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Cambio en la estructura y fragmentacién del sistema
internacional

Uno de los temas que se han planteado con la pandemia del COVID
es el atinente al impacto en el sistema internacional de cuestiones
vinculadas al orden del mismo, la cooperacién/competencia entre los
polos de poder y la gobernanza y legitimidad de las organizaciones
internacionales. Para visualizar estas tres cuestiones que estdn
vinculadas, se requiere una aproximacién a los cambios que se han
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operado en las recientes décadas en la estructura del sistema. Estos
cambios se expresan en la posicion de los actores a partir de las
capacidades genuinas en diferentes dimensiones. Tomando solamente
la referida al Producto Bruto Interno, los paises BRICS (Brasil, Rusia,
India, China y Sudafrica) representaron el 7,5 % del PIB mundial en
1990, mientras que en el 2010 pasaron aun 17,7 % del total. Los paises
desarrollados se encuentran en el origen del 50 % de los productos
manufacturados en el 2011, cuando en 1990 significaron el 70 %
(Husson, 2012). El cambio en los polos impulsores de la economia
mundial queda todavia mds patente si se incluyen otros paises
emergentes como México, Indonesia, Turquia y Vietnam, que generan
impulsos genuinos en la economia y el comercio. Si a su vez se visualiza
la evolucién en este siglo de otros indicadores que reflejan la expresion
de las capacidades materiales de los paises en la presencia en el mundo,
se puede constatar el ascenso de la Reptiblica Popular de China, de la
India, de Corea y otros paises emergentes (Kateb, 2011; Olivié y Gracia
Santos, 2020). Estos indicadores de capacidad se han visto reflejados
en la politica internacional en las condicionantes que tiene Estados
Unidos y las dificultades para terminar ganando las guerras, aun cuando
siga siendo por lejos el nimero uno en la dimensién estratégica-militar

duplicando las capacidades de Rusia (Conflits, 2018).

Si bien hay varias cuestiones a tener en cuenta en la evolucion del
sistema, importa en esta etapa el ascenso de China y su papel relacional
(y simbdlico) para visualizar el impacto en el poder estructural
(Strange, 2003). En ese sentido, la pandemia ha retroalimentado las
disputas entre Estados Unidos y la Reptiblica Popular China en temas
de la agenda politica, la seguridad y la economia (Bernal-Meza y Xing,
2020).

La pandemia ha propulsado canales especificos de controversias en
relacion con el origen del virus, la transmisién de datos y la manipulacién
posible de la Organizacién Mundial de la Salud (OMS). Por otra parte,
ha generado dindmicas competitivas sobre modelos de gestion, ademas
de fomentar una carrera por la obtencion de la vacuna entre Estados,
por una parte, pero también entre corporaciones farmacéuticas que
cotizan en el mercado (Novavax, Moderna, Inovio), en general, con
apoyo del Estado sede y en articulacién con Universidades (Pfizer).
Si bien las manifestaciones politicas en relacién con la carrera por la
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vacuna han sido diversas, lo cierto es que no ha habido una légica
cooperativa en la investigacion y se ha difuminado en buena medida
el objetivo de la vacuna como un bien piblico universal.

La OMS no ha cumplido un rol articulador y ha quedado en evidencia
su papel secundario en lo que concierne a una coordinacién entre los
distintos emprendimientos para conseguir una vacuna y la canalizacion
de las dosis unas veces conseguidas la o las mismas. En el caso de la
OMS los cuestionamientos recibidos a su accionar y la demostracion
concreta de su falta de legitimidad y capacidad articuladora vienen a
incrementar las criticas por la condicionalidad de los fondos privados y
la dependencia en la visién e informes de esas fuentes, entre las cuales
la Fundacién Gates es la principal donante (Herrero y Belardo, 2020).

La carrera por la vacuna deja al descubierto dos temas relevantes
interconectados: las capacidades de los propios Estados o de actores
regionales para conseguirla, ya sea produciéndola o via adquisicion
de stocks, y los limites efectivos de las organizaciones internacionales
para suministrar bienes publicos internacionales. La primera cuestiéon
atane las cadenas de suministro y ha puesto en las agendas politicas
nacionales las posibilidades de conseguir mayores margenes de
autonomia en las cadenas de suministro mundial, en particular en
sectores particulares de la salud y de la alimentacién. La segunda
cuestién concierne el sensible punto politico de las capacidades de
un Estado o varios en asegurar el suministro de los bienes publicos
internacionales. La pandemia ha acelerado y colocado al descubierto
los limites de las instituciones internacionales que se erigieron sobre
bases de un orden liberal y un modelo occidental. Con ello, se han
puesto en entredicho algunos de los principios de las organizaciones
internacionales, entre los cuales el del multilateralismo, llevando a que
s¢ plantee la posibilidad de su reinvencién (Hirst y Malacalza, 2020).

Otra de las consecuencias de esta coyuntura es que ha incluido en la
agenda la competencia ideacional entre modelos diferentes a partir
de una mayor presencia internacional de la Reptblica Popular China,
una mejora de su imagen y las posibilidades de influencia benigna en
el mundo occidental (Morillas, 2020). Vinculado con este reequilibrio
en la competencia ideacional, el modelo o modelos de gobernanza,
en el sistema internacional y regional han mostrado sus limites. En
cierta medida, como ya se hiciera referencia en un articulo, el efecto
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bootstrap' de la mundializacién ha derivado en una fragmentacion del
sistema internacional a partir de una mayor cantidad de actores con
capacidad de incidir, una diversificacion tematica y las consecuencias
de ambas en las organizaciones internacionales (Bizzozero y Pose,
2020). La fragmentacion del sistema tiene consecuencias en esta etapa
de la globalizacién en que se ha incrementado la transnacionalizaciéon
y la conectividad generando como contrapartida riesgos globales (Beck,
2002). En el caso del COVID-19, como seniala Sanahuja, el riesgo global
se ha manifestado concretamente poniendo de relieve la importancia de
la gobernanza global y la accién colectiva via cooperacién internacional

(Sanahuja, 2020).

