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ESTUDIOS

Regionalismo estratégico e interregionalismo en las relaciones
externas del MERCOSUR’

José Bricerio Ruiz

Resumen

En este ensayo se analizan las dimensiones de las relaciones externas del Mercado
Comun del Sur (MERCOSUR). Se parte de la premisa que este bloque regional
constituye un ejemplo de regionalismo estratégico, una modalidad de integracion
regional que es examinada en el articulo. En consecuencia, la forma como el
MERCOSUR aborda sus relaciones con el mundo también tiene un fuerte componente
estratégico. En este sentido, se argumenta que Brasil y sus socios del MERCOSUR
perciben que el ALCA es una amenaza para su proyecto regional. Por ello, han
reaccionado mediante la promocion de una politica estratégica que se expresa, en el
ambito regional, en la creacion de la Comunidad Sudamericana de Naciones y, en el
ambito interregional, en la reconfiguracion de las relaciones con la Union Europea.
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Abstract

This paper analyses the external relations of the Southern Common Market
(MERCOSURY). Hereby, it is argued that this integration scheme is an example of strategic
regionalism, a modality of regional integration that is examined in this paper. In
consequence, the way as MERCOSUR develops its external relations has also a strategic
bias. Therefore, it is argued that Brazil and its MERCOSUR s partners perceive that the
FTAA is a threat for its regional project. For that reason, MERCOSUR has reacted by
promoting a strategic policy expressed, at regional level, in the creation of the South
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American Community of Nations, and at interregional level, in the remaking of the
relations with the European Union.

Keywords: regionalism, interregionalism, FTAA, MERCOSUR, European Union

A pesar de sus crisis y dificultades, el Mercado Comun del Sur (MERCOSUR) es
la iniciativa de integracion mas importante de América Latina. Creado en 1991 mediante
el Tratado de Asuncion, el MERCOSUR reune en su seno a dos de las economias
latinoamericanas mas importantes (Brasil y Argentina), junto a Paraguay y Uruguay,
destacados productores de rubros agroalimentarios. La reciente incorporacion de
Venezuela, otorga al MERCOSUR una dimension energética, consolidandolo como el
bloque regional mas importante de América del Sur.

En este trabajo se argumenta que el MERCOSUR, bajo el liderazgo brasilefio,
puede ser considerado como una modalidad de regionalismo estratégico. El
MERCOSUR es la continuacion del proceso de integracion bilateral iniciado en 1985 por
los presidentes de Brasil y Argentina, José Sarney y Raul Alfonsin. En este encuentro se
inicié un proceso de integracion bilateral, que se transformé en el MERCOSUR el 1991.
Ciertamente, muchas de las premisas “autondmicas” de la integracion bilateral se
soslayaron en el Tratado de Asuncién, pero no por ello el nuevo acuerdo regional perdid
su caracter estratégico. Este se expresa en una convergencia de intereses entre Brasil y
Argentina, para convertir al Cono Sur en un espacio comun de desarrollo, que permitiese
la ampliacion del espacio econdmico de sus empresas con orientacién exportadora. A
esto se sumo, la voluntad politica de convertir a América del Sur en un actor con mayor
peso en las relaciones internaciones. En este sentido, y este es un enfoque
predominante en Brasil desde mediados de los afos noventa, el MERCOSUR no se
concibié como un espacio limitado al Cono Sur sudamericano, sino que deberia ser parte
de una estrategia mayor de creacién de un bloque sub-regional, resultado de su
convergencia con la Comunidad Andina (CAN).

Sin embargo, este proyecto “estratégico” ha tenido que enfrentarse durante sus
anos de existencia al Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA), propuesta de
integracion promovida por Estados Unidos desde 1991, aunque entonces bajo la
denominacién de Iniciativa para las Américas. Para diversos circulos politicos y
economicos del MERCOSUR, el ALCA, al menos en la forma propuesta por Estados
Unidos, representaba una amenaza a la existencia misma del MERCOSUR. Por ello, se
planted una estrategia para evitar que esta iniciativa de integracion fuese materializada
en un tratado. Un elemento de esta estrategia fue el asumir una muy habil posicién
negociadora, negandose a aceptar una agenda en la cual no se incluyeran los temas de
interés del MERCOSUR. Otra estrategia fue la consolidacion del MERCOSUR y su
ampliacién al resto de América del Sur, al incluir nuevo miembros asociados y fomentar la
convergencia con la CAN. Esto ha producido como resultado la creacion en diciembre de
2004 de la Comunidad Sudamericana de Naciones (CSN). La tercera estrategia fue la
diversificacion de su estrategia negociadora mas alla del continente americano mediante
la promocion del interregionalismo con otros importantes grupos comerciales como la
Unién Europea (UE).

