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REFLECTIONS ON THE CRISIS AND CURRENT SITUATION OF MERCOSUR IN ITS
CONFIGURATION AS A REGIONAL ACTOR

Catherine Ortiz Morales

RESUMEN

Este articulo se propone plantear el debate sobre la cohesion regional del MERCOSUR a partir de un
modelo y marco analitico formulado para reflexionar acerca de factores que, en una relacion
superpuesta e interconectada, propone el analisis sobre el liderazgo, la interdependencia econdémica,
la convergencia politica, la identidad y la institucionalidad en la configuracion del MERCOSUR como
actor regional ante la coyuntura actual desde un enfoque ecléctico. En este sentido se toman en
consideracion debates y aportes tedricos de las Relaciones Internacionales, particularidades del
proceso del MERCOSUR en si mismo, asi como algunas reflexiones que han tenido lugar en la
academia latinoamericana para sentar bases sobre las cuales repensar la integracion regional en el
caso de MERCOSUR. Como resultado ha tenido lugar la necesidad de cambios en los paradigmas
los cuales, implicitamente, han determinado el debate académico y politico sobre los factores de
cohesion como “factores de éxito” con un caracter normativo y prescriptivo desde el referente europeo
y desde una perspectiva racional de las Relaciones Internacionales que ha dejado de lado un analisis
instrumental de la realidad para generar reinterpretaciones y reflexiones acerca del proyecto de
MERCOSUR desde sus particularidades, realidad y hechos actuales. Como conclusién, el momento
al que se asiste en MERCOSUR representa una crisis en la teoria y practica que plantea el escenario
de oportunidad de repensar factores de “éxito” para su cohesién regional y configuracion como actor
regional dadas las debilidades y fortalezas en sus particularidades de liderazgo, interdependencia
econdmica, convergencia politica, identidad e institucionalidad.
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ABSTRACT

This article aims to raise the debate on the regional cohesion of MERCOSUR, a model and analytical
framework proposed to reflect on factors that, in an overlapping and interconnected relationship,
proposes the analysis of leadership, economic interdependence, political convergence, identity and
institutionality in the configuration of MERCOSUR as a regional actor in the current situation from an
eclectic approach. In this sense, debates and theoretical contributions of International Relations are
taken into consideration, particularities of the MERCOSUR process itself, as well as some reflections
that have taken place in the Latin American academy to lay the foundations on which to rethink
regional integration in the case of MERCOSUR. As a result, there has been a need for changes in
paradigms which, implicitly, have determined the academic and political debate on cohesion factors as
success factors with a normative and prescriptive character from the European reference and from a
rational perspective of International Relations that has left aside an instrumental analysis of reality to
generate reinterpretations and reflections on the MERCOSUR project from its particularities, reality
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and current facts. In conclusion, the moment we are witnessing in MERCOSUR represents a crisis in
theory and practice that poses the scenario of opportunity to rethink "success" factors for its regional
cohesion and configuration as a regional actor given the weaknesses and strengths in its
particularities of leadership, economic interdependence, political convergence, identity and
institutionally.
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INTRODUCCION
Dado los 30 afios del Tratado de Asuncion se ponen en el debate publico los avances y
retrocesos del proceso de integracion regional del MERCOSUR, a lo cual se suma la
coyuntura a la que se asiste enmarcada por el escenario politico actual y los efectos de la
pandemia que ha representado un desafio a los procesos de integracion latinoamericana

para una accion colectiva.

El caracter normativo y prescriptivo del modelo europeo en los estudios de integracion
regional latinoamericana ha propuesto como parte de la receta magica, factores de “éxito”
como el liderazgo -eje paymaster-, la interdependencia economia y la institucionalidad en
términos de una supranacionalidad; marco de referencia en el cual las debilidades de los

procesos de integracién latinoamericanos se exacerban.

Sin embargo, pese a las debilidades existentes, avances y retrocesos del caso
MERCOSUR vy, en la coyuntura actual en la que se demandan ajustes, cambios, reformas y
flexibilizacion a su régimen regional, un aspecto clave que ha llamado la atencién en los
estudios de integracién pasa por la cohesion regional a partir de las particularidades de cada
estudio de caso que demanda repensar la integracién como el liderazgo, la

interdependencia economica, la convergencia politica, la identidad y la institucionalidad.

El presente articulo busca retomar el modelo de cohesion regional y sus factores “de éxito”
resaltando aportes, debates y reflexiones que han tenido lugar recientemente en el analisis
académico latinoamericano para repensarse la integracion regional, en particular, y ser
aplicados en la reflexion actual del caso del MERCOSUR. En ese sentido se propone un
marco teorico y conceptual ecléctico a partir de los debates y aportes existentes con
respecto al liderazgo, la interdependencia econdmica, la convergencia politica, la identidad y

la institucionalidad; factores que guardan una relacién superpuesta e interconectada.

Como marco contextual, para el estudio de caso propuesto, es pertinente resaltar el punto
de inflexion al que se asiste como actor politico regional en un nuevo ciclo, dada la
coyuntura que marca el agotamiento del modelo integracionista -politico, econémico e
institucional- ante las demandas de ajustes, cambios, reformas y flexibilizacion de su
proyecto politico, dado el juego de intereses resultante de un reordenamiento de las

relaciones economico-comerciales intra y extrarregionales.
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|. MODELO DE ANALISIS DE COHESION REGIONAL PARA LA CONFIGURACION DE UN ACTOR
REGIONAL
Partiendo de la premisa de las regiones como unidades de analisis a partir de las cuales se
configuran como actores politicos regionales en el sistema internacional (Ortiz Morales,
2020), la integracion regional latinoamericana presenta debilidades y fortalezas estructurales
para responder a los cambiantes escenarios de oportunidades y amenazas existentes. Este
es el caso de MERCOSUR que enfrenta un punto de inflexién en el escenario actual, tanto
por (1) factores externos y sistémicos, asi como, principalmente, (2) regionales e (3) internos
(domésticos) que amenazan su cohesion regional por la falta de consenso ante el cambiante
escenario politico, dados los giros politicos e ideolégicos que ha traido consigo los distintos

ciclos electorales (Lorenzini y Pereyra, 2019).

