Perspectivas de una integracion
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El articulo analiza las posibilidades y desafios de una
integracion politica entre los paises de América del Sur.
Pese a los esquemas emprendidos, con sus limitaciones y
éxitos, no existe en la region sino de manera embrionaria
una nocion unificadora que pueda brindar identidad
politica. Hay procesos de integracion bien diferenciados,

y una desigual preparacion de los actores internos y
externos. A ello se agrega las aspiraciones de liderazgo de
algunos paises y la proyeccion estratégica de los esquemas
estadounidenses.

C on la cumbre de presidentes sudamericanos celebrada en septiembre de
2000 en Brasilia (Calgagnotto/Nolte) se dio un primer paso hacia una
divisién politico-econémica y de integracién politica del hemisferio occiden-
tal. Sin embargo, dentro de América del Sur la discusion sobre el papel de un
nuevo concepto regional como clivaje de identidad apenas ha comenzado.
Hasta ahora, y en el mejor de los casos, apenas si se ha pensado en las reper-
cusiones politicas y econémicas de ese esquema en la situacién interna y en
las relaciones exteriores de los Estados sudamericanos, consideraciones que
varian apreciablemente en virtud de los heterogéneos intereses nacionales de
los paises involucrados (Pefia). En el centro del debate actual se ubica la con-
vergencia de dos procesos de integracién muy diferentes desde el punto de
vista de su peso econdmico y experiencia institucional: el Mercosur y la Co-
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munidad Andina de Naciones (CAN). En el trasfondo de todas las reflexiones
estd ademas la cuestion de un liderazgo de Brasil (en modo alguno axioma-
tico) dentro de América del Sur y, en consecuencia, su posible papel de voce-
ro de la region en el exterior (Hofmeister, p. 30). En toda Latinoamérica, la
vision de la «patria grande» ha sido una idea rectora que marcé constante-
mente los esfuerzos de integracién. Ademas, la esperanza de crear un bloque
de paises unidos por estrechos lazos culturales e histéricos siempre ha estado
relacionada con la idea de un papel mas importante para la regién en el mun-
do y una mejor posicién negociadora frente al «coloso del Norte» (Gonzalez
Urrutia, p. 38). A este respecto, esta reorientacion hacia el concepto de Sud-
ameérica (Perén, p. IX) que presenciamos ahora es también una reaccién a la
formacién de un bloque norteamericano a través del Tratado de Libre Comer-
cio de América del Norte (Tlcan), con la resultante insercion de México y
fidelizacién de Centroamérica y el Caribe a ese concepto geoestratégico.

Cambio en las condiciones de partida para Ia integracion

No cabe ninguna duda de que en los afios 90 aumenté considerablemente la
necesidad de una integracién fortalecida, en vista de la globalizacién y todas
sus consecuencias. Al mismo tiempo, resulta relativamente secundario si los
nuevos o renovados procesos de integracién latinoamericanos deben
interpretarse mas que nada como un esfuerzo para mejorar la competitividad
econémica o como mecanismos de defensa contra los efectos negativos de la
mundializacién. Sin embargo, en casi todos los paises integrantes del bloque
se observa una profunda disonancia entre las percepciones econémicas y
politicas que guian el proceso de integracién. Esto es valido no solo para el
Mercosur y la CAN, sino también y justamente para el Tlcan, la Comunidad
del Caribe (Caricom) y el Sistema de Integraciéon Centroamericana (SICA). Y
es que, aunque el Tlcan fue concebido y establecido exclusivamente como
zona de libre comercio, existe una tendencia politica a convertirlo a la larga
en mercado comun, que estd comenzando a cobrar fuerza en México y a
encontrar partidarios en Estados Unidos (Pastor). Las divergencias de
intereses entre los que abogan por una integracion de orientacion politica u
otra exclusivamente econdémica quedan particularmente en evidencia cada
vez que se asoma una presunta o real amenaza de pérdida de soberania. Al
mismo tiempo, muchas veces no se trata en absoluto de una posible reduc-
cién de influencia y capacidad de conduccion del Estado, sino mas bien del
temor de grupos de intereses nacionales a perder incidencia en las decisiones
estatales, con el consiguiente menoscabo de su posicién. Aunque no esta
nada claro hasta qué punto el proceso de integracién contribuye a la demo-
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cratizacion de las estructuras de decision, es posible constatar que favorece
su ampliacién, transformacién y transnacionalizacion. Precisamente donde
(como ocurre en Latinoamérica) se conoce poco sobre la necesidad de aceptar
los resultados desiguales que conlleva el proceso, tanto dentro de los Estados
miembros como entre ellos, se divisa una clara carencia de consenso interno e
intrabloque sobre el cui bono de la integraciéon. Pero como en ningtin modelo
integrador americano se ha percibido una disposicién a «pagos de compensa-
cién» por pérdidas causadas manifiestamente por la integraciéon —por ejemplo
en analogia con la practica europea— (Giacalone, pp. 148-149), sino que mas
bien parece haber una marcada aversion a tal politica, cuando los éxitos
sectoriales o nacionales no son lo suficientemente rapidos por lo general se
instaura en muchos paises un cansancio o incluso un rechazo a cualquier
esfuerzo integrador. Los tdltimos acontecimientos en el Mercosur son buen
ejemplo de ello, al menos en parte.

