UNIVERSIDAD EMPRESARIAL SIGLO 21
Seminario Final

Trabajo Final de Graduacion

La Politica de Brasil hacia Sudamérica:

El Rol de las Organizaciones Regionales en la @Qorsdn de Liderazgo

Lucas Augusto van der Velde
Licenciatura en Relaciones Internacionales
RIN 339

Coordinadora del Seminario Final: Lic. Paola Baroni

Octubre 2009



Lucas van der Velde
Licenciatura en Relaciones Internacionales

Dedicado a mi padre, quien desde su aust
es una fuente constante de inspiracion.



Lucas van der Velde
Licenciatura en Relaciones Internacionales

Agradeci mientos

En primer lugar quiero agradecer a mi madre, sijo @acrificio nada de esto habria sido
posible. Pero de una forma mas general quiero ageac toda mi familia quien me ha apoyado
desde el comienzo de este largo proceso.

Luego, agradezco a los profesores Romulo Montesagidel, por haberme acompafiado en
este trayecto final de la carrera y por habermadyua través de sus correcciones.

A continuacion, me gustaria incluir dentro de estgsadecimientos a mis amigos, a todos
aquellos que desde su espacio contribuyeron pacanstruccion del TFG. De una manera
especial me gustaria mencionar a Santi Calvo, \@oi y Caro por su apoyo constante.

Por ultimo, me gustaria mencionar a Van Haaren $yralOom Karol por haber invertido en
mi formacion.

A todos ustedes, gracias.



Lucas van der Velde
Licenciatura en Relaciones Internacionales

Resumen Ejecutivo

En la actualidad, se asiste a un fenédmeno nuevel, gure potencias de nivel medio pretenden
ocupar un espacio mayor dentro de las relacionsynarcionales mediante la toma de
responsabilidades a nivel regional. Una de estenpias nuevas es Brasil, Estado que, pese a
sus dimensiones, geogréficas y econdmicas, no lapedo transformarse en un actor de peso
dentro del sistema internacional. Sin embargo, eléseleccion de Luiz Inacio “Lula” da Silva
a fines de 2002 esta situacion ha comenzado a icendié. Este cambio se ha gestado a partir
de una mayor participacion de Brasil en los asustmamericanos, fundamental, pero no
Unicamente, a través de la institucionalizaciofadeelaciones con sus vecinos.

En el presente TFG se analizara esta tendenciaodéatla que ha sido la experiencia de
integracion regional sudamericana mas exitosa hglstaomento: el MERCOSUR, el cual
ademas representa el espacio de mayor institucdang&in de Sudamérica. Por otro lado, para
lograr una comprension adecuada, se analizararelasiones de Brasil con sus vecinos en
atencion al concepto de liderazgo internacional.

Abstract

Nowadays, a new pattern for international relatism@merging; one in wich intermediate
powers gain new spaces for exercising their inft@sn through the assumption of
responsabilities in their regions. One of these neewers is Brazil, a country that,
notwithstanding its geographycal and economic dsiwes, had failed to achieve a greater role
in the international system in the past. Howevds, situation began to change after the election
of Luiz Inacio ‘Lula’ da Silva as the Presidentthye end of the year 2002. These modifications
had been possible thanks to a more active Brazjgticipation in South American issues,
mainly, but not only, the institutionalization &$ irelations with its neighbors.

This TFG aims to analyze this trend in the so fassthsuccessful South American regional
integration experience: the MERCOSUR. This impdrfeastom union also represents the
region’s most institutionalized space, there lissimportance. On the other hand, in order to
achieve an adequate understading of how the retatietween Brazil and its neighboring
countries work, they will be studied considering ttoncept of international leadership.



Lucas van der Velde
Licenciatura en Relaciones Internacionales

indice

INTRODUCCION 7
MARCO TEORICO
Puntos en Comun 11
Puntos en Discordia 12
MARCO METODOLOGICO 17
PARTE 1: LIDERAZGO
Capitulo 1:Estado de la Materia 20
Brasil y el Liderazgo 20
Los Obstaculos al Liderazgo Brasilero 21
Las Potencialidades de Brasil 24
Brasil y el MERCOSUR 28
A modo de cierre 31
Capitulo 2: Consideraciones Teo6ricas Generales 33
Seis Preguntas sobre el Liderazgo 33
Definicion de Liderazgo 49
PARTE 2: Revision Histoérica
Capitulo 3: El Liderazgo a priori 52
Condiciones Previas 52
El Peso de Brasil 52
La Politica Exterior 56
El Elemento Volitivo 57
El propdsito Social 59
Comentarios Finales 63
Capitulo 4: EIl MERCOSUR. Problemas y Evolucion 64
La Construccion de una Nueva Agenda Interna: Lgstdbs 2006 65
La Integracion Comercial: El Fortalecimiento déJlsion Aduanera 69
Arancel Externo Comun 69
El Comercio de Servicios en el MERCOSUR 73
Conflictos Bilaterales 75
Unién Comercial: Critica de los Avances 80



Lucas van der Velde
Licenciatura en Relaciones Internacionales

La Integracion Fisica: la Iniciativa IIRSA 83
La Integracion Solidaria: El Tratamiento de lasmssirias 88
Introduccién a la Materia 88
El Tratamiento de las Asimetrias en el MERCOSUR 89
El Fondo para la Convergencia Estructural del MEBOR 91
Evaluacién del Tratamiento de las Asimetrias 93

Las Modificaciones Institucionales: ¢Un paso h&gcia
Supranacionalidad? 97
El Tribunal Permanente de Revision 98
El Comité de Representantes Permanentes del MERBOS 99
La Secretaria Técnica 100
La Facilitaciéon en la Incorporacion de Normas 101
El Parlamento MERCOSUR 101
Los Avances Institucionales en Perspectiva 102
Reflexiones Finales del Capitulo 4 104
Capitulo 5: el MERCOSUR como Actor Internacional 106
El Area de Libre Comercio de las Américas 107
Las Negociaciones con la Union Europea 111
La Ronda de Doha 115
Critica de los Avances en las Negociaciones 117
CONCLUSIONES 120
El Liderazgo de Brasil 120
El MERCOSUR como base de la Insercion Internatidedrasil 127
BIBLIOGRAFIA 129
ANEXOS 136
Tablas Estadisticas 136



Lucas van der Velde
Licenciatura en Relaciones Internacionales

Introduccion

En los afios que transcurrieron desde los ataqlidd die septiembre grandes e importantes
modificaciones han ocurrido en el sistema inteovali Se traté de cambios profundos que
nadie habria podido intuir. Estados Unidos, la drachas poderosa del globo, merced a la
fallida Guerra contra el Terrorismo, ha perdidcalufyente a diferentes potencias regionales que,
sin intentar balancearlo, buscaron ganar influedergro de las relaciones internacionales. Es el
caso de India, China y Rusia, pero también el d&f8ica y Brasil. Como puede observarse se
trata de paises medios, de poblacion numerosagnamaextension territorial y una creciente
relevancia econdémica.

En el presente TFG se estudiard la estrategiadiéewaelante por uno de estas “nuevas”
potencias: Brasil. Se buscara entender el camiegidel durante la primera gestion de Luiz
Inacio “Lula” da Silva (2003-2006). Al respecto s&n numerosas razones que permiten
comprender la importancia de éste periodo en péaticEn efecto, fue un periodo de cambios,
no soélo dentro de Brasil, sino también a niveloagl.

A nivel regional se dio una importante coincidenaa valores entre los paises
sudamericanos. El fracaso de las politicas nealiegry la crisis desencadenada tras su
aplicacién gener6 un terreno fértil para el surgimn de gobiernos de izquierda. Sin embargo,
el giro no significd una coincidencia total de vak ni la formacion de una identidad comun.
Por el contrario, los objetivos nacionales continnasiendo prioritarios en los disefios de
politica (Moniz Bandeira en Pereira 2006:3; CerQ629).

Al interior de Brasil, la llegada de Lula al podepresent6 un gran cambio simbélico en
aquel pais. Luego de tres intentos frustrados poeder al Palacio de Planalto, finalmente el
lider sindical tenia la posibilidad de gobernarddr&n politica exterior, si bien se mantuvieron
los lineamientos generales adoptados durante ipladlifio de la presidencia de Cardoso, es
posible mencionar cambios en la orientacion y etomb dados a los diferentes temas de la
agenda.

La primera diferencia entre las dos administracggose refiere al multilateralismo mas
activo con el que se asocia al gobierno de da.SWNentras que durante el periodo de Cardoso
las instituciones eran vistas como un resguardatdra las pretensiones de los Estados mas

poderosos, con la llegada de Lula comenzaron autieradas como un instrumento para
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consolidar la posicion internacional de Brasil yrpover sus demandas. Es por ello que se
habla de un paso del multilateralismo defensiva@afirmativo de los derechos (Villa y Viana
2008:17 y ss). La insercion de Brasil en el sisteim@rnacional, entonces, se basoé
fundamentalmente en su actuacion en diferentes,fertdre los que se destacan el G-20 en el
seno de la OMC y el Foro IBSA que reune a las pidsremergentes.

Una segunda diferencia radica en la renovada impced que se le otorgé al Sur. Esta se
materializ6 en una serie de iniciativas, como las gencionados foros que permiten la
expresion de los paises en vias de desarrollo.tBetaién en acciones diplomaticas de menor
perfil como son negociaciones con gran parte deldowen desarrollo, no sélo en materias
comerciales sino también busca la cooperacién adettos llamados temas “soft” de la agenda
internacional, como la ayuda al desarrollo, lagfarencia de tecnologia, entre otros (Villa y
Viana 2008:14 y ss.). Este activismo se basa ételade capitalizar el prestigio del que goza
“Lula” debido a su origen humilde y a su actuaciomlical.

Como puede observarse hay un punto en el que aetdencias convergen y es en el trato
que recibié Sudamérica en la formulacién de latipaliexterior. En efecto, esta region tuvo un
lugar privilegiado tanto en el discurso como eacgiionar durante la administracion de da Silva.
La agenda sudamericana se articulé en torno adesefes mencionados. Por un lado, se
intensifico el contacto con los paises vecino® Rllede apreciarse en gestos simbdlicos, como
por ejemplo que “Lula” haya visitado a todos logspa sudamericanos en el primer afio, y que a
su vez haya recibido a todos los mandatarios. Béemnas existieron medidas concretas de
acercamiento hacia los vecinos, en particular efefansa de la democracia en sus paises. Esto
fue hecho patente en la creacion del Grupo Amigo¥ehezuela, frente al intento de golpe de
Estado en aquel pais, y en la ayuda brindada ai8olanto antes de la caida del gobierno de
Sanchez Losada como en la transicion hacia la esude Evo Morales.