Los referentes académicos en materia de integracién regional han reconocido, de la mano
de su multidimensionalidad, la complejidad del proceso (regionalizacion) y proyecto politico
(regionalismo), el cual ha sido institucionalizado en distintos tipos de multilateralismo
regional (Mellado, 2018). De esta manera, para la Teoria del Nuevo Regionalismo se parte
de la premisa sistémica de que una regidon pasa de ser un objeto pasivo a ser un sujeto
activo dado sus niveles de regionalidad -regionalizacion- (Figura 1 a) como es (1) un espacio
regional, (2) un complejo regional, (3) una sociedad regional, (4) una comunidad regional y
(5) un sistema regional institucionalizado (Hettne, 2002; Hettne y S6derbaum, 2000).

Figura 1. Marco analitico: modelo de cohesion regional y factores de analisis para la
configuracion de un actore regional

Liderazgo
Institucionalidad Interdepc'en(.ienua
econdmica
Sistema regional
institucionalizad oo
Comunidad 0 COhIESIOI'\
regional regional
Sotiedad
regional
‘ Complejo
regional
Espacio regional
. Convergencia
Identidad 8
politica
a. Teoria del Nuevo Regionalismo b. Modelo de cohesion regional
Niveles de regionalidad Factores de anilisis para la

configuracion de un actor regional
Fuente: elaboracion propia (Hettne, 2002; Hettne y Séderbaum, 2000; Ortiz Morales, 2016).
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No obstante, mas alla de una vision darwiniana, lineal, de evolucion y progreso (Figura 1.a),
como el mismo referente y vision de la teoria de integracion econdmica regional de la escala
de Balassa (1964), la teoria politica Neo-funcionalista (spillover) (Hass, 2004) y la teoria del
Nuevo Regionalismo (Hettne, 2002; Hettne y S6derbaum, 2000), para que un actor regional
se configure como un sujeto activo se requiere, en distintos grados o niveles, de la cohesién
regional resultante de factores como el liderazgo, la interdependencia econdmica, la
convergencia politica, la identidad regional y la institucionalidad como factores que guardan
una relacion superpuesta e interconectada (Figura 1. b) a partir de la interpretacién y

reflexion sobre las particularidades de cada proceso y proyecto.

Dichos factores y sus distintas perspectivas varian desde los diferentes referentes teéricos,
en particular, de las Relaciones Internacionales -racionalismo, reflectivismo, aportes del sur
global, entre otros- lo que ha da paso a abordajes eclécticos (Ortiz Morales, 2016); un
escenario de oportunidad académica tanto para explicar (causalidad) pero, mas importante
aun, para interpretar y reflexionar acerca de los procesos de integracién a partir de una
I6gica y razonamiento complejo de factores de cohesion regional que guardan una relacion

superpuesta e interconectada en la configuracion de un actor regional.

En primera instancia, se toma como referencia un marco analitico propuesto (Figura 1.b)
para la construccion de un modelo de cohesién regional que permita el analisis académico e
instrumental del objeto de estudio a partir de categorias y factores abordados desde un
referente ecléctico. En un primer momento, se toman como referencia, principalmente,
enfoques racionalistas (realismo, interdependencia e institucionalismo) y de reflectivismo
moderado (Constructivismo). Sin embargo, se resaltan discusiones y aportes de autores
latinoamericanos que proponen repensar la integracion latinoamericana para examinar y
reflexionar las particularidades, asi como las lecciones aprendidas en el caso concreto de
MERCOSUR.

En ese sentido, sobre el liderazgo, una aproximacion primigenia ha estado determinada por
la perspectiva racionalista en el marco de la Teoria de Estabilidad Hegemonica. No
obstante, autores latinoamericanos como Rocha y Morales (2018), proponen una
aproximacion al poder de los Estados tanto nacional como internacional desde, por una
parte, la clasica concepcién de poder a partir de las capacidades materiales o hard power
que hace referencia al poder econdmico-militar (Realismo), asi como a las capacidades
inmateriales o soft power del poder politico-comunicativo-cultural para la direccion vy
liderazgo politico (Liberalismo). Sin embargo, se destaca como aporte académico la

discusion de las capacidades semi-materiales que resalta el poder socio-institucional a partir
5
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de la fortaleza (o debilidad) para garantizar el bienestar, progreso y desarrollo con la
legalidad en sus acciones, la provision de servicios publicos y la prosperidad de sus

ciudadanos a nivel doméstico.

De esta manera, en los estudios regionales, el liderazgo ha estado sustentado en la
categoria de poder entendido, primordialmente, desde una concepcion racionalista de poder
material (econdmico-militar) asi como inmaterial o soft power. Sin embargo, la caracteristica
principal del liderazgo entendido como estrategia, parte de ser cooperativa para la
consecucion de objetivos comunes (Destradi, 2010). Asi, han tenido lugar aproximaciones
desde la clasica Teoria de Estabilidad Hegeménica y el rol de paymaster que surge dada la
posicion relativa de actores claves los cuales se espera que asuman los costos de la

integracion y proporcionen bienes publicos regionales.

