por un accidente (explosion de infraestructuras o los
combustibles, fugas de hidrocarburos en tuberia defectuosa o vertidos marinos); o producto de la
actividad del sector energético, como la generacidén de sustancias contaminantes que afecta no sélo al
suelo, también a las fuentes hidricas, y atmosfera (riesgos medioambientales). Alli hay graves dafios e
incluso irreversibles tanto para el medioambiente como para las actividades productivas derivadas de
esta (pesca, turismo).

Finalmente, los riesgos para la salud humana y la propiedad se pueden dar por las emisiones
de sustancias contaminantes producidas por el normal funcionamiento del sistema energético o ante
ataques producto de un accidente o atentado intencionado contra las infraestructuras energéticas. Lo
anterior, trae consigo dafios personales, incluyendo heridos y muertos, asi como afectaciones a la
propiedad privada.

2. En funcion del ambito geogrdfico del riesgo: dimension espacial

A) Dimension externa: incluye todos los riesgos que afectan el suministro de energia en un
escenario global de aprovisionamiento de la seguridad energética. Hacen parte de esta categoria los
riesgos con origen en terceros paises que participan del abastecimiento energético®’. Por lo tanto, los
riesgos geopoliticos son los mas observados dentro de esta dimension. B) Dimension interna. incluye
todos los riesgos primarios y/o secundarios que tienen origen dentro de las fronteras de un determinado
pais y afectan a su propio suministro de energia. Los riesgos llevan la connotacion de riesgos
domeésticos de indole econdémico, energético, politico y social® (Muiioz, 2012, p. 296).

3. En funcion de los plazos del riesgo: dimension temporal

A) Corto plazo: corresponden a los riesgos en el contexto de la seguridad operativa o del
sistema del sector energético (Checchi et al, 2009). Estos riesgos tienen que ver en parte con los
desajustes de oferta y demanda, asi como con la volatilidad en los precios. Se deben a accidentes,
desastres naturales o condiciones climatologicas externas, fallas técnicas del sistema, entre otros’'. B)

Dimension a largo plazo: incluye los aspectos estructurales de las causas de interrupcion del sistema

* En los riesgos externos se incluyen los riesgos primarios dentro de un escenario global. Por ejemplo:
exploracion y produccion y transito internacional, aspectos geopoliticos de paises productores y de transito, tales
como estabilidad econdmica, asunto socio-politicos, entre otros.

% Los riesgos domésticos corresponde a los riesgos de dimensién interna, se incluyen todos los eventos
producidos en un determinado pais que puedan afectar el suministro de energia. Ejemplo de los riesgos
domésticos: demanda de energia, las infraestructuras, politica energética, calidad institucional, riesgo regulatorio
y de mercado, estabilidad interna del pais.

°1 El empleo de la energia como ataque terrorista, energia como arma politica, disputas comerciales, son ejemplo
de riesgos a corto plazo (Mufloz, 2012, p. 298) cuyas consecuencias puede hacer mella en el tiempo.
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energético (Kruyt et al, 2009, p. 2167) causando insostenibilidad del mismo. En concreto, estd
relacionado con la disponibilidad de volimenes suficientes que garanticen la demanda de energia a
largo plazo™.

4. Otras consideraciones relativas a la estructura del sistema

A) Sector energético: ante los diversos riesgos y a la vez flexibilidad que brinda el sistema de
poder sustituir fuentes energéticas en caso de una alteracion en el suministro de una de ellas, es
necesario tener en cuenta las caracteristicas de la estructura de los mercados siendo que cada fuente
energética se comercializa en mercados con diferentes dinamicas™. El petréleo es la mayor
preocupacién que tienen la mayoria de los paises porque confluyen diversos intereses, y apenas si
puede ejercer influencia sobre este recurso’ (Mufioz, 2012, p. 300). La electricidad y el carbon tienen
una dimension nacional, y el riesgo se estima a cuestiones domésticas, cuyos conflictos podrian
dirimirsen en mesas de concertacion dentro de la industria nacional, en la bisqueda de soluciones de
comun acuerdo para asegurar la continuidad del suministro (Kruyt et al, 2009, p. 2167).

B) Papel de los paises en el sistema energético: para los paises productores es habitual hallar
subvenciones internas al consumo energético, y es considerado un riesgo para la disponibilidad de
energia en los mercados internacionales con afectaciones sobre los precios, dada la competencia
internacional por los recursos energéticos. Los importadores suelen aplicar impuestos al consumo™.

Muiioz (2012, p. 304) considera que el rol de cada pais en el sector energético’®, implicaria discriminar

>* Ejemplos de riesgo a largo plazo son: agotamiento de las reservas, la falta de inversiones para sostener la
capacidad de produccion e infraestructuras energéticas, la fiabilidad y estabilidad politica de los paises clave en el
sistema de abastecimiento energético inmerso en conflictos nacionales e internacionales, la concentracion de
fuentes y origenes del suministro y el poder de mercado, la asimetria en las relaciones energéticas.

>3 Ejemplos de los riesgos del sector energético en referencia a la estructura del sistema son: limitaciones técnicas
frente a una interrupcion del suministro (factores logisticos y técnicos en referencia al transporte y actividad de
las refinerias), duracion de las reservas, grado de concentracion y dependencia de los recursos, siendo esta
inferior a la produccion doméstica.

>* El mercado del petroleo se caracteriza por ser global, no existen barreras al comercio internacional y los costes
de transporte son relativamente bajos. Su transporte tiende a ser por mar, lo que le da mayor flexibilidad a su
comercializacion, ante la urgente necesidad de aprovisionamiento. A diferencia, el mercado del gas natural tiene
una menor concentracion de recursos y por tanto de proveedores, sus perspectivas son mejores que las del
petréleo.

> Un ejemplo de este tipo de riesgo en relacion al papel que cumplen los paises en el sistema energético son los
procesos de nacionalizacion economica, pues afectan al sector energético en gran proporcion, en especial a los
Estados productores que a los importadores o de transito. Las reservas estratégicas son otro ejemplo en donde la
actuacion o riesgo del exportador es diferente al importador.

® También se puede analizar dentro de esta categoria de riesgos energéticos el hecho de que los paises
exportadores son a su vez paises de transito. Por ejemplo, Rusia, siendo exportador, transporta el gas natural de
las ex republicas soviéticas como Turkmenistan y Kazajstan. Argelia, es otro pais posiblemente con connotacion,
al lograr transitar el gas natural nigeriano. Sin embargo, no todos los paises importadores son paises de transito,
pero la mayoria de los paises de transito si son importadores (Ucrania, Bielorrusia, Turquia, entre otros) e incluso
paises exportadores de energia (petrdleo crudo y gas) como Iran, son también importadores de otros productos
energéticos (refinados). (Mufioz, 2012, pp. 304-305).
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o estimar el riesgo segun el tipo de pais, e involucraria dificultades a la hora de comparar los riesgos
entre paises, puesto que habrian sido estimados bajo diversas variables o niveles de riesgo energético.

C) Tipo de transporte de la energia: dentro de la cadena de suministro energético se destaca la
conversion y transporte de la energia, por lo tanto no estan exentas de ser contempladas dentro de los
riesgos en el abastecimiento. Se destacan como tipos de transporte: i) los corredores terrestres y ii)
corredores maritimos. Los oleoductos y gasoductos son parte de los corredores terrestres, también
conocidos como corredores cautivos (Carpignano y Terzuolo, 2008, en Muioz, 2012, p. 305). Entre
mas largo sea el corredor y mas paises participen, mas amplio sera el efecto politico ante una accion
deliberada. Sin embargo, esta estrategia de presion seria dificil de llevar a cabo por la participacion de
varios paises seguramente vulnerados, existiendo ademas terceros perjudicados (Palonkorpi, 2007 en
Muiioz, 2012, p. 305). El problema mayor lo tiene el pais que depende de pocos corredores y/o
proveedores, puesto que el riesgo aumenta en tanto se otorga mas poder al pais proveedor, y en menor
medida al pais de transito, para ser usado como instrumento politico. Los corredores maritimos,
también llamados corredores de mar abierto (Carpignano et al, 2008, en Muifioz, 2012, p. 306)
permiten responder rapidamente ante un inesperado corte en el suministro del recurso energético, goza
de mayor capacidad de reaccion para ajustar la oferta y la demanda en un corto plazo. Sin embargo, se
enfrenta a riesgos de congestion, accidentalidad y acciones de pirateria. Asi como, interrupcion del
suministro por razones politicas y/o econémicas. Conviene entonces involucrar un numero reducido de
paises, pues el efecto politico en caso de ser un hecho, la accién y dafio seria menor. También, es
importante atender las redes de energia, si bien hacen parte del sistema de seguridad energética, por lo
tanto, estan expuestas a generar riesgos que amenazan la provision de un bien publico.

El considerar los riesgos en el sistema energético permite dos respuestas: 1) tomar decisiones
anticipadas ante potenciales riesgos y, 2) tomar decisiones operativas orientadas a enfrentar a los
eventos que ya se hayan generado (Garcia-Verdugo y San Martin, 2009; Mufioz, 2012, p. 295). En este
sentido, contribuye a orientar las medidas para mitigar los riesgos que amenazan la seguridad
energética en el Sistema Internacional y por ende el regional y local. Una vez identificado los riesgos
energéticos, se procedera a estudiar la seguridad energética como un bien publico, y como desde este
enfoque resulta ser una estrategia regional de suministro y aprovisionamiento de los recursos

energéticos.
Seguridad energética un bien publico de caracter impuro y de tipo “club regional”

En contraste con los riesgos de la seguridad energética, tema ya abordado, se puede afirmar que la
seguridad energética genera externalidades positivas suficientes para ser un bien publico, recordando

que es considerado como tal porque su consumo no es exclusivo, pues una vez producido estd al
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alcance de todos y, es no rival, en la medida que puede ser consumida una unidad del bien por un
individuo y esto no aminora las oportunidades de consumo por parte de otros actores (Sandler, 2013, p.
17). El calificativo de impuro, lo adquiere porque la seguridad energética es parcialmente exclusiva,
ya que el nivel de beneficios de la seguridad energética depende de la contribucién que se haga para su
produccidn, incentivo para su provision. No obstante, quienes no contribuyan tendran un acceso parcial
al bien’’ (Muiioz, 2012, p. 149). En efecto, la cooperacion y la intervencion puiblica resultan ser las vias
para garantizar la provision adecuada de la seguridad energética. Es cierto que por ser un bien publico
parcialmente exclusivo plantea un problema de accién colectiva en la que se busca a través de la
cooperacion la produccion de la cantidad adecuada (disponibilidad de cantidades) del bien publico en
un escenario global.

En suma, la seguridad energética viene siendo un bien club’®, pues cuenta con rivalidad parcial
y exclusidon a un costo nominal, donde agrupaciones de actores condicionan la asequibilidad del bien
bajo el establecimiento y cumplimiento de una serie de requerimientos y dindmicas™. Es importante
reconocer que 1) el Estado es el actor que por excelencia establece las politicas energéticas y las
regulaciones propias en materia; pero no siempre se logra la maximizacion del bienestar social, por lo
que existen fallas en dicha regulacion®; 2) la seguridad energética de cada uno de los Estados que
participan en el mercado de la energia, contribuye a la seguridad energética regional, y a su vez, logra
estabilidad en el Sistema Internacional. Por ende, “la seguridad energética en cada region contribuye a
la seguridad global, y a la inversa, un problema en una regién tendra repercusiones sobre otra/s

region/es. En definitiva, la seguridad/inseguridad energética se extiende de abajo hacia arriba (bottom-

°7 Conviene aclarar que se llama bien publico a la provision de seguridad energética, no se debera confundir con
la produccion y consumo de energia, ya que este es un bien privado, caracterizado por ser rival y de consumo
exclusivo.

¥ Ampliar su concepto en el tema sobre bienes publicos presentado en el aparte anterior titulado: provisiéon de
los bienes publicos: reto para las estructuras de gobernanza regional.

> Por ejemplo: “imposicion de cuotas a la importacién de los hidrocarburos, aranceles, subsidios a productores
domésticos, impuestos sobre el consumo de petroleo, mandatos que restringen cierto tipo de consumo energético,
0 que requieren determinados niveles de eficiencia (Bohi y Toman, 1996, p. 26). También, se incluye “la
aplicacion de tarifas, derechos de propiedad, permisos de emisiones comercializables y medidas de control
(fijacion de estandares de emisiones)”’(Mufoz, 2012, p. 151).

% Una de las criticas que ha tenido la regulacion estatal ha sido “los subsidios dados a los paises productores,
porque incentivan la demanda doméstica y reduce la disponibilidad de energia para la exportacion” (Mufioz,
2012, p. 152). Ademas, fomenta el uso ineficiente de la energia, va en contraposicion con la conservacion y el
ahorro energético (WTO, 2001, pp. 17-18). Existen argumentos a favor de los subsidios resaltando: una mayor
oferta y por ende un mayor acceso al bien en cantidades suficientes con precios asequibles; favorece la
diversificacion o sustitucion de fuentes de energia, subsidiando la produccién de un tipo de energia en particular
(ejemplo: reducir la produccion de carbén y sustituirla por gas); incentiva la sostenibilidad economica y
medioambiental, y por ende el uso de energia renovables, de tecnologias menos contaminantes (Mufioz, 2012, p.
152). La AIE define un subsidio a la energia como cualquier accion del gobierno en relacion al sector de la
energia, que busca minimizar el coste de la produccion energética, aumenta el precio recibido por los productores
energéticos o reduce el precio para los consumidores de energia (IEA, 1999, pp. 43-47).
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up)” (Mufoz, 2012, p. 156). Igualmente, es menester incluir que en la bisqueda de una mayor
seguridad energética c¢) algunos paises son perjudicados porque quedan excluidos de una accion
colectiva en un escenario regional. En este orden de ideas, la seguridad energética se convierte en un
bien de club regional, ya que incluye la participacion de un grupo de Estados en una region, con
beneficios exclusivos y es provisto por aquellos Estados que asumen el coste de su produccion
(caracteristica de los bienes club). Por lo tanto, la seguridad energética es disfrutada bajo cierto grado
de exclusividad. Otro aspecto a tener en cuenta dentro de la consideracion de la seguridad energética
como un bien publico es d) la dificultad para lograr una cooperacioén politica entre los individuos
(actores) o colectivos (agrupaciones de actores) debido a la ausencia de un poder supranacional o poder
hegemoénico que la represente (Mufioz, 2012, p. 157). Sin embargo, las estructuras de gobernanza
regional, en cabeza de sus Estados miembros, son los llamados a sentar las bases de una politica de
seguridad energética regional.

Garantizar la seguridad energética, en términos de bien publico, no es tarea facil. Desde el
enfoque de las Relaciones Internacionales, se retoman las dos visiones neorrealistas y neoliberalistas.
Para el primer enfoque, la provision del bien tiende a ser mucho mas egoista y competitivo, existiendo
rivalidad ante la escasez de algunos recursos energéticos, o bien, porque los Estados vigilan el poder
que poseen los demds actores del Sistema y buscan maximizar sus beneficios frente al resto (Waltz,
1979). A diferencia, el segundo enfoque es generoso y cooperativo, busca la accioén colectiva ante las
fallas del mercado. Asimismo, plantea la solucién a problemaéticas de tipo politico (Mufioz, 2012, p.
159) en donde se ve inmerso el BPR. En relacion a las tecnologias de agregacion® (caracteristica de
los bienes publicos) Mufioz (2012, p. 159) destaca que para los neorrealistas “el agente mas capaz”
para la provision del bien sera el hegemon — potencia global y potencia lider regional; mientras que los
neoliberales relacionan “los agentes mas capaces” al grupo de los mejores dotados para proveer el
BPG. Esta provision se determinard con la tecnologia de la suma ponderada, a través de las
contribuciones individuales de cada Estado, siendo relevante la de mayor contribucioén, porque impacta
a la estabilidad del suministro no s6lo regional sino global.