Por otro lado, la politica de Brasil hacia Sudao@también estuvo marcada por un deseo
de una mayor institucionalizacion, un deseo de atsneel nimero y la calidad de las
instituciones en la region. Ello se tradujo eniatigas concretas para la revitalizacién del
MERCOSUR, algunas con mas éxito que otras; en gbmacercamiento con la CAN, que
incluy6 la firma de tratados para la creacion de zona de libre comercio sudamericanay en la
creacion del UNASUR, que representa un nuevo avanda integracion regional, no tanto en
materia econdmica-comercial sino principalmenteval politico y social.

Si bien es coincidente con los ejes que el gobideda Silva planted para su insercion en
el sistema internacional, la politica sudamericdraBrasil no deja de presentar algunos
interrogantes. En particular, por qué se retomariacamino que en el pasado ha sido
infructuoso o por lo menos no ha arrojado los tedols esperados. De las experiencias de
integracion latinoamericanas, ninguna ha logradesfaaer las expectativas de los actores
involucrados. Ni el ALALC, devenido en ALADI, ni I€AN, ni siquiera el MERCOSUR,
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muchas veces considerada la experiencia regionslexiéosa, pueden ser entendidas como
empresas con un éxito indiscutible. Al contrari@s disputas bilaterales han sido moneda
corriente y las amenazas de retiro (efectivizasiasomtadas ocasiones) son una constante. En
sintesis, la pregunta es por qué seguir invirtieedarsos (tiempo, dinero, capital politico) en el
desarrollo de instituciones regionales.

Esta pregunta necesita al menos de dos respuestase orden teorico y otra de caracter
mas practico. En el presente TFG se abordaranigageste ambas cuestiones. Para ello, se
trabajara con un concepto particular y poco delladm en el estudio de los Estados menores:
el concepto de liderazgo.

Sin embargo, antes de comenzar con una explicad#reste concepto es necesario
demostrar como este ha sido utilizado para explaactuacion de Brasil durante el primer
gobierno de da Silva. Por lo tanto, el primer adpitndaga sobre la pertinencia de emplear el
concepto de liderazgo para explicar la politic&rat brasilera. Es decir, se buscara saber si la
idea de liderazgo ha sido aplicada a Brasil paysonalistas y, en particular, de qué forma se
ha abordado el tema. Asi, la lectura de los difeseautores permitird revisar cuales han sido
los problemas, o las dificultades, detectados enesdoques, de los cuales se derivard la
necesidad de emplear uno propio.

Este enfoque original sobre el liderazgo sera desito en el segundo capitulo. Para esta
tarea se emplean elementos de las dos corrieneedugante largo tiempo han dominado los
debates de las relaciones internacionales: ebrealy el neoliberalismo institucional. Mediante
la combinacién de ambas se puede explicar quelerlalzgo se refiere a las posibilidades, asi
como a la praxis, de un Estado que pretende akbemquema de relacionamiento actual en un
intento por mejorar su posicion relativa. Es uneiGacque se realiza en el presente, pero que,
fundamentalmente, esta orientada hacia el futuresegpecto, es posible realizar una analogia
entre el liderazgo y una apuesta, en el sentida imheertidumbre que rodea al porvenir.

Con el concepto de liderazgo en mente, es posdabzar una primera respuesta a la
pregunta del parrafo anterior, respuesta que sedérhipotesis al presente TFG. La inversion
de Brasil en instituciones regionales, en particela el MERCOSUR, tiene como meta el
fortalecimiento de su liderazgo regional y la cdids@ion de su posicion, tanto en el presente
como hacia el futuro.

Para poder probar la validez de estas ideas esareceomenzar con una idea concreta de
qué es exactamente el liderazgo ¢ Se trata de alidazlide los actores o una funcién que éstos
desempefian? ¢(O ambas cosas? En cualquier casegcesaria una base que permita
comprender mejor el fendmeno. Por otro lado, egse® entender las formas en las que el
liderazgo se relaciona con las instituciones, déaxerlo seria imposible saber si la inversion
en el MERCOSUR se justifica racionalmente. Estonas serdn abordados en el segundo

capitulo.
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La lectura de los diferentes autores servira, adeowdino eje ordenador de la segunda parte
del TFG. En ella se analizara la historia recietgeBrasil, en particular su accionar en el
MERCOSUR, para comprobar la adecuacion de los pbosea la realidad y, en dltima
instancia, para verificar si Brasil ha ejercidotadipo de liderazgo para la consolidacion del
organismo regional. Esta segunda parte se divadiries capitulos, que abordaran, de manera
sucesiva los elementos considerados indispensahles el ejercicio del liderazgo desde la
teoria de las relaciones internacionales.

En la primera se trabajara la cuestion de si eddestiene el respaldo necesario, si esta
asentado sobre bases firmes que le permitan deBarmspecomo un lider. En otras palabras, se
analizara si Brasil cumple con las condiciones gggecer aquel rol. En este tercer capitulo se
trabajara con los aportes realizados por los tesriealistas.

A continuacién, se trabajaréa la historia del MERC®SJIurante el primer gobierno de Luiz
Inacio da Silva, sus avances y sus problemas. Eicydar se estudiara la forma en la que Brasil
se desempefid en las negociaciones internacioteais a través de sus propuestas como de los
resultados alcanzados. En parte, ello permitirérssibBrasil ha logrado obtener los resultados
deseados en su accionar dentro del organismo, sapacidad de liderar, estudiada en los
capitulos anteriores desde la teoria y desde stengalidades, ha tenido su correlato en
cuestiones concretas.

El andlisis de la historia reciente de Brasil y MEIRCOSUR demandara dos capitulos. El
primero de ellos se abocara a los avances reatizadda agenda interna del bloque. Vale
recordar que si bien el mismo ha recorrido un lacgmino desde su creacion, adn no ha
logrado alcanzar los objetivos del Tratado de Asimcsegun son definidos en su articulo
primero; por lo que el andlisis de las modificaemiue el MERCOSUR experiment6 en éstos
afios es una muestra del compromiso de los Estgdas,particular Brasil en su calidad de
Estado y economia mayor, con la institucion.

En el dltimo capitulo se estudiaran los procesa®ciadores en los que el MERCOSUR,
considerado como bloque o como conjunto de Estautependientes, participd durante el
periodo. Dado el gran nimero de negociacionessequia el MERCOSUR se involucré durante
este periodo y la consecuente necesidad de realizacorte, se priorizaran las negociaciones
entabladas con los Estados desarrollados en ssisfrénetes: el ALCA, las negociaciones
bilaterales con la UE y la Ronda de Doha. Se tlatan capitulo de especial importancia, no
s6lo por la relevancia que el sector externo siengesenté para el bloque, sino también
porque es alli dénde se expresan los deseos bhi@siliel paso a un liderazgo afirmativo.

Tras el analisis de las negociaciones, comienzacdaclusiones en las cuales se exploraran
de forma sintética las causas del liderazgo brasigmo el mismo ha sido utilizado para
modificar las relaciones entre los diferentes Estate la region y cuéles son los limites de este

liderazgo.
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Marco tedrico

Antes de comenzar cabe aclarar que no se trata d&rco teérico propiamente dicho. Por
el alcance y la amplitud del tema a analizar segtado por utilizar un marco conceptual, lo
que permite extraer conceptos de diferentes tepidgdicarlos al estudio de un tema especifico.
En el presente TFG se utilizardn principalmenteceptos de las teorias que dominaron por
largo tiempo el campo de las relaciones internad&mn el realismo y el liberalismo
institucional.

Si bien el debate entre ellas es histérico y puedwmntarse a los origenes de la disciplina,
desde finales de la década del 80 se ha producidzercamiento de posiciones. El mismo ha
surgido a raiz del trabajo de Keohane, quien pattiede los conceptos realistas ha logrado
demostrar que la cooperacion interestatal no sfmsible, sino que resulta la mejor alternativa.

El marco conceptual constarg, entonces, de dosspéih la primera de ellas se analizan los
puntos en comun a las dos teorias, es decir aqulfmuestos sobre los que no existe conflicto.
A continuacion se mencionaran las areas en lashuensenso no ha sido forjado. Aqui se
presentaran sintéticamente los puntos de vistada parte y llegado el punto se explicitara la
postura adoptada en el presente TFG. De més estajde se trata de una exposicion sintética,
introductiva, de ambas teorias, no se pretendézanébdas las variaciones dentro de cada una
de ellas ni todos los autores posibles. Lo que girstende es presentar los conceptos con los

cuales se trabajard mas adelante, de manera tplgdan ser entendidos dentro de su contexto.

Puntos en comun

En 1984, el libro “After Hegemony” de Keohane marad punto de inflexion. Fue el
comienzo del acercamiento entre el liberalismo yealismo. Si bien estas teorias no pueden
considerarse como opuestas (Baldwin 1993:10),etodiambién que muchas veces difirieron
respecto al andlisis de sistema internacional.l Eitaglo libro, Keohane adopta por primera vez
los supuestos de los teoricos realistas, sin porlebar a las mismas conclusiones que éstos.
Pero, ¢ Cudles son estos postulados?

En primer lugar, se acepta al Estado como el gahcactor dentro de las relaciones

internacionales. No se niega que existan otrogegtmmo las organizaciones internacionales,
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gubernamentales o no, o las empresas, ni tampceeltas tengan alguna relevancia a nivel

internacional. Sin embargo, se acepta que los &stsah los principales actores del sistema. Es
sobre ellos que recaen las decisiones respectdehamiento internacional y son ellos quienes
generan cambios en el sistema.

En segundo lugar, también se acepta la metodalegiiata para el andlisis de las relaciones
internacionales. Ello implica la aceptacion de m&todologia positivista, que pretende llegar a
conclusiones acerca de una realidad observablerificable extrafia al investigador. Pero
ademas implica aceptar una serie de supuestosro@rdes al comportamiento estatal. Es decir,
se reconoce a los Estados como dotados de unaahdam instrumental; o0 sea, son capaces de
decidir con arreglo a fines y mediante un calcutocdsto-beneficio, de caracter puramente
egoista. Los Estados no actian, entonces, de maltreiiata ni tampoco realizan sacrificios por
el bien coman. Cada uno, por el contrario, buscaimiaar su seguridad y el bienestar de sus
ciudadanos.

Retornando a la racionalidad instrumental, el reconiento de su importancia en la toma
de decisiones no supone ignorar los limites de ésta Estados rara vez se encuentran en
condiciones de tomar la mejor decision. Sea paculibdes en el acceso a la informacion, la
incertidumbre que rodea a los resultados, o ptaganacidas del funcionamiento mismo del
Estado, existen obstaculos que no permiten unanalaiad perfecta.

Por dltimo, se acepta el presupuesto realista deetjpoder se encuentra en el seno de la
politica internacional. Es él el premio por el dog Estados compiten, y es él quien permite a
un Estado alcanzar sus objetivos de politica extetios Estados compiten entre si por
acumular poder, y asi aumentar sus posibilidadesidervivencia. Aceptar la importancia del
poder, es, en este caso, también aceptar las ecasiohes respecto a la estructura del sistema
internacional tal como la conciben los tedricosojreslistas, es decir, como una variable
independiente que afecta el comportamiento esitaembargo, la aceptacion de la estructura
realista no es acritica; por el contrario, se tdmece como un concepto que en el mejor de los
casos necesita aun mas desarrollo. Ademas, ssbianepta la centralidad de la estructura, esa

posicidn seria compartida con otros elementosejeonplo las convenciones.

