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|nteg racion La situacion de la integracion en América
regional y del Sur no puede separarse de los cambios
trateai en el panorama politico regional. Aunque
estratégias el ascenso de gobiernos de izquierda

de reinsercion alentd las expectativas de una articulacién

internacional en mas fuerte, parece claro que la
s . integracion no puede darse por afinidad
America del Sur ideologica. Hoy prima una dinamica de

Razones para cambio en un contexto de fragmentacién.

la incertidumbre El analisis del caso del Mercosur, cuyos
socios no logran articular politicas
exteriores convergentes, es una muestra
de la situacioén actual: la tentacion
de explorar acuerdos bilaterales y las
dificultades para avanzar en una
negociacion con la Unién Europea confirman

GERARDO CAETANO un diagndstico de incertidumbre.

Los dilemas actuales de la insercion internacional de América del Sur

El contexto internacional demanda una accién sélida, a nivel nacional y regio-
nal, para una renovada insercién mundial de América del Sur. Los procesos y
acontecimientos de auténtica proyeccién histérica que se vienen sucediendo a
ritmo de vértigo exigen respuestas impostergables desde la region. Cabe rese-
fiar algunos de ellos: la crisis financiera, con sus multiples consecuencias y su
previsible secuela de cambios en la arquitectura del sistema internacional’; el

Gerardo Caetano: historiador y polit6logo, coordinador del Observatorio Politico de la Universi-
dad de la Republica (Uruguay), director académico del Centro de Formacién para la Integracion
Regional (Cefir), integrante del Consejo Superior de Flacso y secretario académico del Centro
Uruguayo para las Relaciones Internacionales (CURI).
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1. En la reunién del 6-20 financiero, conformado por las 19 economias mds importantes del mundo
mas la UE, participaron Argentina, Brasil y México. Cabe referir que los cancilleres y presidentes
de los bancos centrales de esos paises se reunieron primero en Brasil, antes de la cumbre realizada
en Washington a mediados de noviembre, en lo que significé una nueva ratificacién del liderazgo
internacional de Brasil y la confirmacién de su condicién de jugador global (global player). En aquella
oportunidad, Lula impulsé la elaboracion de un documento en el que se planted la necesidad de
realizar cambios profundos en el Fondo Monetario Internacional (gm1) y el Banco Mundial (8m), se
demandaron nuevos instrumentos de regulacién y supervision y se exigié una mayor participacion
de los paises emergentes en los foros de decisién de la economia mundial.
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advenimiento de un escenario mundial mds multipolar, pero con la desventaja
de una crisis aguda de los organismos multilaterales; el clima de incertidum-
bre mundial, en el cual las especulaciones (y también las esperanzas, que el tiem-
po se encargard de calibrar en su justa medida) tras el triunfo de Barack Obama
conviven con los giros imprevistos de una Rusia refortalecida, una Unién Euro-
pea (UE) en recesién y las incégnitas del rumbo que seguirdn China y las otras
economias de Asia; el hecho de que, pese a los anuncios, la Ronda de Doha se
resiste a morir, lo que enlentece y condiciona otras negociaciones internacionales
relevantes para la regién’; los importantes cambios que se producen en distintas
4reas de las relaciones internacionales; entre otros muchos factores.

Se podria seguir con una larga lista de procesos y acontecimientos similares,
pero todos ellos convergerian en el mismo punto: la renovaciéon radical de los
desafios globales impone una necesidad de reinsercién internacional potente
de la regién y de sus paises en el nuevo orden global. Es en ese contexto en el
que hay que analizar el impacto de los avatares de los procesos nacionales en
los paises sudamericanos, asi como las miiltiples propuestas de integracién y
concertacién politica que conviven en el continente, con sus distintos formatos
y alcances institucionales, ideolégicos, comerciales y productivos.

La situacién de los procesos de integracién actualmente en curso en América del
Sur no puede descontextualizarse de lo acontecido durante el tltimo tiempo en la
politica regional. En primer lugar, tomando como ejemplo privilegiado lo ocurrido
en el seno del Mercosur, es evidente que resulta infértil aferrarse al espejismo
de la afinidad ideoldgica entre los gobiernos como motor de una transformacién
positiva de los procesos de integracién. Para profundizar este punto, hay que pro-
blematizar primero si realmente ha habido un giro a la izquierda en la regién
y, en caso de aceptarlo, analizar con rigor cudles son los limites y alcances en
materia de politicas especificas (indagando, por ejemplo, en las diferencias entre
izquierdas cldsicas, «progresismos», movimientos nacional-populares, etc.). Asi-
mismo, es necesario advertir que el advenimiento de esos nuevos gobiernos ha
promovido directa o indirectamente, o al menos ha coincidido con, el retorno de
intereses sectoriales, nacionalistas y politicos, la mayoria de los cuales no parece
proclive a apuestas —y, sobre todo, a sacrificios— integracionistas. En todo caso, re-
sulta claro que los procesos de integracién no se consolidan desde las afinidades
ideoldgicas de los gobiernos, sino que requieren construcciones institucionales
entre diferentes, inherentes a una integracién entre Estados democréticos.

