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Resumen

El regionalismo siempre crea tensiones entre sus
miembros por su caracter asimétrico, pero en Suda-
mérica el regionalismo brasileno posee rasgos realis-
tas, constructivistas e institucionalistas que enfatizan
la asimetria con sus vecinos. Como resultado, las or-
ganizaciones construidas para apoyar la proyeccién
regional y global de Brasil generaron resistencia en
Gobiernos sudamericanos entre 2000 y 2013. Los ob-
jetivos de este articulo son analizar esa resistencia en
Chile, Argentina y Venezuela; identificar los factores
sistémicos, normativos y externos que la posibilitaron
y sus etapas, y vincular la resistencia con paradigmas
globales del regionalismo. Como metodologia se utili-
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z6 la revision documental para los primeros objetivos y el andlisis del discurso,
como técnica de investigacion cualitativa, para inferir motivaciones y vinculacién
con paradigmas del regionalismo. Entre los resultados se destaca que existen fac-
tores sistémicos resultado de la experiencia histérica sudamericana que explican
el surgimiento y mantenimiento de la resistencia. Esta puede dividirse en etapas
(2000-2004, 2005-2010, 2011-2013), segln las estrategias utilizadas, y se vincu-
la al hecho de que el regionalismo brasilefio sigue el paradigma regién-céntrico
y sus vecinos prefieren el de la multipolaridad descentralizada.

Palabras clave: regionalismo asimétrico; estrategias de resistencia; politica exte-
rior; Brasil; Sudamérica.

Asymmetric regionalism as the axis of South American resistance
to Brazil (2000-2013)

Abstract

Regionalism always creates tensions among its members due to its asym-
metrical character, but in South America, Brazilian regionalism has realistic,
constructivist, and institutional features that emphasize asymmetry with its
neighbors. As a result, organizations built to support Brazil’s regional and glo-
bal projection generated resistance in South American governments between
2000 and 2013. The objectives of this article are to analyze this resistance
in Chile, Argentina, and Venezuela; to identify the systemic, normative, and
external factors that enabled it and its stages, and link resistance with global
paradigms of regionalism. As a methodology, the documentary review was
used for the first objectives and discourse analysis, as a qualitative research
technique, to infer the motivations and link with paradigms of regionalism.
Among the results, it is highlighted that systemic factors are arising from South
American historical experience that explains the emergence and maintenance
of resistance. This can be divided into stages (2000-2004, 2005-2010, 2011-
2013) according to the strategies applied, and it is linked to the fact that Brazi-
lian regionalism follows the region-centric paradigm, and its neighbors prefer
decentralized multipolarity.

Keywords: asymmetric regionalism; resistance strategies; foreign policy; Brazil;
South America.
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Regionalismo assimétrico como o eixo de resisténcia da América do Sul
para o Brasil (2000-2013)

Resumo

O regionalismo cria tensdes entre os membros devido ao seu carater assimétri-
co, mais o regionalismo do Brasil tem tragos realistas, construtivistas e institu-
cionalistas que enfatizam a assimetria com seus parceiros sul-americanos. Em
consequéncia, as organizagoes desenvolvidas pelo Brasil para projetar-se regio-
nalmente e globalmente produziram resisténcia entre os governos sul-america-
nos entre 2000 e 2013. Nossos objetivos sao: 1) analisar a resisténcia no Chile,
Argentina e Venezuela, 2) identificar os fatores sistémicos, normativos e externos
que possibilitaram a resisténcia e a fases de resisténcia e 3) ligar a resisténcia
sul-americana com paradigmas globais do regionalismo. Metodologicamente, o
artigo combina revisdao documental e analise qualitativa do discurso para inferir
as motivagbes dos governos do Chile, Argentina e Venezuela e suas ligagdes com
paradigmas globais do regionalismo. Entre os resultados, o artigo evidencia os
fatores sistémicos nascidos do histérico da América do Sul. Resisténcia é dividida
em fases (2000-2004, 2005-2010, 2011-2013), de acordo com as diferentes
estratégias aplicadas, e estd ligada ao fato de que, enquanto o regionalismo brasi-
leiro segue o paradigma centrado na regiao, seus vizinhos preferem o paradigma
multipolar descentralizado.

Palavras-chave: regionalismo assimétrico; estratégias de resisténcia; politica ex-
terna; Brasil; América do Sul.

Introduccion

En ausencia de mecanismos correc-
tivos, el regionalismo siempre crea
tensiones entre sus miembros por su
caracter asimétrico. El regionalismo
brasileno posee caracteristicas que lo
asemejan al regionalismo asimétrico de
China en el sudeste asiatico (Beeson,
2010). Brasil representa casi el 50%
del producto interno bruto (PIB) suda-
mericano, ejecuta una politica regional
proactiva y considera a la regién una
plataforma para vincularse con econo-
mias emergentes y foros como la Orga-

nizaciéon Mundial del Comercio (OMC)
(Riggirozzi, 2010, pp. 9 y 10). Esta asi-
metria se manifiesta en el hecho de
que las organizaciones regionales crea-
das por Brasil para apoyar su proyec-
cion regional (Mercado Comun del Sur
[Mercosur] y Unién de Naciones Sud-
americanas [Unasur]) buscan alcanzar
objetivos nacionales brasilefios o impe-
dir que se alcancen otros intereses. En
este sentido, es ilustrativo que:

Al proyecto brasilefo le repugna
la integracion hemisférica [...], los
tratados bilaterales de libre comer-
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cio e incluso el acuerdo Mercosur-
Unién Europea [UE] [...], todas
estas posibilidades [...] comprome-
ten la vocacién industrial del pafs,
bien supremo de la representacién
politica y del interés nacional. (Cer-
vo, 2009, p. 85, en Bernal-Meza,
2013, nota 33)

Womack (2007, 2016) y Granja Her-
nandez (2013) agregan elementos a la
descripcién realista del regionalismo
asimétrico. Womack (2007) destaca la
importancia de la percepcién mutua
(constructivismo) en la relacion entre
miembros grandes y pequefos, porque
los segundos mantendran la relacién si
perciben que les brinda beneficio o los
protege de amenazas. En 2016, el mis-
mo autor plantea que la existencia de
regiones, entre la soberania nacional y
la interaccion global, crea problemas
caracteristicos de las relaciones en-
tre vecinos regionales. Segln Granja
Herndndez (2013), aunque Mercosur
obliga a tomar decisiones por consen-
50, esas decisiones estan determinadas
por negociaciones bilaterales Argenti-
na-Brasil, lo que hace que sus politi-
cas domésticas y objetivos de politica
exterior afecten la institucionalidad del
acuerdo (institucionalismo).

Wehner (2015) y Malamud (2011,
2016a) trataron el tema de la resisten-
cia al regionalismo brasilefio. El prime-
ro utiliza “role theory” para explicar
por qué Argentina, Chile y Venezuela
enfrentaron el regionalismo de Brasil, y
concluye que se debi6 a la existencia
de diferentes visiones de la region y lo
regional. Malamud (2011) destaca que
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el liderazgo regional brasilefio no atrajo
apoyo de sus vecinos por rivalidades de
poder y escasez de recursos materiales,
aunque ellos no objetaron su liderazgo
global. Asimismo, agregaba que esos
vecinos aceptan su liderazgo debido a
compensaciones materiales, pero son
lentos para seguirlo o prefieren crear
sus propias organizaciones regionales
por la emergencia de otros centros de
poder (multipolaridad descentralizada)
(2016a). Ademds, aunque econémica-
mente el regionalismo no produzca be-
neficios, resulta Gtil como instrumento
de politica exterior para alcanzar obje-
tivos politicos (proyeccién internacio-
nal, estabilidad regional, legitimidad
externa) (Malamud, 2016a).

Flemes y Wehner (2012) analizan las
motivaciones de Argentina, Chile,
Colombia y Venezuela para limitar el
liderazgo regional brasilefio y conside-
ran que la contestacion relativa (me-
diante el soft power) es la estrategia
mas utilizada para hacerlo. Contesta-
cién significa ‘desacuerdo’, por lo que
descartan la posibilidad de estrategias
conflictivas ya que consideran a Suda-
mérica una zona de paz negativa. En
ese contexto, enfatizan la importancia
de actores domésticos para explicar las
diferencias en estrategias.

El presente articulo reconoce aportes
de esos estudios previos y, en espe-
cial, los de Flemes y Wehner (2012) y
Malamud (2016a). Entre los de Flemes
y Wehner se encuentran: 1) plantear
el andlisis de las formas que asume la
contestaciéon del poder regional en-
tre potencias secundarias; 2) identi-
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ficar carencias de la politica regional
brasilefia (incapacidad para construir
instituciones regionales democrdticas
e inclusivas); 3) identificar que Chile
no resiste el poder de Brasil, sino su
proyecto regional, y 4) enfatizar el rol
de la Alianza del Pacifico (AP) como
mecanismo para balancear la alianza
argentino-venezolana.

