El covid-19 y la crisis del regionalismo
latinoamericano: lecciones que pueden
ser aprendidas y sus limitaciones

RAFAEL CASTRO ALEGRIA Y DETLEF NOLTE*

RESUMEN

El presente articulo hace un balance de la respuesta de las organizaciones regionales latinoamericanas y
caribenas al covid-19.En especial, se pregunta si éstas han contribuido a hacer frente a la pandemia y busca
encontrar explicaciones para la considerable divergencia entre las respuestas de nueve organizaciones
regionales. En ese orden de ideas, en primer lugar, senala que el regionalismo latinoamericano ya se
encontraba en crisis antes de la llegada del covid-19.Algunas de las caracteristicas de esta crisis eran:
una decreciente regionalizacion econdmica, una creciente polarizacion politica regional, y la paralisis y
la desintegracion de algunas organizaciones regionales como la UNASUR. Es por eso que se argumenta

que las expectativas con respecto al desempeno de las organizaciones regionales eran bastante bajas.

Posteriormente, combinando fuentes académicas y primarias, se hace una valoracion de las acciones
desplegadas por cada organizacion frente a la pandemia del covid-19. Basandose en una categorizacion
propuesta en la literatura académica de estas acciones se dividen en tres para su evaluacion: el
intercambio de informacion, la coordinacion interestatal y la accion colectiva (interna y externa). En
esa valoracion se obtuvieron resultados mixtos: hubo algunas organizaciones que tuvieron un buen
desempeno y otras que tuvieron un bajo rendimiento, en especial, si se tienen en cuenta sus mandatos
fundacionales y la totalidad de sus capacidades institucionales. En segundo lugar, con base en la literatura
sobre organizaciones internacionales y regionales, se propone que son cuatro las variables que tienen
mayor poder explicativo para dar cuenta de la divergencia de las respuestas de las instituciones
regionales a la pandemia: la diferenciacion funcional, la autonomia de las organizaciones, el liderazgo y
el saber hacer (know-how) acumulado. En tercer lugar, el articulo deriva unas lecciones mas generales
para el regionalismo latinoamericano de las respuestas regionales al covid-19 (y de la ausencia de éstas
en algunos casos). Se defiende la idea de que un regionalismo mas técnico, diferenciado funcionalmente
y segmentado puede resistir mejor los embates de la polarizacion ideologica y los inevitables cambios
de ciclo politico en América Latina. Especialmente, si se compara con los riesgos de paralisis y crisis
de organizaciones “sombrilla” que abarcan una gran multiplicidad de agendas a través de numerosos
consejos.
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Some of the characteristics of this crisis were:a decreasing economic regionalization, a growing regional political polarization,
a lack of leadership, and the paralysis and/or disintegration of some regional organizations such as CELAC and UNASUR.
In addition, these elements have also aggravated historical structural weaknesses of Latin American regionalism, such as
intergovernmentalism and inter-presidentialism, which have given impetus to regional integration in times of ideological
affinities but sometimes have also paralyzed and set it back in times of divergence and lack of leadership. For these reasons,
it is argued that expectations regarding the performance of regional organizations during the pandemic were quite low.

Subsequently, combining academic and primary sources, the article provides an assessment of the actions deployed by
each organization in the face of the covid-19 pandemic. Based on a categorization previously proposed in the academic
literature, which we apply to more cases and test on a broader empirical basis, these actions are divided into three types
for their evaluation: information pooling, interstate coordination, and collective action (internal and external). Information
pooling refers to an organization’s ability to provide and centralize data, knowledge, and expertise. Interstate coordination
encompasses actions aimed at jointly organizing the movement of goods, services, people, and the distribution of medical
supplies. Collective action refers to actions that involve combining national resources or using shared resources to achieve
common goals. It is subdivided into external or internal depending on whether the actors involved in the action, or the
objective of the action, are internal or external to the organization itself. Mixed results were obtained in assessing the
organizations based on this typology of the actions deployed. Some organizations performed well, and others performed
poorly, especially if their constituent mandates and the totality of their institutional capacities are taken into account.

In the second part of the article, based on the academic literature on international and regional organizations and analyzing
the nine cases under study, we argue that structure, mandate(s),and past experiences of regional institutions matter. Further;
four variables have the most explanatory power to account for the divergence of the responses of regional institutions to
the pandemic: functional differentiation, organizational autonomy, leadership, and accumulated know-how. Accordingly, this
section shows how functional differentiation of the various integration agendas can allow progress to be made on specific
issues that are seen as more technical, even amid ideological divergences and beyond the presidential summits. Regarding
the autonomy of the organizations, it is argued that the organizations’ capacity for agency vis-a-vis the Member States also
allows them to increase their margin for action. Beyond the delegation of competencies and authority, the ability to set
agendas and mobilize resources more autonomously allowed several of these organizations to act more decisively. Regarding
the leadership variable, it is argued that leadership, be it the president of a member country (for example holding the pro
tempore presidency) or a strong general secretariat of the organization, can be decisive in bringing organizations out of
paralysis (as in the case of CELAC) or in advancing in response to the crisis even amid disputes between the presidents of
the member states, as shown in the case of SICA and PAHO.Accumulated knowledge (know-how) also proved to be critical,
as is shown especially in the cases of SICA, CARICOM,and PAHO -in this case, the accumulated experience in health crisis
management proved instrumental in preparing and facing the virus. Moreover, it is interesting that the awareness of the
structural weakness of SICA and CARICOM member countries has led them to develop know-how and more capacities
for fundraising and channeling external resources to deal with crises. The importance of accumulated know-how makes the
dismantling of regional institutions such as the UNASUR Health Council (which had experience and contributed to the
management of previous pandemics) even more worrisome.

