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RESUMEN:
Esta surgiendo una nueva
unidad regional, Sudamérica. En

contraposicion  con  Latinoamérica,
es un concepto geoestratégico mas
definible e independiente. Pero, éesto
hace que la integracion regional sea
mas sencilla? Este articulo adopta una
posicion escéptica. No es solamente
gue Sudamérica se caracterice por sus
numerosos esquemas de integracion
regional que compiten entre si, sino
gue ademas los tres mas destacados -
Mercosur, ALBA y Unasur - presentan

respuestas divergentes ante |las
preguntas fundamentales que han
caracterizado histéricamente los

intentos de regionalismo en América
Latina. Estas son: la relacién con la
potencia lider en el plano internacional,
Estados Unidos; el papel que juega el
lider regional o paymastert, Brasil; y
el modelo econdmico y de desarrollo
que debe ser adoptado. A modo de
conclusion, el autor conclusidon propone
una incipiente teoria de convergencia
regional para alcanzar la cohesion
regional como estimulo para futuras

investigaciones y comprobaciones.
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I'N.deT.: El concepto de paymaster no tiene una
traduccidn exacta en espanol. Hace referencia al
sujeto que acata el mayor niumero de costes a la
hora de acometer un proyecto; en este caso, la
integracion regional.
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ABSTRACT:

A new regional unit - South America - is
emerging. This is a more definable and
self-contained geostrategic concept as
opposed to Latin America. But does this
make regional integration any easier?
This article adopts a sceptical view. Not
only South America is characterised by
numerous and competing schemes of
regional integration but the three most
prominent of them, MERCOSUR, ALBA,
and UNASUR offer divergent responses
to the fundamental questions that have
historically = characterised attempts
at regionalism in Latin America: The
relation towards the international
leading power, the United States; the
role of the regional leader or paymaster,
Brazil; and the economic and
development model to be adopted. The
conclusion proposes an infant theory
of regional convergence to achieve
regional cohesion as a suggestion for

further research and testing.
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Introduccion

Los conceptos “regionalismo” e “integraciéon” evocan de forma inmediata ideas de
unidad y cohesidn. Desde el principio, entre las nuevas republicas latinoamericanas
independizadas, la unidad y la solidaridad definié el discurso y teorizacion de los
padres libertadores, como Bolivar y San Martin, y mas tarde la de los grandes
intelectuales que formaron la “conciencia latinoamericana”, como Monteagudo,
Alberdi y Marti:. Sin embargo, estos supuestos elementos comunes estuvieron
siempre en pugna tanto por rivalidades politicas y de liderazgo como por diferentes
intereses y antagonismos en lo concerniente a la seguridad y al terreno econdémico.
Ademas, los partidarios de la integracion de América Latina propusieron diferentes
interpretaciones en relacion a qué partes del continente americano debia abarcar.
Los defensores de la América Hispanica, de Ibero-América, de América del Sur o
aquellos que impulsaban o rechazaban la inclusién del Caribe, de Estados Unidos
0 de Brasil, pero nunca prevalecieron definitivamente los unos sobre los otros.
De hecho, los intentos para implementar una unidad latinoamericana a través de
proyectos concretos de integracion regional de diversas clases, se ha caracterizado
histéricamente mas por las divisiones que por el consenso.

Uno de los puntos mas debatidos ha sido la contraposiciéon entre América
“Latina” y “del Sur” como entidad geoestratégica, social y cultural; aunque
recientemente se ha dado un giro hacia esta Ultima posiciénz. El aumento de la
gravitacion politica y econdmica de México, América Central y el Caribe en la orbita
estadounidense; el creciente papel global —al mismo tiempo que regional— de Brasil;
la irresistible blisqueda por parte de muchas administraciones sudamericanas de
un orden internacional multipolar y autdbnomo; unido a un alcance geografico que
se auto-abarcara, ha llevado tanto a académicos como a profesionales a considerar
el concepto “Sudamérica” como mas idoneo para proyectos politicos y econdmicos
unitarios, asi como para una proyeccion internacional comun reforzadas. Esta
posicion asumiria, si no una unidad de propdsitos, si al menos la convergencia en
temas claves para alcanzar una “unidad regional cohesionada y consolidada”, tal y
como la define Andrew Hurrell*. “La cohesidon puede ser entendida de dos formas:
(i) cuando la region juega un papel definitorio en las relaciones entre los estados (y
otros actores principales) de la propia region y del resto del mundo; vy (ii) cuando
la regién constituye la base organizativa para desarrollar politicas en el seno de la

”"s

region en una serie de temas”s.

1 Para el debate, véase fbidem. Para un analisis de este cambio, consultar PINEIRO, Carlos (2004),
La nacién sudamericana. Del imperativo histérico-cultural la realizacion econdémico-politica,
NuevoHacer Grupo Editor Latinoamericano, Buenos Aires. Véase también Instituto Rio Branco,
IEPES, IPEA, BID, “Seminario sobre America do Sul: A Organizagdo do espago sul-americano”,
Brasilia, 31/7-2/8 2000.

2 Véase PINEIRO, Carlos (2004), La nacién sudamericana ..., op. cit., e Instituto Rio Branco, IEPES,
IPEA, BID, “Seminario sobre America do Sul”.

3 HURRELL, Andrew (1995), “"Regionalism in theoretical perspective” en FAWCETT, Louise y HURRELL,
Andrew (eds.), Regionalism in World Politics, Oxford University Press, Oxford y Nueva York, p. 24.

4+ fpidem.

5 BOLIVAR, Simén (1969), Escritos politicos, Alianza Editorial, Madrid; OVIEDO, Gerardo (2008),
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La linea sugerida por este articulo es escéptica. En Sudamérica coexisten
cuatro bloques regionales: la Comunidad Andina (CAN), el Mercado Comun del Sur
(MERCOSUR), la Alianza Bolivariana de las Américas (ALBA) y la Unidon Sudamericana
(UNASUR). Dejando a un lado la Comunidad Andina, cuya relevancia y proyeccién
internacionales son limitadas, los otros tres esquemas ofrecen principios y
recetas politicas y econdmicas mas divergentes que convergentes. Siguiendo las
conceptualizaciones de Bolivar y Alberdi, podemos identificar tres temas claves
que han definido la esencia de los intentos de regionalismo latinoamericano o
sudamericano desde mediado del siglo XIX, y que aun hoy son validose:

(a) la relacion de la unidad regional con Estados Unidos,
(b) el papel de Brasil en el marco de la unidad regional,
(c) el modelo econémico y de desarrollo a adoptar por la unidad regional.

SOOIy

Este articulo disecciona las respuestas que el MERCOSUR, ALBA y UNASUR
ofrecen a esas preguntas fundamentales. En palabras de Hurrell, la convergencia
en esos tres temas basicos definiria ampliamente un embrionario minimo comun
denominador que potencialmente condujera a Sudamérica hacia la cohesién. Esto
seria asi si dicha convergencia definiera: (i) la relacidon entre los estados de la
unidad regional y el resto del mundo (posicion hacia Estados Unidos y el papel
de Brasil), y (ii) la base de politicas en el ambito regional (modelo econdmico y
de desarrollo). Se argumentara que, tal y como estan formuladas actualmente,
estas respuestas son tan diferentes que hacen dificilmente compatibles los tres
esquemas y, de hecho, acaba siendo disfuncional el objetivo de unidad que parecen
perseguir.

1. MERCOSUR
1.1. Origen y naturaleza

La historia del MERCOSUR empieza mucho antes de su constitucion formal. El
acercamiento diplomatico entre Brasil y Argentina a finales de los afios setenta
del siglo XX proporciond la condicidn necesaria para eliminar las amenazas a
la seguridad entre los dos paises e inaugurar una fase de mas cooperacion’ La
recuperacion democratica a principios de los ochenta en ambos paises generd
una fuerte motivacién politica en aras a fortalecer la cooperacion bilateral con
el objetivo de reforzar las fragiles democraciast, mientras que la necesidad de

“Pensamientos sobre la integracion latinoamericana: un corpus textual” en Cuadernos Americanos,
no 126, ps. 53-72; SMITH, Peter H. (2000), Talons of the Eagle. Dynamics of US-Latin American
Relations, Oxford University Press, Oxford y Nueva York, especialmente ps.87-92; GALASSO,
Norberto (2008), América Latina ..., op. cit.