Puntos en discordia

Pese a este acercamiento, todavia persisten lasemtifas entre ambas escuelas de
pensamiento. La valoracion de las motivacionestast los efectos de la anarquia o la
importancia de las ganancias absolutas y de latvad al momento de iniciar la negociacion,
son temas en los que aun no se ha conseguidosasm

En lineas generales, gran parte del debate esttedoicos realistas y los neoliberales gira

en torno a dos elementos centrales del presente TEBEBGosibilidades de cooperacion y la
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importancia de las instituciones a nivel internaalo En particular, los realistas defienden que
la cooperacion es dificil de lograr, dado que c&dtado se encuentra en una busqueda
constante de su propio beneficio a expensas dielogs. El pensamiento es el correspondiente
a un juego de suma cero, en el cual todo aqueauqLEstado gana representa una pérdida para
el otro. Es una légica basada en la idea de unpetemcia por apropiarse recursos de poder,
recursos que resultan ser escasos.

Por el contrario, desde el institucionalismo newiiih, partiendo de las mismas motivaciones
estatales, se pretende demostrar que la cooperasi@ma alternativa razonable. Para ello
indaga sobre las razones que permiten la cooperaci@n ambiente anarquico. Dentro de esta
explicacion se destaca la importancia de las utitihes, a punto tal que se afirma que sin éstas
la cooperacion seria imposible.

Los realistas, por su parte, son mas escépticestadliar las instituciones y les asignan un
rol marginal en la politica internacional. Estofirten a las instituciones como un conjunto de
reglas que describe la forma en la que los Estddbsrian competir y coopetaDada la
naturaleza anarquica del sistema internacionalpaticular la ausencia de mecanismos de
control, de verificacion del cumplimiento de lassmas, el acatamiento o no de las mismas
descansa en Ultima instancia en los Estados (Msiarsh 1994/95:6). Con ello se pretende
destacar el caracter voluntario (no forzoso) de itesituciones y junto a ello la escasa
significacion de éstas sobre el comportamientdadSta

En cuanto a la significacion de las institucionasla politica internacional, no existe el
consenso dentro del realismo. En su formulacion enéiema, se considera a las instituciones
como uno mas de los escenarios de lucha por erpooi®o una suerte de arena. En ella los
Estados mas poderosos tienden a imponerse y aicaoldifde manera tal que se acomode
mejor a sus intereses. Por ello, considera queniamas no son mas que un reflejo de la
estructura de poder prevaleciente en el sisten@ Yoganto no pueden ser consideradas como
variables independientes (Mearsheimer 1994/95:13).

Una versiéon mas moderada del realismo, y mas cerahrradiciondl, afirma que las
instituciones tienen alguna importancia dado quenppen los entendimientos basicos entre los
estados. Ademas, tampoco descarta la posibilidadudelas instituciones tengan un efecto

sobre el accionar de los estados. En particulagfisma que hay comportamientos que no

14 define institutions as a set of rules that skiftes the ways in wich states should compete angerate with each
other” (Mearsheimer 1994/95:5) Se ha traducidoaslablo “Should” como “deberian” en lugar de “debepbr
considerar que el condicional se adecua mejorradgeiento del autor.

2 «What is most impressive about institutions, iotfds how little independent effect they seem awehhad on state
behavior.” (Mearsheimer 1994/95:48)

3 En su articulo, Mearsheimer reconoce que su [gosas nutre de elementos del realismo clasico, queeade todas
maneras continlla mas cercana al realismo estruotaeorrealismo. (Mearsheimer 1994/95:6)
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pueden ser explicados simplemente como un resutada estructura de poder subyacente
Las variaciones entre los resultados esperados ghiservados son atribuidos a la presencia de
instituciones.

En cuanto a las relaciones entre el poder y ldguo®nes, los tedricos realistas mantienen
que éstas reflejan las asimetrias de poder exéstahtmomento de su creacion. Es por ello que
las instituciones fomentan las visiones de los déstamas poderosos y, mediante efectos
distributivos, tienden a favorecerlos. Para elisea, las instituciones deben ser estudiadas
como instrumentos para la conservacion del statos §in embargo, eventualmente surgiran
Estados disconformes con el orden y que deseerficawdas instituciones para adecuarlas a
sus intereses. La diferencia entre la estructuneoder y las instituciones desembocara en una
guerra. De ella surgiran nuevas instituciones aoedla estructura de poder (Schweller y Priess
1997:11).

Por su parte, desde el neoliberalismo se argunprédas instituciones si tienen efectos
independientes sobre el comportamiento estatal. dmoos principales teéricos de esta
corriente las define como “conjuntos de reglasifides e informales) persistentes y conectadas,
gue prescriben papeles de conducta, restringerctigidad y configuran las expectativas”
(Keohane 1993:18) Como puede observarse se trata de una defirgeiglia de las mismas,
que permite la inclusion de aspectos que abarcauedeeglas de reciprocidad hasta
instituciones més formales.

La definicion también deja entrever las diferemesneras en las que las instituciones
afectan el comportamiento estatal. En cuanto aofdiguracién de las expectativas, puede
afirmarse que la institucionalizacion de la pdaditilmternacional incrementa el flujo de
informacion entre los estados, la credibilidadatedromesas y las expectativas sobre la solidez
de los acuerdos (Keohane 1993:15). En conjuntaréssreducen la incertidumbre respecto al
comportamiento de los otros Estados, aumentarokibifidades de cooperacién internacional y
mitigan los efectos de la anarquia.

En relacion a los incentivos, el institucionalisafsma que la presencia de las instituciones
provee de aguellos necesarios para favorecer lgecacion. En concreto, permiten superar los
dos grandes temores a los que se enfrentan lagsicazionales al momento de emprender una
accion colectiva: la defeccion y mala distribucitinlas ganancias relativas.

La defeccidn se refiere a la posibilidad de qué&stado obtenga beneficios a expensas del
otro, engafandolo para que el segundo se invokicreompromisos que luego el primero no

esta dispuesto a seguir. Se trata de modificapraportamiento del otro, inducirlo a cooperar,

4 “Because tradicional and modified structural reslacknowledge that outcomes do not always correspm the
actual power distribution among the actors in tystesn but are instead modified by institutionabagements, they
believe that institutions do indeed matter”. (Schevey Priess 1997:11)

® No debe entenderse que la obediencia sea totadermomento. El surgimiento de comportamientosiddss es
una posibilidad, que no por ello significa la ienncia de las instituciones. (Young 1982)
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sin hacer lo mismo. Al respecto, las instituciometlan de varias maneras para reducir los
beneficios percibidos de la defeccion y asi ewtaPrincipalmente, las instituciones permiten
reproducir las instancias de cooperacion, es desifzstados se encuentran obligados a volver
a trabajar juntos en el futuro. Si un Estado haedwbnado, ha “hecho trampa”, las
posibilidades de que encuentre algun otro dispugstooperar con él se reducen. Con ello
pierde la posibilidad de obtener beneficios enudlirb. Mientras mas valore un Estado los
beneficios futuros en relacion a los presentes mementivos encontrara para defeccionar hoy
(Axelrod y Keohane 1985:8 y s.Esta proyeccion al futuro que la presencia détiicgones
posibilita, resultard importante para comprendénmtionamiento del liderazgo.

En cuanto a las ganancias relativas, el institadimo reconoce que las mismas son
obstaculos para la cooperacion, aunque Unicamentér@instancias especificas. En general,
cuando prima la tecnologia militar defensiva sdarefensiva, cuando las ganancias absolutas
potenciales son significativas, 6 cuando el nuntkrgarticipantes es elevado, las ganancias
relativas tienden a perder importancia. En los deroasos, la presencia de conflictos
distributivos antes que disminuir, aumenta la inguia de las instituciones. Dado que estas
actian como mecanismos de coordinacion puedentdadid generacion de determinados
resultados de la cooperacion, con lo cual evitapkaicion de conflictos distributivos. Por otro
lado, también sirven como garantia de que las gamseran repartidas de manera justa a lo
largo del tiempo. Un Estado que hoy obtenga losomesnbeneficios puede esperar que en el
futuro su situacion se revierta.

Sin embargo, se advierte que aun es necesarionaantexplorando en qué casos las
ganancias relativas son relevantes y cuales sopelosficios que la presencia de instituciones

significa en cada uno de estos (Keohane y Mart@b1Q99).

En el presente TFG, se asumira una postura quetisetanto del realismo moderado como
del neoliberalismo institucional, dado que se toneéeamentos de ambas para explicar el
surgimiento del liderazgo y su conexién con lasitunsones. Del neoliberalismo, se acepta la
definicion general de instituciones asi como lalugricia que ellas tienen sobre el
comportamiento estatal, tanto como proveedorasmaEntivos como formadoras de intereses.
Ello implica aceptar los alegatos neoliberalescecee la importancia de las instituciones en la
cooperacion internacional. Otro de los elementas spirescatan de esta teoria, si bien apenas
mencionado hasta ahora, es la idea de que lagigisties promueven de manera sistematica
determinadas soluciones frente a los problemasddtsr que, en tanto mecanismos de

coordinacion, favorecen algunas respuestas y as.otr

® Si bien el mecanismo descrito puede funcionarlainecesidad de instituciones formales, la preaedei éstas
asegura la continuidad de la cooperacion en eptiemtorga informacion respecto a la conducta deotoos y, por
tanto, permite identificar mejor al infractor ashw facilitar canales para la retaliacion.
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Del realismo moderado se toma la idea de que laStuciones no son neutrales
ideol6gicamente; por el contrario, las mismas fagen a los intereses de los Estados mas
poderosos También se reconoce que las instituciones sonfatografia del pasado en la
medida que reflejan las asimetrias del poder exesteal momento de su creacion y no las
actuales. Pero, lo mas importante que se reschtaalsmo es su preocupacion por el poder,
entendido aqui no s6lo como una base material, d&#nana manera amplia que abarque los

diferentes modos por los que un Estado puede ejaftieencia sobre los demas.

" Es cierto que esta idea no esta ausente dentrpesisbmiento neoliberal, como lo demuestran lostesale
Keohane y Young; sin embargo, en ambos ocupangan periférico, que contrasta con la centralidagl tgma en el
pensamiento realista.
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Marco Metodologico

El marco metodoldgico es una pieza fundamentaueiquier investigacion en las ciencias
sociales. La correcta eleccion de las herramiesdadas que se buscara aprehender la realidad
es vital para lograr un trabajo exitoso. En estdid®, una investigacion que pretenda obviar
este momento, estara condenada al fracaso y r@levancia cientifica. EI marco metodoldgico
es relevante en otro sentido. Un uso apropiadaadedtodologia es necesario para que los
conocimientos sean transmisibles a terceros.