In its third section, the article derives some more general lessons for Latin American regionalism from the responses of
these regional organizations to Covid-19 (and the absence of particular actions in some cases). However; some caveats
are also raised about the limitations of these lessons. Some theses are discussed, and some proposals are formulated to
contribute to the debate on how to shield regionalism from the ideological divergences that come with political changes
in Latin America. Particular emphasis is placed on the idea that a more technical, functionally differentiated, and segmented
regionalism can better withstand the onslaught of ideological polarization in Latin America.The critical point of segmentation
is the creation of separate organizational bodies to deal with strategic and regionally less controversial issues -either because
they are considered more technical or there are fewer dogmatic positions than in other regional agendas. For example, a
South American health organization or a South American center for disease control could be created. It is argued that such
an organizational approach can better withstand the assault of growing regional ideological polarization, especially when
compared to the risks of paralysis and crisis of “umbrella” organizations that cover a multiplicity of issues through numerous
councils or other sub-units. Segmented organizations on not-so-political or technical issues, which are endowed with greater
autonomy, could be much better protected from the spillover of political polarization and conflicts between presidents. It
could also be easier for civil society actors to work with such sectoral, technically oriented organizations.A more technical
approach to regional cooperation would also strengthen the role of development banks such as the Development Bank
of Latin America (CAF) or the Inter-American Development Bank as “orchestrators” of regional initiatives as it happened
during the Covid-19 pandemic.

The article also warns that there is also a risk that lessons will not be learned, similar mistakes will be made again, and
positive developments will be reversed. The essentially intergovernmental character of regional cooperation means that
more technically oriented organs cannot be completely shielded from political cycles. Functional segmentation is not the
solution to all problems of Latin American regionalism.There could always be a backlash against an overly independent and
apolitical orientation of such technical organs, or they could become more politicized. Despite some positive examples of
successful cooperation in combating the pandemic, many of the structural limitations of Latin American regionalism have
not changed for the better.
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ntroduccion

Tres anos después de que se registraran los primeros casos de covid-19 en América

Latina, en febrero de 2020, es el momento oportuno para hacer balance del estado de la
investigacion sobre el covid-19 y el regionalismo latinoamericano y extraer algunas conclusiones
generales sobre la respuesta de las organizaciones regionales latinoamericanas a las pandemias.

Elimpacto de la pandemia de covid- 19 en el regionalismo latinoamericano puede estudiarse
desde diferentes angulos. En primer lugar, las instituciones regionales latinoamericanas pueden
analizarse como una variable interviniente que influye en la respuesta de los gobiernos nacionales
a la pandemia y en su gestion de la crisis. En ese caso, la pregunta pertinente seria ;han contribuido
las organizaciones regionales a hacer frente a la pandemia? Independientemente de la mayor o
menor disposicion de los gobiernos nacionales a trabajar juntos durante la pandemia, se puede
explorar qué tipos de instituciones regionales han facilitado mejor la cooperacion. También cabe
preguntarse qué lecciones pueden extraerse de la experiencia de la pandemia de covid-19 para el
futuro del regionalismo latinoamericano.

Desde una perspectiva diferente, el regionalismo latinoamericano se convierte en la
variable dependiente.Y la pregunta de investigacion a formular se refiere a los efectos de la
pandemia sobre la cooperacion y las organizaciones regionales.

En nuestro andlisis, nos centraremos en la primera pregunta de investigacion. La segunda
pregunta sera abordada en otro trabajo. Analizaremos entonces las organizaciones regionales
como variables intervinientes en la reaccion latinoamericana a la pandemia del covid-19.Antes de
analizar la respuesta de las organizaciones regionales latinoamericanas a la pandemia del covid-19,
es necesario evaluar el estado en que se encontraban estas organizaciones y el regionalismo
latinoamericano cuando estall6 la pandemia. Mostraremos que el regionalismo latinoamericano
estaba en mal estado cuando la pandemia golpeo la regién.Aunque la pandemia exigia una respuesta
regional colectiva, las expectativas con respecto a la actuacién de las instituciones regionales
eran, por tanto, bastante bajas. Expondremos que las organizaciones e instituciones regionales
reaccionaron de forma muy diferente (con algunas sorpresas positivas) e intentamos explicar
esas variaciones entre las respuestas. Para explicar esa variacion, sostenemos que los factores
con mayor poder explicativo son: la autonomia, la diferenciacion funcional, el saber hacer (know-how)
acumulado y el liderazgo en la respuesta a la pandemia.

En la dltima parte del articulo, discutiremos primero la cuestion de qué lecciones pueden
extraerse de las diferentes actuaciones de las organizaciones regionales durante la pandemia
del covid-19, en el marco del debate mas amplio sobre como hacer que el regionalismo
latinoamericano sea mas resistente a las crisis.Ahi argumentamos que una orientacion mas técnica
de las organizaciones regionales ha demostrado ser una ventaja en la pandemia. Las burocracias
autonomas (con financiacién asegurada) y agencia para la toma de decisiones pueden compensar,
en algunos casos, la falta de liderazgo regional. Desde una perspectiva mas amplia, una mayor
orientacion funcional y una segmentacién organizativa de la cooperacion regional pueden, hasta
cierto punto, proteger a las organizaciones regionales de los efectos de derrame (spill-over) de los
conflictos interpresidenciales.



l. El regionalismo latinoamericano en crisis

Existe un amplio consenso sobre la crisis en que se encontraba el regionalismo latinoamericano
antes de que estallara la pandemia (Bianculli,2021; Brun y Legler, 202 1; Mariano et al.,202; Granja,
2022; Deciancio y Quiliconi, 2022a, 2022b; Merke et al., 2021; Nolte, 2019, 202 |; Nolte y Weiffen,
2021; Saraiva y Granja, 2022; Ribeiro y Katsikas, 2022). Asi, la cooperacion regional no cumplio
con las expectativas de operar como un “escudo epidemiologico” para América Latina (Herrero
y Nascimiento, 2020).

El regionalismo latinoamericano es a la vez intergubernamental e interpresidencial.
Esta combinacion ha impulsado la integracion regional a través de una diplomacia de cumbres,
especialmente en épocas de fuertes liderazgos presidenciales y afinidades politicas entre
presidentes y presidentas (Alvarez, 2021; Baracaldo y Chenou, 2019; Deciancio y Quiliconi, 2022b;
Quiliconi y Rivera, 2019). Sin embargo, estas caracteristicas del regionalismo latinoamericano
han provocado bloqueos y retrocesos en tiempos de polarizacién y falta de consenso politico.
A mediados de la segunda década del siglo XXI, la polarizacion ideoldgica en las relaciones
interestatales en América Latina se intensifico. Como resultado de la creciente polarizacién
politica y de los objetivos divergentes de la integracion regional, el regionalismo latinoamericano
se volvié “liquido” (Mariano et al., 2021).