La diversificacion tematica en las organizaciones internacionales es una
consecuencia de la complejidad que ha abierto la mundializacién. Las
organizaciones internacionales han debido asumir los nuevos temas
y, sobre todo, su complejidad de los mismos, lo que ya fuera sefialado
por la Comisién de Derecho Internacional de las Naciones Unidas
al plantearse como cuestion a dilucidar y encontrar soluciones las
dificultades de la diversificaciéon y expansion del derecho internacional
(Koskenniemi, 2006). Una de las consecuencias de esa diversificacion
y expansion atane a las vinculadas con las competencias de las
organizaciones internacionales, las cuales también compiten entre si
como es el caso de la Organizaciéon Mundial del Comercio en la medida
que ha incursionado en temas ambientales, laborales y sanitarios,
entre otros. Esa competencia en el ambito institucional no ha sido
el factor para que las negociaciones multilaterales se estancaran y
no se haya avanzado en la Ronda de Doha mientras se lanzaban
iniciativas paralelas transregionales en los dltimos afos, como ser las
transatldnticas y transpacificas vy, recientemente, el Acuerdo Unién
Europea (UE) —Canad4 ya vigente, y con el Mercosur atn no ratificado.

Los avances en tratados transregionales han intentado prosperar en una
nueva generacion de acuerdos con reglas para el régimen de comercio
internacional. Estos partian de regionalismos como ser el caso de la
UE y el Mercosur o de Estados impulsores como Estados Unidos para
el acuerdo con México y Canadé (T-MEC) que reformulé al anterior
Tratado de Libre Comercio de América del Norte. Estos avances
irfan en la direccion planteada tedricamente por quienes sefialan las
reacciones regionales como una salida sistémica frente a la falta de
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respuestas en el ambito internacional para cubrir la insuficiencia en la
oferta de bienes publicos internacionales (Wolf, 2020). Lo mencionado
otorgaria posibilidades y opciones a América Latina que conforma el
Sur global y es parte de la periferia del sistema, aunque con diferencias
en las capacidades de los Estados.

La pandemia también ha puesto en la agenda del regionalismo latino-
americano las opciones y posibilidades futuras en cuanto a la agenda 'y
las relaciones externas transregionales. Por un lado, se plantea las con-
secuencias de la reconfiguracion de las cadenas de suministro mundial
con un retorno a las sedes de origen, lo cual prefigura ventajas posibles
para Estados Unidos y algunos paises del centro del sistema (Jamris-
ko, 2020). Por otra, se proyecta un nuevo mapa en el regionalismo
latinoamericano con las consecuencias en la gobernanza regional, las
relaciones externas y las opciones concretas de los paises en el marco

de esta etapa de pandemia (Riggirozzi, 2020).

La reciente puesta en vigencia del T-MEC adelanta algunos lineamientos
que conforman esa reconfiguracion de las cadenas de suministro con
una relocalizaciéon en América del Norte, lo cual consolida una fractura
espacial en las Américas. El Acuerdo UE-Mercosur pone en cuestion a
los dos bloques regionales en lo que respecta a la capacidad de generar
respuestas sistémicas en el régimen de comercio internacional en el
proceso de mundializaciéon. Las dificultades en acordar respuestas
regionales en la pandemia muestran los limites de los regionalismos en
la evolucién del sistema. De esta manera, la confirmacién del Acuerdo
interregional estaria actuando como instrumento de esta etapa de
mundializacion, aunque fragilizado en los soportes politicos y sociales
de ambos bloques. En definitiva, el instrumento seria uno mds que ird
avanzando en la novedosa configuracién de reglas de un régimen de
comercio internacional, trascendiendo los regionalismos erosionados
en sus bases constitutivas.

Este articulo se centra en el andlisis de las respuestas de los regionalis-
mos europeo y sudamericano y en los alcances del Acuerdo interregio-
nal UE-Mercosur frente a la coyuntura de crisis sistémica actual. La
aproximacion sistémica se complementa desde la Economia Politica
Internacional, en particular, a partir de su perspectiva ideacional, para
visualizar las capacidades de ambos regionalismos en acceder al Acuer-
do interregional que posibilite tener una base comun para encarar los
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desatios sistémicos. Para encarar estas cuestiones, el trabajo continuara
con un punto en el que se exhibirdn las iniciativas propuestas en el
marco del sistema de comercio mundial que impulsé primeramente
Estados Unidos y que abrieron una nueva etapa en el regionalismo y
en los acuerdos inter y transregionales. En los dos puntos consecutivos
se analizan las repercusiones de la pandemia en el regionalismo euro-
peoy en el del Mercosur con las consecuencias que pueda generar en
el Acuerdo en caso de ser aprobado. Finalmente se plantean algunas
conclusiones en las que se exponen algunas consideraciones limitantes
para que el acuerdo se termine aprobando en este semestre.

Hacia un nuevo disefio de los espacios regionales en el
sistema de comercio mundial

El efecto de diversificacion y expansion que aparej6 la mundializacion
en el sistema internacional tuvo efectos también en el régimen de
comercio internacional. La creacién de la Organizaciéon Mundial del
Comercio y la aprobacién de los Acuerdos sobre los4 derechos de
propiedad intelectual, sobre los obstaculos técnicos al comercio y
el acuerdo sobre la aplicacién de medidas sanitarias y fitosanitarias
fueron unas primeras respuestas a los requerimientos planteados por el
incremento y diversificacién temdtica de los intercambios comerciales.
Con posterioridad, en el marco de la OMC solamente se concretaron
dos acuerdos: el de las telecomunicaciones y, el mas reciente, sobre la
facilitacion de los intercambios.

