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Resumen

Los procesos de integracion regional en América Latina, en especial el
MERCOSUR, experimentan fuertes contradicciones manifestadas por
sus clases dirigentes ante la opcion de profundizacion del proceso o su
expansion. Otros esquemas de integracidén/cooperacion aparecen en es-
cena: la UNASUR, la CELAC (Comunidad de Estados Latinoamerica-
nos y Caribefios, como una OEA de América Latina y el Caribe), como
si de esa manera se buscase ratificar la voluntad de integrarse, aunque
ello no implique necesariamente una profundizacién de la integracién en
marcha y la disposicién a renunciar a ciertas “cuotas” de soberania en
pos de ese proceso.

La pretension de este articulo es analizar los obsticulos que frenan la in-
tegracion en el MERCOSUR y mostrar algunas de esas contradicciones
teniendo presente otras experiencias, como la europea.

Palabras Clave: MERCOSUR — MERCOSUL - Integracion regional —
UNASUR
Abstract

The regional integration processes in Latin America, especially the
MERCOSUR’s one, experiment strong contradictions which are pointed
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out by their political leaders, who face the option of deepening the pro-
cess or letting its expansion. Other integration/cooperation schemes ap-
pear into the scene: the UNASUR, the CELAC (OAS of Latin America
and the Caribbean), as if the states were looking for a way to ratify their
will to integrate themselves, even if it does not necessarily imply a dee-
pening on the integration processes or the disposition to resign to certain
sovereignty “quotas” for that process.

The propos of this article is to analyze the obstacles that restrain integra-
tion in the MERCOSUR and to show some of those contradictions reca-
lling other experiences, like the european one.

Key words: MERCOSUR — MERCOSUL — Regional integration —
UNASUR

Introduccion

ESDE las luchas de la independencia hasta el Bicentenario, la

idea de unidon sudamericana ha estado presente en distintos

momentos histéricos. Luego de atravesar por distintas experien-
cias frustradas como la Asociacién Latinoamericana de Libre Comercio
(ALALC) y la Asociacion Latinoamericana de Integracion (ALADI), el
Mercado Comiin del Sur (MERCOSUR) ! representé un cambio en la
dinamica de estos procesos. Durante los primeros afios, el proceso re-
gistré un aumento del comercio intra-regional sin precedentes: entre
1991 y 1997 el promedio de crecimiento fue del 26,2 % (Fuente: INTAL
1999:11).

A 20 afios de la creacidn del bloque, el proceso evidencia en numerosos
ambitos significativas trabas para pasar a una solida estrategia de integra-
cion y de un esquema de “integracion negativa” a uno de “integracioén po-
sitiva”. Se entiende por integracion negativa la supresion de aranceles, res-
tricciones cuantitativas y otros frenos u obstaculos al intercambio y libre
competencia. La segunda consiste en la reconstruccién de un sistema de
regulacién a la escala de una mayor entidad econémica (Scharpf, 2000:
51-83).

Estos obstaculos se evidencian en distintos conflictos de intereses en-
tre sus principales actores y en las dificultades para consolidar y pro-

! No esta de més recordar que el MERCOSUR se encuentra integrado hasta el momen-
to por sus Estados fundadores, es decir, cuenta con cuatro miembros plenos: La Republi-
ca Argentina, la Republica Federativa de Brasil, la Republica del Paraguay y la Repibli-
ca Oriental del Uruguay.
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fundizar el proceso en marcha, frente a lo cual, la voluntad politica de
sus lideres se traduce en nuevas declaraciones y acuerdos interguber-
namentales, como una suerte de fuga hacia adelante con el objeto de
evitar los costos inmediatos que la profundizacion de la integracion
podria ocasionar.

Apoyandonos en algunos elementos de analisis provenientes de enfo-
ques de caracter neo-institucional (Cf. Heclo, 1994; Hall, 2000; Palier,
Surel, 2005), nos proponemos dar cuenta de los elementos fuertemente
condicionantes para la profundizacion del MERCOSUR. Para ello, to-
mamos como indicadores tres elementos fundamentales que condiciona-
rén el proceso de integracion regional: el peso de las importantes asime-
trias entre los Estados miembros; la estructura institucional y la politica
de expansion del bloque —que evidencia niveles diferentes de integra-
cién—, asi como su posicionamiento frente a otros actores internaciona-
les. Asimismo y teniendo en cuenta la experiencia de integracién euro-
pea, analizaremos de qué manera se traduce en la region el concepto de
“integracién negativa” y su articulacion con otros esquemas de coopera-
cién/integracion.

I. El peso de las asimetrias y el “interés” de los Estados

Como no puede dejar de mencionarse en la mayor parte de las publicacio-
nes sobre el MERCOSUR, las asimetrias estructurales existentes entre los
Estados miembros del bloque son visiblemente evidentes. Este proceso de
integracién cuenta con un socio gigante, Brasil —de dimensién cuasi-con-
tinental—, otro importante, Argentina, y dos mds pequefios, Paraguay y
Uruguay, a los cuales se afiaden a continuacion los Estados asociados 2.
Las disparidades entre ellos se reflejan en la mayoria de los indicadores.
Teniendo en cuenta sélo los més corrientes como territorio, poblaciones y
Producto Bruto Interno (PBI - ver Cuadro N° 1): Brasil solo representa
casi un 52 % del PBI del MERCOSUR vy de sus paises asociados. De los
cuatro miembros plenos representa mas de un 67 % del PBI, junto a Ar-
gentina constituyen mas del 97 % del PBI del MERCOSUR vy casi el
75 % del bloque con los paises asociados.