6 FRAGA, Rosendo (1999), “La experiencia histérica en Brasil y Argentina desde 1966 hasta 1983:
comienzo de la convergencia” en LLADOS, José Maria y PINHEIRO, Samuel (eds.), Pespectivas.
Brasil y Argentina, IPRI-CARI, Brasilia y Buenos Aires, ps. 367-385.

7 RUSELL, Roberto (1989), Cambio de régimen y politica exterior: El caso de Argentina, 1976-1989,
FLACSO, Documentos e Informes de Investigacion n°® 88, Buenos Aires.

8 GARDINI, Gian Luca (2007), “Who invented Mercosur?” en Diplomacy and Statecraft, diciembre
2007, vol. 18, n° 4, ps. 805-830.
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modernizar la economia proporciond la légica econdmica para estrechar los lazos
bilaterales. Finalmente, en 1986, Buenos Aires y Brasilia firmaron un acuerdo de
complementacion industrial basado en un mecanismo de integracion econémica
sectorial, flexible y gradual. Con el triunfo del neoliberalismo y el consenso de
Washington en los afios noventa, las administraciones argentina y brasilefia optaron
por un proceso de apertura econdmica para favorecer la insercion de ambos paises
en la economia globalizada y atraer inversiones extranjeras a un mercado regional
ampliado. Uruguay y Paraguay se sumaron para formar el MERCOSUR en marzo
de 1991.

Desde el principio, el MERCOSUR perdié una parte de su inicial caracter
politico. En contraposicién, adoptd una direccion econdmica esencialmente
neoliberal®, adoptando la eliminacion universal, automatica y lineal de las barreras
comerciales y convirtiéndose en un area de libre comercio con algunos elementos
de una incompleta unidén aduanera; mientras, la aspiracion de convertirse en un
mercado comun quedaba, por el momento, no satisfecha. Tras la crisis asiatica de
1997, la devaluacion unilateral brasilefa de 1999 y el colapso argentino de 2001,
sumado a su incapacidad para manejar las asimetrias existentes entre los estados
miembros o los problemas sociales endémicos, llevd al Mercosur a un largo periodo
de autoreflexién desde los primeros afios de este siglo.

Hoy en dia, en un escenario doméstico e internacional considerablemente
diferente a aquél en que se origind, el MERCOSUR esta buscando nuevos principios
rectores y un nuevo papel, asi como formas innovadoras para acomodar los
intereses y las agendas de sus miembros®. Aunque Argentina y Brasil ain son
partidarios de una gestion econdmica ortodoxa, han reconocido la necesidad
de manejar en el ambito regional algunas de las asimetrias persistentes y de
complementar la liberalizaciéon del comercio con un paquete de politicas publicas.
La visién que inspira al MERCOSUR en esta fase, si tal vision existe, es un reflejo
de estas indicaciones. La creciente insatisfaccion de Paraguay y Uruguay ha
motivado, a su vez, la creacidon de un pequefio Fondo de Convergencia Econdmica
(FOCEM). Los actuales desafios en la agenda incluyen la consecuciéon de la unién
aduanera, el relanzamiento de las negociaciones internacionales de comercio, y
la ampliacidon y profundizacién institucional. En relacion a la mayoria de ellos, y
en el contexto de la actual redefinicion de papeles de Estados Unidos y Brasil, asi
como el cuestionamiento de la economia neoliberal, el Mercosur esta intentando
resituarse a si mismo en términos conceptuales y geoestratégicos.

° OELSNER, Andrea (2009), “The Institutional Identity of Regional Organizations, or Mercosur’s
identity crisis”, ponencia presentada en el VI Congreso General del ECPR, Potsdam, septiembre;
PEREZ, Romeo (2009), “El Mercosur ante su extrafia crisis”, CLAEH working paper, Montevideo,
noviembre.

10 PORZECANSKI, Roberto (2010), No Voy en TREN. Uruguay y las perspectivas de un TLC con
Estados Unidos (2000-2010), Debate - Random House Mondadori & Editorial Sudamericana
Uruguaya, Montevideo.
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1.2. Relaciones con Estados Unidos

La postura del Mercosur frente a Estados Unidos ha sido, y sigue siendo,
tradicionalmente ambivalente pero nunca ha producido momentos de gran tension.
Durante el periodo bilateral argentino-brasilefio en los afios ochenta, Estados
Unidos no presté demasiada atencién al bloque emergente, mientras que Buenos
Aires y Brasilia estaban deseosos de asegurarse el apoyo de Washington para
su consolidacion democratica, la reprogramacion de la deuda y la modernizacién
econdmica. En los noventa, con diferente nivel de entusiasmo entre sus
miembros, el MERCOSUR se alineé con las reglas imperantes del consenso de
Washington, impulsado por Estados Unidos. EI MERCOSUR se convirtio en un
modelo de regionalismo abierto y sus miembros acogieron la propuesta del Area
de Libre Comercio de las América (ALCA) en 1994. Se esperaba que esta iniciativa
proporcionara acceso a un nuevo mercado para la produccién agricola e industrial
de los cuatro socios.

Sin embargo, en el siglo XXI, la relacion y la agenda entre Estados Unidos
y el MERCOSUR se han vuelto cada vez mas complejas. El giro a la izquierda en la
mayoria de América Latina, los defectos del neoliberalismo (sobre el que se disefié
el ALCA) y una clara percepcion de que el ALCA beneficiaria mas a Estados Unidos
que a sus contrapartes latinoamericanas, llevd a que fuera criticado y finalmente
abandonado en la Cumbre de las Américas de 2005. Para entonces, el MERCOSUR,
bajo el liderazgo politico brasilefio, se habia convertido en el principal foco de
resistencia al proyecto del ALCA. Lo que se rechazd no fue el principio de un ALCA
mutuamente beneficioso, sino la forma y los términos del borrador.

Esta postura, mas basada en intereses comerciales que en principios
ideolodgicos, interrumpid el plan original, pero Estados Unidos simplemente modificd
su estrategia recurriendo a Acuerdos de Libre Comercio bilaterales. Actualmente,
Brasil y Uruguay parecen contentos de disfrutar de una cierta relacién privilegiada
con Washington. Brasil desarroll6 afinidades en el sector de los biocombustibles y
en los foros multilaterales, como la Organizacion Mundial del Comercio, mientras
que Uruguay juega la carta de Estados Unidos para lograr sus reclamos en el ambito
del MERCOSUR y amenazar a sus socios con una asociacién aun mas estrecha con
Washington::, Como resultado de ello, MERCOSUR es la Unica area en América
Latina que no tiene un acuerdo preferencial de comercio con Estados Unidos.

1.3. El papel de Brasil
Durante la integracion bilateral argentino-brasilefia y en los primeros afios del
MERCOSUR, la iniciativa politica fue principalmente impulsada desde Buenos
Aires, mientras Brasilia ofrecia simplemente un calculado nivel de apoyo a esta
empresa conjuntaz. Desde el 2000, este patron se ha invertido. La preponderancia

1 GARDINI, Gian Luca (2010), The Origins of Mercosur, Palgrave, Nueva York.

2. GOMES, Miriam y MALAMUD, Andrés (2009), “Argentina and Brazil between continuity and change”,
ponencia presentada en el ABRI-ISA Joint Conference, Rio de Janeiro, julio. Véase también el
capitulo de Miriam GOMES SARAIVA en este volumen.