No se pretende retomar el tema de BPR, como si se hace a comienzo de este capitulo. Pero, es
de resaltar que la cooperacion en materia energética para el nivel regional resulta un verdadero desafio
debido a la falta de coordinacion de las politicas, diferentes posturas, objetivos y/o preferencias
particulares de los actores participantes en la toma de decision al interior de la region. Por lo tanto,

resulta apremiante reconocer los riesgos a los cuales puede estar expuesta la seguridad energética a la

61 “Las tecnologias (o métodos) de produccion de bienes publicos son las distintas maneras en las que las
acciones individuales se agregan para determinar el nivel de provision total del bien publico” (Mufloz, 2012, p.
159).
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hora de establecer acciones que busquen el abastecimiento del bien para la region suramericana con
aspiraciones a participar activamente en estructuras de gobernanza regional. Por eso, concertar la

politica energética de la region en escenarios de gobernanza multinivel, es una puesta en marcha que ha

emprendido la UNASUR.
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CAPITULO 6

La UNASUR hacia la construccion de la integracion energética

La génesis de la UNASUR se remonta al afio 2000 en Brasilia, y es en la III Cumbre Suramericana
realizada en Cusco (Peru) el 8 de diciembre de 2004 que nace la Comunidad de Naciones
Suramericanas (CSN), en donde se discute la necesidad de avanzar en el entendimiento y armonia,
hacia la consolidacion de las instituciones democraticas. La CSN se constituiria a partir de tres pilares:
1) concertacion y coordinacion de las politicas exteriores, con el proposito de afirmar a Suramérica
como grupo regional en las relaciones internacionales; 2) convergencia de la CAN, MERCOSUR y
Chile, Guyana y Surinam en un Area de Libre Comercio Suramericana (ALCSA); 3) integracién fisica,
energética y de comunicaciones en Suramérica, con la consideraciéon de mecanismos financieros
innovadores, en el marco de Iniciativa para la Integracion de la Infraestructura Regional Suramericana
(IIRSA). También se incluye 4) intensificar la cooperacion, y la participacién del empresariado y la
sociedad civil (objetivo que apunta a la gobernanza multinivel). Este gran proyecto se concretd en abril
de 2007, cuando los doce paises de la region firmaron la declaracion® para oficializar la constitucion
de la Unién de Naciones Sudamericanas, y deciden “impulsar de manera participativa y consensuada,
un espacio de didlogo, emprendimiento de proyectos comunes, y el establecimiento de las bases para
promover una efectiva integracion en el ambito cultural, social, econémico, politico, energético y de
infraestructura en América del Sur” (OLADE-UNASUR, 2012, p. 9) Lo anterior, se propone ante los
desafios de inclusion social, participacion ciudadana, fortalecimiento de la democracia por parte de los
Estados miembros. Es entonces, la integracion energética uno de los pilares de la UNASUR,
reconocido como el instrumento de “transformacion territorial, reduciendo asimetrias y desigualdades
en el bienestar y calidad de vida de 400 millones de habitantes, distribuidos en los 17,7 millones de
km? de la region” (OLADE-UNASUR, 2012, p. 9).

Desde esta perspectiva, el aumento de la demanda de recursos energéticos, inestabilidad de los
mercados petroleros, preocupacion por la seguridad energética, son temas que hacen parte de la agenda
de la integracion energética en la UNASUR. En respuesta a ello, se ha evidenciado un renovado
nacionalismo energético (Sanahuja, 2008, p. 36) reviviendo la participacioén del Estado en la bisqueda

de soluciones ante problematicas identificadas. Dentro de su accionar se observan dos tendencias en la

62 1 Cumbre Energética Suramericana /Declaraciéon de Margarita celebrada en Porlamar, Isla Margarita,

Venezuela el 17 de Abril de 2007: los Presidentes de las doce naciones suramericanas constituyeron la
UNASUR. Estas naciones son: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, Guyana, Paraguay, Per,
Uruguay, Surinam y Venezuela. Se crea el Consejo Estratégico de Suramérica, integrado por los Ministros de
Energia de cada Pais con el objeto de la realizacion de tres lineamientos especificos: a.- Estrategia Energética
Suramericana; b.- Plan de Accioén; c.- Tratado Energético de Suramérica.
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construccion de la integracion energética en Suramérica: 1) las obras de infraestructura, y 2) la
participacion de petroleras de propiedad estatal en terceros paises. Mediante estas iniciativas se
empezaria a entretejer el proyecto regional, por cuanto las obras de infraestructura, reconocidas como
mecanismos de integracion energética, permiten la participacion de empresas nacionales en terceros
paises, en parte alentados por la teoria tradicional y las politicas neoliberales (Mancilla, 2011, p. 5). De
aqui, que muchas de estas obras son apoyadas y financiadas por los organismos internacionales de
crédito como Banco Interamericano de Desarrollo (BID), la Corporacion Andina de Fomento (CAF) y
el Banco Nacional de Desenvolvimiento Econémico y Social (BNDES).

Para el afio 2000, los gobiernos de la region crearon la IIRSA con el proposito de promover el
desarrollo de infraestructura entre los paises sudamericanos. Lo anterior, permitié contemplar a la
Integracion Energética como uno de los principales ejes de integracion y desarrollo, que busca
“promover acciones tendientes a crear las condiciones necesarias para que se desarrollen eficientes
interconexiones energéticas regionales, bajo un marco regulatorio que promueva la competencia y el
libre comercio" (Mancilla, 2011, p. 6). Las primeras obras binacionales fueron las grandes represas
hidroeléctricas del Cono Sur: Itaipu, Yaciretd y Salto Grande; generando acuerdos entre los paises en
relacion al precio y distribucion de la energia. Otras de las obras de infraestructura giran en torno a los
proyectos binacionales de transporte, donde se incluyen los gasoductos y las lineas de transmision de
electricidad de alta tension (Mancilla, 2011, p. 6). Es de destacar que Bolivia y Argentina suscribieron
el primer acuerdo de gasoducto internacional entre las petroleras estatales en la década de los setenta.
Para los noventa se aumentd la creacion de gasoductos con varios actores y distintos intereses
(Mancilla, 2011, p. 6)%.

Por otro lado, las empresas, en especial las petroleras estatales de los paises importadores de
Suramérica, han salido a buscar reservas en otros paises para garantizar su consumo. Las mas

importantes son la Empresa Nacional del Petroleo (ENAP) de Chile®, la Administracion Nacional de

63 «Desde 1996, de la mano de la desregulacién y privatizacion del sector energético argentino, se inauguraron 10
gasoductos para exportar gas natural argentino a los paises vecinos (7 a Chile, 2 a Uruguay y 1 a Brasil). Sin
embargo, las reservas argentinas de ninguna manera justificaban estas inversiones ya que no estaba garantizado el
abastecimiento interno. El 'horizonte de reservas' pas6 de 37 afios en 1988 (antes de la desregulacion) a 8 en el
afio 2009. Esta caida fue producto de la falta de inversiones de riesgo y de una estrategia de agotamiento
depredadora del recurso no renovable por parte de las empresas (amparadas por el Estado) en la cual las
exportaciones tenian un papel importante como mercado de colocacion de los recursos. Los hidrocarburos eran
pensados como 'commodities' sin valor estratégico. Argentina perdid su autoabastecimiento. Paralelo a la caida
de las reservas, la extraccion de gas natural llegd a un maximo en el aflo 2004. A partir de ese afio, Argentina
debié reanudar las importaciones de gas natural. Primero se compraron pequefias cantidades desde Bolivia
aunque exportando volumenes similares a Chile y Uruguay. Actualmente, las exportaciones estan muy reducidas
al tiempo que se aumento desde Bolivia y en invierno se debe importar gas natural licuado mediante un buque
regasificador desde el puerto de Bahia Blanca” (Mantilla, 2011, p. 6).

64 La chilena Sipetrol posee ademas activos en Egipto e Irdn y 12 yacimientos en Ecuador. La uruguaya
diversifico sus activos en Argentina mediante participacion en el gasoducto que envia el gas extraido en sus
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Combustibles, Alcohol y Portland (ANCAP) de Uruguay, y Petréleo Brasileiro (Petrobras) de Brasil®.
Petrobras se trasformd en un jugador mundial con capacidad de disputar mercados a las principales
petroleras de los paises centrales (Mancilla, 2011, p. 8). Si bien, todas las empresas operan de manera
interregional y global, se privilegia el mercado sobre la integracion. Cabe anotar que la experiencia de
Petrobras es la mas significativa (Mancilla, 2011, p. 8) sobre este grupo empresarial se hablard en
lineas posteriores dentro de este mismo capitulo.

Abhora bien, en el 2002 se trabaja en pro de la Integracion, Seguridad e Infraestructura para el
Desarrollo, promoviendo cinco principios basicos: 1) perspectivas geo-econdmica; 2) sustentabilidad
social; 3) eficiencia econdmica; 4) sustentabilidad ambiental; y 5) desarrollo institucional. Y es asi, que
en el marco del Consejo de Guayaquil sobre Integracion, Seguridad e Infraestructura para el Desarrollo
se reafirmé el papel estratégico que la energia cumple dentro del desarrollo econémico y social de
América del Sur. Los Presidentes coincidieron respecto a la importancia y necesidad de profundizar y
ampliar procesos de cooperacion e integracion energética; tanto el impulsar actividades de exploracion,
como la busqueda de fuentes alternativas de energia, y a la vez reconocer a los paises que se
encuentren en emergencia energética. En este sentido, se insta a la IIRSA y demas organismos
regionales - Organizacion Latinoamericana de Energia (OLADE) %, a realizar trabajos coordinados de
manera que contribuyan a la progresiva integracion energética desde una perspectiva regional
(OLADE, UNASUR, 2012, pp. 11-12).

Para el afio 2005 se establece la I Cumbre Sudamericana de Jefes de Estado de la CSN, quienes
reafirmaron su compromiso al reconocer que en el espacio integrado suramericano se ira desarrollando
y perfeccionando los procesos de “integracion fisica, energética y de comunicaciones en Sudamérica,
sobre la base de la profundizacion de las experiencias bilaterales, regionales y subregionales ya
existentes” (III Cumbre Presidencial Sudamericana, 2004, diciembre 8). Por lo tanto, los mandatarios
avanzan hacia la concertacion de una agenda prioritaria en la cual se incluye: 1) la integracion
energética, sumada al 2) didlogo politico, 3) integracion fisica, 4) medio ambiente, 5) mecanismos
financieros, 6) simetrias, 7) promocién de la cohesion social, 8) inclusion social, y 9) las
telecomunicaciones. Hecho que permitid en el marco de la II Reunién de Jefes de Estado, la

consolidacion de lo que seria luego la Declaracion Presidencial sobre Integracion Energética

pozos a Uruguay y las empresas de refinacion y distribucion Carboclor y Petrolera del Cono Sur, esta ultima
asociada a PDVSA y ambas con cotizacion en la bolsa de Buenos Aires.

% Las dos primeras concentraron sus operaciones en el mercado argentino mediante empresas subsidiarias
(Sipetrol y Petrouruguay respectivamente), gracias a la apertura del sector al capital extranjero luego de la
desregulacion de 1989.

% OLADE tiene su sede permanente en Quito, Ecuador. Cabe mencionar que ¢l organo superior de
administraciéon de OLADE es la Reunion de Ministros de Energia de los Paises Miembros de OLADE (27 Paises
de América Latina y el Caribe); ademas, congrega a todos los Ministros o maximas autoridades del sector
energético de los Estados Miembros de la UNASUR (UNASUR-OLADE, 2013, p. 9).
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Suramericana (suscrita en Cochabamba, Bolivia el 09 diciembre de 2006). En el marco de esta reunion
se considera que la UNASUR no es un grupo comercial, pues estd orientada preferiblemente a los
campos politico, social, ambiental y de seguridad (Diaz y Cano, 2007, en Sanahuja, 2008, p. 34) y
puede contribuir a una mejora de estabilidad y gobernanza democratica. Se resalta de esta Declaracion
su naturaleza, ya que es la primera en su género para la region, promueve la institucionalizacion del
sector energético y establece procesos de convergencia en lo politico y normativo, en pro de la
integracion energética de la region.

La necesidad de un mayor trabajo permitié que se llevara a cabo la I Cumbre sobre Integracion
Energética (Isla Margarita-Venezuela, 17 de abril de 2007). En este escenario, se presentaron las
iniciativas de los distintos paises para fortalecer la cooperacion y establecer acciones coordinadas,
permitiendo asi la creacion del Comsejo Energético Suramericano, acompanado de acuerdos que
orientan la integracion energética de la region, haciendo este proyecto mas evidente. Para el 2010 el
citado Consejo da a conocer 1) Los lineamientos de la Estrategia de Integracion Energética
Sudamericana, 2) Plan de Accioén para la Integracion Energética Regional, y 3) la estructura del
Tratado Energético Suramericano (TES). Los anteriores instrumentos de gobernanza pueden ser
ubicados dentro de la evolucion de la institucionalidad energética suramericana, presentada en la figura
5 ubicada en anexos.

Es bajo la injerencia del Consejo Energético Suramericano que se establecen los principios
rectores de la integracion energética de la region, resultado del Consenso de Guayaquil y las

Declaraciones de Cusco, Caracas, Cochabamba y Margarita, los cuales se mencionan a continuacion:

1) cooperacion y complementacion;

2) solidaridad entre los pueblos;

3) respeto a la soberania y a la autodeterminacion de los pueblos;

4) el derecho soberano a establecer los criterios que aseguren el desarrollo sustentable en la utilizacion
de los recursos naturales renovables y no renovables, asi como también a administrar la tasa de
explotacion de estos recursos;

5) la integracion regional en busca de la complementariedad de los paises en el uso equilibrado de los
recursos para el desarrollo de sus pueblos;

6) el respeto a los modos de propiedad que utiliza cada Estado para el desarrollo de sus recursos
energéticos;

7) la integracion energética como una herramienta importante para promover el desarrollo social,
econdmico, y la erradicacion de la pobreza;

8) la universalizacion del acceso a la energia como un derecho ciudadano;

9) el uso sostenible y eficiente de los recursos y potencialidades energéticas de la region;



95

10) la articulacién de las complementariedades energéticas para disminuir las asimetrias existentes en

la region;

11) el reconocimiento de los Estados, la sociedad y las empresas del sector como actores principales

del proceso de integracion (UNASUR- OLADE, 2013, p. 16).

Con base en los principios indicados se establecen los Lineamientos de la Estrategia de Integracion

Energética

Suramericana. A su vez, contemplan las directrices generales para contribuir a la

integracion energética de la region. Estos lineamientos son:

1)
2)
3)
4)

5)
6)

7)
8)

9)
10)
11)

12)
13)

14)
15)

promover la seguridad del abastecimiento energético de la region;

promocion del intercambio energético regional;

fortalecimiento de la infraestructura energética regional;

plantear mecanismos de complementariedad entre las empresas estatales nacionales de
hidrocarburos y otros tipos de energia;

propiciar el intercambio y transferencia de tecnologia, asi como la formacion de recursos humanos;
incentivar el desarrollo energético regional a fin de propiciar un modelo de consumo racional y
sostenible que preserve los recursos naturales y el ambiente;

promover la industrializacion y el desarrollo del sector energético y su complementacion regional;
promover la armonizacion de los aspectos regulatorios y comerciales asociados con la integracion
energética;

incorporar en las planificaciones energéticas nacionales el componente de la integracion regional
promover el uso eficiente de la energia y el intercambio de experiencias en esta materia;

impulsar el desarrollo de las energias renovables y alternativas (biocombustibles, edlica, solar,
nuclear, mareomotriz, geotérmica, hidrica, hidrégeno, entre otras);

estimular la asociacion entre el sector publico y el sector privado;

propiciar el mantenimiento de los acuerdos bilaterales o regionales y subregionales existentes, asi
como la negociacion de futuros acuerdos;

promover una relacion equilibrada entre paises productores y consumidores de energia;

avanzar en propuestas de convergencia de las politicas energéticas nacionales tomando en cuenta el

marco legal vigente en cada pais (UNASUR-OLADE, 2013, pp. 16-21).

En la Reunion Extraordinaria de Jefas y Jefes de Estado y de Gobierno, efectuada en Cardales,

en el mes de mayo de 2010 se determind el Plan de Accion para la Integracion Energética Regional,

bajo los 10 campos de accion que se indican a continuacién:

1))

Diagnostico y balance energético de largo plazo. Objetivos: 1) lograr una matriz eficiente y eficaz de

la region suramericana; ii) identificar oportunidades y potencialidades de integracion; iii)



2)

3)

4)

5)

6)

7)
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aprovechar la complementariedad energética entre los paises suramericanos; iv) fortalecer las
capacidades institucionales en materia de estadistica y planificacion energética.