2 En calidad de Estados asociados al MERCOSUR se han adherido la Repiblica de
Chile y la Republica de Bolivia (1996), la Republica de Pera (2003), la Repiblica
de Colombia, la Repiiblica de Ecuador y la Republica Bolivariana de Venezuela
(2004).
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Cuadro N° 1: Indicadores socio-economicos del MERCOSUR y
de los paises asociados

197134

Colombia

Fuentes: CEPAL, Anuario estadistico de América Latina y el Caribe 2010, INDEC,
Compendio estadistico del MERCOSUR vy Chile 2003.

(1) Incluye sélo la porcién continental americana.

(2) No incluye reclamos de territorio.

Con relacion a la poblacién y a la superficie, Brasil representa mas del
57 % de la poblacion total de la region y casi el 53 % del territorio, y en el
MERCOSUR, los porcentajes se elevan al 80 % y a casi un 72 % respecti-
vamente. Los tres indicadores mencionados, dan cuenta de las grandes asi-
metrias estructurales existentes en el MERCOSUR y los paises asociados,
lo cual condicionara fuertemente la dinamica de la integracion. De esta ma-
nera y como ha sido comprobado en otras investigaciones (Solanas, 2007 y
2009), el peso de Brasil en la region se traduce en una importante barrera y
poder de veto a cualquier iniciativa en el seno del bloque que pretenda alen-
tar esquemas de integracién que puedan afectar o avanzar sobre su sobera-
nia. Aunque ello no es potestad exclusiva del socio mayor del bloque, los
demas Estados miembros del MERCOSUR se han mostrado sumamente ce-
losos de sus soberanias al momento de discutir diversas cuestiones, como
por ejemplo los criterios de proporcionalidad en el Parlasur (Dreyzin De
Klor, 2010). En particular los paises més pequefios, también se han mostra-
do sumamente reticentes a alentar esquemas de decision respaldados sobre
el peso de las mayorias por sobre el del consenso y, asimismo, como en el
caso de Paraguay han hecho pesar fuertemente su poder de veto, por ejem-
plo, al no ratificar el ingreso como miembro pleno de Venezuela al bloque.
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Estas asimetrias estructurales que tienen su correlato en los més diversos y
variados ambitos y sectores, también se reflejan en los proyectos nacionales
de cada pais, medido en términos de estructura productiva, desarrollo tec-
noldgico, perfil en comercio exterior y papel del Estado en funcién de esos
proyectos de desarrollo e insercion internacional (Ferrer, 1996: 15). En este
contexto especifico es donde cobra mayor importancia el “problema del li-
derazgo” regional, que como sefialara Bouzas (2001: 194-195), entraiia tres
problemas, resumidamente: a) El problema argentino que se sintetiza en la
dificultad para aceptar el papel clave en la provision de liderazgo por parte
de Brasil, con raices histéricas en la rivalidad y competencia por la supre-
macia regional; b) El problema brasilefio referido a la “disposicién para li-
derar”, el compromiso de un liderazgo constructivo, confiable y benigno,
que esté dispuesto a asumir los costos de una inversién de recursos —en
términos de bienes colectivos— en lo inmediato, para obtener ganancias a
largo plazo; c) El segundo problema brasilefio, relativo a la escasez de re-
cursos. Un liderazgo constructivo y confiable requiere los recursos para ha-
cerlo efectivo, pero que en este caso pueden ni siquiera estar presentes.

De alglin modo, la estrategia del socio mayor del MERCOSUR tiende a re-
producir sobre el plano regional, la l6gica econdmica de tipo Norte-Sur,
prevaleciente en el plano global: se transforma en el proveedor privilegiado
ante sus socios de productos de alto valor agregado y, a cambio, se convier-
te en el principal comprador de productos primarios (Santander, 2008: 111).

En este contexto, como veremos, la ratificacion de la voluntad politica de
consolidar la integracién latinoamericana pareciera estar puesta en el relan-
zamiento de distintas iniciativas que, orientadas hacia un objetivo comiin,
aparecen superpuestas unas con otras, mas que a la profundizacion de los
esquemas de integracion existentes. Uno de los interrogantes que surgen es
en qué medida la energia puesta en las nuevas iniciativas no contribuyen a
dilatar la consolidacién de aquellas que se encuentran en marcha.

II. Un cambio de paradigma y una primera transformacion de la
estructura institucional del MERCOSUR

El siglo XXI inaugura en América Latina un nuevo escenario politico en la
mayor parte de los paises de la region. Frente a la ultima década del mile-
nio, donde a partir del discurso predominante sustentado sobre el paradig-
ma neoliberal se lograron imponer profundas reformas socio-econdmico-
culturales a los distintos Estados del continente, la primera década del
nuevo siglo, en cambio, nos tuvo como testigos de cambios politicos impor-
tantes en casi todos los paises del MERCOSUR vy los Estados asociados.



16 STUDIA POLITICA 23 ~ otofio 2011

La deslegitimacion del discurso neoliberal frente a los resultados e impac-
tos que la aplicacion de los programas y recetas de los organismos interna-
cionales han provocado en la region, ha sido acompafiada por la necesidad
de reforzar los esquemas de integracion regional, dotandolos incluso de
nuevas herramientas financieras.

Frente al Acuerdo de Libre Comercio de las Américas (ALCA) impulsado
por Estados Unidos, se han reforzado los esquemas de integracion regional-
subregional existentes, como el MERCOSUR —y en un primer momento
también el Pacto Andino devenido Comunidad Andina de Naciones
(CAN)— a la vez que se han impulsado nuevas iniciativas, como la Alian-
za Bolivariana para los Pueblos de Nuestra América (ALBA)? y la Unién
de las Naciones Sudamericanas * (UNASUR)?.

