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¢UNA NUEVA OLA DE REGIONALISMO?
EL CASO DEL MERCOSUR

MONIKA SZENTE-VARGA

Universidad Nacional de Servicio Pablico, Hungtfa

Resumen: El escrito comienza con un recorrido sobre las posibilidades de medir el
desempefio de las organizaciones internacionales. Se escoge el método de analizar el proceso
del desarrollo de la organizacién, que muestra un patrén recurrente de crisis. El MERCOSUR
ha atravesado varias etapas, separadas invariablemente por perfodos de muchas tensiones,
amoldando cada vez al contexto politico y econémico. Se insiste en que las crisis no deben
necesariamente tomarse como sinénimo de mal desempefio, sino mds bien como una
reaccion para ajustarse a las nuevas realidades regionales y/o extrarregionales, reaccién que
forma parte integra del trayecto de la organizacién. A pesar de las actuales tensiones (2021—
2022), el MERCOSUR se mantendra vivo. Es mas, la crisis puede convertirse en “una ventana
de oportunidad” para un cambio mas profundo, dadas las circunstancias favorables. Unos
Estados Unidos mas amigables, y un giro hacia la izquierda en la politica sudamericana, si se
combinan con mejores perspectivas econdémicas y una situaciéon poscovid, podrfan conducir
al fortalecimiento y activacion de las organizaciones regionales sudamericanas, tales como el
MERCOSUR, y resultar en una nueva ola de regionalismo.

Palabras clave: sudamericanizacion, regionalismo, organizacién regional, MERCOSUR,
Mercosurizacion.

Abstract: The essay begins with an overview of the possibilities of measuring the
petformance of international organizations. The method of analyzing the organization's
development process is chosen, and a recurring pattern of crisis is found. MERCOSUR has
gone through several stages, invariably separated by periods of great tension, but each time
adapting to the political and economic context. It is insisted that crises should not, however,
be taken as synonymous with poor performance, but rather as a reaction to adjust to new
regional and/or extra-regional realities, thus they form an integral patt of the otganization’s
trajectory. Despite the current tensions (2021-2022), MERCOSUR will remain
alive. Moreover, the crisis may become “a window of opportunity” for deeper change, given
favorable circumstances. A friendlier United States and a shift to the left in South American
politics, if combined with better economic prospects and a post-Covid situation, could lead
to the strengthening and activation of South American regional organizations, such as
MERCOSUR, and result in a new wave of regionalism.

Keywords: South Americanization, Regionalism, Regional Organization, MERCOSUR,
Mercosurization.
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1. Introduccién

El 30 aniversario del MERCOSUR en 2021 estuvo rodeado de crisis: la pandemia,
ligada con multiples tensiones sociales, econémicas y politicas, y paralelamente, un
fuerte debate entre los paises miembros sobre la posibilidad de flexibilizar mds sus
posiciones, con el fin de poder negociar acuerdos comerciales con terceros paises sin
tener que contar con la autorizacién de los demds miembros del MERCOSUR.
Durante la cumbre conmemorativa de la organizacién, celebrada de manera virtual
en marzo de 2021, el intercambio de palabras entre los presidentes de Uruguay y
Argentina puso de manifiesto las fuertes diferencias. Luis Lacalle Pou recalco:
“Obviamente que el MERCOSUR, su actividad, su produccién pesa en el concierto
internacional. Lo que no debe ser y no puede ser es un lastre. Nosotros no estamos
dispuestos a que sea un corset en el cual nuestro pafs [Uruguay| no se pueda mover”.
En su respuesta, Alberto Fernandez tercamente dijo que “No queremos ser lastre de
nadie. Si somos un lastre, que tomen otro barco” (“Brasil, Uruguay...”, 2021). Si esto
fuera poco, en julio de 2022, en la primera cumbre de los presidentes de los paises
del MERCOSUR celebrada en forma presencial desde el inicio de la pandemia —pero
que el presidente de Brasil, Jair Bolsonaro no atendié—, las tensiones aumentaron
mas. Por su parte, Alberto Fernandez hizo la propuesta de avanzar hacia un posible
tratado de libre comercio con China con MERCOSUR como un bloque, mientras su
contraparte uruguaya insistié en que “la mejor manera de proteger a mi nacién, a mi
pueblo, es abriéndome al mundo” (“Palabras del presidente...”, 2022), por lo que se
entiende que su pais seguird negociando con China, con o sin el MERCOSUR.