El regionalismo estratégico del MERCOSUR

El concepio de regionalismo estratégico

31



% Revista Aportes para la Infegracion Latinoamericana, Afio X1, N° 15/diciembre
% 2006. [SSN 1667-8613. RNPI 247936

José Bricerio Ruiz / Regionalismo estratégico e interregionalismo en las relaciones
externas del Mercosur / 30 - 45

La nueva oleada de regionalismo que se inici6 a mediados de la década del
ochenta tiene un fuerte elemento estratégico. Como sefialan Mansfield y Milner (1999:
614), la interaccion estratégica ha guiado en gran medida los procesos de formacion de
acuerdos comerciales preferenciales (regionalismo econdmico) desde fines de la |l
Guerra Mundial. Se ha argumentado, por ejemplo, que la Asociacion Europea de Libre
Comercio (EFTA, por sus siglas en inglés) fue creada como una respuesta a la
Comunidad Econdémica Europea (CEE) en los afios cincuenta del sigo XX. De igual
manera, se argumenta que las iniciativas de integracién en el Tercer Mundo durante esos
afnos también fueron una respuesta al avance de la integracion en Europa (Mansfield y
Milner, 1999: 614). Autores como Brada y Méndez (1993: 188), por ejemplo, consideran
que la creacion de la Asociaciéon Latinoamericana de Libre Comercio (ALALC) fue en
gran medida un mecanismo creado por los paises latinoamericanos para enfrentar el
predominio de Estados Unidos en la region.

Sin embargo, el caracter estratégico del regionalismo ha sido mucho mayor en la
nueva oleada regionalista producida desde fines de los afios ochenta e intensificada
luego de la caida del muro de Berlin. Autores como Bjérn Hettne vinculan la tesis de la
declinacién de la hegemonia y el surgimiento de un nuevo regionalismo. En su opinién,
durante el periodo de hegemonia estadounidense se desarroll6 un regionalismo
subsumido en la légica de la Guerra Fria y que respondia en gran medida a los
intereses del “hegemon” (Estados Unidos). Se trataba de un “regionalismo
hegemonico” en el que los poderes regionales actuaban como sub-imperialismos. El
fin del conflicto Este-Oeste en 1989 significo el colapso de este tipo de regionalismo,
que ha sido sustituido por uno nuevo en el cual las potencias regionales tienen
ambiciones que pueden ser descritas como hegemdénicas, si bien no a nivel global, al
menos a escala regional. Esta es una de las potenciales formas de organizacion del
orden mundial que el autor describe como post-hegemonico (Hettne, 1994: 5).

El regionalismo estratégico es un proceso que resulta de una alianza entre
Estados-nacion y empresas transnacionales o empresas nacionales que han iniciado
un proceso de internacionalizacion de sus actividades econdmicas. Su antecedente
remonta a la politica comercial estratégica, una modalidad aceptada en la nueva teoria
del comercio internacional para describir en parte el funcionamiento de ciertos
mercados oligopdlicos. Se entendia que existian ciertos sectores, como la industria de
la aviacion, que requeria algun tipo de intervenciéon del Estado, que apoyaria a los
sectores privados, en principio, responsables de su desarrollo. La politica comercial
estratégica se comenzo a promover en Estados Unidos y otros paises desarrollados
en la década del ochenta del siglo XX, cuando se establecié una alianza entre los
Estados-nacién y las empresas transnacionales (ETN), cuya sede central estaba en
estos paises.

A fines de los ochenta y durante los afos noventa, la creciente competencia
intra-empresa, condujo a ciertas ETN a presionar los gobiernos para establecer
medidas que evitasen el deterioro de su influencia en la economia mundial. Para un
Estado apoyar a sus empresas también se convirti6 en un mecanismo de evitar que
sus capacidades fuesen disminuidas o que las ganancias obtenidas por otras ETN
cuya sede central estuviese en otro Estado, se lograsen a expensas suyas. Es
entonces, el momento cuando se gira de la politica comercial estratégica al
regionalismo estratégico, es decir, cuando se comienza a utilizar a la integracion
regional como mecanismo para promover los intereses de la alianza Estado-nacion-
ETN. Como sefala Bjorn Hettne (1996: 94), el regionalismo estratégico no se propone
necesariamente promover un interés universal, sino los del respectivo bloque
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economico. Muchas veces es liderado por un gobierno poco liberal en alianza con
corporaciones que tratan de penetrar otros bloques que son acusados de
proteccionistas (Hettne, 1996: 94). Para Deblock y Brunelle (1993: 596), el
regionalismo estratégico es “toda forma de politica econdmica internacional que tiene
como objetivo, apoyandose en el regionalismo econémico, establecer una relacién de
fuerza y desarrollar una ventaja comparativa sobre los mercados internacionales a
favor de un grupo de paises que forman una entente econémica”.

En otras palabras, en el regionalismo estratégico la competencia econémica en
un mundo globalizado e internacionalizado es una variable fundamental. En el
regionalismo estratégico se podra encontrar un pais lider (o un eje lider) que busca
promover mediante la integracion regional condiciones y un marco legal favorable que
permita la expansion de las actividades de las ETN. Ciertamente, para que el
regionalismo estratégico sea operativo, es necesario que los otros Estados que
participen en el proceso regional reciban algun beneficio, sea mediante la apertura del
mercado del lider del proceso regional o mediante la promocién de politicas
distributivas. Como contraprestacion, el lider asegura un marco legal (normas sobre
inversion, propiedad intelectual, compras gubernamentales) e institucional (mecanismo
de solucion de conflictos o instituciones comunes) que permitan la ampliacion de las
actividades de las ETN.