Los aportes de Malamud (2016a) son:
1) destacar rivalidades de poder y es-
casez de recursos materiales brasilefios
para que su regionalismo sea acepta-
ble para sus vecinos; 2) identificar la
preferencia de esos Ultimos por sus
propias organizaciones regionales vy
el rol de ellas como instrumentos de
politica exterior, y 3) vincular el regio-
nalismo sudamericano con la multipo-
laridad descentralizada.

Sin embargo, este articulo se distan-
cia de ambas publicaciones porque:
1) analiza un aspecto especifico de
la contestacion relativa —la resistencia
(negacion a aceptar algo)—; 2) la vincu-
la con un elemento concreto de la he-
gemonia brasilefa —su regionalismo—;
3) entiende que los factores sistémicos
no derivan de relaciones de poder en
el sistema internacional, sino del con-
texto histérico regional y se manifies-
tan en elementos econémicos (poca
interdependencia comercial), politicos
(creacion de acuerdos regionales que
expresan intereses nacionales) y cul-
turales (conceptos normativos como
soberania), y 4) asocia el regionalismo
brasilefio y la resistencia con interpre-
taciones globales del regionalismo que
varian a lo largo del periodo analizado.
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El presente trabajo profundiza la re-
lacién entre regionalismo brasilefio
y resistencia en tres estudios de caso
(Chile, Argentina, Venezuela). Con
esto se busca ampliar la comprensién
de las relaciones intrasudamericanas
y redefinir los factores sistémicos que
la inspiran como derivados de la tra-
dicién histérica regional, antes que
de su ubicacién relativa en el sistema
internacional. Se explora asi una di-
mensién regional de la politica exte-
rior en Sudamérica, que aprovecha
una coyuntura permisiva del contexto
global para que los Gobiernos ejerci-
ten su agencia en las relaciones entre
ellos. Como el andlisis corresponde a
un periodo y grupo de paises en cuyos
Gobiernos coincidieron movimientos
politicos afines, se plantea que no fue
su posicién politica sino su apoyo a
distintos paradigmas de regionalismo
lo que inspir6 la resistencia. Consi-
derar el regionalismo brasilefio como
instrumento de politica exterior que
genera resistencia en su region y ex-
plorar esta dltima ayuda a compren-
der qué elementos pueden volverlo
mas aceptable para sus vecinos.

El objetivo es contestar los siguientes
interrogantes: ¢qué resisten los Go-
biernos sudamericanos que en algin
momento no aceptan acciones o com-
portamientos de Brasil en Sudamérica:
su poder material, su proyeccién global
o su regionalismo? Si se observan cam-
bios a lo largo de esa resistencia, ¢pue-
den estructurarse en etapas?, ¢qué las
determina y por qué se dan?, ¢qué
variables explicativas (factores) con-
tribuyen a esa resistencia? y ¢cémo se
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vincula la resistencia sudamericana con
paradigmas globales del regionalismo?

En la primera seccion se presentan los
estudios de caso para identificar los
factores que explican la resistencia y
sus etapas; en la segunda, se sistema-
tizan y explican esos factores; en la dl-
tima, se la vincula con interpretaciones
globales del regionalismo. Los limites
cronoldgicos son la primera cumbre
presidencial  sudamericana  (2000),
que inicié una etapa proactiva del re-
gionalismo brasilefio (Flisfisch, 2011)
y la administracion de Dilma Rousseff
(2010-2016), en la cual ese regionalis-
mo perdi6 importancia relativa frente
a la necesidad de contrarrestar la cai-
da del crecimiento econémico brasi-
leno (Quenan, 2013). La naturaleza
asimétrica y la centralidad de intereses
brasilenos en Mercosur no afecté a
sus vecinos hasta que Brasil abandoné
su politica regional aislacionista para
buscar el liderazgo regional (Flisfisch,
2011), enfatizando en una geopolitica
sudamericana sobre la latinoamerica-
na.

Como metodologia para identificar
estudios de caso, factores y etapas
se recurrio a la revision bibliogréfica.
También se incorporé el analisis del
discurso gubernamental como técnica
cualitativa (Sayago, 2014) para inferir
las motivaciones de los Gobiernos de

REVISTA DE RELACIONES INTERNACIONALES, ESTRATEGIA Y SEGURIDAD

Chile, Argentina y Venezuela que re-
sistieron a Brasil y observar la vincula-
cién de su resistencia con paradigmas
globales del regionalismo.

Estudios de caso y etapas
de resistencia

Como ejemplos de resistencia al re-
gionalismo brasilefio se seleccionaron
tres: 1) en 2000-2003 Chile rechazé
la presién brasilefa para ingresar a
Mercosur e inici6 negociaciones de
un tratado de libre comercio con Es-
tados Unidos; 2) en 2004 el Gobierno
argentino de Néstor Kirchner se opuso
a la creacién de la Comunidad Suda-
mericana de Naciones (CSN), promo-
vida por Brasil y establecida ese afo, y
3) Venezuela apoyé su creacién, pero
al mismo tiempo establecié su propia
organizacion regional (Alianza Boli-
variana para los Pueblos de Nuestra
América [ALBA])".

En Chile, productores agricolas e in-
dustriales se opusieron a entrar a Mer-
cosur y prefirieron un acuerdo con
Estados Unidos debido al tamafo de
su mercado, ya que ese pais era el
segundo cliente de bienes agricolas
chilenos después de la Unién Euro-
pea (UE). Los industriales apoyaron la
negociacion para atraer inversion ex-
tranjera directa (IED), luego de que el

' Ejemplos de resistencia fueron también esfuerzos de sus socios por aumentar el compromiso brasilefio con
Mercosur mediante la profundizacién de su institucionalizacién y la obstaculizacién de sus decisiones.
El “poder suave” se manifestd en la oposicidn a que obtuviera un asiento permanente en el Consejo de
Seguridad de Naciones Unidas (ONU) (Lapp, 2012).
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Gobierno garantizara que no firmarfa
un acuerdo con condiciones laborales
o medioambientales (Manger, 2009,
pp. 163-165, 171-174). El ingreso de
Chile a Mercosur era dificil porque
sus tarifas externas eran el doble de
altas que las chilenas y el grupo habia
aprobado que toda futura negociacién
comercial de sus miembros deberia
hacerse de forma colectiva (Garrido,
2001, p. 46).

Ademds de razones pragmadticas, otras
no econémicas pesaron en la decision
chilena de iniciar negociaciones para-
lelas con economias desarrolladas. Los
negociadores chilenos estaban cons-
cientes de que las tarifas de Mercosur
servian para proteger las exportacio-
nes regionales de Brasil a expensas de
sus socios, de manera que un acuerdo
Chile-Mercosur significaba mayor be-
neficio para Brasil, a lo que se afadia
que las exportaciones chilenas encon-
traban mayor demanda en economias
extra-regionales.

Aunque los tratados comerciales pue-
den crearse para alcanzar objetivos
politicos como disminuir tensiones ve-
cinales, las relaciones Chile-Mercosur
eran estables econémica y politica-
mente. Una interpretacion alternativa
es que un pais en desarrollo, si quiere
aumentar la credibilidad de sus refor-
mas econdémicas para atraer IED, gana
mads con un acuerdo de libre comercio
con economias desarrolladas que con
paises en desarrollo (Schiff, 2002, p.
15). Hacia el 2000 las economias de
Mercosur eran més volatiles que la chi-
lena, la integracién también aumenta-

169

ba la posibilidad de que su volatilidad
se contagiara a Chile y afectara su cre-
dibilidad internacional (Schiff, 2002,
p. 35). José de Gregorio, ministro de
economia chileno, agregaba otra moti-
vacion no estrictamente econémica al
declarar que Chile “no pensaba sacrifi-
car” su “autonomia comercial” (Lapp,
2012, p. 152).

En el rechazo de Chile para ingresar a
Mercosur el andlisis se concentré en
identificar la vision del Gobierno chi-
leno acerca de Mercosur y Brasil y su
apoyo a una estrategia de regionalismo
abierto durante el Gobierno de la Con-
certacion. Como esta incluia a izquier-
da y centro politico chileno, su politica
exterior tenfa rasgos de politica de Esta-
doy en ella las menciones a Mercosur y
Brasil en el discurso oficial fueron posi-
tivas de forma constante, por lo que su
apoyo al regionalismo tuvo mayor im-
portancia. Segtn Van Klaveren (1998),
el regionalismo abierto significaba que
Chile podia negociar simultdneamente
acuerdos con Mercosur y paises de-
sarrollados porque eran considerados
complementarios. Si el primero bajaba
sus aranceles, no era incompatible con
el Area de Libre Comercio de las Amé-
ricas (ALCA) ni con Chile-Estados Uni-
dos (juego de suma variable, Flisfisch,
2011). Ingresar a Mercosur representa-
ba terminar con la posibilidad de nego-
ciaciones simultaneas.