Como segunda categoria analitica se encuentra la interdependencia’. Es un concepto que,
en las Relaciones Internacionales, surgié en la década de los 70 en el marco del debate
interparadigmatico desde el paradigma globalista, la teoria de la interdependencia y la teoria
transnacional conocido como liberalismo duro (Frasson-Quenoz, 2015). Las cuatro
caracteristicas de la interdependencia en su conceptualizacion clasica, reconocen (1) la
relacién de dependencia mutua entre dos 0 mas elementos o actores que (2) genera efectos
reciprocos -costos y beneficios- asi como (3) canales multiples que conectan a las
sociedades a nivel (i) interestatal -Estado-Estado-, (ii) transgubernamental -componentes de
los Estados- y (iii) transnacional -actores extraestatales-, en donde es preferible (4) la
cooperacion dandose ganancias absolutas en una légica de suma positiva. De esta manera
se sustenta la premisa de que a mayor interdependencia no habra uso de la fuerza y se

reducen las posibilidades de conflicto (Keohane y Nye, 1988).

En este contexto, las discusiones actuales han buscado reconocer que los Estados no son
el unico actor entendido como actor central (estatocéntrico), racional (maximizacion de
beneficios y reduccion de costos) y unitario (division del mundo interno y externo, alta
politica y baja politica). Por ende, dicha concepcion clasica y racionalista que define el
interés nacional desde una logica de seguridad conlleva a sistemas de autoayuda que dan
paso a una dinamica de dilema de seguridad y a un problema de accion colectiva (Wendt,
1992).

1 Desde el pensamiento latinoamericano se ha planteado el contrargumento a partir de la
dependencia desde el paradigma estructuralista (Tickner, 2002).
6
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En linea con el liberalismo duro de las teorias de la interdependencia y transnacional, la
generacion de externalidades -efectos positivos y negativos- resultante, hace relevante la
cooperacion internacional que, segun una de las definiciones candnicas, “[...] solo puede
tener lugar en situaciones que contienen una mezcla de intereses contrapuestos y
complementarios en donde los actores ajustan su comportamiento a las preferencias reales
o previstas de los demas. La cooperacion varia entre los temas y con el tiempo segun las

expectativas del futuro” (Axelrod y Keohane, 1985, p. 226).

Dado el anterior argumento tedrico, es importante sefialar dos aspectos. Por una parte,
entre los objetivos de la cooperacion internacional se encuentran gestionar la
interdependencia (Bienes publicos mundiales o colectivos), promover normas y criterios
sociales comunes (Bienes sociales universales) y reducir las desigualdades internacionales
(cooperaciéon para el desarrollo) (Ocampo, 2015). Asi, puede ser entendido que la
cooperacion internacional, y no solo el rol de paymaster, permite proporcionar los bienes
publicos en la integracién repensando el liderazgo mas alla de la posicién jerarquica relativa
a la estructura de poder regional de la Teoria de Estabilidad Hegemonica y basado en la
racionalidad del eje ontolégico individualismo -materialismo que ha dominado la agenda de
investigacion en el marco de relaciones dialécticas de conflicto-cooperacion, interno-externo,
amigo-enemigo, guerra-paz sobre la base del supuesto central del Estado como actor

central, unitario y racional.

Por tanto, otros referentes como los aportes del sur global han buscado hacer énfasis en la
relacionalidad basada en un eje ontolégico holismo-idealismo (Tabla 1), dindmica en la que
se hace referencia a las relaciones de ayuda mutua -obligaciones reciprocas- o relaciéon de
gana-gana, resaltando su influencia en el éxito econédmico que, como evidencia empirica, se
ve reflejado en la interdependencia econdémica resultante del comercio intrarregional y la
configuracién de un orden regional sin importar los valores mesianicos e individualistas
(Creutzfeldt, 2011, 2012) sobre los cuales se sustenta el proyecto neoliberal (globalismo), su
proceso actual de globalizacion, el individualismo metodoldgico (pesimismo antropolégico) y
las teorias racionalistas como la Teoria de Estabilidad Hegemodnica en el nivel de la

configuracion del orden regional.
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Internacionales y la

Relacién agente-
estructura

Individualismo

Holismo

Explicaciones cientificas (causalidad)
sobre las propiedades e
interacciones de los individuos.

Las estructuras son secundarias en

Efectos de Ila estructura (ideas)
contribuyen ala construccion de los
agentes de manera co-constitutiva y sus
propiedades.

¢, De qué esta
hecho el mundo?

el entendido que solo tiene efectos | “El todo” constituye las identidades
en el comportamiento. e intereses de los Estados.

Materialismo Idealismo
La importancia del poder e intereses | La importancia de las ideas como

(exdgenos) dada la organizacion
de fuerzas materiales.

Principio de racionalidad hacia la
maximizacion de los efectos positivos
(ganancias/beneficios) y la
disminucién de los costos (efectos
negativos) de acuerdo con el interés
(realistas) o preferencias nacionales

significados intersubjetivos con efectos
constitutivos  que configuran las
identidades y estos a su vez, los
intereses de manera enddgena en el
proceso.

La naturaleza y la estructura de la
conciencia social sobre la base de
principios, normas e instituciones.