Aparentemente, en Sudamérica es solo en los tltimos afios cuando se ha
tomado conciencia de los costos ineludibles de cualquier proceso de integra-
cién, sobre todo en el contexto de una globalizacién en curso que deja poco
margen para largas rondas de negociacion (Vacchino, p. 49), y que mas bien
impone regulaciones transparentes y de pronto cumplimiento. Tener que
tolerar forzosamente costos de corto cuando no de mediano plazo, dentro de
la economia nacional para poder lograr a la larga un mejor posicionamiento
del espacio econémico regional, ha provocado en muchos politicos, pero
también en los conductores de la economia regional, una actitud de escepti-
cismo hacia la integracién. Para ellos, categorias como «economia nacional» y
«proyecto nacional» siguen siendo mas representativas, lo que dificilmente
puede ser una sorpresa considerando que tales categorias son méas transmisi-
bles en la discusién publica. Por ende, existen por supuesto condiciones
preliminares de politica interna que dificultan extraordinariamente esfuerzos
de integracion sudamericana para el futuro, que rebasen, ademas, los marcos
fundamentalmente econdémicos que han predominado hasta ahora. A este
respecto, a pesar de la existencia de esquemas competidores de integracién
hemisférica, tales como el Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA),
los factores externos parecen causar menos problemas para la integracién
sudamericana que los que suponen las condiciones internas de partida.

Retos para la construccion de una Unidn Sudamericana

Los desafios que implica la integracién politica de América del Sur pueden
ilustrarse mejor en toda su diversidad e interdependencia recurriendo a la
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imagen de una urdimbre de factores estructurales y coyunturales entrelaza-
dos con otros internos y externos. La complejidad inherente a una lenta
convergencia de dos procesos de integracién tan diferentes como el Mercosur
y la CAN, ninguno de ellos afianzado internamente ni consolidado econémi-
camente, va a aumentar todavia mas con la proyectada incorporacién de
Chile, Guyana y Surinam. En vista de la actual competencia simultdnea con
el ALCA, los retos que se presentan, no solo en el ambito econémico, sino
también en el politico-estratégico, son de una dimensién que parece excesiva
para numerosos actores en los Estados sudamericanos.