Chile buscaba la diversificacion econ6-
mica de sus mercados de exportacion
para disminuir su dependencia de un
mercado externo Gnico. Esta estrategia
daba a Chile “autonomia decisional” y
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el acuerdo de asociacién con Mercosur
(firmado en 1996) era parte de esta. La
diversificacién implicaba que “una ma-
yor cantidad de acuerdos, dispersa los
niveles de dependencia y provee, en
teorfa, mayor autonomia para (des)ha-
cerse de ellos” (Gonzélez Rios, 2014,
p. 4). Esa autonomia no aislé a Chile
de la region, ya que particip6 en Una-
sur, en el Foro del Pacifico (2007) y en
la AP (2011), pero se basé en sus inte-
reses nacionales (Gonzalez Rios, 2014,
p. 25). Ademas, entre 1990 y 2004 el
sector privado chileno invirtié en Amé-
rica Latina de forma que, para 2004,
Chile era el tercer mayor inversionista
en la region, después de Estados Uni-
dos y la UE (Fuentes, 2006, p. 4).

Chile no se alej6 de la regién, pero se
concentré en actividades a favor de
la democracia y los derechos huma-
nos (Cumbre del Grupo de Rio, Car-
ta Democrdtica Interamericana de la
Organizacion de Estados Americanos,
clausulas democraticas en sus acuer-
dos de asociacion) (Fuentes, 2006,
p. 12). Berardi (2003) analiza los dis-
cursos del presidente Ricardo Lagos
(2000-2003) acerca del acuerdo con
Estados Unidos y muestra como el li-
bre comercio se asocia con paz y de-
mocracia porque “un manejo sélido y
responsable de nuestra economia [...]
deberia contribuir al aumento de la
adhesién ciudadana a la democracia”
(Lagos, 17 de agosto de 2001, citado
en Berardi, 2003, p. 132).

La propuesta de incorporar a Chile al
Mercosur surgié por relaciones per-
sonales entre los presidentes Lagos y
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Fernando H. Cardoso (Brasil), desarro-
lladas durante el exilio del segundo en
Chile. Segtn Marticorena (2000), esas
relaciones llevaron a que el segundo
propusiera un recorte de aranceles
del Mercosur (que no llegd a formali-
zarse) para facilitar el ingreso chileno.
Sin embargo, Mercosur proyectaba
una imagen negativa porque en 1999
la crisis financiera internacional habia
provocado “una verdadera guerrilla de
medidas proteccionistas y represalias”
entre sus socios (Garrido, 2001, p. 74).
Como trasfondo, también habia fraca-
sado la posibilidad de negociar la aper-
tura agricola en la OMC por problemas
en Seattle, que el sector agricola chile-
no interpretaba como el triunfo de la
oposicion de los paises desarrollados a
negociar subsidios agricolas.

Si se combinan esas percepciones con
las opiniones de empresarios chile-
nos que habian intentado utilizar el
acuerdo de asociacién Chile-Merco-
sur (1996) para exportar a Argentina,
Brasil y Uruguay (Marticorena, 2000),
puede percibirse una vision negativa
de las oportunidades chilenas en Mer-
cosur. Los empresarios indicaban que,
aunque se habifan rebajado aranceles,
se los habia sustituido por medidas pa-
raarancelarias y burocraticas que no
iban a desaparecer con el ingreso de
Chile a Mercosur.

La preferencia de Chile por negociar
acuerdos con paises desarrollados
frente a ingresar a Mercosur, mds que
mostrar voluntad de asilarse de Suda-
mérica, reconocia el riesgo que repre-
sentaba para su desarrollo econémicoy
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politico vincularse estrechamente con
un acuerdo asimétrico que beneficia-
ba a Brasil. No rechazaba el poder de
Brasil ni su proyeccion global, sino su
regionalismo asimétrico, que exclufa la
posibilidad de otras negociaciones co-
merciales. La bisqueda de un entorno
democratico regional e internacional
para su desarrollo chocaba con la per-
cepcion de Mercosur como acuerdo
dominado por intereses de Brasil. Bajo
esa politica se mantuvieron Lagos y
Michelle Bachelet, politicamente afi-
nes al Gobierno brasilefio. En conse-
cuencia, “[...] en vez de transformarse
en un pafs ‘periférico” en el marco del
sistema regional cuyo ‘eje’ es Brasil,
Chile logra constituir una plataforma
[...] para alcanzar otros mercados [...]
y [...] sigue apuntando a las exporta-
ciones como motor del crecimiento”
(Bianchini, 2004, s. p).

En 2004 no existia confianza politica
mutua entre el Gobierno peronista
argentino y el Partido dos Trabalhado-
res (PT) brasilefio (Granovsky, 2004),
como mostré la oposicion de Argenti-
na a la reforma del Consejo de Segu-
ridad de la ONU, que promovia Brasil
(Cérdenas, 2005; Diamint, 2005). Se-
gin Cisneros (2005, pp. 119 y 120),
la decisiéon de crear la CSN era vista
por Argentina como el fin de Mercosur
porque otorgaba mas poder a Brasil
como pivote entre norte y sur de Sud-
américa. La CSN contradecia intereses
geopoliticos del Gobierno argentino,
que buscaba evitar que su devaluacién
frente a Brasil después del default de
2001 aumentara en una organizacion
regional mayor (Russell, 2006, p. 11) y
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seguir manteniendo su politica de ba-
lance regional.

Finalmente, el Gobierno argentino sus-
cribi6 el documento fundacional de la
CSN sin la presencia de su presidente
por dos factores: 1) el resurgimiento
del tradicional sentimiento antiesta-
dounidense del peronismo después del
default y 2) la posicion histérica de ese
partido a favor de la integracion regio-
nal. Aunque el regionalismo brasilefio
fue apoyado por factores relacionados
con la politica interna argentina, tam-
bién fue resistido por factores de su
politica regional como el balance de
poder. La continuacién de esa politica
regional se observa en el discurso de
Kirchner durante la visita de Lula da
Silva a Buenos Aires (octubre 2003).
Alli Kirchner mencioné a la CSN,
pero incorporé a México —tradicional
competidor de Brasil por el liderazgo
regional— para destacar el cardcter lati-
noamericano, no sudamericano, de la
integracion regional (Loza, 2005; Sin-
dicato Mercosul, 2004).

El Gobierno de Kirchner en 2004 pre-
ferfa profundizar y hacer mas eficien-
te a Mercosur antes que invertir en la
CSN. En medio de enfrentamientos co-
merciales entre Argentina y Brasil, Kir-
chner destacé en la Cumbre de Ouro
Preto (diciembre 2004) que, si bien el
Mercosur “es nuestro bloque de perte-
nencia regional, los beneficios no pue-
den tener una sola direccién, [pues]
ninguno de nuestros paises es por si
mismo tan grande ni tan fuerte como
para prescindir del destino regional”
(Colombo, 2011, p. 163).
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También mantuvo su posicién de ba-
lancear a Brasil al no apoyar su ingreso
como miembro permanente del Con-
sejo de Seguridad, con el argumento
de que “Si Lula fuera el presidente por
50 afios mds, podria ser, pero, cémo
no podemos tener certeza de ello, ¢Por
qué Brasil va a representar a la Argenti-
na? ¢Qué mérito tiene?” (Bielsa, citado
en Elias, 2004).

Brasil era considerado actor clave, pero
despertaba preocupacién y dudas con
respecto a su asimetria y posible he-
gemonia en Sudamérica, en especial
por el estancamiento econémico de
Mercosur, que no se alter6 con la es-
trategia de integracion productiva ni
la incorporacién de aspectos sociales.
Solo el nombramiento de Kirchner
como secretario general de Unasur
(2010) hizo que Argentina pareciera
dispuesta a aceptar el horizonte suda-
mericano de integracion que propicia-
ba Brasil (Russell y Tokatlian, 2011, pp.
11y 12).

Segin Russell y Tokatlian (2011, pp.
13 y 14), en 2006 comienzan a influir
factores como: 1) la mayor relevan-
cia regional e internacional de Brasil,
que lo convirti6 en “pais inevitable”
o “indispensable”; 2) el “achicamien-
to” de la importancia econémica y
politica argentina, y 3) la expansion
de empresas brasilefas que genera-
ban empleo y produccién, pero mos-
traban debilidades del empresariado
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argentino. Para entonces, Argentina y
Venezuela habian experimentado un
acercamiento politico, consolidado en
el Gobierno de Ferndndez de Kirchner
(2008-2016), que continud la resisten-
cia a Brasil al promover el ingreso de
Venezuela a Mercosur.