Otra nota insoslayable del panorama regional es la persistencia de situaciones de
inestabilidad politica, la continuidad de la crisis de los partidos y de las formas

2. Es clave la vinculacién del resultado final de Doha con la posibilidad de generar avances efectivos
en la negociacién de acuerdos de asociacién entre los bloques y paises latinoamericanos con la UE.
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de la representacion (junto con el auge del movimientismo, la personalizacién de
la politica, el desprestigio de los Parlamentos, etc.), y la consolidacion de fuertes
cambios en los mapas de movimientos y actores sociales. A este cuadro politico
conflictivo y cambiante debe sumadrsele la persistencia de desigualdades sociales
inadmisibles, pese a que, desde hace por lo menos un lustro, la regién ostenta
niveles de crecimiento muy alto. En un marco que combina inseguridad inter-
na con conflictos emergentes de diversa indole, con paises que realizan fuertes
gastos en armamentos y con una renovada presencia militar de Estados Unidos
(sobre todo desde la reactivacion de la 1v Flota), América Latina, América del
Sur y el propio Mercosur observan cémo se multiplican los signos de su relativa
marginalidad en el contexto internacional. Véanse a este respecto los indicadores
sobre porcentajes de comercio mundial, P18 y flujos financieros, y se advertira
con claridad esa situacién. Sin embargo, en cuestiones como la capacidad para
la produccién de alimentos o la posesién de recursos naturales estratégicos (en
particular hidricos y energéticos), la situacion es muy diferente.

Los procesos de integracién: un balance incierto

Con el telén de fondo de ese panorama politico, la situacién de los procesos
de integracién, no solo en América del Sur sino en general en América Latina,
provoca una sensacién de desencanto o, cuanto menos, de incertidumbre. Ob-
sérvese a este respecto la evolucién de algunos procesos. La Comunidad Andina
de Naciones (cAN) oscila entre una lenta agonia y la posibilidad de reposicionar-
se gracias a una flexibilizacién que

La situacion de los procesos  ;dmita avances a dos velocidades’.

de integracion, no solo en Chile, por su parte, busca perfilarse,

cada vez con menos chances, como
la usina del proyecto de una «Liga
del Pacifico», con proyeccién privi-
sensacién de desencanto o, legiada hacia Asiay EEUU, al tiempo
que intenta (de manera mds realista

América del Sur sino en general
en América Latina, provoca una

cuanto menos, de incertidumbre
y pragmatica) asociarse con Brasil

en el impulso de la Unién de Naciones Sudamericanas (Unasur). Méds al Nor-
te, el Sistema de la Integracion Centroamericana (sica) y la Comunidad del
Caribe (Caricom), mds alld de las diferencias entre sus miembros, consolidan
su insercién plena en la 6rbita norteamericana, al igual que México. Pero esta

3. Tal parece ser la via posible para mantener vivo el bloque ante la manifiesta divergencia entre
Ecuador y Bolivia frente a Colombia y Pert, sobre todo en temas como los TLC con EEUU o los Acuer-
dos de Asociacién (por lo menos en relacién con el componente comercial) con la UE. La previsible
aceptacion de una flexibilidad que permita la coexistencia de posicionamientos internacionales tan
diferentes parece ser hoy la férmula mds adecuada para evitar el estallido de la can.
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América Latina tan cercana a la influencia de EEUU comienza a sentir las duras
consecuencias de una recesién norteamericana de duracién incierta’.

Con la acelerada —pero todavia no resuelta en forma efectiva— decisién de su-
mar a Venezuela como socio pleno, el Mercosur se expande aunque sin una
profundizacién consistente, postergando una y otra vez la concrecién de los
objetivos centrales de su agenda y su anunciado, ya hasta el hartazgo, «relan-
zamiento». Pese al fracaso del Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA)
debido a la postura asumida por los paises del Mercosur y Venezuela en la
Cumbre de Mar del Plata de 2005, la presencia de EEUU en la regién parece
haberse consolidado mediante la firma de TLC’. La Unasur, piedra angular del
proyecto continental de Itamaraty, pese a algunos aciertos iniciales y a sus
potencialidades en algunas dreas’, no parece terminar de definir con claridad
sus objetivos politicos y econémicos.

Asimismo, se reactualiza una puja sorda en procura de posicionamientos de lide-
razgo y articulacion de ejes: Brasil vs. México; el «factor Venezuela» y su proyecto
bolivariano personalizado en la figura de Hugo Chavez; el eje ideolégico Bolivia-
Cuba-Ecuador-Nicaragua-Venezuela en el proyecto Alternativa Bolivariana para
las Américas (aLBA); el eje Brasilia-Buenos Aires-Caracas; la proyectada e incierta
Liga del Pacifico, etc. América Latina, en especial a través de su protagonismo en
el G20 plus o de alguno de sus paises (Brasil, México y Argentina) en el G-20 fi-
nanciero, no termina de resignificar su necesario rol contestatario ante los pode-
rosos del mundo (como en Canctin o en Lima) a través del impulso de acuerdos
positivos (en particular, luego del reiterado fracaso de la Ronda de Doha). Si bien
es cada vez mds cierto que Brasil se estd convirtiendo en un jugador global, tam-
bién es verdad que su soporte regional, necesario para la afirmacién de su pro-
tagonismo mundial, es poco consistente. En suma, desencanto o incertidumbre
parecen ser, més alld de las apuestas en juego, las definiciones mads pertinentes.

4. Obsérvese el impacto en México, con mas de 85% de sus exportaciones destinadas al mercado de
EEUU y con mds de 10 millones de migrantes en ese pais. En su campafia electoral, Barack Obama
habl6 de la reformulacion del Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN), asi como
del Tratado de Libre Comercio de EEut, Centroamérica y Reptiblica Dominicana (TLcac-rD), lo que
generard consecuencias muy duras en la regién. Ya en estos momentos existen evidencias de un
descenso de las remesas, lo que sin duda conmoverd las economias de estos paises.