Basadas en lo anterior, surgieron noticias sobtre el posible fin de la organizacién
(Binetti, 2021; Carbone, 2022). Este articulo sin embargo argumenta que, a pesar de
las diferencias entre los socios y las dificultades que encaran, MERCOSUR no dejara
de existir. La presente no es su primera crisis. De hecho, la organizacién ha
atravesado varias a través delos afios yfue ‘sepultada’ mas de wuna
vez (“MERCOSUR R.I.P....”, 2012; “Envien flores...”, 2016; Preissler Iglesias —
Gamarski, 2019), pero siempre sobrevivié. Actualmente el MERCOSUR ya es un
proyecto de tres décadas de trabajo, es la quinta economia del mundo y cubre casi 15
millones de km? (Mercosur, 2022), por tanto, es costoso abandonarlo. La
organizacién ha atravesado varias etapas en su historia, amolddndose al contexto
politico y econémico, y cada etapa fue precedida por una crisis. Dichas crisis sin
embargo no trajeron consigo el fin de la organizacién, sino que abrieron “una

ventana de oportunidad” para un cambio, que en condiciones normales no se habria
producido (Lenz, 2012: 169).
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2. Metodologia

El punto de partida metodolégico es la definicion de Gutner y Thompson (2010:
229), segun la cual el desempefio de una organizacién internacional no
solamente implica resultados sino también incluye el proceso para producirlos, es
decir el esfuerzo, tiempo, etcétera, dedicados para obtener dichos logros. Se trata de
una visién integral, holistica, la cual sin embargo resultarfa en una investigaciéon
demasiado complicada de manejar, por tanto, los analisis suelen enfocarse o bien en
los resultados, o en el proceso.

Existen varios estudios acerca de (la falta) de rendimiento / los (escasos) resultados
del MERCOSUR (por ejemplo, Malamud, 2005; Gémez-Mera, 2009; Doctor, 2013;
Paiva — Cortes, 2014; Arnold, 2017). Algunos de los mas recientes incluyen el trabajo
de Rodolfo G. Campos y Jacopo Timini (2021), que aproxima el tema desde el punto
de vista del comercio entre los socios del MERCOSUR vy su impacto en el bienestar.
Otro grupo de investigaciones estudia el rendimiento de dos o mas organizaciones
internacionales a base de criterios selectos y utiliza la comparacién como medio
principal para evaluar al MERCOSUR. Ramanzini Junior y Theodoro Luciano (2020)
comparan el MERCOSUR y el ECOWAS desde el punto de vista de sus actividades
comerciales y de protecciéon democratica. Bernadett Lehoczki (2022) establece
similitudes y diferencias entre el MERCOSUR y el Grupo Visegrad a base de liderazgo,
objetivos y cohesion.

A pesar de la disponibilidad de estudios en este campo, no es nada facil medir el
rendimiento o los resultados de una organizacién debido a las multiples areas que
cubren sus metas y actividades. Gutner y Thompson (2010: 232-233) sefialan tres
posibles obstaculos. Uno, la simplificacion: esto es, la necesidad de categorizar las
metas y utilizar una subcategoria para evaluar el desempefio general de la organiza-
cién. Dos, la perspectiva: las deducciones de los anilisis tienden a variar mucho
dependiendo del punto de vista de los investigadores, y tres, la institucionalidad: es
decir, las evaluaciones de las propias organizaciones pueden ser muy utiles, pero se
deben utilizar de manera critica, puesto que tienden a mostrar una imagen demasiado
positiva de la organizacién en cuestién, ante la competencia de otras asociaciones, asi
como por demostrar y respaldar su propia legitimidad.

A los desafios arriba mencionados se puede afiadir la incertidumbre que existe en
cuanto a la definicién de rendimiento. ¢Es equivalente a desempeno, resultado, o mas
bien a éxito y legitimidad? Todos estos conceptos van estrechamente ligados entre s,
pero son complicados tanto de definir como de medir, en particular en el caso de una
organizacion internacional.