GERI - UAM
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econdmica brasilena y su creciente estatus como potencia internacional forzé a
una redefinicion de los papeles. Ahora Brasil concibe el MERCOSUR, y de hecho
el resto de Sudamérica, como una plataforma para elevar sus reivindicaciones
como potencia internacional=. Dado que Brasil intenta presentarse en los foros
multilaterales como el representante regional de Sudameérica, o por lo menos de
MERCOSUR, el liderazgo regional ha pasado a ser visto como una estrategia, o
incluso como una necesidad, para lograr el reconocimiento global. Sin embargo,
este liderazgo esta lejos de ser incuestionable. Por un lado, esto deja al bloque sin
un lider claro ni un proyecto comun, mientras que por el otro lado, deja un espacio
para el debate y el didlogo en el seno de un grupo en el que un miembro tiene
alrededor del 70 u 80% de la poblacién y del PIB. El propio Brasil parece dividir sus
credenciales de liderazgo y compromiso entre el MERCOSUR vy la recientemente
creada UNASUR (que se abordara mas abajo). Asi pues, el MERCOSUR encuentra
su destino precariamente vinculado con las propias visiones y opciones que Brasil
tiene de si mismo y de la regidn.

Otro desafio para el papel de Brasil en el seno de MERCOSUR provendria
de la eventual adhesién de Venezuela. éComo podrian ser compatibles las visiones
brasilefia y venezolana sobre el regionalismo en el marco del mismo esquema de
integracion? Las razones que explican la solicitud de Venezuela para integrar el
MERCOSUR se abordaran en el epigrafe sobre el ALBA y Brasil y, sin duda, son
el resultado de una fase histérica particular que termindé en 2006. Teniendo en
cuenta que la ratificacion de Venezuela como miembro pleno estuvo mucho tiempo
en suspenso en el Senado brasilefio y que todavia lo estd en el de Paraguay, la
cuestion ahora es saber si esa reticencia sera superada o no y bajo qué condiciones.
El punto clave es cémo se desarrollard la politica doméstica venezolana. Una
pérdida de poder y consenso por parte de Hugo Chavez podria cambiar de forma
decisiva la politica exterior de Venezuela. Este hecho, probablemente, reduciria
las tensiones ideoldgicas y facilitaria el acuerdo de las posiciones venezolanas en
MERCOSUR y UNASUR. Paralelamente, seria de esperar una decadencia del ALBA.
Sin embargo, una cuestion sigue pendiente: éhasta qué punto seria un compromiso
sincero de los principios del MERCOSUR sin que Venezuela renuncie al bolivarismo?
Bajo las actuales circunstancias, si se materializara una membresia solapada, se
confirmaria que o las obligaciones son muy laxas y por tanto maleables para toda
clase de compromisos pero sin un contenido real, o que la brecha entre la retorica
y la practica es muy considerable. En cualquier de los dos casos se reafirmaria el

13 MALAMUD, Andrés (2009), “Leadership without Followers: The Contested Case for Brazilian Power
Status” en REZENDE, Estevdo C. y GOMES Miriam (eds.), Brasil, Unido Europeia, América do Sul:
Anos 2010-2020, Konrad Adenauer Foundation, Brasilia, ps. 126-148; BURGES, Sean W. (2006),
“Without Sticks or Carrots: Brazilian Leadership in South America During the Cardoso Era, 1992-
2003” en Bulletin of Latin American Research, vol. 25, n°® 1, ps. 23-42; SANAHUJA, José Antonio
(2010), “La construccidn de una regién: Suramérica y el regionalismo neoliberal” en CIENFUEGOS,
Manuel y SANAHUJA, José Antonio (eds.), Una regién en construccion: UNASUR y la integracion en
América del Sur, CIDOB, Barcelona, ps. 87-134.

14 DABENE, Olivier (2009), The Politics of Regional Integration in Latin America. Theoretical and
comparative explorations, Palgrave Macmillan, Nueva York.
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argumento sostenido en este articulo de que Sudamérica no esta cerca de alcanzar
una cohesidn regional significativa.

1.4. El modelo de desarrollo

El MERCOSUR acepta el modelo de produccion capitalista y favorece las economias
abiertas y el crecimiento basado en las exportaciones. A excepcion del reducido
FOCEM, no hay ningun otro mecanismo redistributivo regional en marchas. Sin
embargo, donde surge una revision del neoliberalismo ortodoxo es en la busqueda de
una mayor atencién por los asuntos sociales y la correccién del déficit democratico.
En general, el modelo de desarrollo adoptado por el MERCOSUR sigue estando
relativamente préximo al paradigma neoliberal original. De hecho, el actual debate
sobre el modelo de desarrollo no se centra en las diferentes formas de implementar
€s0s mismos principios, sino que gira entorno a visiones muy diferentes. Por un lado,
esta la idea de la vuelta del MERCOSUR a sus objetivos econdmicos y comerciales
originales, aunque un paso aun mas aventurado en esa direccion defenderia la
disolucién de los compromisos de los estados miembros y les permitiria negociar
tratados de libre comercio con terceros. Por el otro, encontramos la propuesta de
profundizar en el contenido politico del MERCOSUR, avanzando con el Parlamento
del MERCOSUR y una implicacion mayor de la sociedad civil. En ambos casos se
reclama la vuelta a sus verdaderos origenes que estan en discusion:s, y a un
consenso sobre la necesidad de completar cierta profundizacién institucional, al
menos para permitir que el area de libre comercio produzca los beneficios esperados
para sus miembros.

SOOIy

2. ALBA
2.1. Origen y naturaleza

Mientras el MERCOSUR es el legado de la idea de regionalismo abierto de los afios
noventa, el siglo XXI ha traido un considerable grado de novedad en términos de
regionalismo. El cuestionamiento del neoliberalismo y la busqueda de autonomia

15 E| debate es si el proyecto original es uno de indole mas politica, concebido por las primeras
administraciones democraticas de Alfonsin en Argentina, Sarney en Brasil y Sanguinetti en
Uruguay, que lanzaron el proceso de integracion a mediados de los ochenta, o si es uno de indole
mas economica y comercial, entendido e implementado por las administraciones de los noventa
que, de hecho, firmaron el Tratado de Asuncidn de 1991. Sobre este punto, véase GARDINI, Gian
Luca (2010), The Origins of Mercosur ..., op. cit., ps. 100-102.

16 Todos coinciden en que la adopcion del cédigo aduanero comun, la eliminacion de la doble
imposicién, un mecanismo efectivo de resolucion de conflictos y la coordinacién de politicas
comerciales serian pasos positivos e indispensables.

17 En este sentido es cuestionable si el ALBA y UNASUR deben ser considerados como esquemas
de integracién, cooperacién o coordinacién. Véase un debate sobre las definiciones en DABENE,
Olivier (2009), The Politics of Regional ..., op. cit., capitulo 1. Para una definiciéon estricta de
integracion regional, véase SCHMITTER, Philippe (1991), “Change in Regime Type and Progress
in International Relations” en ADLER, Emanuel y CRAWFORD, Beverly (eds.), Progress in Postwar
International Relations, Columbia University Press, Nueva York, ps. 89-127. Para una perspectiva
de la integracion regional como una dimensién del regionalismo, véase HURRELL, Andrew (1995),
"Regionalism in theoretical perspective ..., op. cit., ps. 37-73.
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internacional y multipolaridad, llevaron a una revigorizacién de la integracién
y el surgimiento tanto del ALBA como de UNASUR, proyectos marcadamente
politicos y con una dimension econdmica marginals. El ALBA es esencialmente una
herramienta de la agenda y del activismo regional del presidente Hugo Chavez.
En un intento de distanciar a su pais de Estados Unidos, Chavez intentd primero
consolidar un papel de liderazgo en el Caribe y después entre los paises andinos
mas pobres. La primera aplicacidon de los principios del ALBA se materializd con
el acuerdo venezolano-cubano de 2004, mientras que Bolivia, bajo la presidencia
de Evo Morales, se sumé en 2006. Hoy en dia, Nicaragua, Republica Dominicana,
Ecuador, San Vicente y Granadinas, y Antigua y Barbuda son también miembros
plenos del ALBA.