Segln Lapp (2012), la creaciéon de ALBA
paralelamente a la CSN es un ejemplo
de blsqueda de poder fuerte (hard
power) por parte de Venezuela para
contrarrestar a Brasil. Aunque presen-
tada como contrapropuesta al ALCA,
ALBA competia con el proyecto brasi-
lefio utilizando recursos petroleros vy fi-
nancieros venezolanos durante el auge
del precio internacional del petréleo
(2003-2008). En Venezuela esa com-
petencia se acompané de la compra
de armas y, seglin Flemes y Wojczews-
ki (2011, p. 10), expreso su rechazo al
regionalismo de Brasil. Con ALBA Ve-
nezuela forj6 una red de influencia po-
litica en oposicion a la brasilefa, para
la cual la integracion regional debia ha-
cerse mediante Mercosur?.

Aunque entre 2004 y 2007 Venezue-
la dio pasos para ingresar a Mercosur
y fue miembro de la CSN, su discur-
so gubernamental fue contrario a la
orientacién econémica del primero y
no apoy6 explicitamente a la CSN. Su
prioridad era ALBA, como lo indica el
titulo de un documento gubernamen-
tal venezolano en 2007 “ALBA: nicleo
duro de la integraciéon sudamericana”

2 Durante su visita a Caracas (agosto 2003), Lula da Silva no apoyé el ALBA, segiin el punto 3 de la

declaracién conjunta final (Giacalone, 2008).
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(Giacalone, 2013, p. 145). ALBA es un
acuerdo regional venezolano donde
el interés nacional se entiende como
defensa y proyeccién del proyecto po-
litico gubernamental.

En Venezuela, a lo largo de 2005, el
presidente Hugo Chdvez objet6 a
la CSN y a Mercosur en varias opor-
tunidades, y tanto este dltimo como
la Comunidad Andina (CAN) debifan
desaparecer (no converger en la CSN),
porque eran maquinarias que no ser-
vian para enfrentar los retos sociales,
politicos y econémicos de la globa-
lizacion (Venezuela, Ministerio de
Relaciones Exteriores (MRE), 2006).
Cuando en 2006 solicité su ingreso a
Mercosur, luego de salir de CAN y el
Grupo de Los Tres (G-3), el Gobierno
venezolano destacé la necesidad de
“reformatearlo”, considerando que su
fin estaba préximo si no cambiaba su
orientacion (Reuters/EFE, 2006).

Esas declaraciones no entorpecieron
el ingreso de Venezuela a Mercosur
porque a Brasil el lamado venezolano
a incorporar aspectos sociales le per-
mitia posponer la profundizacién ins-
titucional del acuerdo, que proponia
Argentina. Ademds, Brasil estaba inte-
resado en los recursos petroleros vene-
zolanos y su capacidad como mercado
consumidor de productos brasilefios
durante el auge de los precios interna-
cionales del petréleo.

El desacuerdo Brasil-Venezuela era
con respecto al alcance de la CSN: arti-
culacién institucional y comercial para
el primero y organismo politico y de

173

seguridad para el segundo (Giacalone,
2013, pp. 132 y 133). Ese alcance ne-
cesitaba contextos regionales distintos:
Brasil buscaba paz y estabilidad en la
regién para expandir comercio, inver-
siones e infraestructura de transporte y
comunicaciones; Venezuela partia de
la inevitabilidad del conflicto con Esta-
dos Unidos (Giacalone, 2008, p. 40).
Resumiendo, Venezuela proponia una
alianza defensiva en términos ideol6-
gicos, politicos y de seguridad, para
contrarrestar la influencia regional es-
tadounidense (lllera, 2005, p. 217),
que chocaba con la visién regional de
Brasil expresada en Mercosur y la CSN.

Cuando en 2008 la CSN se transformé
en Unasur, la incorporacién de pro-
puestas venezolanas fue mds discursiva
que real porque el acuerdo no incluyé
supranacionalidad, ni fuerza opera-
tiva o reconocimiento de la guerrilla
colombiana como fuerza beligerante
en el Consejo de Defensa Sudameri-
cano (CDS) (Regueiro y Barzaga, 2012;
Quintanar, 2012). La resistencia al pro-
yecto regional de Brasil se resume en
Fundamentos de la Nueva Integracion
del Sur (2007), donde se declara que
para “tomar el control” del proceso
de integracion “llevado por la Herma-
na Republica de Brasil bajo su tutela”
(CSN) es necesario que Venezuela ex-
panda el ALBA a toda América Latina
y el Caribe (Giacalone, 2013, p. 144).

Los ejemplos de resistencia parecen
desaparecer después de 2004. Una
interpretacion tentativa es, primero,
que el auge exportador iniciado ese
afo generd optimismo e incliné a los
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Gobiernos a aceptar el liderazgo bra-
silefo mientras no interfiriera con su
crecimiento econémico. Segundo, las
relaciones sudamericanas se trasladaron
a la CSN-Unasur con una dindmica de
oposicion Brasil-Venezuela acompafa-
da de declaraciones de cooperacién y
amistad. La oposiciéon se manifesté en
decisiones sectoriales (Banco del Sur,
CDS, integracion energética) (Quinta-
nar, 2012). En todas ellas, las propuestas
radicales venezolanas fueron derrotadas
por otras mas moderadas brasilefias, con
apoyo de la mayoria de los Gobiernos
sudamericanos. Esto sugiere que, desde
2004, cuando Venezuela impulsé una
politica regional radical®, fue considera-
da una amenaza por algunos Gobiernos
sudamericanos que prefirieron apoyar a
Brasil para controlarla®.

En tercer lugar, al comenzar la segun-
da década del siglo XXI, el fin del auge
exportador aumenté la incertidumbre
regional y el movimiento del comercio
global del Océano Atlantico al Pacifi-
co revalorizé la posicién geografica de
Chile, Colombia, México y Pert. Sus
gobiernos favorecian un regionalismo
distinto del brasilefio y, en 2011, con-
certaron sus resistencias individuales
en la AP. Esta signific la reinsercion
econémica de México en Sudamérica
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y el cuestionamiento de la existencia
de un regionalismo sudamericano,
auspiciado por Brasil (Flisfisch, 2011).
Al mismo tiempo, la creacién de la
Comunidad de Estados Latinoamerica-
nos y Caribefnos (Celac), apoyada por
México y vista con escepticismo por
Brasil, represent6 la reinsercion poli-
tica mexicana en asuntos regionales.
Celac fue apoyada por Argentina, Chi-
le y Venezuela, que en algin momen-
to resistieron a Brasil y, aunque es vista
como reaccién a la influencia estadou-
nidense, es mas amplia que las orga-
nizaciones sudamericanas y restablece
un horizonte latinoamericano para la
integracion regional.

Desde 2011 la resistencia al regiona-
lismo brasilefio promovi6 instituciones
regionales (AP, Celac), mientras Brasil
experimentaba el debilitamiento de su
economia (Quenan, 2013) y dejaba de
necesitar a Sudamérica como platafor-
ma de proyeccion global (Pinheiro y
Gaio, 2014). En paralelo, en Venezue-
la las protestas politicas internas y el fin
del auge petrolero debilitaban su per-
cepcién como amenaza regional. Otro
cambio fue que para entonces Suda-
mérica no atrafa el mismo interés de
actores extrarregionales (Estados Uni-
dos, UE, China) que diez afos antes.

3 En 2004 Venezuela disend una estructura de apoyo (Telesur, Petrocaribe, Banco del ALBA) para difundir
su politica regional y el ALBA (Fermin, 2009, pp, 346 y 347).

La amenaza del ALBA hizo que Chile promoviera el Articulo 13 del tratado constitutivo de Unasur, que

establece que la adopcién de una decisién por consenso no obliga a aplicarla, de manera que “posibilita
a una minoria, que puede consistir de uno solo, evitar costos o perjuicios inaceptables a sus principios o

intereses [...]" (Flisfisch, 2011, p. 133).

5 Bolivia resisti6 a Brasil en 2006, cuando con apoyo venezolano nacionalizé el gas y afect6 los intereses de

la empresa estatal brasilena Petrobras.
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En esa coyuntura, Chile se asocié con
Gobiernos que comparten similares
politicas econémicas y orientacion po-
litica y apoyan el regionalismo abierto
frente al regionalismo antiestadouni-
dense de Brasil. Con la APy la Celac se
inici6 una etapa de resistencia concer-
tada en la que varios paises combinan
sus esfuerzos.