Petroleo. Objetivos: i) promover la sincronizacion entre las fuentes de petrdleo y los mercados en
toda su cadena de valor, incluyendo la industrializacion del petroleo; ii) desarrollar la capacidad de
abastecimiento regional, priorizando el abastecimiento interno y la exportacion interregional, sin
menoscabo de las opciones comerciales que tiene cada pais; iii) estimular el establecimiento de
polos industriales refinados y petroquimicos; iv) estimular la creacion de marcos legales para la
promocion y proteccion de inversores grannacionales; v) priorizar la industria suramericana en el
suministro de bienes y servicios en las tasas de desarrollo e implementacion de proyectos, sin
menoscabo de las opciones comerciales que tiene cada pais.

Gas natural. Objetivos: 1) promover la sincronizacion entre las fuentes de gas y los mercados en
toda su cadena de valor, incluyendo la industrializacion del gas; (se agregan los objetivos ii, iv, y v
mencionados en el anterior componente).

Carbon. Objetivos: i) promover el desarrollo y el uso del carbon en el sector energético, bajo
condiciones de sustentabilidad y armonia con otras fuentes de energia e industrias. (se agregan los
objetivos ii, iv, y v indicados en el numeral 2).

Energia eléctrica Objetivos: 1) promover la maxima cobertura geografica y social posible del
servicio eléctrico en la region; ii) desarrollar la capacidad de abastecimiento eléctrico regional,
priorizando el abastecimiento interno y la exportacion interregional, sin menoscabo de las opciones
comerciales que tiene cada pais; iii) promover el principio comparado de acceso universal a la
energia eléctrica; iv) realizar esfuerzos con el objetivo de avanzar en la creacion de normas
comunes en materia eléctrica en la UNASUR; v) incrementar los intercambios eléctricos y la
interconexiones en la Region, que permitan el aprovechamiento mas pleno de los potenciales de
complementacion entre los paises, sin menoscabo de sus politicas energéticas; vi) aumentar la
seguridad de suministro y calidad de servicio eléctrico en la Region.

Energias renovables y alternativas. Objetivos: 1) aumentar la participacion de las fuentes de energia
renovables y alternativas en la matriz energética suramericana, de acuerdo a las potencialidades y
recursos de cada pais; ii) promover mecanismos de fomento a la produccion y uso de energias
generadas a partir de fuentes alternativas y renovables, respetando los intereses de cada pais; iii)
promover la incorporacioén creciente de componente local en el desarrollo de fuentes de energia
renovables y alternativas; iv) promover la cooperacion tecnologica y el intercambio de experiencias
en el area de energias renovables y alternativas.

Energia nuclear. Objetivos: 1) estudiar y evaluar las potencialidades y condiciones optimas de
utilizacion de la energia nuclear para diversificar la matriz energética, en el marco de las normas
nacionales e internacionales establecidas; ii) promover, entre aquellos paises interesados, la

cooperacion e investigacion en el campo de la energia nuclear procurando capitalizar los
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conocimientos y experiencias exigentes en la region, teniendo en cuenta los parametros de segunda
internacionalmente establecidos.

8) Biocombustibles. Objetivos: i) promover el uso y la produccién de biocombustibles como nuevo
recurso para diversificar la matriz energética dado su impacto en la generacion sustentable de
empleo y en el desarrollo agricola; ii) fomentar el uso de los biocombustibles como oxigenante
preferente de los combustibles fosiles en relacion a otros que sean reconocidas fuentes de polucion
del medio ambiente; iv) incentivar de acuerdo a la etapa de desarrollo en que cada pais se encuentre
y en conformidad con su ordenamiento juridico, la incorporacion y ampliacion de infraestructura de
comercializacion de biocombustibles en la region; v) promover la cooperacion, investigacion e
innovacioén dirigidas a incrementar el dominio de tecnologias de produccion de biocombustibles,
entre ellos los de segunda generacion.

9) Ahorro y uso eficiente de la energia. Objetivos: 1) promover estandares racionales de produccion,
consumo y uso de energia; ii) contribuir con la estabilidad del suministro energético de la region.

10) Financiamiento, organizacién y ambiente. Objetivos: i) identificar recursos financieros para la
realizacion de los proyectos derivados de este plan de accidn; ii) buscar el equilibrio entre el
desarrollo de proyectos energéticos, las condiciones de vida de la sociedad y el desarrollo

sustentable en la region (UNASUR-OLADE, 2013, pp. 21-30).

Tanto los Lineamientos de la Estrategia de Integracion Energética Sudamericana como el Plan
de Accién para la Integracion Energética Regional marcan los principios rectores del Tratado
Energético. Este tratado es de tipo marco, con posibilidad de protocolos adicionales, consta de siete

partes, que a su vez se convierten en capitulos, asi:

Capitulo I: Infraestructura energética
Capitulo II: Marcos regulatorios
Capitulo III: Seguridad energética
Capitulo IV: Intercambio energéticos

Capitulo VI: Inversiones

El TES ademas contiene las funciones y facultades del Consejo Energético Suramericano. Por
otra parte, y dentro del capitulo de intercambio energético se destaca: 1) los principios que garantizan
la articulacion energética entre los Estados, en donde se incluye: i) libre transito; ii) no discriminacion,
estabilidad contractual y seguridad juridica; iii) libertad de acceso, de manera regulada a la capacidad
remante; iv) regularidad y continuidad en el suministro; v) aspectos fronterizos para la circulacion de
energéticos. Sumado a los 2) principios tarifarios; aspectos arancelarios; autorizaciones de Exportacion

e Importacion; 3) operaciones de Sustitucion o Triangulacidn; 4) competencia; 5) complementariedad;
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6) condiciones aplicables al intercambio de bienes y servicios energéticos (UNASUR-OLADE, 2013,
pp- 102- 103).

En suma, el TES busca coordinar, fomentar y profundizar la cooperacion, inversion e
intercambio de energia entre los paises miembros de la UNASUR. Esta iniciativa se da en el marco de
la existencia de un mercado potencial de compra y venta de bienes y servicios, donde la energia
(electricidad, hidrocarburos, entre otros) estd creciendo de manera vertiginosa, a diferencia de la tasa
de crecimiento econdémico. Por lo tanto, cobra importancia la toma de conciencia sobre la
responsabilidad social y ambiental en las cadenas productivas de energia, las cuales deben contemplar
patrones tecnologicos que opten por una eficiencia en la generacion de energia en términos de
sostenibilidad integral. De su implementacion, depende que la seguridad energética contribuya a la
inclusion social. Ademas, el hecho de que Suramérica cuente con recursos suficientes y estratégicos
para su consumo y suministro propio, y distribuya a las economias de otros Estados externos a la
region, no implica desatender la responsabilidad ambiental y social del abastecimiento de este bien
publico regional.

Dentro de este marco, la institucionalidad energética de la region ha sido punto esencial de
consenso entre los paises, discutiendo no sélo los lineamientos bésicos, también acuerdos que
consoliden el modelo de desarrollo energético regional esperado. Para ello, se cuenta con un Grupo de
Expertos de Energia® de la UNASUR, que apoya al Consejo Energético Suramericano, siendo el
encargado de definir los principios fundamentales de la integracion.

Los anteriores avances en materia de integracion energética permiten reconocer que la region
Suramericana se encuentra en una situacion privilegiada y estratégica en el contexto mundial, gracias a
la tenencia de recursos naturales energéticos renovables y no renovables (petréleo, gas natural, carbon
mineral); siendo necesario generar escenarios de concertacion, cooperacion por parte de los Estados
miembros para la toma de decisiones y construccion de politicas de manera colectiva y coordinada
entre distintos actores (publico - privado) y demads sectores o niveles de actuacion de la UNASUR. Mas
aun cuando los recursos generadores de energia®™ son incluidos dentro del desarrollo econémico e
industrial de los Estados, adquiriendo valor estratégico. Si bien, dichos recursos garantizan el
abastecimiento de la region, hecho que puede ser validado desde la seguridad nacional como desde la
geopolitica ante los retos sociales y la realidad econdmica, que plantean la necesidad de incrementar la

base de recursos existentes “desarrollando las potencialidades con las cuales se cuentan, asi como la

67 Conformado por 12 profesionales especializados de los 12 paises Suramericanos, su funcion es asesorar
politica y técnicamente al Consejo Energético Suramericano. Hacen parte de este Grupo los Ministros de Energia,
quienes en Ultimas toman la decision de acoger o no las proposiciones de los expertos.

%% El petroleo, el gas natural y el carbon, son considerados recursos naturales no renovables, que generan energia.
También los vientos y torrente de los rios son aprovechados para producir energia solar, edlica o hidraulica.
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infraestructura necesaria para disponer de los mismos, aumentando de esta forma la independencia
energética de la region en los proximos afios” (UNASUR-OLADE, 2013, p. 71); recordando ademas el
costo social y ambiental que en algunos casos es evidente en el afan por suplir intereses extractivistas.
Dentro de los proyectos trazado por la politica energética de Suramérica, se busca establecer redes con
otras estructuras de gobernanza de la misma region. De esta manera, se da a conocer algunas iniciativas

que han realizado la CAN, MERCOSUR y el ALBA, en materia de integracion energética.

Integracion energética en otras estructuras de gobernanza regional

En primer lugar, la CAN ha consolidado la Agenda Estratégica Andina (EAE), dentro de sus
lineamientos se destaca: 1) promover el intercambio de informacidén y experiencias en cooperacion
hidrocarburifera, minera e hidroeléctrica de la Subregién en un marco de respeto y proteccion del
medio ambiente; 2) fortalecer la institucionalidad en los temas asociados a la integracion energética en
general y a la interconexién eléctrica y de gas natural; 3) propiciar en la Subregion la seguridad
energética y la preservacion del medio ambiente.

En integracion eléctrica, la CAN emitio la Decision 536 (2002) - Marco General para la
Interconexion Subregional de Sistemas Eléctricos e Intercambio Intracomunitario de Electricidad,
resaltando aspectos como: discriminacion de precios, acceso a las lineas de interconexion eléctrica,
transporte de la electricidad, entre otros. Los avances en materia, se evidencian en el incremento de la
interconectividad entre paises miembros, como es el caso de Colombia y Ecuador (Decision 720,
2009). Otro avance corresponde a la instalacion de Grupos de Trabajo de Organismos Reguladores
(GTOR) como el Comit¢é Andino de Organismos Normativos y Reguladores de Servicios de
Electricidad, encargado de analizar los regimenes legales bilaterales para el intercambio de electricidad
en Suramérica. Como sustituta a la Decision 720, para el afio 2011 la decision 757 hace su arribo para
establecer un régimen transitorio de intercambio de energia eléctrica entre Ecuador, Perti y Colombia.
(UNASUR-OLADE, 2013, pp. 92 - 94). Desde el punto de vista comercial la CAN cuenta con el
Sistema Andino de Integracion (SAI), encargada de administrar, regular y promover los ejes
comerciales de interés de los paises miembros, dentro del cual se halla el comercio de bienes y
servicios energéticos. Sin embargo, no existen instituciones u Organos que se encarguen
especificamente del comercio energético, ni de otro sector en particular, siendo un aspecto de gran
envergadura y requiere de especial atencion, de ahi que los asuntos se llevan a instancias deliberativas
ya existentes.

Al no contar con 6rganos o instancias dedicadas exclusivamente al comercio de la energia y

similares, si existen instrumentos generales en el marco de la CAN en los que se incluye el tema. Se
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cita el Acuerdo de Cartagena y la Decision 324, realizado entre Colombia, Ecuador, Peru y Bolivia,
que promueve la liberaciéon comercial y la implementacion de un arancel externo comun; como la
liberacion de servicios e integracion fisica regional. La Decision 659 busca identificar sectores y
medidas para alcanzar un Mercado Comun Andino de Servicios, alli se encuentran medidas juridicas
para la explotacion o exploracion de recursos naturales.

Por su parte, MERCOSUR a través del Tratado de Asuncion en su Anexo n°5S nace el
Subgrupo N°9 como encargado de coordinar las politicas sectoriales de energia. Luego con el Tratado
de Ouropreto (1994) el Subgrupo se incluye al Grupo del Mercado Comun (GMC). Dentro de los
objetivos del Subgrupo 9 se encuentran: seguimiento y actualizacidon de precios y tarifas eléctricas y de
combustibles, levantamiento de informacion sobre estructura de integracion energética, e indicadores
energéticos en MERCOSUR. La Decision CMC60/00 crea la Reunion de Ministros de Minas y
Energia (RMME) con competencia especifica en el tema de integracion energética (Schenone y
Céceres, 2006, pp. 4, 6).

Dentro del esquema de instrumentos de integracion aplicables al comercio de la energia en el
MERCOSUR se encuentra el Tratado de Asuncion (suscrito por Argentina, Brasil, Bolivia, Paraguay,
Uruguay y Venezuela) que dentro de su objetivo de libre circulacion de bienes y servicios, al igual que
la CAN, se busca establecer un arancel externo comun, tanto coordinar politicas macroecondmicas y
sectoriales entre los Estados miembro, como armonizar las legislaciones en diferentes areas, para el
fortalecimiento del proceso de integracion.

El Acuerdo Marco sobre Complementacion Energética entre los Estados Parte del MERCOSUR
y Estados Asociados (2005), busca generar elementos clave para guiar la integracion energética y la
suscripcion de acuerdos multilaterales en el MERCOSUR y paises asociados en las areas de
intercambio comercial de hidrocarburos, interconexion de las redes de transmisién eléctrica,
interconexion de las redes de gasoducto y otros ductos hidrocarburiferos, cooperacion para la
prospeccion, exploracion, explotacion e industrializacion de hidrocarburos, energias renovables y
energias alternativas. Adicional al Acuerdo, se encuentra la Decision Memorandum de Entendimiento
Relativo a los Intercambios Eléctricos e Integracion Eléctrica (1998), cuyo objetivo es desarrollar el
intercambio de energia eléctrica para la complementacion de los recursos energéticos entre los paises
de la region, optimizacion de abastecimiento a usuarios, entre otros.

El Memorandum de Entendimiento relativo a los Intercambios Gasiferos e Integracion
Gasifera de los Estados partes del MERCOSUR (1999) fomenta el libre comercio del gas en la region
para lograr la complementacion y desarrollo de recursos energéticos, como alternativa de
abastecimiento a los usuarios de los paises participantes en el acuerdo. Declaracion conjunta de los

Ministros y Secretarios de Energia del Mercosur y Chile (2010), se centra en la complementacion de
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recursos energéticos en la region, seguridad de abastecimiento e identificacion de asimetrias para la
complementacion.

En tercer lugar, el ALBA cuenta con el Grupo de Trabajo de Integracion Energética, el cual
busca garantizar el abastecimiento energético necesario para los pueblos de la Alianza. Dentro de los
Proyectos Grannacionales®” se encuentran la Empresa de Energia Eléctrica, Petroleo y Gas. Para el
sector minero se destacan: Empresa de Cemento, Complejos Productivos, Instituto de investigacion,
Exploracion y Andlisis Minero, Empresa de Mineria y Metalurgica, Empresa de Aluminio, de Hierro y
Acero. También, se cuenta con el proyecto de la Empresa Grannacional Forestal, como el de Agua,
Saneamiento y Cuencas Hidrograficas. (ALBA — TCP, 2010a, 2010b).