El método de investigacion que se utilizara enrgbEs el cualitativo. Este tipo de método
tiene una serie de ventajas. Por un lado, perroitgprender la realidad de una manera flexible
y abarcadora. Al mismo tiempo, permite trabajar fEmdmenos complejos que no pueden ser
reducidos a estudios cuantitativos.

El liderazgo, por sus caracteristicas, no puedeciestt a, ni ser aprehendido mediante, un
analisis de las capacidades materiales, sino ggeiere un estudio de intereses y de
percepciones. Para captar esa clase de elementesesario un estudio cualitativo, dado que
estos brindan la oportunidad de analizar los fem@melentro del contexto histérico en el que
se sitan. Es decir, permite estudiar los fenomemosl| contexto de relaciones en el que se
producen y entender las motivaciones de los actores

En cuanto al tipo de investigacion el trabajo sx@loratorio, dado que si bien el tema del
liderazgo internacional esta estudiado, en el TkEGabordar4d el fendbmeno desde una
perspectiva original. Se plantea el tema del lfgwaen relacion a las instituciones y de forma
mas especifica, como estas Ultimas contribuyeresérdollo del primero. Ademas, el trabajo
también es exploratorio en el sentido de que elenidel marco teérico fue desarrollado para
explicar el surgimiento de Estados Unidos como imége por lo que su aplicacién a estados en
vias de desarrollo es una novedad.

El plantear la investigacion como exploratoria pgegngue la misma cuente con cierta
flexibilidad, dado que ofrece “la posibilidad dealbrar un camino abierto a diferentes

alternativas de desarrollo que se irdn definiendedgfiniendo en las sucesivas evaluaciones”
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(Vieytes 2004:91).

En cuanto a las fuentes, este TFG trabajara tamduentes primarias como secundarias.
Entre las primeras cabe mencionar los datos apmtgdr los diferentes organismos de
estadisticas y censos de los Estados miembros.id@iausd considerardn como fuentes primarias
los discursos y entrevistas dados por las figur@s importantes de la politica exterior brasilera.
Finalmente, los documentos producidos por el MERR®Sen cualquiera de sus 6rganos, sera
considerado como fuente primaria.

Dentro de las fuentes secundarias con las qualsaadrd cabe mencionar, en primer lugar,
a los documentos producidos por los diferentesistaalde la region. En segundo lugar, los
documentos producidos por otras organizacionesmatgs distintas al MERCOSUR, como por
ejemplo los informes realizados por el INTAL o él&DI en los que se realiza un balance de la
integracion regional. Por udltimo, se trabajara adiculos on-line de diferentes diarios de los
paises miembro del MERCOSUR.
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Parte 1: Liderazqo
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Capitulo 1: Estado de la Materia

Una primera manera de aproximarse al tratamiertbddeazgo de Brasil y de su relacion
con el MERCOSUR consiste en analizar las opiniaiegles expertos en el tema. Ello permitira,
en primer lugar, reforzar la pertinencia del conceje liderazgo; si otros autores trabajan sobre
el mismo y lo aplican a este caso particular, su dsntro del TFG encuentra una mayor
justificacion. Por otro lado, saber qué es lo queise sobre el liderazgo brasilero es un primer
paso para saber dénde es necesario profundizarspher qué aspectos deben ser tratados en
mayor detalle y cuales ya han recibido un tratatoiégbrico adecuado. Por dltimo, las criticas
a los diferentes analistas permitirdn apreciar déisrencias entre sus enfoques y el aqui
empleado. Asi, mediante la diferenciacion/profuadi@n con lo ya escrito, comenzaran a
delinearse los contornos que adoptara el presdfite De esta forma, el estudio de los demas
autores servira a modo de introduccion no sélosadmas que seran analizados mas adelante
sino también a la forma que adquirira el andlisis.

Huelga decir que el analisis no sera exhaustivaleeg no se analizaran todos los textos
existentes en relacién al tema tratado. Al respkcteariedad de enfoques es notable y un
andlisis que pretenda abarcarlos a todos perdevéstaesu objetivo. Es por ello que se realizd
una seleccion de los articulos a ser analizaddssesiguientes paginas, utilizando como criterio

la cercania de los mismos con el nucleo del TFG.

Brasil y el liderazgo regional

A poco de ahondar en la literatura actual refeaida politica exterior de Brasil se descubre
gue abundan las referencias al liderazgo. Sin egobas dificil encontrar una definicion del
mismo. Los autores, se refieren a este fendmenousan explicacion concreta ni de su
significado ni de sus causas y mucho menos defea®e. En lineas generales, se tiene una
vision de liderazgo no como un elemento clave ggéteesis de las instituciones internacionales,
sino mas bien como la cara visible de un procesoejemplo, al referirse al G-20, el énfasis se
hace en el respaldo que Brasil le otorga al grypep en la necesidad del liderazgo para la

conformacion del mismo. Sin embargo, existen tambi#lisis mas profundos sobre el tema. A
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continuacion se analizaran dos trabajos, uno coa wsion pesimista respecto a las

potencialidades de liderazgo de Brasil y otra cummas positiva

Los obstaculos al liderazgo brasilero

Para empezar se analizara el articulo de Marian@egoares de Lima titulado “Liderazgo
regional en América del Sur: ¢Tiene Brasil un rgugar’(Soares de Lima 2007). En él se
estudian, tomando como punto de partida el anadlisisroung (que se verd mas adelante),
cudles son las posibilidades concretas que tieasilBte ser considerado como lider regional.
En particular la pregunta que guia aquel trabajgi érasil se encuentra en condiciones de
asumir ese rol, o si por el contrario existen tsalda diversa indole, para su concrecion.

En el mencionado analisis, la autora, al igual@y#esente TFG, parte de la premisa que la
tipologia de Young no se refiere en si a distitijpes de liderazgo. Por el contrario el mismo
expresa las diferentes funciones que cumplen kbsrd§ en los procesos de negociacion
internacionales. El segundo paso consiste en analiBrasil realiza estas funciones, es decir si
se desempefia como lider intelectual, empresaeistryctural.

Respecto a los dos primeros la autora no dudaralaafque Brasil ya los desempefia de
manera efectiva. En cuanto al liderazgo intelectiagbrueba se encuentra en la influencia que
los tedricos brasileros presentan en la CEPAL. Adnmo tiempo, destaca el rol que la
institucion tuvo en la latinoamericanizacion deplaitica exterior brasilera (Soares de Lima
2007:6), es decir en como Brasil comenz6 a mirAmarica de Sur como su principal area de
accion. En relacion a liderazgo empresarial, etleoBrasil no se define por su actuacion a nivel
regional. Por el contrario, se utilizan como pud® partida la construccién de diferentes
blogues en los organismos de caracter multilatpredcipal, pero no Unicamente, el G-20 en el
seno de la OMC; vy, por otro lado, la conformaci@énatlanzas con otros Estados emergentes,
siendo en este caso el punto de referencia la woatddon del grupo IBSA, junto a India y
Sudafrica. También reconoce la importancia del MBBOR considerado como el resultado
del esfuerzo conjunto de Argentina y Brasil. Sinbargo, su actuacién regional como lider
empresarial es muy reciente para sacar mayorefismnes.

El andlisis de estos dos tipos de liderazgo coerclegn una negacion de la influencia
brasilera en la regién. Para Soares de Lima: “[alfhsa la vista que la contribucién de Brasil,

sea en relacion con el liderazgo empresarial, s#a respecto al intelectual, se refiere

8 La eleccién de los articulos a analizar se realimdsiderando la necesidad de dar dos miradasniéer sobre la
realidad brasilera. Por otro lado, se trata derastde renombre en el ambito latinoamericano. MRegina Soares
de Lima se desempefia como profesora del Institoteetsitario de Pesquisas do Rio de Janeiro y coaddira del
Observatorio Politico Sudamericano. Por su pantati@ es un especialista en América Latina, gasavo a cargo
del IRELA.
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principalmente a los &mbitos global y multilateralentras su contribucién en el plano regional
es mas bien escasa” (Soares de Lima 2007:6).

En otras palabras, luego de enfatizar la imporéadeiBrasil para el MERCOSUR, la autora
sitia los principales logros de liderazgo emprekdmiasilero en la creacion del G-20 y del
IBSA. De esta forma, al colocar las tres institne® a la misma altura, le otorga a las segundas
una importancia desmedida en relacién a sus loghosefecto, el G-20 es poco mas que un
instrumento para negociar en la OMC y el Foro IB®Aha generado resultados concretos. El
MERCOSUR, por su parte, es uno de los mayores bkgaonémicos a nivel mundial, y se
encuentra en un avance continuo. Por lo que acgpéael liderazgo brasilero ha sido ejercido
con mas fuerza a nivel internacional, como opuastgional, es asumir una postura erronea.

En cuanto al liderazgo estructural, la autora planin marco que se aleja del propuesto por
Young. Aqui incorpora otros elementos, en particlada capacidades materiales de Brasil y la
voluntad politica de utilizarlos en pos de la cangtion de instituciones regionales, es decir
aproximandose a la forma en la que se trabajael €RG. La autora plantea que la voluntad
politica de Brasil se encuentra presente, es deeirsus cuadros dirigentes estan dispuestos a
destinar recursos. Por lo que “[...] los limites palrajercicio del liderazgo en cualquiera de sus
modalidades no tiene que ver con la falta de vallinpolitica del gobierno, sino con
dificultades de coordinacion en los planos regignddméstico” (Soares de Lima 2007:18).

Al hablar de las capacidades materiales, es dedmsarecursos necesarios para la
implementacion de los acuerdos; es necesario salmEr mismos se encuentran disponibles, es
decir si el Estado esta en condiciones de exptstaRara la autora la respuesta es negativa. En
si, la indisponibilidad de los recursos no se refia su ausencia, sino mas bien a la
imposibilidad de movilizarlos. Existen, dentro desbciedad brasilera, diferentes intereses que
impiden su uso. Entre ello cabe mencionar la dedigul social, dificultades dentro del aparato
estatal para la coordinacion de politicas de iaEgn y el desgaste de los sectores que
apoyaban la integracibn como medio de insercid@riiaicional. En conjunto, “existe escasa
disposicion de la sociedad brasilefia para asumicdstos derivados del ejercicio del papel de
liderazgo estructural en la region” (Soares de L#A7:22). Como se vera mas adelante, este
punto también es discutible por dos razones. Potada, la autora desconoce la relativa
independencia, en relacion a las presiones sociates la que Itamaraty desempefia sus
funciones. Por otro lado, Brasil ya ha comenzadsuanir los costos del liderazgo, tal como se
desprende, por ejemplo, de su participacién el©OEEM.