Estos procesos se suman y se superponen con otras iniciativas integracio-
nistas que, por un lado, ratifican la voluntad de los distintos Estados en pos
de la integracion latinoamericana auténoma de la tutela de Estados Unidos.
Por otro lado, estos distintos esquemas de integracion que suelen presentar-
se ante la opinién publica como complementarios o convergentes con los
procesos en marcha como el MERCOSUR vy, al mismo tiempo, estratégicos
en términos de una politica exterior comin latinoamericana, no resuelven
los diversos déficits que arrastra el ultimo en materia de implementacién de
politicas comunes, desarrollo y perfeccionamiento de su estructura institu-
cional, coordinacion de programas, politicas y posiciones frente a otros ac-
tores, entre otros.

Esa voluntad politica favorable a la integracion regional no pareciera con-
decirse en muchos aspectos con decisiones y acciones orientadas a la pro-
fundizacion de los procesos en marcha, como si América Latina estuviese
condenada a reinventar siglas cada quince o veinte aflos, evitando de este
modo entrar en los terrenos mas conflictivos que giran en torno a la posibi-
lidad de profundizar el esquema de integracion en vigencia.

El ntcleo mas conflictivo de la cuestion radica en la posibilidad de renun-
ciar a “cuotas” de soberania nacional en pos de esa integracién, no necesa-

3 La ALBA hasta el momento se encuentra integrada por nueve paises: la Reptiblica Bo-
livariana de Venezuela, la Repiblica de Cuba, el Estado Plurinacional de Bolivia, la Re-
publica de Nicaragua y la Mancomunidad de Dominica, la Republica de Honduras, la
Republica de Ecuador, San Vicente y las Granadinas y Antigua y Barbuda.

4 La UNASUR se encuentra integrada por todos los paises miembros del MERCOSUR
(4), sus asociados (6) v, ademds, las Repiblicas de Guyana y Surinam (2).

3 El Tratado constitutivo del UNASUR se firm6 en Brasilia el 23 de mayo de 2008,
aunque el mismo adin no se encuentra en vigencia, dado que entrara en vigor treinta dias
después de la fecha de recepcion del noveno instrumento de ratificacion.
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ria y estrictamente con vistas a la construccion de estructuras supranaciona-
les, sino tendiendo a “adecuar las normativas en funcioén de la integracion y
el desarrollo” (Rapoport, Musacchio, 2006: 17).

Como una suerte de ratificacion de que los intereses de los actores estatales
se apoyan en una logica cortoplacista por sobre estrategias de largo plazo
(Cf. Palier, Surel, 2005), la arquitectura institucional provisoria del MER-
COSUR se asienta sobre un esquema fuertemente intergubernamental fun-
dado sobre el consenso por unanimidad con la presencia de todos los Esta-
dos miembros, los que tienen poder de veto sobre las decisiones. Inspirada
en el espiritu pragmatico predominante en todo el tratado de Asuncion, esta
suma de voluntades nacionales coordinadas por funcionarios nacionales,
predominantemente diplomaticos, no ha implicado hasta el momento trans-
ferencia alguna de competencias de los Estados hacia las instituciones del
MERCOSUR (Ventura, 2003: 63). Sin embargo, un antecedente importante
con vistas a sustituir la Comisién Parlamentaria Conjunta ha sido la crea-
cién del Parlamento del MERCOSUR . Si bien por si solo no termina de
saldar el déficit democratico del bloque, ni opaca el hecho de que el peso
de los ejecutivos continta siendo practicamente determinante en la toma de
decisiones del MERCOSUR, constituye un gran avance institucional en re-
lacion a los esquemas vigentes.

La imposibilidad de establecer en el MERCOSUR un esquema de adopcion
de decisiones a través de algin sistema como la mayoria calificada ha re-
forzado las practicas que debieran constituir la excepcion, como el uso de la
“diplomacia presidencial” que terminé por transformarse en la regla (Pefia,
2002: 71). En muchas oportunidades, ello ha estancado la implementacion
de ciertas politicas, en general vinculadas al caricter comercial de la inte-
gracion. Aunque el transito de una légica consensual a la mayoria calificada
requeriria de un proceso de negociaciones y de amplios consensos politicos
que, por el momento, no parece avizorarse en el horizonte mercosurefio. En
este sentido, el camino institucional recorrido hasta nuestros dias, por mas
transitorio que haya habido pretendido ser, constituye y constituira la heren-
cia de las posibles instituciones que las precedan (Pierson, 1996) y que pue-
dan llegar a abarcar esquemas de tipo supranacional.

Como sefialaba De Almeida hace tres lustros atras:

En los hechos, en una union aduanera incompleta como es hoy el
MERCOSUR, seria dificilmente aceptable otra forma de mecanismo

6 El “Protocolo constitutivo del Parlamento del MERCOSUR?”, se firma en Montevideo
el 08/12/2005, MERCOSUR/CMC/DEC. N° 23/05.
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institucional de toma de decisiones. En el futuro se podra quizas ins-
tituir una especie de decision-making mixt, o sea, operar una combi-
nacion de mecanismos decisionales en los cuales determinados man-
datos (de tipo constitucional, por ejemplo), necesiten unanimidad,
otras una mayoria simple, otras una mayoria calificada (1996: 128).