Aunque el regionalismo estratégico tenga puntos de encuentro con la teoria
realista, no debe considerarse como expresion de este enfoque. Ciertamente, el
regionalismo estratégico, al igual que ciertas variables neorrealistas (véase Hurrell,
1995: 340) da importancia a la dinamica mercantilista de la competencia econémica y
a esquemas de cooperacion diplomatica y politica que buscan mejorar la posicion de
una regioén en el sistema internacional. Sin embargo, existen diferencias sustanciales
con las premisas basicas del enfoque realista. Asi, por ejemplo, el denominado
intergubernamentalismo, la expresion del realismo en la teoria de la integracion,
concibe a la integracion basicamente como un proceso entre Estados y dirigido a
fortalecer o rescatar, para utilizar la expresion de Alan Milward (1992), el Estado-
nacion. Estos son los principales actores y debido al caracter anarquico del sistema
internacional, su mayor preocupacién son sus problemas de seguridad y poder. En
consecuencia, la cooperacion e integracion regional son dificiles de promover, incluso
si los Estados tienen intereses comunes, porque antes de emprender cualquier
iniciativa los Estados miden el impacto de los acuerdos cooperativos sobre sus
capacidades relativas y la forma como tal cooperacion puede ayudar a preservar o
incrementar éstas (Grieco, 1990: 30). Cuando los Estados deciden promover la
integracion buscan incrementar su poder de negociacion y adaptarse a los cambios en
la estructura del poder mundial. En otras palabras, la integracion es basicamente un
medio para preservar e incrementar las capacidades de un Estado y promover un
marco econémico y politico mas estable y predecible (Krasner, 1993: 74-75).

El regionalismo estratégico, en cambio, no es un enfoque Estado céntrico.
Existe un actor transnacional que es esencial al regionalismo estratégico, las ETN, que
excluyen el caracter realista de este enfoque. Mas bien, puede ubicarse en un enfoque
dentro de aquellos que consideran la dinamica politica doméstica, la creciente
interdependencia econdmica, la ausencia de un régimen jerarquico en un sistema
internacional globalizado y la necesidad de crear regimenes internacionales para tratar
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las externalidades que genera la interdependencia. Se genera asi un complejo
proceso politico a dos niveles (doméstico e internacional) en el cual se delimita el
caracter estratégico de la politica de integracion de un pais (véase Bricefio Ruiz,
2007).

E/ MERCOSUR como modalidad de regionalismo estratégico

EI MERCOSUR tiene un evidente componente estratégico, uno de cuyos objetivos es
lograr preservar un margen de autonomia para una sub-regiéon que incluye dos
economias lideres en América Latina. El papel de Brasil en el disefio de esta
estrategia ha sido crucial. Ciertamente, este proceso regional resulta de una
convergencia de intereses entre Brasil y Argentina que remonta a la integracion
bilateral entre Sarney y Alfonsin. Sin embargo, uno de los elementos que caracterizan
esta convergencia es el liderazgo brasilefio, reconocido de forma tacita o expresa.
Esto incluso ha generado resquemores en los afios recientes, cuando se alega que el
gran ganador de este proceso regional ha sido Brasil y sus empresas con orientacion
exportadora.

Para el gobierno brasilefio el MERCOSUR es una forma de adaptarse a los
cambios mundiales que se resumen, por un lado, en un proyecto de desarrollo
nacional basado en la reestructuracién industrial y la ampliacion del mercado interno, y
en un proyecto externo de adecuacién a un mundo en rapida expansion (Barbosa,
1991: 77). Al plantear el MERCOSUR, Brasil se propuso desarrollar una estrategia de
integracion que le permitiria reducir el desequilibrio comercial que caracterizaba a sus
relaciones con los paises de la region, incentivar el desarrollo de nuevas inversiones y
ayudar a sus empresas a obtener mayores beneficios y aprovechar oportunidades de
Joint ventures con sus pares de los paises socios. En consecuencia, estas razones
llevan a Brasil “en ejercicio de su mas estricto interés nacional, a reafirmar la decision
politica de estrechar las relaciones de todo orden con las naciones vecinas y de
construir el edificio integracionista” (Barbosa, 1993:77). En este sentido, el
MERCOSUR le ha permitido a Brasil mantener su proyecto de desarrollo nacional y
evitar ser sometido totalmente a la l6gica del Consenso de Washington.

Para Argentina el MERCOSUR fue también parte de su estrategia de insercion
competitiva de su economia en los mercados internacionales. Sin embargo, el
gobierno de Carlos Saul Menen fue excesivamente entusiasta con un eventual ingreso
argentino al Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN), ya fuese a
través del MERCOSUR o de forma unilateral. No obstante, a partir de 1996, cuando el
Congreso estadounidense neg6 al entonces presidente William Clinton un nuevo fast
frack para continuar realizando negociaciones comerciales, el gobierno argentino opto
por sumarse al proyecto brasilefio de fortalecer el MERCOSUR y estrechar las
relaciones comerciales con el resto de América del Sur. Esta politica es resultado de la
misma interdependencia que el MERCOSUR ha creado entre las economias de Brasil
y Argentina. Ademas, evidencia como a pesar de existir una convergencia basica de
intereses entre ambos paises, aun existian temas respecto de los cuales no habia
consenso. Sin embargo, como ocurrio en el caso de la negociacion del Area de Libre
Comercio de las Américas (ALCA), Buenos Aires termind apoyando la posicion del
lider del proceso regional.