Los factores estructurales externos. Entre los factores cruciales de las condicio-
nes iniciales para una integracién politica de Sudamérica se encuentran sin
duda los actores externos (Zimmerling, p. 65), y entre ellos no deberian con-
tarse exclusivamente los Estados, sino también otros bloques que no necesa-
riamente estan en la vecindad geografica. A ese respecto hay que prestar
atencion especial tanto a los miembros como al leitmotiv de esos esquemas
integradores. Asi, por ejemplo, EEUU sigue siendo el actor externo central
para los Estados sudamericanos, pero en lo que toca al ambicionado proceso
de integracion en América del Sur lo es més que nada por su papel dentro del
Tlcan y el ALCA. Precisamente su capacidad como principal potencia de un
esquema integrador competidor como el ALCA, que ademaés pretende otros
objetivos y comprende una instrumentalidad diferente que marca toda la
dindmica de integracion del hemisferio occidental, convierten a EEUU hoy en
dia en el actor externo par excellence. No se deberia subestimar, por un lado,
su posibilidad de ejercer influencia directa sobre miembros actuales o poten-
ciales del Mercosur o de una Asociacién de Libre Comercio de América del
Sur (Alcas) y mostrarles graficamente las ventajas y desventajas de sus
posibles decisiones, y por otro su oportunidad de demostrar las ventajas de
otro modo de integracién, conjuntamente con Canada y sobre todo México,
en el marco del Tlcan. La influencia de EEUU en el hemisferio occidental,
acrecentada a través de la historia y avasalladora desde el punto de vista
econdmico y de politica de seguridad, es con largueza el factor estructural-
mente menos vulnerable, aun cuando no se puede decir que las relaciones
interamericanas hayan sido siempre una constante en su repercusion sobre
América del Sur. Ademads, los cambios en el sistema internacional después de
la Guerra Fria catapultaron a EEUU de un liderazgo regional y parcialmente
mundial a una posicién de solitaria potencia global. Para Sudamérica, eso
significa inevitablemente que el resultado de una confrontacién o de una
cooperacién con EEUU podria ser ahora determinante para su papel no solo
en el hemisferio occidental, sino sobre todo en el mundo (Grabendorff 2001,
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p- 38). Por lo tanto, para los paises sudamericanos se ha vuelto necesaria una
forma totalmente nueva de conducta adaptativa y de alianza, que se mani-
fiesta atin mas crudamente debido a la presién general de la globalizacion, y
que no ha dejado de tener secuelas en la discusién de politica interna en
diversos Estados de la regién, especialmente en Brasil. En la percepcién de
numerosos politicos sudamericanos el proceso de integracion de la region se
entiende también, en consecuencia, como una contribucién a la disputa entre
un orden mundial unipolar o multipolar. Con miras al interés de Sudamérica
en un papel mas importante en el sistema internacional, las metas percibidas
de la integracién politica se orientan también a un mejor posicionamiento
respecto a los factores estructurales externos. Desde la perspectiva sudameri-
cana, esos objetivos podrian hacerse realidad sobre todo mediante su incor-
poracién como integrante de un G-7 ampliado o como miembro permanente
al Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas.

Entre los demads factores estructurales externos se encuentra la competencia
con un mecanismo de integraciéon como el G-3, en sentido amplio también
enteramente politico, que por razén de sus miembros, Colombia, México y
Venezuela, constituye una suerte de broche entre América del Sur y del Norte,
y que estructuralmente por razones geograficas y econémicas se orienta con
mas fuerza hacia EEUU. Desde la perspectiva estadounidense, en virtud del
liderazgo de México en ese grupo, la coyuntura de intereses del G-3 podria
aprovecharse para retrasar un nuevo proceso de integracién sudamericana.
Para superar esa variedad de obstaculos estructurales podria ser necesario
que los conductores de una integracién politica en América del Sur no solo
posean gran habilidad diplomaética, sino también una disposicién mas mar-
cada a actuar pragmaticamente, al igual que una percepcién mas clara de las
implicaciones estratégicas de sus decisiones, significativas para la integracion.

Los factores coyunturales externos. Es evidente que la actual conversion de los
factores estructurales externos en un ejercicio de influencia politica o econé-
mica que determina las decisiones no solo tiene que ver con la bisqueda del
consenso interior de los actores internos o externos involucrados, sino sobre
todo con la voluntad politica de imponer los intereses propios aun en contra
de obstaculos externos. A este respecto, la prioridad dada por la administra-
cién Bush a la ejecucion del ALCA lo mas pronto posible, mediante el estable-
cimiento de la trade promotion authority (TPA), representa claramente una
prueba para el esquema de integracion sudamericana. En la visién generali-
zada en América del Sur, a diferencia del Tlcan, el ALCA es un proyecto
politico de EEUU (Katz, p. 34) que la parte brasilefia, en el mejor estilo de