Hoy en dia, esa reflexion de hace 15 afios atras, cuenta con la misma vali-
dez que en aquel entonces como proyeccion de futuro, lo que indica las
fuertes resistencias que existen para caminar los primeros pasos hacia ese
rumbo. Como sefialamos anteriormente, una de las explicaciones —no la
inica— estriba en las asimetrias y el fuerte peso de Brasil en el bloque, que
se traducen en una de las barreras fundamentales para la creacion de institu-
ciones de carécter supranacional o bien, para avanzar hacia la creacion de
mecanismos que contemplen la posibilidad de llegar a la toma de decisio-
nes a partir de dispositivos como la mayoria calificada o mayoria simple, al
menos en lo atinente a la posibilidad de armonizar o construir determinadas
politicas conjuntas.

Si las resistencias de Brasil a transformar el esquema institucional del blo-
que, se justifican bajo la excusa de evitar la creacion de una burocracia su-
pranacional de tipo bruselista que tornarian al sistema mas costoso y menos
eficaz, detras de este discurso, se esconde el temor de hacer del MERCO-
SUR una auténtica comunidad de derecho (Santander, 2008: 110).

En este contexto, estructuras institucionales como las de la UNASUR
efectivamente resultan complementarias o convergentes con el esquema
intergubernamental clasico del MERCOSUR, aunque ello no significa pro-
fundizar la estrategia de la integracion sino que puede ser leido inclusive
en términos de una dilatacion de los tiempos y grado de integracién del se-
gundo.

III. La integracion negativa y el modelo europeo: entre la integracion
y la cooperacién

A pesar de que con sus diversas intensidades y matices, la idea de integra-
cién ha estado presente desde los origenes mismos de las naciones que
componen el bloque, en muchos aspectos el MERCOSUR reconoce en la
Comunidad Econémica Europea —y, més tarde, Unién Europea (UE)—, un
modelo de referencia. Pero a diferencia de este proceso, el MERCOSUR
pareciera encontrar distintos obstaculos para pasar de un esquema de co-
operacion intergubernamental a una estrategia de integracién, que como en
el ejemplo europeo, implica asumir los costos nacionales que pueden entra-
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flar las reglas comunes, especialmente en situaciones desfavorables. Aun-
que el MERCOSUR puede distinguirse de otros esquemas de cooperacion
internacional clasicos por distintos fenémenos que permiten que ciertos au-
tores afirmen la presencia de una estrategia de integracion. Entre esos fené-
menos de caracter politico-institucionales, econdmicos y sociales cabe des-
tacar: el derecho comunitario derivado que emana de las instituciones del
MERCOSUR, que —mismo si debe ser incorporado al orden juridico de
cada Estado miembro— constituye un instrumento de solidaridad entre los
Estados; los agentes econdmicos se presentan en términos de espacios geo-
graficos integrados que sobrepasan el marco del Estado-nacion; los actores
sociales encuentran en la estructura institucional un lugar de debate con los
representantes estatales (Medeiros, 1999: 4-5).

En contraste, en el caso de la UE, la ambiciosa estrategia de la integracién
busca la realizacion de la union econdémica y politica, transfiriendo progresi-
vamente algunas competencias de los Estados soberanos a instancias admi-
nistrativas o electivas transnacionales, por lo cual privilegia los mecanismos
de toma de decisiones por la mayoria (Quermonne, 2002: 11). Adentrando-
nos en las implicancias del plano mas econémico de este proceso y con el
objeto de distinguir las politicas gubernamentales tendientes a ampliar este
espacio por fuera de las fronteras nacionales, en el viejo continente tradicio-
nalmente se distinguen dos dindmicas de integracion: “integracion negativa”
e “integracion positiva”, a las que hicimos referencia en la introduccion. Si
en términos econdémicos las medidas de integracion negativa pueden estar
comprendidas dentro de aquellas destinadas a la institucién de mercados
(como las tendientes a armonizar las normas de productos nacionales), las
medidas de integracion positiva pueden comprenderse dentro de éstas mis-
mas o bien de aquellas correctivas de mercados —como la regulacion de las
condiciones de trabajo (Scharpf, 2000: 53-54). En este punto, como lo sefia-
la Scharpf, se plantea una importante divergencia ideoldgica, dado que des-
de un punto de vista anti-intervencionista, sera la integracion negativa que
importe, mientras que la integracion positiva serd aceptable en la medida en
que sigue los objetivos de institucién de mercados (como las reglas que ga-
ranticen una verdadera competencia). Desde el punto de vista intervencio-
nista, se guarda reserva sobre la integracion negativa, siempre y cuando no
se acompafie de una integracion positiva tomada desde la perspectiva de las
politicas correctivas de mercados (idem, 54). A diferencia de la integracion
negativa —que cuenta con una capacidad institucional mas fuerte—, el ma-
yor inconveniente de la integracion positiva es que requiere de niveles ele-
vados de consenso entre los gobiernos de los Estados miembros y, precisa-
mente por ello, con frecuencia ve limitada su capacidad de resolucion de
conflictos.
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Ahora bien, por las caracteristicas del MERCOSUR vy la fragilidad de su
estructura institucional, resultaria prematuro extrapolar el concepto de inte-
gracion positiva, especialmente en su variante intervencionista, dado que de
forma muy tibia —y sectorialmente— se ha empezado a avanzar hacia re-
gulaciones de tipo regional (Solanas, 2007).

Como hemos mencionado anteriormente, en el esquema institucional del
MERCOSUR, donde los Estados se muestran sumamente celosos de sus
soberanias a la hora de negociar el proceso de integracion, resulta suma-
mente dificil establecer consensos que avancen hacia una integracién posi-

" tiva, aun en los casos en que predominen —sobre todo en el plano ideologi-
co-discursivo— las corrientes econdmicas intervencionistas en los
gobiernos de la region. En este sentido, hemos sido testigos durante esta 01l-
tima década de las inmejorables condiciones propicias para la profundiza-
cién de la integracion, que la similar sintonia ideologica de la mayor parte
de los gobiernos de la region ha mostrado, en particular, en cuanto a su co-
mun rechazo al paradigma neoliberal.