Las estructuras de integracion antes mencionadas y sus avances en materia energética, permite
conocer que son iniciativas que apunta a intereses de unos pocos Estados de Suramérica y atienden
aspectos determinados, en principio porque sus objetivos son determinados por el grupo de Estados
participantes, por cuanto hay intereses limitados. En este sentido, la UNASUR no desconoce los
avances que éstas han tenido, por tanto, se propone establecer acciones conjuntas para lograr
consolidar la politica energética de la region, estableciendo redes de interaccion entre las mismas
estructuras de gobernanza; sumada a la busqueda de interrelacion entre todos los Estados de la region.
Es de anotar que la region suramericana predomina la conducta extractivista, pues su matriz en
recursos naturales y energéticos apunta a ello, bien sea para su propio consumo como para el
suministro regional y global de seguridad energética (ver figuras 6-8, anexos). Asi que es
imprescindible hacer mencion de esta tendencia, seguido de un acercamiento a los retos y riesgos que
debe contemplar la UNASUR frente al proyecto que se ha trazado desde su constitucion, la integracion

energética de la region.
Gobernanza de los recursos energéticos, una tendencia extractivista

Es pertinente destacar que el Estado, desde la vision del neoliberalismo asume un rol subsidiario y
asistencial como proveedor de seguridad energética a los ciudadanos, bien sea por exenciones
tributarias para las empresas, accidn que genera mayores inversiones en el sector; o donde el Estado

invierte sus fondos publicos principalmente en plantas de almacenamiento de gas y petroleo, ante el

% El concepto Grannacional responde a un ideal histérico y politico (vision bolivariana de la unién de las
republicas latinoamericanas y caribefias para la conformacion de una gran nacion; socioecondmico (estrategia de
desarrollo de las economias de la Alianza); ideologico (afinidad conceptual de quienes integran el ALBA). Los
Proyectos Grannacionales concretan los procesos sociales del ALBA, de algunos proyectos pueden crearse
empresas Grannacionales, que difieren de las empresas transnacionales ya que su dinamica econdmica busca
privilegiar la produccion de bienes y servicios de las necesidades de sus comunidades, mas alla de una ganancia o
acumulacion de capital. (ALBA — TCP, 2010b).
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riesgo de interrupciones en la provision del bien desde el exterior (Heidrich y Merke, 2007, p. 364;
Bodemer, 2010, p. 175)

En este sentido y dentro de la gobernanza de los recursos energéticos y en el marco del
proceso de integracién en el seno de UNASUR se observa la necesidad de disefiar y consensuar
estrategias que conciban desde una visién nacional y gradual el desarrollo integral de los recursos
naturales como un todo. Los paises suramericanos otorgan a nivel constitucional la propiedad sobre los
recursos energéticos al Estado — nacién. De acuerdo con lo anterior, existe un dominio por parte del
Estado frente a su participacion en el desarrollo de las actividades de la cadena de valor de los recursos

’ r . . : £ 70
naturales tanto en el sector de energia eléctrica, como en hidrocarburos y mineria”™ (ver tabla 1).

Tabla 1.
Dominio y participacion del Estado en actividades de desarrollo de
recursos naturales, paises de América del Sur

Pais Sector Dominio/ Participacion del
Estado en la actividad
Argentina | Energia Eléctrica Medio
Hidrocarburos Medio
Mineria Bajo
Bolivia Energia Eléctrica Alto
Hidrocarburos Alto
Mineria Alto
Brasil Energia Eléctrica Medio
Hidrocarburos Medio
Mineria Medio
Chile Energia Eléctrica Bajo
Hidrocarburos Medio
Mineria Medio
Colombia | Energia Eléctrica Bajo
Hidrocarburos Bajo
Mineria Bajo
Ecuador Energia Eléctrica Alto
Hidrocarburos Alto
Mineria Alto
Guayana Energia Eléctrica Medio
Hidrocarburos Medio
Mineria Medio
Paraguay Energia Eléctrica Alto
Hidrocarburos Medio
Mineria Medio
Pert Energia Eléctrica Bajo
Hidrocarburos Bajo
Mineria Medio

7 Las dimensiones de la propiedad y del dominio como atributo, se plantea de manera distinta, siendo que el
Estado ejerza las actividades de la cadena de valor de los recursos directamente o a través de terceros. Lo
anterior, bajo modalidades de contratos, sistemas de regalias, impuestos, conformacién de empresas nacionales y
agencias de regulacion (UNASUR-OLADE, 2013, p. 2).



103

Suriname Energia Eléctrica
Hidrocarburos Alto
Mineria Medio

Uruguay Energia Eléctrica Medio
Hidrocarburos Medio
Mineria Medio

Venezuela | Energia Eléctrica Alto
Hidrocarburos Alto
Mineria Alto

Fuente: UNASUR - OLADE, (2013, p. 69). Domino alto: reserva legal total
de la actividad a favor del Estado; dominio medio: reserva legal de la
actividad a favor del Estado; dominio bajo: minima reserva legal de la
actividad al Estado, mayor participacion del sector privado.

Segun resultados de la tabla 1 se puede observar que Bolivia, Ecuador y Venezuela (paises
miembros del ALBA), se caracterizan por tener dominio alto sobre sus recursos; mientras que Brasil y
Uruguay, si bien el Estado tiene control sobre sus recursos, también delegan esta responsabilidad a
otros actores. Colombia, a diferencia de sus homoélogos se encuentra en un dominio bajo, adquiriendo
una mayor participacion del sector privado. Desde el punto de vista de la relacion de gobernanza
multinivel es bien vista esta participacion, pero al analizar con mas detenimiento, la problematica se
torna mas compleja por cuanto no existe un marco legal claro y favorable para el Estado, la sociedad
(siendo ésta la mas afectada) y para las empresas extranjeras, de manera justa y equilibrada.

Bolivia (art. 366) como Ecuador (art.422) exige emplear la jurisdiccion nacional para la
solucion de controversias sobre los recursos a través de su constitucion. Por otro lado, se resaltan otras
formas de inherencia por parte del Estado en cuanto a prohibiciones sobre la inscripcion de la
propiedad de recursos naturales en el mercado de valores, y terminaciones de concesiones o contratos
ante circunstancias de seguridad. Es el caso de los Estados de Bolivia (art. 357), Chile (art. 19 ntimero
24) y Ecuador (art.408).

Varios Estados suramericanos complementan dentro de sus constituciones algunas
consideraciones de cara a la conservacion y uso racional de los recursos naturales, otorgando para ello
instrumentos de control de la actividad como la consulta previa, estudios de impacto ambiental,
indemnizaciones, restauracion del ecosistema, incluso disposiciones legales o en algunos casos la

tipificacion de delitos ambientales’'. Se cita el caso de Argentina en cuya constitucion arguye que

" Los érganos de la funcion piblica relacionados al sector energético en general (hidrocarburos, mineria y
eléctricos) son: Ministerio de Planificacion Federal, Inversion Publica y Servicios, Secretaria de Energia
(Argentina); Ministerio de Hidrocarburos y Energia, Viceministerio de Desarrollo Energético (Bolivia);
Ministerio de Minas y Energia (Brasil); Ministerio de Energia, Subsecretaria de Energia (Chile); Ministerio de
Minas y Energia, Viceministerio de Energia, UPME (Colombia); Ministerio Coordinador de Sectores
Estratégicos (Ecuador); Oficina del Primer Ministro (Guayana); Ministerio de Obras Publicas y Comunicaciones,
Viceministerio de Minas y Energia (Paraguay); Ministerio de Energia y Minas, Viceministerio de Energia (Peru);
Ministerio de Recursos Naturales (Surinam); Ministerio de Industrias, Energia y Mineria, Direccion Nacional de
Energia (Uruguay); para el caso de Venezuela, cuenta con Instituciones por sector especifico. En el sector
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“Las autoridades como las normas, deben propender a la utilizacién racional de los recursos, la
preservacion natural y presupuestos minimos de proteccion a estos” (art. 41). El valor estratégico de
estos recursos también es respaldado por las resoluciones de la Asamblea General de las Naciones
Unidas, en donde se incluye el derecho de soberania permanente sobre los recursos naturales y a la
libre determinaciéon de los pueblos sobre la utilizacion de los mismos, de esta manera se propone
proyectar seguridad.

Es de desatacar que la seguridad energética no s6lo es un asunto de los Estados suramericanos,
también requiere del concierto de otros actores: empresas trasnacionales, empresas publicas - privadas,
organismos internacionales, ONGs, y sociedad civil. De esta manera, haria parte bien sea del proceso
de toma de decisiéon o sumada a la puesta en marcha de las politicas regionales, que requieren de un

implementacion a nivel local para su funcionamiento.
Gobernanza multinivel en la integraciéon energética suramericana

Los Estados suramericanos atn conservan el liderazgo en la administracion de los recursos naturales y
energéticos, pero se encuentran en el proceso de reconocimiento de la participacion de otros actores.
Lo anterior, se enmarca dentro de una gobernanza multinivel horizontal. De aqui, que los Estados -
nacion de la region deberan enfrentar cambios institucionales, introduciendo nuevos elementos dentro
de las estructuras existentes, por ejemplo nuevos instrumentos de politica que implican una mayor
participacion de las comunidades locales y otros actores. Las agencias de regulacion y control de las
actividades, empresas publicas o mixtas, nacionales o binacionales, y centros de investigacion, que van
mas alla del campo operativo (aplicacion de las politicas publicas), también participan en la
formulacién de politicas, tanto en la gestion econdmica, como en la gestion socioambiental de los
Estados.

En el sector energético en general” de la region suramericana se destacan los siguientes

actores: 1) empresas y corporaciones: ENARSA, (Argentina); EPE (Brasil). En cuanto a 2) agencias

eléctrico cuenta principalmente con el Ministerio de Electricidad y Energias Renovables, Ministerio de Recursos
Naturales No Renovables (hidrocarburos y mineria) entre otras agencias y subsecretarias.

2 Por tipo de energia para el caso de los hidrocarburos se destacan las siguientes empresas y corporaciones:
PETROSUR - en alianza con Enarsa, Ancap y Pdvsa (Argentina); PETROANDINA S.A.M. (Bolivia);
PRETROBRAS, PPSA, PETROSUR- en alianza con Enarsa, Ancap y Pdvsa, Transportadora Brasileira
Gaseoducto Bolivia-Brasil S.A. (Brasil); ENAP, ENAP SIPETROL S.A. (Chile); ECOPETROL, ECOGAS
(Colombia); PETROECUADOR, PETROAMAZONAS (Ecuador); PETROPAR (Paraguay); PETROPERU S.A.
(Pert); Petrolera NV Surinam (Staatsolie Maatschappij Suriname N.V. (Suriname); Administracion Nacional de
Combustibles, ANCAP, PETROSUR - en alianza con Enarsa, Ancap y Pdvsa (Uruguay); PDVSA, PEQUIVEN,
PETROSUR - en alianza con Enarsa, Ancap y Pdvsa, PETROANDINA (YPFB - PDVSA) (Venezuela). Para el
sector minero se destacan: YCRT, YMAD, FOMICRUZ S.E., IPEEM (Argentina); Empresa Sidertrgica del
Mutun, Corporaciéon Minera de Bolivia, Empresa Metalugica Vinto, Minersur (Bolivia); COMR (Brasil);
ENAMI, CODELCO (Chile); TCRT, YMAD, FOMICRUZ S.E., IPEEM (Colombia); Empresa Nacional
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de regulacion se encuentran: CNE, SEC (Chile); Superintendencia y Servicios Publicos (Colombia);
Comisién de Servicios Publicos (Guayana); Instituto Nacional de Tecnologia, Normalizacion y
Metrologia, también centro de investigacion (Paraguay); OSINERGMIN (Pert), URSEA (Uruguay).
Dentro de los 3) centros de investigacion se incluyen: Instituto de Energia y Desarrollo Sustentable,
INENCO (Argentina); Instituto Bolivariano de Energia (Bolivia); EPE, CEAB, Instituto Nacional de
Ciencia y Tecnologia de Energia y Ambiente (Brasil); PRIEN (Chile); Programa Nacional de
Investigacion en Energia y Mineria (Colombia); Division de Planificacion y Estudios Energéticos,
ANNI (Uruguay). (UNASUR- OLADE, 2013, p.3).

Con base en lo anterior, la participacion de las empresas publico-privadas dentro de la politica de
integracidon energética sobresale, pues ellas logran permear en la gestion y administracion de los
recursos naturales y energéticos. Por ejemplo, el Grupo Petrobras es la mayor empresa petrolera de
Brasil, de América Latina y quinta del mundo; “opera, el 92,7% de la produccion nacional (brasilera)
de petrdleo y el 98,5% del gas natural. Realiza el ciclo completo de petroleo y gas y sus derivados.
Tiene 16 plantas termoeléctricas y 4 de energia eélica, y produce biocombustibles” [paréntesis
afadido] (Blazquez, 2012, parr. 4). Recientemente el gobierno de Brasil ratificéd las concesiones a
compafias extranjeras. Repsol Sinopec, es la mayor empresa privada con dominio minero en Brasil,
sus operaciones se encuentran en las Cuencas de Campos, Santos y Espiritu Santos, zona llamada El
Presal. Alli las reservas de hidrocarburos oscilan entre los 5-7 mil metros de profundidad en aguas
oceanicas (offshore). Segun la Agencia Nacional de Petroleo Brasilena (ANP), el conjunto de
yacimientos de El Presal podria contener entre 50 mil y 80 mil millones de barriles de crudo
equivalentes. Cabe resaltar que el pais reporta anualmente reservas de 14 mil millones de barriles de
crudo, siendo una cifra que supone el consumo mundial de petrdleo durante tres afios (Repsol, Especial
Brasil). De ser asi, Brasil elevaria su potencial en materia de hidrocarburos, reafirmando una vez mas
su posicion de lider regional, logrando pasos de gigante para su aspiracion como global player.

Dentro del tema es pertinente mencionar que los Tratados Bilaterales de Inversion (TBI) dentro
del sector energético han tenido gran relevancia, por cuanto la inversion extranjera crece, promueve las
industrias extractivas y el comercio de la energia (UNASUR- OLADE, 2013, p. 88). Desde esta
perspectiva, crece la exploracion, explotacion, procesamiento y comercializacion de los recursos, asi
como crece la Inversion Extranjera Directa (IED). En este sentido, se cita el Grupo BP, que comenzo6 a
operar en Brasil en 1957. “Hoy opera en el pais a través de cinco empresas: la exploracion de petroleo

y gas natural y la producciéon (BP Energia), la produccion de etanol (BP Biofuels), lubricantes

Minera, Empresa Binacional Minera Mariscal Antonio José de Sucre (Ecuador); Grassaico (Suriname);
Corporacion Venezolana de Guayana, Empresa Binacional Minera Mariscal Antonio José de Sucre, Empresa
Minera Binacional Minersur (Venezuela). (UNASUR-OLADE, 2013, p.3).



106

(Castrol), los combustibles de aviacion (Air BP) y los combustibles marinos (NFX). Estd presente en
14 estados brasilefios (Amapa, Bahia, Ceara, Espirito Santo, Goias, Maranhdo, Mato Grosso, Minas
Gerais, Parana, Pernambuco, Piaui, Rio de Janeiro, Rio Grande do Norte y Sdo Paulo) y el Distrito
Federal” (Grupo BP, 2014, parr. 1)”. Ahora bien, conviene destacar empresas como Abengoa, la cual
se ha posicionado en el mundo en relacidon a su tecnologia de biocombustibles de segunda generacion,
cuyo éxito se le atribuye al trabajo que viene haciendo en el mercado brasilefio.

Son varias las empresas que se encuentran participando de la administracion de los recursos
energéticos, tanto en Brasil como en la region suramericana. No es posible dar a conocer una buena
parte de las empresas. Sin embargo, conviene precisar que de la interaccion entre diversos actores los
procesos e iniciativas de una América del Sur integrada son cada vez mds evidente. El sistema
cooperativo implementado en dinamicas de gobernanza multinivel en diferentes niveles institucionales,
recobran relevancia en las politicas de integracion energética, pues la capacidad de resolucion de
controversias, el llegar a consensos bajo criterios de reciprocidad entre los Estados miembros de la
UNASUR y demads actores participantes, es una muestra de los esfuerzos por proveer seguridad
energética en la regidén. Asi, el conocer las tendencias y los retos que le deparan al proceso de

integracion energética en la region es relevante para fijar el curso a seguir.
Tendencias y retos de la Integraciéon Energética en Suramérica

Suramérica es una region excepcionalmente rica en recursos naturales, y sus economias dependen
principalmente de su aprovechamiento. De aqui, que el rol de los Estados de la region se han inclinado
por obtener mas control sobre los sectores estratégicos, como lo es el enérgetico. A su vez, este
encuentra una estrecha relacion con el crecimiento socioecondémico, y para ello la region debe
garantizar una provision confiable y segura de las fuentes y formas de energia suficientes para impulsar
el sector productivo, y coadyuvar al mejoramiento de la calidad de vida de las sociedades, pues “no
existe desarrollo socioecondmico sin energia” (Noboa, 2013, p. 4).