Factores de resistencia

Los factores observados en los estu-
dios de caso pueden diferenciarse en
sistémicos (afectan a toda una region
o sistema, como Sudamérica), nor-
mativos (relacionados con un modelo
ideal de comportamiento o conside-
rados normales en términos cultura-
les) y externos (presencia de actores
extrarregionales poderosos que bus-
can acuerdos con otros paises suda-
mericanos).

Los sistémicos son bajo nivel de inter-
dependencia econémica y tendencia
histérica a mantener instituciones re-
gionales incompletas, que represen-
tan intereses nacionales antes que de
la region. Con respecto al primero,
seglin Gudynas (2000), Mercosur, del
cual Brasil es eje politico y econémi-
co, representa una sumatoria de eco-
nomias exportadoras extrarregionales
con poca integracion econémica entre
ellas. Gobierno y empresas brasilefas
negocian directamente su insercién en
la economia global porque no necesi-
tan de Mercosur para competir. Mer-
cosur no se establecié con ese fin, sino
para asegurar el control brasilefio en
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mercados regionales y representar a la
region en foros internacionales.

Brasil mantiene en Mercosur estruc-
turas regionales proteccionistas que
apoyan la internacionalizacién de sus
empresas y producen choques con sus
socios. En el 2000, las cadenas de valor
agroindustriales brasilefias eran nacio-
nales y en soja, cereales y carne com-
petian internacionalmente con las de
Argentina, Uruguay y Paraguay (Bisang
y Gutman, 2000). La situacién no ha-
bia cambiado para 2013, pero se habia
profundizado durante el auge expor-
tador de productos bdésicos (Paolino,
2014, p. 83; O’Connor, 2010, p. 58).
La integracion productiva, impulsada
por Mercosur en la primera década del
siglo XXI, cre6 cadenas de valor en sec-
tores poco importantes, mientras Brasil
no importaba de la regién sino una pe-
quena parte de insumos y repuestos de
los bienes que le exportaba; el resto se
originaba en su mercado doméstico o
proveedores extrarregionales.

Los beneficios econémicos del regio-
nalismo para Brasil explican por qué su
Gobierno promueve politicas comer-
ciales distintas en la OMC y Mercosur.
Mientras en las negociaciones agrico-
las multilaterales promueve el libre co-
mercio, mantiene una visiébn cerrada
de su region. Esto se observa en la ne-
gociacion del ALCA. Aunque la auto-
nomia politica frente a Estados Unidos
se considera la motivacion brasilena,
el fracaso de esa negociacién en 2005
consolidé a Brasil como un importante
proveedor de bienes y servicios en la
region, protegido por las tarifas prefe-
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renciales de Mercosur y los acuerdos
de asociacion con otros paises sudame-
ricanos. Como resultado, entre 2002 y
2011, las exportaciones brasilefias a
Sudamérica pasaron de US 7,4 a 45,2
billones de délares y la regioén absorbié
mas productos manufactureros de Bra-
sil que el resto del mundo (Pinheiro y
Gaio, 2014, p. 16). Al finalizar el auge
exportador, era obvio que Mercosur
resultaba positivo para Brasil, pero no
tanto para sus socios, porque en 2010
Brasil atraia menos bienes de ellos que
en 2000 y habfa aumentado la asime-
tria material y politica con sus vecinos
(Durani, 2011, p. 13; Souza, Oliveira
y Gongalvez, 2010, p. 21).

El segundo factor sistémico surge de
observaciones de Malamud (2016b)
sobre el caracter fragmentado de la ex-
periencia geografica e histérica regio-
nal bajo la dominacién colonial, que la
dividi6 en una pluralidad de situacio-
nes econémicas y politicas orientadas
hacia el exterior y con pocos vinculos
entre ellas. Esa tendencia se afirmé
con la independencia, cuando los Es-
tados nacionales buscaron establecer
su poder y control territorial. Guerras
civiles, revueltas y proyectos de mo-
dernidad fracasaron luego de empu-
jar las expectativas de la sociedad en
direcciones opuestas. En el siglo XX la
insercion internacional econémica y
politica de las naciones mayores (Ar-
gentina, Brasil, México) afiadié tension
a un proceso que, cuando terminé en
los afios 30, dejé a los Gobiernos lati-
noamericanas entregados a proyectos
nacionales de desarrollo, que confir-
maron la tendencia histérica.
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En la segunda mitad del siglo XX, una
coyuntura externa de integracién eu-
ropea, descolonizacién en Naciones
Unidas (ONU) y Guerra Fria foment6
el interés por el desarrollo econémi-
co y la integracion. Se construyeron
instituciones regionales para fomen-
tar el desarrollo econémico como la
Asociacion Latinoamericana de Libre
Comercio (ALALC, 1960) —desde 1980
Asociacion Latinoamericana de Inte-
gracion (ALADI)—, el Pacto Andino vy el
Mercado Comin Centroamericano.
La dimension regional siguié siendo
el horizonte, porque ninguna abarcé
a toda la region y las decisiones res-
pondieron a intereses de los paises
mads grandes en cada una de ellas. Asi
la motivaciéon de Bolivia, Chile, Co-
lombia, Pert (luego Venezuela) para
establecer el Pacto Andino (hoy CAN)
fue su desacuerdo con el caracter des-
equilibrado de los logros econémicos
de ALALC a favor de Argentina, Brasil y
Meéxico. En los anos 90, el Pacto Andi-
no abandond objetivos iniciales como
la planificacién industrial, para aco-
modar la restructuracién econémica
de sus economias mayores (Colombia,
Pera, Venezuela).

Para fines del siglo XX, habian surgi-
do nuevos grupos regionales —el G-3
(Colombia, México, Venezuela) vy
la Asociacion de Estados del Caribe
(AEC)-. Cada uno se anunciaba como
faro para guiar la integracién regional,
pero era plataforma de proyeccion
politica para distintos Gobiernos na-
cionales —Mercosur sirvi6 para la pro-
yeccién regional de Brasil y Argentina
en el Cono Sury el G-3 y la AEC, para
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la de Colombia, México y Venezuela
en Centroamérica y el Caribe—.

A principios del siglo XXI el regiona-
lismo se aceler6 con la presencia de
Gobiernos populistas de izquierda en
Argentina, Brasil y Venezuela. Como
resultado, las negociaciones CAN-
Mercosur para crear un drea de libre
comercio y unificar sus secretaria-
dos terminaron por establecer la CSN
(2004) y Unasur (2008), instituciones
que representan intereses politicos
brasilefios. Ese proceso fue paralelo
al desarrollo de ALBA, instrumento de
poder regional de Venezuela, y la re-
accién de otros Gobiernos al regiona-
lismo de la izquierda populista gener6
la AP en 2011, como derivacién del
Foro del Pacifico (2007).

Las declaraciones de solidaridad y coo-
peracién no ocultan la continuacién
de la tendencia a construir esferas de
influencia nacional antes que insti-
tuciones representativas de intereses
regionales. Esa tendencia histérica a
mantener instituciones regionales in-
completas —ya sea porque no logran
alcanzar sus objetivos o implementar
decisiones o porque su alcance geogra-
fico es reducido— convierte a las institu-
ciones regionales en instrumentos para
que Gobiernos con diferentes niveles
de poder construyan alianzas politicas.
Adicionalmente, reduce la necesidad
de aceptar el regionalismo brasilefio y
explica también el confuso panorama
de la integracién latinoamericana.

La ampliacion de Mercosur con Vene-
zuela (2012) y Bolivia (2014) —promo-
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vida por los gobiernos populistas de
Lula (2003-2011) y Rousseff (Brasil)
y Néstor y Cristina Kirchner (Argenti-
na)- y la reaccion posterior contraria
de los Gobiernos de Michel Temer y
Mauricio Macri en 2016 confirman
que Brasil y Argentina consideran a
Mercosur un instrumento de sus res-
pectivas politicas regionales. Por ello,
no estdn dispuestos a dejar ingresar a
Gobiernos cuyos objetivos son distin-
tos de los suyos. Se la interpreta como
resultado de cambios de orientacion
politica en sus gobiernos, pero esos
cambios determinan que otros paises
se incluyen o rechazan en Mercosur
sin alterar su rol como instrumento de
politica exterior.