(liberales).
La estructura del sistema internacional
esta compuesta  primordialmente  por
ideas.
Tipo de Racionalidad Relacional
comportamiento HEGEMONIA LIDERAZGO

Fuente: elaboracion propia a partir de (Sodupe, 2019; Wendt, 2003).

Por otra parte, entendiéndose que la integracion regional es un fendmeno multidimensional y
complejo, cuyo alcance en la dimensién cooperativa de las relaciones internacionales puede
ser entendida como el resultado ultimo de la concertacion y la cooperacién de acuerdo con
los componentes politicos de la integracion (Tokatlian, 1994), la convergencia politica es un
tercer factor clave. Para Gardini (2010) la convergencia regional emerge como resultado del
consenso respecto a la relacién con la potencia hemisférica, el papel del lider regional y el
modelo econdmico y de desarrollo; condicionantes inscritos en las politicas exteriores de los
paises latinoamericanos como asuntos de alta politica que ha marcado la concepcion y
division del mundo interno y externo reduciendo, en muchos casos, el debate publico de
temas de alta politica que obstaculizan la politizacion de la agenda y su democratizacion al

ampliar el espacio politico de participacion mas alla de una elite.

Se ha identificado que, en la regién latinoamericana, las preferencias de politica exterior
resaltan que la ideologia presidencial es la que mas importa, por cuanto permite explicar el
comportamiento de los Estados a partir de los cambios en la ideologia del presidente y las
caracteristicas del ejecutivo, el contexto latinoamericano, el poder y el entorno institucional
ante la ausencia de una (i) politica exterior estable, a largo plazo y consensuada (Merke et

al., 2020) o (ii) una politica exterior publica basada en la relacién Estado-sociedad que
8
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permita el vinculo de los condicionantes internos y la politica exterior (interméstica) (Busso,
2019). Por tanto, una caracteristica estructural latinoamericana es que la politica exterior ha
sido tradicionalmente de dominio exclusivo del ejecutivo y de una elite estrecha en la cual,

mas poder presidencial conduce a mas cambios en la politica exterior (Merke et al., 2020).

El cuarto factor hace referencia a la identidad. Frente a este aspecto, los constructivistas
resaltan que la identidad y los intereses no son dados exégenamente, por lo que surgen
preguntas sobre su formacién siendo un proceso intersubjetivo en el que las identidades e
intereses son enddgenos a la interaccion -relacional-. Sin embargo, la evolucién de la

cooperacion permite transformar las identidades egoistas en colectivas.

De esta manera es importante el proceso (interaccion y aprendizaje) y la influencia de la
estructura (anarquia y distribucion de poder) en el entendido que: “las transformaciones de
identidad e interés a través del proceso son trasformaciones de estructura” (Wendt, 1992, p.
393). Por ultimo, las ideas compartidas afectan las practicas, identidades e intereses en
cada momento historico, asi como la accidén colectiva a partir de principios y normas

compartidas afecta el comportamiento de los Estados (Wendt, 2003).

No obstante, respecto a la identidad, en los estudios de integracion regional, en particular
del caso latinoamericano, es importante resaltar dos aspectos. Por una parte, el debate
sobre los valores e intereses. Por otra, la cultura integracionista. Para Gian Luca Gardini
(2021) los valores e intereses son relevantes en los analisis de politica exterior. Sin
embargo, los valores compartidos han estado inscritos en las retoricas integracionistas que
se sobrevaloran en el discurso. Por ende, lo que afecta la conducta politica principalmente
son los intereses los cuales se caracterizan por ser limitados. De esta manera, la realidad de
los hechos en la regién latinoamericana se ha visto constrefiida en la practica por altas
expectativas, limitados intereses, valores compartidos sobrevalorados en el discurso en
valores e intereses comunes y estratégicos sobre la supervivencia y la prosperidad (Gardini,
2021).

Por otra parte, Pablo Guadarrama (2021) resalta que la integracion no depende solamente
de la voluntad politica de gobernantes, funcionarios o empresarios sino que se encuentra
condicionada multifactorialmente. De esta manera, la cultura integracionista es un factor que
la afecta y resalta que esta se entiende como ‘[...] ideas y acciones propiciadoras de un
mayor grado de dignificacion de los pueblos a través de su unién en aras de facilitar el

intercambio reciproco de productos, de procesos materiales y espirituales [...]. Asi, existen
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factores obstaculizadores y factores favorecedores en la cultura integracionista

latinoamericana.

Por ultimo, sobre la quinta categoria, aportes y debates sobre la institucionalidad como la
argumentada y propuesta por Santos-Carrillo (2021) resalta que la realidad pasa por el
analisis del disefio y las capacidades institucionales como marco analitico y su impacto en
los problemas de accién colectiva dada la ineficacia institucional ante la ausencia de
consensos respecto a los objetivos, la arquitectura institucional y la gobernanza de los

distintos proyectos.

Este ultimo aspecto, dadas las limitaciones en materia de participacion y apertura de los
procesos politicos hacia la ciudadania puesto que predomina el papel de los gobiernos y, en
ocasiones, los grupos empresariales socavandose la participacion de la sociedad civil en las
politicas regionales. De esta manera, el disefio de acuerdo con el tratado constitutivo, junto
con otros factores, determina las capacidades entendiéndose en términos de la
materializacidon de proyectos regionales, el cumplimiento de compromisos adquiridos asi
como los resultados y efectos de las organizaciones en politicas comunes o compartidas

para alcanzar sus objetivos (Santos-Carrillo, 2019, 2021).