Considerando que el petroleo continuara siendo una de las principales fuentes de energia en las
proximas décadas (Noboa, 2013, p. 5) la region Suramericana ostenta una posiciéon geografica
estratégica en el contexto petrolero mundial, se sitia en el quinto lugar en relacién a las reservas

mundiales de petréleo, pues alcanza 335 mil millones de barriles. Venezuela, seguida de Brasil,

7 “BP cuenta con una cartera diversa, con 27 licencias de exploracién y produccion, en tierra y mar, en siete
cuencas diferentes. BP también opera con tres refinerias de etanol, una planta de lubricantes y esta presente en
18 aeropuertos. El compromiso de BP en Brasil se evidencia por las inversiones en crecimiento, como los
bloques de exploracion en aguas profundas ocho adjudicados a Brasil en la Ronda del 11 de mayo 2013, y la
ampliacion de la planta tropical de produccion de etanol, lo que duplicara su capacidad” (Grupo BP, 2013, parr.
2).
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Colombia, Ecuador y Argentina, lograron para el afio 2011 en reservas de petréleo 297 mil millones de
barriles (SIEE/OLADE, 2012). En lo que respecta a los biocombustibles (etanol y biodisel,
principalmente) Brasil y Argentina se reconocen como lideres mundiales en cuanto a su produccion,
tecnologias aplicadas a la oferta. También, en cuanto a logistica y usos finales (Noboa, 2012, p. 5).

Suramérica no sélo cuenta con potencial en recursos no renovables, también es evidente el
esfuerzo que viene realizando en el desarrollo de programas de energias renovables. La generacion de
hidroelectricidad y combustibles derivados de la biomasa, son ejemplos de proyectos que adelanta la
region. Sumada a la transformacién que se espera obtener con la energia edlica, energia solar y la
geotérmica, siendo estas ultimas impulsadas cada vez mas por los gobiernos de Suramérica. Para el
desarrollo de estas energias, la generacién de capacidades locales, las lecciones aprendidas como las
plataformas de conocimiento y redes regionales de expertos (Noboa, 2012, p. 5), son sin duda
dindmicas fundamentadas en la gobernanza multinivel que sobresalen para garantizar el
aprovicionamiento de la seguridad energética regional.

La integracion hace posible desarrollar megaproyectos de alcance regional, que los paises de
manera individual no podrian llevar a cabo. Algunos de ellos son: “consolidacion de los mercados
energéticos, la infraestructura de interconexiéon (anillos energéticos regionales), proyectos de
generacidon binacional, aprovechamiento de los recursos renovables en grandes proporciones, la
reduccion de los costos de produccion, las economias de escala, el desarrollo tecnologico local, y el
poder de negociacion a nivel internacional” (Noboa, 2013, p. 9).

Para Noboa (2013, p. 8) la sostenibilidad de la integracion energética dependera en gran parte
de la flexibilidad de los Estados en construir procesos clave, direccionarlos, y a su vez, sean estos
regulados por entes provistos para cumplir esta funcién en el marco de las estructuras de gobernanza
regional. Aunado al aprovechamiento de las fuentes renovables de energia, en parte para ir preparando
el periodo pospetrolero, pues se reduciria la dependencia de los hidrocarburos. Otro factor a mencionar
es la legitimidad social que es otorgada a los ciudadanos con el animo de garantizar una viabilidad
politica, permanencia y efectividad en el tiempo. De aqui, que la inherencia de grupos y movimiento
sociales empieza a recobrar importancia.

Las interrelaciones de los actores suramericanos en su aspiracion por la integracion energética,
permiten definir una agenda que incluye: 1) planificacion, 2) construccion, y 3) financiacion de las
infraestructuras requeridas para la interconexion de abastecedores y consumidores (CEPAL, 2008, en
Sanahuja, 2008, p. 37). Los anteriores no son los unicos elementos, también se propone establecer
marcos regulatorios comunes que busquen “la estabilidad del mercado, reglas estables de concurrencia
de los operadores, publicos y privados, precios razonables, y garantias legales adecuadas para todos los

actores, desde los gobiernos a las compaifiias involucradas” (Sanahuja, 2008, p. 37).
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Las posiciones de los miembros de la UNASUR frente a la integracion energética resulta ser
motivante. Para Chile la integracion regional es un instrumento de seguridad energética. Por su parte,
Brasil mantiene una estrategia de autosuficiencia y consolidacion de su potencial energético. Petrobras
como actor regional y global, actor significativo para el proceso de integracion. Venezuela trata de
aumentar su autonomia con un alto perfil, siendo un aliado dentro de la integracién suramericana para
hacer contrapeso a los Estados Unidos, promoviendo el proyecto de Petrocaribe, ahora, Petroamérica.
Venezuela ha comenzado a llevar adelante una estrategia de integracion hidrocarburifera, alentando la
nacionalizacion de los hidrocarburos al igual que Bolivia. También, se incluye el gigante proyecto del
Gran Gasoducto del Sur, que busca conectar a Venezuela, Brasil, Uruguay, y Argentina, a través de la
selva amazonica con el proposito de controlar las principales reservas y mercados del gas de la region.
Sin embargo, no ha tenido avances significativos. Bolivia y las petroleras extranjeran continiian
ejerciendo total autonomia, presiguiendo sus propios objetivos. Asi, la alianza entre Brasil y Venezuela
para la construccién del Gran Gasoducto del Sur74, también se ha visto alterada por los acuerdos entre
Brasil y los Estados Unidos sobre biocombustibles, sumada a la promocion de cultivos de etanol,
siendo para Venezuela un acto cuestionable, aspecto que Brasil responde con su retirada (Sanahuja,

2008, p. 37).

Brasil y su participacion en la interconexion energética - gasoductos.

El Gasoducto del Sur, como se observd en anteriores lineas, corresponde al gran proyecto de
interconexién energética suramericano, que iniciaria en Venezuela, pasando por Brasil hasta llegar a
Argentina, acordado en la Cumbre de MERCOSUR en Asuncion (2005) y materializado con un
acuerdo en el escenario de la Cumbre del MERCOSUR en Rio de Janeiro (2007). La aspiracion
principal de este proyecto es aliviar la crisis del sector energético en la region a mediano plazo, sin
embargo, falta mucho para que este se materialice (Bodemer, 2010, p. 196). A la fecha no se ha
iniciado el citado estudio de factibilidad, ante ello Brasil ha perdido interés en este proyecto.

Se inauguraron otros dos gasoductos entre empresas estatales con objetivos de garantizar el
consumo interno. Se trata del gasoducto entre Bolivia y Brasil, y entre Colombia y Venezuela. El
primero fue incentivado por Petrobras y el Estado brasilefio para garantizar el consumo de gas del
sudeste de Brasil. El segundo, envia gas provisoriamente de Colombia hacia Venezuela, volumenes
similares a los que Argentina recibe de Bolivia mientras éste desarrolla sus grandes reservas (Mantilla,

2011, p. 7). Pese a las iniciativas aqui presentadas, los riesgos son innegables, pues el gasoducto que

7 «“Venezuela, Argentina y Brasil suscribieron en la Cumbre del Mercosur en Rio de Janeiro en enero de 2007 un
acuerdo sobre un estudio de factibilidad. La obra se realizaria en seis afios con un coste estimado de 25.000
millones de délares y unos 10.000 kilémetros de extension” (Bodemer, 2010, p. 195)
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conecta Santa Cruz (Bolivia) y San Pablo (Brasil) ha generado grandes conflictos entre ambos paises
luego de la nacionalizacion de los hidrocarburos por parte de Bolivia. Ademads, porque Petrobras
operaba los megayacimientos de gas bolivianos desde donde se exportaba el gas hacia Brasil (San
Alberto y San Antonio) (Mantilla, 2011, p. 7)”.

A continuacién se mencionan algunas caracteristicas de los proyectos de gasoductos en donde

participa Brasil:

1) Gasoducto de Uruguaiana: este gasoducto se encuentra en construccion; llevara gas desde Entre Rios
(Argentina) hacia la frontera con el Brasil en Uruguaiana, tendrd una extension de 440 km, y
transportara 12 millones de metros cibicos por dia. Este gasoducto tendra como finalidad extenderse
en territorio Brasilefio hasta la ciudad de Porto Alegre en Brasil.

2) Gasoducto del MERCOSUR: dicho gasoducto se encuentra en estudio, y en primer medida conectaria
la region del norte de Argentina hacia Sao Paulo (Brasil) y tendra conexién con Asuncion (Paraguay).
Tendrd una extension de 3.100 km y contard con una capacidad de transporte de 25 millones de
metros cubicos por dia.

3) Gasoducto Austral: este proyecto gasifero, obtendria su origen en la Cuenca Austral, Sur de
Argentina, pasaria por Montevideo (Uruguay) y tendria fin en Porto Alegre (Brasil). Contaria con una
extension aproximada de 3.700 km y capacidad de transporte de 31 millones de metros cubicos por

dia (Guerrero, A., 2010, p. 18).

Por otro lado, el desarrollo de energias renovables por parte de Brasil le ha dado una mayor

relevancia en la construccion y consolidacion de la politica regional de integracion energética.

Brasil y su potencial en energias renovables.

Es apropiado para este estudio conocer el papel de Brasil en la integracion energética, que sin duda es
fundamental, y mas atn cuando se habla de biocombustibles, siendo el segundo productor mundial de
etanol y el quinto de biodiesel. El 90% de los vehiculos vendidos en Brasil cuentan con motores
flexibles, incluyendo los que funcionan con gasolina que tienen una variante para el ingreso de etanol
(Blazquez, 2012, parr.2). Igualmente, Brasil es el segundo mayor productor de petrdleo en Suramérica,
por lo que ya se encuentra construyendo las refinerias adecuadas, accidon que permite la disminucion en
la importacion de algunos derivados. Las cuencas hidricas, figuran como la tercera fortaleza energética
brasilefia, sumado al etanol y petréleo. Se destaca un potencial de 260.000MW (equivale a 290 grupos

nucleares) de energia limpia. Por tanto, el Programa de Aceleracion del Crecimiento del Gobierno

75 “Estos yacimientos fueron obtenidos de forma turbia ya que si bien el campo de San Alberto fue descubierto
por YPFB, en 1990 con la privatizacion de la estatal boliviana fue declarado 'reserva nueva', vendiéndose a un
precio considerablemente menor”(Mantilla, 2011, p. 7)75 .
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prioriza aumentar la generacidn a través de todo tipo de fuentes renovables, invirtiendo una cifra que
supera los 40.000 millones de euros entre el 2011 y 2014. Para el 2020 se estima 11.000 MW de
energia edlica y 5.400 MW de biomasa (Blazquez, 2012, parr.6). Las anteriores aproximaciones sobre
el potencial energético brasilefio permiten que este pais pase de ser un importador a exportador de

energia; aspecto que le cae muy bien dentro de su posicion de potencia lider regional.

Brasil de importador a exportador de energia.

Se proyecta que Brasil para el 2035 se transformara, ante un fuerte crecimiento de demanda, de
importador a exportador de energia. Se relacionan a continuacion los datos por los cuales se advierte

esta presuncion:
La produccion de energia se eleva en un 98% mientras que el consumo crece en un 71%.

La demanda de todos los combustibles fosiles sube. El gas (+144%), aceite (+51%) y el carbon (+21%),

mientras que las energias renovables se expanden por el 227% y la hidroelectricidad en un 55%.

La matriz energética de Brasil continta evolucionando a medida que los biocombustibles tienen cuota de
mercado del petrdleo en el transporte y el gas sustituye el carbon y la hidroelectricidad en generacion
eléctrica. Sin embargo, el aceite (37%) sigue siendo el combustible mas dominante seguido de

hidroelectricidad (31%) proyectado para el 2035.

Los combustibles fosiles representaran el 54% del consumo de energia de Brasil en 2035, en comparacion
con un promedio global de 81%. En cuanto a las energias renovables se denota un aumento del 8%, la

hidroelectricidad mantiene su cuota de mercado del 30%, y los biocombustibles representan el 6%.

La participacion de Brasil en la demanda global sube ligeramente hasta el 3% en 2035, lo que representa
el porcentaje mas pequefio de los paises BRIC en comparacién con China (27 %), India (7 %) y Rusia (5

%).

El crecimiento de la demanda de Brasil es del 71% no superara a Rusia (+20 %), coincide con el de China
(+71 %), pero se eleva en la India (+132 %). Es, sin embargo, cerca de la media de los paises fuera de la

OCDE, correspondiendo aproximadamente al 69%.

La produccion de energia de Brasil como parte del consumo se eleva actualmente al 92%. Se estima que
llegara al (+106 %) en 2035. De ahi, que el cambio del pais sera contundente, pasara de ser un importador

a un exportador.

Brasil aumenta la produccion de cada combustible, para el aceite se estima (+109 %), gas (+178 %),
hidroelectricidad (+55 %), las energias renovables (+227 %), y los biocombustibles (+127 %) todos

creciendo significativamente.
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Con el aumento de la produccion de petrdleo y biocombustibles Brasil se convertira en un exportador y el
productor mas grande en América del Sur. Las importaciones de gas natural sin embargo, casi se

duplicaran, pasando de los niveles actuales.

El consumo de energia en la generacion de energia aumentara en un 80%. La hidroeléctrica sigue siendo la
fuente de energia dominante, a pesar de que su cuota de mercado cae desde el 77 % actual al 66 % en

2035.

Energia en el transporte crece en un 72%; mientras que el petroleo sigue siendo el combustible dominante,
este pierde cuota de mercado ante el crecimiento de los biocombustibles, al pasar de 84 % a 78 %. Se
estima que el 20 % de cuota de mercado de los biocombustibles, da pie para que sea el registro mas alto

del mundo.

La intensidad energética de Brasil es 18 %, mas bajo que el nivel actual, en comparacion con un descenso
medio del 45% de los paises del BRIC. A pesar de mejora, la intensidad es mas lenta. Por ende, la

demanda per cépita es de 5 % por debajo del promedio de BRIC (Grupo BP’®, 2014, p. 1).

Se subraya, que el etanol es el sello que caracteriza a Brasil en cuanto a biocombustibles se
trata. Por consiguiente, surge la discusion de si el etanol es un aporte sustancial a la integracion
energética regional, cuestionamiento que cobra mayor interés en nuestros dias, contrastando su
potencial con la reduccion de las emisiones de CO,, y paralelamente al consumo de petréleo. Dicha
problematica permitiria realzar la utilidad del etanol. Asi que Brasil se convierte en el principal
productor mundial de azucar (a partir de cafia de azlcar) y etanol (a partir de soja); siguiendo al
economista del BID Uziel Nogueira (2007), Brasil llegaria a ser la nueva Arabia Saudi en referencia a
los biocombustibles (Bodemer, 2010, p. 197). Argentina, comparte participacion en este recurso
energético, pues es el primer productor mundial de derivados de soja, segundo de maiz y cuarto de
trigo. En cuanto a los mecanismos de produccion, la tecnologia de produccion de etanol en Brasil se
hace a partir de azucar, a diferencia de los Estados Unidos que su base es el maiz, permitiendo que el
hegemodn duplique constantemente sus costos.

A decir verdad, Brasil busca establecer alianzas con paises de Suramérica y de Latinoamérica,
para conformar un consorcio de productores de cereal, materia prima del etanol. En este sentido, si se
podria considerar al etanol como un recurso que aportaria su cuota de integracion energética en la

region.

® BP es una de las principales compaiiias internacionales de gas y petroleo a nivel mundial. Sus principales
actividades son exploracion y produccion; refino y marketing; y energias alternativas. A través de estas
actividades, BP provee combustible para el transporte, energia para calefaccion y luz, lubricantes y productos
petroquimicos para una variedad de aplicaciones. BP opera en 80 paises (Grupo BP, 2013, parr.1).