En el plano externo, se destacan tres dificultpdes el ejercicio de liderazgo de Brasil. La
primera (y la mas importante) de ellas esta retexla con la existencia de mas de un Estado
dispuesta a asumir este lugar en la region. De raar@ncreta, se refiere a la importancia
creciente de Venezuela en Sudamérica, pero tamabi@émenovada entrada de Estados Unidos

en la region mediante la firma de acuerdos billsreon los paises mas pequefios. En conjunto,
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la nueva injerencia estadounidense como el asce@@sdenezuela serian funcionales a los
Estados mas pequefios, dado que les permitiriarotaxphl gigante; es decir supone la
posibilidad de que los Estados menores utilicemsestiternativas como palancas en su
negociacion con Brasil de manera tal que puedagnebtresultados mas favorables (Soares de
Lima 2007:19-20).

Los otros dos elementos que dificultan el liderdagsilero en la region son: las asimetrias
de poder entre Brasil y los demas paises de lanmely que en diferentes periodos histéricos
generd desconfianza y motivo la busqueda de aliagiva-regionales; y, en segundo lugar, la
inclusion de temas de agenda externa dentro deplesformas politicas, es decir la
“politizaciéon” de la politica exterior. Ello condii@a a la implementacion de politicas de corto

plazo, incompatibles con la necesidad de un magegional de largo aliento.

El enfoque de Soares de Lima presenta algunasddias con el que se implementara en el
TFG. En primer lugar, en relacién al liderazgo lettual se sostiene aqui que el mismo no se
limita a la actividad institucional; es mas ellpmesenta s6lo un minimo de lo que se considera
parte de aquel. Cabe incluir también dentro d&rea del lider intelectual otros dos elementos:
por un lado, la creacion de valores que, como semas adelante, es parte central del liderazgo;
por el otro, debe tener esta consideracion la deate modelos internos exitosos, es decir
saber plasmar un modelo de desarrollo, aunqueséstoes valido para los casos en que el
mismo sea imitado por los deméas Estddésnbos elementos permiten al lider construir un
consenso, mediante el cual se generen nuevos capeana el desarrollo de la cooperacion. Es
por ello que determinadas politicas internas puesggrelementos de insercion internacional.
Programas como “Hambre Cero”, no s6lo aumentarrestigio personal del Presidente sino
que enarbolan una serie de principios que, unargeanocidos por los demas Estados,
promueven la cooperacion entre ellos. De alli sgpmde que el analisis del liderazgo
intelectual en el trabajo de Soares de Lima sesiderado incompleto.

En cuanto al liderazgo estructural, también puedetectarse algunas fallas en la
argumentacion de Soares de Lima. Primero, al haleldas capacidades materiales, en ningun
momento especifica los usos de los mismos parmged Ide sus objetivos de politica exterior.
No analiza el uso que Brasil hace de su posiciolasmegociaciones internacionales. La
importancia del mismo puede ser vista en el asdatta nacionalizacién de los hidrocarburos
en Bolivia. Si bien la autora lo presenta como faila en la politica de Lula, quien no fue
capaz de preverlo y mucho menos impedirlo, es [gosdalizar otro analisis. En aquella ocasion,

el aumento efectivamente impuesto a Petrobras dugpdnas un 4%, es decir bastante menos

° Respecto a la importancia de contar con un modéorio atractivo, Ikenberry destaca que: “Stategarticularly
willing to follow a state if that state is succedsthat is, if it has developed a particularly apling and prosperous
domestic political order” (Ikenberry 1996:15)

23



Lucas van der Velde
Licenciatura en Relaciones Internacionales

del 25% que sufrid6 Argentina. Estas diferencias po@den explicarse mas que como el
resultado del mayor peso que Brasil tiene denttardgcado boliviano y por ende la mayor
capacidad estructural de afectar su economia. &g tesituacion estructural de Brasil ejerce
efectos en los deméas Estados sin necesidad dearaahi despliegue de recursos.

Por otro lado, en cuanto a los liderazgos alteroattabe objetar que la critica de Soares de
Lima magnifica las posibilidades reales de Venezueh carta energética, si bien importante,
no resulta suficiente para emprender un proyectliddeazgo regional. Ademas, el presidente
de Venezuela, Hugo Chavez Frias, no cuenta comado gle aceptacion siquiera similar al de
su colega brasilero en el extetfoFinalmente, en relacién a Estados Unidos, vaséadar que
la actuacion de Brasil durante el gobierno de lpdamitid una disminucién de la presencia
efectiva de aquel pais en la region. Este hechaside en la menor importancia del proyecto
del ALCA, rechazado incluso en la versidght, pero también en la disminucién de las fuerzas
armadas estadounidenses en la regién. Ello fueohmatiente tanto en el mayor involucramiento
brasilero en el conflicto con la guerrilla colomimacomo en el intento de golpe de Estado en

Venezuela y en el conflicto civil desatado en Balprevio a la asuncion de Morales.

Las Potencialidades de Brasil

Para una vision mas optimista del rol de Brasiharérica del Sur, se analizard el articulo
“Brasil en las Américas: ¢Una Potencia Regionaifitadora?”, de Susanne Gratius (2007). En
€l se analiza cual ha sido la politica exteriorBiasil desde la década del '90, poniendo el
acento en lo realizado desde la llegada al podéuldeda Silva. En este caso, las conclusiones
difieren totalmente de las de Soares de Lima. Eticpkar, Gratius considera que existen
mayores posibilidades de que el Estado brasilex@apaz de lograr un liderazgo efectivo en la
region, sin por ello dejar de notar que existertasdimites en el desarrollo del mismo.

El articulo de Gratius no comienza con una defimicclara de liderazgo ni de sus
implicancias. Por el contrario, elige como conceptentrales aquellos de potencias medias y
regionales. Estos son mas cercanos en su formnlati@alismo, al menos en el sentido de que
sus caracteristicas principales pueden ser apriglasnohediante un analisis de las capacidades
materiales relativas de los paises.

Para Gratius, las potencias medias son aquellassiggen de puente entre las grandes
potencias y los paises mas pobres, en cierto pamonediadoras entre ambos. Su posicidén se
caracteriza por capacidades militares bajas y sa peondmico relativo, por lo que su lugar de

actuacion son los foros multilaterales en los quedp ejercer alguna influencia. Son

19 Al respecto, se siguen las opiniones de Moniz Bsad@ara quien Venezuela no dispone de los resurso
necesarios, ni econémicos ni simbolicos (i.e. wsfigio similar al que gozaba Fidel Castro), paealt adelante una
reforma progresista en América Latina. Venezuetesita el apoyo de Argentina y Brasil, y no solo Baliy Cuba,

si es que pretende generar algin proyecto exi(bimiz Bandeira, en Pereira 2006:7)
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consideradas normalmente potencias medias, juBrasil, Estados como Canada, Australia y
Nueva Zelanda. Por el lado de la potencia regidaa@ytora destaca que se trata de un concepto
aun no trabajado en su potencialidad. Ello se dedpge su utilizacion carece de sentido a nivel
internacional/global. En la definicion de una paiarregional debe tenerse en cuenta de manera
especial el ambito en el que se sitda la potenesia gosicion de cara a la integracion regional.
Nuevamente, por tratarse de Estados con capacidadésriales bajas, prefieren actuar
mediante la conformacion de instituciones que pemmiahorrar recursos. Por dltimo, es
necesario destacar que la capacidad de liderazgo elemento importante dentro del concepto
de potencia regional, es de especial importandi@mnas, el reconocimiento de ese rol por los
demas paises de la region (Gratius 2007:15). Denameera mas especifica, la autora menciona
que “para ser una potencia regional, un pais teggree contar con tres ingredientes basicos:
capacidad material, estabilidad interna y unaipaliegional activa” (Gratius 2007:16).

Al igual que Soares de Lima, Gratius realiza unlisisdcombinado del escenario
internacional y las capacidades de Brasil, auntpga la conclusiones mas alentadoras. Tras
realizar un estudio de la situacion interna corelgye “Brasil es un Estado fuerte en términos
democraticos, pero débil o disfuncional como sustiador de seguridad ciudadana y servicios
sociales. Por tanto, las dificultades estructuradeegnas limitan pero no impiden un liderazgo
de Brasil” (Gratius 2007:20). Es decir, se encuenbn la capacidad de articular un proyecto
regional, pero no cuenta con los recursos sufiegepara ser su Unico sostenedor.

Es aqui donde entran en juego las caracteristg@eriales del liderazgo brasilero. Dados
los problemas presentes para la movilizacion derses, la autora destaca que no se trata de
una hegemonia de corte estadounidense; por elacontel liderazgo brasilero es presentado
esencialmente como potencia cooperativa y antifhégia, que basa su actuacion en la
busqueda de consensos con sus vecinos. Por lasuestituciones regionales cobran nueva
significacion. En efecto, tanto el MERCOSUR comdJB&IASUR, permiten a Brasil tener una
mayor presencia en la politica interna de los deBsiados de la regién sin la necesidad de
disponer de grandes recursos. Esta nueva influseciaaliza en pos de dos objetivos. Por un
lado, ganar aliados para escenarios multilatematemacionales, ya sea en la ONU o en OMC,
en los que la presencia de cuadros brasileros @méade las jerarquias depende del apoyo que
sea capaz de reunir en la regién. Es por ello gsiénistituciones internacionales (regionales)
servirian de plataforma para un Brasil global

Al reconocer la importancia de las institucionesapa liderazgo brasilero, Gratius adopta
una postura cercana a la empleada en el prese@gsifFembargo, existen algunas diferencias

gue merecen ser destacadas. En primer lugar,@dezi tedrico, se adopta aqui una vision mas

1 Este deseo de un Brasil como jugador global pupdeaa a entender los problemas con la institucipaeitn del
MERCOSUR. El deseo de actuar globalmente lo llevachamar restricciones a su soberania surgidas de la
integracién regional. Se trata en efecto de la béda de un equilibrio entre las metas globalegjiponales. (Birle
2008:7)
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amplia de qué debe ser considerado una instituctérmacional, en comparacion con la que se
encuentra en el trabajo de Gratius. En segunda,legeecurso a las instituciones adquiere en
Gratius el caracter de voluntario, derivado enmdtiinstancia de la escasez de recursos que
enfrenta Brasil, y las potencias medias en gen€aino se vera a continuacion, aqui se
considerara que las instituciones son indispensaiaea la construccion de liderazgo. No solo
porque permite el ahorro de recursos, sino eseneide porque es la base para el surgimiento
de valores comunes que en ultima instancia legitirek liderazgo, es decir para que las
capacidades materiales den un salto cualitativgxpresen en tono normativo.

Por otro lado, retomando el articulo de Gratiusapgue Brasil mantenga una posicion
privilegiada en América del Sur, es necesario ggeel pacificar su vecindarfo Es decir, que
ayude a los Estados de la region a conseguir werga@@stabilidad interna. Nuevamente, la
manera de conseguirlo es a través de las institesiomternacionales. Estas le permiten actuar
dentro de los margenes aceptados por los demé&ioEstisn comprometer demasiados recursos.
La autora plantea en concreto las actuaciones eaglay (junto a Argentina) dentro del
MERCOSUR, ocasion en la cual fue puesta en juedlari@ada clausula democratica; ademas
destaca la creacion del grupo Amigos de Venezwatagsegurar la continuidad y la estabilidad
de la democracia en ese pais.