Il. ESTADO ACTUAL, DEBILIDADES Y FORTALEZAS DEL MERCOSUR: REPENSANDO LA
COHESION REGIONAL COMO ACTOR REGIONAL

a. Liderazgo: hacia una nueva discusion de tipos y estilos
Una de las grandes cuestiones en el MERCOSUR ha sido el rol y posiciéon de un lider
regional desde la perspectiva de la teoria de Estabilidad Hegemonica y el denominado rol de
paymaster. Dadas las capacidades que sobresalen a simple vista (Figura. 2), en multiples
ocasiones se ha asistido a la ausencia de pretensién de ejercer dicho rol. Por lo anterior, ha
sido demandado un claro liderazgo para ser ejercido por Brasil y Argentina por su poder
nacional e internacional en el tablero geopolitico del MERCOSUR desde sus antecedentes
en el Acuerdo de Paises de la Cuenca del Plata, la alianza politico-diplomatica ABC vy el
Protocolo de Integracion Argentino-Brasilefio (PICAB), entre otros, materializado e

institucionalizado con el Tratado de Asuncion.

El auge de las capacidades y poder de los miembros de MERCOSUR, con disparidades, se
vio catapultado por el ciclo de los commodities que sustentd su modelo de integracion
revisionista en el marco de la ola de regionalismo poshegemdnico y/o posliberal (2003-
2016). Sin embargo, dado el fin del ciclo de los commodities y los cambios con los ciclos
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electorales en 2015, se inicié un repliegue (Figura 2) que, a hoy, demanda ajustes, cambios
y reformas al MERCOSUR.
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Figura 2. indice de poder mundial, capacidades materiales, semi-materiales e inmateriales miembros de MERCOSUR 2003-2017
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Fuente: elaboracién propia a partir de (Morales Ruvalcaba, 2019).
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Desde una perspectiva alternativa para un liderazgo relacional, la principal debilidad
estructural pero convergente de sus miembros se encuentra centrada en sus capacidades
semi-materiales: poder socio-institucional a partir de la fortaleza o, principal debilidad
(Figura. 1), para garantizar el bienestar, progreso y desarrollo con la legalidad en sus
acciones, la provisién de servicios publicos y la prosperidad de sus ciudadanos a nivel
domeéstico de acuerdo con la riqueza y bienestar, la produccion per capita; la poblacion; el
consumo (gasto de consumo final de los hogares per capita); la energia, la educacion; v,

la salud (Morales Ruvalcaba, 2019).

Lo anterior evidencia que, uno de los principales obstaculos en el MERCOSUR para un
liderazgo regional al estilo de la Teoria de Estabilidad Hegemonica, se encuentra en sus
problemas domésticos. Sin embargo, paradéjicamente representa un escenario de
oportunidad ante la razén de ser de la integracion (Bricefio, 2018), la cooperacién
internacional, las politicas regionales y sectoriales, y la coordinacion y armonizacioén de
politicas publicas para una integraciéon positiva resultante de una légica relacional (Tabla

1) que, desde alli, permita repensar el factor de liderazgo en el debate regional.

b. Interdependencia econémica: sun falso dilema en el escenario actual?
En cuanto a la interdependencia, las disparidades econdmicas también se hacen visibles
pese a que sus intercambios comerciales han generado lazos de interdependencia
econdmica en comparacion a otros procesos regionales. Sin embargo, la coyuntura actual
se ha centrado en el arancel externo comun vy la flexibilizacién para negociar acuerdos
comerciales en forma individual puesto que los compromisos adquiridos para la
construccion de una Union Aduanera y la constitucion de un mercado comun establecido
desde su Tratado de Asuncion en 19912 tienen como implicancia la liberalizacion de
bienes, servicios y factores productivos; la eliminacion de derechos aduanero y otras
restricciones no arancelarias; un arancel externo comun; la adopcién de una politica
comercial comun; la coordinacién de posiciones en distintos foros econdmico-comerciales;

la coordinacién de politicas macroeconémicas y sectoriales; el compromiso de armonizar

2 De acuerdo con el Articulo 8 de Tratado de Asuncién (1991) respecto a negociaciones
comerciales externas que requeriran, en adelante, la coordinacién de posiciones en la negociacion
de acuerdos frente a terceros siendo una funcion del Grupo Mercado Comun como 6rgano
ejecutivo (articulo 13).
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sus legislaciones para lograr el fortalecimiento del MERCOSUR, entre otros (Tratado de
Asuncion, 1991).

Empero, no se ha logrado materializar su unién aduanera perfecta ni eliminar las
asimetrias internas, porque las posibilidades de convergencia han enfrentado importantes
diferencias sectoriales (Figura 3) que, sumado a los diferentes grados y niveles de
desarrollo industrial, conllevd a divergencias en las motivaciones y a diferencias de
intereses comerciales que han buscado ser sorteadas mediante instancias de alto nivel
politico dada la configuracién de un AEC, en particular, de bienes para la modernizacién
mediante el acceso de la maquinaria y equipos necesarios (bienes de capital); diferencia

del gigante, Brasil, quien contaba con una industria establecida.

Figura 3. Desglose de las exportaciones e importaciones totales de la economia (2018)
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Fuente: elaboracion propia con datos de (OMC, 2020).