Otra posibilidad para evaluar una organizacion internacional es estudiar el proceso
de su formacién y funcionamiento. Por ejemplo, Sebastian Russo (2021) analiza el
proceso de la integracién sudamericana a base de modelos de integracién regional —
autonémico y globalizante —, advirtiendo de un “futuro incierto” del MERCOSUR.
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El presente ensayo se ajusta en el grupo de estudios que analizan el desarrollo de las
organizaciones internacionales, y se enfocara en los procesos histéricos que rodean
al MERCOSUR, complementados por un analisis de la crisis actual, demostrando
que, a pesar de que las crisis trajeron dificultades para la organizacién, forman parte
integra de su desarrollo, y en lugar de producir su desmoronamiento, eventualmente
contribuyeron a su avance. Por tanto, las crisis no se deben considerar como un
sinénimo de mal desempefio, sino mas bien una reaccion para ajustarse a las nuevas
realidades regionales y/o extrarregionales.

3. Evolucion del Mercosur

Primera etapa (la década de 1990)

El MERCOSUR nacié del acercamiento entre dos rivales tradicionales: Argentina
y Brasil (Gardini, 2007 y 2010; Medible Zurita, 2019: 1335). Las raices de la
organizacién se remontan a la década de 1980 cuando los lideres de los dos paises
mas grandes de América del Sur firmaron el Protocolo de Foz de Iguazu. La crisis
econémica rampante en la region desacredité practicas anteriores y generd una alta
incertidumbre, abriendo asi “una ventana de oportunidad” que dio pie a la creacién
de una nueva organizacién, que quedé formalmente establecida en 1991, a instancias
de Argentina, Brasil, Uruguay y Paraguay, mediante el Tratado de Asuncién.
Posteriormente se incorpord Venezuela en 2012, pero su membresia fue suspendida
en 2016, por lo que este analisis solo estudiara a los cuatro miembros fundadores.

Los gobiernos involucrados podrian haber optado por conformar un area de libre
comercio, pero impulsaron en cambio un plan mucho mas ambicioso, cimentado en
el Tratado de Asuncién:

Los Estados Partes deciden constituir un Mercado Comun |...],
el que se denominara Mercado Comun del Sur (MERCOSUR).
Este Mercado Comun implica: La libre circulacién de bienes,
servicios y factores productivos entre los paises, a través, entre
otros, de la eliminacién de los derechos aduaneros vy
restricciones no arancelarias a la circulaciéon de mercaderias y de
cualquier otra medida equivalente (Tratado, 1991).

En diciembre de 1994 el Protocolo de Ouro Preto complement6 el Tratado de
Asuncién, estableciendo la estructura institucional detallada y permanente del
MERCOSUR, vy lo doté de personalidad juridica internacional. Asi, estos dos
acuerdos marcaron la primera etapa de la organizacién que durd desde su nacimiento
hasta 2003, y se caracterizé por el llamado regionalismo abierto, “un proceso de
creciente interdependencia econdmica a nivel regional, impulsado tanto por acuerdos
preferenciales de integracién como por otras politicas en un contexto de apertura y
desreglamentacion, con el objeto de aumentar la competitividad de los paises de la
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regién y de constituir, en lo posible, un cimiento para una economia internacional
mas abierta y transparente” (CEPAL, 1994: 8). Predominaron las metas econémico-
comerciales (sin ser exclusivas), de acuerdo con la vision neoliberal de los 1990. El
MERCOSUR se vio como un instrumento para superar los limites de las economias

nacionales con el fin de “competir en mejores condiciones en el mercado mundial”
(Lerman Alperstein, 1997: 365).

Segunda etapa (primera década del siglo XX1I)

El décimo aniversario del MERCOSUR estuvo rodeado de crisis, primero la
brasilefia y luego la turbulencia econémica y politica de Argentina. En general, las
politicas neoliberales se agotaron en la regién, en gran parte porque favorecieron
unicamente a un segmento restringido de la poblacién, resultando en un creciente
nimero de sudamericanos viviendo en la pobreza y en el aumento de las diferencias
socioeconémicas. Surgié un anhelo general de probar otra alternativa politica y
econémica; una nueva. América del Sur comenzé a hacer un giro hacia la izquierda
politica desde 1998, dando inicio al proceso de la marea rosa (pink tide). La llegada al
poder de lideres politicos de la (nueva) izquierda trajo consigo un cambio

considerable en el MERCOSUR, marcando la segunda etapa de la organizacién que
durd hasta 2011.