Para Paraguay y Uruguay “la opcion era sencillamente una: acompafiar el
proceso o quedar totalmente aislados” (Diaz Labrano, 1993:21). En este sentido en
1988, Julio Maria Sanguinetti, para la época Presidente uruguayo, suscribié en Brasilia
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el Acta de Alborada, mediante la cual se formaliz6 la incorporacién de Uruguay en el
proceso de integracion bilateral que desde 1985 venian desarrollando Argentina y

Brasil. En 1990, la firma del Tratado de Integracion, Cooperacion y Desarrollo entre
Argentina y Brasil modificod el escenario para Uruguay. Este tratado preveia que los
terceros paises debian esperar cinco anos para poder solicitar su adhesién, lo que
significaba “un movimiento en el espacio subregional” que podria alterar de forma

significativa las reglas de juego establecidas desde la firma del PEC y el CAUCE en la
década del setenta. Todo esto permiti6 que Uruguay atravesara el umbral de la
integracién, que terminé con el ingreso al MERCOSUR (Bizzozero, 1993:48-52).

Paraguay, por su parte, iniciaba un proceso de democratizacién y apertura
econdmica y su insercidon plena en la comunidad latinoamericana, después del largo
aislamiento durante la dictadura de Alfredo Stroessner. El ingreso al MERCOSUR era
vital pues suponia una asociacion formal con dos de sus importantes socios
comerciales, que ademas también transitaban un periodo de restablecimiento de la
institucionalidad democratica.

El reciente ingreso de Venezuela responde a diversas razones, pero la
dimension estratégica esta mas vinculada al rechazo al ALCA y la busqueda de
aliados en su conflicto con Estados Unidos, que a la creacion de condiciones para
facilitar la ampliacion de las actividades de las empresas venezolanas. Esto explica el
discurso venezolano de “reformatear” el MERCOSUR, para darle un mayor contenido
social, algo que no existe en los procesos regionales en los que predomina la
dimension estratégica. Asi, el ingreso venezolano plantea un interesante escenario de
reformulacion del modelo de integracion MERCOSURIiano, proceso que ya se ha
iniciado en 2003 con el ascenso al poder de Luis Inacio Lula de Silva en Brasil y
Néstor Kirchner en Argentina. No obstante, la incorporacion de Venezuela tiene sus
connotaciones estratégicas. El MERCOSUR encuentra en el nuevo socio un aliado en
su oposicion al ALCA y su mas reciente versiéon en la forma de tratados de libre
comercio (TLC) bilaterales. Esto quedo plasmado de forma notoria en la IV Cumbre de
las Américas de Mar del Plata (noviembre de 2005), en la cual Venezuela se uni6 al
MERCOSUR en su rechazo a la iniciativa estadounidense. Ciertamente, no es
probable que el MERCOSUR se sume al radical discurso antiestadounidense de
Chavez, pero tanto Brasilia como Buenos Aires, encuentran en el gobierno venezolano
un aliado para enfrentar cualquier intento de Washington de fragmentar o debilitar el
acuerdo sub-regional.

En resumen, desde sus origenes el MERCOSUR tiene un fuerte componente
estratégico, como parte de politica liderada por Brasil, para enfrentar de forma
conjunta con sus vecinos sudamericanos, las transformaciones del mundo de la pos-
guerra fria. Ciertamente, en los afios de hegemonia neoliberal, especialmente cuando
Menem y Collor de Mello dirigian a Argentina y Brasil, el MERCOSUR tuvo un sesgo
marcadamente comercial. Sin embargo, ni aun ese periodo el MERCOSUR constituy6
sélo un bloque comercial. Ya en esos afios, este proceso de integracion era concebido
como una respuesta estratégica a los cambios globales y hemisféricos que estaban
teniendo lugar desde mediados de los afios ochenta del siglo XX.

E/ MERCOSUR, el ALCA y Ila Comunidad Sudamericana: las Interacciones
estratégicas
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El ALCA es una modalidad de regionalismo estratégico que busca generar una
creciente regionalizacion econémica en el Hemisferio Occidental. Regionalizacién
porque pretende crear un esquema de produccion regional favorable para las ETN con

nacionalidad estadounidense. Regionalismo porque busca establecer un marco
institucional y legal acorde a los intereses de Washington para regular en un ambito
geografico limitado al Hemisferio Occidental, aspectos sobre los cuales no existe
consenso a escala global. En ambos casos se pretende crear condiciones
macroecondmicas ideales para ayudar a Estados Unidos y sus ETN a mantener un
lugar preeminente en la competencia internacional.

El MERCOSUR ha sido el esquema regional que ha mostrado mayor
escepticismo en cuanto a la integracion con Estados Unidos. Desde la denominada
fase brasilefia de prenegociacién que se inicia con la reunién ministerial de Belo
Horizonte (1996), las diferencias con Washington han sido notorias. En particular, el
MERCOSUR ha rechazado dos aspectos del modelo de integracién ALCA. El primero
es el pretender establecer disciplinas mas rigurosas que las existentes en el ambito de
la OMC (lo que en la jerga negociadora se conoce como normas OMC plus). Estados
Unidos ha propuesto, y asi ha sido plasmado en los tres borradores existentes sobre el
ALCA, normativas de este tipo para regular aspectos como la propiedad intelectual, los
servicios, las compras gubernamentales o las inversiones. EI MERCOSUR se ha
opuesto a estas propuestas. El segundo aspecto que ha encontrado el rechazo del
MERCOSUR, es la decision de Estados Unidos de excluir de la negociacion a los
subsidios y apoyos agricolas, bajo el argumento que este tema debe ser resuelto en el
ambito multilateral de la OMC.