El ALBA es, mas que nada, un concepto®. Sus socios estan inspirados por
los ideales bolivarianos de unidad politica latinoamericana, solidaridad y desarrollo
enddgeno, pero estos principios estan codificados o institucionalizados sin
demasiado rigor. Es, sobre todo, un proyecto politico y se rige por la preeminencia
de lo politico sobre lo econdmico®. Sus objetivos principales son la lucha contra
la pobreza y la busqueda del desarrollo social; de hecho, fue creada como una
reaccion contra la economia neoliberal y como alternativa a los esquemas de
integracion existentes basados en fundamentos neoliberales. Se opuso al Area de
Libre Comercio de las Américas (ALCA), propuesta por Estados Unidos, al igual
que se opone a los esquemas latinoamericanos de integracién que comparten la
preferencia estadounidense por el libre comercio, la privatizacion y la desregulacion
como el MERCOSUR y la Comunidad Andina (CAN).

El resultado es una vision fuertemente ideoldgica. Por un lado, sélo aquellos
paises que se adhieran estrictamente a la ideologia bolivariana son bienvenidos a
unirse; mientras que, por el otro, es casi inevitable una postura de confrontacion
hacia aquellos que no comparten estos principios. Esto quiere decir que esta
agrupacion no es atractiva para la mayoria de los paises latinoamericanos; es
incluso potencialmente divisoria, ya que exacerba la dicotomia entre los que apoyan
el proyecto y los que no.

2.2, Las relaciones con Estados Unidos
El ALBA fue concebida como una alternativa al ALCA propuesta por Estados
Unidos?. Su objetivo es explicitamente “contra-hegemodnico” en la medida en
que ofrece para combatirlo un modelo, percibido como un esquema de relaciones

18 FRITZ, Thomas (2007), ALBA contra ALCA, Centro de Investigacion y Documentacion Chile
Latinoamérica (FDCL), abril.

19 SOTO, Nayllivis N. N. (2004), “Alternativa bolivariana para las Américas: una propuesta histérico
politica al ALCA” en Geoensefianza, vol. 9, n® 1, ps. 57-73.

20 ODDONE, Carlos N. y GRANATO, Leonardo (2007), “Los nuevos proyectos de integracion regional
vigentes en América Latina” en OIKOS Revista de economia heterodoxa, vol. 6, n® 7, ps. 29-50.
2. MONTERO, Alberto (2007), “ALBA: avances y tensiones en el proceso de integraciéon popular

bolivariano” en Revista Agora, vol. 3, n° 5,
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regionales dominado, si no impuesto, por Estados Unidosz. De hecho, el presidente
Chavez dijo con énfasis que la finalidad del ALBA es “enterrar el ALCA y el modelo
economico capitalista imperialista”s. Aunque esta rigida postura es, en gran
parte, deudora de la propia ideologia del presidente Chavez, también esconde una
estrategia pragmatica disenada para apuntalar los reclamos de Venezuela por el
liderazgo regional en América Latina. Los proyectos complementarios que emanan
del ALBA también pretenden disminuir la influencia estadounidense en la regién y
aumentar, al mismo tiempo, la de Venezuela. En el sector petrolifero, Petroamérica
pretende reducir la dependencia venezolana de la exportacion de crudo a Estados
Unidos que actualmente representa alrededor del 60% de las exportaciones de
petréleo desde Caracas*. El Banco del ALBA busca limitar la influencia del Banco
Mundial y del Fondo Monetario Internacional que, segun la perspectiva chavista,
simplemente reproducen y perpetlian los modelos neoliberales y representan una
expresion del poder estadounidense.

SOOIy

Mas alla de la retédrica, el gobierno de Chavez tiene una clara visiéon de un
nuevo orden latinoamericano que se refleja en los tres puntos que manifesté en
20002, El primero fue la afirmacién de que el neoliberalismo era el “camino al
infierno”. El segundo fue la propuesta de que la unidad latinoamericana es la Unica
esperanza para sobrevivir en un mundo globalizado. Y la tercera fue la prediccion,
y prescripcion, de que en el siglo XXI el mundo deberia ser multipolar, lo que en
si mismo supone un desafio a la hegemonia de Estados Unidos al implicar una
reconsideracion del papel estadounidense en América Latina y en otras areas. La
confrontacién con Estados Unidos no es sélo una cuestion de retérica y oportunismo
populista, sino que proviene de una evaluacion negativa de los Ultimos treinta afios
de las politicas de desarrollo en América Latina. Por encima de todo, la postura
bolivariana es una reaccion a los fallos del neoliberalismo en América Latina,
principalmente en términos de la generalizada bajada de los salarios, el aumento
del desempleo, los menores estandares de derechos laborales y el auge del sector
informal. El ALBA no sélo se opone politicamente a la hegemonia de Estados Unidos
en Latinoamérica, sino también a los valores econdmicos y sociales que Washington
encarna y promueve.

2.3. El papel de Brasil
Tanto Brasil como Venezuela conciben la integracion subregional (MERCOSUR y

22 Discurso del presidente Hugo Chavez en la IV Cumbre de las Américas, Mar del Plata, noviembre
2005, en CENTENO, Zuleima (2005), “Participacion de Venezuela en Mar del Plata”, Ministerio del
Poder Popular para la Comunicacion y la Informacion de la Republica Bolivariana de Venezuela,
11 de noviembre de 2005. Disponible en Internet en el sitio: http://www.minci.gob.ve/
reportajes/2/5660/participacion_de_venezuela.html
(Ultimo acceso el 27 de marzo de 2010).

23 FRITZ, Thomas (2007), ALBA contra ALCA ..., op. cit.

24 Ministerio de Relaciones Exteriores de la Republica Bolivariana de Venezuela, Boletin. Oficina de
coordinacién de Prensa, Caracas, 2001.

25> BURGES, Sean W. (2007), “Building a Southern Coalition: The competing approaches of Brazil’s
Lula and Venezuela’s Chavez” en Third World Quarterly, vol. 28, n® 7, ps. 1343-1358.
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ALBA, respectivamente) como un medio para proyectar su influencia a lo largo
de Latinoamérica y para implementar su vision de unidad y orden regional. Sin
embargo, es evidente que estos esfuerzos para formar una “coalicién global del
sur” son mas rivales que complementarios®. Aunque oficialmente no hay un
choque entre Caracas y Brasilia, esto no quiere decir que no haya tensiones. Sin
embargo, ambos paises parecen haber alcanzado el compromiso de centrarse en
los intereses comunes y de aplazar los asuntos conflictivos. Ultimamente, Chavez
esta dispuesto a reconocer el poder brasilefio y acomodarse a él, siempre y cuando
sea capaz de influir sobre la agenda regional.

Esto es, en parte, debido al hecho de que Chavez ha buscado un acercamiento
con Brasil, principalmente en el periodo entre 2002 y 2006. Esto se produjo por
una serie de razones como que el intento de golpe en 2002 le convencidé de la
necesidad de obtener apoyo del principal actor regional, Brasil, y del principal
bloque regional, MERCOSUR; o el que los dos paises comparten una vision de
Sudamérica entendida como el espacio estratégico idoneo para la insercion global,
en detrimento de Latinoamérica; y que Caracas ve en Brasilia un potencial aliado
en temas energéticos —la creacién de Petrosur juntd a las compaiiias estatales
PDVSA de Venezuela, ENARSA de Argentina y PETROBRAS de Brasil, siguiendo un
esquema que el ALBA acababa de introducir en el Caribe y en los paises andinos.

Desde el punto de vista brasilefio, la adhesidon de Venezuela al MERCOSUR
representaba una oportunidad para controlar las iniciativas de Chavez y, al mismo
tiempo, para mostrar una buena voluntad hacia aquellos paises (Paraguay y
Uruguay) que habian pedido un reequilibrio de las asimetrias estructurales en
el seno del bloque. Sin embargo, hasta la fecha, la adhesion de Venezuela esta
en suspenso al estar pendientes las ratificaciones por parte de Paraguay y de la
propia Venezuela, lo que plantea dudas sobre la voluntad real y factibilidad de la
ampliaciéon. Ultimamente, el acuerdo entre Brasil y Venezuela se basa en el quid
pro guo entre la aquiescencia de Caracas a la preponderancia regional brasilefa
y la tolerancia de Brasil con los esfuerzos bolivarianos para manejar la agenda
regional.