portes




portes

NUEVA SOCIEDAD 177 26
Wolf Grabendorff

realpolitik, respondié con un contraproyecto igualmente politico. De esa
forma, también en sentido coyuntural son los factores externos los que dejan
entrever una gran vulnerabilidad en la aplicacién de las medidas para hacer
realidad una integracién politica de América del Sur. La mera idea de una
posicién negociadora conjunta de los Estados sudamericanos, con Brasil
como primus inter pares frente al Tlcan, el ALCA, la UE y dentro de las organi-
zaciones de la ONU, y alli especialmente en la Organizaciéon Mundial de
Comercio (OMC), cambiaria radicalmente el peso especifico de Sudamérica y,
en consecuencia, ha contribuido ya a la planificacién de esquemas externos
de defensa. La concordancia (en modo alguno fortuita) de numerosos objeti-
vos del concepto de integracion sudamericana anunciado en Brasilia con los
del ALCA —ademas no solo en la esfera econémica sino también en la de
infraestructura e incluso en la politica— permite percibir que ese esquema
integrador se entiende desde todo punto de vista como mecanismo de defen-
sa econémico y politico contra factores coyunturales externos (Benecke, p. 185).
En el caso de la integracion sudamericana, es evidente que el punto no es
tanto cudles son las reformas cruciales que hay que ejecutar para impulsar el
progreso econdmico y el papel de la regién en la politica exterior, sino mucho
mas bajo qué marca registrada van a aplicarse: si como «interamericanas» o
como «sudamericanas». Brasil no solo no va a estar de acuerdo con una union,
cuando menos econémica, del hemisferio occidental bajo signo estadouni-
dense (no solamente por razones econémicas), sino que ademas ha asumido
el papel de vocero de las ideas de autonomia sudamericana, no en dltimo
lugar para no tener que renunciar a sus propias aspiraciones de liderazgo.

Entre los factores coyunturales externos hay que contar también la funcién de
la integracion en la promocién y defensa de la paz. Los logros del Mercosur
en ese campo permiten ver lo importante que es esa funcién para la estabili-
dad de la region. Por lo tanto, poner fin a la desestabilizacién en el area
andina, que incide mucho mas alla de los limites nacionales, debe verse como
una tarea regional de la més alta prioridad dentro de un proceso de integra-
cién sudamericano. Por otra parte, es obvio que para estabilizar esa area se
requiere de la cooperacién externa, y eso vale tanto para el proceso de paz en
Colombia, como también para la corresponsabilidad de los paises consumi-
dores en la lucha contra la produccién de drogas. Por esa razon, el proyecto
de una integracion politica de América del Sur necesita credibilidad en
materia de politica de seguridad que, a su vez, solo puede lograrse con un
nuevo concepto de soberania nacional y una amplia cooperacién militar entre
los paises de la regién. Esa credibilidad va a medirse igualmente por la forma
en que los Estados participes manejen los factores coyunturales externos,
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como, por ejemplo, el Plan Colombia co-elaborado por EEUU, ya que la criti-
ca generalizada a la «intervencién estadounidense» pareceria desautorizada
si, pese a todos los propdsitos de integracion, la comunidad de Estados
vecinos no tiene las condiciones o la voluntad como para ejercer una influen-
cia estabilizadora en la crisis de la zona andina. Por lo tanto, entre los desa-
fios cruciales del proyecto de integracion esta lograr un claro acuerdo sobre
las tareas que va a cumplir la comunidad de Estados sudamericanos para
reducir los conflictos e instituir la paz en su regién (Wagner Tizén, p. 45).
Puesto que la mayoria de las formas modernas de resolucién de conflictos
contienen elementos internos y externos, toda bisqueda de una posicién
comun en politica exterior y de seguridad en América del Sur tendra que
pasar por una redefinicién del concepto de soberania.