5. Esto comenz6 a cambiar tras las elecciones legislativas norteamericanas de noviembre de 2006,
en las que el Partido Demdcrata, con sus conocidas tendencias proteccionistas, obtuvo mayoria en
ambas Cdmaras. La situacion se ha profundizado luego del triunfo de Obama y de la ampliacién
de la mayoria demdcrata en el Congreso.

6. De esa manera puede calificarse la eficaz intervencién de la Unasur, impulsada inicialmente por
Chile y luego respaldada por Brasil y el resto de los paises, en ocasién del recrudecimiento de la
crisis boliviana. La Unasur, que sucedi6 con increible celeridad al malogrado y efimero intento de
la Comunidad Sudamericana de Naciones (csN), parece haberse orientado a objetivos especificos,
como la concertacién politica, los proyectos de infraestructura y de articulacién energética y el
mads controversial tema del llamado Consejo de Defensa.
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¢Convergen los paises sudamericanos en sus politicas exteriores?

Otra forma de perfilar un panorama de los procesos de integracién y concerta-
cién en América del Sur consiste en interrogarse acerca de la convergencia o no
de las politicas exteriores de los gobiernos. ;Hay evidencias sélidas de visiones
estratégicas convergentes? A nuestro juicio, cabe sefialar fuertes dudas al respecto.
Los llamados «partidos progresistas» han resultado mucho mds integracionistas
en la oposicién que en el gobierno. La prioridad siguen siendo los intereses de
los Estados nacionales, lo que pone de manifiesto fuertes recelos entre los gobier-
nos en torno de apuestas de construccién de instituciones integracionistas o de
articulacién de politicas publicas. Los procesos de integracién vigentes muestran
dificultades visibles para abordar de manera conjunta su agenda externa, con par-
ticular perjuicio para los paises pequefios. Al mismo tiempo, crecen las tentacio-
nes de explorar acuerdos bilaterales con el Norte. Entre las visiones hegemonistas
y provincianas, entre regionalismos mesidnicos y personalistas y pragmatismos
tédcticos sin estrategia, no hay acuerdos claros. Como prueba de esto, podria citarse
la presencia exdtica y creciente de Irdn en la agenda de varios paises de la region,
de la mano de una iniciativa muy fuerte de Chavez, que también incluye asociacio-
nes con Rusia y hasta con Corea del Norte. En suma, todo esto pone en evidencia

la dificultad para alcanzar estrategias

El cambio en la fragmentacion  onunes de politica exterior.

es uno de los rasgos definitorios
Aun con las limitaciones de una mi-

rada global sobre un continente tan
fragmentado como el latinoamericano, una hipétesis central podria apuntar a

de la actualidad de la regién

que el cambio en la fragmentacién es uno de los rasgos definitorios de la actualidad
de la region. Ese signo condiciona el avance de los procesos de integracién y
concertacién politica y se refleja en las estrategias de insercién internacional de
los paises sudamericanos.

Es dificil, por supuesto, llegar a una sintesis de las convergencias y divergen-
cias entre los procesos politicos de cada pais y su impacto sobre el rumbo de
las experiencias de integracién regional en curso. Pese a ello, nuestra vision
apunta a destacar esa sefial general de un horizonte de incertidumbre. En efec-
to, si resulta poco convincente la visién de quienes niegan la existencia de un
cambio politico de envergadura en el continente, también lo es la de aquellos
que infieren un rumbo claro. En verdad, como vimos, son muchas las pregun-
tas que se agolpan en torno del posible derrotero politico de muchos paises de
la regién, como para responderlas con la referencia genérica a una tendencia
uniforme y de perfiles claros y determinados.
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Para citar solo algunas de esas preguntas dificiles que no admiten respuestas
faciles ni atajos perezosos: ;qué pasard en Cuba en los proximos afios? ;Cudl sera
el impacto de esa evolucién en Centroamérica y en el resto del continente? ;Cuadl
es el futuro del proyecto bolivariano y de Venezuela, incluso més alld de Chavez?
¢La Colombia de Alvaro Uribe encontrard finalmente una paz viable y una de-
mocracia respetuosa de los derechos humanos tras décadas de violencia? ;El otro
camino encarnado por Pert y Colombia, en cuanto a sus estrategias de insercién
internacional con EEUU y la UE, terminard afirmandose, o se verd desbordado por
la crisis actual? ;Cémo dirimird Ecuador las reformas y los cambios encarnados
por Rafael Correa? ;Cudl es el futuro de la Concertacién y del «modelo chile-
no» tras cuatro gobiernos sucesivos y algunos evidentes signos de agotamiento?
¢Coémo se desarrollard el tramo final del segundo gobierno de Lula, y qué vendra
después? ;Se confirmara el sentido comtin de que a la Argentina solo la puede
gobernar el peronismo? ;Habrd una «era progresista» en Uruguay? ;Qué pasard
con la singular experiencia de Evo Morales en una Bolivia conflictiva y polari-
zada? ;El gobierno de Fernando Lugo abrird una nueva era democrética en Para-
guay? Y, mds alld de los Estados, ;cudl serd el destino de los diferentes proyectos
regionales? ;Abarcardn a América del Sur, a América Latina, a Iberoamérica o
incluso a toda América, tras el avance de los TLC 0 de una poco probable iniciativa
continental por parte del nuevo gobierno de Obama? ;O acaso predominardn
formatos flexibles de regionalismo abierto que habiliten membresias y compro-
misos multiples y cada vez mds laxos entre los paises?