El estancamiento de la Ronda del Desarrollo y las dificultades
en generar consensos operativos minimos en distintas cuestiones
expone los constrenimientos del juego geopolitico en las relaciones
econémicas internacionales, que sefialara Pascal Lamy, en momentos
que detentaba el cargo de director general de la OMC (Lamy, 2013;
Bizzozero, 2013). En ese momento, los debates abiertos sobre las
posibilidades de articulacién de dos espacios transregionales por parte
de Estados Unidos, el Transpacifico (Trans-Pacific Partnership, TPP)
y el transatlantico (Transatlantic Trade and Investment Partnership,
TTIP por sus siglas en inglés), se plantearon geopoliticamente como
un intento de contencién de la expansion de la Republica Popular de
China, delimitando espacios regionales con reglas y estandares técnicos
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globales (Bizzozero, 2013). Por otra parte, la Republica Popular de China
fue una de las propulsoras en el marco de los intercambios ASEAN +
3 (China, Jap6n y Corea del Sur) de iniciar negociaciones en el marco
de la Asociacién Econémica Integral Regional®. Las negociaciones
en el marco de la Asociacién Econdmica Integral incluyeron a India,
Australia y Nueva Zelanda y se iniciaron concomitantemente a las del
espacio transatlantico entre Estados Unidos y la UE, en el ano 2013,
lo que visualiza las respuestas de centros impulsores del comercio
mundial frente a la iniciativa transpacifica del 2010. De hecho, los
paises que participan del espacio asidtico y que negocian en el marco
de la ASEAN + 6 tienen acuerdos bilaterales y multilaterales que
muestran un entramado de canales en el tejido regional con multiples

salvaguardas y excepciones producto de las particularidades culturales
y sociales (Velut, 2018).

Lo que importa considerar es que estas Iniciativas avanzan hacia
nuevas dindmicas, contenidos temdticos y funcionamiento de los
regionalismos y acuerdos existentes hasta los inicios de la segunda
década del siglo XXI. En particular, hay una convergencia en cuanto a
los contenidos temadticos, que incluyen temas transversales como ser
las referidas al marco laboral, al ambiental, al cultural y al desarrollo
sostenible, que en la UE han ido tomando cada vez mas peso en la
certificaciéon del producto y en temas reglamentarios que no estaban
incluidos en los acuerdos anteriores, que tienen como epicentro el
reconocimiento mutuo y la armonizacién con base en determinados
estandares. Estos dos ejes centrales —el temdtico transversal y el
reglamentario— llevan a que los acuerdos de asociaciéon tengan un
marco Institucional diferente, de cooperacion continua y evolutiva.
El marco institucional y esa caracterizacién de acuerdos pasibles de
evolucionar exhiben caracteristicas diferenciales en relaciéon con los
acuerdos regionales existentes. Otro elemento diferencial y que resalta
es el capitulo de las excepciones ya que, a diferencia de los anteriores
acuerdos, se adoptd el método de la lista negativa, sobre todo en el

sector servicios (Deblock y Lebullenger, 2018).

La elecciéon de Trump en Estados Unidos cambi6 el escenario de
convergencia transatldntico y pacifico al retornar a una politica de
bilateralismo selectivo. En esa direcciéon, Estados Unidos se retiré del
TPP, congeld la negociaciéon en el marco del espacio transatlantico
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y renegocid sobre nuevas bases el Tratado de Libre Comercio de
América del Norte. EI TPP terminé siendo sustituido por el Tratado
Integral y Progresista de Asociacién Transpacifico que fue firmado por
once paises, habiendo entrado en vigor para seis que lo ratificaron en
diciembre del 2018 (Australia, Canadd, Nueva Zelanda, Japén, México
y Singapur). Sin embargo, al no incluir a Estados Unidos ese acuerdo
perdi6 el soporte fundamental de articulacion de un espacio Pacifico.

La renegociacién del Tratado de Libre Comercio de América del Norte
terming concretdndose en el Tratado México-Estados Unidos-Canad4
(T-MEC) que entré en vigor el 1 de julio de este afio. E1 T-MEC
mantiene los temas transversales como el ambiente y los laborales y
los hace mds exigentes, sobre todo las obligaciones laborales que estan
en el nicleo del acuerdo y se acompanan del compromiso de que los
trabajadores del sector automotriz ganen, como minimo, dieciséis
dolares por hora. Hay, ademads, normas mds estrictas con respecto a
la propiedad intelectual y al comercio electrénico que contintan la
tendencia de la reglamentacion normativa a través de determinados
estdndares, ubicdndose Estados Unidos como el referente central en
relacion con los otros socios. El cambio central de Estados Unidos con
el T-MEC no es la tendencia que apunta a incluir temas transversales
y reglamentos en el propio ntcleo de los acuerdos comerciales, sino
en la reconfiguracién de los espacios en la mundializacién buscando
relocalizar las cadenas de suministros. En ese sentido, el incremento
de las reglas de origen a 75 % para automotores, acero, aluminio y
electrodomésticos, los incentivos y las restricciones en la propiedad
intelectual y la obligacion de un salario minimo por hora en el sector
automotriz, van en la direccién de la relocalizacién de la industria
y de una menor dependencia en la cadena de suministro de China
(Zibaoui, 2020).

La UE, por su parte, ha concretado algunos acuerdos de asociaciéon
que marcan un posible modelo ideal que busca conjugar el marco
de cooperacién evolutiva en materia reglamentaria con la proteccion
de estandares de calidad, de innovacién en propiedad intelectual,
el comercio electrénico con la participacion de la sociedad civil y la
contemplacién del interés publico. Eso es lo que surge del Acuerdo
Econémico y Comercial Global entre la UE y Canada que estd vigente
en su parte de comercio ¢ inversiones, aunque requiere de la ratificacion
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delos Estados y regiones en su parte politica y de cooperacion (Deblock,
2016). Este acuerdo ha servido de modelo para los que firm¢ la UE
con Vietnam y Singapur, que estdn vigentes también para la parte
comercial y de inversiones y es el formato de base para el preacuerdo
con el Mercosur.

Estos acuerdos de nueva generacién transregionales que ha ido
concretando la UE, buscan generar una respuesta frente a la erosion
del multilateralismo y al estancamiento de la OMC (CEI, 2019).
Ademis de la inclusién de los temas transversales como ambiente,
laborales, desarrollo sostenible, culturales, que se encuentran a veces
en el mismo nucleo duro del comercio, entre ellos, la energia limpia,
la proteccion de los animales, el comercio electrénico y los servicios,
hay dos elementos distintivos referidos a la cooperacion reglamentaria
y a la solucién de controversias.