Los factores estructurales internos. La heterogeneidad de los Estados suda-
mericanos, la divergencia en su grado de desarrollo y las deficiencias que
muestra la integracién nacional se cuentan entre los factores estructurales
internos que hay que reducir necesariamente, cuando menos a mediano
plazo, para que pueda haber perspectivas de una integracion politica capaz
de funcionar. Se suma ademas, como obstaculo estructural interno, una gran
asimetria de poder y legitimidad dentro de ambos bloques y entre los paises.
Tanto en el Mercosur como en la CAN difieren ampliamente las percepciones
de hasta qué punto podria disminuirse esa asimetria mediante la ampliaciéon
o la convergencia de los dos bloques. Aqui se evidencia de nuevo la tipica
falta de consenso sobre los instrumentos y las metas de la integracién, tanto
en el interior de las sociedades como entre los Estados. Precisamente en el
area de la capacidad de reglamentacién, tanto el Estado latinoamericano
como los procesos de integracion muestran déficits considerables, siendo ése,
sin embargo, un elemento de importancia vital para el éxito de los proyectos.
Hasta ahora ni el Mercosur ni la CAN han revelado capacidades satisfacto-
rias para dirigir las fases de reforma y armonizacién necesarias dentro de los
procesos de integracién; asi lo muestra especialmente la lectura de la proble-
matica de las politicas sectoriales, por ejemplo en la agricultura y la industria
automotriz (Ocampo, p. 144). Para esa deficiencia existe toda una serie de
motivos de politica interna, pero podria estar relacionada particularmente
con el modelo de cooperacion intergubernamental, que no ha tenido ninguna
posibilidad adecuada de ampliar continuamente los procesos de decision que
requiere el progreso de la integracion, o con el hecho de que después de las
explicaciones politicas y los propésitos declarados solemnemente en cada
cumbre de presidentes, no se aplican medidas legales y técnico-administrati-
vas apropiadas para esos fines. Superar esos graves obsticulos estructurales
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internos requiere seguramente, no solo de un cambio en las conductas poli-
ticas de los responsables de las decisiones nacionales, sino también de la
creacién de una nueva institucionalidad para la integracién. Pero definir el
cardcter de esa institucionalidad es una tarea dificil, porque el Mercosur y la
CAN tienen una cultura politica diferente y una institucionalidad opuesta
desde el punto de vista conceptual. Mientras el Mercosur ha apostado deli-
beradamente a la formula de la cooperacién intergubernamental, la CAN,
desde su fundacién, ha preferido un modelo de instituciones comunes con
caracter supranacional (parecidas a las de la UE). En los dos bloques, la
experiencia de la poca eficiencia de ambos modelos, muy determinada, por
supuesto, por el prominente concepto de soberania de esos Estados, debera
conducir a una nueva forma de institucionalizacién para la integracién
sudamericana que satisfaga mejor las necesidades concretas de los Estados
miembros, pero también las expectativas de eficiencia en el cumplimiento de
las metas integradoras. Por otra parte, se debera encontrar la mejor forma de
«integrar» al «gigante» Brasil en el proceso (Grabendorff 1993, p. 341), para
evitar una insercién institucional insuficiente, como en el caso del Mercosur.

En este contexto, es completamente comprensible la necesidad de crear un
«proteccionismo institucional» para los préximos miembros previstos, es
decir Chile, Guyana y Surinam. Los diversos grados de experiencia de
integracion de estas tres naciones podrian significar otro obstaculo estructu-
ral interno para la ejecucién de la integracién politica en América del Sur.
Ante todo la inclusién de Chile, con un perfil de politica exterior muy defini-
do y una variedad de acuerdos politico-econdémicos, podria ofrecer dificulta-
des. Por otra parte, dadas las multiples experiencias negativas en ambos
bloques, es imposible calcular hasta dénde pueden impedir o al menos
retardar considerablemente el proceso de unificacién regional los intereses
particulares fuertemente organizados en la esfera nacional. Tradicionalmente
se han visto las condiciones fisicas en Sudamérica —es decir, la falta de
infraestructura supranacional que favorezca la integracién- como obstaculos
estructurales internos particularmente serios. De alli la destacada prioridad
que recibi6 la construccién de infraestructura dentro de Sudamérica en la
«declaracién de Brasil» (Calgagnotto/Nolte, pp. 185-186). Entretanto, en las
instituciones financieras internacionales, con el Banco Interamericano de
Desarrollo (BID) a la cabeza, al parecer se impuso la voluntad de proveer los
recursos necesarios, de manera que a pesar de la dimensién de las tareas
involucradas, alcanzar esa meta se percibe mas facil de lo que podria ser, por
ejemplo, la creacién de instituciones —asunto complicado y extraordinaria-
mente dificil de ejecutar desde el punto de vista politico- y la pérdida de
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soberania de los Estados nacionales que acompaia irremediablemente a ese
proceso.