Actualmente, uno de sus principales debates se centra en la evolucion del proyecto
MERCOSUR en cuanto a su relacionamiento externo dada la consolidacion, flexibilizacion
o eliminacién de la Union Aduanera que daria paso a una variacion en la evolucion, por
su trayectoria y proceso en fits and starts, rompiéndose asi una légica neofuncionalista de
autosostenible (spillover) de acuerdo con las teorias politicas tradicionales de integracion
regional (Moravcsik, 1993). A partir de la teoria de integracion econémica, lo anterior daria

paso a su reformulaciéon en una zona de libre comercio.
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Sin embargo, una de las principales amenazas actuales es la creciente incertidumbre, a lo
que se ha sumado la tendencia de desaceleracién, en parte como consecuencia de los
efectos econdmicos de la pandemia que, estructuralmente, le antecedieron el desgaste
del modelo neoliberal (globalismo) y sus dos pilares, libre mercado/comercio y democracia
liberal, que sustentd el proceso globalizador en un escenario de tensiones comerciales

que, a nivel regional, se suma el fin del ciclo de los precios de los commodities.

Figura 4. Comercio intrarregional total de bienes
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Nota: Datos expresados en millones de dodlares. Los datos de 2019 solo incluyen el comercio
bilateral de Argentina y Brasil y el comercio de estos dos actores con América Latina y el Caribe,
asi como con el mundo. Los datos de las exportaciones e importaciones de Ameérica Latina y el
Caribe, asi como del mundo, son los intercambios de los cuatro paises miembros. Elaboracion
propia con datos de (CEPALSTAT, 2021).

Otro aspecto que ha caracterizado el punto de inflexion ha sido el panorama
macroeconémico con déficits fiscales y externos de sus miembros dado el deterioro en
2018, “[...] debido a un contexto internacional mas adverso y a factores internos. Con un
bajo crecimiento de Brasil y un menor dinamismo relativo de Paraguay y Uruguay, el
mayor cambio se observé en Argentina, que entrd en recesion” (Rozemberg et al., 2019,
p. 10).

A lo anterior se suma que el comercio de bienes y servicios del MERCOSUR se ha visto
impulsado por las importaciones de Brasil y Argentina (Figura 4) y las exportaciones de
sus miembros, principalmente Brasil, a socios de la extrazona (Figura 5). Asi, la demanda
y presencia de China como la importacion de sus productos en un escenario en el que, a
la par, se ha asistido a un descenso en la participacion de los paises socios del bloque
regional reflejado en una disminucion de las exportaciones intrazona (Figura 5). De esta
manera, se asiste a déficits comerciales principalmente para Argentina y Uruguay, pero
superavits como bloque regional en sus intercambios con América Latina y el Caribe y con

el resto del mundo (Figura 4).

Figura 5. Principales destinos y origenes del comercio de mercancias (2018-2019)
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Fuente: elaboracion propia con datos de (OMC, 2020).
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Esta realidad econémica y como resultado de su grado de profundizacién econdémica en la
construccion de una Union Aduanera hacia un mercado comun, ha dado paso a distintas
visiones sobre la integracion politica. Actualmente, el tablero geopolitico y estratégico ha
estado marcado, principalmente, por los intereses de la dupla Brasil y Uruguay cuya
posicidon ha estado centrada en propender el crecimiento a través de la flexibilizacion del

comercio intra y extra regional.

c. Convergencia politica: de la centralizacién (intergubernamentalismo) de una
politica exterior hiperpresidencialista a la descentralizacion (gobernanza) de
la integracion regional.

La convergencia politica ha estado determinada por las divergencias que han resultado de
posiciones dialécticas y dicotébmicas. Por una parte, Brasil defiende flexibilizar el
MERCOSUR en aras de poder negociar acuerdos comerciales con otros paises de
manera bilateral. Para este propdsito, la estrategia se centra en una reduccion del arancel
externo comun. Por otra parte, la posicion, principalmente de Argentina, orientada a la
proteccién de la industria nacional ante el ingreso de productos importados con bajos

costos que podria terminar de afectar las economias ya golpeadas por la actual situacion.

Los calculos racionales pasan, por un lado, a blindar el proceso gradual de la
profundizacion y nivel de integracién econdmica en el proceso del MERCOSUR vy, por otro
,al clasico debate de creacion y desviacion del comercio puesto que han sido insuficientes
los resultados a 30 afios de la armonizacién de instrumentos de politica comercial y

coordinacion de politicas macroeconomicas (Tratado de Asuncion, 1991).

Lo anterior, en términos tedricos, puede representar una evidencia practica que sustenta
las posiciones politicas de los actores respecto al dilema de (i) la vinculacién entre las
partes en una unién aduanera con un arancel externo comun y un mercado comun con la
liberalizacion de factores de produccién, y (ii) la desviacion de comercio que se puede
generar como efecto negativo (Petit, 2014). Sin embargo, pueden diferir los costos y
beneficios por la prevalencia de cualquiera de las dos decisiones. Lo cierto es que, para

contra argumentar los efectos de este dilema, vale la pena sefalar tres hechos.

El primero, tiene que ver con la leccidbn aprendida con la crisis y estancamiento

perpetuado de la CAN a partir la coyuntura critica a la que asistié por la ausencia de un
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consenso sobre el modelo de integracién en sus dimensiones politicas, econémicas e
institucionales que dieron paso a una crisis en cada una estas dimensiones,
desencadenando factores como la reduccién del comercio intrarregional, el estancamiento
de una union aduanera perfecta hacia un mercado comun y la subordinacion o exclusion
de una dimensién social fuerte y central en la agenda de integracion andina que deja de
lado la transformacién productiva con equidad. Lo anterior, se vio representado en hechos
como la salida de Venezuela, el abandono del proyecto de un arancel externo comun vy la
negociacion bilateral con Estados Unidos y la UE que llevaron a perder poder de

negociacion (Chaves Garcia y Ortiz Morales, 2021).