112

El BID sostiene que esta iniciativa de produccion de etanol seria favorable para los paises
latinoamericanos debido a dos factores principalmente: 1) beneficiaria a las zonas rurales con mejoras
en la renta, salarios y calidad de vida de los pobladores; 2) disminuiria la vulnerabilidad energética de
las economias pequefias de la regién. Entre otros beneficios se citan: facilidad de producir, almacenar,
su accesibilidad y rapida utilizacion en vehiculos, reduccion de la emision de gases contaminantes.

En contraposicion, hay quienes arguyen que la produccion de etanol atenta contra la seguridad
alimentaria, a la vez que genera dafios ambientales; se beneficiarian a los ricos y se perjudicaria a los
pobres (Nogueira, 2007, p. 3; Bodemer, 2010, p. 199) Adicional a ello, la energia que se necesita para
producir el bioetanol es superior a la producida por la sustancia, sumado a la elevacién de su precio en
el mercado (Bodemer, 2010, p. 199).

Para Brasil resulta ser una ventana de oportunidad no sélo para acceder a notables ingresos, de
igual forma, para consolidar su papel de potencia lider regional y global player. Brasil cuenta con
experiencia en la produccién y desarrollo de agrocombustibles, especialmente en la generacion de
etanol, recordando que su base proviene de la cafia de azticar. En el contexto regional y global, Brasil
defiende que el etanol de cafa no agrede la Amazonia, por cuanto no elimina tierra de la produccion de
alimentos, ni disminuye la oferta de alimentos (anuncio realizado en la Cumbre de Roma de la
Organizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacion [FAQO]). Sin embargo, no
han existido politicas ni acuerdos contundentes para la difusion de estos desarrollos tecnolégicos;
todavia es incipiente el tema, pues atn se explora en él.

Es de destacar, que la integracion energética también puede ser un marco importante para
mediar entre Bolivia y Argentina ante los problemas de seguridad energética y de acceso al gas
suramericano, en donde se busca facilitar el acceso de las exportaciones de Bolivia en el marco de la
UNASUR; para Bolivia su participacion garantizaria estabilidad al mercado de exportacion del gas y
facilidad en cuanto al acceso a los puertos del Pacifico. Por su parte, Pert reforzaria su papel como
puerta al pacifico, alentando su insercion internacional hacia paises asiaticos, incluyendo el acceso al
mercado para las exportaciones de gas de los campos de Camisea. Colombia diversificaria sus
relaciones exteriores, con el objetivo de reconducir, a través de un marco regional, la compleja relacion
bilateral con Venezuela. Para este tltimo, la UNASUR seria una oportunidad para llevar a cabo su
estrategia energética hacia Suramérica y promover el proyecto de integracion bolivariano. Ecuador,
Uruguay y Paraguay mejorarian su insercion internacional (Sanahuja, 2008, p. 30). Como resultado, la
UNASUR busca mejorar la estabilidad y gobernanza democratica, desarrollar una agenda renovada
para la integracion; de esta forma se generan los primero cimientos que dan cuenta de la construccion
de una identidad suramericana, y que no estd exenta de sufrir algunos riesgos que acompafian a la

seguridad energética.
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Aproximacion a los riesgos de la seguridad energética en Suramérica

Es de resaltar, que el suministro de la energia para los neorrealistas, se convierte en algo mas que un
recurso productivo, es una fuente tanto de poder como de vulnerabilidad e inseguridad (Muiioz, 2012,
p. 70). En el marco de la UNASUR, y dentro del proceso de integracién energética son evidentes los
riesgos geopoliticos, pues existe un discurso robusto, convincente, pero con limitaciones en su
accionar. No obstante, se requiere profundizar en los “mecanismos que permitan una integracion con
base en la solidaridad, en la reduccioén de asimetrias y en una relacion gana-gana para todas las partes
involucradas” (Noboa, 2013, p. 7). Por tanto, la consolidacion del proceso de integracion energético
suramericano depende de: 1) las politicas de desarrollo de cada pais, con vision regional y acordes a las
condiciones actuales de los recursos naturales; 2) implementacion de un plan estratégico regional a
largo plazo bajo esquemas de cooperacion Sur- Sur y complementariedad econémica; 3) ejecucion de
las iniciativas conjunta, por ejemplo el Tratado Energético Suramericano.

El contemplar la “no integracion” real en el campo energético seria la consecuencia de: 1)
grandes disputas bilaterales, 2) incertidumbre causada por la dependencia de proveedores extra-
regionales, 3) menores ingresos para los exportadores, 4) uso de alternativas menos eficientes o
dafiinas para el medio ambiente, como la energia nuclear o la contrucciéon de grandes embalses en
habitad naturales a preservar (caso Chile). Sin olvidar las consecuencias de 5) las disputas entre Chile y
Argentina, por citar un ejemplo, ante el incumplimiento de contratos de abastecimiento por parte de
Argentina (Sahauja, 2008, p. 37). También se incluye 6) 'el mercado' (es decir las empresas extranjeras
que manejan oligopolicamente el sector energético) que busca la integracion sélo para la maximizacion
de sus ganancias sin consideracion del recurso en corto y largo plazo (Mantilla, 2011, p. 6) para su
suministro y disponibilidad del bien.

Una real integracion energética debe ser liderada por los Estados y sus empresas pero con
participacion de movimientos sociales de la region y debe ser acompafiada por la integracion politica y
cultural de los pueblos suramericanos. Seran necesarios reales acuerdos politicos que trasciendan el
'precio’' y el 'mercado' por una mirada de largo plazo que considere necesidades energéticas pero
también eficiencia, costos ambientales y el uso racional de los recursos (Mancilla, 2011, p. 12).

Dentro de esta perspectiva, caracterizada por el control y competencia hacia los recursos
energéticos y a la vez el afan por proveer seguridad al Estado (vision neorrealista) se busca a nivel
regional el aprovechamiento y complementacion de los recursos energéticos, bajo dos pilares:
seguridad y desarrollo de los ciudadanos (Cardozo, 2006, p. 4; Bodemer, 2010, p. 180). Por tanto, la
riqueza energética puede ser comprendida desde dos aristas: 1) oportunidad para avanzar en materia de

cooperacion e integracion regional, o 2) peligrosa fuente de conflictos entre los paises de la region
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(Bodemer, 2010, p. 180). De aqui, que la energia sigue adquiriendo importancia estratégica por cuanto
garantiza el desarrollo de las sociedades, anotando que los recursos mas sobresalientes son el petroleo
y el gas natural, siendo los hidrocarburos los més destacados a la hora de disefiar planes de desarrollo,
industrializacidon y de crecimiento. Sin embargo, sus reservas se encuentran ubicadas en determinados
paises, lo cual limita el acceso a las mismas, realidad de relevancia geopolitica.

La desigualdad en la dotacion de recursos energéticos aumenta la potencialidad de provocar
conflictos, hecho que se define como la “maldicion de los recursos naturales” y en materia de
hidrocarburos se califica como “sindrome del Petroestado” (Karl, 1997) y “Petropolitica” (Friedman,
2006; Bodemer, 2007; Bodermer, 2010, p. 182). Por tanto, los riesgos mas estimados son de tipo
estructural, producto de los desequilibrios entre los recursos, en sus diversos procesos, principalmente,
de explotacion y comercializacion. En este sentido, se distinguen los siguientes grupos: 1) paises
exportadores: Venezuela, Ecuador y Colombia; 2) grupo poseedor de un mercado potencial: Perq,
Bolivia y Chile; 3) paises autosuficientes con proyeccion de demanda creciente: Argentina y Brasil; y
4) grupo de paises importadores: Uruguay y Paraguay.

El fuerte nacionalismo energético hace que se dé un bajo nivel de confianza entre los paises de
la region, lo cual genera un desarrollo ineficiente de los proyectos de infraestructuras, haciendo de la
integracidon energética un proceso mas lento. Asi los Estados optan por la busqueda de soluciones
individuales o bilaterales, en la mayoria de los casos con paises fuera de la region (interregionalismo),
como lo hace Brasil y Chile.

Dentro de la tipologia propuesta por Mufioz (2012) se detacan los riesgos relativos a la
estructura del sistema y en funcidén de su naturaleza. En este ultimo se citan los riesgos primarios,
destacando alli el transporte, considerado un factor de riesgo de seguridad energética, su importancia
lo ha convertido en un proyecto que en materia de infraestructura es fundamental para la region. En
respuesta a lo anterior, la IIRSA”’, iniciativa que cuenta con la participacién de Brasil, Pera, Bolivia,
Chile, Uruguay, incluyendo Venezuela, convoca a estos paises preocupados por la baja calidad de la
infraestructura y el aumento de los costes de transporte. Lo anterior, llevd a crear la Agenda de
Implementacion Consensuada (2005-2010) para el desarrollo de troncales que acoje alrededor de 348
proyectos, pero s6lo 10 de esos proyectos estd en ejecucion. Vale la pena precisar que los costes

ambientales son cada vez mayores, y existen dudas razonables sobre los proyectos seleccionados, que a

"7 En 2010 el portafolio de la Iniciativa incluia 525 proyectos, con un presupuesto de 96.119 millones. El 10% fue
completado con 8.468 millones de dolares invertidos, y hubo 175 en proceso, con un presupuesto de 45.853
millones. En noviembre de 2011, el Consejo de Ministros de Infraestructura de UNASUR (COSIPLAN) se
reunid en Brasilia y adopté una nueva agenda “Agenda de Proyectos de Integracion Prioritarios” con 31
proyectos en el campo del transporte, las comunicaciones y la energia, incluyendo un conducto de gas clave entre
Tarija (Bolivia) y Argentina.



115

decir verdad, articularian los mercados regionales y serian funcionales para el modelo primario —
exportador (frente a la demanda de Asia y bonanza de los precios de las materias primas). En este
contexto, se cita el proyectos de infraestructura tramos bolivianos de la ruta interocéanica (union entre
puerto brasilefio de Santos, y de Arica en Chile, que es uno de los ejes mas importantes de IIRSA)
(Fernandez, 2008, en Sanahuja, 2008, p. 33; Sanahuja, 2012, p. 44).

La Interconexion Eléctrica Argentina-Brasil, es otro proyecto de interconexion eléctrica donde
participa Brasil, busca construir la Planta Hidroeléctrica de Garabi’® aprovechando el elevado potencial
que existe ante la produccion de energia hidroeléctrica proveniente del Rio Uruguay, cerca de la
Represa de Salto”. Existen mas proyectos pactados entre los vecinos suramericanos, tema para futuros
estudios.

Retornando al tema de los riesgos, en donde se considera el transporte como uno de ellos,
vinculado con los proyectos de interconexion, se tiene que “la interconexion es condicién necesaria,
(...) pero no suficiente para la integracion” (Honty, 2006, en Sanahuja, 2008, p. 37). De ahi, que
existen mas riesgos tanto como existan iniciativas y proyectos que apunten a una integracion
energética. En este sentido, se reconoce que otro de los riesgos mas eminentes para la seguridad
energética se evidencia en el impacto del cambio climatico (riesgo secundario — de la categoria de
riesgos medioambientales), producto de las emisiones de Gases de Efecto Invernadero (GEI), en
términos de toneladas de dioxido de carbono per cépita, siendo el sector energético su mayor
contribuyente. A pesar de que Suramérica no es la responsable del excesivo incremento de los GEI
(alrededor del 5% del total de emisiones de los [GEI] en el mundo), si puede sufrir uno de los mayores
impactos del cambio climéatico. “Los efectos para la regidon son principalmente: problemas de acceso al
agua, afectacion de la infraestructura, desastres naturales y sequias, disminucioén de la productividad
agricola, estrés hidrico, migraciones, alteracion del crecimiento econdémico, afectacion de la
biodiversidad, entre otros” (PNUMA/CEPAL, 2010, p.8).

Es de destacar que la region promueve en un 25% el uso de fuentes renovables de energia, a
diferencia de los paises de la OCDE que oscila en un 7%, frente al 13% del promedio mundial. En
términos de produccion de electricidad bajo fuentes renovables, la region oscila en un 62% frente al

21% en el mundo (OLADE, 2010b).

"8 El objetivo de este proyecto de interconexion eléctrica es “aprovechar el elevado potencial para la produccién
de energia hidroeléctrica del Rio Uruguay, aguas arriba de la ya existente Represa de Salto. El proyecto
binacional argentino- brasilefio, esta ubicado en el tramo compartido del Rio Uruguay a 100 km agua arribas de
Santo Tomé (Argentina), Sao Borja (Brasil)” (Guerrero, 2010, p. 20).

" El proyecto binacional argentino- brasilefio, ubicado en el tramo compartido del Rio Uruguay a 100 km agua
arribas de Santo Tomé (Argentina), Sao Borja (Brasil) (Guerrero, 2010, p. 20).
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Dada la participacion relevante en la generacion de fuentes renovables de energia, Suramérica
es importante a la hora de apoyar la construccion de politicas que busquen mitigar el cambio climatico.
Lo anterior, permite ubicar a Suramérica dentro de la matriz energética, con el gravamen de que los
grandes generadores de los GEI hayan obtenido un gran desarrollo y crecimiento a expensas del uso
desmedido de combustibles fosiles sin restricciones ambientales, por més de dos o tres siglos (Noboa,
2013, p. 6) y actualmente no asumen la responsabilidad sobre las consecuencias.

En este orden de ideas, la UNASUR debera contabilizar el valor del recurso natural, determinar
cudl es en verdad su aporte al crecimiento, intensidad, degradacién y efectos negativos al medio
ambiente (riesgos primarios y secundarios). En otras palabras, este esquema de gobernanza regional
busca llevar a cabo la realizacion de una matriz energética, en donde se considere las fuentes y usos de
energia, identificando también las deficiencias energéticas existentes a nivel regional. Lo anterior,
servird en principio para garantizar el abastecimiento interno, seguido de la proyeccion de la region en
el escenario energético a nivel internacional (exportacion intrarregional). No sin antes, armonizar las
politicas internas existentes por parte de los Estados que conforman la UNASUR, actividad que
permitird administrar y trabajar en el aprovechamiento sustentable de los recursos energéticos, y es alli
donde Brasil como potencia lider regional cumple un papel fundamental como mediador y promotor
de mecanismos de integracion en la region, pues cuenta con los recursos materiales, ideologicos y
organizacionales para este fin. En este sentido, Brasil lograra que los intereses de las potencia
secundarias se alineen con sus intereses, en aras de consolidar la politica de integracion energética no
solo para garantizar la seguridad energética al interior de la regidon, también para proveer este bien

publico en un escenario global.
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Conclusiones

El realismo neoclasico fue sin duda un buen marco teodrico para el presente estudio. Dicho enfoque
mantiene una vision material del Sistema Internacional, frente a una distribucion de poder y
acumulacion relativa de capacidades materiales. En respuesta a ello, los paises buscan asegurar su
posicion en el escenario regional, y depende entonces de su poder material y a la vez ideologico
traducido en las directrices de su politica exterior. Por cuanto, servird de puerta a la aspiracion de
convertirse en un global player.

Son varias las denominaciones que se han establecido para describir las posiciones
estructurales de los Estados en el Sistema regional e internacional. En el plano regional se destacan
potencia lider regional y potencia secundaria, y a nivel internacional gran potencia y potencia
intermedia. Tanto la potencia lider regional como la potencia intermedia son muy parecidas,
considerando que no son una superpotencia pero si influyen en la aldea global. El uso de la una o la
otra connotacion varia segun el enfoque analitico (subsistema - sistema). Por tratarse de un estudio
regional, se usd la definicion de potencia lider regional. Trabajos de autores como Hurrell, Kaplan,
Schoeman, Schirm, Nolte, Goderhard, Flemes, Pastrana y Vera, principalmente se han ocupado en
construir el concepto y caracteristicas de la potencia lider regional, tanto su papel como la relaciéon de
estas con las potencias secundarias, entre otros estudios derivados.

Dentro de los aspectos caracteristicos de la potencia lider regional se resaltan las siguientes: 1)
forma parte de una region geografica delimitada, 2) estd dispuesto a asumir el liderazgo, 3) demuestra
capacidades materiales e ideales para proyectar poder regional, 4) influye en los asuntos regionales
Haciendo énfasis en los recursos de poder de tipo hard power se destaca la posesion de recursos
materiales, organizacionales e ideoldgicos para la proyeccion regional e internacional de su poder
(Power over Outcomes); incluida la puesta en marcha de acciones que pretendan la utilizacion de tales
recursos . De esta manera se establece una lista de criterios que definen a la potencia lider regional, y
delinea areas de investigacion sobre las cuales pueden efectuarse estudios de caso y de comparacion.