Los factores coyunturales internos. Dada su dificil situacién politica y sobre
todo también econdmica, dentro de muchos Estados sudamericanos la im-
portancia de los factores coyunturales internos ocupa, como es natural, el
primer plano del debate ptblico. Por otra parte, no es en absoluto seguro que
su mayor visibilidad les otorgue al mismo tiempo un mayor peso en el pro-
ceso de integracién. Obviamente, las crisis dentro de la CAN y del Mercosur,
donde las ideas integradoras de Brasil se diferencian apreciablemente de las
de Argentina (Schwartz, p. 141), asi como las negociaciones bilaterales para
un acuerdo de libre comercio entre Chile y EEUU, y las considerables dificul-
tades en las negociaciones Mercosur-CAN (Giacalone, p. 144), son tan poco
favorables para la integracion politica de Sudamérica como los problemas de
gobernabilidad en Colombia, Ecuador, Paraguay y Venezuela. Tener que
enfrentar cotidianamente las crisis nacionales les arrebata a la mayoria de los
politicos sudamericanos en funciones la posibilidad de ocuparse de las cues-
tiones urgentes del «<nuevo» orden continental, y eso dejando completamente
de lado el hecho de que la mayoria de ellos podria estimar que, en el marco
de la integracién, son igualmente limitadas las posibilidades de solucionar
los problemas ligados a los retos que enfrenta su politica interna. Esa actitud
no se restringe en modo alguno a los responsables de las decisiones en Amé-
rica del Sur, pues en todos los modelos de integracion se perciben y estable-
cen las prioridades politicas en el marco del Estado-nacién, y por lo tanto
apenas se presta una modesta atencion a politicas comunes cuyos resultados
se veran, a lo sumo, a largo plazo. También en la UE existe la experiencia de
que es mas facil que progrese la integracién en periodos de crecimiento eco-
némico, que en tiempos de crisis coyunturales (Zimmerling, p. 65).

Considerando las crisis que predominan en la regién, no es ninguna coinci-
dencia que la consolidacién de la democracia, el perfeccionamiento del
Estado de derecho, el crecimiento econémico y la lucha contra la pobreza
estén a la cabeza de las prioridades politicas, a lo cual hay que decir que una
serie de esos postulados varia claramente de un pais a otro. Es cuando menos
incierto hasta qué punto el Estado, «debilitado» ya por las reformas de los
anos 90 en Sudamérica, es capaz de ofrecer un grado mas alto de participa-
cién democrética y seguridad interna, mayor competencia y capacidad de
regulacion eficiente, unidas a una incrementada justicia distributiva. Sin
embargo, esos resultados a producir en el &mbito nacional son justamente los
que deberian considerarse como prerrequisitos para el éxito de una integra-
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cién politica de América del Sur. En vista de esa realidad, toda una gama de
factores coyunturales internos, que sin duda se entremezclan muchas veces
con otros estructurales internos, es lo que debe verse antes que nada como el
mayor obstdculo para la ambicionada integracién de América del Sur. Como
dificultad adicional en el area coyuntural hay que afiadir la desigual capaci-
dad de conduccién de los Estados sudamericanos. Aqui la mayor diferencia
coyuntural estd obviamente en si puede verse a presidentes como Cardoso,
Lagos, el mismo Chévez o incluso Batlle, Pastrana y De la Riia como promo-
tores o garantes de la integraciéon sudamericana. Justamente porque hasta
ahora el éxito o fracaso de la dindmica de estos procesos dependi6 de la
diplomacia de los presidentes correspondientes —cosa poco sorprendente
dadas las tipicas democracias presidencialistas de la regién—, esa personifica-
cidén, en simultaneo con la ausencia de instituciones de integracion fuertes e
independientes, representa uno de los puntos débiles y particularmente
sensibles del proceso. Por lo tanto, mientras no se alcance un consenso de
todas las sociedades nacionales en cuanto a lo deseable y necesario de la
integracion regional, las elecciones periddicas en los Estados miembros —con
sus resultados democraticos— pueden llevar indudablemente a cambios
drasticos en la dinamica.