2.4. El modelo de desarrollo
El consenso entre los miembros se persigue principalmente mas en términos de
direccion politica que en las formulas econdmicas, siguiendo y reflejando éstas
ultimas los objetivos marcados por la primera. Es una reafirmacion de lo politico
sobre lo econdémico vy, a la vez, un intento para recuperar un papel central para el
estado. La preferencia por un desarrollo endégeno implica un modelo basado sobre
las necesidades y condiciones locales, y no una teoria general aplicada o adaptada a
un caso de estudio. El reconocimiento de que América Latina se caracteriza por muy
diferentes niveles de desarrollo lleva a la adopcion del principio de trato diferente
para cada estado miembro, con compromisos diferentes, en vez de reciprocos,

26 SOTO, Nayllivis N. N. (2004), “Alternativa bolivariana para las ..., op. cit.
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en los acuerdos de cooperacion, incluyendo la existencia de clausulas especiales.
Por ejemplo, las contribuciones de Venezuela y Cuba al ALBA estan fijadas a la
medida de ambos paises, con Venezuela poniendo en comun tecnologia y recursos
energéticos, y con Cuba proporcionando asistencia en salud y educacion.

El ALBA prioriza una serie de sectores considerados esenciales para el
desarrollo. Se le da una posicion preferencial al desarrollo social, con exitosos
proyectos sociales impulsados por el estado y dotados de recursos puestos en
comun regionalmente y enfocados a areas especificas con importantes deficiencias
en salud, educacion o salubridadz. La energia es también un sector clave para el
desarrollo. Una vez mas, la oposicidon a la Iniciativa Energética Hemisférica (IEH),
impulsada por Estados Unidos, ha generado una reaccién que se materializé en
PetroAndina, PetroCaribe y PetroSur. Un principio fundamental del modelo de
desarrollo del ALBA es el papel del estado como el motor central, en detrimento de
los mercados y de los inversores privados.

Finalmente, el modelo de desarrollo del ALBA rechaza no sdlo el enfoque
estadounidense sobre la integracion tal y como lo encarna el ALCA, sino que también
se opone a todos aquellos modelos que aceptan la matriz neoliberal, como el
MERCOSUR vy la CAN. Cuando se tiene en cuenta que la propia Venezuela pretende
adherirse al MERCOSUR y se ha sumado ya a UNASUR, se presentan aun mas
complejidades y contradicciones (ver mas abajo). Ademas, el caso venezolano de
una eventual multiplicidad de lealtades no es un caso aislado. Nicaragua, al mismo
tiempo que se sumo al ALBA, acaba de ratificar el Tratado de Libre Comercio de
Centroamérica y Republica Dominicana (DR-CAFTA), impulsado por Estados Unidos.
Ecuador ha perseguido un acceso comercial preferencial al mercado estadounidense
a través del Acuerdo de preferencias arancelarias andinas y erradicaciéon de la
droga (ATPDEA, por sus siglas en inglés) y es, al mismo tiempo, miembro del
ALBA. Bolivia, miembro del ALBA y de la Comunidad Andina, esta vinculado por
las negociaciones interregionales con la Unidén Europea para un Tratado de Libre
Comercio.

Por un lado, esto confirma la inexorable necesidad de afrontar las realidades
del comercio en detrimento de la retérica de la ideologia. Por otro lado, también
sugiere que las considerables ganancias comerciales tienden a prevalecer sobre
los principios retoricos. Si bien esto puede indicar un prometedor futuro para la
cohesidn sudamericana en la direccién de los datos de comercio, al mismo tiempo
sugiere la importancia de resolver el tema del modelo econémico y de desarrollo
comun. Y la cohesidn sin coherencia es muy probable que siga siendo una aspiracién
frustrada.

3. UNASUR

27 RAVSBERG, Fernando (2009), “"Cumbre del ALBA en Cuba” en BBC Mundo, 13 de diciembre.
Disponible en Internet: http://www.bbc.co.uk/mundo/economia/2009/12/091213_0626_cuba_
alba_gm.shtml (Ultimo acceso el 27 marzo 2010).
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3.1. Origen y naturaleza

Aunque es a menudo descrita como la unién o convergencia del MERCOSUR vy la
CAN, se trata de un proyecto diferente y distinto: su caracter es esencialmente
politico y, hasta ahora, carece de la dimension econdémica que tienen los otros
dos. En gran medida, UNASUR es el resultado de la visién brasilefia para crear
“Sudamérica” como una comunidad politicamente activa y cohesionada. En todo
caso, el estatus de UNASUR y su verdadera naturaleza sigue estando por definir.
La ratificacion del tratado constituyente estd todavia pendiente y, por tanto, la
organizacion no existe todavia formalmentez. Sin embargo, paraddjicamente,
tienen lugar las reuniones de los 6rganos y pone en cuestion el principio de no
interferencia en los asuntos domésticos de los estados miembros». Ademas, las
idiosincrasias entre sus miembros son tan visibles que pueden dificultar cualquier
desarrollo futuro institucional o politico. De hecho, estd aun por responder la
cuestion de si UNASUR es un proceso de integracion regional propiamente dicho o
una mera instancia de coordinacién y cooperacion interestatal»

La nocion de un espacio comun sudamericano data de mucho tiempo atras,
pero su construccidon politica y econdmica es mucho mas reciente. De hecho,
tuvo su impulso mas significativo y su contenido mas politico de la mano del
presidente Cardoso en la primera Cumbre Sudamericana de 20003. En la Cumbre
de Cuzco de 2004 se cred la Comunidad Sudamericana de Naciones (CSN) que
marcé el lanzamiento del proyecto politico sudamericano al unir a los doce paises
sudamericanos bajo el liderazgo de Brasil, aunque UNASUR se establecié a raiz
del Tratado de Brasilia de 2008. En principio, UNASUR representa el quinto bloque
economico del mundo (el cuarto en términos de economia de mercado reconocido)
con un PIB anual combinado de dos mil novecientos quince trillones de dodlares
estadounidenses y una poblacion total de mas de trescientos ochenta millones de
personas:.

22 En el momento de escribir estas lineas, sélo Ecuador, Bolivia, Venezuela, Guyana y Per( han
ratificado el tratado constituyente. Se requieren cuatro ratificaciones mas para que el tratado
entre en vigor.

2% GARDINI, Gian Luca (2008), “Verso una nuova guerra fredda?” en Affari Internazionali, 24 de
septiembre.

30 SEPULVEDA, Isidro (2010), “Introduccién” en Ministerio de la Defensa, La creacion de UNASUR
en el marco de la seguridad y la defensa, Centro Superior de Estudios de la defensa nacional,
Documentos de Seguridad y Defensa n° 29, Madrid, enero. Véase también la nota 13 sobre el
debate en relacion con las definiciones. Sobre las razones para incluir UNASUR en este trabajo,
consultar la discusién sobre las definiciones en DABENE, Olivier (2009), The Politics of Regional
Integration ..., op. cit., ps. 5-11.

3

s

PINEIRO, Carlos (2004), La nacién sudamericana ..., op. cit. Véase también, mas abajo, la seccion
sobre Brasil y UNASUR en este mismo capitulo. La Primera Cumbre Sudamericana se compagino
con un foro académico que promovia el concepto geoestratégico: Instituto Rio Branco, IEPES,
IPEA, BID, “Seminario sobre America do Sul: A Organizacdo do espacgo sul-americano”, Brasilia,
31/7-2/8 2000.