El segundo hecho tiene que ver con el actual debate sobre la crisis de la globalizacién y/o
globalismo (Avila, 2016) a consecuencia de la desconfianza generada por los efectos
negativos del libre mercado y libre comercio desde una éptica de best way, asi como de la
democracia liberal (Rodrik, 2012), pilares de la globalizacion en crisis que han sustentado
el auge de gobiernos iliberales en el siglo XXI. A lo anterior se suma el constante “estado”

de fragmentacién y un constante “estado” de incertidumbre (Halperin, 2013).

En este escenario, se ha dado paso a nuevas tendencias como el trans-regionalismo que
no debe desconocer el contexto de desacompasamiento que se ha dado en la regién
Latinoamérica en dos sentidos. Primero, entre las politicas exteriores con la divergencia
de intereses y valores opuestos. Segundo, entre las estrategias de orden internacional y
regional con los cambios politicos que han traido, en muchos lugares, tendencias
proteccionistas con la via media de un trans regionalismo selectivo, a la carta o

globalizacién selectiva (Caballero, 2019).

Por ultimo, vale la pena mencionar lo establecido en el articulo 4 del Tratado de Asuncién
(1991) en el que se establece “En las relaciones con terceros paises, los Estados Parte
aseguraran condiciones equitativas de comercio. A tal efecto, aplicaran sus legislaciones
nacionales para inhibir importaciones cuyos precios estén influenciados por subsidios,
dumping o cualquier otra practica desleal”’. En este sentido, las desviaciones de comercio
pueden estar dadas, en muchas ocasiones, por practicas desleales de comercio
institucionalizadas a través de medidas disconformes (Halperin, 2013) y la securitizacién
del comercio internacional que justifica la subvencion de exportaciones agricolas por parte

de rule makers (Halperin, 2020).
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d. Identidad versus intereses: ;elemento cohesionador o divergente?

La discusién sobre la identidad en los procesos de integracién regional, resalta que la
misma puede ser un factor cohesionador, asi como excluyente, dada la intersubjetividad
en el proceso endogeno de la relacion del yo (autoconcepto/autoimagen) y el otro
entendido en el relacionamiento entre agentes que da como resultado su construccién
sobre la base de los valores o sistemas de creencias. Asi, dentro del regionalismo como
proyecto politico dirigido por los Estados, se contemplan las ideas, identidades e
ideologias (Sdderbaum, 2003). Para el constructivismo sistémico de Alexander Wendt
(2003), de la identidad se construyen los intereses dada su formacion en el proceso
endogeno, a diferencia de los racionalistas para los cuales son exégenos (poder, paz,

bienestar, seguridad).

A nivel nacional, esta identidad se puede ver expresada en formaciones discursivas y
practicas sociales desde donde se forman sus interpretaciones de acuerdo, también, a las
identidades y expectativas del otro. A nivel institucional, esta identidad se materializa en
las politicas exteriores de sus miembros, en los principios ordenadores del tratado
constitutivo, asi como de otros instrumentos, a partir de los cuales, se define la

autoimagen y la imagen como actor regional (Ortiz Morales, 2016).

Al respecto, se establecié como piedra angular y base de su razén de ser y, por ende, de
su identidad en el MERCOSUR, la integracion como condicion fundamental para acelerar
sus procesos de desarrollo econémico con justicia social “[...] mediante el mas eficaz
aprovechamiento de los recursos disponibles, la preservacion del medio ambiente, el
mejoramiento de las interconexiones fisicas, la coordinacion de las politicas
macroecondmicas y la complementacion de los diferentes sectores de la economia, con
base en los principios de gradualidad, flexibilidad y equilibrio” (Tratado de Asuncion,
1991).

Sin embargo, como se menciond, la identidad puede ser un elemento cohesionador o
excluyente y divergente. Dadas las motivaciones integracionistas o no, en los estudios de
politica exterior, las ideas y los valores no representan una relacion causal directa en el
comportamiento de los Estados sino son los intereses los que pueden afectar la conducta
politica (Gardini, 2021). Esta es la coyuntura actual del MERCOSUR en la cual, en la

etapa del regionalismo poshegemonico y posliberal (2003-2016), existidé un relativo
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consenso sobre el modelo integracionista de caracter revisionista con un componente del
clasico regionalismo estratégico (1991), un regionalismo social (2003) y un regionalismo
productivo (2003), que configuraron, en el escenario integracionista latinoamericano, su
imagen y autoimagen como un modelo hibrido de integracion regional frente al modelo

ortodoxo de regionalismo abierto (Bricefio, 2013).

Por otra parte, en MERCOSUR, los valores sustentados en la integracion como condicion
fundamental para acelerar sus procesos de desarrollo econémico con justicia social, en
ocasiones han sido divergentes o subordinados a los intereses de actores involucrados
de turno, asi como a la prioridades cambiantes, tematicas y geograficas de la politica
exterior y de la elite de turno; los intentos por una institucionalidad al estilo europeo no
han sido, por un lado, suficientes para blindar el proceso de integracién a los giros y
cambios politicos y, por otra parte, se ha justificado y sustentado discursivamente la
polarizacién de visiones dicotdmicas que marcan el pensamiento occidental y que
restringen la politizacion y democratizacion de la integracién regional en la agenda y

debate nacional.

e. Institucionalidad: mas alla de lo supranacional.
Como ultimo debate se ha planteado la discusion sobre el diseno y las capacidades
institucionales (Santos-Carrillo, 2019). Respecto del primero, se encuentra la clasica
discusion del intergubernamentalismo y supranacionalismo. El primero, denotado por una

alta diplomacia presidencial y su régimen regional arancelario (Acuerdo Arancelario).