Las constelaciones de Pink Tide buscaron construir un nuevo
proyecto hegemonico, basado en un mayor papel del estado en
la economia, una mayor inclusiéon de fuerzas previamente
marginadas y una dimensién explicitamente ‘social’ del
desarrollo centrada en el alivio de la pobreza, la redistribucién y
la reduccion de la desigualdad (Chodor, 2021: 423).

El MERCOSUR fue complementado por una dimensién social, incluyendo
herramientas como el fondo de convergencia (FOCEM), establecido en 2004 para
disminuir diferencias dentro de la organizacién y ayudar a los estados miembros
menos desarrollados, y el Instituto Social MERCOSUR (ISM) —fundado en 2007 e
inaugurado en 2009— con la meta de contribuir con investigaciones a convertir la
regiéon en “un espacio mas inclusivo, con equidad e igualdad”; y “consolidar la
dimensién social del MERCOSUR como un eje fundamental en el proceso de
construccién de la region” (ISM, 2022). Fue también en esta época que surgio el
Patlasur, el parlamento del MERCOSUR.

Tercera etapa (2011-2016/2018)

La primera parte de la década de los 2010 se puede considerar como la tercera
etapa de la organizacion, desde la entrada en vigor del Tratado Constitutivo de la
UNASUR hasta el declive de la marea rosa. En aquellos afios el MERCOSUR perdié
parte de su importancia, simplemente porque surgié un plan ain mas ambicioso y
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comprehensivo de integracién, al cual se incorpord. Impulsada por el contexto
internacional (menor atencién prestada por EE.UU.), la bonanza econémica de la
regién y en particular de Brasil, asi como el liderazgo de la izquierda politica —que
habfa alimentado durante mucho tiempo la idea de la integracién—, una tercera ola
del regionalismo latinoamericano surgio en el siglo XXI (Lehoczki, 2010: 249-264;
Racs, 2014). Este perfodo poshegemonico (Crandall, 2011; Riggirozzi — Tussie, 2012;
Bricefio — Morales, 2017) vio el fortalecimiento de Brasil y Venezuela y propicié el
nacimiento de la Unién de Naciones Suramericanas, UNASUR (Diamint, 2013;
Nolte — Comini, 2016). Esta nueva entidad estaba formada por dos organizaciones
ya existentes, el Mercado Comuin del Sur (MERCOSUR) y la Comunidad Andina,
mas tres paises: Chile, Guyana y Surinam, logrando asi tener bajo su paraguas a toda
la América del Sur (Soltész, 2011: 136), incluyendo no sdlo territorios antiguamente
espafioles y portugueses, sino también excolonias britanicas y holandesas. Por lo
tanto, no era un proyecto latinoamericano, sino sudamericano. La integracion
sudamericana ha sido un proceso inclusivo —todos los paises de América del Sur
independientemente de su pasado colonial— y al mismo tiempo excluyente, dejando
fuera no sélo a los Estados Unidos de América, sino también a México (Ortiz
Morales, 2017: 62; Malamud, 2011: 11; Miranda, 2011: 35). El objetivo declarado de
la organizacion fue “construir una identidad y ciudadania sudamericana y desarrollar
un espacio regional integrado en las dimensiones politica, econdémica, social, cultural,
ambiental, energética y de infraestructura” (UNASUR, 2008).

4. Basqueda de caminos

La fase actual por la cual atraviesa el MERCOSUR se cuenta desde el retroceso
de la marea rosa, y el debilitamiento y eventual desmoronamiento de la UNASUR.
Se puede considerar como un periodo transitorio en la vida de la organizacién, una
crisis prolongada, causada en gran parte por una decreciente voluntad politica detras
del proyecto de integracién. “Las instituciones presidenciales, el liderazgo y las metas
de los lideres influyen en el proceso de integracién, mas que las instituciones y la
interdependencia econémica” (Lomeu Campos, 2016: 860). Las presidencias de Lula
en Brasil, Hugo Chavez en Venezuela y Néstor Kirchner en Argentina “condujeron
a una aceleracién inédita del proceso de integracién regional” (Pachano — Anselmi,
2017: 4). Sin embargo, a fines de la década de 2010, Lula se vio envuelto en un
escandalo de corrupcion; mientras que Chavez y Kirchner llevaban afios muertos. Su
gran objetivo comun, la UNASUR, se desvanecia. Es bastante ilustrativo comparar
la inauguracién de la sede de la organizacién en Ecuador en 2014, cuando participd
la gran mayoria de los presidentes sudamericanos y, solo cuatro afios después, la
inauguracién del Parlamento de la UNASUR en Cochabamba, Bolivia, donde Evo
Morales se encontraba solo. La confianza y el apoyo a la organizacién se evaporaron
en solo un par de afios. Naturalmente, los factores econémicos e internacionales
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también fueron responsables, pero es cierto que los proyectos tienden a ajustarse a
los periodos presidenciales y se descontintian con el cambio de liderazgo (Hegedds,
2021; Szente-Varga, 2020: 50).