Demasiadas preguntas para afirmaciones tajantes. De alli que cualquier visién
panoramica que se intente sobre el curso politico futuro de América Latina en
general -y de América del Sur en particular— debe contemplar la incertidum-
bre como clave para un camino analitico fecundo.

Desafios para una integracion eficaz

Una politica exterior eficaz, en especial en América del Sur y en el Cono Sur, di-
ficilmente pueda eludir la necesidad de asumir los dilemas de la insercién in-
ternacional desde perspectivas de bloques regionales, que refuercen la auténtica
soberanfa nacional sin recurrir a los gastados enfoques soberanistas o de naciona-
lismos aislacionistas de viejo cufio. La insercién plena en un mundo de bloques y
la efectivizacién de los escenarios multipolares que permitan enfrentar la ruinosa
tentacién de los hegemonismos hoy en declive, solo podran construirse desde un
afianzamiento real -y no meramente retérico— de los procesos de integracién.

Para defender de manera efectiva un concepto moderno de soberania hay que
incorporar la idea de que todo proceso de integracién supone algdn nivel de
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asociacién politica con los miembros de un bloque, que consienten su perte-
nencia a él desde un programa conjunto de insercién internacional. Sin em-
bargo, una mirada atenta sobre los actuales procesos demuestra la necesidad
imperiosa de aprendizajes y exigencias. En ese sentido, los giros experimenta-
dos por los procesos de integracion actualmente en curso en América del Sur
no pueden descontextualizarse de lo acontecido durante el dltimo tiempo en
el panorama politico regional descripto anteriormente.

En el andlisis del caso del Mercosur, cabe formular una serie de interrogantes
a modo de interpelacién radical, en los umbrales de la «mayoria de edad» de
ese bloque regional’. Algunos de ellos se resefian a continuacién:

- {Qué posibilidades reales existen para renovar un acuerdo consistente y opera-
tivo que permita una reformulacién seria del pacto integracionista del Mercosur
en el seno de los Estados partes, involucrando no solo a sus actuales gobiernos
sino al conjunto de los sistemas politicos y a los principales actores sociales?

- (Es posible elaborar una agenda de acuerdos sobre puntos especificos, tales
como asimetrias, coordinacién macroecondmica o armonizacion arancelaria,
con los actuales sistemas politicos de los Estados que integran el bloque? ;O,
como parece, se han erosionado ciertos consensos fundamentales en torno del
Mercosur y su futuro?

- (Cudnto han avanzado los niveles de conectividad eficaz e innovadora entre
el sector publico y el sector privado como parte de la agenda de la insercién
internacional del bloque?

- ;Los paises pequefios del bloque, Paraguay y Uruguay, han procesado los im-
portantes cambios que imponen los procesos histéricos de las tltimas décadas
en las formas de relacionamiento con sus dos grandes vecinos? ;Qué tipo de
acciones concretas podrian impulsarse para coadyuvar a superar progresiva-
mente el conflicto entre Uruguay y Argentina por las papeleras y lograr una
nueva interlocucién de Paraguay con Brasil a propésito de Itaipti?

- (Cuadl es la forma mds equilibrada de articulacién de las tendencias a la amplia-
cién, la profundizacién y la flexibilizacién que han dominado el itinerario del
Mercosur en los tltimos afios? ;Solo a través de una flexibilizacién que minimi-
ce los compromisos entre los socios se puede atender debidamente los legitimos
reclamos de Paraguay y Uruguay? ;Puede prosperar la ampliacién sin una pro-
fundizacién previa? ;Y qué significa hoy profundizar el Mercosur?

- ¢Se estd haciendo un an4lisis ponderado de los cruces entre las politicas na-
cionales de los paises y la evolucién del Mercosur como bloque?

7. En efecto, el 26 de marzo de 2009 se cumplirdn 18 afios de la firma del Tratado de Asuncién de
1991, por el cual se formalizé el nacimiento del Mercosur.
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- (Cuadles son —y cudles deberian ser— los limites, alcances y niveles de conver-
gencia en las estrategias integracionistas, bilaterales y multilaterales, de cada
uno de los Estados partes?

- (Cuadl podria ser un Plan B de insercién internacional para los paises peque-
fos del bloque frente a la relacién privilegiada (y a menudo excluyente) entre
Argentina y Brasil? ;Qué pasos implicarfa una estrategia en esa direccién, cua-
les serfan sus fundamentos y qué célculos la justificarfan? ;Se han medido de
alguna manera las consecuencias que podria generar en Uruguay y Paraguay
una salida del bloque, ya sea desde la hipétesis poco probable del abandono o
en la perspectiva mds gradualista del cambio en la calidad de la integracién,
pasando de miembros plenos a asociados? ;La alternativa es un TLC en su for-
mato cldsico con EEUU o cualquier acuerdo de asociacion con la Ug? ;Es viable
y deseable para Uruguay un camino a la chilena?

- De mantenerse sin cambios sustantivos las actuales condiciones, sin duda
deficitarias, del proceso de integracion, jcudles son, para Uruguay y Paraguay,
los limites y alcances de la estrategia de combinar de la forma mds rigurosa
posible el regionalismo abierto con el bilateralismo multiple?

- ¢Cuéles son hoy la «agenda corta» y la «agenda larga» de la integracién re-
gional? ;Cuéles son las definiciones tdltimas y compartidas en los gobiernos
del bloque sobre temas no estrictamente comerciales, como la reforma institu-
cional del Mercosur, las asimetrias, la complementacién productiva, la articu-
lacién de politicas publicas regionales, la convergencia cambiaria, la agenda
externa comun y el desarrollo social?