En relacion a los costes del liderazgo, la auteraabierta confrontaciébn con Soares de
Lima, plantea que Brasil ya los estaria pagandati@r incluye dentro de estos costos los
financieros, derivados de programas como el FOCEWps fondos son mayoritariamente
brasileros; los politicos, entre los que cabe indas derivados de la cesion de soberania a
instituciones supranacionales como el Parlamentb MERCOSUR y el Comité de
Representante Permanentes, asi como también s gaditicos internos. En relacién a estos
costos, es necesario recordar que la mirada suamarde Brasil es todavia reciente y hay aun
quienes bogan por un retorno a los viejos patroeemsercion internacional, es decir, con la
vista fija en los paises del norte, ya sea Estblgidos o la Unién Europea. Entre estos sectores
las politicas de da Silva, y la falta de resultacmscretos en apertura de mercados durante el
primer periodo, han comenzado a generar dudas sbpreyecto regional. Finalmente, Brasil
incurre en costos culturales, entre los cualestiara menciona una creciente “castellanizacion”
del pais (Gratius 2007:23-22)

En cuanto al escenario internacional también deecei la actuacion de otras potencias los

principales obstaculos al liderazgo brasilero. Mimeente, los nombres que suenan son

12 para Brasil la estabilidad del ambiente es imptetpor dos razones. Por un lado, se muestra #&siarcomo un
estado responsable a nivel internacional, con B gptencia sus posibilidades de ocupar lugaresatesten las
organizaciones internacionales. Por el otro, dadmturaleza trasnacional de las amenazas a ledajinterna, un
ambiente seguro equivale a un Brasil seguro.

B para un analisis mas completo de los costos defaligo brasilero ver Hirst, M. “Los Desafios dePllitica
Sudamericana de Brasil”.
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Venezuela y Estados Unidos. Sin embargo, pese &/gnezuela posee recursos financieros
(petroddlares), un lider carismatico y un proyectgional; la autora lo descarta casi
automaticamente como candidato, dado que los @wWwsN los que cuenta para costear el
proyecto son dependientes de las variaciones emdosados y, por otro lado, que el proyecto
bolivariano esbozado por Chavez es mas proclivenargr divisiones que uniones al interior de
cada Estado (Gratius 2007:26).

Respecto a los Estados Unidos el analisis es nmplejm. Como base del mismo hay que
considerar dos factores claves. Primero, que Bnasfie encuentra en una competencia directa
con Estados Unidos, ni tampoco rechaza sus pr@suels manera sistematica, como por
ejemplo si lo hace Chavez. Por el contrario, Brasipeta la presencia estadounidense en
América del Sur (en particular Colombia) y es uadad local de Washington. Sin embargo, ello
no implica que vaya a reducir su influencia latialampoco una sumision a los designios de la
potencia del norte. Existen diferencias claras eem@mbos paises, tanto en el ambito de
prevencién de conflictos como en materias comegial

Segundo, Estados Unidos se encuentra en un retigngsivo de América Latina, dado que
la regién no presenta por el momento amenazas efascrEn conjunto, ambos factores dan
lugar a una suerte de division de tareas entrpds®es. Mientras que Estados Unidos se asegura
de lograr la estabilizacion de conflictos ya ded@asaen particular en Colombia, Brasil busca

evitar el surgimiento de nuevos focos desestabibizs (Gratius 2007:26-27).

El articulo de Gratius otorga valiosos “insightsibee la importancia de las instituciones
internacionales para Brasil. Tanto el MERCOSUR coshdJNASUR, en tanto proyectos
regionales son funcionales a la creacion de una dennfluencia brasilera. En particular actian
de dos maneras diferentes. En primer lugar, siceeno escenario para la resolucion regional
de conflictos internos. Con ello se pretende evitarfalla estatal y reducir la presencia
estadounidense. En segundo lugar, sirven como neneola cooptacion de posibles lideres,
como Argentina y Venezuela. Es decir, permiten rodert, manejar, el ascenso de liderazgos
alternativos.

Por otro lado, al asociar el concepto de lideragdgibe potencia regional la autora pretende
distanciarse de las teorias de la estabilidad hégiemal plantear la posibilidad de surgimiento
de un liderazgo efectivo aun en los casos en las lgudiferencia de poder no sea tan
abrumadora como lo fue la estadounidense en landagaosguerra. Al respecto cabe hacer una
aclaracién, si bien Brasil no ocupa una posicidnilar a la estadounidense al comparar la
totalidad del sistema internacional; si se anai&uramérica como un subsistema no es posible
afirmar lo mismo.

La otra gran diferencia que existe entre el tralbgdGratius y el presente TFG es que la

autora no profundizé realmente en los mecanismaiami los cuales el MERCOSUR sirve
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para la concertacion o la generacion de consermmpdco analiza de manera detallada las
propuestas de Brasil, sino que apenas si son nme&tas. El andlisis de las mismas permitira

aumentar la comprension tanto de las instituciamesnacionales como de la dinamica regional.

Brasil y el MERCOSUR

Asi como un analisis de las posturas de diferearafistas respecto al liderazgo brasilero es
atil para clarificar la posiciéon adoptada en el TFE estudio de la relacién percibida entre
Brasil y el MERCOSUR, asi como del funcionamient abte Gltimo es una introduccion
necesaria al estudio del liderazgo dado que pemteteubrir las caracteristicas particulares de
este proyecto de integracion regional.

Al igual que en el caso anterior es posible desctdmto escépticos como optimistas. Para
los primeros el proyecto regional es poco menosuwjuéacaso. EI MERCOSUR habria sido
herido de muerte con las crisis de 1998-2002, afiolks que todos sus miembros sufrieron
debacles econdmicas. En ese periodo el MERCOSUR debflexibilizado para adaptarlo a
las necesidades de los Estados miembros, en dspegeatina. También es criticada la pérdida
de los objetivos iniciales de la integracion. Taglto lleva a los escépticos a plantear al
MERCOSUR como un organismo que tuvo su momentdategpero que en la actualidad es
obsoleto y carente de sentido. Ello no implica sagamente condenarlo al olvido, sino que
pretende resaltar la necesidad de cambios profusicses quiere evitar que el MERCOSUR se
vuelva progresivamente irrelevatite

La pregunta resultante de la lectura de estos simadis clara: ¢Por qué persiste el
MERCOSUR? Si la integraciébn no es econémicamerievante, es decir si los niveles de
comercio intrablogue son cada vez menores; si istemcia del MERCOSUR dificulta la
negociacién de tratados alternativos, como por gigmn acuerdo Brasil-UE; y si ademas
existen alternativas al proceso integrador, contoepemplo el ALCA, el ALBA, entre otros;
¢,como es posible que el MERCOSUR subsista? ¢ %edegatin simple caso de inercia o hay
algo mas?

Estas preguntas son respondidas en el articuldddestMera, “Explaining MERCOSUR's
Survival: Strategic Sources of Argentine-Brazili@onvergence” (Gomez Mera 2005). Alli la
autora analiza la irrelevancia que han tenido te®ntivos econdémicos en la creacion del
MERCOSUR. El mismo debe ser considerado un proygalitico, no econémico. Ello puede
deducirse de sus objetivos iniciales, siendo unlsi@rincipales la estabilizaciébn democratica.
A comienzos de la ultima década del siglo XX, l@@sps del cono sur eran democracias

nacientes, y por tanto fragiles. Ello quedd evidmae tanto en los problemas que enfrento

1 para representantes de esta version critica B&asms 2002; Soares de Lima 2007; Malamud 20062 etrtos.
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Argentina a mediados de los '80 como los enfrerstgaar Paraguay en el transcurso de la
década siguiente. Otro de los usos politicos deRMIBSUR original fue la posibilidad de
“lock in” las reformas neoliberales en curso. Lgamizacion regional sirvid para justificar
frente a la oposicion la toma de un nuevo modelmsiercion global, asi como para garantizar
la continuidad de estas politicas incluso frentambio en el partido gobernante. Las ventajas
econOmicas del MERCOSUR no aparecieron sino hastaués de la liberalizacion de las
barreras arancelarias, lo cual incrementd sustameisie el comercio entre las partes.

Dado que las condiciones econdmicas no justificalmncreacién de instituciones
internacionales, la reduccion de aquellas no debecansiderada como un preambulo de la
desaparicién del MERCOSUR. Es necesario por taesgubrir cuales son los incentivos que
enfrentaron los Estados una década mas tarde, @wled@mocracia ya se encontraba asentada
y el MERCOSUR era objeto de criticas al interiodatepaises miembrt’s Solo asi se podran
entender las razones subyacentes a las diferaoasgstas de relanzamiento.

En el caso del MERCOSUR, su supervivencia tampased@ explicarse mediante la
aplicacion de la teoria neoinstitucionalista. Dteda crisis los niveles de comercio intrabloque
se redujeron considerablemente por lo que lastuogines no habrian resultado funcionales.
Por otro lado, tampoco fueron capaces de disudds Bstados de la defeccion. Prueba de ello
fueron las diferentes excepciones al Arancel Ext€omun (AEC) impuestas desde Argentina,
las cuales generaron cortocircuitos entre ésted&syaBrasil. Estas trabas, surgidas de la
devaluacion del Real y de la pérdida de compedéidide las empresas argentinas demuestran
también que las instituciones del MERCOSUR resuitémsuficientes para evitar que surgieran
dilemas respecto a las ganancias relativas. Eslijpogue el neoinstitucionalismo no resulta util
para descubrir las causas de la supervivencia BERIGDSUR.

Més prometedor es el andlisis desde una postuliataeajue atienda a las amenazas y
oportunidades existentes durante las crisis. Engoriugar, cabe considerar la precariedad de la
situacion en la que se encontraban los principsbesos a comienzos del nuevo siglo. Los
principales motores de crecimiento de la décadadsasstaban perdiendo fuerza. Las
inversiones habian cesado de fluir hacia los pasedesarrollo, el comercio internacional se
estancaba, las conversaciones comerciales mutileseampoco encontraban una salida. A ello
se le sumaba la incertidumbre surgida de los asadeiell de setiembre y el renovado impulso
otorgado al ALCA. En conjunto, estos cambios siomnepara que los paises miembros tomaran

conciencia de su debilidad relativa y de la neegsidel MERCOSUR como instrumento de

15En el caso argentino las criticas mas duras sorgidurante el gobierno de De la Ria, tanto del sirmide
economia Domingo Cavallo como del gobernador de @8usines Ruckauf. En Brasil, las criticas al proyecto
sudamericano se fortalecieron después de la ndiziacian de los hidrocarburos.
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insercion internacional. Este les permitia obtemepeso mayor del que cada uno habria tenido
por su cuenta tanto a nivel hemisférico como al mjlabal.