La cooperacién reglamentaria implica un didlogo permanente entre
instancias regulatorias de las partes, lo que deriva en un marco
institucional diferenciado en el acuerdo transregional. En cuanto al
régimen de solucién de controversias, en materia de inversiones, el
dictamen del Tribunal de Justicia de lIa UE confirma que la competencia
exclusiva que tiene la Unién en lo comercial no incluye el régimen de
solucion de controversias de las inversiones. Por ende, el Acuerdo con
Canada, asi como los firmados con Vietnam y Singapur, que poseen
una parte politica y de cooperacién en tanto socios estratégicos y otra
comercial y de inversiones, requieren ratificacion de los Estados en la
parte politica y de cooperacion.

Los progresos en esta nueva generacion de acuerdos bilaterales y
transregionales de la UE muestran un camino en la reconfiguracién del
sistema de comercio internacional, aunque dejan la parte politicay de
cooperacion sin el acuerdo de los Estados, lo cual fragiliza esos avances
en la dimensién politica y social de participacion de la sociedad civil.
Este es uno de los posibles escenarios que marcan algunos analistas
de mundializacién del régimen de comercio sin las necesarias bases

de legitimidad democrética (Telo, 2018).

Es en esta etapa de estancamiento del multilateralismo y de cons-
trefiimiento de la OMC en el escenario de competencia geopolitica
y geoeconodmica, que se inscribe el pre-acuerdo alcanzado por la UE
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con el Mercosur, en junio del 2019; si bien, uno de los puntos politicos
clave que fueron resaltados desde la UE, fue que el Gobierno de Brasil
se mantendria en el Acuerdo de Paris, los cuestionamientos politicos
en algunos de los Estados de la UE, de organizaciones de la sociedad
civil y algunos choques diplomdticos han puesto en cuestién la firma
del acuerdo integral.

Respuestas al COVID-19 en el regionalismo europeo y
sus implicaciones

Tal vez por ser el regionalismo ampliamente reconocido como de mayor
profundidad integracionista, la caética respuesta inicial de la UE a la
difusion de la pandemia, principalmente en los Estados mediterraneos
de Espana e Italia, acapar6 los titulares internacionales. Tan es asi, que
la ausencia de una respuesta europea al drama del sistema sanitario
italiano, que rdpidamente se enfrenté a un desabastecimiento de
insumos clave para afrontar el fenémeno, generé oportunidades para
la diplomacia de la cooperacion internacional, capitalizada por una
China ansiosa por mejorar su imagen tras haber sido el primer epicentro
del COVID-19. Frente a esta situacidn, los sectores eurdfilos del
sistema politico italiano advirtieron respecto al riesgo de un deterioro
irreversible de la imagen de la UE en su pais, en un contexto politico
en el cual nuevos o renovados partidos con amplio apoyo popular,
como la Liga y el Movimiento 5 Estrellas, se posicionan claramente
en el polo euroescéptico (Financial Times, 2020).

Para empeorar la situacién, mientras se sucedia el primer pico de
contagios en Europa, el Tribunal Constitucional Alemén arribé6 a la
conclusién de que buena parte del programa de compra de bonos
soberanos en los mercados secundarios del Banco Central Europeo
(BCU), herramienta central de actuacion desde la crisis del Euro, es
ilegal bajo las normas juridicas imperantes en Alemania, poniendo en un
brete politico y juridico al ejecutivo de Angela Merkel. Su repercusion
fue tal, que un renombrado analista afirmé que los historiadores del
futuro probablemente identificaran a esta sentencia como un punto
de inflexion decisivo en el camino hacia la desintegracion europea
(Wolf, 2020b). La importancia del fallo se debe a que remite al

centro del desafio estructural que enfrenta la Eurozona desde su
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conformacion, expresado con toda nitidez desde 2010, pues la unién
de las politicas monetarias de sus Estados miembros, combinada con
economias nacionales divergentes en su desempeiio y la ausencia de
mecanismos de transferencias al interior de la zona que compensen
estos desbalances, hace que el dnico mecanismo de ajuste posible
sea la muy costosa socialmente devaluacién interna de los paises
deficitarios, no siempre viable en términos politicos, lo que pone en
juego, en dltima instancia, la credibilidad global del sistema. Frente a
esta situacion, las transferencias indirectas generadas por la actuaciéon
del BCE han operado como el tnico second best disponible, por lo
que su cuestionamiento tiene la capacidad de jaquear nuevamente la
viabilidad del Euro, especialmente dadas las enormes necesidades de
financiamiento que la pandemia significara para las economias mas
golpeadas por este fenémeno, que justamente son las mediterraneas’.

Sin superar estos desafios estructurales mas que de forma parcial,
durante la dltima década (y particularmente en casos como Grecia),
con el agravante de que la referida sentencia judicial alemana y los
frentes abiertos que suponen el denominado Brexit, la no resuelta crisis
de los migrantes —que habia tensionado un simbolo de la integracion
como la Zona Schengen-—y la consolidacién de las llamadas democracias
iliberales en el Este de Europa, el COVID-19 podia significar un
desastre no solo sanitario sino también politico para la UE. Las
respuestas iniciales de sus miembros, orientadas al cierre de fronteras,
sumadas a la ausencia de mecanismos de cooperacién con los paises
mads castigados, hacian acumular evidencias en este sentido.

Tal vez por percibir un riesgo real de ruptura, o debido a un cambio
ideacional que de acuerdo a algunas aproximaciones se venia
procesando en las elites politicas alemanas respecto a la necesidad de
contar con algtin tipo, aunque limitado, de mecanismo de transterencias
fiscales intracuropeo (resistido hasta el cansancio durante la crisis de
la eurozona) (Financial Times, 2020b), la canciller Merkel acepté
en un giro de 180 grados sumarse a la propuesta francesa de crear
un fondo de recuperacién financiado con deuda europea. Asi, con la
reaccién del eje franco-alemdn, la Comisién delined un plan por la
suma de setecientos cincuenta mil millones de euros, que representa
el significativo 4,7 % del PIB de la UE, cuyos fondos provendrian de

la emisién de instrumentos financieros europeos a ser pagados por
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presupuesto comunitario, generando de esta forma transferencias
fiscales entre los miembros que componen la UE,

La propuesta gener6 la fuerte oposicién de los llamados cuatro
frugales, los que, sin embargo, sin el apoyo de Alemania como hace
una década, no lograron detener la iniciativa. Por el contrario, tuvieron
que conformarse con una reduccién de sus contribuciones netas
al presupuesto europeo, un rebalance a la baja del componente de
subsidios con respecto al de préstamos de la propuesta inicial y con
la posibilidad de ejercer una cierta vigilancia en la ejecucion de los
fondos. A pesar de estos condicionantes, lo acordado supone una
enorme inyeccion, tanto de dinero liquido como de expectativas, pues
otorga ciertos fundamentos para esperar una recuperacion y, sobre todo,
apuntalar la necesaria estabilidad politica en los paises més castigados
por la pandemia.