Las organizaciones regionales latinoamericanas estaban mal preparadas para responder al
estrés de la pandemia (Nolte y Weiffen, 2021a, 202 1b). La Unica organizacion que representaba a
toda América Latina y el Caribe (CELAC) y la tnica que incluia a todos los paises sudamericanos
(UNASUR) estaban paralizadas o en proceso de desintegracion (Alvarez, 2021; Mijares y Nolte,
2022), y los miembros del Mercosur estaban en desacuerdo sobre el rumbo de la organizacion.
A su vez, el componente social del Mercosur se encontraba debilitado de antemano. Junto
con la UNASUR, también habia desaparecido el Consejo Suramericano de Salud, lo que afecto
directamente a la capacidad de Suramérica para hacer frente a la crisis del covid-19 y condujo a
la fragmentacion subregional (Agostinis, 202 1; Herrero y Nascimento, 2022; Riggirozzi y Herrero,
2022). Como resultado, la pandemia golped a América Latina en un momento de gran debilidad
institucional de sus organizaciones regionales.

También hubo una falta de liderazgo regional al principio y durante la pandemia, tanto
a nivel latinoamericano como subregional (por ejemplo, en Sudamérica). Ni Brasil ni México
fueron un modelo sobre cémo hacer frente al covid-19. Sin embargo, México, en el marco de su
presidencia pro tempore de la CELAC, al menos incluy6 el tema en la agenda de este foro politico
latinoamericano. Por el contrario, Brasil renuncié a cualquier pretension de liderazgo regional en
el tema de la pandemia. Se podria hablar incluso de que ejercio un liderazgo negativo.

La debilidad institucional y la falta de liderazgo se encontraron con una crisis economica.
La pandemia de covid-19 golpeo a una regién que ya se encontraba en recesion econémica tras el
fin del boom de las materias primas en 2013. El producto interno bruto (PIB) regional crecié sélo
0,4% en el periodo de 2014 a2 2019 (CEPAL, 2021, p. 8), mucho menos que en la década de 1980, la
llamada década perdida de América Latina. El predominio del sector primario en las exportaciones
latinoamericanas ha sido un gran obstaculo para una mayor regionalizacion econémica basada en



sectores industriales. América Latina siempre se ha caracterizado por una baja regionalizacion
econoémica en comparacion con otras regiones del mundo. Segun la CEPAL (2021), desde 2010,
“América Latina y el Caribe ha venido experimentando un proceso de desacoplamiento comercial”
(p- 114)'. Como resultado, en 2019, el comercio intrarregional (exportaciones) representd menos
del 15% del comercio total latinoamericano.

En medio de la pandemia, algunos autores y autoras expresaron su esperanza de que la
salud se convirtiera en el motor de una renovada cooperacion regional y que América Latina y el
Caribe aunaran esfuerzos para hacer frente al covid-19, por ejemplo, en materia de produccion,
compra y distribucion de vacunas (Herrero y Nascimiento, 2020). Sin embargo, segiin la OPS
(PAHO, 2021a), hasta mayo de 2021, menos del 4% de los insumos médicos utilizados para la
respuesta al covid-19 en América Latina provenian de la region.

Viendo los resultados hasta ahora, la expectativa de un nuevo impulso a la cooperacion
regional parece haber sido demasiado optimista (Deciancio y Quiliconi, 2022a). Pero una
comparacion de las actividades de las organizaciones regionales durante la pandemia revela
resultados interesantes. Algunas organizaciones regionales rindieron claramente por debajo de
sus posibilidades, otras se revitalizaron e incluso algunas organizaciones zombis volvieron a la vida.

El gran nimero de publicaciones sobre este tema también incluye propuestas de tipologias
para caracterizar los distintos tipos de respuestas de las organizaciones regionales a la pandemia de
covid-19. Por ejemplo, en su estudio sobre el desempeno del SICA, la CARICOM, el MERCOSUR
y la CELAC, Ruano y Saltalamacchia (2021) proponen una triple categorizacion de los niveles
de cooperacion en las entidades regionales (véase también Amaya y De Lombaerde, 2021). Los
categorizan como intercambio de informacién (information pooling), coordinacion interestatal
(inter-state coordination) y acciones colectivas internas y externas (collective action). El intercambio
de informacion se refiere a la capacidad de una organizacion para centralizar conocimientos
técnicos (y datos) y proporcionarlos a sus estados miembros. Por ejemplo, la OPS asesoro a varias
organizaciones regionales en la compra de suministros médicos y cre6 redes con universidades
y otros actores y actoras relevantes para recopilar datos sobre casos de covid-19 (PAHO, 2020;
PAHGO, 2021b).

La coordinacion interestatal abarca las acciones conjuntas para regular el movimiento de
bienes, personas, servicios y la distribucion de suministros médicos. Por Gltimo, la accién colectiva
“...apunta a iniciativas que implican combinar capacidades nacionales y utilizar recursos comunes
para alcanzar conjuntamente un objetivo” (Ruano y Saltalamacchia, 2021, p. 98). Estas autoras
diferencian ademas entre accion colectiva interna y externa. La clasificacion interna-externa se
refiere a si el objetivo implica una meta dirigida hacia afuera o hacia adentro de la organizacion, y
si involucra actores externos.

En adicion, el ejemplo de la cooperacion de la OPS con universidades y otras instituciones
para recopilar datos ilustra que el apoyo prestado por las organizaciones regionales va mas alla
del ambito del gobierno central e incluye la puesta en comin de informacion con entidades
subnacionales como las ciudades. Por lo tanto, para obtener una imagen detallada de las

! Todas las traducciones al castellano de citas de textos en inglés son de nuestra autoria.



actividades de las organizaciones regionales, también debemos prestar atencion a las dinamicas
de coordinacion transnacionales, multisectoriales y multinivel, como las redes de expertos y

otros actores estatales y no estatales que las organizaciones internacionales estan “orquestando”
(Palestini, 2020; Zamudio, 2021).