Incluso una presentacién puntual tan sumaria, y sin pretensiones de exhaus-
tiva, de los factores internos y externos, coyunturales y estructurales que hay
que tomar en cuenta en las posibles perspectivas de una integracion politica
de América del Sur, permite percibir que las barreras a esa propuesta concep-
tualmente fascinante son imponentes. Por otra parte, sin duda esa ambiciosa
visién de politicos sudamericanos no deberia etiquetarse sin mas ni mas como
irrealizable, pues se ha visto como otros proyectos para la configuracién fu-
tura de una regién, que parecian igualmente utépicos, pudieron hacerse rea-
lidad (en el transcurso de algunas décadas, por supuesto). A pesar de todos
los obstaculos y factores agravantes que hemos indicado —no en tltimo lugar
por causa de las crecientes presiones de la globalizacion- el establecimiento
de una Unién Sudamericana (US) seria concebible dentro de un horizonte de
mediano plazo, si las actuales situaciones de crisis en la regiéon desencadena-
ran los procesos de reorientacién que se precisan, por cierto que no solo en los
Estados involucrados, sino también en sus socios en el sistema internacional.

Escenario 2010: una Unién Sudamericana de los 12

Si, como esta previsto en la «declaracién de Rio», el sistema sudamericano de
cooperacién econémica y politica se convierte en realidad en 2002 o0 2003, es
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decir, 10 afios después de que Brasil hiciera la primera propuesta para crear
un Alcas, entonces una Union Sudamericana seria perfectamente factible
para 2010. Sin embargo, una condicion previa seria que todos los Estados
sudamericanos se adhirieran a esa vision estratégica de Brasil. En sentido
contrario, este pais estaria bien aconsejado si al menos pospone una parte de
sus intereses nacionales, o hasta desiste completamente de ellos, para alcan-
zar una adecuada legitimidad de lider como potencia central de la integra-
cién regional. Para Brasil, esa integracion, y la posibilidad de convertirse en
el vocero reconocido de esta mitad del continente, ciertamente podria traer
consigo una revaloracion considerable de su estatus internacional, pero al
mismo tiempo podria significar una disminucién de su capacidad para hacer
prevalecer sus intereses nacionales, en deferencia forzosa a los de sus veci-
nos. A ese respecto, el esquema brasilefio de una integraciéon sudamericana
puede interpretarse también como una segunda agenda o agenda paralela
(Klom, p. 14) al Mercosur, para otorgar preeminencia a los objetivos politicos
frente a los econémicos.

Teniendo en cuenta que Brasil necesita alcanzar una legitimacién de lider,
tanto como representante del proceso de integraciéon hacia afuera, como fren-
te a sus vecinos hacia adentro, le hace falta un esfuerzo constante con miras a
unir el pragmatismo necesario para crear una posicioén regional comtn, con
un gran arte diplomatico y poder de convencimiento. Esa falta de capacidad
de un liderazgo sagaz de Brasil ha conducido una y otra vez a desacuerdos y
frustraciones dentro del Mercosur que no siempre han podido superarse me-
diante la diplomacia presidencial caracteristica de esa forma de integracion.
A este respecto, la ausencia de un liderazgo politico también es un compo-
nente importante de la crisis institucional del Mercosur, cuyas causas econoé-
micas son méds bien expresion que origen del problema. Justamente porque
Brasil se opone mas que los otros miembros de ese bloque a una extension
supranacional del proceso de integracién, es que hasta ahora no se ha com-
pensado esa deficiencia mediante instituciones independientes. En vista de
las dificultades (entre Brasil y Argentina, p. ej.) que han marcado el desarrollo
del Mercosur, no es posible dejar de tomar en consideracién los intereses y
sensibilidades especiales de paises como Argentina y Chile. Eso implica sobre
todo que se deberia conceder a esos Estados un mayor margen de maniobra
en el campo diplomatico en virtud de sus perfiles especificos de politica
exterior (especialmente en relacién con EEUU). Brasil debera dar pruebas de
que esta ganado para un orden mundial multilateral aceptando que el voto
mayoritario se imponga en una US, ya que las alianzas intrabloque contra la
potencia central de la integracién podrian ser uno de los componentes persis-
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tentes del proceso. También en este caso, si desea asumir ese papel de lider,
Brasil deberia aprender de los errores evidentes del proceso del Mercosur, a
lo cual la mayor cantidad de miembros de la US podria representar justamen-
te una ventaja para el equilibrio interno (Jaguaribe 2000, p. 28).