Venezuela y Bolivia tampoco aban-
donaron ALBA al ingresar a Mercosur
porque ALBA les permite proyectar
en sus ambitos domésticos la imagen
de que sus Gobiernos cuentan con
apoyo regional. Esa legitimidad ex-
terna es importante cuando la esce-
na doméstica es fragil, los Gobiernos
enfrentan oposiciones internas fuertes
y necesitan mejorar sus imdgenes na-
cionales (Cascante, 2014, pp. 38-42).
Mantener instituciones regionales in-
completas hace que Gobiernos con
diferentes niveles de poder constru-
yan redes de apoyo y las presenten
a sus audiencias domésticas como
ejemplo de que son actores regiona-
les influyentes. También otorga poder
de veto en organizaciones mayores
cuyas decisiones son consensuadas
(Unasur) (Alvarez y Beirute, 2010; Fli-
sifisch, 2011), lo que les permite resis-
tir al regionalismo brasilefio.

Rita Giacalone



178

En cuanto a factores normativos, en
muchos paises sudamericanos pre-
valece un sentimiento de excepcio-
nalidad y el rechazo a abandonar
soberania y autonomia de accién por
la injerencia de vecinos mayores. El
primer factor se relaciona con el lugar
de la region en la insercion interna-
cional de las naciones sudamericanas.
El desarrollismo de la segunda mitad
del siglo XX implicé una identificacién
latinoamericana positiva para Argen-
tina y Brasil, pero esa identidad fue
matizada por la percepcién de su ex-
cepcionalidad (Merke, 2008). Esta se
mantiene porque la mayor parte de
sus ciudadanos no se considera toda-
via latinoamericana o sudamericana
(Onuki, Mouron y Urdinez, 2016).

La excepcionalidad de Brasil naci6 de
su aislamiento histérico de la region
desde la época colonial y su sentido
de autonomia nacional. Aunque esta
se destaca en relaciéon con Estados
Unidos, es relevante para entender
por qué Brasil rehlye pagar el costo de
convertirse en poder regional e institu-
cionalizar Mercosur. Malamud (2016a)
lo explica por el interés brasilefio en
reservar recursos propios para su de-
sarrollo y proyeccion global, pero esa
actitud contribuye a la resistencia de
sus vecinos. Si el regionalismo impli-
ca pérdida de soberanfa, esta puede
compensarse con las ganancias econo-
micas que se obtengan, pero la excep-
cionalidad impide a Brasil compartir
beneficios econémicos con sus socios
y contribuye a que ellos defiendan su
propia soberanta.
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El segundo factor normativo (reticen-
cia a abandonar soberania y rechazo
a injerencia de vecinos poderosos)
(Serbin, 2010, 6) forma parte de la tra-
dicién latinoamericana. Esto limita la
aceptacion del poder regional (Serbin,
2010) y los acuerdos que este promue-
ve (Serbin, 2013, p. 47). La afinidad
ideolégica de Gobiernos populistas
de izquierda en la primera década del
siglo XXI no alteré esa caracteristica.
La Unasur, apoyada por todos ellos,
muestra diferencias entre Brasil y Ve-
nezuela acerca de la dimensién de la
region y sus objetivos prioritarios (Gia-
coneli, 2008; Serbin 2010; Quintanar,
2012).

Esa tradicién se expresa en la preferen-
cia de los Gobiernos sudamericanos
por organizaciones regionales interes-
tatales, donde cada pais tiene un voto,
las decisiones son consensuadas y su
implementacién, voluntaria (Flisfisch,
2011). El mismo Brasil enfatiza la so-
berania nacional sobre los acuerdos
regionales, ya que desde principios
del siglo XX su constitucién y politica
exterior apoyan elaboraciones con-
ceptuales de derecho internacional
que favorecen la soberania (Doctrina
Calvo, 1868; Principio Drago, 1902)
(Almeida, 2013).

El concepto de autonomia, nacido en
la Guerra Fria, ha cambiado desde los
anos 70 (Bernal-Meza, 2013), pero si-
gue siendo relevante en las politicas ex-
teriores sudamericanas. En la brasilefa
se expresa en su negativa a profundi-
zar la institucionalizacion de Mercosur
para no perder libertad de accién glo-
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bal y regional. Aunque la conformacién
inicial de Mercosur sigue principios del
regionalismo abierto, la necesidad de
Lula da Silva de contentar al ala radi-
cal del PT mientras continuaba politicas
macroeconémicas liberales de Gobier-
nos previos (Ribeiro, 2014, pp. 114 y
115) promovi6 un discurso de politica
exterior que exalt6 su autonomia fren-
te a Estados Unidos. Esa narrativa para
el imaginario doméstico contribuy6 a
que vecinos sudamericanos, que no
comparten la nocién de una autono-
mia regional antiestadounidense, resis-
tieran a Brasil.

Llenderrozas (2013, p. 131) ha sefia-
lado la existencia de mds de un para-
digma normativo regional en la Celac.
Esta incluye principios heredados de
la tradicion legal europea (westfaliana)
sobre igualitarismo soberano de los Es-
tados, no intervencion (autonomia) e
integridad territorial —que conspiran
contra la integracién (Llenderrozas,
2013, p. 147)- junto con otros que
enfatizan democracia, derechos hu-
manos y desarrollo econémico. Esto
se debe a que la regi6n es un sistema
abierto con un grado alto de europei-
zacion y americanizacion en el que in-
fluyen ideas de la Revolucion francesa
y estadounidense (libertad, igualdad,
entre otros) desde sus procesos de in-
dependencia.

Silos principios del primer paradigma
exigen decisiones unanimes y parti-
cipaciéon voluntaria, que apoyan la
resistencia al regionalismo brasilefo,
los segundos hacen que algunos te-
mas justifiquen la actuacion regional

179

(clausulas democréaticas de CAN, Mer-
cosur, Unasur). Ambos influyen sobre
los acuerdos regionales, pero hay ma-
yor consenso normativo acerca de los
primeros que de los segundos. Esto
explica que la AP condicione el in-
greso de nuevos miembros al respeto
de la democracia y el Estado de dere-
cho, mientras el ALBA se opone a la
aplicacién de clausulas democréticas
a Venezuela.

Durante la formacion del Estado-na-
cién latinoamericano la alianza brasi-
lefia con Estados Unidos y la argentina
con Gran Bretafa fueron manifestacio-
nes de la presencia de actores extrarre-
gionales poderosos interesados en la
regién (Merke, 2008). Con el fin de la
Guerra Fria los Gobiernos latinoame-
ricanos debieron reacomodar sus po-
liticas exteriores y relaciones con esos
actores. Sin embargo, se mantiene la
tendencia a establecer formas prefe-
renciales de asociacién econémica o
politica con alguno de ellos. También
es comdn que vecinos que no com-
parten similares dotaciones de factores
con otros mayores encuentren me-
nos atractiva la integraciéon con ellos
(Tovias, 2008). Como la racionalidad
econdémica para que un pais pequeio
firme un acuerdo comercial con un
pais lejano es menor frente a hacerlo
con uno cercano, deben existir razo-
nes politicas. Entre ellas, Tovias (2008,
pp. 15-17, 19) destaca que los acuer-
dos preferenciales con socios comer-
ciales “naturales” hacen a las naciones
pequefnas mds dependientes de veci-
nos grandes, mientras los extrarregio-
nales disminuyen esa dependencia.
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A finales del siglo XX y principios del
XXl hubo amplia oferta de actores
extrarregionales interesados en rela-
ciones preferenciales con naciones
sudamericanas. Estados Unidos y la UE
buscaron acuerdos empujados por el
optimismo neoliberal luego de la cai-
da de la Unién Soviética y el tratado
de Maastricht (1992), respectivamente.
Las ofertas predominaron hasta la crisis
de 2008, aunque los sucesos de 2001
ya habian disminuido el interés esta-
dounidense. Ambos actores firmaron
acuerdos estratégicos con Brasil, pero
también buscaron sus propios intere-
ses econdémicos y politicos en acuerdos
con otras naciones sudamericanas. El
interregionalismo europeo fue usado
para atraer a naciones sudamericanas
a firmar acuerdos de asociacién con la
UE, que inclufan comercio preferen-
cial, iban acompanados de condicio-
nalidades sobre democracia y derechos
humanos, y buscaban fortalecer la in-
tegracion regional. Sin embargo, los
acuerdos no fueron birregionales, sino
con naciones individuales (Chile, Co-
lombia, Pert y Ecuador) y les permitie-
ron resistirse al regionalismo brasilefo.

Un actor externo nuevo fue China,
que habia experimentado una res-
tructuracion econémica que culminé
en 2000 con su ingreso a la OMC. Su
interés por materias primas, alimentos
y energia la acerc6 a América Latina
(Heilmann y Schmidt, 2014, pp. 33 y
34). Aunque firmé acuerdos comer-
ciales con México y Chile, fueron sus
compras de productos basicos lati-
noamericanos a precios altos las que
produjeron el auge exportador 2003-
2008 y contribuyeron a que otras na-
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ciones sudamericanas no se plegaran
al regionalismo brasilefio.