Podemos extraer varias inferencias aplicando la categorizacion de Ruano y Saltalamacchia
(2021) y ampliando el nimero de casos analizados y las fuentes documentales (ver Tabla ).
Nuestra seleccién de estas organizaciones fue impulsada principalmente por la disponibilidad
de evaluaciones académicas sobre cada una de ellas. Hemos construido esta tabla a partir de la
informacién disponible en los sitios web de las organizaciones regionales y de las evaluaciones de
los y las analistas citados a lo largo del documento cuando se hace referencia a cada organizacion.
Es fundamental hacer la salvedad de que la tabla no da cuenta del nivel de eficacia de la respuesta.
Solo registra si hubo alguna accion en alguna de las dimensiones con un mas (+) o con un menos
(-) si no encontramos ninguna accién al respecto. Las valoraciones académicas utilizadas para
recopilar la informacion de la tabla se combinaron con el andlisis de fuentes primarias disponibles
en los sitios web de las organizaciones regionales objeto de estudio.

Tabla |. Los tipos de repuestas a la pandemia del covid-19 de las Organizaciones
Regionales Latinoamericanas

Organizacion Regional Intercambio de Coordinacion Accion Colectiva
Informacion Interestatal
ALBA + + -
CAN + - +(Interna)
CARICOM + + + (Externa)
CELAC + - +
MERCOSUR - + + (Interna)
AP + - -
OPS + + -
PROSUR + + -
SICA + + + (Externa)

Fuente: Elaboracion de los autores basados en la tipologia de Ruano y Saltalamacchia (2021)

Sdlo unas pocas organizaciones regionales latinoamericanas han respondido a la pandemia
de covid-19 con la totalidad de sus capacidades y usando a cabalidad sus mandatos de accion. Sin
embargo, el panorama sobre qué organizaciones tuvieron un desempeno deficiente no es del
todo claro, ya que los analisis sobre sus actuaciones estan divididos en algunos casos. Por ejemplo,
hay evaluaciones divergentes sobre el desempefio del MERCOSUR (Loss de Araujo y Neves,
2021; Melo y Papageorgiou, 2021). Por un lado, Zelicovich (2020) hace un balance positivo de las
actividades del MERCOSUR. Afirma que esta organizacion logré desplegar acciones colectivas
especificas y coordinacion interestatal. En particular, senala que los gobiernos facilitaron el
retorno de ciudadanos (varados en los paises miembros), dispusieron politicas especificas para las



comunidades fronterizas y dotaron al Fondo de Convergencia Estructural de dieciséis millones de
dolares para investigacion aplicada a la salud, educacion y biotecnologia (MERCOSUR, 2020). Sin
embargo, esto queda dentro de la dimensién interna de las acciones colectivas. Por otro lado, hay
autoras que consideran que el impacto de tal iniciativa es mas a largo plazo de lo que requeriria
la gestion urgente de una crisis (Saraiva y Granja, 2022, p. 31). Ademas, el escaso presupuesto
adicional asignado al Fondo de Convergencia Estructural y la vaga declaracion emitida al principio
de la pandemia son considerados por otras valoraciones primordialmente como actos simbolicos,
ya que no condujeron a un aumento significativo de la coordinacién regional (Neves y Costa,
2020).

Otras instituciones, como el nuevo foro subregional PROSUR, incluyeron la salud como
uno de sus mandatos centrales. No obstante, PROSUR no cumpli6 las expectativas a la hora
de presentar soluciones a la crisis (Silva et al., 2020). A pesar de celebrar varias reuniones y
establecer cinco mesas de trabajo,PROSUR sélo intent intercambiar informacion sobre las medidas
nacionales de los estados miembros y coordinar los movimientos de personas entre paises. Se
tomaron algunas medidas para facilitar el movimiento de bienes criticos para luchar contra la
pandemia (PROSUR, 2020a, 2020b, 2020c, 2020d). Ademas, algunos de sus miembros acordaron
comprar conjuntamente suministros médicos a través del Fondo Estratégico de la OPS (PROSUR,
s.f.).Sin embargo, practicamente todas las iniciativas de accién colectiva se quedaron en el nivel de
“diagnostico” (Silva et al., 2020).

La CAN también tuvo un desempeno deficiente. La CAN cuenta con un organismo
regional de salud (Organismo Andino de Salud Convenio Hipdlito Unanue, ORAS-CONHU),
creado en 1971, pero no fue capaz de impulsar decisivamente politicas publicas regionales frente
a la pandemia, a pesar de que se plantearon propuestas como, por ejemplo, comprar vacunas
conjuntamente (CAN, 2020a, 202 1a,2021b,2021c,2021d,2021e,2021f, 20223, 2022b).

No obstante, Bressan (2020) tiene una vision menos critica del ORAS-CONHU. La autora
brasilena senala que, aunque los paises de la CAN se vieron mas afectados por la pandemia que
otros paises latinoamericanos, esto se debié mas a los déficits propios de los sistemas nacionales
de salud y a la agitacion politica al interior de los paises miembros.

Ahora bien, algunas de las acciones que la organizacién puso en marcha fueron de
intercambio de informacion, por ejemplo, a través de un programa para ayudar a las pequenas
y medianas empresas a exportar y compartir digitalmente informacion aduanera y comercial.
También hubo un intercambio de informacion mas activo entre los ministros nacionales de salud
y otras autoridades encargadas de hacer frente a la pandemia dentro de la CAN, en comparacion
con otras organizaciones regionales (CAN, 2020b, 2020c, 2020d, 2020e, 2020f, 2020g, 2020h,
2020i, 2020j, 2020k, 20201, 202 | g).