Se destacan tres de estos: 1) gran influencia en asuntos regionales (actividades y resultados), mediante

2) estructuras de gobernanza regional (estructurar la gobernanza regional); y logra 3) definir la agenda

de seguridad regional (existencia de un complejo de seguridad regional) Y es desde esta perspectiva

que se exalta la provision de bienes colectivos para la region, y la aceptacion de liderazgo por parte de
las potencias secundarias.

Bajo esa iniciativa, la potencia regional requiere de un proyecto politico comun que contribuya
al auto- reconocimiento de su liderazgo, como a la aceptacion de este en el plano regional (frente a

potencias secundarias) e internacional (ante potencias globales e intermedias). La UNASUR es
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considerada un verdadero proceso de integracion regional, que se explica més alla del regionalismo
abierto, regionalismo post-neoliberal, y regionalismo post-hegemonico. Es entonces el regionalismo
suramericano el mas asertivo a la hora de explicar esta estructura de gobernanza multinivel.

La verdad es que el regionalismo abierto demostr6 eficacia en la eliminacion de las barreras
del comercio, pero no logré una concertacion politica comercial comun, ni convergencia en politicas
sectoriales estratégicas (en transporte, energia e innovacion tecnoldgica), adquiriendo la categoria de
integracion negativa (liberaciébn comercial intragrupo). Por lo cual, aumenta la preocupacion por la
cohesion social, formacion de politicas sectoriales, reduccion de las asimetrias, implementando asi la
agenda de una integracion positiva; caracteristicas del regionalismo post-liberal. Por su parte, el
regionalismo post — hegemodnico da cuenta del repliegue relativo de los Estados Unidos en la region
suramericana, situacion que es aprovechada para ejercer un regionalismo ofensivo que permita la
construccion de una identidad propia. Contexto que promueve la creacion de una estructura de
gobernanza que involucre a los 12 paises de América del Sur.

Cabe sefialar que el regionalismo suramericano es el enfoque que mejor describe la
integracion de América del Sur. Alli se plantea la conformaciéon de una nueva region, permitiendo la
influencia de la potencia regional —Brasil- cuyo liderazgo ha permeado politicas sustanciales
suramericanas. Como resultado se estima la aplicacion de la estrategia de balancing (equilibrio de
poder) y binding (creaciébn de reglas e instituciones), para contraponer el poder del hegemon.

Avanzando en estos ideales, se establecen esquemas de gobernanza regional. A decir verdad,
inicia la construccion de un nuevo multilateralismo regional. En otras palabras, la generacién de una
estructura multinivel regionalista que opta por el consenso entre sus actores sobre distintas
orientaciones — proyectos integradores en relacion al campo econdmico, politico, social, energético,
tecnoldgico, entre otros, materializados en la creacion de la UNASUR (2007) antes CSN (2004).

Es imprescindible el papel que juega Brasil en la integracion de Suramérica. Lo anterior se
debe al conjunto de recursos materiales (hard power) e ideologicos (soft power). Seguido de su bastion
en temas de integracion y seguridad regional (smart power) aspectos derivados de los ya mencionados
tipos de poder. Desde el enfoque del realismo neoclasico y los aspectos que caracterizan a una potencia
lider regional, se tiene que Brasil se desataca por ser el quinto pais més grande en extension geografica,
séptima economia en relaciéon a su PIB, el doceavo con mayor gasto militar. Este ultimo, le ha
permitido desarrollar una industria bélica reconocida, pero con fines preventivos. Aspecto que pone en
vilo a los Estados Unidos, més aun cuando Brasil establece alianzas y/o acercamientos con Rusia,
Francia e Iran, para promover la transferencia militar y tecnologica, uso limpio y pacifico de la energia

nuclear.
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En temas de cooperacion aumenta sus aportes para el financiamiento institucional, reconocido
por su participaciéon como donante de la FAO y PNUMA, con activa participacion en misiones de paz a
nivel regional y extraregional. Sin duda, es evidente la participacion de Brasil en el concierto global, en
especial en la ONU y OMC, escenario en el que plantea dos propuestas. 1) Reforma a la seguridad
colectiva: abolir el veto en el Consejo de Seguridad de la ONU, oportunidad a las potencias emergentes
de ser miembros permanentes, defensa del derecho internacional, y que las instituciones
internacionales recobren mayor legitimidad en temas principalmente de derechos humanos, medio
ambiente y solucidén de controversias; 2) reforma al sistema economico — comercial: eliminar barreras
para el sector agricola de paises en desarrollo, reformar las instituciones de Breton Woods, para que
paises en desarrollo puedan tener acceso a financiamientos de proyectos prioritarios y se protejan de
crisis financieras, y demas beneficios previstos.

Como estrategia, Brasil ha promovido el principio de mediacion constructiva, accion que lo
cataloga como lider conciliador o consensual en Suramérica. De esta manera, logra una mayor
aceptacion de su liderazgo por parte de las potencias secundarias. Sumado al rol de potencia social
ambiental se encuentra el rol de creador o promotor de mecanismos de integracion exhortando a sus
vecinos suramericanos a la cooperacion regional. Este ultimo rol, ha sido estudiado por las Escuelas de
pensamiento que orientan su politica exterior: 1) los institucionalistas pragmaéticos, y 2) los
autonomistas. El primero plantea un liderazgo brasilefio moderado en Suramérica, sin que se aplique el
concepto de soberania compartida, basado en ideas de estabilidad democratica y desarrollo de
infraestructura. En cuanto al segundo, Brasil se encuentra més decidido a buscar el liderazgo regional y
su proyeccion como potencia global.

Es desde los autonomistas, que se persigue la construccion de Suramérica como proceso de
integracion, proposito central de la politica exterior de Brasil. Por tanto, la UNASUR es la respuesta a
esa proyeccion, que le permite inicialmente al Estado consolidarse ante un Sistema multipolar como
potencia regional, para luego ascender en el plano global. Desde esta perspectiva, procura que sus
intereses coincidan con los interese de los demas paises de la region.

Dentro del proceso de suramericanizacion, la gobernanza plantea el modo en que las sociedades
adoptan y ponen en practica las decisiones colectivas relativas a la regulacion de los problemas
sociales. En este sentido, la UNASUR no estd exenta a implementar la gobernanza multinivel como
modelo en el cual se interrelacionan varios actores no sélo los Estados miembro, pues incluye a otros
actores no estatales. Por tanto, la gobernanza multinivel sera eficaz en la medida en que se reconozca
un liderazgo publico, donde las instituciones o estructuras de gobernanza persigan los intereses
generales de sus participantes mediantes mecanismo de cooperacion y coordinacion. Ademas, permita

que los recursos sean agrupados y su gestion sea compartida.
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La regionalizaciéon en este contexto, es analizada como la construccion de redes, escenario
caracterizado por un incremento de la capacidad de los autores regionales de unirse para resolver
problemas comunes y/o representar sus intereses en un ambito exterior. Y para ello, es menester que
las relaciones entre la multiplicidad de actores sea haga bajo una dimensién horizontal (publico —
privado) como dimensidén vertical (inclusion de actores de distintos niveles de gobierno, local,
nacional, regional, intergubernamental e internacional) (gobernanza multinivel), donde cada actor
debe: 1) tratar de mejorar su capacidad de enfrentarse a los problemas, 2) definir su posicién sobre
cada tema, 3) movilizar y utilizar sus propios recursos para relacionarse con otros actores.

Bajo el esquema de redes regionales presentada en el marco de la gobernanza, las politicas
sectoriales cobran mayor relevancia, y es el caso de la integracion energética, donde converge no
solamente el Estado por excelencia, e invita a otros actores (empresas transnacionales, publico —
privadas, y sociedad civil) a participar dentro de la gestién y puesta en marcha de la politica energética
suramericana.

La provision de bienes publicos, como lo es la seguridad energética, representa todo un desafio
para los esquemas de gobernanza en los diferentes niveles, dado que el objetivo no sélo es incrementar
los recursos financieros para garantizar una adecuada provision del bien, se requiere de un disefio de
directrices institucionales que aseguren su produccion, adecuado consumo, transporte de bienes y
servicios derivados de este; considerando que en €1, hacen parte las energias primarias (fosiles), energia
nuclear y las renovables, energias secundarias; incluida las actividades asociadas: exploracion,
extraccion, distribucion, entre otras.

A decir verdad, la energia cumple un papel primordial como recurso material para los Estados,
que lo ubica en la matriz energética mundial, bien sea como consumidor-importador (posicion
demandante) o productor (posiciéon oferente) e incluso como corredor energético o pais de transito.

En el marco de la gobernanza multinivel y parte de las relaciones y posiciones entre los actores
frente a la seguridad energética se establecen redes llamadas complejo de seguridad energética
regional (paradigma neorrealista) o comunidad de seguridad energética (paradigma neoliberal). En la
primera se instaura una relacién de dependencia, mientras que en la segunda se propone un escenario
cooperativo con beneficio mutuo o relacion de reciprocidad entre los actores. Las dos redes tienen
como proposito garantizar el suministro y/o abastecimiento del bien publico regional. Por ello, es de
anotar que la seguridad energética es un bien publico de cardcter impuro de tipo club regional. En
primer lugar es un bien publico porque su consumo no es exclusivo, pues una vez producido esta al
alcance de todos y, es no rival, en la medida que puede ser consumida una unidad del bien por un
individuo y esto no aminora las oportunidades de consumo por parte de otros actores. Ahora bien, es

impuro porque el nivel de beneficios de la seguridad energética depende de la contribucidon que se haga
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para su produccion, quienes no contribuyan tendran un acceso parcial al bien; y es club regional,
porque incluye la participacion de un grupo de Estados en una region, con beneficios exclusivos y
asumen el coste de su produccion. Esto quiere decir, que la seguridad energética es disfrutada bajo
cierto grado de exclusividad. Por tanto, los Estados participes de las estructuras de gobernanza estan
llamados a sentar las bases de una politica de seguridad energética regional.

Suramérica es una region extraordinariamente rica en recursos naturales y energéticos, y sus
economias dependen principalmente de su aprovechamiento, goza de suficientes cantidades para el
consumo propio, a la vez que provee seguridad energética a los demas paises fuera de la region. Por
tanto, le apuesta a la integracion energética regional en aras de consolidar mercados energéticos,
desarrollar proyectos de generaciéon binacional o multilaterales, reducir costos de produccion,
desarrollar tecnologia local, promover garantias legales para los actores participantes, contar con la
viabilidad politica (participacion de la sociedad).

La importancia que ha tenido Brasil como lider regional frente a la politica de integracion ha
sido significativa por cuanto participa en megaproyectos de gasoductos, los cuales permiten
interconectar los paises de la region. Igualmente, Brasil cuenta con potencial en materia de
hidrocarburos, lo es también en la generacion de energias renovables (biocombustibles: etanol y
biodisel) con posibilidades de ser la nueva Arabia Saudi en referencia a los biocombustibles; sin
descartar la generacion de hidroelectricidad. Se advierte entonces un cambio de rol para el Estado
brasilefio en pocos afios, pues pasaria de la posicion de importador a convertirse en un exportador de
energia, que en Ultimas beneficiara aun mas su papel de potencia lider regional.

Finalmente, cabe resaltar que el suministro de la energia para los neorrealistas, se convierte en
algo mas que un recurso productivo, es una fuente tanto de poder como de vulnerabilidad e
inseguridad. Pues la interconexion energética es condicion necesaria pero es no suficiente. De ahi, que
la UNASUR tendra la loable labor de atender sin desdén los riesgos tanto geopoliticos como de tipo
estructural que se estdn evidenciando en la regidon, no sélo para estimar procesos de solucion de
controversias, donde Brasil puede tener un papel predominante; también para establecer y poner en
marcha 1) Los lineamientos de la Estrategia de Integracion Energética Sudamericana, 2) Plan de
Accion para la Integracion Energética Regional, y 3) el Tratado Energético Suramericano (TES); bajo
un modelo de gobernanza multinivel, que permita a los Estados, tomar decisiones y emitir politicas que
consoliden la politica energética suramericana mediante redes que insten a agencias de regulacion,
empresas publico-privadas, transnacionales, centros de investigacidon, y sociedad civil a ser parte
importante en el proceso sumada a la licencia social para garantizar la viabilidad de los megaproyectos

que en materia de seguridad energética se han contemplado.
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Recomendaciones

Brasil como potencia lider regional y en su rol de mediador cuenta con los recursos materiales e
ideoldgicos para entrar a mediar entre los Estados y demés actores que conforman el complejo de
seguridad energética regional, permitiendo que dichas interrelaciones sean mas cercanas a una
comunidad de seguridad energética, donde se imprima una mayor puesta a una gobernanza multinivel,
bajo esquemas cooperativos, que a su vez conceda mayores escenarios de cohesion social.

La generacion de mayores vinculos con las potencias secundarias es innegable si Brasil desea
proseguir con su liderazgo en la region, y mas aun, frente a sus aspiraciones de llegar a convertirse en
una potencia global. Por ende, la integracion energética es una ventana de oportunidad grande para esta
potencia, siempre y cuando estima todas las consideraciones referidas a mantener la seguridad
energética en términos de bien publico regional. Como jalonador de este proyecto Suramericano esté
llamado a evaluar las potencialidades de sus socios, tanto a equilibrar el déficit energético como a
eliminar las asimetrias existentes en materia.

Se exhorta a los tomadores de decision de la politica exterior de Brasil a trabajar més en su rol
de potencia social y ambiental en la regidén. Si bien, se han dado avances significativos ante una
tendencia extractivista minero-energética, que beneficia enormemente a la region como productora de
recursos y la hace autosuficiente. También esta visto que la region cuenta con potencial exportable. Sin
embargo, los riesgos medioambientales siguen aumentando siendo en la mayoria de los casos dafios
irreversibles para el entorno natural comprometiendo la propia existencia humana.

Es necesario incrementar las redes regionales de expertos que permitan adelantar investigaciones
que estimen los riesgos de todo tipo en cada uno de los niveles en donde se ve afectada la seguridad
energética, antes de llevar a cabo proyectos de interconexion energética e infraestructural. Incluyendo
el analisis de la viabilidad politica, social y ambiental. De esta manera, se garantizaria el
aprovisionamiento del bien regional a largo plazo, tanto como un uso sostenible como eficiente, sin perder
potencialidades energéticas propias que la region ostenta.

Al Consejo Energético Suramericano se recomienda seguir trabajando en la puesta en marcha de
los principios rectores de la integracion energética, dando las herramientas que se ajusten a las
condiciones y necesidades de los paises miembros de la UNASUR, llevando a buen curso el entramado
institucional regional, destacando en el Tratado Energético Suramericano.

Se sugiere el desarrollo de energia renovable siempre y cuando este no comprometa un riesgo
mayor al estimado en relacion a los costos o suministro del bien publico regional. Desde esta

perspectiva, Brasil tiene un importante papel por cuanto se ha propuesto ser productor de energia
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renovable destacando grandes potencialidades en gas, biocombustible — etanol y biodiesel,
hidroelectricidad, entre otros). Hecho que prepararia el camino para reducir el consumo de los
hidrocarburos, siendo estos con mayor impacto, mayores generadores de gases de efecto invernadero.

A las empresas publico / privadas, empresas transnacionales, centros de investigacion y agencias
de regulacion de los Estados miembros de la UNASUR se les exhorta a establecer escenarios de
concertacion y didlogo con las comunidades o demads actores locales ante la puesta en marcha de
iniciativas o proyectos de interconexion, garantizando el acceso a la energia como un derecho
ciudadano, promoviendo ademas el desarrollo social, econémico, y la erradicacion de la pobreza (uno
de los principios rectores de la integracion energética).

La comunidad académica y cientifica aportara indudablemente al estimar investigaciones que
profundicen bien sea en el anélisis de recursos materiales bajo categorias revisadas en los primeros
capitulos, criterios que permiten conocer las posiciones estructurales de las potencias lideres regionales
en el Sistema Internacional, o en temas propiamente de la integracion energética, probablemente con
caracter mas técnico, logrando profundizar en algunos aspectos que en su momento fueron abordados
en el presente estudio. Sin descartar aquellas propuestas de investigacion en donde converjan diferentes

disciplinas de estudio.
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Anexos

Anexo 1.