Pero més alld del acuerdo, muy importante para mantener una minima
cohesién que sostenga la continuidad del proyecto europeo, no se
observa un consenso ideacional similar —en intensidad, naturalmente no
en contenido— al que diera nacimiento, tres décadas atras, a la creacion
del proyecto del Euro, como en su momento document el estudio de
McNamara (1998)*. En cambio, existe una disputa entre los defensores
de la disciplina fiscal y los que buscan grandes estimulos a nivel europeo
para acercarse a la necesaria convergencia entre las economias de la
zonay, ademds, entre quienes conciben al instrumento de recuperacion
acordado como algo excepcional para una coyuntura también de
naturaleza excepcional, frente a los que pregonan la conformacion de
una verdadera union fiscal que, a su vez, podria ser la base para un
rol mayor del Euro en las finanzas globales, al generar mercados maés
liquidos de instrumentos libres de riesgo denominados en esta moneda.
Asimismo, no se percibe tampoco un acuerdo en torno a cudl serd la
economia del futuro y qué rol jugard Europa en esta situacion. Tan
es asi, que el fondo acordado ha significado la redireccién de fondos
presupuestales comunitarios claves para la economia europea de las
préximas décadas, como los ligados a la promocidn de la ciencia, de la
investigacion y del desarrollo y de la transicién hacia una produccion
mas sostenible desde el punto de vista ambiental’.

Cierto es que el plano de la politica comercial, foco de este trabajo,
ha corrido por otros carriles. La Comisiéon Europea, con amplias
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competencias en la materia, ha mantenido su impronta liberal y
no se observan en Europa continental grandes reacciones contra la
deslocalizacion de la actividad manufacturera y la creciente penetracion
de las importaciones industriales provenientes de Asia, al estilo de
lo que sucede en Estados Unidos. Tal vez, los principales cambios
registrados en el dltimo lustro refieran a la creciente preocupacion en
paises como Alemania y Francia respecto a la adquisicion de activos
industriales por parte de capitales chinos, lo que ha estimulado un
debate sobre la necesidad de introducir barreras al ingreso de este tipo
de inversion extranjera directa, asi como una posible flexibilizacion
de las politicas de competencia para impulsar campeones regionales
europeos (Pose, 2018). Sin embargo, tales debates dificilmente
afecten las relaciones proyectadas con el Mercosur. Por el contrario,
de relevancia para el bloque surefio, si permanecen en FEuropa las
tradicionales presiones proteccionistas de los sectores agropecuario y
agroindustrial, quienes ademds encuentran un apoyo en importantes
segmentos de consumidores de alimentos, en los que existe una elevada
atencion a los procesos productivos y los insumos utilizados. Como ha
sido ampliamente estudiado, este posicionamiento en torno al principal
interés ofensivo del Mercosur en las negociaciones interregionales ha
sido uno de los principales obstaculos a un acuerdo (Pose y Bizzozero,

2019; Sanahuja y Rodriguez, 2019).

A futuro, como implicaciones de la pandemia para la ratificacién y
puesta en marcha del preacuerdo firmado entre ambos bloques, cabe
notar, en primer lugar, que la UE contard con un espacio presupuestal
mads reducido para compensar a los perdedores concentrados en el
sector agropecuario, lo que seguramente intensificara sus resistencias.
Pero incluso en un escenario de ratificacién, manejado como el mas
probable en este texto, emerge el riesgo de que la liberalizacion
arancelaria parcial sea compensada por la proliferaciéon de barreras
no arancelarias, tanto técnicas, sanitarias y fitosanitarias. En este
sentido, la UE no renuncia en el texto acordado a la aplicacién del
principio precautorio, y los riesgos asociados a la emergencia de
pandemias como la COVID pueden actuar como base para justificar
nuevas restricciones. Asimismo, durante las negociaciones con el
Reino Unido para establecer un nuevo acuerdo tras el Brexit, la UE
promueve una llamada cldusula de paz que inhibiria acciones de la
contraparte tendientes a objetar subsidios agricolas que afecten a las
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exportaciones (The Guardian, 2020), cuyo traslado a un acuerdo con
el Mercosur seria negativo. Finalmente, es preciso mencionar el nuevo
impuesto fronterizo al carbono, proyectado en el plan de recuperacion
de la pandemia, el que actuaria como una nueva barrera frente a los
envios al mercado europeo generados en el mundo emergente y en

desarrollo (Ravikumar, 2020).

En sintesis, la UE ha mostrado una respuesta a la pandemia que,
basada en el paquete de recuperacion acordado, apunta a despejar
las dudas sobre el crecimiento del euroescepticismo vy, asi, consolidar
la irreversibilidad del proyecto integracionista. Sin embargo, un
andlisis mds profundo muestra la ausencia de consensos ideacionales
que sienten las bases para superar las divergencias en el desempenio
econémico de los paises miembros y, al mismo tiempo, revela la
consolidacién de las posiciones de proteccién en materia agricola,
incluso mediante la introduccién de nuevos instrumentos. De
confirmarse esta tendencia, el potencial que supone para el Mercosur
un mejorado acceso al mercado europeo mediante un acuerdo quedard
evidentemente disminuido.