32 Elaboracién del autor basada en la Organizacién Mundial del Comercio, Trade Profiles, Disponible
en http://stat.wto.org/CountryProfile/WSDBCountryPFReporter.aspx?Language=E

(Ultimo acceso el 5 agosto 2010). Las estadisticas estan basadas en datos consolidados de 2008.
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Las fortalezas de UNASUR pueden mostrar al mismo tiempo sus debilidades.
Primero, el hecho de que sea el resultado de la iniciativa brasilefia dota al bloque
de un lider designado, o auto-designado, con un evidente interés en el éxito de
la organizacion. Al mismo tiempo, la preeminencia brasilefna genera resistencias
y provoca que el éxito del grupo dependa en exceso de las propias preferencias
domésticas e internacionales de Brasil. En segundo lugar, el hecho de que UNASUR
pretenda representar una nueva entidad regional, Sudamérica (en oposicion a
Latinoamérica), hace por un lado que el grupo esté geograficamente bien definido
y sea geoestratégicamente mas facil de aprehender pero, por el otro, deja fuera a
un actor como México cuya importancia comercial y cultural en la regién no puede
ser infravalorada. Y en tercer lugar, el hecho de que los doce paises sudamericanos
se sumen al grupo puede proporcionar un cierto peso y legitimidad, pero crea al
mismo tiempo problemas de coordinacion y compatibilidades.

SOOIy

3.2. Relaciones con Estados Unidos

La autopercepcidn y aspiraciéon de Brasil de ser una potencia tanto regional como
global, al igual que su priorizacion de Sudamérica, son cruciales para entender
la competitividad entre UNASUR y Estados Unidos, aunque las tensiones sean
moderadas®. En esta busqueda por un papel global, Brasil se autoretrata como
el representante de una region significativa, sea ésta MERCOSUR, Sudamérica
o Latinoamérica, pero no se puede permitir enfrentarse con Estados Unidos,
principalmente porque comparte con Washington diversos intereses en foros
multilaterales*. La “sudamericanizaciéon” de los asuntos politicos importantes es
un mecanismo de insercién internacional de Brasil con unos riesgos relativamente
bajos, unos costes compartidos y una maximizacién de los réditos obtenidos.

Esta estrategia esta relativamente articulada. UNASUR es, en primer lugar,
un instrumento para la coordinacion politica y de seguridad. Tiene la funcion de
resolver las tensiones y diferencias regionales y, de este modo, reducir los motivos
para una interferencia estadounidense. Tanto Brasilia como Washington comparten
su interés en relacion con guerras internas (Bolivia), conflictos interestatales
(Ecuador, Colombia, Venezuela), amenazas a la democracia (Honduras), trafico
de drogas (Colombia y la cuenca amazédnica) y con la carrera armamentistica en
Ameérica Latina. Ambos estan interesados en solventarlos y, en el caso de Brasil,
sin la presencia de Estados Unidos, dado que eso pondria en entredicho su propio
estatus regional. Como corolario, UNASUR aspira a desplazar a la Organizacion
de Estados Americanos (OEA), a menudo vista como un instrumento de Estados
Unidos, como el foro principal donde dirimir los conflictos sudamericanos. La

33 VILLAFANE, Luis Claudio (2005), “A America do Sul no discurso diplomatico brasileiro” en Revista
Brasileira de Politica Internacional, vol. 48, n® 2, p. 201. CABALLERO, Sergio (2010), “Brasil y
la integracion regional sudamericana: entre el liderazgo regional y el global player”, ponencia
presentada en la VI Conferencia CEISAL, Toulouse, junio-julio, ps. 4-5. Véase también el capitulo
de Miriam GOMES en esta coleccion.

34 MONTERO, Alfred P. (2005), Brazilian Politics, Polity Press, Cambridge, capitulo 7.
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crisis boliviana de 2008 mostré que la accion exitosa de UNASUR repercutid en
un reforzamiento de la posiciéon de Brasil como el instrumento de coordinacion
hemisférica y la pérdida de relevancia de Estados Unidos y de la OEA.

Como se se ha afirmado anteriormente, el énfasis en Sudamérica ha llevado
a la exclusion de México del proyecto. El efecto directo es la eliminacién del Unico
competidor creible de Brasil en términos demograficos, tamafio econdmico vy
potencia cultural. El efecto indirecto es la exclusion de México, entendido como el
“caballo de Troya” de Estados Unidos en Latinoamérica. Al situar en el norte del
continente a México, y por extension a Centroamérica y el Caribe, Brasil ademas
reacciona ante la expansion de los acuerdos de libre comercio bilaterales por parte
de Estados Unidos al tratar de disminuir su atractivo, al mismo tiempo que fija
un coste de exclusidn para las naciones sudamericanas. El proyecto del Area de
Libre Comercio Sudamericana vinculada a UNASUR, puede ser visto desde esta
optica o, alternativamente, como un mecanismo de Brasil para negociar su propio
acuerdo de libre comercio con Washington en unos términos mas ventajosos.
La “sudamericanizacion” de asuntos importantes permite al bloque desafiar a
Estados Unidos sin poner en peligro las relaciones con Washington, mas alla de
que la presencia en UNASUR de aliados préoximos a Estados Unidos en el ambito
comercial (Chile) o de seguridad (Colombia), choque con sus criticos mas virulentos
(Venezuela y otros estados miembros del ALBA).

3.3. El papel de Brasil

UNASUR es una creacioén brasilena y, como tal, refleja los limites de los reclamos
brasilefios deliderazgo regional. Es estrictamente intergubernamental, las decisiones
son adoptadas por consenso y requieren su transposicion nacional; y sus objetivos
son lo suficientemente amplios para acoger un amplio abanico de intereses. En
el marco de UNASUR, Brasil accedié a mercados mas amplios, mayor oferta de
energia y acceso al Pacifico, asi como una plataforma desde la que defender sus
aspiraciones globales. Chile buscd nuevos mercados, acceso a recursos energéticos
y una sede desde la que manejar las fricciones con sus vecinos. Bolivia encontrd
nuevos mercados para su gas y un acceso mas facil a los puertos. Pera fortalecid
su papel como puerta a Asia y se aprovecho de la integracion energética. Colombia
pudo regionalizar sus problemas internos y difuminar las tensiones con sus vecinos,
y Venezuela vio una oportunidad para desarrollar su agenda bolivariana en el nivel
regional, al igual que todos los demas miembros también vieron algunas ventajas
y oportunidades.

A pesar de ello, la coexistencia ha sido problematica al prevalecer las
diferencias sobre los aspectos comunes. Actualmente, la viabilidad de UNASUR
depende de unos compromisos vagamente definidos y raramente codificados,

35 SANAHUJA, José Antonio (2010),"La construcciéon de una region: Suramérica y el regionalismo
...,op. cit., p. 119.

36 Romeo PEREZ, Director de CLAEH, entrevista con el autor, Montevideo 13/07/2010.
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asi como de la marginalizacién de los temas mas criticos como el comercio y el
desarrollo. También la coordinacion politica y de seguridad es escurridiza y, en
general, el liderazgo y la agenda brasilefia distan mucho de ser incuestionables. El
presidente Chavez considera UNASUR como otra alternativa a la integracion de tipo
neoliberal, mientras que Brasil y otros socios ven el MERCOSUR y la CAN como los
pilares de la futura dimensidén econdmica de UNASUR. La influencia de la postura
ideoldégica de Chavez puede identificase en la proliferacion de objetivos, siendo a
dia de hoy veintiln objetivos especificos. Venezuela es cada vez mas capaz de
complementar la agenda brasilefia, tal y como ha demostrado el creciente énfasis
por los asuntos sociales y el rechazo de una reduccion acelerada de los aranceles.
Este hecho muestra tanto la tension entre los recursos disponibles y los objetivos
declarados, como entre las preferencias y estilos de Brasil y Venezuela.