- ¢Se ha avanzado de manera efectiva en la concrecién de instrumentos de go-
bernanza regional dentro del Mercosur, articulando los formatos institucio-
nales de la integracién con las dimensiones territoriales, sociales y culturales?
(Qué significa la idea de un «Mercosur social» en cuanto al involucramiento
y la participacién de actores de nuevo
tipo? ;Existe en verdad seguridad juri-
dica y resolucién 4gil y consistente de
contenciosos dentro del Mercosur? un sinceramiento y que
- Hay quienes sostienen que hace tiempo
que el Mercosur requiere un sinceramien-

Hay quienes sostienen
que el Mercosur requiere

ello implica rediscutir a fondo

to y que ello implica rediscutir a fondo, y el modelo de integracion

sin concesiones, el modelo de integracion. Pero ;supone esto renovar el debate en-
tre la viabilidad de la unién aduanera y una opcién més flexible —una zona de libre
comercio—, junto con la complementacién de las politicas regionales?

Esta lista, por cierto no exhaustiva, incluye algunos de los obstéculos concretos
que enfrentan no solo el Mercosur, sino también otros procesos de integracion
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Los politicos sudamericanos regional o concertacién politica
cotizan electoralmente en sus €n América del Sur. Sobre todos y
cada uno de estos puntos, los deba-

tes resultan tan extensos como in-
veces deben lidiar con electorados  tensos y configuran en muchos ca-

poco sintonizados con las S0s el ntcleo central de las agendas
politicas de los procesos electora-

respectivos paises, y muchas

demandas integracionistas ) .
9 les nacionales. Y no debe olvidarse

que los politicos sudamericanos, més alld de sus ideas y anhelos respecto a la
integracion regional, cotizan electoralmente en sus respectivos paises, y mu-
chas veces deben lidiar con electorados poco sintonizados —cuando no enfren-
tados—con las demandas y tépicos de los repertorios integracionistas. Si lo que
en verdad se necesita son apuestas valientes y de proyeccién estratégica, estas
circunstancias no ayudan tampoco a avanzar en una direccién favorable.

La agenda externa comun y las negociaciones entre la ue y América Latina

El analisis de la evolucién de la agenda externa comtin de los procesos de inte-
gracién en América Latina es una forma de ponderar los alcances y limites de los
bloques. En ese sentido, una evaluacién, aunque sea sumaria, acerca del estado
de las negociaciones entre América Latina y el Caribe y la UE resulta especial-
mente til. Como punto de partida habria que tomar la nueva estrategia aproba-
da por la UE en la Cumbre de Essen de 1994, de la que ya han pasado casi 15 afios,
sin los resultados esperados. Las pautas consensuadas en aquella oportunidad
apuntaban a una alianza mds profunda entre ambos bloques en procura de un
contexto internacional multipolar, estrategia luego refrendada en la 1 Cumbre UE-
América Latina realizada en Rio de Janeiro en 1999. Ambos bloques reconocian el
escenario internacional crecientemente multipolar como una oportunidad pro-
picia para la profundizacién de sus relaciones. Debe advertirse que esa base ya
no existe y que esta perspectiva de relacién birregional quedé afectada por una
larga década de hegemonismo de pretensién unipolar por parte de EEUU, por el
empantanamiento de las negociaciones multilaterales, por los cambios operados
en ambos bloques y por la crisis financiera internacional.

La fragmentacion actual del concepto y de las précticas regionalistas en Amé-
rica Latina afectaron negativamente las relaciones con la UE. Esa multiplicidad
de apuestas, lejos de reforzar la posicién negociadora del continente, no ha
hecho mds que debilitarla. A ello se han sumado los avatares de la iniciativa
hemisférica de EEUU, el ALcA, durante el gobierno de George W. Bush. Tampoco
ha ayudado a la activacién de las negociaciones birregionales la constatacién
de que en América Latina persisten la inestabilidad politica, la pobreza y una
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conflictividad multidimensional (tanto dentro de cada uno de los paises como
en clave binacional, en algunas fronteras calientes) cargada de violencia. Fi-
nalmente, la idea de cooperar entre bloques para ganar poder de negociaciéon
ante terceros, si bien ha tenido un hito con la concrecién de la iniciativa del
G-20 plus liderado por Brasil, no ha terminado de perfilarse ni ha avanzado en
el logro de acuerdos positivos.

En suma, las tres l6gicas originarias de aquel acuerdo estratégico firmado entre
la UE y América Latina y el Caribe en 1994 parecen haberse debilitado. La Idgica
de la integracion enfrenta multiples obstdculos, entre los cuales puede identifi-
carse como uno de los mds negativos la falta de voluntad politica de los bloques
latinoamericanos —y en especial del Mercosur— para avanzar en disefios insti-
tucionales sobre la base de una supranacionalidad realista, lo que sin duda hu-
biera facilitado las negociaciones. La l6gica econdmica tampoco ha logrado seguir
avanzando ya que, si bien entre 1992 y 1997 América Latina recibié mds capital
europeo que en cualquier otro momento del siglo xx, la situacién varié en los
afios siguientes, en algunos casos dramaticamente, de la mano de la fuerte crisis
econdmica de los paises del Mercosur, sin que los progresos del dltimo lustro
hayan podido recuperar plenamente la situacién precedente. La tercera légica,
la l6gica politica, también se ha deteriorado, entre una Europa que no quiere in-
terpelar o provocar de modo directo al hegemonismo norteamericano y que a
lo sumo —como en sus iniciativas con el Mercosur- acttia reactivamente: cuando
EEUU avanza, lo mismo hace la UE, aunque un poco més tarde. En los foros multi-
laterales, como la Organizacién Mundial del Comercio (omMc), la UE no abandona
un formato rigido de alianza bdsica con EEUU.

