Cuadernos sobre Relaciones Internacionales, Regionalismo y Desarrollo / Vol. 2. No. 4. Julio-Diciembre 2007

1.S.S.N: 1856-349X
Deposito Legal: 1.f. 07620053303358

Limites y perspectivas
de la integracion suramericana

Maria Izabel Mallmann*

Recibido: 06/06/2007 Aceptado: 29/06/2007

RESUMEN

En este articulo se busca entender el proceso de integracion suramericano, a
partir de los cambios suscitados en el escenario politico regional. Se trabaja
con la nocion de integracion regional vista como el resultado de un proceso
histéricamente condicionado por factores tanto internos como externos, cu-
yos impactos hacen necesario, por un lado, que los agentes deban cambiar
constantemente de posicién, y por otro lado, que actien en funcion, principal-
mente, de esos aspectos en detrimento de decisiones a priori en lo que se
refiere a un camino ejemplar hacia la integracion. Con miras a entender el
proceso de integracion suramericano, se utilizan los sistemas conceptuales
de la integracion, de la interdependencia compleja y de los regimenes inter-
nacionales.
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menes internacionales.

Limits and Perspectives
of the South American Integration

ABSTRACT

In this article, we explain the South American integration process based on
the analyses of the changes in the regional political environment. Regional
integration is conceived as a result of a process historically conditioned by
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internal and external factors. On the one hand, the impacts of these factors
led agents to constantly modify their views. On the other hand, this led actors
to behave based on those changes affecting thus the aprioristic choice regarding
an exemplary way to integration. To understand the South American integration
we use concepts of integration theory, complex interdependence and
international regimes to

Keywords: South American integration, complex interdependence,
international regimes.

Introduccion

A partir del final de los afios 90, hubo intensas actividades de
articulacion y ampliacion de las iniciativas de integracién regional que
estaban en curso en Suramérica, MERCOSUR y la Comunidad
Andina de Naciones (CAN). Desde ese momento, las relaciones po-
liticas fueron impulsadas gracias a la realizacién periédica de cum-
bres presidenciales y la creacion de espacios destinados a la coordi-
nacion politica del proceso. Las asimetrias regionales, en un contex-
to de cambios politicos, determinaron el resurgimiento de descon-
fianzas histéricas, que, entre otros factores, han dificultado el proce-
so de integracién en los ultimos afios. El camino hacia la integracion
gue estaba siendo consolidado en los ultimos afios del siglo XX por
Brasil deja de tener la amplia aceptacion de antes y surge, en oposi-
cion, un discurso difuso de caracter nacionalista que no sélo tiene
otras coaliciones politicas, sino que tampoco logra hacerse domi-
nante.

La rapidez con que esos cambios han ocurrido, junto con los
escasos avances en relacion con la profundizacion del proceso, han
alertado a analistas y observadores con respecto al rumbo y la viabi-
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lidad de la integracion, sobre todo, en lo referente a su conduccion
politica. Asimetrias, vulnerabilidad externa, fragil identidad regional no
hacen posible un consenso para la creacién de estructuras
supranacionales comprometidas con la integracion. En ese sentido,
Brasil, gracias a los recursos de poder con los que cuenta, propor-
cionalmente mucho mas fuertes que los de sus pares suramericanos,
se ve en la obligacion de dirigir el proceso pero mostrando siempre
no pretender el pleno ejercicio hegemonico. Por esta y otras razo-
nes, seria aconsejable que los acuerdos regionales permitieran la
conformacion de instituciones con un grado de supranacionalidad
capaz de desarrollar el proceso con la maxima exencion posible para
que las partes tengan un compromiso equilibrado. Brasil, por sus
recursos de poder, es el pais mas apto para que el proceso alcance
ese objetivo (Lima, 2000). Sin embargo, por esa misma razén, esa
actuacion exige sacrificios mayores, dificiles de alcanzar en el plano
interno en Brasil, asi como lo seria en cualquier otro pais
suramericano. Esto se debe a que la dimensidn regional es poco
importante en la definicion de la identidad de las sociedades
suramericanas. Las aproximaciones de las ultimas décadas y, parti-
cularmente de los ultimos afos, deberian servir como modelo para
revertir ese cuadro. Sin embargo, por lo que se puede ver, falta un
largo recorrido para conformar una identidad verdaderamente regio-
nal capaz de soportar sacrificios de soberania.

En este articulo se pretende entender el proceso de integracion
suramericano a partir de los cambios suscitados en el escenario
politico regional. Se trabaja con la nocion de integracion regional vista
como el resultado de un proceso histéricamente condicionado por
factores tanto internos como externos, cuyos impactos hacen nece-
sario que los agentes deban cambiar constantemente de posicion,
por un lado, y que actten en funcién, principalmente, de esos aspec-
tos en detrimento de decisiones a priori en lo que se refiere a un
camino ejemplar hacia la integracion.

El contenido esta distribuido en dos secciones, aparte de esta
introduccion y las consideraciones finales. La primera seccién abor-
da aspectos tedrico-conceptuales y la segunda la integracién
suramericana propiamente dicha.
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1. Integracién regional, interdependencia, regimenes
1.1 Integracion regional

Después de la Segunda Guerra Mundial, el pensamiento sobre
la integracion regional estuvo marcado por la preocupacion por la
busqueda de la paz y la seguridad en Europa. Se pretendia encontrar
un modus vivendi que garantizara la convivencia pacifica entre los
paises y que, al mismo tiempo, neutralizara las amenazas externas
provenientes tanto del expansionismo soviético como de la hegemo-
nia de Estados Unidos. En el contexto teérico, Karl Deutsch desarro-
lla el concepto de “comunidad de seguridad” para referirse al acuer-
do institucional capaz de hacer frente a ese desafio. Una comunidad
de seguridad seria capaz simultineamente de garantizar, a través
de medios diplomaticos, la paz entre sus miembros, asi como a erra-
dicar, por el medio militar, las amenazas externas. Para ello debia
existir no s6lo una madurez institucional y una disposicion de los
miembros para superar diferencias, sino también una percepcién
comun de las amenazas externas (Griffitz, 2004: 260). Desde esa
perspectiva, la adhesion, por un lado, a los mismos valores e institu-
ciones y, por otro lado, la percepcién de fricciones externas comu-
nes, habrian favorecido, en aquel momento, la opcioén por la integra-
cion.

Inmediatamente después de la guerra, ganan importancia las tesis
funcionalistas de David Mitrany, que identificaban a la ambicion de
poder por parte de los Estados como causa de la guerra, lo que po-
dria ser demostrado por la sujecion de la esfera politica a la esfera
técnica. Segun Mitrany, la paz no seria garantizada por tratados o
acuerdos que solamente definieran las relaciones entre los Estados,
sino que, para asegurarla, seria necesario unirlos a través de intere-
ses comunes en diversos aspectos técnicos, o areas teméticas que
tendrian el mérito de, al multiplicarse, reducir el poder del Estado.
Desarrollandose por etapas, las actividades técnicamente organiza-
das terminarian constituyendo instancias de paz cada vez mas pro-
fundas y extensas originarias no de alianzas que hacen que la paz
sea provisional, sino de actividades que harian que los compromisos
fueran irreversibles®.
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Deutsch contra-argumenta destacando que el mero aumento de
intercambios no lleva obligatoriamente a la integracion, sino que, por
el contrario, las transacciones mas intensas aumentan las posibili-
dades de conflicto. Al rehabilitar la variable politica, Deutsch afirma
que negociaciones politicas y culturales, asi como transacciones
economicas presionan a las instituciones para que se adapten y se
establezca una mutua relacion entre el aumento de los intercambios
entre poblaciones de diferentes areas geograficas y el crecimiento
de instituciones integradas, lo que determina la union de esas areas
(Griffitz, 2004: 259).