Brasil particip6 del auge y, en el proce-
so, aument6 su dependencia del mer-
cado global y disminuy6 su integracion
con mercados regionales. Aunque Bra-
sil y China enfatizaron una agenda sur-
sur, esta es mas costosa para Brasil que
no puede suscribir el costo de la accién
colectiva regional y es afectado por im-
portaciones industriales chinas a mer-
cados latinoamericanos (Hirst, 2009,
p. 128). Mas comercio chino con Ar-
gentina promueve intereses comunes
en Mercosur, pero crea competencia
entre sus miembros para atraer IED de
ese origen (Hirst, 2009, pp. 132y 133).

La presencia china se interpreta como
una manera de otorgar mayor autono-
mia regional frente a Estados Unidos,
pero el tridngulo Estados Unidos-Chi-
na-América Latina no existe en el vacio.
Las mayores exportaciones chinas van
a Estados Unidos y UE, y provienen de
compaiias multinacionales, mientras
que insumos y materias primas se ori-
ginan en América Latina, Africa y Asia
(Stallings, 2009). Cualquier elemento
que rompe el ciclo (como la crisis de
2008 en los paises desarrollados) dis-
minuye el crecimiento de exportacio-
nes e importaciones chinas, influye en
su politica econémica y afecta a clien-
tes y proveedores, como lo demues-
tran los afos posteriores a 2011.

En el caso chileno, los factores que
incidieron fueron poca interdepen-
dencia econémica entre Chile y Mer-
cosur para ciertos sectores, proteccion
de la autonomia de accién chilena y
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el hecho de que Estados Unidos y la
UE estaban interesados en acuerdos
preferenciales con ese pais (o sea fac-
tores de los tres tipos). En el argenti-
no, elementos normativos (regionales
y domésticos) predominaron tanto en
la resistencia, como en la aceptacion
formal de la CSN.

En Venezuela, aunque aumentaron
las relaciones comerciales Venezuela-
Mercosur, habfa poca interdepen-
dencia econémica con Brasil (factor
sistémico). El cambio de orientaciéon
politica del Gobierno venezolano se
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acompané de un cambio del paradig-
ma regionalista hacia uno contrario al
regionalismo abierto y la economfa de
mercado. Aunque el discurso politico
de izquierda exalté a Brasil como eje
de un regionalismo autosuficiente y es-
tatista, contrario al imperialismo, a Es-
tados Unidos y a la globalizacién, tuvo
“poco anclaje en la realidad” (Flisfisch,
2011, p. 122); y cre6 divergencias
concretas con Venezuela en Unasur.

La Tabla 1 resume etapas de la resis-
tencia sudamericana y factores que in-
fluyeron en los estudios de caso.

Tabla 1. Etapas y factores en estudios de caso

Factores y etapas Sistémicos

Normativos Externos

Casos Chile/Mercosur
y Venezuela/CSN

Resistencia individual
abierta (2000-2004)

Casos Argentina/CSN y

Chile/Mercosur Caso Chile/Mercosur

Resistencia moderada en
Unasur (2005-2010)

Optimismo econémico
por auge exportador

Interés econémico de
actores externos (hasta
2008)

Percepcién de amenaza
politica regional
(Venezuela)

Resistencia concertada Creacién de Alianza del

Creacién de Celacy Creacién de Alianza del

(2011-2013) Pacifico Alianza del Pacifico Pacifico
Fuente: elaboracién propia.
Conclusiones tadora se limitara a cooperar con Brasil

Desde principios del siglo XXI, mientras
Brasil expandia su regionalismo, Chile,
Argentina y Venezuela lo resistieron,
pero posiciones divergentes con res-
pecto a paradigmas regionalistas impi-
dieron que concertaran sus resistencias.
En el caso chileno queda claro su apego
al regionalismo abierto. El regionalismo
argentino también buscé reinsertar a
Argentina en el mundo, pero su énfasis
en el mercado interno y el Estado cons-
piré para que su diversificacién expor-

en negociaciones en la OMC y el ALCA
(Colombo, 2011). Esto no evitd6 que
discreparan acerca de la CSN-Unasur
y acumulaciéon de poder regional para
Brasil (Bernal-Meza, 2008). Entre el
ALCA y la propuesta sudamericana de
Brasil, seglin Bernal-Meza (2008), Kir-
chner se incliné por la segunda, pero el
discurso presidencial que cita no men-
ciona a la CSN/Unasur, sino a la priori-
dad que tienen la “profundizacién de
MERCOSUR vy la relacién con los paises
asociados, Chile y Bolivia [...]"” (p. 165).
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En cuanto al ALBA, Briceno Ruiz
(2010) se pregunta si existe compatibi-
lidad entre ella y Mercosur y concluye
que, aunque Mercosur ha cambiado
y adoptado un modelo hibrido que
combina lo comercial y lo social, es
escasa la capacidad de incidencia ve-
nezolana para transformarlo. La vision
regionalista de Venezuela no facilita
su acercamiento a Chile o a Argenti-
na, pero su resistencia al regionalismo
brasilefio subyace a declaraciones de
cooperacion y solidaridad con Brasil
en el periodo analizado.

Mientras tanto, la proyeccién regional
venezolana posterior a 2004 definio li-
neas de resistencia a ella, primero, en el
apoyo a Brasil dentro de Unasur y, lue-
go, en laAP. En 2014 esta Gltima asumi6
una posicién cooperativa hacia Brasil al
proponer la “convergencia en la diver-
sidad” AP-Mercosur (Da Silva y Lagos,
2014), que reconoce que esos acuer-
dos no representan principios econd-
micos opuestos. Luego de cambios
de orientacién politica en Argentina y
Brasil (2015-2016) puede considerarse
expresion concertada de resistencia al
ALBA, el dnico acuerdo latinoamerica-
no marginado de la convergencia.

En un contexto sudamericano don-
de hay mucho voluntarismo politico
y poca interdependencia econémica
(Gonzalez y Veldzquez, 2013), la resis-
tencia se expresa en distintas estrate-
gias: 1) en Chile, mediante la firma de
acuerdos comerciales con actores ex-
trarregionales, a la que luego se agrega
la creacion de una nueva organizacion
regional (AP) con Gobiernos afines; 2)
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en Argentina, poca cooperacion con
objetivos geopoliticos brasilefios y, mas
tarde, alianza con otro actor regional
(Venezuela) que resiste a Brasil, y 3)
en Venezuela, a través de la creacion
de otra organizacion regional (ALBA) y
el posterior ingreso a Mercosur de Ve-
nezuela y otro miembro del ALBA (Bo-
livia)* para influir desde adentro. Las
estrategias cambian, pero su sentido de
resistencia individual abierta, modera-
da o concertada con otros se mantiene.

Si se relaciona la resistencia con inter-
pretaciones globales del regionalismo,
se encuentran dos enfoques opuestos.
Para Buzan (2004) y Acharya (2014,
pp. 85 y 86), la existencia de econo-
mias emergentes que son poderes
regionales originard un sistema inter-
nacional region-céntrico. En él, las re-
giones sustituiran a las naciones-Estado
como actores del sistema internacional,
los poderes regionales permanecerdn
enraizados en sus regiones y las reor-
ganizaran bajo un patrén de influen-
cia eje-rayos. Las regiones estarian
relativamente aisladas de influencias
globales y este “multilateralismo regio-
nal” traeria paz y estabilidad al sistema
global, si Estados Unidos disminuye
su hegemonia y el multilateralismo no
logra controlar problemas comunes
(Mylonas y Yorulmazlar, 2012).

Pero, seglin Garzén (2015), el mundo
multipolar generara fuerzas centrifugas
en las regiones (multipolaridad descen-
tralizada0). En ella, los lazos econ6mi-
cos y politicos no van a converger en
poderes regionales, sino a trascender
la regién por la emergencia de nue-
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vos polos de poder extrarregionales y
la tendencia de naciones pequefas a
minimizar el costo de acceder a recur-
sos externos (mercados, inversiones,
tecnologia) y mantener su autonomia
politica. Esto es visible porque poderes
regionales como Brasil, China e India
han desarrollado intereses extrarre-
gionales en Africa y entre los paises
africanos ha aumentado la tendencia
a responder positivamente a esos acto-
res sin abandonar lazos regionales.