Este modelo que, al menos teéricamente, le garantiza a cada Estado parte
conservar la soberania sobre sus territorios, entrafia una fuerte contradic-
cion entre el ejercicio efectivo de esa soberania por parte de los Estados y
el poder real que sobre su territorio ostentan —especial aunque no unica-
mente— las grandes corporaciones y los capitales globalizados, asi como el
peso que tienen sobre las “decisiones soberanas” los grandes organismos
acreedores internacionales.

Mostrando un contrapunto mayor con el proceso europeo, en el MERCO-
SUR la divergencia ideoldgica entre las posturas no-intervencionistas o in-
tervencionistas suele expresarse en el marco de la dindmica de integracién
negativa. Es decir, por lo general las medidas correctivas de mercados, en
el MERCOSUR no se traducen a nivel del bloque, sino que siguen las 16gi-
cas nacionales, donde el proceso regional pasa a un segundo plano y se
pone en cuestion la propia dindmica de integracidén negativa.

En ese contexto las medidas nacionales correctivas suelen provocar crisis
entre los Estados miembros, lo cual termina por reforzar los mecanismos in-
tergubernamentales, via la superacion del conflicto a través de la diplomacia
presidencial. En este sentido, durante la tiltima década ha sido Argentina el
pais que ha impuesto mds barreras al comercio intra-MERCOSUR.

Un esquema de respuesta similar se reproduce ante los factores externos
que suelen afectar las economias locales. Frecuentemente los efectos nega-
tivos que puede provocar el contexto internacional sobre la regién, buscan
ser resueltos unilateralmente por cada Estado miembro, lo cual ha generado
diversos conflictos que dificultan la integracion.
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Una de las ultimas disputas entre los miembros mas importantes, Brasil y
Argentina, se vincula con el posicionamiento en el marco de la Organiza-
cién Mundial de Comercio (OMC). Si las posiciones de Brasil fueron mas
proteccionistas hacia su industria durante los afios 90, en los ultimos afios
es mas bien el Gobierno argentino quien ha respaldado esta posicion. Estas
posturas se tradujeron en la intencion de Brasil de ofrecer compromisos de
liberalizacion en el sector servicios en el marco de la Ronda de Doha, cuan-
do el bloque del Grupo de los 20 (G-20) 7 —que este pais habia impul-
sado—, habia rechazado su liberalizacion hasta tanto no se negocie la eli-
minacién de los subsidios a los productos agricolas de los paises
desarrollados.

El ejemplo mencionado constituye una clara muestra de las divergencias en
el plano de la integracion negativa y de la forma en que esas divergencias
existentes entre los Estados miembros, al no lograr ser resueltas en el mar-
co del bloque conspiran contra la solidez del MERCOSUR ante las futuras
negociaciones internacionales.

IV. Del MERCOSUR Yy los paises asociados a la UNASUR

Todo proceso de integracién —asi como la incorporacién de nuevos Esta-
dos miembros—, dado que implica evoluciones en la naturaleza de la inte-
gracion, modifica las normas ya adoptadas (Cf. Elias, 1997), plantea pro-
blemas de adaptacion, sobre todo politicos e institucionales. Efectivamente,
a medida que la cantidad de los paises miembros que participan del proceso
aumentan, la cantidad y, por ende, la complejidad de las interrelaciones en-
tre ellos se incrementa y multiplica exponencialmente.

En el MERCOSUR, la idea de la ampliacion estuvo siempre presente. Una
vez terminado el periodo de transicion de cuatro afios establecido por el
Tratado de Asuncion, las negociaciones para incorporar nuevos Estados

7 La constitucion del bloque de los veinte paises o G-20 en el seno de la Organizacion
Mundial de Comercio (OMC), que hizo fracasar la reunién de Canciin (México) en
2003, constituyd la primer reaccién importante que adoptaron los paises “en desarrollo”
frente a los subsidios a los productos agrarios que en los paises “desarrollados™. Alli na-
¢i6 una alianza internacional liderada por Brasil, China e India que agrupaba a 22 paises
de Africa, Asia y Latinoamérica , quienes se plantaron firmemente ante los “paises desa-
rrollados™ que intentaron imponer sin éxito una agenda aparte de la discusion por los
subsidios y el proteccionismo a sus productores. A 2006 formaban parte del G-20: Ar-
gentina, Bolivia, Brasil, Chile, China, Cuba, Egipto, Filipinas, India, Indonesia, México,
Nigeria, Paquistdn, Paraguay, Sudafrica, Tailandia, Tanzania, Venezuela y Zimbabue.
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miembros comenzaban a desarrollarse, primero Chile y, después, Bolivia
aceptaron adherir como asociados en 1996. Estos acuerdos llamados de “4
+ 17 previeron la creacion de una zona de libre comercio (Dabéne, 1998).
Cabe aclarar que la participacion de los Estados asociados en los érganos e
instituciones se realiza sobre una base ad hoc, sobre el principio de interés
mutuo, y para discutir de todos los temas con exclusion de los que se refie-

ren a la unién aduanera 3.