Respuestas al COVID-19 en el regionalismo

sudamericano y sus implicaciones

Al igual que en caso europeo, no se puede entender ni la respuesta al
COVID-19 ni su potencial impacto en un acuerdo Mercosur- Unién
Europea sin considerar la evolucién del regionalismo en Sudamérica en
las dltimas décadas. Tal fendmeno ha sido ampliamente caracterizado
por la literatura, por lo que cabe simplemente delinear sus aspectos mas
salientes. Tras un breve periodo a fines de 1980 con rasgos desarrollistas,
el regionalismo en América del Sur se estructuré en la década de 1990
con la consolidacién de la aproximacion argentino-brasilefia en torno a las
ideas del Consenso de Washington, que en el plano externo se expresé en
la propuesta de insercién del regionalismo abierto, y en el institucional en
la creaciéon del Mercosur (Bizzozero, 2008). Tras una década de relativo
éxito, las crisis de 1999 en Brasil y de 2001 en Argentina cerraron este
ciclo, dando paso a un nuevo modelo impulsado por el arribo de fuerzas
politicas progresistas o de izquierda a la mayoria de los paises de la region.
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Tal modelo ha sido catalogado por la literatura como poshegeménico
o posliberal (Sanahuja, 2009; Riggirozzi y Tussie, 2012) o bien desde
la regién en tanto regionalismo estratégico con la agenda politica y
social continental o teniendo como centro a Brasil (Bizzozero, 2011;
Vigevani y Ramanzini Jr. 2009). El mencionado modelo ha sido aquél
en el que los asuntos politicos adquirieron mayor relevancia y la agenda
se extendid hacia planos como la integracion fisica y productiva, la
salud publica e incluso la seguridad y defensa, al tiempo que nuevas
instituciones fueron creadas, entre las que se destaca la Unién de
Naciones Sudamericanas (Unasur). En algunos de estos planos, como
la coordinacién en materia de salud, este renovado regionalismo logré
algunos avances (Riggirozzi, 2015), impulsados por la convergencia
ideolégica de los gobiernos y el liderazgo de Brasil (Quiliconi y Rivera,
2019). Sin embargo, en otros fueron escasos o directamente no pasaron
del plano discursivo, siendo la integracién fisica un caso de la primera
clase y el proyectado Mercosur productivo el més patente del segundo
(Caetano, 2017). Varios motivos dan cuenta de estas dificultades, pero
entre ellos no puede dejar de mencionarse la ausencia de un paradigma
econdmico que orientara una cooperacion desarrollista desde un nivel
regional y no nacional (Bizzozeroy Pose, 2020). Al mismo tiempo, en el
plano comercial la regién sufrié una bifurcacién entre aquellos paises
del Pacifico que aceptaron la propuesta bilateral de Estados Unidos
tras el fracaso del Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA) y

los que desde el Atlantico la rechazaron.

La dificultad de concreciones comenz6 a sentar las bases de la
crisis posterior, impulsada por el deterioro econdémico y politico
experimentado por Brasil, la crisis venezolana y posteriormente el
llamado “giro a la derecha” en el Cono Sur (Caetano, 2019). Tal es la
profundidad de la crisis del regionalismo sudamericano que incluso
los avances en los planos destacados fueron barridos con, entre otras
cosas, el vaciamiento de la Unasur, cuyo potencial en materia de
coordinacién sanitaria adquiere hoy relevancia frente al fenémeno de
la pandemia. En el plano comercial, por el contrario, el referido giro a
la derecha en Argentina y Brasil supuso una convergencia temporal en
torno a la necesidad de reimpulsar un regionalismo mercosuriano de
corte més liberal, o de vuelta a sus origenes segtin sus promotores. Para
las relaciones externas del bloque, esto significé la basqueda decidida
de acuerdos comerciales con socios de mayor desarrollo relativo,
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aunque ejecutada en un contexto internacional menos proclive a
estos arreglos (Zelicovich, 2018); incluso frente a ofertas impensables
desde los socios mayores del Mercosur décadas atras en lo que refiere
tanto a acceso a mercados de bienes manufacturados como a compras
gubernamentales, por mencionar dos de las dreas mas salientes, se
observé una marcada resistencia de la UE por concretar un acuerdo.

Pero esta nueva agenda de busqueda de acuerdos preferenciales con
socios desarrollados tampoco resulté en un consenso duradero, como
rapidamente queddé demostrado tras el cambio politico en Argentina
a fines de 2019. De hecho, varios de los principales cuadros técnicos
del hoy elenco gubernamental argentino esgrimieron, desde una
postura estructuralista o defensora del desarrollo industrial, variados
argumentos en contra del acuerdo con la UE, como ilustra el trabajo
compilado por la Fundacién Friedrich Ebert (2018). Cierto es que
la cldusula de ratificacion y vigencia bilateral para los miembros del
Mercosur, acordada por el Gobierno anterior, reduce el margen de
maniobra del actual, pues la entrada en vigor en Brasil removeria el
statu quo vy, por ende, alteraria la ecuacion de costos y beneficios para
los decisores argentinos, como lo explica teéricamente el trabajo de
Gruber (2001). Dada esta situacion, Argentina probablemente ratifique
el preacuerdo con la UE, pero esto no ha sido obstaculo para su postura
de enlentecer el ritmo de negociaciones extrazona e incluso bloquear
el avance de algunas, como la llevada adelante con Corea del Sur.

Un argumento coyuntural de los decisores argentinos que refuerza las
preocupaciones estructurales del impacto de estos instrumentos sobre su
economia ha sido la emergencia de la pandemia. Mas alld de los méritos
del mismo, cuyo examen excede nuestros objetivos, lo cierto es que el
impacto del COVID-19 en las principales economias sudamericanas serd
de un alcance sin precedentes. Como sostienen distintas estimaciones,
como las generadas por la CEPAL o el Banco Mundial, las economias de
Argentina y Brasil sufrirdn, en 2020, una contracciéon de entre el 7 % y el 10
%, mientras que las recuperaciones proyectadas para 2021 (condicionadas
a alguna solucién mundial para la pandemia, asociadas a la producciéon
masiva de vacunas eficaces) no se aproximan ni siquiera a recuperar lo
perdido (CEPAL 2020, Banco Mundial, 2020). De esta forma, América
del Sur (y América Latina en general) se estaria encaminando hacia otra
década perdida en materia de crecimiento econémico.
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Ademdis del descalabro econémico, la pandemia ha reforzado las
tendencias hacia la desintegracion en la regién que se proyectaban
previamente. De hecho, como muestra un estudio comparado del
Observatorio del Sur Global de la London School of Economics, la
respuesta del Mercosur a este fendmeno ha sido extremadamente
débil (Alden y Dunst, 2020), lo que adquiere mis relevancia si se
tiene en cuenta el desarme de otros arreglos como el de la Unasur,
ya mencionado. Todo esto ocurre en un contexto de fuertes cruces
dialécticos entre los Gobiernos argentino y brasilefio, que frente a
la ausencia de consensos minimos que aseguren una cooperacion, al
menos parcial, llevan a que el bloque regional carezca de capacidad
de accion.