Sin embargo, pese a la persistencia y, en algunos casos, a la profundizaciéon
de estos y otros problemas, algunos factores siguen pesando en favor de una
alianza birregional: la singularidad de los vinculos histéricos entre Europa
y América Latina; el hecho de que la UE siga siendo un socio comercial y una
fuente de inversiones muy importante para el continente en general y para la
regién mercosurefia en particular; el hecho de que, si bien la UE es mds impor-
tante para América Latina que viceversa, también pesan las amenazas de la
no cooperacion (incremento de la inmigracién, narcotréfico, giro hacia EEuu
en politica internacional, etc.); y, finalmente, el objetivo comun de contestar el
hegemonismo estadounidense y apostar a un multilateralismo fortalecido.

A ello se suma una suerte de ruptura o de renovacién de las agendas de los
bloques que, pese a lo ocurrido recientemente (Cumbre de Lima, Directiva de
Retorno, confrontacién en la omc), podria configurar un escenario propicio
para una alianza de nuevo tipo, sustentada en apuestas mds audaces: ante el
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rechazo de EEUU, convertido casi en dogma, a aceptar compromisos multila-
terales, la UE y América Latina, con el Mercosur a la cabeza, podrian (tal vez
deberian) explorar acuerdos inéditos en relacién con los nuevos temas globa-
les: medio ambiente, cambio climdtico, derechos humanos, cohesién social,
etc. Esto implicarfa buscar posturas mads flexibles frente a problemas siempre
conflictivos, como el de los subsidios agricolas, el tratamiento de la deuda, la
modificacién de la arquitectura financiera internacional, la llamada «Agenda
Singapur» y, en especial, la cuestion de la propiedad intelectual. En principio,
y alaluz de lo ocurrido en los tiltimos tiempos, las reflexiones anteriores pue-
den parecer una apuesta poco realista. Sin embargo, un examen riguroso del
contexto internacional y de sus retos provee fuertes argumentos a su favor en
términos de una racionalidad estratégica compartida.

Por cierto, existen evidencias acerca de que no necesariamente América Lati-
nay el Caribe seguirdn siendo, como hasta ahora, objetivos importantes para
la agenda internacional de la UE. También es cierto que existen otros factores
conflictivos, como los que derivan de la ampliacién de la UE (en muchas dreas
resulta mds dificil negociar concesiones con la Europa de los 27 que con la

Uno de | t , de los 15). Sin embargo, no cabe
no de fos aspeclos que Mas 4,4 de que uno de los aspectos

complica la negociacion birregional  gye més complica la negociacién
es la asimetria entre una ue birregional es, como ya se sefialg,
afiatada y una América Latina la debilidad de los formatos in-

. P tegracionistas latinoamericanos
dispersa y heterogénea .
y, como consecuencia de ello, la

asimetria entre una UE afiatada y una América Latina dispersa y heterogénea.
Las dificultades recientes en las negociaciones con la caN y la dispensa para
que paises como Colombia y Perti avancen en negociaciones bilaterales con la
UE en temas comerciales constituyen una buena prueba de lo que sefialamos.
En el Mercosur, como lo revela la divisiéon en la postura de sus integrantes en
la Ronda de Doha, parece perfilarse una situacion similar.

De todos modos, con el telon de fondo de la crisis financiera internacional, en
base al gran proyecto de una globalizacién menos excluyente y mas multipo-
lar, y desde una ponderacién mds madura acerca de sus intereses y posibili-
dades, Europa y América Latina podrian encontrar estimulos para avanzar
en diversos aspectos. Entre estos estimulos podemos sefialar:

- La mayor confianza que puede surgir de esa emergente sociedad global to-
tal y sus redes (en donde la cultura y sus vectores juegan un rol favorable para
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la profundizacién de los vinculos), sin abandonar por cierto la primacia de las
articulaciones intergubernamentales.

- La constatacién comtn, por procesos diversos pero vividos in situ por am-
bos bloques, de los crecientes problemas de viabilidad del nuevo capitalismo
y de sus soportes ideolégicos.

- La relevancia histérica y estratégica que adquiriria hoy un acuerdo en de-
fensa del multilateralismo y de la plena vigencia del derecho internacional.

- La posibilidad, también estratégica, de articular, como alternativa a las
politicas estadounidenses de los tltimos afios, estrategias integrales de se-
guridad y de lucha contra el terrorismo, sin la militarizacién excluyente y
catastrofica (con resultados concretos en Europa) de las opciones dominantes
hasta la actualidad.

- La trascendencia de llegar a acuerdos sélidos para la reformulacién de las
instituciones internacionales.

- La necesidad de construir bases firmes de apoyo que permitan encarar ac-
ciones proactivas contra los avances, cada vez mds dramaticos y peligrosos,
de la marginacién de sociedades y culturas menguadas y asediadas, con sus
consecuencias en el muy sensible tema de las migraciones internacionales.