En esa misma época, Ernest Haas abord6 el proceso de inte-
gracion europeo conjugando las tesis federalistas que preconizaban
el desarrollo de federaciones de Estados, y las tesis funcionalistas
gue enfocaban la cooperacion transnacional, lo que se conocié como
neo-funcionalismo. Aunque Haas estuviera de acuerdo con los idea-
les de supranacionalidad de Mitrany, identific en el contexto politico
el factor esencial de la integraciéon. Para Haas, la integracion es un
proceso mediante el cual los actores politicos en diversos escena-
rios nacionales diferentes son persuadidos a cambiar sus lealtades,
expectativas y actividades politicas a un nuevo centro mas amplio,
cuyas instituciones poseen o exigen jurisdiccion sobre los Estados
nacionales preexistentes. Haas identificaba en la propia dinamica de
la integracion a los factores que debilitarian las resistencias naciona-
listas a la integracion. A medida que el proceso fuera avanzando, a
través del paso “gota a gota” de un dominio al otro, surgirian cada vez
mas intereses compartidos, una mayor necesidad de una regulacién
y mas confianza en las nuevas estructuras institucionales. Estas Ul-
timas eran consideradas fundamentales por él para mediar en los
inevitables conflictos derivados de la reparticion de los beneficios.
Las instituciones deberian gozar de relativa autonomia y reposarian
sobre el compromiso mutuo de los Estados de respetar las reglas
aceptadas por consenso.

En esos términos, una perspectiva neofuncionalista de la inte-
gracion, aunque sea implicita, delimita los andlisis que enfocan de
manera positiva los efectos institucionales integradores de las tran-
sacciones realizadas por grupos humanos provenientes de diferen-
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tes paises en variadas areas de actuacion. Ese enfoque fue impor-
tante en el pensamiento que se desarrolld para informar sobre fené-
menos transnacionales a partir de los afios 70.

1.2 Interdependencia compleja

La primera fase de teorias sobre la integracion, centrada en la
experiencia europea, adquiere nuevas explicaciones a partir de los
afios 70 cuando se identificaron factores en el orden internacional
vigente que no sélo subvertian los enfoques realistas para aquel en-
tonces dominantes, sino que también autorizaban opiniones de natu-
raleza neofuncionalista. En ese sentido, fueron decisivos los aportes
de Joseph Nye y Robert Keohane. Esos autores crearon el concepto
de interdependencia compleja para analizar las situaciones “en las
cuales actores o hechos en diferentes partes de un sistema se afec-
tan mutuamente” (Nye, 2002: 225). Interdependencia compleja es,
segun Nye, un tipo ideal, un experimento mental, que se contrapone
a otro tipo ideal, el realismo, segun el cual los Estados serian los
Unicos actores importantes de la politica mundial, la fuerza militar, el
instrumento principal y la seguridad, el fin dominante. Segun los au-
tores, la interdependencia compleja tiene tres caracteristicas basi-
cas que la contraponen a la vision realista de las relaciones interna-
cionales. En primer lugar, las sociedades se conectan mediante
multiples canales que pueden ser agrupados en categorias de rela-
ciones: interestatales, transgubernamentales y transnacionales. En
segundo lugar, la variada agenda internacional, producto de las co-
nexiones anteriormente mencionadas, carece de una jerarquia defi-
nida, a priori, para todos los casos y no estipula prioridades en térmi-
nos de asuntos militares o econémicos, por ejemplo. En tercer lugar,
la posibilidad del uso de la fuerza militar es minimizada en tales si-
tuaciones justamente porque no sélo cambia la naturaleza del con-
flicto, sino también su posibilidad de articulacion alegando la sobera-
nia nacional. Las diversas situaciones de interdependencia pueden
ser vistas en un espectro que se mueve entre los extremos del rea-
lismo y la interdependencia compleja. Mientras mas pequefa es la
interdependencia, mas grande es la proximidad al modelo realista de
relaciones (Nye, 2002: 236-7).
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Sin embargo, la oposicién entre la interdependencia compleja y
el realismo no implica que ésta, a diferencia del realismo, proscriba
el conflicto. En situaciones de interdependencia compleja, aumentan
sus posibilidades y complejidades, ya que implican variadas formas
de poder. Las situaciones de interdependencia compleja, como son
originadas de la combinacion de dependencias mutuas en diferentes
areas teméticas, dificiimente hacen coincidir las debilidades y las
fortalezas de cada una de ellas, lo que ocasiona equilibrios cambian-
tes. Ademas, la interdependencia, como relaciona temas nacionales
y extranjeros, “origina vinculos mucho mas complejos, conflictos mas
intrincados y una forma diferente de distribucién de las ganancias en
relacion con la que existia en el pasado” (Nye, 2002: 228). En teoria,
los preceptos clasicos de equilibrio del poder, segun el cual un pais
actla sistematicamente para evitar la preponderancia de otro, no se
aplica a situaciones de interdependencia compleja, ya que en éstas,
alos Estados les puede interesar las ganancias absolutas y relativas
de sus pares. Este es el caso de Estados comprometidos con estra-
tegias de integraciéon regional, en los que ganancias individuales
desproporcionales dificiimente redundan en beneficios para la pro-
secucion del proceso como un todo.

Por lo tanto, el concepto hace referencia a situaciones en las
gue variados y muy numerosos agentes actian en diferentes con-
textos cuya relevancia no es definida a priori, pero en funcion de los
intereses de tales agentes y, en que tal riqueza de vinculos, genera
compromisos mutuos desautorizando cada vez mas el uso de la
fuerza para resolver los conflictos. Esto se debe a varias razones,
entre las que se encuentra el hecho de que los conflictos sean de
naturaleza especifica y no se puedan catalogar como problemas de
soberania nacional y por ello exigen un tratamiento compatible. En
esos términos, el aumento de la interdependencia favorece la inte-
gracion en la medida en que exige numerosos y variados canales de
comunicacion aptos para la gestion de los intereses y la resolucion
no violenta de los conflictos.

El concepto de interdependencia compleja permite comprender
las situaciones de interdependencia en funcién de cuatro atributos
basicos: origen, beneficios, costos relativos y simetria (Nye, 2002:
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225). En cuanto al origen, esa interdependencia puede ser ambien-
tal, econdmica y militar, entre otras. La interdependencia militar pro-
viene de la competencia en lo referente a la existencia objetiva de los
arsenales y la dependencia mutua de las politicas de seguridad, ar-
mamento y defensa. En este campo, la interdependencia puede afec-
tar la paz si favorece la escalada armamentista. A su vez, la interde-
pendencia econémica puede ser menaos simétrica, pero también in-
cide en la eleccion de politicas internas de desarrollo. Ambas son
vulnerables a factores que tienen influencia en la percepcion de los
agentes, es decir, la percepcién de la diplomacia con respecto a las
amenazas reales puede aumentar y reducir la interdependencia mili-
tar. Del mismo modo, la percepcion de los que deciden lo que se
refiere a las amenazas y oportunidades econémicas afecta el grado
de interdependencia en la medida en que puede inducirlos a buscar o
no la reduccion de sus debilidades, entre otros factores.