Ahora bien, {qué implicaciones tiene lo analizado para el preacuerdo
firmado con la UE? En primer lugar, como se ha visto, las tensiones
repasadas probablemente no inhiban su ratificacién, al menos desde
el bloque sudamericano. Desde una visién optimista, podria esperarse
que su entrada en vigor contribuya a disciplinar a los socios mayores
del bloque en su actuacién intrarregional, cuyo accionar unilateral
en detrimento del cumplimento de lo acordado ha minado de forma
sistemdtica la confianza en las reglas de juego. Dicho esto, tal efecto
no parece ser suficiente como para aprovechar las potencialidades y
reductir las vulnerabilidades que supone un arreglo de esta escala, para
lo que se requeriria de planes de incentivo al surgimiento de cadenas
regionales orientadas a la agregacion de valor y con capacidad de
insertarse en el exigente mercado europeo, o de un mecanismo de
defensa comercial comin que resguarde el espacio para el desarrollo
de nuevas actividades productivas sin afectar el comercio intrazona,
por mencionar algunos ejemplos.

Por contrapartida, en ausencia de un esquema intrarregional mas
resiliente y con capacidad de propiciar condiciones de economia
politica sostenibles en el mediano plazo (lo que incluye diversas
condiciones como las asociadas a la distribucion del ingreso y del
empleo, lo que involucra aspectos de la estructura productiva) existe
el riesgo de que “la politica”, al decir de Rodrik (2012), se imponga
nuevamente a los imperativos de la insercién econdmica.

En sintesis, la proliferacion de acuerdos preferenciales y el estancamiento
del multilateralismo, repasados previamente, han reducido el espacio
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para evitar sumarse a estos instrumentos, pero las condiciones a partir
de las cuales el Mercosur propone la integracion con Europa no son
evidentemente las mas promisorias. Y en la medida en que la pandemia
acentte el deterioro econémico y social de las grandes economias
del bloque, pensar en una reconstruccién econémica socialmente
sostenible, ya sea por dentro o por fuera de estos arreglos, serd una
tarea cada vez mds ardua.

Conclusiones y perspectivas

El trabajo parte de la base de que la estructura del sistema internacional
se ha modificado, y mds especificamente de que la mundializacion
ha aparejado un efecto bootstrap en el sistema internacional. Estos
cambios se reflejan en los cuestionamientos a las organizaciones
internacionales realizadas desde distintos paises, incluyendo Estados
Unidos. Los cuestionamientos se han canalizado, entre otras, hacia
la Organizacién Mundial del Comercio, primera organizacion
internacional que se creé después de la caida del Muro de Berlin. Sin
embargo, la falta de resultados concretos en la Ronda de Doha y en
los dltimos afios, salvo el Acuerdo de Facilitacién de Comercio, han
derivado en propuestas e iniciativas paralelas que buscan hacer avanzar
el régimen a partir de las mismas.

Las primeras iniciativas que han buscado trascender el régimen
existente y el marco del regionalismo de inicios del siglo XXI, tuvieron
como impulsor a Estados Unidos con los transregionalismos pacifico y
atlantico que pretendieron delimitar un espacio regional de comercio
con reglas y estindares de calidad para frenar la expansion comercial de
la Republica Popular China. Posteriormente, surgieron otras iniciativas,
entre las cuales se plasmé el Acuerdo global entre la Unién Europea y
Canada que ha servido de modelo para otros acuerdos, incluyendo el
preacuerdo con el Mercosur.

La pandemia ha provocado un efecto de retracciéon de los Estados en el
plano internacional (a la vez que ensanchan sus funciones domésticas),
condicionando la cooperacién internacional y regional. Esta retraccion
internacional también se verificé en los dos bloques regionales que
han concretado, finalmente, el preacuerdo luego de veinte afnos de
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negociacion. Tanto la UE, a pesar de la experiencia integracionista
de décadas, como el Mercosur, han tenido dificultades en plantear
respuestas cooperativas, y la resiliencia de las sociedades se ha visto en
tension, aunque la UE finalmente ha alcanzado un consenso minimo
que le permite transitar la coyuntura que no parece suficiente para
modificar elementos estructurales que afectan particularmente a la
Eurozona. Por otra parte, las consecuencias de la pandemia afectaran
las politicas regionales y también los sectores econémicos, sobre todo

aquellos mds sensibles que han cuestionado el acuerdo negociado.

El preacuerdo tiene todavia que formalizarse en un acuerdo que debe
ser rubricado. La idea era que se concretara durante el segundo semestre
del 2020, que justamente cuenta con la presidencia de Alemania en el
bloque europeo y de Uruguay en el Mercosur, ambos propulsores del
acuerdo. Sin embargo, hay factores, ademas de los sefialados, sobre la
presion de algunos sectores y actores que pueden retrasar su firma y
que estdn ligados a la coyuntura. Uno de ellos concierne la imagen que
se tiene en Europa del manejo politico para encarar la pandemia por
parte del Gobierno brasilefio, lo que se suma a su falta de respuestas a
la protecciéon del Amazonas y al desarrollo sostenible. El segundo abre
la incertidumbre sobre la duracién y alcance de la pandemia, con la
posibilidad, cada vez mds concreta, de una segunda ola. Finalmente,
un tltimo punto puede generar rispideces adicionales en la firma: la
condicién que puso Argentina de que se incluya una clausula sobre la

soberania de las Malvinas.