Cada pais tiene también incentivos propios pamagitenimiento del MERCOSUR. Por el
lado argentino se tomo conciencia de que ya naeiaxialternativas. No es solo que el proyecto
del ALCA no resultaba viable en futuro cercanopsiue, ademas, la crisis econémica que
atravesaba condujo a Argentina a un progresivaraishto del mundo. La mirada hacia
América Latina era la opcion obligada. En cuantBrasil, la I6gica de la supervivencia del
MERCOSUR se asienta sobre consideraciones ofengigsagecir relacionadas con la ganancia
de influencia en los paises vecinos. EI MERCOSURera de ser el ndcleo duro de la
integracion brasilera en Sudamérica, es tambiénentro de su proyecto de insercion y
liderazgo regional; es la plataforma de la cualsBree presenta a si mismo como un actor
regionat’.

Por dltimo, es prudente destacar otros factores aeasnos a lo ideolégico que también
resultaron importantes para el mantenimiento deREIBSUR. En primer lugar, es posible
hablar del surgimiento de una protoidentidad meneita. Es decir, los Estados comenzaron a
definir sus intereses ya no en términos estricténeacionales sino tomando en consideracion
su pertenencia a la institucf8nJunto a ello también es posible mencionar lasién interna
de los Estados (Gomez Mera 2005:26 y ss.). Decpéatirelevancia es el cambio discursivo
gue se generd entre 2001 y 2002 en el Cono Suerisia argentina llevo al agotamiento del
modelo neoliberal de desarrollo, por o que lasrfagepara un nuevo consenso en torno al
MERCOSUR quedaron abiertas. En Brasil, la llegdgmder de Luiz Inacio da Silva (“Lula”)
generé una profundizacion de la tendencia sudaamgsia presente en el dltimo afio del
gobierno de Cardoso, que redundé en una mayor tempma del MERCOSUR.

En cuanto a los socios menores es posible afiroiPgraguay siguié un camino similar al
argentino. Si bien las criticas al MERCOSUR peesistespecialmente en relacion al
tratamiento de las asimetrias y a los obstaculodieetes en el logro de la libre circulacion de
mercaderias, se considera al mismo como la mdgmnativa. En cuanto al gobierno uruguayo
de Batlle, y pese a sufrir los reveses derivadda desis argentina, fue el socio que mostré una

mayor reticencia al proyecto del MERCOSUR, tendemgie se mantendria con la llegada de

1641...] renewedsupport for MERCOSUR during this period had cleaedsive roots: it constituted a joint response

of the governments of Argentina and Brazil to thasmidation of Argentina and Brazil to the consdiidia of the
FTAA ad a seriees of thretening trends in the m#gonal political economy” (Gomez Mera 2005:20prd®
incentivos internos véase también “Can MERCOSUR SufviBmmestic and international constrains on
MERCOSUR” (Carranza 2003)

1" Respecto a la insercién, cualquier estudio deigmléxterior de Brasil marca la creacién del MERCOSUOR@

hito central en la sudamericanizacion de aque#ase por ejemplo Soares de Lima, op. cit.; Hifst,od., etc. En
relacion a la integracion cabe destacar que el MEREFOBuede ser presentado como un primer paso hhcia e
CASA (ahora UNASUR). El éxito de este segundo praydepende del que consiga el primero.

18 Este proceso de formacién de una identidad cetebibria surgido del mayor contacto tanto enmeifinarios de
diferentes niveles como de las relaciones ent@exte la sociedad civil.
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Tabaré Vazquez. En particular, la firma del TIFAnctos Estados Unidos amenaza
potencialmente la integridad del bloque, en espeatiae firma un TLC, opcion hasta ahora
resistida por el Estado uruguayo.

El hecho de que los dos paises mas grandes del IEBR compartan la misma vision
del rol de la integracion es significativo. Comatdean Genna e Hiroi, cuando los dos paises
tienen preferencias similares y las diferenciaspdder existen, es mas probable que se
desarrolle la cooperacion. Sin embargo, las prefé@se comunes no son una condicidn
suficiente, sino mas bien una necesaria. Juntta dosl autores destacan también la importancia

de las asimetrias de poder para el desarrollo MERAIR (Genna e Hiroi 2004:8).

A Modo de Cierre del Capitulo

Como puede observarse el tratamiento del liderdzgsilero ha estado basado, hasta el
momento, en intuiciones. Los autores aqui expuestdsgraron dar una definicion concisa del
fendbmeno, de cuales son las causas por las qué sumdl es su fin. De ambas autoras, es
Soares de Lima aquella que en su andlisis se emaumas cercana a lo propuesto desde el
presente TFG, tanto por mérito propio como pomieiks ajenas. Sin animo de desmerecer el
andlisis de Gratius, es preciso mencionar que pege el mismo se refiere constantemente al
liderazgo regional como un elemento de poder, egum momento otorga una definicion del
fendmeno. Lo utiliza como si se tratara de un cptckd suficientemente instalado como para
no requerir de ninguna explicacion adicional, cuamsh realidad es todo lo contrario. La
constante referencia al fendmeno del liderazgddgranalisis, en los articulos periodisticos),
transforma a la definicion del mismo en una tareeemaria, dado que ello permitirA construir
una base comuan para posteriores avances.

El andlisis de Soares de Lima, si bien mas preeisda parte tedrica, incluso con las
salvedades ya realizadas, presenta algunos defdcetasmento de aplicarlo al estudio de Brasil.
En particular, su enfoque, basado en el andlisiéiico de las relaciones regionales no permite
captar en su totalidad las singularidades del mtonactual; en otras palabras, su analisis es
hasta cierto punto anacroénico en relacién al lifgwabrasilero. Por otro lado, su énfasis en las
grandes iniciativas de politica exterior (ejemdl&RCOSUR o el G-20) impide observar los
logros menores, no en términos de importancia glaaaalisis o la prueba del liderazgo sino de
trascendencia mediatica. Es decir, realiza un estugperficial de las acciones realizadas desde
la llegada al poder de Lula da Silva, sin profuaden los detalles.

El presente TFG se sitla entre ambos trabajogsdelto por Soares de Lima se rescatard el
enfoque tedrico, si bien el mismo serd profundizgdadaptado de manera tal que pueda
lograrse una comprension mas acabada del fenérRenatra parte, del articulo de Gratius se

rescatara su actualidad asi como su tratamienasd@pacidades estructurales de Brasil.
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En cuanto al tratamiento del MERCOSUR, los autargs analizados destacan un aspecto
con el cual se trabajara mas adelante: el rolipolitel mismo. En otras palabras se enfatizaran
los aspectos politicos de las negociaciones paedob aspectos juridicos. EI motivo de esta
priorizacion no reside en la falta de avances ¢a & a, sino del reconocimiento de que el
liderazgo es un proceso fundamentalmente politioga consecuencia es el surgimiento de
instituciones, ya se encuentren formalizadas e@salecir, permite una visibn mas amplia de la
que se obtendria si el foco estuviera en los aspguatidicos de la integracion. Al mismo
tiempo, afirmar la primacia de los aspectos polticdel MERCOSUR permite disipar los
temores a la desaparicion del bloque producto d&esiente irrelevancia como destino de las
exportaciones de los miembros.

Por otro lado, el estudio de la situacién del MERBC® revela un dato clave para
comprender el liderazgo, segun sera descrito gmésimo capitulo. EI mismo consiste en el
reconocimiento de que la crisis que el bloquecasio cada uno de sus miembros, atraveso en
los afios inmediatamente anteriores al gobiernoad&ilva, fue un ejemplo de destruccion
creativa. Es decir, al destruir las bases sobreqgiss se asentaba el modelo de insercion
internacional perseguido desde el MERCOSUR en susems afios de vida, es decir el
neoliberalismo econémico, la crisis de 1998-2002nge el surgimiento de un espacio para la
creacion nuevos valores, el cual fue aprovechado gbogobierno de da Silva para la

implantacién de los propios. Asi, la crisis fuediomal a los deseos de liderazgo brasilero.
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Capitulo 2: Consideraciones Teodricas Generales

El concepto méas importante del TFG es el de lidgraz de una manera mas especifica, en
la relacion de éste con las instituciones inteorades. Caracterizar tal relacion no es una tarea
sencilla, dada la falta de consenso existente eifgeentes autores al momento de estudiarlo.
De esta realidad provienen las reflexiones de Yppaga quien el liderazgo “[...] is also a
complex phenomenon, ill defined, poorly understamag subjected to recurrent controversy
among students of international affairs”(Young 1991

En el presente capitulo se abordara el tema dehlido a través de una serie de preguntas
gue involucran los aspectos principales del mismgego, se otorgard una definicion
provisional de lo que se entendera por liderazgarda el resto del trabajo, asi como de la
relacion que existe entre éste y las institucior@wrlmente, se detallaran diferentes variables
que seran utilizadas para medir el liderazgo lmasilEs necesario aclarar que si bien se
trabajara fundamentalmente con conceptos de ldateler las relaciones internacionales, los
aportes de otros campos de las ciencias sociaidséna estaran presentes.

Antes de comenzar es importante realizar una Ulagiaracion. Gran parte de la teoria
sobre el liderazgo surgio para analizar el asceles&stados Unidos tras la Segunda Guerra
Mundial. Es por ello que hay proposiciones que sél@plican a este caso particular, llegando
en algunos casos a parecer apologias de la do@inaorteamericana; sin embargo, existen
otros conceptos que si pueden utilizarse para id&#slaciones entre Estados con menores

capacidade¥.

Seis Preguntas sobre el Liderazgo

1- ¢Quién es potencialmente lider?
La respuesta que se otorgue a ésta primera preglegandera directamente de la

orientacion con la que se mire las relaciones namonales. En un sentido amplio, es decir,

19 “History suggests that hegemonic leadership hadlyreonly been within the reach of states that have
preponderance of military and economic capabilitiess powerful states can project leadership in ussiwvays and

in various regional areagsbut it is primarily big and powerful states tleae most capable of providing sustained
leadership in ways that actually serve to shapestatullize world political order.” [bastardillasragadas] (Ikenberry
1996:13).
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considerando a los lideres como aquellos actomresaccapacidad de resolver los dilemas de la
accion colectiva y facilitar la obtencion de acwarihternacionalé® practicamente todos son
potencialmente lideres. Vale destacar que desdegesspectiva, el liderazgo es solamente una
funciobn que cumplen los actores en los procesoseg@ciacion internacional y por tanto
separable de los actores concretos. Es por ellodgsee el investigador que idea alternativas a
los modelos existentes, hasta las ONG’s a travék dgertura de nuevos canales para la
participacién, pasando por los Estados y las orgaiines internacionales, todos son
potencialmente lideres. Por supuesto, que es macesalizar la pertinencia de cada actor en
cada caso concreto, pero la ventana esta abietalguiera de ellos. Esta vision amplia del
liderazgo concuerda con las ideas de Young, pdemaon los individuos los responsables de
la conclusion de acuerdos vy, por tanto, es solwe, @éhdependientemente del lugar desde cual
ejerzan sus funciones, sobre quiénes recae etrbtidrazgo (Young 1991: %)

La amplitud de esta visidn, si bien tiene la ventd¢ resaltar un aspecto concreto del
liderazgo, resulta inapropiada para el presente.TH® primer lugar, porque oscurece las
relaciones que existen entre el liderazgo y el pobl® todos los actores se encuentran
igualmente capacitados para ejercer influencida promocion de los acuerdos internacionales.
Tratar a todos como iguales puede conducir al elearonsiderar que los debates se dan dentro
de una democracia plena, por lo que los acuerdtejaréan la voluntad general y todos se
beneficiarian de ellos por igual. Esta vision acgjtie, en el marco de intereses contradictorios,
es el Estado mas poderoso quien tiende a imponergotad y a obtener tratos més favorables.