El debate latinoamericano sobre la institucionalidad ha estado inscrito sobre la
supranacionalidad y el intergubernamentalismo de las organizaciones regionales como
instituciones internacionales dado su légica en procesos de toma de decisiones y cesion
de soberania y/o competencias. No obstante, para Fernandez-Guillén (2021), a nivel
nacional, el rol central se concentra en las burocracias nacionales en la dimension del
Estado; sin embargo, en el regionalismo, el proceso incluye factores y procesos en que
convergen voluntariamente paises que son independientes y soberanos con sistemas

politicos y legislativos propios.

De esta manera, los mecanismos institucionales de gobernabilidad que pueden ser

intergubernamentales o supranacionales en légicas institucionales diferentes para tomar
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decisiones, adoptar normas y solucionar controversias, deben tener en cuenta las
particularidades histéricas, sociales y culturales que configuran su estructura de acuerdo
con las motivaciones que dan paso a los objetivos constitutivos; de estos ultimos derivan
los mecanismos de funcionamiento para su direccion, delegar soberania-

supranacionalidad- o ejercer la soberania (Fernandez-Guillén, 2021).

Al respecto, nuevos esquemas analiticos para comprender las especificidades de
procesos de integracion no europeos proponen una descentralizacion decisoria que de
paso a la democratizacion para limitar la posibilidad de cambios de nuevos gobiernos con

visiones contrarias (Pasquiarelo Mariano y Goulart Menezes, 2019).

En este factor, se resalta que muchos de los aportes y reflexiones pasan mas alla del
debate de la supranacionalidad en el que, la institucionalidad no debe estar mas alla de
los Estados sino por debajo de los mismos, es decir, que involucre a la sociedad en la
interrelacion de fuerzas y actores -gobernanza multinivel- para poder responder a las
realidades locales, regionales, nacionales e internacionales desde una integracion de

abajo hacia arriba.

Por lo anterior, se requiere la politizacién y la democratizacién de la integracion regional
en la agenda nacional como un bien publico con la participacién de todos los actores-
Estado, sociedad y mercado- que, pese a los espacios dados y reconocidos en el marco
del MERCOSUR en la dimensidn social y productiva, no ha sido suficiente para sacar las
discusiones del nivel intergubernamental y su caracter centralizado por algunas elites que
permita transitar de una region formal a la configuracion de una region real. De esta
manera, mas alla de la supranacionalidad, los debates actuales pasan por proponer una

real gobernanza regional.

lll. CONCLUSIONES Y REFLEXIONES FINALES

Dada la coyuntura actual del MERCOSUR que demanda implicitamente redefinir las
prioridades del proyecto regional del MERCOSUR, mas alla del debate del regionalismo
posliberal o poshegemonico que marcé el periodo 2003-2016, en el debate actual y ante
la demanda de ajustes, cambios y flexibilizacién, en el presente articulo se toma en

consideracion repensar factores y condicionantes para una integracién “exitosa” como el
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liderazgo, la interdependencia econdmica, la convergencia politica, la identidad y la

institucionalidad. Varios de los argumentos pasan por un cambio de paradigma que parte

del debate onto-epistémico que ha dominado las agendas de investigacién, asi como las

acciones y decisiones politicas y las interacciones regionales para repensarse la etapa
actual del MERCOSUR vy sus discusiones.

Respecto al liderazgo, una categoria principal de las relaciones de poder y de dominacion
en las lecturas clasicas de las relaciones internacionales, mas alla de su estilo y practica,
pasa por la realidad de los factores o condicionantes domésticos en las capacidades semi
materiales; principal debilidad estructural para un liderazgo al estilo de la teoria de
estabilidad hegeménica, pero punto convergente para los miembros del MERCOSUR vy

razon de ser de la integracion latinoamericana.

Los debates sobre la interdependencia econémica y el descenso de esta enfrentan, para
algunos la amenaza y para otros la oportunidad de las relaciones econémicas vy
comerciales extrazona que, mas alla de los costos y beneficios de la racionalidad, atentan
contra la relacionalidad como posible principio ordenador. De esta manera, sin consolidar
un modelo u organizacion regional anacrénica, el debate pasa por las constantes
divergencias mas que convergencias politicas que han limitado la consolidacién del
proyecto regional dada la referencia normativa y prescriptiva del modelo europeo pero

que, posiblemente, puede abrir el debate sobre el pragmatismo del asiatico.

Sin embargo, la realidad particular en Latinoamérica pasa por la polarizacion en
constantes posiciones dicotomicos e intereses contrapuestos de su paradigmas y visiones
de mundo que ha fragmentado la integracion latinoamericana en general. Lo anterior, a
consecuencia de la division clasica de mundo interno y externo en el que, los asuntos de
la alta politica no son temas de politizacion siendo la integracion subordinada a la agenda

tematica y geografica de la politica exterior y el hiperpresidencialismo de turno.

Por ultimo, mas alla de los debates de supranacionalidad e intergubernamentalismo, la
verdadera institucionalidad pasa por el espacio politico para la participaciéon de los actores
involucrados que configuran una gobernanza regional (Estado, mercado y sociedad). Sin

la democratizacion y politizacion de la agenda de integracion, el peso que se le da a los
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principios, ideas, valores e identidad solo tendra lugar a nivel discursivo dado que en la

practica no ha actuado como un elemento cohesionador.
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