Las politicas exteriores de naciones
emergentes muestran el predomi-
nio de intereses nacionales que solo
ocasionalmente se posponen por
consideraciones geopoliticas o geo-
econdmicas. Aunque se presentan
como intermediarios entre poderes
centrales y naciones de menor poder
relativo, esa funcién no es vista con
0jOs positivos por sus vecinos que
consideran que los poderes regionales
buscan alcanzar protagonismo global
y no solucionar problemas regionales
(Vieira y Alden, 2011). Hveem (2000,
p. 71) lo sintetiza diciendo que en la
Posguerra Fria el regionalismo pasé de
estrategia para maximizar la capacidad
econémico-politica de una regi6n a
ser instrumento de legitimidad politica
y construccién de identidad para po-
deres regionales.

En Sudamérica, se manifiesta en que
Brasil se ha convertido en proveedor
regional grande y no en plataforma
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para transformar insumos regionales
en bienes finales de exportacion (la-
padre y Tajoli, 2014, pp. 95-97). De
esta forma, otros paises sudamericanos
eran mas dependientes de Brasil en
2000 que en 2010 y el indice de glo-
balizacién brasilefio no es mayor que
el de sus vecinos (Chen y De Lombaer-
de, 2014, pp. 123 y 124).

El regionalismo brasilefio naci6 en una
coyuntura internacional y un ambien-
te intelectual dominados por el multi-
lateralismo regional y Brasil construy6
estructuras sucesivas para posicionarse
como elemento clave para el desarro-
llo econémico vy la estabilidad politica
sudamericana. Mientras tanto, Chile
en sus negociaciones se acerca al pa-
radigma de la multipolaridad descen-
tralizada. Factores materiales (tamano
de mercados domésticos, recursos
naturales, ubicacién geogrdfica, entre
otros) e historia de sus respectivos de-
sarrollos econémicos y politicos expli-
can las preferencias de sus gobiernos®.

Distintos factores limitaron la acep-
tacién del regionalismo de Brasil por
naciones vecinas, estableciendo di-
ferentes formas de resistencia. Si dis-
paridades de poder limitan a esas
naciones, también crean rechazo en
sus relaciones intrarregionales. Ra-
zones politicas domésticas y razones
econdmicas externas permitieron a
Chile construir poder mediante acuer-
dos con actores extrarregionales para

©  Argentinay Venezuela pueden beneficiarse de una multipolaridad descentralizada, pero factores politicos

domésticos lo impidieron entre 2000 y 2013.
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resistir a Brasil entre 2000 y 2003. Por
razones normativas, Argentina res-
pondi6 al regionalismo brasilefio con
medidas para limitarlo en la CSN, pero
otras razones normativas internas le
impidieron mantener su resistencia.
Bajo la administracion de Cristina Kir-
chner, Argentina como aliada de Ve-
nezuela (Battaleme, 2014) mostré una
conducta ambivalente frente a Brasil,
destacada por Russell y Tokatlian.

En conclusién, sus vecinos sudameri-
canos no resistieron el poder material
de Brasil (que existia antes de 2000 y
ninguno de ellos puede igualar) ni su
proyeccion global (Miranda, 2017,
confirma la “soledad politica” de Ar-
gentina en el G20), sino la forma como
Brasil us6 su poder para organizar la
regiéon en su beneficio. El hecho de
que los Gobiernos que lo resistieron,
excepto Argentina, desarrollaran or-
ganizaciones regionales refuerza la
nocion de que su resistencia es al re-
gionalismo brasilefio y no a su poder o
proyeccion global.

Flemes y Wehner (2012) consideran
factores sistémicos a los derivados de
la posicién de Brasil y sus vecinos en
un sistema jerdrquico (poder regio-
nal, poderes secundarios) que imita el
sistema internacional. La posicién je-
rarquica otorga a los actores secunda-
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rios capacidades similares que utilizan
para balancear al poder mayor, pero
en Sudamérica ellos emplean estrate-
gias distintas. Para esos autores esto
estd determinado por factores domés-
ticos propios de cada poder secunda-
rio, que adquieren mayor influencia
en politica exterior en periodos de
paz y estabilidad. Su marco de andli-
sis es neorrealista y en él “[...] if a re-
gion consists of one primary and more
than one secondary power, the relati-
ve systemic positions of the secondary
powers do not deviate considerably
from each other and..., can be exclu-
ded as an explanatory factor for the
variation in [...] strategies”” (Flemes
y Wehner, 2012, p. 6). Estos autores
asumen que la fuerza que moldea esas
estrategias es la influencia del sistema
internacional porque la regién forma
parte de este.

Pero en nuestra interpretacion la re-
sistencia a Brasil se apoya en factores
sistémicos sudamericanos surgidos
de su experiencia histérica®: bajo ni-
vel de interdependencia econémica
entre Brasil y sus vecinos, y acuerdos
regionales que expresan intereses
nacionales de los Gobiernos que los
promueven, junto con conceptos de
soberania, autonomia y no injerencia
enraizados en la region (factores nor-
mativos) y presencia de actores extra-

7 “[...] si una regi6n tiene mas de un poder secundario, las posiciones sistémicas relativas de los poderes
secundarios no se desvian considerablemente una de otras... y pueden excluirse como factores explicativos
de las variaciones en [...] estrategias” (traduccién propia.)

8 Flemes y Wehner (2012, p. 7) no incluyen motivaciones histéricas en su andlisis porque para el
neorrealismo las Ginicas motivaciones de ese tipo son experiencias previas de rivalidad o conflicto, que no

encuentran en la relacion Brasil-Sudamérica.
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rregionales interesados en relaciones
preferenciales con pafses sudamerica-
nos (factores externos).

Esto sugiere un nivel de andlisis de la
politica exterior y el regionalismo la-
tinoamericanos en lo que Battaleme
(2014, p. 5) llama la doble periferia —un
contexto regional donde los Gobiernos
estdn sometidos a un poder que de-
clina, pero todavia es fuerte (Estados
Unidos) y a otro que asciende, pero no
consigue imponer su control (Brasil)—.
Indirectamente, cuestiona un marco
de analisis neorrealista que no incor-
pora elementos de la tradicién histé-
rica y normativa regional. En cuanto
al andlisis del discurso como metodo-
logfa, este se nutri6 de aportes publi-
cados y declaraciones en la prensa y
documentos oficiales. La revisién no
pretendi6 ser exhaustiva, sino destacar
la vinculacion entre resistencia, facto-
res sistémicos regionales y paradigmas
globales del regionalismo, una vincula-
cion que necesita ser profundizada en
otros estudios.

En la primera década del siglo XXI
aument6 la capacidad de agencia
(autonomia relativa) de los Gobiernos
sudamericanos en una coyuntura glo-
bal permisiva, que surgié del fin de la
Guerra Fria, los eventos del 11 de sep-
tiembre 2001 y la emergencia de un
mundo multipolar, mientras al nivel re-
gional el crecimiento econémico (auge
exportador) otorgaba mas recursos
para ejercitarla. La etapa proactiva del
regionalismo brasilefio y la resistencia
de sus vecinos pueden asociarse con
esa capacidad aumentada, que tam-
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bién amplia la inestabilidad en con-
textos geopoliticos regionales (Hunter,
2001). Sin embargo, condiciones simi-
lares en otras regiones, como el sudes-
te asiatico, muestran no solo resultados
diferentes, sino también la existencia
de factores sistémicos distintos, como
mayor interdependencia econdémica
en torno a China (Beeson, 2010).

La resistencia en Sudamérica varia en
los estudios de caso y en el mismo
pais a lo largo de los afos, pero exis-
te un factor comin: la continuacion
de la tendencia histérica a construir
organizaciones regionales o alianzas
politicas para desarrollar esferas de
influencia nacional, en lugar de ins-
tituciones para solucionar problemas
regionales. Esfuerzos por establecer
cooperacion econémica y politica en-
tre esas alianzas, como la convergen-
cia Mercosur-AP, pueden contribuir a
cambiar esa situacion.

En un contexto global donde el es-
cenario del multilateralismo regional
pierde énfasis por problemas de la
UE, mientras la reorientacién eco-
némica china y un Gobierno protec-
cionista en Estados Unidos afectan a
economias emergentes como la bra-
silefia, la convergencia puede iniciar
una nueva etapa del regionalismo
latinoamericano. El fin del boom ex-
portador y una sucesiéon de cambios
politicos hacen crecer el sentimiento
de incertidumbre y el establecimiento
de vinculos entre acuerdos regionales
puede promover la articulacién regio-
nal en una geopolitica y geoeconomia
global cambiante.
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Mirar al regionalismo como instru-
mento de politica exterior, que genera
resistencia, contribuye a comprender
qué elementos pueden hacerlo acep-
table y a identificar estrategias que
permitan navegar el nuevo contexto
global. De esta forma, la resistencia
tiene implicaciones para la integracion
regional latinoamericano, que es nece-
sario comprender y profundizar, si se
quiere que el proceso sea menos resis-
tido por sus participantes.
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