No cabe duda de que lo ocurrido en las dltimas cumbres no permite un gran op-
timismo. Sin embargo, persisten procesos y factores que contribuyen a la pers-
pectiva de acercar a América Latina en general —y al Mercosur en particular— a
la UE. En este contexto, Chile es el pais que mds ha avanzado: ha firmado ya un
TLC con la UE y mantiene otros vinculos permanentes y auspiciosos. Pero seria
un grave error postular la experiencia chilena como un modelo que el resto de
los pafses latinoamericanos deberfa copiar. Y también serfa una equivocacién
de la UE suponer que sus interlocutores latinoamericanos negociardn del mismo
modo que Chile. Estos atajos llevarian a la frustracién de un nuevo callején sin
salida. Advertirlo desde ahora es un imperativo estratégico.

Los rumores sobre las eventuales alternativas bilaterales de Brasil

Parece evidente que el Mercosur deberia retomar con vigor la bisqueda de
acuerdos con otros paises y bloques fuera de la regién. Sus logros en esta
direccién son realmente muy pobres: apenas un acuerdo con Israel en 18
afios de vida del bloque. El escaso dinamismo y los pobres logros en la agen-
da externa del bloque impulsan a sus socios (en especial a los mds pequefios,
pero no solo a ellos) a intentar acuerdos por la siempre riesgosa (y tentadora)
via bilateral. En un escenario en el que los rumores sobre apuestas bilaterales
convergen con las dificultades del Mercosur para asumir una postura comin
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en los escenarios de negociacién internacional, las versiones sobre la posibi-
lidad de un movimiento fuerte de Brasil en esa direcciéon comienzan a mul-
tiplicarse. En un articulo de Silvia Naishtat en el influyente diario argentino
Clarin, se sefialaba:

Desde que existe, la Unién Europea cociné todo tipo de acuerdos. Pero algo pasa con
el Mercosur. Después de una negociacién que ya lleva 12 afos atin no puede cerrar
el trato. Sin embargo, en Bruselas no se dan por vencidos y en diciembre firmardn
un ambicioso protocolo. La novedad es que serd solo con Brasil. Lo que se estaba
armando con el Mercosur era considerado emblemdtico ya que se trata de estable-
cer una zona de integracién politica, comercial y de cooperacién entre dos bloques
econdmicos. Basicamente permitfa acceder al codiciado mercado europeo. Ademds,
tenfa un significativo contenido politico ya que la regién se considera bajo el ala de
influencia de EEUU. Se barajaron varios tipos de recetas pero todo terminé en fracaso.
Fuentes de la cancilleria francesa, que hoy ejerce la presidencia de la Uni6én Europea,
lo atribuyen a que el Mercosur no tiene instituciones y posee varias voces. Lo cierto
es que Brasil se convirtié en el gran referente y pese a la crisis que lo sacude firmara
un acuerdo con la Unién Europea en el que por ahora se excluye la parte comercial
pero se incluye la cooperacién. Para la Argentina es un sacudén. Después de los pai-
ses del Mercosur, a los que se destina el 22% de las exportaciones, la Unién Europea
es el segundo en importancia con el 20%. En Paris reprochan la posicién de Buenos
Aires en la Ronda de Doha de la Organizacion Mundial de Comercio. El gobierno
de Cristina Kirchner «prefirié proteger a su industria. Brasil, con un sector indus-
trial mds desarrollado, se alié con Europa en la negociacién», sefialaron. Por lo visto,
tendra su premio. «Brasil busca ser un actor global, no es considerado uno més en la
lista», dijo Olivier Dabene, del Instituto de Estudios Politicos de Paris. Gerald Mar-
tin, de la Cancilleria gala, intent6 bajar decibeles y habl6 de acuerdos vigentes como
el que refuerza las estadisticas del bloque, curiosamente a cargo de la Argentina.’

Pese a que los desmentidos sobre este tipo de anuncios también se suceden,
y a pesar de que algunas informaciones se orientan en un sentido absoluta-
mente opuesto, lo cierto es que de un andlisis objetivo de la coyuntura no
podria descartarse la eventualidad de una iniciativa de este tipo que, de con-
firmarse, resultaria devastadora para el Mercosur. Serfa al menos ingenuo no
advertir que existen razones para que diferentes actores, tanto en la UE como
en Brasil, piensen en este tipo de estrategias. Sin embargo, las declaraciones
oficiales de los gobiernos lo niegan. En un extenso reportaje publicado tam-
bién en Clarin, Lula fue consultado sobre las versiones que indicaban que,
luego de las tltimas reuniones de la Ronda de Doha, Brasil habia optado por
«jugar en solitario» en la escena internacional. El presidente lo desminti6 de
forma tajante:

8. Silvia Naishtat: «Brasil, el socio elegido por Paris y Bruselas. Cae el acuerdo entre Europa y el
Mercosur» en Clarin, Buenos Aires, 8/10/2008.
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No existe esta posibilidad. Primero porque personalmente creo, trabajo y apuesto a la
integraciéon de América del Sur y con méds empefio todavia en el fortalecimiento del
Mercosur (...). Segundo, como dije en el seminario que se hizo en Buenos Aires, es muy
importante que Brasil y Argentina no se miren como competidores, sino como socios.
(-..) En funcién de esa realidad, Brasil tiene conciencia del papel que juega en la Ronda
de Doha y de c6mo combinar eso con la cooperacién con Argentina para su recuperacion
industrial. Por eso, no existe ninguna hipétesis ni posibilidad de que Brasil se juegue solo.
Brasil tiene claridad que su relacién con Argentina, cuanto mds arménica y més produc-
tiva sea, mds contribuird para fortalecer el Mercosur y la integracién sudamericana. (...)
No debemos ver, en nuestras divergencias, situaciones de conflicto, sino situaciones de
diferencias; diferencias econémicas y de potencial industrial. Vea, cuando Brasil estu-
vo dispuesto en la Ronda de Doha a realizar un acuerdo con los términos negociados
para agricultura y productos industriales, es porque el pais estaba dispuesto a realizar,
en el dmbito del Mercosur, las compensaciones que exigiera Argentina para no tener
problemas. (...) Ocurre que Brasil trabajé todo el tiempo teniendo en cuenta que Doha
deberifa tener un instrumento: favorecer a los mds pobres del mundo, que dependen casi
exclusivamente de la agricultura y con un mercado europeo practicamente cerrado para
ellos. Lo que nosotros querfamos es que ese mercado se abriese un poco.’