Adicionalmente, la Comisién de la CAN aprobé una normativa que autoriza a los estados
miembros a reducir temporalmente un porcentaje de los costes de transporte utilizados para
determinar el valor en aduana. Una de las justificaciones esgrimidas para tomar esta decision
fue hacer frente a la interrupcion de las cadenas de suministro debida, en parte, a los cierres
intermitentes de puertos a causa del covid-19 (CAN, 2022c).



Junto con la CAN, la AP ha estado en gran medida ausente de la resolucion de problemas
durante la pandemia. Se han llevado a cabo algunas acciones de intercambio de informacién, como
el intercambio de mejores practicas para hacer frente a los retos en la logistica terrestre, aérea y
maritima y en la comunicacion y la educacion.Aparte de eso, ha habido formacion para el trabajo
digital en ciertas areas, pequenos concursos de innovacion y la intencion de reactivar el turismo
y mejorar la asistencia consular. Empero, la orientacion primordialmente comercial de la AP ha
limitado sus posibilidades de responder al covid-19 (Naddi y Gongalves, 2020; AP, 2020a, 2020b,
2020c, 2020d, 2020e, 2022).

Mas alla de esas y otras medidas menores, no hubo pasos significativos para coordinar
actividades relacionadas con la pandemia, como la compra de vacunas (Oyarzuan, 2021, p. 6; Alvarez,
2022).Sin embargo, para Saraiva y Granja (2022, pp. 31-32) esto ya va mas alla de lo realizado por
el MERCOSUR. Estas autoras valoran de forma mas positiva el volumen de referencias de urgencia
hechas en documentos de la organizacion respecto a la gestion de la pandemia durante 2020 (30%
en la AP y solo 13% en documentos y decisiones oficiales del MERCOSUR). Ademas, ponen en
una luz mas positiva la cooperacion (todas las iniciativas mencionadas en el parrafo anterior)
dentro de la AP, principalmente, destacando la multidimensionalidad de las acciones emprendidas.
Sin embargo, no todas las acciones que incluyen en su evaluacion pueden considerarse parte de
la respuesta de la AP a la pandemia, pues varias de éstas ya formaban parte de iniciativas puestas
en marcha antes de 2020. Este es especialmente el caso del Fondo de Cooperacion, cuya fecha de
creacion antecedio al inicio de la pandemia.

La principal accién dentro del ALBA fue el envio de vacunas de fabricacion cubana a
sus miembros, pero, mas alla de eso, la institucion se limitd a tres operaciones logisticas de
transporte de vacunas e insumos médicos chinos y al envio de veintiocho médicos cubanos a
Antigua y Barbuda y dieciséis a San Vicente y las Granadinas (Alvarez, 2022, p. | |). Se implementé
un corredor aéreo para realizar este tipo de operaciones logisticas. También se hablé de crear un
banco de vacunas del ALBA, pero al momento de redactar este documento no se habian dado
pasos decisivos en este sentido? (ALBA, 2020a, 2020b, 2020c, 2020d, 20213, 2021b, 2021c, 20214,
2021e,2021f; Banco del ALBA, 2021).

Por otro lado, tenemos organizaciones “zombis” (Gray, 2018) que se encontraban en
estado de pardlisis cuando la pandemia golpeé América Latina pero que, no obstante, fueron
capaces de morder. El caso zombi por excelencia es la CELAC, que funciond sorprendentemente
bien en el frente de la accidn colectiva, bajo el liderazgo de México y Argentina, por ejemplo,
organizando reuniones con grandes potencias como Rusia, China y la UE. La CELAC también
coordind foros y encargé informes a organizaciones como la Organizacion de las Naciones Unidas
para la Agricultura y la Alimentacion (FAO) y la CEPAL (Ruano y Saltalamacchia, 2021), entre otras
acciones.

Cuando se observa el panorama mas amplio de la arquitectura de la gobernanza regional,
los resultados son mixtos, ya que algunas organizaciones obtuvieron buenos resultados. Los mejores

2 Algunos de los comunicados del ALBA de finales de 2021 hablan de su funcionamiento, pero ha sido imposible encontrar datos al respecto.

El Gnico paso al que se hace referencia es la constitucion de un Fondo Humanitario de dos millones de délares como “paso previo” al banco
de vacunas y medicamentos. Aun asi, la descripcion del fondo suena mas a herramienta financiera para paliar las consecuencias econémicas
de la pandemia, e incluso de los desastres naturales. Por Gltimo, también se hablé de crear un observatorio sanitario del ALBA.



ejemplos son el SICA y la CARICOM, que actuaron con prontitud y desplegaron esfuerzos en las
tres dimensiones de respuesta.Se destaca su capacidad para coordinar acciones externas conjuntas
para renegociar la deuda y solicitar apoyo técnico a largo plazo al BID y al Banco Mundial. Los
estados miembros también realizaron compras masivas conjuntas de suministros médicos para
obtener mejores precios (Parthenay, 2021). Ademas, desplegaron acciones multidimensionales
que abarcaron la salud, la gestion de riesgos, el comercio, las finanzas, la seguridad, la justicia, la
migracion, el género, la investigacion cientifica y la seguridad alimentaria (SICA,2020a; CARICOM,
2020a, 2020b, 2020c, 2020d, 2021).

Ademas de las mencionadas en la Tabla |, otras instituciones hemisféricas y regionales
también contribuyeron a recopilar y compartir informacion relevante para combatir la pandemia.
Entre éstas se encuentran la CEPAL, la Organizacion del Tratado de Cooperacién Amazonica
(OTCA) vy el Instituto Interamericano de Cooperacion para la Agricultura. Asimismo, otras
organizaciones han contribuido con lineas de crédito y otras formas de financiacion. Entre éstas
se encuentran el BID, el Banco de Desarrollo de América Latina (CAF), el Banco de Desarrollo del
Caribe (BDC), el Banco Centroamericano de Integracién Econémica (BCIE) y el Fondo Financiero
de Desarrollo de la Cuenca del Plata (Fonplata) (Legler, 2021; Alvarez 2022).