SOOIy

Como pone de manifiesto lo anterior, el liderazgo brasilefio no ha sido
incuestionable. Incluso el papel y la evolucién del Consejo Sudamericano de
Defensa podrian estar en duda, ya que no es evidente que haya una mayoria de
estados sudamericanos que prefieran depositar su confianza en un esquema de
defensa sustentado por Brasil antes que en uno sustentado por Estados Unidos.
Por ejemplo, a pesar de firmar el Consejo de Defensa en 2009, Colombia concluyd
un acuerdo con Estados Unidos para el uso de bases militares en su territorio,
vulnerando con ello el objetivo brasilefio de eliminar la presencia estadounidense
en Sudamérica. En resumen, UNASUR se suma al debate entre aquéllos que
consideran Brasil un “lider sin seguidores”» y aquellos otros que ven en Brasilia
una nueva forma de “liderazgo constructivo”:

3.4. El modelo de desarrollo
UNASUR es una forma de integracion muy peculiar, principalmente porque no
tiene una dimensién comercial propiamente dicha, por la falta de consenso en este
ambito. Irénicamente, las importantes diferencias en los principios y cosmovisiones
dio como resultado un compromiso pragmatico: los temas en los que no hay
consenso sobre politicas o instrumentos concretos han quedado fuera de la agenda
sin mas. Sin embargo, tarde o temprano, este hecho tendrd que ser abordado
y sera un test decisivo para la viabilidad y supervivencia de UNASUR. A nivel
regional, MERCOSUR y la CAN promueven una agenda ampliamente neoliberal
de eliminacién de barreras comerciales, economias de crecimiento mediante las
exportaciones e integracidon en el contexto de los mercados globales; mientras
que el ALBA rechaza las recetas neoliberales y pone el énfasis del comercio en la
solidaridad, la compensacién y el trueque. A nivel nacional, Chile adopta aranceles
muy bajos y ha concluido acuerdos de libre comercio con paises a lo largo y ancho

37 Tratado de Brasilia, art. 3.

38 \éase, por ejemplo, la creacion del Consejo Sudamericano de Energia y el Consejo Sudamericano
de Salud.

39 MALAMUD, Andrés (2009), “Leadership without Followers ..., op. cit.,

40 FORTUNA, Marcel (2009), “La politica exterior de Brasil. {Integrar o despegar?” en Politica
Exterior, vol. 23, n® 131, septiembre-octubre, ps. 45-58.
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del mundo, incluyendo a Estados Unidos, lo cual seria inconcebible en el caso
de Venezuela. Pert y Colombia estan siguiendo el modelo chileno, mientras que
Ecuador, Bolivia y Venezuela intentan regular y restringir el comercio exterior y se
estan convirtiendo en economias ampliamente estatalizadas.

Brasil y Argentina estan, de algin modo, a mitad de camino. En todo caso, lo
que esta claro es que no es posible una integraciéon econdmica real sin convergencia
de politicas comerciales. El grado de éxito que ha experimentado la Iniciativa para
la Integracion de la Infraestructura Regional Sudamericana (IIRSA) es todavia
escasa Yy, en ningun caso, altera el argumento general que aqui se persigue. El
desarrollo concertado de las infraestructuras e interconexidén regional es, sin duda,
un buen paso hacia la integracion fisica, pero esta lejos de ser un paso significativo
para considerar Sudamérica como una unidad politica y econdmica cohesionada.

Conclusion: hacia una teoria regional de la convergencia

El MERCOSUR, el ALBA y UNASUR son el producto de diferentes ldgicas politicas
y visiones, y dan respuestas muy diferentes a tres cuestiones fundamentales del
regionalismo en las Américas al sur del Rio Bravo: la relacion con Estados Unidos, el
papel de Brasil, y el modelo econdmico y de desarrollo que persigue. Las elecciones
a nivel regional reflejan los pactos y las negociaciones entre las distintas posiciones
nacionales. La heterogeneidad de visiones vy filosofias es evidente no sélo entre los
blogues, sino también dentro de cada uno de ellos. La convergencia sigue siendo
una quimera bajo las actuales circunstancias y formatos regionales.

A pesar de ello, Sudamérica es, a excepcién de Europa, la region del mundo
donde el regionalismo tiene una tradicion mas larga y donde ha alcanzado las formas
mas desarrolladas y sofisticadas. En Europa, a pesar de las diferentes formas de
entender la esencia y los objetivos de la integracion regional, y los diferentes
grados de apoyo para su ampliaciéon y profundizacién, hay una convergencia de
esfuerzos hacia un proyecto unitario: la Unidon Europea (UE). Otras iniciativas
colaterales son, en su mayor parte, subsidiarias o por lo menos compatibles con el
ambito y objetivos de la UE. Esto no significa que en Europa no haya diferencias
significativas entre los estados —y, a veces, incluso tensiones—, sino que los
europeos han entendido y aceptado que no pueden ir solos y, la mayoria de ellos,
que la existencia de un minimo comun denominador que aunara sus posiciones
internacionales y sus esfuerzos de desarrollo fue absolutamente indispensable
para dar sentido a su integracion. En Sudamérica, el regionalismo, aunque
signifigue una expresion de unidad y solidaridad, se ha convertido ahora en un
reflejo descarnado de la diversidad y heterogeneidad sudamericana. Incluso bajo
la supuesta afinidad ideoldgica entre la mayoria de las actuales administraciones
inclinadas a la izquierda, el regionalismo sudamericano se caracteriza por varios
proyectos que compiten entre si, cuyas racionalidades y agendas son divergentes
cuando no incompatibles.

El paralelismo con la experiencia europea puede ser tramposo pero es muy
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atil si se maneja con cuidado. La Unidén Europea es, sin duda, el resultado de
unas condiciones politicas, histdricas, culturales, geograficas y sociales Unicas. Sin
embargo, los conceptos y temas claves de las Relaciones Internacionales, como las
alianzas y la teoria de la cooperacion, la distribucion y el equilibrio de poder y el
orden sistémico atraen la atencién general. La trayectoria de la UE puede ofrecer
interesantes indicadores sobre el camino hacia una potencial cohesion regional.
No estamos intentando definir aqui los criterios para establecer el grado de éxito
o fracaso de los esquemas de integracion regional como tales. La misidon mas
especifica es explorar y proponer las condiciones minimas que, potencialmente,
conduzcan a la creacion de una unidad o bloque regional coherente. Esto significa
las condiciones para que un “aspirante a bloque unitario” sea capaz de definir la
relacion entre sus miembros en el interior del bloque y entre éstos y el resto del
mundo. En este sentido, la experiencia de la UE puede ser extrapolada de forma
satisfactoria con las debidas adaptaciones. Esto tampoco implica un juicio normativo
sobre la conveniencia de la integracion regional, sino que sélo se dirige a posibles
elementos facilitadores de la cohesidn, de la cual una integracién exitosa podria
ser una precondicion —como fue en la experiencia europea— 0 una consecuencia
—como podria llegar a ser el caso en Sudamérica. En particular, el caso europeo
genera consideraciones interesantes en relacion con los tres temas claves que
caracterizan la situacién sudamericana.

SOOIy

Primero, la postura hacia la(s) potencia(s) lider internacionalmente. Cuando
la Comunidad Econdmica Europea (CEE) fue creada, la unidad regional de relevancia
no era Europa, sino Europa Occidental debido a la Guerra Fria. En aquel contexto,
Estados Unidos eran un aliado incuestionable para los seis miembros fundadores.
Ningln miembro ataco verbalmente ni de ninguna otra manera a Estados Unidos,
ni fue cuestionado el apoyo de los demas a Washington. Entre la, por entonces, CEE
y Estados Unidos habia una “mezcla compartida de instituciones”, principalmente
la democracia liberal y la economia de mercado*. La opcién atlantica produjo un
primer minimo comun denominador que contribuyo a la estabilidad e identidad de
la recientemente formada comunidad. Al contrario, en la Sudamérica de hoy, hay
profundas divisiones que separan a los estados que apoyan y aceptan el papel, los
valores, la amistad o la alianza de Estados Unidos y aquellos que rechazan con mas
o menos intensidad su liderazgo, modelo vy filosofia.