Ese aspecto de la percepcién es muy importante en casos en
los que se inician procesos de aproximacion y profundizacion de la
interdependencia cuando la confianza mutua es primordial para for-
talecer el cambio de ganancias obtenidas gracias a estrategias indi-
viduales por las incertidumbres en un escenario de mayor interde-
pendencia como lo es el de la integracion regional. Es justamente
sobre esa dimension perceptiva que inciden las estrategias de
disuasion implementadas por potenciales perdedores en alguna si-
tuacion de interdependencia. El éxito en las manipulaciones de
asimetrias, practicas recurrentes en situaciones de interdependen-
cia, depende de percepciones bien fundamentadas con respecto a
las posibilidades de suceso de tales acciones que, cuando son in-
cluidas en una estrategia de integracion, deberan ser restringidas
por limites, cuya transgresion puede comprometer, de forma
indeseada, el proceso.

Los beneficios de la interdependencia pueden ser tanto de suma
cero como de suma no nula. En el primer caso, la pérdida de una
parte es la ganancia de otra. En el segundo, por su parte, cuando se
trata de una suma positiva, ambas partes ganan y, cuando se trata
de una suma negativa, ambas pierden. La interdependencia genera
no sélo situaciones competitivas de suma cero, sino también situa-
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ciones cooperativas de suma positiva (Nye, 2002: 227-8), en las cua-
les laintencién de los agentes es decisiva. En situaciones de integra-
cion regional, el compromiso de las partes en la relacion objetivos y
metas comunes deberia, en principio, limitar las decisiones de los
agentes tomando en consideracion los resultados deseados bajo una
perspectiva de largo plazo, ya que que, segun Nye (2002: 226), es en
ese plazo extendido cuando los efectos de las elecciones sociales,
se hacen sentir. En esos términos, se pueden ver las dificultades
gue enfrentan los paises menos favorecidos para realizar sus elec-
ciones porque las necesidades presentes pueden hacer que las
menores ganancias inmediatas se impongan a las ventajas futuras.

Es importante observar que las situaciones de interdependencia
no siempre generan beneficios que permitan mejorar la posicion de
todos los involucrados. Los aspectos politicos de la interdependen-
cia consisten justamente en la incertidumbre con respecto a su dis-
tribucién. “No prestarle atencion a la desigualdad de los beneficios y
a los conflictos que surgen debido a la distribucidon de ganancias re-
lativas, lleva a que [se omitan] los aspectos politicos de la interde-
pendencia” (Nye, 2002: 227). Estos aspectos son relevantes preci-
samente porque los beneficios generados conjuntamente tienden a
evitar los conflictos, aunque no siempre lo hagan. Puede surgir el
conflicto cuando los Estados estdn mas interesados en las ganan-
cias absolutas de la interdependencia. Con frecuencia, mas los pre-
ocupan sus debilidades con respecto al uso que los rivales le daran a
sus ganancias relativamente mas elevadas. No obstante, aunque
sea imposible suprimir esa desconfianza, cuando las partes estan
comprometidas en un proyecto comun de integracion, dicha descon-
fianza tiende a ser menor debido a la existencia de garantias mutuas
con respecto al uso de las ventajas relativas.

En lo referente al costo de la interdependencia, éste se relaciona
con la sensibilidad a corto plazo y con la vulnerabilidad a largo plazo
de las partes involucradas. La sensibilidad se refiere ala importancia
y larapidez con que se propagan los efectos de la dependencia. Asu
vez, la vulnerabilidad tiene que ver con los costos relativos que tiene
un pais si quiere alterar la estructura de un sistema de interdepen-
dencia, bien sea saliendo del sistema o alterando las reglas del jue-
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go. Lo mas vulnerable es lo que implicaria costos mas elevados en
esa operacion. Lo mas sensible no es necesariamente lo mas vulne-
rable y viceversa. La vulnerabilidad depende de la capacidad de una
sociedad para responder rapidamente al cambio y también de la dis-
ponibilidad de sustitutos y/o de fuentes alternativas de abastecimien-
to (Nye, 2002: 229). Una situacion de interdependencia deseable para
gue un proceso de integracion sea exitoso seria la que conjuga un
alto grado de sensibilidad con baja vulnerabilidad de las partes. La
alta sensibilidad generalizada, producto de elevados indices de inter-
dependencia, tiende a aumentar la responsabilidad de cada uno en
relacion con los demas. A su vez, la baja vulnerabilidad de cada uno
implica la existencia de importantes capacidades individuales, lo que
haria que la situacién de interdependencia fuera viable.

Con respecto a la simetria de la interdependencia, en lo que se
refiere a los grados de dependencia mutua, se afirma que mientras
mas simétrica es la interdependencia, menos se llega a extremos,
tipicos en situaciones asimétricas. Segun Nye, la dimensién politica
de lainterdependencia implica la practica frecuente de manejo de las
asimetrias, lo que se convierte en una fuente de poder. En casos de
interdependencia que incluyen varias areas, ese manejo normalmente
se hace relacionando los temas, lo que puede generar efectos signi-
ficativos dependiendo de la intensidad del conflicto. En ese contexto,
las instituciones internacionales son frecuentemente utilizadas por
los Estados para que establezcan reglas vinculadas a la relacién
entre estos temas (Nye, 2002: 231). Como existen regimenes que
abordan los principales temas de una manera diferente — capital,
comercio, medio ambiente, etc. — las partes militarmente mas fuer-
tes pueden actuar para frenar estas negociaciones, en caso de que
éstas pierdan validez en alguno de esos regimenes. Sin embargo, la
red de interdependencia también puede paralizarlas. Por lo tanto, el
manejo de la interdependencia econémica no siempre lo hace Esta-
do mayor. Este es el caso, por ejemplo, de un Estado menor cuando
tiene un interés mayor por un tema que lo lleva hasta las dltimas
consecuencias en la negociacion (Nye, 2000: 232-3). Una iniciativa
de integracion que considere importantes y numerosas asimetrias
desigualmente distribuidas entre las partes es de dificil consecucion,

48




Cuadernos sobre Relaciones Internacionales, Regionalismo y Desarrollo / Vol. 2. No. 4. Julio-Diciembre 2007

y se hace necesario, en esos casos, que se establezcan normas y
reglas que minimicen tales disparidades. Si pocas de las partes se
benefician y silas posibilidades de revertir este cuadro son minimas,
la tendencia es que la integracion no ocurra.

Las excelentes conexiones transnacionales que son posibles en
funcién de las condiciones tecnolégicas actuales aumentan
exponencialmente los efectos de la interdependencia y dejan pocos
margenes de autonomia para que los Estados respondan a las de-
mandas crecientes que provienen de varias areas tematicas
internacionalmente conectadas. En ese contexto, los Estados ac-
tuan por la ampliacion compartida del espacio regulatorio. Eso ocu-
rre, en la practica, por la adhesién a regimenes internacionales de
objetivo global o regional, con tendencia a conformar espacios cada
vez mas integrados.