Algunos afios mas tarde, también en calidad de paises asociados se han ad-
herido Peri (2003), Colombia, Ecuador y Venezuela (2004), a excepcion de
este ultimo —que a partir de 2005 pidié incorporarse al MERCOSUR
como pais miembro y en julio de 2006 se adhiri6 al bloque— y fuera de los
aspectos comerciales, los otros paises atin no tuvieron el mismo nivel de
participacién que los primeros asociados. Por su parte, Venezuela aln no ha
logrado sustanciar su ingreso al bloque, dado que como mencionamos ante-
riormente Paraguay no ha ratificado el protocolo. Salvando las cuestiones
formales, las prioridades del nuevo socio parecen estar puestas en la conso-
lidacién de la ALBA, mas que en su ingreso como miembro pleno del
MERCOSUR °.

Los paises que se “asocian” al MERCOSUR cuentan con un estatus dife-
renciado de los miembros plenos, y, entre ellos, lo cual contribuye a crear la
imagen de una integracion a distintas velocidades. En este sentido, se en-
cuentran mas proximos de estrategias tradicionales de cooperacién que de
una estrategia de integracion y, al mismo tiempo, se encuentran mas aleja-
dos de la dinamica de integracién negativa.

En sintonia con la superposicion de acuerdos y status entre paises de la re-
gién y como mencionamos precedentemente, en diciembre de 2004 en la
Ciudad de Cuzco y por iniciativa de Brasil, se lanza la idea de crear la Co-
munidad Sudamericana de Naciones que incluia el MERCOSUR, la CAN
(en ese entonces integrada por Bolivia, Colombia, Ecuador, Per1 y Vene-
zuela 19), Chile !, Surinam y Guyana. El objetivo interno era el desarrollo

% Decision CMC/14/96.

9 Entrevista con un funcionario del Ministerio del Poder Popular para Relaciones Exte-
riores de la Republica Bolivariana de Venezuela, 10-12-2009. Como cl presente trabajo
se inscribe dentro de una investigacion mas extensa donde hemos preservado el anoni-
mato de las personas entrevistadas, dado que asi quedd pactado en la mayoria de los ca-
sos al comienzo de las mismas, por esta razon solo se hace mencion al &mbito de prove-
niencia del informante clave.

10 Venezuela se adhirié a la CAN en 1973, luego se retira en abril de 2006.

11 Chile habia sido uno de los miembros fundadores del Pacto Andino en 1969 y aun-

que se retird en 1976, en septiembre de 2006 el Consejo Andino de Ministros de Rela-
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de una red de transporte y comunicacion regional, asi como la creacion de
una zona de libre comercio sudamericana. La finalidad externa era el creci-
miento de la capacidad de negociacion de los paises suramericanos en las
transacciones comerciales exteriores, especialmente con los Estados Unidos
en vistas de la creacion del ALCA (Santander, 2008: 111-112).

Luego de dos cumbres, una en Brasilia en septiembre de 2005 y la otra en
Cochabamba en diciembre de 2006, en mayo de 2008 se suscribe en Brasi-
lia el Tratado constitutivo de la UNASUR. A diferencia del Tratado de
Asuncidn, en el tratado constitutivo de este nuevo proceso estan presentes,
al menos explicitamente, otras dimensiones ademas de la econémica: la
cultural, social y politica, destacando como prioridades el “didlogo politico,
las politicas sociales, la educacion, la energia, la infraestructura, el financia-
miento y el medio ambiente, entre otros” (Art. 2). Pero al igual que el
MERCOSUR, las instituciones de la UNASUR son una vez mas de carac-
ter intergubernamental, aunque en su tratado constitutivo ya se preveia la
creacién del Parlamento Suramericano con sede en la ciudad de Cochabam-
ba (Art. 17). En diciembre de ese mismo afio se crearia el Consejo Sudame-
ricano de Defensa, justamente a propuesta de Brasil y teniendo en cuenta la
creciente presencia militar norteamericana en el continente, traducida en la
reaparicion de la IV flota en aguas del Atlantico Sur y el acuerdo con Co-
lombia para la instalacion de doce bases militares en su territorio.

Los objetivos de este proyecto de ambicion continental apuntan a la inte-
gracion de la regidn, ratificando el rumbo ya concertado por los paises
miembros del MERCOSUR, quienes ya habian resistido con éxito las pre-
siones a favor del ALCA 2. En sintonia con ello, optaron por relanzar el
proceso subregional a fines de 2004 (Cf. Dabéne, 2005), ante las amenazas
de dilucién en el marco de ese acuerdo continental. La creacién de la UNA-
SUR viene a ratificar esta misma decision, aunque del mismo modo que en
el MERCOSUR, no presenta esquemas institucionales o de concertacién
politica que permitan armonizar las asimetrias existentes o comprometer la
construccion de politicas comunes por sobre la voluntad de cada Estado
miembro. Pero por otra parte, representa objetivos visiblemente estratégicos
para la politica exterior comun de la regién como ha quedado demostrado
practicamente desde su fundacién. Recordemos que la creacién de la UNA-

ciones Exteriores otorgd a Chile la condicion de Pais Miembro Asociado de la Comuni-
dad Andina, abriendo el camino para su reingreso.

2 Sin lugar a dudas la IV Cumbre de las Américas que tuvo lugar en la ciudad de Mar
del Plata, el 4 y 5 de noviembre de 2005, fue una clara demostracion del fuerte consenso
generado al interior del MERCOSUR, al que se les sumaria Venezuela, para rechazar los
términos en los que habia sido planteado el ALCA.
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SUR vy, en especial, su Consejo de Defensa se vio inmediatamente justifica-
da ante la crisis que sacudio el continente en el conflicto entre Colombia,
Ecuador y Venezuela en marzo de 2008, a partir del asesinato en territorio
ecuatoriano de uno de los jefes de las FARC junto a otros guerrilleros, por
parte del ejército colombiano.