Bienes pablicos nacionales (BPN)
I Existen incentivos para que los paises provean estos bienes (favorece)
l El pafs puede tomar préstamos del BID, las instituciones multilaterales y donantes (favorece)
l Los BPN se complementan con los BPR, BPIR y BPG (favorece)

l Los paises pueden carecer de recursos financieros (obstaculiza)

Bienes pablicos regionales (BPR)

l El nuevo regionalismo y las uniones aduaneras facilitan la provisién de estos bienes (favorece)

Caracteristicas positivas de su naturaleza publica (productos conexos, método de agregacion de suma ponderada, beneficios
exclusivos) (favorece)

Proximidad espacial y cultural entre beneficiarios de derrames (favorece)

Intervienen menos paises que en el caso de los BPIR y BPG (favorece)

Interacciones pasadas y presentes entre paises de la regién (favorece)

Menor efecto positivo indirecto para los donantes debido a algun tipo de especificidad de los beneficios (obstaculiza)
Los paises deben formar asociaciones para obtener préstamos y ofrecer garantias (obstaculiza)

Rivalidad regional alimentada por desacuerdos pasados y presentes (obstaculiza)

Ausencia de cultura de apoyo a los bancos de desarrollo regionales (obstaculiza)

Bienes publicos inteiregionales (BPIR)
Puede haber efecto positivo indirecto de beneficios para los donantes, en especial si intervienen productos conexos (favorece)
Las agencias multilaterales de asistencia tienen interés (favorece)
Quizas se presentan algunas caracteristicas especificas de la regién (influencia incierta)
Costos de transaccién derivados de crear redes transregionales (obstaculiza)
Gran cantidad de paises participantes (obstaculiza)

Dispersion geogrifica de los beneficiarios del efecto positivo indirecto (obstaculiza)

Ausencia de instituciones con jurisdiccion especifica, lo que puede dar lugar a la necesidad de interconectar las instituciones existentes
(obstaculiza)

Bienes publicos globales (BPG)
Hay efecto positivo indirecto de beneficios para los donantes (favorece)
Las instituciones multilaterales tienen interés (favorece)

Gran cantidad de paises participantes (obstaculiza)

Pueden presentar aspectos negativos por su “naturaleza tan publica” (obstaculiza)

Figura 1. Factores que favorecen o inhiben la provision de BPN, BPR, BPIR y BPG. Fuente: Sandler, T.
(2013). Bienes publicos y cooperacion regional para el desarrollo: una nueva mirada, p. 23. En Revista
Integracion y Comercio, 36(17), 15-28. Instituto para la Integracion de América Latina y el Caribe (BID-
INTAL).
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Anexo 2.

Factores a favor de la subsidiariedad regional

Mejora la eficacia al igualar los beneficios marginales de los bienes publicos regionales (sumados todos los beneficiarios) con los
costos marginales.

Promueve la eficacia al limitar los efectos fiscales sobre los no beneficiarios.

Limita los costos de transaccién al reducir la cantidad de participantes y aumentar las interacciones repetidas, lo que reduce las
posibilidades de asimetrias en la informacién.

Alienta el desarrollo de instituciones a partir de la proximidad y basadas en culturas, normas, experiencias y valores compartidos.

Evita la “intromisién desmedida” de las instituciones globales.

Factores en contra de la subsidiariedad regional

Las economfas de escala generadas por un menor costo por unidad favorecen la eleccién de una jurisdiccién mas amplia que el rango
de los efectos positivos indirectos del bien puablico que habra de proveerse.

Las economias de escala, al conseguir un menor costo por unidad, favorecen que una misma jurisdiccion provea dos o més BPR, aun
cuando la jurisdiccién competente no coincida con las dreas de los efectos positivos indirectos.

Las economias basadas en el conocimiento pueden requerir jurisdicciones sobredimensionadas en las que el nivel acumulado del bien
publico regional es mayor.

La institucion regional requerida no existe o no tiene suficiente capacidad.

Algunas tecnologias de agregacion (por ejemplo, de mejor intento) favorecen la eleccién de jurisdicciones superiores a las identificadas
segln el principio de subsidiariedad regional.

El financiamiento que se necesita puede exigir una jurisdiccién politica que exceda la del drea de los efectos positivos indirectos de los

beneficios del bien pablico regional.

Figura 2. Influencia a favor y en contra del principio de subsidiariedad regional. Fuente: Sandler, T. (2013).
Bienes publicos y cooperacion regional para el desarrollo: una nueva mirada, p. 26. En Revista Integracion y Comercio,
36(17), 15-28. Instituto para la Integracion de América Latina y el Caribe (BID-INTAL).



Anexo 3a.
Fuente Clasificacién de riesgos Sub-clasificacién de riesgos
Cubrir la demanda en el largo Razones polificas
plazo Razones econdmicas
Motivos politicos
Interrupcion del suministro actual  Accidentes
IEA (1995, en iggiccf,lzir:)tr:s climatologicas extremas
Van der Linde I -
et al., 2004) Técnico Ten’qnsmo
Catastrofes naturales
Fallos en el suminisiro a largo
plazo
Sucesos politicos Acciones p olit_icas
Acciones sindicales
i L Cambios en las politicas de produccion
Horsnell {2000, Discontinuidades Fundamental (dinamicas del mercado)
en Van der - - —
Linde et al. ) . Fuerza mayor (inestabilidad sociopolitica)
2004) ‘ Interrupciones del suministro Restricciones a la exportacion
Embargos
Fisicos Interrupcic:m permanente
European Interrupcion temporal
Commission Econémicos Fluctuaciones erraticas de los precios
(2001q) Social Demandas sociales (inestabilidad social)
Medioambiental Danos medioambientales
Corto plazo (12-18 meses) Interupcion de los suministros
Medio plazo (3-5 anos) Asuntos relacionados con los carteles
Mitchell (2002) Corto a medio plazo Asuntos politicos
Largo plazo (10-15 anos) Crisis de los recursos
Medio a largo plazo Crisis de la politica climafica
Disponibilidad de
abastecimiento a corto plazo
Suficiencia del suministro y la
Stern (2002) infraestructura a largo plazo
Riesgos para la seguridad
operafiva del mercado
Riesgos para la seguridad
estratégica
- Cambios en las polificas (productores)
Foctores polfficas Inestabilidad sociopolitica (productores)
Factores politicos y econémicos  Inversiones insuficientes en el sector
¥ ——— Inestabilidad macroeconémica
et al. (2004) . [productores) :
Factores economicos Inestabilidad reguladora (consumidores)
Fallos del mercado
Fallos del sector publico
Factores técnicos
Dependencia de la fuente de
suminisiro
Dependencia del transito
Dependencia de las
Weisser (2007) instalaciones

Riesgos estructurales

Desastres naturales

Chantagje politico

Terrorismo, guerras, malestar
social

Figura 3a.Clasificacion del riesgo energético. Fuente: Mufioz, B. (2012). Turquia y la
seguridad energética de la U, p276. (Tesis doctoral). Universidad Nacional de Educacion a
Distancia - Facultad de Ciencias Economicas y Empresariales. Madrid, Espafia. Recuperado de

http://e-spacio.uned.es:8080/fedora/get/tesisuned:CiencEcoEmp-Bmunoz/Documento.pdf
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Anexo 3b.
Fuente Clasificacion riesgos Sub-clasificacion de riesgos

Guerras y confiictos civiles
Inestabilidad, cambio de régimen, revoluciones
Ataques terroristas en las infraestructuras

Restricciones a la exportacion
Cierre de rutas de transito

Sanciones
Efectos macroecondmicos debido a la
erraticidad de los precios
De abastecimiento Interrupcion fisica en los suminisiros de energia
Cambio climatico y calentamiento global
Medioambiental Accidentes
Emisiones contaminantes
Geologicos Agotamiento o escasez de recursos
Fallos del sistema
Riesgos de intermitencia
Variaciones erraticas de los precios
Econdmicos Inversion insuficiente
Checchi et al. Perturbaciones en el mercado

(20079) Reduccion voluntaria de la produccion (arma
Proyecto polifica)

SECURE Geopoliticos Reduccion involuntaria de la produccion
Transporte y fransito
Nacionalizacion de los recursos
Accidentes
Medioambientales Cambio climatico
Produccion
Demanda energética interna
Ingresos procedentes de la energia
Econémicos Relocion comercial (con la UE)
Inversion (con ka UE)
Competencia (otros grandes importadores)
Reservas de recursos energéticos
Reservas de emergencia
Vulnerabiidod y dependencia energética
Comercio neto de energia

Fattouh (2007) Polticos

De mercado

Gupta (2008)

Técnicos

Energéticos

Relaciones exteriores (con la UE)
Riesgo pais
Pertenencia a la OPEP
Propiedad publica o privada de las empresas
Poiiticos Reputacié_n energética y uso de la energia como
Verdugo y San crrnc poliica -
Martin Nivel de democrocia
(200%a) Calidad institucional
Proyecto Violencia politica
REACCESS Seguridad juridica
Proximidad cultural (con la UE)
Equidad social
Conflictividad social
Conflictividad laboral
Catastrofes naturales
Técnicos Accidentes durante el funcionamiento
Destruccion de infraestructuras

Marin ef al.
(2009)
Garcio-

Mesgos primarios

Sociales

Inferrupcion del suministro

Salud humana y la propiedad

Riesgos
secundarios

Medicambiental

Figura 3b.Clasificacion del riesgo energético II. Fuente: Mufioz, B. (2012). Turquia y la
seguridad energética de la U, p277. (Tesis doctoral). Universidad Nacional de Educacion a
Distancia - Facultad de Ciencias Econdmicas y Empresariales. Madrid, Espafia. Recuperado de
http://e-spacio.uned.es:8080/fedora/get/tesisuned:CiencEcoEmp-Bmunoz/Documento.pdf
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Anexo 3c.
Fuente Clasificacién riesgos Sub-clasificacién de riesgos
Accidentes
' Guera internacional
Conflictos - -
Conflictos, guerra civil
Cambio de régimen
Revoluciones
Doukas ef al. Inestabilidad politica Huelgo§
(2010) Sabotajes
Protestas
Atentados terroristas
Restricciones al comercio Embargos
Restricciones a la exportacion
Condiciones climaticas
Practicas monopolisticas

Figura 3c.Clasificacion del riesgo energético II1. Fuente: Mufioz, B. (2012). Turquia y la seguridad energética
de la U, p. 278. (Tesis doctoral). Universidad Nacional de Educaciéon a Distancia - Facultad de Ciencias
Econoémicas y Empresariales. Madrid, Espafia. Recuperado de http://e-
spacio.uned.es:8080/fedora/get/tesisuned: CiencEcoEmp-Bmunoz/Documento.pdf
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Anexo 4.

RIESGOS ENERGETICOS PRIMARIOS (CAUSAS)

VN¥3LX3 NOISNIWIQ

RIESGOS ENERGETICOS SECUNDARIOS (EFECTOS)

EXPOSICION AL RIESGO (VULNERABILIDADES)

A 4 \ 4
» Caracteristicas del sistema energético: * Distribucion * Caracteristicas :
- Recursos energéticos espacial de la naturales g
- Vulnerabilidad poblacion * Infraestructuras
- Dependencia * Infraestructuras| energéficas
* Infraestructuras energéticas energéticas z
- Conectividad : =
=
3

INSEGURIDAD ENERGETICA EN EL PAIS

Fuente: adaptado de Garcia-Verdugo y San Martin (2009a)

Figura 4. Taxonomia causal del riesgo atendiendo a su naturaleza. Fuente: Mufioz, B. (2012). Turquia y la
seguridad energética de la U, p. 291. (Tesis doctoral). Universidad Nacional de Educacion a Distancia -

de  Ciencias  Econdémicas 'y  Empresariales. = Madrid,  Espafla. = Recuperado  de
spacio.uned.es:8080/fedora/get/tesisuned:CiencEcoEmp-Bmunoz/Documento.pdf
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Anexo 5
| Cumbre sobre Il Reunién IV Reunién VI Reunion
Integracion Energética [l ETE G E Preparatoria Preparatoria
(Margarita, 17 de abril) [J(e=TEl=EN (Caracas, (¢
WERGCY VNV 22 noviembre) 27 y 28 de febrero) 6 v 7 de mayo)
E E E -IIIIIIIIIII:
2007 © Abr ° Oct Nov ° 2008 ° Ene ® Feb Mar May
IR.m?én n le;én v Roun?én Cumbre traordinaria de
Preparatoria Preparatoria Preparatoria Jefes de Estado y de
(Caracas, (Caracas, (Caracas Gobierno de UNASUR
18 de octubre) 9y 10 de enero) 26 y 27 de marzo) (Rio de Janeiro, 23 de mayo)
VIl Reunién de IX Reunion de Il Cumbre de Jefes de Estado
Expomdom Expomdom y de Gobierno de UNASUR Expertos de Energia
(Quito, 10 de agosto) i
6y7deagosb) 15y16deocmbre)
2008 ; Ago Sep Oct Jul
Vil Reunion de X Reunion de
Expertos de Energia Expertos de Energia
(Caracas (Caracas,
24y25desepﬁemble) 15y 16 de julio)

Expertos de Energia . Ministros de Energia - Presidentes

Cuadro 2: Decisiones Alcanzadas y Proximos Pasos

Mandato d | Consejo Il Consejo Cumbre Acci
o Energético Energético Extraordinaria Sl
Margarita : : Pendientes
2007 Suramericano Suramericano de los Cardales 2011 - 2012
08/05/2008 25/03/2010 04/05/2010
Lineamientos Estra- E Incorporar en
tegia Suramericana Acordado por = Aprobado por - el Tratado
/ Lineamientos del los Ministros -~ los Presidentes Energético
Plan de Accion - Suramericano
Tratado - Acordada la Instruye iniciar Conformacion
o estructura del en mayo 2011 e
Energético = Trstsdopor ™ negociaciones == grupos e inicio
Suramericano E los Ministros del tratado negociaciones
- - L - -
- y - Elaborar
- Balance Aprobado Plan - .
: oo G hionor e
- Regional los Ministros - I
= - argo plazo
! Empresa Presentacion de z -
ot Grannacional la propuesta ot D> %?:é':;:g;:’:
- de Energia conceptual -
- - - - =
- - Dislogo - Concretar inicio
: B OPEP - UNASUR - % o dioge

Figura 5. Evolucién de la Institucionalidad Energética Suramericana. Fuente: OLADE -
UNASUR. (2012). Un espacio que consolida la integracion energética, p. 14. Quito: Autores.



A. UNASUR

Otras fuentes
renovables
3)

Nudear

Blomasa
(7

Nidﬂxmrgia/j
(1

Carbbn mineral
¥ coque
3
Gas natural
(24)

Anexo 6
B. Mundo
Otras fuantes Nuclear
Blomasa
{8)
Hidroanargia
2) Patrtiao
(33)
Carbén mireral
y cocue
26)
Gas natural
(23)

Fuente: Para UNASUR, Organizacién Latinoamericana de Energfa (OLADE)/Unién de Naciones Suramericanas (UNASUR),
UNASUR: un espacio que consolida la integracion energética, Quito [en linea] http://www.iadb.org; para el mundo,
Agencia Internacional de la Energfa (AIE), International Energy Outlook 2011, Washington, D.C., 2012.

Figura 6. UNASUR y Mundo: Matriz‘Energética, 2010. (en porcentajes)
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A. Petréleo B. Gas natural

Vo A A i

Produccién Consumo Reservas

W 1995 2000 H2005 N2010 201

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de British Petroleum, “Statistical
Review of World Energy”, 2011 y 2012 [en linea] http://www .bp.com/statisticalreview.

Figura 7. América del Sur: Participacion en los sectores del petréleo y el gas natural, 1995,2000, 2005, 2010
y 2011 (en porcentajes)
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Figura 8. Recursos energéticos en América del Sur. Fuente: UNASUR-OLADE (2013). Potencial de
recursos energéticos y minerales en América del Sur, p. 4.