1.3 Regimenes

En funcién de las areas tematicas en que se conectan los diver-
sos intereses mundialmente conectados, se creo lo que se identifi-
c6, a partir de los afios 70, como regimenes internacionales. El con-
cepto fue consolidado en los afios 80, y la definicién formulada por
Krasner es la que cuenta con més consenso y define el término regi-
menes como conjuntos de principios, normas, reglas y procedimien-
tos para tomar decisiones en los cuales convergen las expectativas
de los actores en determinada area de las relaciones internaciona-
les. El autor define los principios como las creencias y convicciones
que orientan la accion; las normas como los derechos y obligaciones
que conforman los patrones de comportamiento; las reglas como
prescripciones especificas para la accion, y los procedimientos para
tomar decisiones como practicas para hacer e implementar eleccio-
nes colectivas (Krasner, 1983: 2).

El concepto fue creado como un recurso analitico para explicar
los mecanismos responsables por la convergencia de las expectati-
vas de los agentes en &reas especificas de las relaciones internacio-
nales en un momento histérico en el que las condiciones técnicas
permiten no solo la multiplicacion de agentes y temas, sino también
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la profundizacion de la interdependencia. Para cada area temética
(comercio, medio ambiente, finanzas, entre otras) hay agentes, nor-
mas, reglas y procedimientos especificos que vinculan las realida-
des interna e internacional. Los regimenes contribuirian para enten-
der la operatividad de la interdependencia, es decir, para “analizar la
extension y el modo como se vinculan los hechos internos y externos
y cémo [el fenémeno] contribuye a ampliar la porosidad de las fronte-
ras en el actual contexto internacional” (Rocha, 2006: 88, 91). Por
ello, para el autor, es Util trabajar con el concepto de regimenes inter-
nacionales a partir del &ngulo de la intermediacién, mas que la sinte-
sis, entre el ambiente externo y el interno de un pais. El concepto
también sirve para entender los actuales procesos de integracion
regional extra-europeos que responden mas a los estimulos descen-
tralizados que a los comandos politicos centrales.

A través de procesos sociales, culturales y econémicos se
internalizan las normas, reglas y procedimientos emanados de los
regimenes, y asi, se generaliza la expectativa de que los agentes
tienden a reproducirlos, y el proceso se percibe como un todo esta-
ble y previsible (Rocha, 2006: 90). A pesar de todo, esa relacién no es
estética, existen determinaciones mutuas entre agente y estructura.
Segun Rocha, las normas no son apenas variables que intervienen,
en realidad constituyen estructuras y también agentes internaciona-
les. Asi “...las estructuras se van transformando para acomodar los
intereses de la mayoria de los agentes [...] y los agentes también se
fuerzan para redefinir el modo como se insertan en la comunidad
internacional” (Rocha, 84). Por esta razon, se estima que la inclusién
de un creciente numero de agentes en variadas areas tematicas:
comercio, medio ambiente, infraestructura, energia, entre otros, tien-
de ainstitucionalizar situaciones de interdependencia, conformando
espacios que demandan regulacién en el ambito propiamente politi-
co, es decir, en la esfera de estructuracion de los Estados. En teoria,
tenderia a rechazar los agentes politicos —Estados- para que a su
vez se adhieran los regimenes politicos regionales cada vez mas
alienantes de la soberania, esto significa que no se profundiza la inte-
gracion. En Suramérica, ese movimiento, que camina hacia la crea-
cion y consolidacion de estructuras mutuamente comprometedoras
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de la soberania encuentra importantes obstaculos. La fragil identidad
regional, las mutuas e histdricas desconfianzas se suman a factores
de orden interno de los Estados, factores comunes de la region y
también factores disuasivos que retrasan la creacion de institucio-
nes supranacionales.

2. Integracion suramericana

Enla década de 1990, particularmente a finales, bajo un decidido
impulso diplomatico de Brasil, se firmé el proyecto de un bloque
suramericano de paises apto para hacer frente a los crecientes de-
safios globales. De esta manera, enmarcado en circunstancias his-
toricas precisas, el pais busc6é materilizar su vocacién suramericana
manifiesta a partir de la conformacion de la politica externa brasilefia
y que ha sido reforzada crecientemente durante las dltimas décadas
(Lafer, 2004; Bandeira, 2006; Cervo, 2007). Esa orientacion en la
politica externa se destacé después de las iniciativas de finales de
los afios 1990, las cuales contemplaron el alcance del MERCOSUR
hasta la CAN, la proyeccion de espacios suramericanos de libre co-
mercio y proyectos de integracioén fisica. Antes de eso, los intentos
en esa area solo eran vistos en Latinoameérica como un todo o0 como
pequefias sub-regiones (América Central, Cono Sur, regién andina)
y tuvieron distintos énfasis en diferentes momentos histdricos.

La década de 1980 marco a la region. En ese momento, los pai-
ses percibieron claramente la necesidad de buscar més alternativas
de desarrollo y aliados internacionales. De aquella época salieron las
primeras iniciativas razonablemente institucionalizadas para una co-
operacion politica que tratara cuestiones regionales: Grupo de
Contadora, Consenso de Cartagena, Grupo de los 8 (G-8), que for-
maron, mas tarde, el Grupo de Rio. En este &mbito, después Brasil
convoco la formacion del Area de Libre Comercio de Suramérica
(ALCSA), en 1993. También durante aquel periodo ocurrieron las
aproximaciones surefias que vinieron a estabilizar el MERCOSUR a
inicios de los afios 1990. En esta década, no solo se cre6 el
MERCOSUR sino también se revitalizan antiguos intentos de inte-
gracion, particularmente de la Comunidad Andina.
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Esta opcion de ampliacion se debe a condiciones tanto de orden
estructural —incapacidad para que las economias de los principales
bloques: MERCOSUR vy la CAN, pudieran llevar a cabo la
profundizacion de la integracion— como de orden coyuntural —la cre-
ciente presién externa para que se abrieran las economias—, una
presion producida tanto por la globalizacién propiamente dicha como
por los efectos de la constitucion de mega bloques.

En los afos 1990, el contexto internacional se muestra alta-
mente favorable para la desreglamentacion econémicay comercial
y favorece la implementacion de politicas internas de perfil liberal.
En el plano regional hubo una orientacion de regionalismo abierto
cepalino, una adecuacidén entre integracion regional y
desreglamentacion econdmica y comercial (Cervo, 2001). El
MERCOSUR se consolida durante esos cambios, refuerzay legiti-
ma la estructura existente de la Asociacion Latinoamericana de In-
tegracion (ALADI) creada en 1980. La propuesta de Brasil de am-
pliar el MERCOSUR para los demas paises suramericanos sigue
la misma orientacion pragmatica, de caracter esencialmente eco-
némico y comercial. La Asociacion de Libre Comercio Suramericana
(ALCSA) lanzada por Brasil en 1993, y que MERCOSUR asumio6 en
1994, hereda el savoir faire de las ultimas décadas de integracién
en Latinoamérica: la opcidn de estrategias graduales, descentrali-
zadas y politicamente sin pretensiones, lo que deja de dar la impre-
sion de que Brasil finalmente d4 mas atencién a la region que, se-
gun palabras de Bandeira (2006: 269), resguard6 durante el siglo
XIX como su “area de influencia”.

El breve periodo, objeto de atencién en este estudio, que va des-
de 1993, cuando se anunci6 el ALCSA, hasta 2007, cuando se cre6
la Unién de Naciones Suramericanas (UNASUR) para sustituir la
Comunidad Suramericana de Naciones (CSN), creada por iniciativa
brasilefia, encierra importantes dinamicas sobre la integracién
suramericana, debidamente referidas a condicionantes externos al
proceso de integracién propiamente dicho y a otros condicionantes
internos comunes en los Estados nacionales.