2. Explicando los diferentes desempefios de las organizaciones regionales
latinoamericanas

Como hemos mostrado, las reacciones de las organizaciones regionales latinoamericanas ante
la pandemia variaron, lo cual plantea la pregunta ;Como podemos explicar las variaciones en su
desempeno? La estructura, el mandato(s) y las experiencias pasadas de las instituciones regionales
(el saber hacer acumulado) o, en definitiva, como resume Briceno-Ruiz (2020, p. 35) “el modelo de
regionalismo importa” o, como lo ponen Agostinis y Parthenay (2021), los “modelos regionales de
gobernanza de la salud” importan.

Varios estudios de caso sobre América Latina (Parthenay, 2021; Ruano y Saltalamacchia,
2021) senalan también la importancia de un secretario general activo en la generacion de consensos
y propuestas técnicas en respuesta a la pandemia. Debre y Dijkstra (2021) analizaron la capacidad
de respuesta al covid-19 de setenta y cinco organizaciones internacionales durante la primera ola
de contagios. Uno de sus principales hallazgos fue que las organizaciones con mayor personal en
la secretaria (mas capacidad burocratica) pudieron reaccionar mejor ante la pandemia ampliando
sus mandatos e instrumentos de politica para hacer frente al virus y sus consecuencias. Ademas,
encontraron que, mas que la delegacién de autoridad, fue significativo que se les hubiera delegado
la capacidad de fijar agenda (agenda-setting capabilities) a las organizaciones internacionales para
generar una respuesta mas decisiva frente al covid-19.

Otro estudio sobre gestion de crisis por parte de organizaciones regionales e internacionales
en la lucha contra la pandemia apunta a la importancia de la autonomia de las organizaciones
frente a los estados miembros (Van Hecke et al., 2021). Briceno-Ruiz (2020, pp. 33-35) argumenta
que las acciones conjuntas en relacion al covid-19 han sido mas sustanciales en organizaciones
regionales multidimensionales que promueven objetivos mas alla del comercio. En particular este
autor hace referencia al SICA y CARICOM, donde existian instituciones regionales de salud antes



del estallido de la pandemia (el Consejo de Ministros de Salud de Centroamérica COMISCAy la
Agencia de Salud Publica del Caribe CARPHA). Ademas, desde una perspectiva institucionalista
historica, se podria argumentar que los casos SICA y CARICOM muestran que el saber hacer
acumulado por las organizaciones regionales en crisis pasadas facilita la cooperacién frente a la
pandemia del covid-19 (Parthenay, 2021).

Otra explicacion se refiere a la diferenciacion funcional.“Enfocarse en cuestiones funcionales/
técnicas puede ayudar a promover la cooperacién en un contexto de desacuerdos politicos/
ideoldgicos entre estados” (Ruano y Saltalamacchia, 2021, p. 98). En ese sentido, la pandemia ha
sido entendida como una ventana de oportunidad para potenciar la cooperacion.

Asimismo, el liderazgo también es necesario en una crisis. En el caso de las organizaciones
regionales, el liderazgo puede ser ejercido por las secretarias o por gobiernos individuales —por
ejemplo, los gobiernos de las potencias regionales o quienes ejercen la presidencia pro tempore de
la organizacion— (Morales Ruvalcaba, 2020). Es por eso que consideramos el liderazgo al interior
de las organizaciones, sea de paises individuales o de las secretarias, como una variable adicional
para explicar el desempeno de las organizaciones regionales en la pandemia de covid-19.

Encontramos un fuerte soporte empirico a la importancia de la autonomia, el conocimiento
acumulado y la diferenciacion funcional como factores para explicar la variacion en el desempefo
de las organizaciones regionales frente a la pandemia de covid-19. Este es el caso del SICA, la
CARICOM y la OPS’.

Ademas, se corroboraron los beneficios del liderazgo y la autonomia a través de una
secretaria fuerte en el caso del SICA y la OPS. El secretario general del SICA ayudé a superar las
diferencias entre los presidentes (Parthenay, 2021). En el caso de la OPS, el papel de la directora
(equivalente al papel de un secretario general), la autonomia de la organizacion frente a los
estados miembros y su capacidad técnica permitieron que la OPS operara incluso en un entorno
altamente contexto politicamente polarizado como el venezolano.Alli se pudo asesorar y asistir
tanto al régimen de Nicolas Maduro como a la oposicion.

Como demuestra el ejemplo del SICA y la CARICOM (Parthenay, 2021), la respuesta de
las organizaciones regionales a la pandemia no depende sélo de su fortaleza. Generalmente, se
considera que ambas organizaciones son débiles. Sus presupuestos dependen del apoyo externo.
Pero han aprendido a cooperar en la recaudacion de fondos internacionales y a canalizar esa
financiacion externa para el cumplimiento de sus metas. Incluso se podria argumentar que el
financiamiento externo fortalecid a estas organizaciones al verse obligadas a crear una estructura
técnica o secretaria, como en el caso del COMISCA y la secretaria (Agostinis y Parthenay, 2021;
SICA, 2020b).

Asi pues, el SICA y la CARICOM tienen una historia (y un saber hacer acumulado) en
la gestion de emergencias por desastres naturales y ambientales, que incluye una estrecha

® Aunque la OPS esta formalmente vinculada a la estructura interamericana desde 1949, también funciona como Oficina Regional para las
Américas de la Organizacion Mundial de la Salud. Por lo tanto, la muy activa labor de la OPS no puede atribuirse plenamente a la OEA.
Teniendo eso en cuenta, las limitadas actividades de la OEA relacionadas con la pandemia deben ponerse en perspectiva. Es por eso que
decidimos no incluir a la OEA como organizacion regional independiente en nuestro analisis, sino sélo a la OPS.



cooperacion para captar y canalizar recursos externos a la region. La tradicion de despolitizar la
cooperacion regional (Dabéne y Parthenay, 2017) a favor de un enfoque mas técnico también les fue
atil en la pandemia de covid-19.