Efectivamente, por un lado, la variable politica de los acuerdos regionales
constituye un elemento fuertemente aglutinador en torno a la idea de uni-
dad y —en especial en esta ultima década— con independencia de la tutela
de los actores internacionales hegemonicos, aunque por otro lado, resulta
una variable dificilmente sostenible a largo plazo dado el cambiante escena-
rio regional. Los tiempos de evolucion de los intereses de los principales
actores de la integracion dificilmente perduran el tiempo necesario que re-
quiere la maduracion cognitiva de las sociedades y sus clases dirigentes, asi
como el lapso necesario para traducir eso en una construccion institucional
acorde a este proceso (Cf. Palier y Surel, 2005).

Teniendo en cuenta los déficits pendientes del MERCOSUR, asi como las
estructuras minimalistas que conforman su arquitectura institucional, la es-
trategia adoptada para compensarlas podria leerse en clave de la superposi-
cion de nuevos acuerdos de la misma naturaleza intergubernamental:
ALADI, MERCOSUR, Pacto Andino, UNASUR, ademas del Grupo
Rio 3. Si bien estos acuerdos ratifican la voluntad de integracién de los
gobiernos de la region y trazan objetivos estratégicos para los paises
miembros, también refuerzan los esquemas “interpresidencialistas” (Mala-
mud, 2001), los que a su vez dificultan la profundizacién de la integracion
{Santander, 2008: 108).

V. De la UNASUR a la OEA sin Estados Unidos

Hacia fines de 2008 fue lanzada una nueva y mas ambiciosa iniciativa, en
sintonia con el creciente peso mundial de Brasil en tanto actor clave del
nuevo escenario multipolar. Antes de referimos a la misma, es preciso des-
tacar determinadas caracteristicas tanto de la politica exterior brasilefia,
como de su modelo de desarrollo y el contexto en el que estas se desen-
vuelven.

13 El Grupo Rio fue creado en 1986 y reunia a 8 paises: Argentina, Brasil, Colombia,
Meéxico, Panama, Perii, Uruguay y Venezuela. En 1990 adhieren Bolivia, Ecuador, Chi-
le, Paraguay y los paises de la Comunidad del Caribe (CARICOM - en forma rotativa).
En 2000 se suman Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua y Republi-
ca Dominicana y, en 2005, Belice.
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En los dltimos afios, Brasil viene participando activamente de la agenda in-
ternacional: se ha constituido en una de las potencias emergentes, confor-
mando los denominados BRICs (Brasil, Rusia, India, China), que por sus
caracteristicas econdmicas, territoriales y poblacionales hacen de estos pai-
ses claros actores relevantes en el tablero global. Ha intentado mediar en la
crisis entre Iran y Estados Unidos en torno al derecho del primero al desa-
rrollo de la energia nuclear con fines pacificos, ademas de haber relanzado
vinculos comerciales y de cooperacién con paises de Africa y Asia.

La apuesta brasilefia al multilateralismo se refuerza durante las presidencias
de Luiz Inacio Lula da Silva (2003-2007 y 2007-2011), al liderar el proce-
so de integracion en América Latina y no sé6lo en el MERCOSUR. En este
bloque ha tenido especial cuidado en la relacion con Argentina y los con-
flictos comerciales, asi como con Venezuela y la necesidad de preservar a
su gobierno de su identificacién lineal con el nuevo “eje del mal”. En el
plano latinoamericano, ha mediado en la crisis colombiana, al tiempo que
ha tenido una politica activa en la inclusion de Cuba en el espacio regional.

Por otra parte, la apuesta energética brasilefia en investigacion, exploracién
y desarrollo le ha valido los anunciados descubrimientos de los “megayaci-
mientos” petroleros y gasiferos en su plataforma submarina con lo que du-
plica sus reservas comprobadas (Folha de Sao Paulo, 09/11/2007), asi como
el desarrollo de los bio-combustibles como contracara de un cuestionado
modelo de “desarrollo sustentable”.

En este contexto, se inscribe la millonaria compra a Francia de armas por
12.300 millones de dolares, entre las que Brasil adquirié 50 helicopteros de
transporte, cuatro sumergibles, el primer submarino nuclear de la region, la
transferencia tecnoldgica para la construccion de astilleros y la fabricacién
de este aparato, ademads del anuncio de la compra de 36 cazas de combate
(E1 Pais, 08/09/2009).

De esta forma, en diciembre de 2008, se sucedieron cuatro cumbres de los
distintos 4ambitos de integracion, llevadas a cabo en el Estado de Bahia:
desde el MERCOSUR ampliado, la UNASUR, el Grupo Rio y la Conferen-
cia de América Latina y el Caribe (CALC). Como una gran apuesta al lide-
razgo regional, el pais anfitrién logré simbolizar en semejante logistica or-
ganizativa su pretension de conducir el proceso de integracion continental
de acuerdo a sus propios tiempos.

En el marco de esta Multi-cumbre brasilefia, que permitié reunir a 33 paises
de América Latina, fue calificada de histdrica porque ademas de haber re-
unido a los presidentes de todos los paises del continente con excepcion de
Estados Unidos y Canad4, entre otras cosas, permitio incorporar a Cuba al
Grupo Rio.
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Hacia mediados de 2009, el golpe de Estado en Honduras y la destitucién
de su presidente, Manuel Zelaya, reeditando viejas préacticas militares lati-
noamericanas con la asistencia de los servicios de inteligencia estadouni-
denses en la region (Bordn, 2009), mostraban la necesidad estratégica que
implica un espacio de las caracteristicas de la nueva comunidad.