Todavia en el gobierno de Itamar Franco, durante la Il Cumbre del
Grupo de Rio, realizada en Santiago, en 1993, el entonces ministro
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Fernando Henrique Cardoso lanzé la idea de un area de libre comer-
cio suramericano. El MERCOSUR acogi6 esta idea en 1994. Esta
idea se materializ6 en la segunda mitad de esa década, sobre todo
debido a las intensas presiones externas, en especial los impulsos
norteamericanos sobre la region a través de la propuesta para cons-
tituir el Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA). En 1998, al
firmar el acuerdo marco entre MERCOSUR y la CAN, el entonces
presidente Fernando Henrique Cardoso asegurd la determinacion del
gobierno brasilefio para promover la integracion regional basandose
en la experiencia hasta entonces acumulada que atenderia las nece-
sidades de la region y consideraria sus caracteristicas y potenciali-
dades.

En el afio 2000, se realiz6 en Brasilia, por iniciativa del presiden-
te de Brasil, Fernando Henrique Cardoso, la | Cumbre de Presiden-
tes suramericanos, con miras a constituir, a partir del MERCOSUR y
de la Comunidad Andina, un espacio suramericano que incluyese a
Chile, Surinan y Guyana (Almeida, 2002: 100). Juntamente con el
comunicado de Brasilia se aprob6 un Plan de Accién que fomento la
creacion de la Inicitiva para la Integracion de la Infrestructura Regio-
nal Suramericana (IIRSA) la cual abrig6 treinta y un proyectos apro-
bados mediante procedimientos acordados. La Il Cumbre se realizé
en Guayaquil, Ecuador, en julio de 2002. En ocasion de las dos pri-
meras cumbres se definié en el discurso diplomatico brasilefio el
escopo de Suramérica, aqui se incluia a los doce paises: Argentina,
Brasil, Bolivia, Chile, Colombia, Ecuador, Guyana, Paraguay, Peru,
Surinan, Uruguay y Venezuela (Santos, 2005:102).

Con el cambio de gobierno en Brasil, en 2003, se confirma la via
suramericana de integracion, se crean nuevos canales y la accion
publica pasa a ser mas efectiva. Incluso en 2003, se crea el Progra-
ma de Sustitucion Competitiva de Importaciones (PSCI) que consis-
te en un mecanismo de asesoramiento e informaciones con miras a
estimular el comercio intrarregional.

La Il Cumbre, que tuvo lugar en Cuzco, Perq, en el 2004, respalda
la Iniciativa para la Integracion de la Infraestructura Suramericana (IIRSA),
pero también introduce modificaciones que hacen que el Estado esté
mas presente en la definicion y el financiamento de los proyectos. En
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aquella ocasioén, también se lanz6 la Comunidad Suramericana de
Naciones, con miras a dotar al proceso de integracion de un espacio
politico apropiado para su coordinacion; sin embargo, ese espacio tuvo
corta vida. En abril de 2007, durante la | Cumbre Energética de Amé-
rica Latina, realizada en la Isla de Margarita, Venezuela, se creoé la
Union de Naciones Suramericanas (UNASUR) y se sustituyé a
ALCSA. Este cambio adecua el proceso de integracién a la correla-
cion de fuerzas regional de mediados de esta década y simboliza
una inflexién de la integracion suramericana que, junto con con otros
factores, debilitan la via anterior de caracter mas liberal, y ademas no
se firma antes una via alternativa de integracion.

Por lo tanto, el periodo que se extiende de 2003, cuando Brasil
lanza la idea de la integracion suramericana, hasta 2007, cuando la
iniciativa brasilefia sufre algunos reveses, es relevante para enten-
der el proceso de integracidén a partir de las vicisitudes del escenario
politico regional. De la mano de importantes condicionantes exter-
nos, aspectos de la realidad regional, en mayor o menor grado co-
munes a todos los Estados, sobrecargan las agendas nacionales y
dificultan los procesos de regionalizacion. La asimetrias regionales,
gue revelan significativas disparidades en la distribucion de recursos
de poder, el déficit democrético responsable por la permanente ines-
tabilidad politica y la fragilidad estructural de los Estados, que deja a
la deriva importantes segmentos sociales, son problemas que difi-
cultan la formacién de consensos nacionales a favor de la integra-
cion regional.

2.2 Condicionantes externos

Los procesos de integracion reunen un numero limitado de acto-
res y ocurren en contextos mas amplios que pueden favorecerlos o
no, operando como estimulos positivos 0 como amenazas comu-
nes. Asi ocurrié con la Union Europea que tuvo poderosos federadores
externos en el contexto de la Guerra Fria. En el caso de Suramérica
tales limitaciones son menos imperativas e inclusivas y se despren-
den basicamente de fendmenos que se acordd agrupar bajo la deno-
minacion de globalizacién.
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Por si mismas, las transformaciones tecnoldgicas que rees-
tructuran la relacion tiempo/espacio, viabilizando conexiones
transnacionales hasta entonces impensables, ya operan decisi-
vamente creando nuevas situaciones que demandan regulacion.
Un tipo de regulacién transnacional en vez de nacional. Lo que se
mantenia circunscrito en dominios mas o menos limitados paso a
ser la regla y nuevos agentes, nuevas estructuras y nuevos regi-
menes redisefiaron las relaciones internacionales. Sin embargo,
es interesante resaltar que la efervescencia suramericana ocurre
después de la Guerra Fria, con un contexto internacional de for-
macion de mega bloques econémicos y comerciales y de cre-
cientes dificultades del MERCOSUR y la Comunidad Andina para
mantener y profundizar sus iniciativas de integracion que, en par-
te, eran causadas por crisis financieras internacionales. Junto a
este cuadro se agregan exarcebadas disputas por el liderazgo
regional. Los Estados Unidos después de proponer la conforma-
cién del North American Free Trade Agreement (Nafta), continué
con la propuesta de constituir el Area de Libre Comercio de la
Américas (ALCA) lo que alter6 los animos integracionistas de los
paises de la region. El performance de México —miembre del Naf-
ta que aspiraba a convertirse en un miembro privilegiado que co-
nectaria a Norte y Suramerica y ejerceria una influencia privilegia-
da sobre los demas paises latinoamericanos (Giacalone, 2006) —
favorecio la definicion del escopo de integracion propuesto por
Brasil el cual se dirige contundentemente hacia su contingencia,
Suramérica. Venezuela, presionada entre esas fuerzas, estable-
ce que el sur seria el norte de su politica externa y pasa a actuar
ostensivamente en ese sentido, lo que politiza sobremanera la
integracion suramericana y relativiza el protagonismo de Brasil.
En ese contexto externo se desarrollan las iniciativas para consti-
tuir un bloque suramericano. Dadas las caracteristicas del con-
texto externo, y también interno de los paises, como veremos des-
pués, los agentes principales, los Estados, tienden a actuar mas
competitivamente y celosos de las respectivas soberanias, evi-
tando alineamentos subregionales, lo que genera un clima poco
propicio para la integracion.
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2.3 Condicionantes regionales

Las asimetrias son los principales condicionantes regionales
negativos que afectan la integracion. Los doce paises suramericanos
presentan nimeros agregados bastante interesantes. Sobre una
superficie de mas de 17 millones cuadrados vive una poblacion de
aproximadamente 380 millones de personas que generan un pro-
ducto interno bruto de alrededor de un millardo y medio de dolares.
Sin embargo, son economias bastante desiguales entre si. Las tres
mas grandes: Argentina, Brasil y Venezuela ocupan 70% de la super-
ficie total, contienen 78% del PIB regional y poseen 67% de la pobla-
cion suramericana. Solo Brasil ocupa mas del 40% del territorio,
maneja 45% del PIB regional y posee EI 50% de la poblacion. Casila
totalidad de los paises suramericanos son agroexportadores, con
bajos indices de industrializacion y diversificacion econémica. De
todos los paises, Brasil es el Unico cuyos productos manufacturados
superan poco mas del 50% total de las exportaciones. En los pai-
ses andinos, con significativas exportaciones de bienes energéticos
y mineros, el porcentaje de bienes primarios llega a alcanzar entre
80y 90% de las exportaciones.