Las versiones periodisticas confirman la incertidumbre y las opiniones en-
contradas en los medios diplomaticos y académicos. El semanario uruguayo
Biisqueda, por ejemplo, publicaba la siguiente informacién de su enviado es-
pecial a Bruselas:

La Unién Europea (UE) tiene un alto «interés politico y econémico» en cerrar «un acuer-
do birregional equilibrado y amplio» con el Mercosur, porque pese al estancamiento
de este tltimo, se lo considera un proceso de integracién «exitoso» y con potencial
de crecimiento, dijo a Biisqueda Angel Carro Castrillo, director general de Relaciones
Exteriores de la Comisién Europea y jefe de la Unidad Mercosur y Chile de ese orga-
nismo, durante una reunién con periodistas de América del Sur que tuvo lugar en
Bruselas el viernes 3. (...) El fracaso de la Ronda de Doha, la crisis financiera mundial y
el comienzo de un periodo de recesién en Europa parecen haber acicateado a la buro-
cracia de Bruselas en la biisqueda de ampliar los mercados y desempolvar la dilatada
negociacion con el Mercosur, que hasta el momento se mantenia en el congelador y va
rumbo a cumplir una década. «<Ahora hay mds razones econémicas que antes, porque

podemos superar el percance juntos», confié una fuente de la «capital» de Europa."”

Mis alla de las versiones, lo cierto es que el fracaso en las negociaciones entre
los bloques de América Latina —en especial del Mercosur— y otros paises o

9. Marcelo Cantelmi, Ricardo Kirschbaum, Eleonora Gosman: «Lula, en exclusiva con Clarin: ‘No
existe ninguna hipétesis de que Brasil se juegue solo’» en Clarin, Buenos Aires, 7/9/2008.

10. «Crisis global y fracaso de Doha reavivaron interés de Unién Europea en un acuerdo politico
y comercial con el Mercosur» en Biisqueda, Montevideo, 9/10/2008, p. 7.
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bloques extra-zona consolida la tentacién del bilateralismo, con el menoscabo
de la estrategia de negociacién birregional defendida por la UE como parte de
su postura prointegracionista. En esa misma linea de privilegiar los procesos
de integracién como centros estratégicos de negociacién de la agenda inter-
nacional, la utilizacién de procedimientos y estrategias que la UE ha incluido
en su propio proceso de integracién —el reconocimiento de las asimetrfas, el
tratamiento preferencial de las economias pequenas, la participacion social y
la transparencia— contribuiria al éxito de una negociacién birregional. Pero re-
sulta bastante obvio que no se puede exigir comportamientos virtuosos y sen-
satos a la UE cuando en América Latina priman la fragmentacion, la dispersién
y hasta la perplejidad en relacién con las prioridades y objetivos centrales.

Razones e incertidumbre

Hace algunos afios, las expectativas y el fervor integracionista en la region, en
especial en el Mercosur, alentaban especulaciones y prondsticos mucho mds
auspiciosos que los actuales. Pensemos, por ejemplo, en los anuncios y pro-
yectos que siguieron a la crisis de 2001-2002 en el Cono Sur. Desde entonces
hasta hoy, el contexto ha cambiado dramdticamente. Sin embargo, pese a las
circunstancias vividas y a aquellas que estdn en curso, los costos de «salirse» de
la region siguen siendo mucho mayores. Mds alld de los discursos, no es sensato
sostener hoy que las opciones «por la region» o «por el mundo» son dicotémicas.
Los paises latinoamericanos no pueden implementar estrategias confiables de
insercién en el mundo sin considerar a la regién y, menos atin, contra la regién.
Pero ;cémo se resuelve, de la mejor manera y con la urgencia que exigen las
demandas de las sociedades, ese ctimulo vastisimo de obstdculos y disonancias
que tanto afectan los procesos de integraciéon en América del Sur?

Ese interrogante, que tal vez sea la clave de toda estrategia de insercién inter-
nacional para los pafses sudamericanos, requiere de una definicién politica.
La integraciéon no puede presentarse como una consecuencia natural de la
coyuntura, de la geografia, de la historia, de la economia o del comercio. El
disefio de una politica exterior —y las précticas y estrategias de integracion
regional y de insercién internacional que constituyen su ntcleo— no puede
resolverse desde esos ojos de cerradura. Se requieren definiciones politicas
consistentes, legitimas desde sus procedimientos de decisién, formuladas
como clave transversal de visiones estratégicas de desarrollo y competitivi-
dad. Esa es —creemos—la via mds adecuada para los pafses sudamericanos en
procura de encontrar un lugar dindmico en un mundo cada vez méds complejo
e incierto.