De esta forma, los grandes acuerdos regionales tuvieron un nuevo capitulo
el 23 de febrero de 2010. En Cancin (México) se reunieron 32 naciones en
la cumbre de la Unidad de América latina y el Caribe y alli aprobaron la
constitucion de un nuevo organismo de integracion politica y economica: la
Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribefios (CELAC). El objeti-
vo era incluir exclusivamente a América latina y el Caribe, de alli la refe-
rencia a “una OEA latinoamericana” '4. A partir de entonces, la flamante
Comunidad fusionara dentro de si las cumbres que hasta ahora eran organi-
zadas por el Grupo de Rio —espacio de resolucién de diferendos creado a
partir de los enfrentamientos internos en Centroamérica— y la Cumbre de
América Latina y el Caribe (CALC).

La importancia politico-estratégica que implica contar con una asociacion
de las caracteristicas de la flamante CELAC es indudable, aunque ello no
debe confundirse con paliativos efectivos para complementar el déficit de
implementacion que arrastran las estrategias de integracién llevadas a cabo
en el seno del MERCOSUR. Ahora bien, una vez més la evolucion de los
tiempos politicos transcurren a una velocidad dificil de alcanzar por la tem-
poralidad institucional y el decantamiento cognitivo que implicaria consoli-
dar soberanamente esa comunidad a escala ampliada. Es decir, los tiempos
de una integracion ampliada, no permiten esbozar siquiera esquemas mini-
mos de integracion negativa en el marco de este flamante acuerdo.

Por otra parte, los tiempos de construccion de estos acuerdos al reposar
practicamente sobre la misma estructura intergubernamental, es decir, desde
sus presidentes, ministros de Relaciones Exteriores, sus diplomaticos y la
administracién publica concernida de acuerdo a los diversos temas tratados,
hace que indefectiblemente la superposicion institucional de los distintos
acuerdos regionales dilate los tiempos de construccién o consolidacién de
esquemas de integracion positiva.

Por lo tanto, los procesos de integracion regional, en especial en el caso del
MERCOSUR, esporadicamente oscilan entre la dilacién de los tiempos de
construccién de esa unidad politica, econdmica y social, producto de pro-
yectos como la UNASUR y la CELAC, y la construccion de instituciones

14 Clarin, “Lanzan una «OEA latinoamericana», sin socios del Norte”, Buenos Aires,
24 de febrero de 2010.
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solidas que logren avanzar hacia la “integracion positiva” y que permitan
salvaguardar la dindmica regional mas alla de los vaivenes politico-econo-
micos a los que los gobiernos de turno ya parecen haberse habituado. Aun-
que por lo general, el estado de la integracion suele permanecer en mayor
medida encorsetado dentro de la primera opcidn, producto de viejas rivali-
dades, desconfianzas reciprocas y la poca predisposicion de los Estados a
ceder posiciones ante sus socios mercosurefios. De este modo, en la carto-
grafia de la integracion regional aparecen superpuestos unos sobre otros los
diversos esquemas intergubernamentales de cooperacién internacional, lo
que tiende a agregarle mayor complejidad al juego de los distintos actores,
lo cual no necesariamente implica profundizar el proceso de integracion,
sino muchas veces todo lo contrario.

A modo de cierre

Indudablemente la existencia del MERCOSUR le ha permitido a la subre-
gion tener una presencia mas trascendente a nivel internacional, a la vez
que ha logrado ser considerado como interlocutor valido en tanto blogue re-
gional por la UE y otros procesos de integracion. Pero para que el MER-
COSUR se transforme efectivamente en un actor de mayor peso, indefecti-
blemente debe estar dispuesto a realizar mayores sacrificios en materia de
“cuotas nacionales” de soberania. Y éste constituye el nucleo clave que sera
necesario profundizar si realmente existe voluntad politica de avanzar con
la integracion.

Si tenemos en cuenta que la mayor parte de los paises latinoamericanos ex-
perimentan fuertes pérdidas de soberania de hecho, ante el poder de las
grandes corporaciones —aunque sus clases dirigentes en modo alguno se
referirian a ello en esos términos—, la soberania nacional en ningin caso
puede constituir la excusa para evitar la profundizacion del proceso de inte-
gracion.

Es evidente que la responsabilidad principal recae sobre el socio mayor
—dado que se trata de quien mds arriesga—, aunque no es la Unica.
Como parte de su apuesta estratégica hasta el momento, Brasil ha optado
por reemplazar estos sacrificios por otras sefiales en pos de la integracion,
como la UNASUR que, aunque complementarias o convergentes con el
proceso subregional, en cierta medida dispersan el objetivo central y es-
tratégico de profundizar la estrategia de integracion y, sobre todo, de en-
caminarse hacia una dindmica de integracion positiva. Ello se explica més
que por desinterés, por prioridades y, si bien desde la dptica de la clase
dirigente brasilela el MERCOSUR constituye un proceso de una gran im-
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portancia estratégica, no se encuentra ubicado entre sus principales priori-
dades. La superpoblada agenda de cuestiones brasilefias cuenta con pro-
blemas de integracion interna que debe atender con cierta urgencia, ade-
mas de una cargada agenda internacional que incluye negociaciones con
economias més acordes al peso especifico de la propia.

En este contexto y teniendo en cuenta las abismales asimetrias entre los
paises del bloque que hacen de Brasil el lider natural de Ia region, resulta
comprensible que sus gobiernos privilegien una estrategia de expansion re-
gional, mas que de una profundizacion del MERCOSUR. Aunque, esta es-
trategia interna de Itamaraty también choca con sus propios limites: para
transformarse en la locomotora y el lider del proceso de integracion, hace
falta estar dispuestos a hacer importantes sacrificios, que el gigante regional
recién pareciera comenzar a estar dispuesto a asumir. ¥
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