Las asimetrias en materia de recursos constituyen, por si mis-
mas, grandes obstaculos para la integracion, en la medida que agre-
gan a los tipicos y complejos procesos de alineacion de soberania,
problemas adicionales relativos a una desigual generacion y distribu-
cion de beneficios. Cabe recordar que las acentudas asimetrias
potencializan las ya esperadas desconfianzas sobre el uso que even-
tualmente se pueda hacer de los diferenciales de poder. La preocu-
pacién sobre la maximizacion del poder de algunos puede inviabilizar
procesos que supondrian una amplia distribucion de beneficios. En
el caso de Suramérica, la posicion privilegiada de Brasil en practica-
mente todos los aspectos de poder, provoca que sus relativas ga-
nancias se vean como desproporcionadas y amenazadoras del equi-
librio regional. Para el proceso de integracion, esa situacion indica
gue Brasil deberia ejercer un liderazgo blando, como ademas lo vie-
ne haciendo, contribuyendo a minimizar las disparidades aunque eso
impligue un sacrificio de posicion. Ademas, seria recomendable que
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se crearan instancias supranacionales para diluir el peso absoluto
de las partes. Sin embargo, antes de eso, habra que vencer el senti-
miento soberanista que permea las élites nacionales de modo que
se forme un consenso en torno a la idea regional.

2.4 Condicionantes internos

Mucha de la inestabilidad politica que siembra incertidumbre so-
bre el tema del desempefio externo de los paises suramericanos se
debe a los histdricos indices de desigualdad presentes en todos los
paises de la region. Se observa que, a lo largo de los afios 90, el
desempleo, las desigualdades y la violencia siguieron en aumento de
forma ininterrupida a pesar de la recuperacién econdémica en los pri-
meros afios de la década, sin que fuera posible retomar los indices
de finales de los afios 70 (Dabéne, 2003). Datos recientes de la
CEPAL indican que hay paises en Suramérica (Bolivia) en los que
mas del 30% de la poblacidn vive en situacién de pobreza e incluso
15% en situacion de indigencia. Frente a esta situacién, Chile (6.3%
y 1.7%) y Uruguay (6.0% y 1.0%) son los que presentan indices me-
nores; por su parte, Bolivia y Paraguay (29.5% y 13.1%) son los ca-
sS0s mas preocupantes. El porcentaje de personas cuyo consumo
energético alimentario se sitia por debajo de niveles
internacionalmente aceptados es particularmente elevado en Bolivia
(23%), Venezuela (18%), Colombia (13%), Paraguay (15%) y Peru
(12%). De la misma forma, el analfabetismo urbano es muy elevado
en todos los paises, presentando indices medianamente aceptables
apenas en Argentina (1.4%) y Chile (2.8%). Segun la CEPAL, el
cuatrienio comprendido entre 2003 y 2006 fue el de mayor desempe-
flo econdmico y social de Latinoameérica en los ultimos 25 afios. Gra-
cias a esto, los indices sociales tienden a presentar alguna recupe-
racion. Pero incluso asi, los numeros absolutos son alarmantes.
Tendencialmente, en 2006, el nimero de pobres e indigentes deberia
situarse alrededor de 205 y 79 millones de personas, respectivamente
(CEPAL, Anuario estadistico 2006).

Frente a estos indices, se entiende que la agenda interna de los
paises esté sobrecargada con problemas de orden social y politico.
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Se afiaden a los problemas estructurales, las sucesivas crisis inter-
nacionales y los efectos perversos de los modelos econémicos im-
plantados, de modo que los esfuerzos de los gobiernos para hacer
frente a las demandas sociales no han sido suficientes ni siquiera
para recuperar el patron perdido en las Ultimas décadas. Esa pesada
agenda reduce la capacidad de propuestas externas y de compromi-
so regional que compromete la autonomia por parte de los Estados,
para los cuales las ganancias inmediatas, por menores que sean,
son mas importantes que las posibles ganancias mayores a futuro.

A esto se afiade el hecho de que una estructura socioeconémica
desigual debilita las capacidades individuales, debilita los derechos
politicos, propicia relaciones autoritarias generalizadas vy, asi,
distorsiona el ejercicio de la ciudadania y de la accountability, propios
de una democracia estable (O’'Donnell, 2000: 359). Frente a esta
situacion, es comprensible el permanente estado de ebullicién e ines-
tabilidad politica en la mayoria de los paises de la regién, a pesar de
la regularidad electoral. De 1979 a 1990, ocurrieron trece transicio-
nes para la democracia y, a mediados de 2005 y finales de 2006, se
realizaron catorce procesos electorales en América Latina. De estos
procesos, nueve ocurrieron en Suramerica en los que hubo un avan-
ce significativo de diferentes versiones de la izquierda como respuesta
a las frustrantes experiencias liberales de la década anterior. A pesar
de todo, la consolidacién de sus democracias permanece como uno
de los mayores desafios de los paises suramericanos, lo que supo-
ne ir allende las garantias institucionales formales e ir mas alla de la
sociedad con politicas adecuadas de inclusién social y econémica
gue permiten a los individuos ejercer la ciudadania.

Por lo tanto, ademas de los desafios de naturaleza econémicay
social, también existen aquellos propiamente politicos e institucionales
que reposan sobre la necesidad de suprimir los llamados “campos
negativos” (sociedad incivil y sociedad politica sometida) que la
redemocratizacion, por si sola, no logra remover (Mendez, 2000: 12).
Para llegar a tanto, se hace necesario “Un Estado legal democrético
fuerte que extienda su poder regulatorio por toda la totalidad de su
territorio y por todos los sectores sociales” (O’'Donnell, 2000: 358).

Sucede que los paises suramericanos carecen de ese Estado
legal democrético fuerte, ya que actla a través de la sociedad y con-

58




Cuadernos sobre Relaciones Internacionales, Regionalismo y Desarrollo / Vol. 2. No. 4. Julio-Diciembre 2007

figura un poder infraestructural capaz de implementar decisiones en
todo su territorio, independientemente de quien las tome, es decir,
hablamos de un Estado eficiente (Mann, 2006). Ademas, segun Mann,
visto desde la carencia de alcance y de infraestructura, se superpo-
nen problemas situacionales tales como la produccion de drogas y el
tema de la deuda externa. Se superponen también otros desafios
como la violencia urbana, las transformaciones del espacio publicoy
significativamente, sobre todo en la regién andina, el nuevo despertar
de las etnias?.