Segundo, el papel del lider regional o paymaster. En el caso europeo, la
situacién fue y aun es relativamente simple, dado que ningun pais ha adoptado
claramente el papel dominante y no existen grandes asimetrias econdmicas ni
demogréficas entre sus principales miembros. De hecho, el proyecto europeo
fue construido sobre una convergencia implicita sobre el tema del liderazgo (o
la ausencia del mismo) y las relaciones entre sus miembros: la asuncién de la

4 TOJE, Asle (2008), America, the EU and Strategic Culture, Routledge, Londres y Nueva York, p. 24.
Entre las instituciones compartidas, Toje enumera el liberalismo de mercado, el constitutionalismo,
el igualitarismo, la democracia liberal y el consumismo.

www.relacionesinternacionales.info | 27




Articulos

28

Relaciones Internacionales, nim. 15, octubre de 2010

GERI - UAM

igualdad y la reciprocidad+. Si un pais pudiera ser calificado como un primus inter
pares en la CEE/UE, ese seria probablemente Alemania. Sin embargo, aunque
Alemania se ha convertido en el “centro de gravedad” econémico de Europa, nunca
ha ostentado una posicion de dominio ni hegemadnica*. Su poder ha seguido siendo
“limitado y contenido”, especialmente en el nivel regional y la posicidon de Alemania
en Europa podria ser descrita como “interdependencia asimétrica”.

Ademas, desde el principio ha habido una aceptacion compartida, e incluso
deseada, sobre la presencia de Alemania occidental en esta empresa europea,
aunque solo fuera para controlar su potencial resurgimientos. Todo esto no es
aplicable al caso sudamericano por el desproporcionado peso politico, econdmico y
demografico de Brasil. Aunque Brasil sea considerado hoy en dia como una parte
indispensable para cualquier tipo de integracion regional, la mayoria de los paises
sudamericanos miran a Brasil con recelo y, a menudo, cuestionan las iniciativas
regionales brasilefias por miedo a la marginalizacién, ya que hasta ahora no se
ha establecido ni reconocido firmemente ningln contrapeso claro a Brasil. Por el
contrario, Brasil se ha mostrado ambiguo respecto a su liderazgo, utilizandolo a
su conveniencia pero siendo reacio a aceptarlo, e incluso aln menos proclive a
sufragar los costes politicos y econdmicos que lleva aparejado. Lo importante aqui
es que para lograr una convergencia en el liderazgo es indispensable un claro
entendimiento regional sobre el ambito, el ejercicio y los limites del poder brasilefio.

Tercero, el modelo econémico y de desarrollo. El capitalismo y el comercio
han sido los pilares del desarrollo econdmico europeo. Todos los miembros, tanto
los fundadores como los que se incorporaron mas tarde, aceptaron este principio
y colaboraron entre si en aras de perseguirlo. Los modelos econdmicos propuestos
por los blogues regionales sudamericanos no sdlo son divergentes, sino también
incompatibles si los hechos se desprendieran literalmente de las declaraciones
politicas. Si no, y casi como una consecuencia natural, ningin modelo de desarrollo
real puede ser adoptado al nivel de Sudamérica debido a la falta de consenso. En
general, las tres cuestiones claves muestran una clara divergencia mas que una
convergencia, hacia un proyecto unitario sudamericano. Es, por tanto, cuestionable
que, a dia de hoy y bajo las actuales circunstancias, el concepto “Sudamérica”
puede ser mejor en ningun caso que “Latinoamérica”, entendida como una eventual

42 MCcALLISTER, Richard (2010), European Union. A Historical and Political Survey, Routledge,
Londres y Nueva York, p. 178. Para una perspectiva critica de la ausencia de liderazgo, véase
HAYWARD, Jack Hayward (ed.) (2008), Leaderless Europe, Oxford University Press, Oxford y
Nueva York.

43 LANKOWSKI, Carl F. (1993), “Introduction: Germany and the European Community: The Issues
and the Stakes” en LANKOWSKI, Carl F., Germany and the European Community, MacMillan,
Basingstoke, p. 11.

4 BULMER, Simon J. (1993), “Germany and European Integration: Toward Economic and Political
Dominance?” en LANKOWSKI, Carl F., Germany and ..., op. cit., ps. 73-99, citas de p. 75y p. 87.

45 MCcALLISTER, Richard (2010), European Union ..., op. cit., p. 11. Véase también SERFATY, Simon
(1992), Understanding Europe. The Politics of Unity, Printer Publishers, Londres, capitulo 2.
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“regidn cohesionada” en el sentido acufiado por Andrew Hurrell,

Como corolario, el argumento de que la convergencia en los tres temas
planteados es mas facil en Europa porque hoy en dia hay un solo esquema de
integracion, mientras que hay cuatro en Sudamérica, no es totalmente convincente.
Desde 1960, la entonces CEE tuvo que competir con la Asociacion Europea de Libre
Comercio (EFTA, en sus siglas en inglés) y resultd victoriosa no por defecto, sino
por su dinamismo econdmico y ulterior éxito. Pero, incluso con dos esquemas
en competencia, la situacién en Europa seguia siendo convergente. La alianza,
o la neutralidad, con Estados Unidos unia a todos los miembros de la CEE y la
EFTA. La reconocida posicion de Alemania occidental o Francia en el marco de la
CEE y del Reino Unido en el de la EFTA no devino en politicas internacionales o
regionales incompatibles ni en enfrentamientos en el limite de lo aceptable politica
y diplomaticamente. Por Ultimo, aunque existian diferencias en el grado en el que
debia producirse la integracion (mercado comun en la UE frente a area de libre
comercio en la EFTA), la convergencia hacia un orden regional capitalista, basado
en el libre comercio, nunca fue seriamente cuestionado en ninguno de los dos
proyectos+.

SOOIy

A raiz de estas consideraciones, podria sugerirse un intento de construir
una teoria de convergencia regional para investigaciones futuras y ulteriores
comprobaciones. La convergencia regional es una condicidon necesaria para que
una unidad regional (independientemente de cdmo la definamos) pueda surgir
como una entidad cohesionada y avanzar —por oposicion a la mera supervivencia
o regionalismo ‘low cap’; es decir, una integracién regional basada en asuntos
limitados y mayormente secundarios®. La convergencia entre los miembros de la
unidad regional tiene que ser alcanzada, al menos, en relacidn a estos tres temas:

(a) la relacion con la(s) potencia(s) lider internacionalmente,
(b) el papel del lider regional,
(c) el modelo economico y de desarrollo a adoptar.

Mi argumento es que la convergencia en estos tres temas es condicion
necesaria, aunque quizas no suficiente, para la cohesion regional. En una situacion
ideal, estas condiciones deberian confluir en el marco de un Unico proyecto
regional, pero la presencia de mas de un esquema puede también llevar a la
cohesion regional si todos y cada uno de éstos comparten las mismas condiciones.
La Europa posterior a la Segunda Guerra Mundial y mas tarde la UE encontraron
los criterios. En Sudamérica, el MERCOSUR quizas esté muy cerca de alcanzarlos
y, de hecho, a pesar de todas sus limitaciones, podria decirse que es el esquema

46 HURRELL, Andrew (1995), “Regionalism in theoretical perspective ..., op. cit., p. 44.

47 Graduate Institute of International Studies Geneva, The European Free Trade Association and the
Crisis of European Integration, Michael Joseph Ltd, London, 1968. EFTA, The European Free Trade
Association, EFTA Secretariat, Geneva, 1980.

48 Tomo el concepto de regionalismo 'low cap’ de Felix Pefa, entrevistado por el autor en Buenos
Aires, 18 marzo 2003.
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de integracién sudamericano mas exitoso que nunca haya existido. Hay mas casos
en el mundo que pueden confirmar o refutar esta teoria. La futura evolucion de
UNASUR sera, probablemente, la Ultima prueba de esta hipotesis en Sudamérica.

Articulo traducido por Sergio CABALLERO SANTOS. Email: (sergio.caballero@
uam.es)
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