En particular en Brasil, se considera que aceptar el ALCA en la forma
propuesta por Estados Unidos significa la desapariciéon del MERCOSUR, que quedaria
subsumido en el proyecto hemisférico. Esto seria inaceptable para Brasil, pues uno de
los pilares de su politica exterior luego de la democratizacion ha sido la construccion
de un espacio regional con Argentina, cristalizado en el MERCOSUR. De igual
manera, este esquema de integracion ha permitido a Brasil continuar con politicas
economicas de corte intervencionista, pero desde un ambito regional. Asi Brasil podria
proseguir con sus planes de desarrollo industrial, incluso a pesar de los programas de
ajuste economico aplicados por los presidentes Fernando Collor de Mello v,
posteriormente, por Fernando Henrique Cardoso. La politica automotriz del
MERCOSUR permite confirmar este argumento. El fuerte sesgo librecambista del
ALCA significaria el fin de esta estrategia.

La firma del ALCA podia poner en peligro la aspiracion brasilefia de tener un
papel de lider regional en América del Sur. Ante este posible escenario, Brasil se
plantea el escenario de ampliar el MERCOSUR, estableciendo una alianza con los
paises de la Comunidad Andina. En un primer momento, el gobierno de Itamar Franco
propone establecer un Area de Libre Comercio Sudamericana (ALCSA), que agruparia
a los paises andinos y del MERCOSUR, para lo cual se realizaron negociaciones
comerciales desde 1994. Sin embargo, a partir del afio 2000, la estrategia se modifica,
y la simple propuesta de libre comercio es sustituida por la creacion de una mucho
mas ambiciosa Comunidad Sudamericana. En septiembre de ese afo el presidente
Fernando Henrique Cardoso convoco a los presidentes andinos y mercosurianos para
discutir en Brasilia sobre la paz, la democracia, la estabilidad y el desarrollo de
Ameérica del Sur. En la cumbre también participé Chile, miembro asociado del
MERCOSUR, Surinam y Guyana, dos paises que, a pesar de ser parte del Tratado de
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Cooperacion Amazoénica, han estado tradicionalmente aislados de la region e
histéricamente mas cercanos al Caribe insular.

La idea de Cardoso era relanzar la estrategia brasilefia de integracion
sudamericana, pero en vez de concentrarse exclusivamente en el comercio, se
proponia una amplia agenda de desarrollo. En tal sentido, Cardoso intentaba
contraponer una “agenda sudamericana” a la “agenda ALCA”. Mientras esta ultima
estaba centrada en los nuevos temas del comercio internacional (energia, propiedad
intelectual, servicios, compras gubernamentales, etc.), la propuesta brasilefia, aunque
incluia el comercio, en el fondo se proponia desarrollar un espacio regional invirtiendo

en infraestructura, energia, telecomunicaciones y desarrollo fronterizo (Bizzozero,
2003). Estos compromisos fueron ratificados en la segunda Cumbre Sudamericana de
Guayaquil de 2002 y la Comunidad Sudamericana de Naciones (CSN), fue finalmente
establecida en diciembre de 2004 en la ciudad de Cuzco, Peru.

En verdad, es necesario reconocer el fuerte componente estratégico que tiene
para Brasil la propuesta de la CSN, en gran medida dirigida a establecer un
contrapeso sudamericano al ALCA. Obviamente, esta “gran estrategia” también
obedece, como lo sefala el enfoque del regionalismo estratégico, a una alianza entre
el gobierno brasilefio y las nacientes ETN brasilefias. Una de las estrategias claves de
esta alianza ha sido la creacién y consolidacion del MERCOSUR como un espacio
regional para continuar la politica de sustitucion de importaciones y ampliar el mercado
de las empresas brasilefias, mientras al mismo tiempo se consolida el liderazgo
brasilefio en la regién (Bricefio Ruiz, 2006).

El interregionalismo del MERCOSUR
E/ concepfo de inferregionalismo

El estudio del interregionalismo es nuevo en la teoria de la integracion, lo cual
no es de sorprender, pues es un fendmeno de reciente aparicion en las relaciones
internacionales, en gran medida resultado del creciente rol politico y econdmico
desempefiado por macrorregiones. El nuevo regionalismo es un proceso complejo que
se desarrolla en dos niveles al mismo tiempo: a escala intrarregional e interregional
(Hettne y Séderbaum, 1998). EIl primero responde a la légica de bloques econémicos
basados en la cercania geografica. El segundo es aquel que existe entre esquemas de
integracion y paises que no presentan contiguidad geografica. Sin embargo, su
conceptualizacion ha sido compleja. Julie Gilson (2000:309), por ejemplo, define el
interregionalismo como la interaccién de una region con otra. Para Bjorn Hettne
(2003:8), el interregionalismo describe a una tipo mas formal e institucionalizado de
relacion entre macrorregiones. Ahora bien, existe consenso en la doctrina en sefnalar
que el interregionalismo es un fenémeno triadico, es decir desarrollado entre los tres
centros de poder mundial (Estados Unidos, la Unién Europea y Japén'), como parte de
la dinamica que ha sido creada por los procesos de globalizacién y regionalizacion
(Ruland, 2002:2). Las relaciones interregionales no triadicas son un fenémeno mucho

Recientemente se ha producido una redefinicién para modificar esta “vieja triada” y sustituirla por
una en la cual, junto a Estados Unidos y la Unién Europea, se incluye a Asia del Este. Esta “nueva
triada” seria el resultado de las transformaciones en la estructura mundial de poder en las Ultimas
décadas.
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mas reciente, con un menor grado de institucionalizacion, sin ser ademas, hasta hace
poco, de especial atencion por la doctrina.