De mas estd decir que tal proceso de integracion, a la larga probablemente no
mantenga la identidad de los dos mecanismos de integracién que existen hoy
en dia, con todo y lo 1til que pudieran ser para una etapa de transiciéon y
para el proceso de aceptacion correspondiente. Pero trascendiendo todas las
diferencias concretas de desarrollo entre la regién andina y el Cono Sur, hay
que encontrar una nueva institucionalidad para la US que responda a las
diferentes coyunturas de intereses de las subregiones, entre las que se cuen-
tan también los Estados de impronta caribefa, Surinam y Guyana. En vista
de la situacién de competencia con el esquema del ALCA, el punto focal de la
US podria estar mas bien en el campo politico, sobre todo porque no se
percibe ninguna diferencia particularmente seria entre los conceptos econé-
micos de la «declaracién de Brasil» y los esquemas del ALCA. Si se tratara
solamente de las ventajas de una zona de libre comercio, entonces la diferen-
cia estaria tinicamente en bajo cudl batuta se transitaria ese camino en Améri-
ca del Sur. Precisamente porque para Brasil es importante la identidad de
Sudamérica como actor del sistema internacional, la finalidad de la integra-
cién sudamericana debe ser otra: una que requiere no solo del reconocimien-
to de sus miembros, sino también el de la comunidad internacional (Mols, p.
21). Por consiguiente, junto a la clausula sobre la democracia (Vacchino, p. 46)
anunciada ya en la «declaracién de Brasil», y a un programa de largo plazo
para el fortalecimiento de este sistema, esa Unién requiere también un dia-
logo politico continuo en diversos ambitos —incluyendo el parlamentario—-
que deberia ir mucho mas alla de la funcién desempefiada hasta ahora por el
Grupo de Rio (el cual, por supuesto, tendria entonces que limitar sus miem-
bros a los Estados sudamericanos). Solo con la ayuda de una estructura de
ese tipo tendria la US la posibilidad de abordar los principales problemas
horizontales de este decenio, tales como la droga, la delincuencia y la des-
truccién del medio ambiente, en forma supranacional. Sin embargo, las
normas juridicas comunes y una cooperacién operativa (Jaguaribe 2000, p.
31) en esas éreas sensibles solo pueden lograrse con la ayuda de un Estado
modernizado, y éste podria alcanzar justamente una mayor eficiencia y legi-
timidad mancomunando parcialmente su soberania.

En el ambito econémico, una US no puede quedarse en una solucién tipo
Alcas, sino que debe desarrollarse en varias etapas hacia un mercado comun,
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cuya realizacién deberia garantizarse finalmente mediante una moneda
también comuin. Precisamente la gran vulnerabilidad de los Estados sudame-
ricanos frente a las crisis financieras internacionales hace del establecimiento
de una moneda comtn un objetivo crucial de la integracion, toda vez que con
ella adicionalmente puede fortalecerse la cohesién politica. El progreso
econdmico que promete el mejoramiento de la infraestructura fisica en las
areas de transporte, comunicacion, energia y tecnologia es otra condicién
para el mercado comun, pero es de suponer que tales mejoras solo se realiza-
ran limitando la soberania nacional y ampliando la public-private partnership
en forma transfronteriza. Para lograrlo, se requiere de seguridad juridica no
solo nacional sino también regional, y de mecanismos reguladores, pero esos
objetivos resultan a su vez inaccesibles sin instituciones supranacionales en el
proceso de integracién. Igualmente aqui se precisa una reorientacion de casi
todos los actores sudamericanos, especialmente Brasil, pues la integracién
politica podria ser imposible sin los preparativos econémicos necesarios y la
concomitante reduccién de la soberania estatal en la era de la globalizacién.

Con 350 millones de habitantes, un potencial econémico significativo y gran
peso diplomatico, la US podria llegar a ser un pilar importante en un sistema
internacional multipolar en transformacién. En vista de su preferencia por los
bloques de integracion entre sus socios politico-econémicos y de politica ex-
terior, la UE seguramente celebraria tal desarrollo en América del Sur, sobre
todo porque asi se convertiria en tinico vecino de la US en el subcontinente
sudamericano (a través de las fronteras de un departamento de ultramar, la
Guayana Francesa). Sin embargo, en virtud de su propia experiencia en
integracion, la UE también esta tan conciente de lo arduo del camino hacia
esa meta, como de la clara necesidad de ajustar el proceso de integracién a las
siempre cambiantes condiciones internas y externas.
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