Estos factores hacen el proceso politico mas inestable y
substraen garantias de la continuidad de los compromisos. En algu-
nos paises de Suramérica la inclusién politica de segmentos histori-
camente excluidos de los procesos decisivos ha introducido varia-
bles cuyos cambios son bastante imprevisibles o, por lo menos, re-
orientan las expectativas sobre la conduccion de las relaciones re-
gionales. Si eso, en si, no significa necesariamente el total abandono
de los compromisos asumidos, por lo menos reduce la confianza
regional mutua, tan necesaria en los procesos de integracion e im-
prescindible para la solucion no violenta de conflictos en situaciones
de interdependencia compleja. Una vez méas se hace necesario po-
seer coordenadas legitimas.

3. Contexto regional: cambios politicos y liderazgo

Como se dijo anteriormente, las iniciativas para constituir un blo-
que suramericano surgieron en un momento en el que tanto el contex-
to externo como las situaciones politicas internas de los paises reper-
cutieron sobre el orden de sus agendas externas, lo que determiné
gue se estableciera una estrategia combinada de insercion internacio-
nal con una preservacion de la soberania lo que caus6, como proyecto
estratégico, la delimitacion de un bloque suramericano de paises.

Como se explico, Brasil, que se destaca de los demas paises
suramericanos por sus principales atributos de poder: territorio, po-
blacién, PIB, lider6 este movimiento. En esos tres aspectos, Brasil
posee practicamente el equivalente a la suma de los demas paises
suramericanos, lo que lo coloca en una posicion natural de liderazgo.
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Sin embargo, a lo largo de los afios 90 también se agravaron los
problemas socioecondmicos y politicos regionales, considerando el
perjuicio de las reformas neoliberales implementadas y la vulnerabi-
lidad de los paises de la regién frente a las crisis internacionales que
se sucedieron. En este contexto, las fuerzas politicas antiliberales se
viabilizan electoralmente y rehabilitan, a distintos niveles, al Estado
como el creador de desarrollo. En el plano externo, particularmente
en el regional, nuevas voces hablan de discursos y practicas de inte-
gracion. Presionados por la mayor interdependencia global y regional
y presionados por demandas sociales y politicas internas, los Esta-
dos pasaron a actuar mas competitivamente entre si y celosos de
sus respectivas autonomias, lo que refuerza el patrén soberanista
regional.

Venezuela se ha valido del diferencial de poder que le propor-
cionan los recursos energéticos para hacer contrapeso frente a lo
liviano que podria ser regionalmente. Por lo tanto, a cambio de una
mayor proyeccion externa, la Venezuela del gobierno de Chavéz ha
actuado mas ofensivamente mostrando politicamente su ventaja
petrolera y tomando la iniciativa, al igual que Brasil, para proponer
la integracion regional. Venezuela no ha vacilado en aplicar divisas
externas en laregion, lo que haido de la mano de un fuerte discurso
antihegemoénico y de propuestas alternativas de desarrollo e inte-
gracién.® Independientemente de los efectos practicos de esas me-
didas, no hay duda de que dificultan todavia més la ya delicada co-
ordinacién de la agenda regional, ya que indisponen muchos seg-
mentos internos y provoca que se resistan a tener una actitud coo-
perativa.

La Bolivia del gobierno de Morales ha actuado en una direccion
fuertemente nacionalista, lo que, independientemente de las razones
histérico-sociales que pueda tener, siembra mucha incertidumbre y
desconfianza en una relacion que deberia desear la continuidad de la
integracion. Frente a este cuadro soberanista y el alto grado de des-
confianza mutua regional, cualquier actitud nacionalista parace muy
hostil y parece querer disuadir los esfuerzos adicionales de integra-
cion. Los estados pierden apoyo interno para adoptar niveles mas
comprometedores de integracion.
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En Brasil, el Estado actud sobre la agenda regional creando,
como habiamos dicho, el PSCI y dot6é agencias gubernamentales
como el BNDES de poder de decisién en el ambito de la IRSA, entre
otras medidas. En el gobierno de Luis Ignacio Lula da Silva, Brasil
acepto ejercer el liderazgo que le confieren sus recursos de poder
(Santos, 2005:102), a pesar de que esa actitud mas que positiva
pueda llegar a obstaculizar mas la consecusién de su politica exter-
na (Almeida, 2006:106). No obstante, la confortable posicion regional
de Brasil le confiere una relativa tranquilidad sobre el liderzgo regio-
nal que se construy6 con base en las generosas relaciones vecinas.
Se hace necesario discutir ampliamente esa actuacion junto a los
publicos internos y transnacionalizados a fin de favorecer consen-
s0s en torno a la importancia estratégica de la insercion regional de
Brasil y de los sacrificios relativos necesarios para alcanzar esto. La
progresion de tales consensos facilita los avances de los compromi-
sos regionales y de progreso de la integracion como es aqui entendi-
da: un resultado de la adhesién de los agentes principales, los Esta-
dos, a variados regimenes aptos para regular los intercambios regio-
nales, de modo de generar demandas efectivas para la aplicacion y
profundizacion de las instancias reguladoras de las decisiones politi-
cas sobre la generacion y distribucién de beneficios globales del sis-
tema, es decir, profundizar la integracién creando instancias
supranacionales. La perspectiva de analisis que adoptamos aqui no
permite entender las turbulencias por las cuales pasa la regiéon y que
comprometen definitivamente la integracion regional. Desde esa pers-
pectiva, la integracion suramericana no implica necesariamente la
creacion de un blogque cerrado en los intercambios comerciales, ya
que el bajo porcentaje de las exportaciones intraregionales sobre las
exportaciones totales de la regién desautoriza esa expectativa a cor-
to plazo y que, a largo plazo, los otros aliados comerciales de los
paises de la region tienden a dificultar el aumento de la interdepen-
dencia en esa area. No obstante, en las areas de infraestructura y
energia, la region posee un gran potencial de integracion que, por las
sefiales ya emitidas, podria profundizarse. Los Estados se han visto
arrastrados a adherirse a regimenes con un objetivo regional en el
area ambiental, de infraestructura, de energia, comercial y financie-
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ra, generando una dinamica plausible de contaminar otras areas. La
mayor dificultad hacia la cual se dirigen las mayores criticas de los
analistas y observadores es que no ocurre lo mismo en la dimension
politica. Asi es, no se desarrolla entre los agentes involucrados (go-
biernos, agencias de gobierno) el consenso en torno a la necesidad
de crear estructuras supranacionales. Persiste la identidad
soberanista (Lima, 2007) lo que estanca la profundizacion de la inte-
gracion e impide que los avances en otros ambitos sean debidamen-
te capitalizados a favor de la integracion. Se podria esperar que lo
gque pasa en otras tematicas tienda a generar las condiciones para
que se instale el consenso sobre la necesidad de hacer una
profundizacién. Sin embargo, como se menciond anteriormente, sino
se solucionan los desafios de las agendas internas, existe el riesgo
de que eso se refleje en la agenda regional y continuar con los mis-
mos desenlaces.