Heiner Hanggi (2000:3) ha descripto al menos tres formas de interregionalismo: a)
relaciones entre grupos regionales, b) acuerdos birregionales y transnacionales y c)
hibridos como relaciones entre grupos regionales y potencias individuales. Maria
Cecilia Olivet (2005:9), sefala por su parte que el fenomeno del interregionalismo
comprende tres tipos de procesos. En primer lugar estan las relaciones
interregionales, que comprende los didlogos entre grupos regionales. En segundo
lugar, las relaciones transregionales, en la cuales Estados individuales actuan dentro
de marco coherentes. En tercer lugar, se encuentran las relaciones entre grupos y
paises individuales, aunque muchos consideran que ésta es una categoria mas
confusa y compleja.

También existe un debate sobre la distincion entre las relaciones
interregionales de las relaciones transregionales. Las primeras comprenden didlogos
grupo-grupo sin que necesariamente se establezcan ambiciosas instituciones
comunes, mientras que los foros transregionales comprenden a Estados que pueden
ser parte o no de grupos regionales, pero incluso si perteneciesen a un esquema
regional, actuan por cuenta propia. El dialogo entre la UE y el MERCOSUR es un
ejemplo de relaciones interregionales, mientras que mecanismos como el Foro de
Cooperacion Asia Pacifico (APEC) es un proceso transregional. En el cuadro 1 se
pueden observar las diferencias entre interregionalismo y transregionalismo.

Cuadro 1. Diferencias entre interregionalismo y transregionalismo

Interregionalismo

Transregionalismo

Aparicion de acuerdos
dentro de la Triada

Primer caso: Dialogo UE —
ASEAN iniciado en 1972

Primer caso: APEC (1989)

Aparicidon de un acuerdo
con un pais no miembro
de la Triada

Primer caso: Acuerdo
marco entre la UE y el
Pacto Andino, suscripto en
1983

Primer caso: Cumbre CE —
Grupo de Rio (1999)

Condicion de miembro

Grupo de paises parte de
procesos regionales de
integracion que actuan con
una Uunica voz en su
relacion interregional

Paises individuales, que
pueden o no ser parte de
procesos regionales, que
participan en los procesos
transregionales como una
unidad

Aceptacién de nuevos
miembros

Si un grupo regional, que
es parte del proceso,
acepta un nuevo miembro
en el grupo, ese nuevo
miembro sera
automaticamente parte del
proceso interregional

Los nuevos paises
miembros de las
organizaciones regionales,
de los cuales muchos o la
totalidad pueden ya
participar en procesos
transregionales, no se les
permitira entrar de forma
automatica en el foro. Esto
obedece al hecho que los
miembros participan en los
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foros transregionales en
base a sus capacidades
nacionales individuales

Nivel de
institucionalizacién
(Aunque los niveles de
institucionalizaciéon son
bajos en ambos
procesos, existen
diferencias)

No se han establecido
ningun tipo de institucion
para estas interacciones.
Se confia en la estructura
institucional de cada grupo
regional. Todas las
comunicaciones se hacen
a través de encuentros
Ministeriales, de
Embajadores o Altos

Aunque no se anticipa la
creacion de  ninguna
institucion ~ fuerte, los
miembros podrian acordar
algun nivel aunque sea

bajo de infraestructura
institucional, como una
Secretaria

Funcionarios. Se puede
acordar la creacion de
Grupos Ad Hoc
(temporales o}
permanentes)
Nivel de calidad de actor | Los procesos | En los procesos trans-
interregionales tendran | regionales se espera que
muy bajos niveles de |surja un sentido de

calidad de actor, por lo que
es altamente improbable
que los dos grupos
involucrados en el proceso
puedan considerarse como
una unidad. Es improbable
gue creen instituciones

“calidad actoral”’, pues los
miembros estan
interesados en  actuar
como un grupo fuerte. Por
lo tanto, la creacion de
instituciones refleja esta
evolucion y compromiso

Ambitos de politica
incluidos en los
acuerdos

Ambos tipos de acuerdos incorporan una agenda

amplia,
sociales,

que
culturales,

incluye temas politicos,
educacionales,

economicos,
ambientales,

cientificos y de tecnologia. Los temas de seguridad han
sido incluido en algunas iniciativas, pero en la mayoria
no han sido parte de la agenda

Fuente: Oliver, 2005:30.

El interregionalismo del MERCOSUR con la UE

La UE ha sido uno de los pioneros en la promocion del interregionalismo.
Autores como Hanggi (2000: 4), consideran que la red de relaciones que la UE
establecié con diversas regiones del mundo durante la Guerra Fria es un antecedente
directo del interregionalismo. Un ejemplo de esto serian los Acuerdos de Arusha,
Yaoundé y Lomé, suscritos entre la antigua Comunidad Europea y paises de Africa, el
Caribe y el Pacifico (ACP). Sin embargo, desde inicios de los noventa, a la par que la
UE profundizaba y se proponia ampliar su iniciativa de integracion, comenzaba una
estrategia de integracién interregional expresada en iniciativas como, la Conferencia
de Barcelona con los paises del Mediterraneo (1995) y las reuniones Asia — UE
iniciadas en Bangkok (1995). También es parte de esta estrategia la firma del acuerdo
de Cotonou que constituye el inicio de la reestructuracion de las relaciones
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comerciales con los Estados de Asia, el Pacifico y el Caribe. También existe un
Dialogo Trasatlantico con Estados Unidos. América Latina, y en particular el
MERCOSUR, no podian quedar excluidos de esta estrategia.