En el caso de la CELAC, México y Argentina compensaron la falta de autonomia y saber
hacer acumulado con el co-liderazgo. Persiguieron un enfoque de diferenciacién funcional durante la
presidencia pro tempore de la CELAC en México. En lugar de convocar a una audiencia presidencial
de los estados miembros decreciente y distanciada, convocaron a actores de la sociedad civil,
expertas y funcionarios gubernamentales de rango medio para trabajar en temas técnicos, y
no tan polémicos. Este enfoque se potencié luego con la llegada de la pandemia y permitié a la
organizacion mostrar resultados en los frentes de intercambio de informacién y acciones colectivas
externas en un momento en que la hora de su muerte parecia encontrarse cercana (Ruano y
Saltalamacchia, 2021, p. 104).

Por el contrario, la falta de secretaria, autonomia, saber hacer acumulado, diferenciacion
funcional y liderazgo contribuyen a explicar la ausencia de una respuesta colectiva de la AP y el
PROSUR. Asimismo, todos estos factores explicativos estuvieron ausentes en la respuesta del
ALBA a la pandemia.A pesar de tener un importante énfasis retérico en lo social y la solidaridad,
el accionar de la organizacion fue exiguo mas alla de las capacidades cubanas para producir
vacunas y las mencionadas operaciones logisticas financiadas por el banco ALBA y conducidas por
la fuerza aérea venezolana (Alvarez, 2022).

Como se mostré anteriormente, a pesar de cierta coordinacion, la mayoria de los autores
y autoras coinciden en que el MERCOSUR tuvo un desempeno deficiente. Especialmente, cuando
se consideran sus capacidades y mandato de accion. La organizacién no actué con decision, a pesar
de la existencia de una secretaria técnica, una relativa diferenciacion funcional y un conocimiento
acumulado. Aqui son mas notorias las carencias de la falta de autonomia de la secretaria técnica.
Especialmente cuando se compara con otras organizaciones regionales.

El director/a de la Secretaria Técnica del MERCOSUR no tiene poder para fijar la agenda
regional ni poder de iniciativa en el proceso de toma de decisiones (Closa y Casini, 2016, p.
419). Estas funciones son retenidas por los estados miembros, lo que trae dificultades cuando
los presidentes y presidentas de éstos estan en desacuerdo en asuntos importantes de politica
regional. Todo esto también obstaculiza la posibilidad del director/a de ejercer liderazgo. Mariano,
Bressan y Ferreira (2022) también argumentan que el 6rgano dedicado a los temas de salud
tampoco tenia capacidad de decision.

Adicional a lo anterior, segiin Bono (2020), por un lado, las instituciones sociales del
Mercosur habian perdido importancia (y apoyo financiero) desde el giro ideologico hacia
gobiernos conservadores en Argentina y Brasil. Por otro lado, los paises miembros del Mercosur
habian concentrado la cooperacién en materia de salud en el marco de la UNASUR antes de
su desintegracion. En este caso, la falta de liderazgo y las profundas divisiones ideologicas entre
los miembros del Mercosur impidieron una respuesta mas coordinada. Todo ello aunado a las
distintas formas de interpretar y afrontar la pandemia. El negacionismo de Bolsonaro en torno a
la gravedad del virus es el ejemplo mas destacado de estas valoraciones divergentes (Granja, 2022;



Lehmann, 2022; Mariano et al., 2022).

La CAN experimentd un problema similar. A pesar de contar con las prometedoras
condiciones iniciales antes mencionadas —como tener un organo de salud previamente existente
(diferenciacion funcional), autonomia y una secretaria técnica— no pudo juntar a sus miembros
para implementar una respuesta decisiva. La falta de saber hacer acumulado y liderazgo,asi como la
inercia en la que habia caido la organizacién, contribuyeron a que tuviera un desempeno deficiente.

En pocas palabras, si bien los gobiernos nacionales han determinado gran parte de la
respuesta a la pandemia y ocasionalmente han buscado la coordinacion y cooperacion con otros
estados, las organizaciones regionales existentes jugaron un papel de apoyo a los gobiernos, el cual
cumplieron de diferentes maneras.Algunas organizaciones regionales incluso tomaron la iniciativa
para ejecutar ciertas acciones. Con base en nuestros hallazgos, afirmamos que la autonomia, la
diferenciacién funcional, el conocimiento acumulado y el liderazgo explican la variacion en el tipo y la
profundidad de la respuesta de las organizaciones regionales a la pandemia de covid- 9.

Tabla 2. Factores relacionados con la respuesta de las organizaciones regionales
latinoamericanas al covid-19

Secretaria | Autonomia | Saber Hacer | Diferenciacion | Liderazgo | Desempeiio

Acumulado Funcional Fuerte/Débil
ALBA - - - - - -
MERCOSUR - - + - - -
PROSUR - - - - - -
CAN + + - + - -
SICA + + + + - +
CARICOM - + + + - +
CELAC - - - + + +
OPS + + + + - +
AP - - - - - -

Fuente: Elaborada por los autores

3. Lecciones por aprender

Durante la ultima década, la regién habia sufrido “...una desinversion de espacios para la
coordinacion de politicas multilaterales” (Pauselli, 2020), que tuvo consecuencias negativas
durante la pandemia del covid-19. En ese sentido, se justifica la pregunta sobre qué lecciones se
pueden extraer de la reaccion a la pandemia para el regionalismo latinoamericano. Dado que la
polarizacion politica ha contribuido a la actual crisis del regionalismo latinoamericano, se debe
considerar ““...cémo controlar el rol potencialmente danino de las/los presidentes en los procesos
de gobernabilidad hemisférica y regional” (Legler, 2021, p. 339).



En vista de los déficits de las instituciones regionales existentes, Actis y Malacalza (2021, p. 125)
han propuesto recientemente anteponer las cuestiones temdticas a las dogmadticas y perseguir un
enfoque mds técnico para la cooperacion regional.Tal enfoque de “multilateralismo técnico-cientifico”
(Legler 2021) podria facilitar la cooperacion entre gobiernos ideologicamente opuestos en ciertos
campos de la politica regional. Un enfoque en cuestiones técnicas puede promover la cooperacion
funcional, lo que puede ayudar a eludir los desacuerdos politico-ideoldgicos entre los estados
(Ruano y Saltalamacchia, 2021).