Para la segunda mitad de la década de 2010, la era poshegemonica habia terminado
en América del Sur (Sanahuja, 2019: 107-126). La influencia de fuerzas externas
creci6 en la region a partir de la mitad de los 2010. Esto tiene que ver con la creciente
competencia entre la Republica Popular China y los Estados Unidos, el
estancamiento econémico sudamericano, y, sobre todo, con la crisis venezolana, que
no pudo ser resuelta por las organizaciones regionales. Se ha captado cada vez mas
como un conflicto congelado, atrayendo la atencién de actores externos, como Rusia,
China, Iran, Turquia, etcétera. El margen de maniobra de las potencias regionales se
ha visto asf restringido (2015-2022), por un lado, por la creciente presion exterior y,
por otro, por su produccién econdémica mas modesta, también sacudida por la
pandemia.

Ademis de algunos desafios recientes a la integracién, hay que agregar que el
regionalismo latino y sudamericano no pudo deshacerse de los viejos problemas que
tenfa incluso antes del siglo XXI. La cooperacién econdémica y el intercambio
comercial entre los paises de la regiéon se mantuvieron bajos, ya que las economias
presentan similitudes estructurales, por lo que tienden a ser competitivas en lugar de
complementarias (Racs, 2010: 113).

Una caracterfstica adicional que dificulta la cooperacién regional es la
polarizacién. Sus raices se remontan al final de la Guerra Fria. La menor atencién
prestada y la falta de liderazgo por parte de los Estados Unidos no solo
incrementaron las oportunidades de paises con aspiraciones de poder regional/actor
global, como Brasil (Poggio Teixeira, 2011), sino también las discrepancias dentro de
la region. América del Sur ha estado divergiendo en la segunda mitad de la década de
2010 tanto en un sentido econémico como politico. Dos bloques econémicos han
surgido: uno al oeste de los Andes, de cara al Asia (Alianza del Pacifico), y otro
basicamente al este de la cordillera, de cara a Europa (MERCOSUR). Politicamente,
América del Sur también se dividié en dos, (los remanentes de) la UNASUR y el
PROSUR, una especie de ‘contra-organizacién’ formada por fuerzas conservadoras.

5. Conclusiones

“Los gobiernos pasan y el MERCOSUR se queda” (Xinhua, 2020). El
MERCOSUR ha mostrado una buena resiliencia ante los cambios politicos y logrd
ajustarse en cada etapa a las prioridades de los liderazgos politicos — pero no sin las
crisis correspondientes. No obstante, se mantuvo vivo, a diferencia de otros
proyectos regionales. El MERCOSUR precedio y sobrevivié a la UNASUR.

La parte restante de la década de los 2020 podria traer consigo un cambio en el
contexto internacional, una actitud diferente de los Estados Unidos, un nuevo giro
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hacia la izquierda en la vida politica sudamericana —habra elecciones generales en
Brasil en octubre de 2022—, y hasta un mejoramiento econémico, lo que favoreceria
una nueva ola de regionalismo, incluyendo el fortalecimiento de las organizaciones
existentes. Sin embargo, este cambio no es de esperarse durante la pandemia. La
historia del MERCOSUR muestra que el proceso de integracién experimentd
aceleraciones posctisis. Después de la pandemia, la dolorosa experiencia de la gestién
de la crisis nacional y los desafios que plantean unas mayores diferencias sociales,
podtian generar nuevamente una “ventana de oportunidad” (Lenz, 2012: 169). La
organizacion tiene la capacidad para ser la base de una mayor integracion, proceso
que podria denominarse “Mercosurizacién”, un tipo de sudamericanizacién sobre
una base en menor escala.
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