Mis alla de los imponderables sobre el momento en que se concrete el
acuerdo, la Unién Europea tiene planteado un modelo para impulsar
el régimen de comercio internacional con un marco politico y de
cooperacion que atiende los Objetivos de Desarrollo Sostenible. La
cuestion estd en que ese modelo estd erosionado en las propias bases
nacionales de los Estados y de las organizaciones de la sociedad
civil europea. La falta de consensos ideacionales sobre la agenda de
prioridades y el modelo de desarrollo para canalizar la mundializaciéon
en ambos bloques puede llevar a que se ratifique el acuerdo sobre una

base de regionalismos fragilizados.
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NOTAS

Las teorias bootstrap cuestionan la idea de que el mundo fisico esté
asentado sobre particulas elementales que posibilitan la construccion
de otros bloques mds complejos. La teoria fue desarrollada primera-
mente por Geoffrey Chew sobre la base de los avances de Heisenberg,
que refutan las bases ontoldgicas de la fisica. El concepto alude a los
multiples nexos e intercambios que se generan entre las particulas,
lo cual ocasiona una realidad que, en términos de la fisica, no estd

circunscripta a las particulas ni al conjunto.

Los paises de la Asociacion de Naciones del Sudeste Asiatico son Bru-
nei, Camboya, Indonesia, Laos, Malasia, Myanmar, Filipinas, Singapur,
Tailandia y Vietnam. Al incluir esa Asociacién a la Republica Popular
de China, la India, Japén, Corea del Sur, Australia y Nueva Zelanda,
representan un espacio humano de 3,4 mil millones de habitantes y

un 40 % del PIB mundial.

Para un mayor desarrollo de los desafios estructurales que enfrenta la
Eurozona, pueden consultarse, entre otros, los trabajos de De Grauwe
(2013), Hall (2012) y Krugman (2012).

En ese entonces, la autora identifica un consenso en torno a las ideas
economicas del monetarismoy al simbolismo que representaba la for-
taleza del marco alemdn. Por el contrario, como sefala The Economist
(2020), el plan actual si es historico, pero no representa un “momento

hamiltoniano” en materia de unificacién fiscal.

Entre los programas afectados por este redireccionamiento aparecen
Horizon UE, InvestEU y el Just Transition Fund.
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RESUMEN
Regionalismo, interregionalismo y transregionalismo en aguas
turbulentas: impacto del COVID-19 en el preacuerdo Unién
Europea- Mercosur

El articulo analiza las perspectivas del preacuerdo entre la Unién
Europea (UE) y el Mercosur, a la luz del impacto de la emergencia de
la pandemia del COVID-19 en el sistema internacional y en los bloques
regionales participantes de dicho preacuerdo. Para ello, en primer
lugar, revisa los cambios en la estructura y fragmentacién del sistema
internacional y, luego, dentro de este marco, la emergencia de nuevos
disefios de espacios regionales en el sistema mundial de comercio.
Tras ello, rastrea las principales respuestas politicas y econémicas
ensayadas por ambos bloques frente a la pandemia, a partir de lo cual
se derivan implicaciones para el acuerdo interregional. Se encuentra
que a pesar de marcadas diferencias, es posible identificar en ambos
casos la ausencia de consensos ideacionales profundos que sienten
las bases de procesos de acumulacién futuros con légica regional.
Asimismo, se observa que las respuestas con mayor consenso ensayadas
por la UE estdn en tension con la insercion esperada por el Mercosur
en este bloque y que las propias bases del bloque surefio, por razones
externas al acuerdo, exhiben una debilidad que genera interrogantes
respecto a su capacidad de maximizar ganancias y minimizar costos
asociados a este arreglo.

ABSTRACT
Regionalism, interregionalism and transregionalism
in troubled waters: impact of COVID-19 on the
European Union-Mercosur pre-agreement

The article analyzes the perspectives of the pre-agreement between
the European Union (EU) and Mercosur, in light of the impact of the
emergency of the COVID-19 pandemic in the international system
and in the regional organizations that signed the agreement. First, this
article reviews the changes in the structure and fragmentation of the
international system and, then, within this framework, the emergence
of new designs for regional spaces in the world trading system. After
that, it tracks the main political and economic responses tested by
both organizations to face the pandemic, from which implications
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for the interregional agreement are derived. It is found that despite
marked differences, it 1s possible to identify in both cases the absence
of deep ideational consensus that lay the foundations for future
accumulation processes with regional logic. Likewise, it is observed
that the responses with greater consensus tested by the EU are in
tension with the insertion expected by Mercosur. The bases of the
South American organization, for reasons external to the agreement,
show a weakness that raises questions regarding its ability to maximize
profits and minimize costs associated with this arrangement.

SUMMARIO
Regionalismo, inter-regionalismo e transregionalismo em dguas

turbulentas: Impacto da COVID sobre o pré-acordo
UE - MERCOSUL

Este artigo analisa as perspectivas do pré-acordo entre a Unido Europeia
(UE) e o MERCOSUL, diante do impacto do surgimento da pandemia
COVID no sistema internacional e nos blocos regionais participantes
deste pré-acordo. Examina, em primeiro lugar, as mudancas na
estrutura e fragmentacio do sistema internacional e, posteriormente,
dentro deste contexto, o surgimento de novos desenhos de espacos
regionais no sistema de comércio mundial. A seguir, rastreia as
principais respostas politicas e econdmicas que foram ensaiadas por
ambos os blocos durante a pandemia, e suas consequéncias para o
acordo inter-regional. Percebe que, apesar das diferencas marcantes,
¢ possivel identificar em ambos os casos a auséncia de consensos
ideacionais profundos que embasem processos de acumulagio futuros
com logica regional. Observa-se, também, que as respostas com maior
consenso ensaiadas pela UE estdo em tensdo com a inser¢o esperada
pelo Mercosul neste bloco, e que as préprias bases do bloco do sul, por
motivos alhelos ao acordo, mostram uma fragilidade que gera dividas
quanto a sua capacidade de maximizar os lucros e minimizar os custos
associados a este acordo.
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