El SICA (y sus acciones durante la pandemia) es un excelente ejemplo de este tipo de
regionalismo funcional. El regionalismo latinoamericano necesita cuerpos técnicos con autonomia
burocrdtica que puedan desarrollar agencia si su area de competencia funcional se ve afectada. Este
tipo de agencia tecnocrdtica puede compensar en parte la falta de liderazgo politico en la cooperacion
regional.

En cuanto a la salud publica y frente a futuras pandemias, coincidimos con Agostinis (2021)
en que “...los estados suramericanos se beneficiarian de establecer una institucion regional de
orientacion técnica encargada de prevenir, monitorear y controlar la propagacion de enfermedades
infecciosas” (p. 321). Quizas sea mejor crear nuevas organizaciones sectoriales como una
Organizacién Suramericana de la Salud (o un centro suramericano para el control de enfermedades)
(Agostinis, 2021), en vez de tener una sola organizacién sombrilla con subunidades sectoriales
(como la UNASUR); pues, este tipo de instituciones tienen un mayor riesgo de desbordamiento
(spill-over) de los conflictos politico-ideolégicos.

También podria ser mas facil para los actores de la sociedad civil trabajar con organizaciones
sectoriales de orientacion técnica. Un enfoque mas técnico de la cooperacion regional también
fortaleceria el papel de los bancos de desarrollo como el CAF o el BID como “orquestadores”
(Palestini, 2020) de iniciativas regionales; como sucedié durante la pandemia de covid-19 (Alvarez,
2022; Legler, 2021; Zamudio, 2021).

También existe el riesgo de que no se aprendan las lecciones, y se vuelvan a cometer errores
similares o se reviertan los logros alcanzados. El caracter esencialmente intergubernamental
de la cooperacion regional significa que los 6rganos mas técnicamente orientados no estan
completamente protegidos de los ciclos politicos, como ilustra la congelacion de los pagos a la
OPS por parte de Brasil (y Estados Unidos) en el primer semestre de 2020.

El funcionalismo no es la solucién a todos los problemas del regionalismo latinoamericano.
Vivimos en una época en la que se cuestiona el conocimiento cientifico y los temas técnicos
se politizan rapidamente. También podria haber una reaccion contra una orientacion demasiado
independiente y apolitica de tales 6rganos técnicos. O podrian politizarse mas, como lo demostro
la eleccidon (con el apoyo de la mayoria de los gobiernos latinoamericanos) de Claver-Carone,
un hombre de confianza del expresidente Trump, como presidente del Banco Interamericano
de Desarrollo (Castro Alegria, 2021). A pesar de algunos puntos positivos de cooperacion
exitosa en la lucha contra la pandemia, muchas de las limitaciones estructurales del regionalismo
latinoamericano no se han transformado.



Conclusion

En el presente articulo, hicimos un balance del estado de la investigacion sobre covid-19
y el regionalismo latinoamericano y proporcionamos una evaluacion general de la respuesta de
las organizaciones regionales a la pandemia. Se destaco que el regionalismo ya estaba en crisis
antes de que la pandemia golpeara la region, por lo que las expectativas sobre su desempefo
eran bastante bajas. Consideramos a las instituciones regionales latinoamericanas como una
variable interviniente en la respuesta de los gobiernos nacionales a la pandemia. En ese sentido,
respondimos a la pregunta: ;han contribuido las organizaciones regionales a hacer frente a la
pandemia? Una pregunta para la que encontramos resultados mixtos. Algunas organizaciones
tuvieron un buen desempeno, especialmente CELAC, CARICOM, SICA y OPS, mientras que otras
tuvieron un desempeno deficiente: MERCOSUR, PROSUR,AC,ALBA y PA.

Solo algunas de éstas respondieron con todas sus capacidades y en concordancia con la
extension de sus mandatos de accion. Para evaluar sus respuestas, aplicamos la categorizacion
de Ruano y Saltalamacchia (2021) sobre los tipos de acciones que pueden ser implementadas:
intercambio de informacion, coordinacion interestatal y la accion colectiva interna y externa.
Recopilamos la informacién combinando evaluaciones académicas del desempeno de cada
organizacion regional y fuentes primarias disponibles en los sitios web de estas instituciones.

Para dar cuenta de las diferencias en el desempeno de las organizaciones, argumentamos
que cuatro factores tienen el mayor poder explicativo: la autonomia, el saber hacer acumulado, la
diferenciacion funcional y el liderazgo. Una institucionalidad auténoma y funcionalmente diferenciada
y la experiencia previa en el manejo de crisis sanitarias resultaron fundamentales para un
desempeno optimo y permitieron que SICA, CARICOM y la OPS se desempenaran de la mejor
manera. El liderazgo, ya sea en forma de una secretaria sélida o de gobiernos individuales, también
ayudo a promover la cooperacion incluso en medio de las animosidades presidenciales entre los
estados miembros. El coliderazgo de México-Argentina en el caso de la CELAC ilustra el empuje
que puede dar una presidencia pro tempore activa. También es un buen caso para la diferenciacion
funcional, ya que su enfoque de no concentrarse ni en temas muy controvertidos ni en las poco
concurridas cumbres presidenciales dio resultado.

También extrajimos algunas lecciones para el regionalismo latinoamericano de estos
hallazgos y mostramos sus limitaciones. Se concluyé que, a pesar del relativo estallido de la
cooperacion funcional en materia de salud, no hay efectos de derrame (spill-over) sobre otras
areas de la gobernanza regional, como esperaria el neofuncionalismo. Por lo tanto, las instituciones
regionales mantienen sus histéricas debilidades estructurales. Mas alld de estas limitaciones,
prestamos especial atencion a las posibles formas de blindar a las organizaciones regionales de los
inevitables cambios ideologicos que desmantelan su institucionalidad o las paralizan en tiempos de
crisis.Abogamos por un regionalismo mas técnico, funcionalmente diferenciado y segmentado que
pueda proteger mejor a las instituciones de los escollos de los ciclos politicos y la polarizacién
ideologica, en contraste con los mayores riesgos que corren las grandes organizaciones sombrilla
con numerosas subunidades como los consejos sectoriales. °
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