Dentro de la estrategia interregional de la UE, el MERCOSUR constituye la
mas alta prioridad de su politica exterior en América Latina. De la misma forma, la UE
es un socio tradicional de los paises del Cono Sur, una subregién que tiene ademas
fuerte lazos historicos y culturales con Europa Occidental.

Durante la década del noventa se produjo un relanzamiento de la relacion
bilateral que generd expectativas en ambos lados del Atlantico. Este acercamiento se
inicid en 1992 cuando ambos grupos de paises suscribieron el Acuerdo de Cooperacion
Interinstitucional. En la Cumbre del Consejo Europeo, celebrada en Essen en 1994, la UE
ratifico su interés en estrechar sus relaciones econémicas y comerciales con
MERCOSUR. Un afio mas tarde, se suscribié en 1995 un acuerdo marco interregional
de cooperacion economica y de comercio entre el MERCOSUR vy la UE. El objetivo de
este acuerdo es la promocion de estrechas relaciones de cooperacién politica y la
liberalizacién reciproca y progresiva del comercio y las inversiones entre ambas
regiones. El acuerdo también incluyé medidas para cooperar en materia de propiedad
intelectual, promocion de las inversiones, transferencia de tecnologia, entre otras. A
partir de este acuerdo, ambos esquemas iniciaron un proceso de negociacion dirigido
a establecer una zona de libre comercio que, a pesar de sus dificultades, aun sigue en
marcha.

Esta claro entonces que para el MERCOSUR y la UE es importante mantener
una relacion cercana. Este interés ha estado vinculado a la dinamica de integracion en
el Hemisferio Occidental y, en particular, a la propuesta del ALCA. Roberto Bouzas
sefala que “la evolucion del proceso conducente al establecimiento del ALCA tuvo una
gran influencia en el acuerdo marco interregional desde sus inicios. La iniciativa de la
Comisiéon Europea, asevera Bouzas, tenia la finalidad de contrarrestar la “fuerza de
atraccion” que dicho proceso ejercia en toda América Latina, incluido el Cono Sur,
donde la UE tiene importantes intereses econdmicos (Bouzas, 2001:65).

Para el MERCOSUR la relacion con la UE tiene una importancia estratégica.
De nuevo la variable ALCA ha sido importante. Aunque el MERCOSUR nunca ha
rechazado la propuesta estadounidense, ha objetado el modelo de ALCA promovido
desde la Cumbre de Miami (1994). Las diferencias entre el MERCOSUR y Estados
Unidos tienen importantes implicaciones politicas. Como Estados Unidos es el lider del
proceso del ALCA vy la superpotencia mundial, la estrategia del MERCOSUR ha sido
buscar aliados mas alla del hemisferio. Al negociar con la UE, el MERCOSUR esta
incluyendo un actor externo en el proceso de regionalizacion en el Hemisferio
Occidental, como uUnico mecanismo para alcanzar un equilibrio en las relaciones con
Estados Unidos.

Existe entonces una convergencia entre las estrategias del MERCOSUR vy la
UE, que ha emergido debido a los interese similares que cada grupo busca defender.
La UE no es indiferente al proceso regionalista que se esta desarrollando en el
Hemisferio Occidental. En un estudio realizado ya hace mas de una década, Hufbauer
y Schott (1995), ya argumentaban que existian razones para pensar que la UE pudiera
ser afectada por la desviacién de comercio que generaria un ALCA. La experiencia
del TLCAN nos brinda indicios mas concretos para sostener este argumento. Entre
1995 y 1999, es decir, después de la firma del TLCAN, el posicionamiento europeo en
el mercado mexicano sufrié6 una drastica reduccion, superando pérdidas de hasta 7
puntos (Gratius, 2002:5). Datos del IRELA confirman que entre 1994 y 1998 el
comercio mexicano con la UE se redujo a la mitad (citado en Grabendorff, 2003:197).
En materia de inversiones, la UE ha aumentado de manera sustancial su presencia en
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la region. En la década del noventa, los flujos de inversion extranjera provenientes UE
representaron casi el 30 % de total de la region, mientras que las cifras absolutas
crecieron ocho veces entre 1993 y 1999 (Grabendorff, 2003:197). Si se aprobaran en
el ALCA normas sobre inversiones basadas en el principio de trato nacional, los
inversionistas europeos quedarian en una situacion de desventaja frente a los
capitales estadounidenses y canadienses. Por ello, el interregionalismo entre la UE y
el MERCOSUR se debe entender como parte de una estrategia global de
diversificacion de sus relaciones comerciales. Al promover esta estrategia, la UE
también esta involucrada en una competencia sobre la organizacion institucional de la
cooperacién econdmica en el mundo globalizado (Faust, 2002: 4). En este proceso la
variable ALCA vy la forma de redisefiar las relaciones con Estados Unidos en el mundo
de la posguerra fria han sido cruciales. Esto implica incluso que la evolucion de la
relacion interregional haya avanzado con mayor rapidez cuando la negociacion con el
ALCA progresaba, mientras que cuando ésta se ha estancado, las negociaciones
entre la UE y el MERCOSUR han perdido dinamismo. Se ha creado asi un interesante
juego estratégico que puede conducir a una reconfiguracion del denominado Triangulo
Atlantico (véase Bricefio Ruiz, 2001).