Consideraciones finales

Aqui se adopt6 una perspectiva que entiende el proceso de inte-
gracion regional en sus especificidades. Por lo tanto, no se conside-
ra que la insatisfaccion de ciertas expectativas compromete todo el
proceso. Al contrario, se entiende que el proceso responde a contin-
gencias de naturaleza histérico- estructurales y procedimentales, lo
gue lo hace mucho mas errético en el plano operacional de lo que se
desearia bajo un enfoque lineal. En estos términos y considerando
gue es discutible que la region goza de grados de interdependencia
nunca antes alcanzados en su historia, se puede decir que la inte-
gracion suramericana ha avanzado, a pesar de estar pasando por
problemas de naturaleza politica y social internos en cada pais y co-
munes en la region, lo que singulariza el proceso y condiciona las
vicisitudes regionales.

Frente a este cuadro, se hace posible tejer algunas considera-
ciones finales sobre las particularidades del proceso de integracion
suramericano a partir de ideas claves presentes en la discusion con-
ceptual sobre integracion. Una de esas ideas indica que para que un
esfuerzo de integracién tenga cambios institucionales consistentes
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se hace necesario, ademas de la disposicion de los agentes para
superar las divergencias, también una percepcion mas o menaos co-
mun con respecto a las limitaciones sistematicas a que estan suje-
tos y una percepcion de las formas mas adecuadas para enfrentarlas.
Eso aparentemente estuvo presente cuando arrancé la integraciéon
europea. En el caso suramericano, posiblemente debido a las
asimetrias potenciales, no se generaliza esa percepcion, lo que fa-
vorece el surgimiento de vias alternativas de conduccién politica de
la integracion e incluso a veces modelos conflictivos.

Otra idea fuerte acerca de la integracion es que para viabilizarla
seria necesario fundir intereses en diferentes dominios técnicos para
generar efectos sinérgicos sobre los demas sectores asegurando la
continuidad del proceso. Esa tesis, de corte funcionalista, ya fue de-
bidamente criticada y complementada. Se sabe que una vez que
aumentan las posibilidades de conflicto, el mero aumento de las tran-
sacciones no asegura la integracion. No obstante, la relevancia de la
idea esta, como indicé Deutsch, en que el aumento de las transac-
ciones fuerza el surgimiento de las instituciones de regulacién. En el
caso suramericano, en los afios 90, sobre todo al final de esa déca-
da, existi6 la firme decisién de fomentar la integracién a través de
esa estrategia. Los Estados abrieron frentes de actuacién conjunta
en las areas de infraestructura y energia lo que provoco la creacion
de organismos para su gestion y el involucramiento de agentes pri-
vados para el financiamiento y la implementacion. La inclusién de
gobiernos criticos de perfil neoliberal gue orientd esas iniciativas causo
que se incluyeran algunas alteraciones como el aumento de la
partcipacion publica en las diversas etapas del proceso. Eso no al-
canza para comprometer la idea central de que tales expedientes
sectoriales favorecen la integracion, apenas sirve para introducir una
poca preocupacion sobre la continuidad una vez considerado mas
ampliamente el cuadro politico regional.

Una tercera idea clave es que la integracion se desprende de la
transferencia de lealtades, expectativas y actividades politicas por
parte de los agentes de los escenarios nacionales hacia espacios
politicos mas amplios dotados de instituciones supranacionales. Ese
movimiento estaria facilitado por la propia dinAmica de integracion
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gue generaria intereses compartidos, demandas de regulacién y con-
fianza en las nuevas estructuras responsables de la mediaciéon de
los conflictos propios de la reparticion de beneficios. A pesar de que
hay crecientes presiones en ese sentido, por parte de segmentos de
la sociedad suramericana, la tonica regional es preservar los espa-
cios nacionales soberanos. Dado el actual cuadro politico regional
esa tendencia deberia profundizarse. En Suramérica, ese movimiento
rumbo a la creacion y consolidacion de estructuras mutuamente com-
prometedoras de la soberania encuentra importantes obstaculos. La
fragil identidad regional, las histéricas desconfianzas mutuas se su-
man a factores de orden interno de los Estados que, ademas, son
comunes en la regidn y también se suman factores disuasivos inter-
nos que retardan la creacién de instituciones supranacionales.

El concepto de interdependencia compleja también suministra
algunos referenciales Gtiles para el analisis de la integracion al enfo-
car el origen, los beneficios, los costos y la simetria. Concerniente a
esas dimensiones, se constata que Suramérica posee factores de
dependencia mutua en el area ambiental y energética lo que puede
propiciar la profundizacién de la integracion o volverla inviable. Eso
depende en gran medida de como se dividan las ganancias de la
cooperacion en esas areas y de cémo las partes perciban esa repar-
ticion. La tendencia de que la reparticion de los beneficios refuerce
las ya acentuadas asimetrias regionales genera resistencias por parte
de los menos favorecidos y propicia el surgimiento de vias alternati-
vas de cooperacion, lo que no llega a comprometer el proceso como
un todo, lo reorienta y desarrolla una mayor sensibilidad sobre los
desniveles regionales. De cualquier forma, sabiendo que las situa-
ciones concretas varian en un espectro que va desde el realismo a la
interdependencia compleja, se considera importante para disminuir
los conflictos los esfuerzos internacionales de una construccion
institucional que compromentan cooperativamente a las partes. En
esos términos, gana importancia la creacion y la adhesién de los
agentes a regimenes especiales en torno de areas de interés co-
mun, de modo a volver mas previsibles los cambios causados por el
enfrentamiento de intereses conflictivos. Suramérica tiene una histo-
ria en ese sentido, lo que podria servir para hacer avanzar
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sectorialmente la integracion. Se espera que las reglas, normas y
procedimientos de los regimenes se internalicen gradualmente en
las sociedades y que los agentes los reproduzcan para poder gene-
rar una conviccion sobre la estabilidad y previsibilidad del proceso y
favorecer la transferencia de lealtades hacia esferas mas amplias de
poder. En Suramérica, ese proceso se esta apenas iniciando. Por
las razones de naturaleza socieconémica y politica antes evocadas,
existe una fuerte preferencia por las instancias politicas nacionales,
aungue sean insuficientemente efectivas.

Notas

1 Lapazyeldesarrollo funcional de la organizacién internacional, original-
mente publicado en los nimeros 5, 6 y 7 de L'avenir, en 1944. Fragmen-
tos de ese texto son reproducidos en BRAILLARD, Phillippe. 1990, pp.
566-584.

2. El panorama social de Latinoamérica 2006, producido por la CEPAL,
destaca la irrupcion de los pueblos indigenas como activos actores so-
ciales y politicos de la consolidacion de la normativa internacional sobre
sus derechos y sus consecuencias sobre las politicas publicas. El do-
cumento apunta hacia la “complejidad y heterogeneidad de las dinami-
cas de la poblacion indigena”, hacia la “persistente desigualdad que los
afecta” y hacia el desafio de las democracias del siglo XXI “en materia de
reformas estatales y de politicas que buscan superar las brechas de
aplicacion de los derechos individuales y colectivos de los pueblos indi-
genas” (CEPAL, 2006). La redemocratizacion favorecié el ascenso politi-
co de esos segmentos surgidos antes de la democratizacion de la déca-
da de los 80 y la liberacién de los afios 90 (Trejo, 2006:265).

3 Enel2001, el presidente Chavez lanzo la Alternativa Bolivariana para las
Ameéricas (ALBA), con un acentuado perfil politico y estratégico ausente
en las propuestas de integracion formuladas hasta entonces. Actual-
mente el ALBA reune a Venezuela, Cuba, Nicaragua y Bolivia. (Naim,
2004).
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