Conclusiones

El MERCOSUR es un proyecto derivado de la convergencia inicial entre
Argentina y Brasil, a la que sumoé posteriormente Uruguay y Paraguay, y mas
recientemente Venezuela. Aunque desde sus inicios tuvo evidentes objetivos
comerciales, el MERCOSUR fue desde sus inicios un proyecto estratégico que se
propuso consolidar a América del Sur, bajo el liderazgo brasilefio, como un actor
econdémico en el mundo de la posguerra fria. En este sentido, el MERCOSUR bien puede
ser descripto como una modalidad de regionalismo estratégico en la cual Brasil ha tenido
un indiscutible liderazgo. El bloque regional es resultado de un proceso de regateo
politico en el cual las ETN brasilefias y los Estado nacion, han sido los actores
fundamentales.

Ahora bien, este proceso de integracion tuvo que enfrentarse desde su
nacimiento al poder de atraccion que sobre los paises de la region ha tenido la propuesta
estadounidense del ALCA. Para enfrentar este reto, el MERCOSUR ha promovido
también una politica externa de fuerte contenido estratégico, que ha tenido una
dimension subregional y otra interregional.

La dimension estratégica regional se expresa en la idea de convertir a América
del Sur en un actor politico. Brasil ha tenido un liderazgo en esta iniciativa, aunque es
justo reconocer que, aunque por razones distintas, Venezuela también se ha convertido
en un fuerte impulsor de esta idea. La recientemente creada CSN es expresion de esta
estrategia, pues se presenta como un intento de crear un bloque regional sudamericano
a partir de la convergencia de la CAN y el MERCOSUR. La CSN se presenta como una
respuesta estratégica brasilefia (y mercosuriana) al ALCA. A diferencia de este acuerdo
comercial, la CSN tiene objetivos de integracion productiva, el desarrollo de
infraestructura y cooperacion politica que la describe como algo mas que un modelo de
“‘integracion profunda” propia de las propuestas comerciales de Estados Unidos. Su
creacion constituye un avance importante en la construccién de un nuevo concepto de
region en América del Sur. Sin embargo, la estrategia de Estados Unidos de suscribir
TLC bilaterales con paises como Chile, Colombia y Peru, y la crisis producida en la CAN
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por la salida de Venezuela de este grupo regional, han afectado de manera significativa
el progreso de esta propuesta de integracion. Incluso, se puede observar a paises como
Colombia, Chile y, en cierta medida, Peru, que parecieran dar prioridad a su relacioén con
Washington antes que a la CSN (al respecto véase Bricefio Ruiz, 2006). A pesar de
esto, la CSN es una propuesta innovadora cuyo objetivo es dar a la nocion de América
del Sur no solo la dimensién de una region geografica sino también politica, que actue de
forma cada vez mas coordinada en los escenarios internacionales.

La segunda estrategia de relacionamiento externo del MERCOSUR es el
interregionalismo. Aunque este bloque regional ha desarrollado iniciativas interregionales
con paises y grupos en Asia y Africa, el proceso que mayor interés ha generado ha sido
la alianza estratégica con la UE. El caracter estratégico de esta iniciativa tanto para los
europeos como para los sudamericanos es notorio. Se trata de un mecanismo para evitar
que Estados Unidos, a través de la propuesta ALCA, amplié hacia América del Sur el
predominio econdémico indisputable que tiene en América del Norte y la Cuenca del
Caribe. Por supuesto, Estados Unidos es el hegemon en todo el continente, pero en la
region sudamericana, en especial en el sur, se enfrenta a la significativa presencia
europea Yy las ambiciones “autonémicas” de Brasil, Argentina y recientemente Venezuela.
Un ALCA tal como ha sido disefiado en Washington podria afectar el comercio y las
inversiones europeas, al tiempo que diluiria al MERCOSUR como parte del acuerdo
hemisférico. Esto es entendido tanto por mercosurianos como por los europeos, y he alli
una de las razones de fondo para promover una alianza estratégica. Ciertamente, el
proceso interregional entre el MERCOSUR vy la UE, ha sido complejo, en gran medida
debido a la férrea oposicion de algunos actores europeos a la negociacion del tema
agricola en el acuerdo interregional de libre comercio. Sin embargo, es claro que para el
MERCOSUR la UE es un socio en su proyecto de construir un nuevo orden regional en
Ameérica del Sur.

Se puede observar entonces observarse que las relaciones externas del
MERCOSUR se caracterizan por su complejidad, en gran medida derivada de su
interaccién con los constantes cambios globales y hemisféricos que han caracterizado al
mundo de la post-guerra fria. Una cosa es cierta: a pesar de sus crisis, sus problemas,
amenazas de divisiones y su agenda pendiente, el MERCOSUR se ha convertido en un
actor significativo en el escenario internacional que, entre otras cosas, esta participando
en la reconfiguracion de las relaciones de América del Sur con Europa y Estados Unidos.
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