Un segundo problema consiste en qué consideraarecés existencia de los lideres para
llegar a acuerdos internacionales, por lo que xpi@cion se torna circular. Se explican los
acuerdos internacionales por la existencia de dfgr el liderazgo por la consecucion de
acuerdos.

Una segunda manera de definir al liderazgo, mésanaral realismo, permitird realizar
recortes entre los aspirantes a lideres. Dentfosdelementos que se tomaran de esta teoria se
destacan: su enfoque estatocéntrico y la impodaotirgada a las capacidades materiales.
Ambos elementos actian a modo de filtro que redeterimero de lideres potenciales a los
Estados poderosos.

En efecto, los autores cercanos al realismo defihbderazgo como una forma de ejercicio
del poder. Al respecto es clara la expresion dab&gy, para quien “leadership is really an

elegant word for power. To exercise leadership igdt others to do things that they would not

20 Es |a definicién de Young, para quien: “Leaderghif refers to the actions of individuals who endemto solve
or circumvent the collective action problems thiappes the efforts of parties seeking to reap jpains in processes
of institutional bargaining”. (Young 1991:5)

ZLvale aclarar que Young hace una distincion erifegahtes tipos de liderazgo en virtud de las difées funciones
que pueden llegar a cumplir los lideres, aspectosgua analizado con mayor detenimiento mas aBajcel resto no
todo individuo esta en igualdad de condiciones@hemto de ejercer cada tipo de liderazgo.
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otherwise do”(Ikenberry 19963%) Es por ello que en la vision realista el hegenesndecir el
Estado con mayores capacidades materiales dahaists el lider por definicion. Al respecto
Keohane busca otorgar una serie de indicadoresejen ser considerados a la hora de pensar
en la hegemonia. Para“élicountry must have access to crucial raw mateyiaontrol major
sources of capital, maintain a large market for ors, and hold comparative advantages in
goods with high value added, yielding relativelghhwages and profits. It must also be stronger,
on these dimensions taken as a whole, than anyr athentry” (citado en Ridell-Dixon
1997:7§°

Sin embargo, la sola definicion del liderazgo adsade las capacidades materiales resulta
insuficiente, incluso para los realistas. El prafdereside en que, salvos casos excepcionales,
no hay nada que justifigue una clara distincidrreenivs lideres y los seguidofés Las
capacidades materiales de los Estados se encuenttancontinuum, por lo que realizar cortes
que distingan a los hegemones del resto es una &abitraria. Otra de las criticas que se
presenta es la de Susan Strange, para quien lasdodes otorgados por Keohane hacen
referencia son irrelevantes o imprecisos (citad®etell-Dixon 1997:7) por lo que no pueden
ser utilizados como base de ninguna teoria.

Frente a estas criticas, lkenberry introduce unregg elemento: el proposito social (“social
purpose”). Para ser lider, entonces, no es suficiean que un Estado posea las mayores
capacidades materiales, que sea poderoso; es mecadamas, que sea capaz de proyectar una
serie de valores y una vision normativa respectodmo el sistema internacional debe
funcionaf®. Ello implica que el liderazgo no es el mero égocdel poder, sino que resulta
importante contar también con una justificaciorédes, es decir, una suerte de legitimacion de
Su posicion.

Hay un tercer elemento a considerar: la voluntadadeelites del hegemon. Para que un
Estado sea realmente lider es necesario que sptgedio a utilizar sus recursos para promover
“su” orden, “su” vision normativa. Por ello, targebpoder como la vision son solo condiciones
de posibilidad. Para que un Estado llegue a dedtamge como lider es necesario, ademas,

contar con el elemento volitivo.

22 Traduccion del Autor (TDA): “Liderazgo es un nomalelegante para el poder. Ejercer el liderazgmgsit que
otros realicen acciones que de otra manera nofiaria

ZTDA: [Para ser hegemén] Un Estado debe tener acesaterias primas claves, controlar fuentes itaptes de
capital, mantener un gran mercado para las imgortas tener una ventaja comparativa en productcatd valor
agregado, mostrando salarios altos. Finalmente sebmas fuerte en estas dimensiones que cuatqroeEstado.

2441..] the very concept of ‘hegemon’ can be querstid. What justifies the sharp distinction betwhegemons and

nonhegemons?|[...] the theory would justify a défimi in terms of ‘control over outcomes’, ratheathone in terms
of ‘power capabilities’.” (Grunberg 1991:5)

25 Al respecto Ikenberry afirma que “[Leadership]diues the ability to project a set of political &eor principles
about the proper or effective ordering of politi¢ékenberry 1996:5)

35



Lucas van der Velde
Licenciatura en Relaciones Internacionales

2- ¢Cuales son las caracteristicas necesarias paranséierado lider?

En la pregunta anterior se debatia acerca de doéescran potencialmente lideres. Del
repaso por la teoria podemos extraer la concludgoque los requisitos basicos son: a) ser un
Estado, o por lo menos representar a uno; b) despida las capacidades materiales suficientes
para ejercer una influencia en el proceso de nagidei; c) estar interesado en la cooperacion vy,
mas concretamente, en la consecucién de acuertiysaoionales. Estas caracteristicas son
indispensables para ser considerado lider y ham amidlizadas en el apartado anterior. Sin
embargo, no son ellas los Unicos rasgos que defihdiderazgo, por lo tanto es necesario
profundizar el analisis.

Elemento volitivo También mencionado anteriormente es una de lasctessticas

centrales del liderazgo. Se refiere a la voluntgdtal, tanto de las elites como del pueblo, de
ejercer el rol de lider. Dado que desempefiar uelgaptagénico en las negociaciones resulta
costoso, el Estado debe encontrarse dispuestdiaadescursos a resolver, mediante incentivos,
los dilemas de cooperacion en un ambiente de idoerbre; es decir, sin poder conocer de
antemano cuales serén los resultados. Es por edlosigbien las capacidades materiales son
necesarias, no resultan suficientes. En este gen¢sta de acuerdo con lkenberry, para quien el
liderazgo estructural, es decir aguel que se delévana posicion de poder, no es mas que un
liderazgo potencial, por lo que no necesariameeta la ejercer un rol fuerte en la politica
internacional (lkenberry 1996:6-7). Esta afirmacide la necesidad del elemento volitivo
contrasta con aquella de los autores clasicosatéatede la estabilidad hegemonica, y de las
teorias estructuralistas en general, para quienssld presencia de un hegemon induce cambios
en el sistema internacional.

Propdsito socialAdemas de la dimension material, es decir dalogaly la zanahoria, los
lideres tienen a su disposicion otra herramienta p@grar la cooperacidn internacional: la
manipulacién de los valores. Se trata de un tratveie profundo de parte del lider, consistente
en la alteracion de la orientacion normativa deeters Estados con el objeto de asegurar su
colaboracion.

El propésito social es la capacidad que tienederIpara proyectar una vision de como
deberia funcionar el sistema internacional, deesuphutas de cooperacion son validas y qué
acciones se encuentran vedadas. Como puede olsgesatrata de una forma particular de
poder, centrada en el cambio de los propésitoslgsdmedios de la cooperacion. Es aqui donde
comienza a visualizarse la relacion que existe eemr liderazgo y las instituciones
internacionales, entendidas como el conjunto dasegue determinan las formas en la que los
Estados deben cooperar y competir. Por el momdosémza con decir que los Estados que
aspiren a ser lideres cambiaran las instituciomesndnera tal que sirvan para avanzar sus

objetivos.
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Sabiendo que el lider busca “vender” su vision sistema internacional, queda por
descubrir los mecanismos que utiliza para ello.nizmera sintética, se trata de procesos de
socializacién, por intermedio de los cuales lae®ldirigentes de terceros Estados “compran”
las normas. Al internalizar las normas expuestapléder, los Estados pasan a formar parte de
una comunidad de valores con éste. Ello implicauejimiento de ideas comunes respecto a
coémo el sistema deberia funcionar y, por ende,udee$ considerado legitimo y que no. La
socializacién afiade legitimidad a la posicién dante, en términos materiales, del lider dentro
del sistema internacional. El proceso de socidliagnplica una consolidacion del liderazgo
dado que el dominio, originariamente, basado éneleza, es transformado en dereho

Existen tres formas concretas de socializaciorsyasion normativa, incentivos materiales
y reconstruccioén interda Una serie de aclaraciones es necesaria. En phimgar en los tres
casos se producen resultados similares en cuangpadb de internalizacion de la norma,
difiriendo s6lo en las formas particulares que #tguel proceso. En segundo lugar, las tres
formas de socializacién no son mutuamente exclegentor lo que las distinciones entre las
tres tienen un cardcter analitico. Por ultimo, bag destacar que la socializacion tiene lugar
Unicamente cuando un Estado dispone de capacidaatesiales para generar incentivos. Es
decir, que en cuanto proceso no es independiente lssse material, pero si genera resultados
que no pueden desprenderse de un analisis deafetberry y Kupchan 1990:5).

En el primer caso, la persuasion normativa, elgsoconsiste en la adopcion por parte de
las elites de un Estado de las normas del hegeimjotesnente por su valoracion positiva. Es
decir, en este caso el lider no promueve el camiidiante la manipulacién de incentivos, sino
mediante una manipulacion ideoldgica, que puedgnanise tanto en ambitos publicos como
privadog®. La persuasioén normativa, entonces, genera unioaemblas orientaciones de las
elites que es anterior a cambios en las politicas.

El segundo proceso por el cual la socializaciordpugcurrir es mediante la manipulacién
de incentivos materiales. En este caso, la elit&Eskado receptor no se encuentra convencida
de la superioridad de las normas del lider y paoiotae resiste a ella. Es a través de incentivos
materiales que el hegemdn logra alterar el commietsto del tercer estado. Aunque

inicialmente el cambio de politicas resulta seresfigial, es decir, se esperaria un retorno al

% “The socialization of elites into the hegemonidarleads to a consolidation of hegemonic powde based on
might is enhanced with rule based on right”. (kemy y Kupchan 1990:5).

27 E| desarrollo de los diferentes procesos de spaibn es un resumen de lo expresado por Ikenlyekyphan
1990:9-11. Ademas de las razones aqui expuestat ekra por la cual los Estados pueden “compehdrden del
hegemon. En particular, a medida que el nUmerostidBs en comunidad de valores e institucioneskbagemon
aumenta, también lo hacen los costos del aislami&s decir de mantenerse fuera del orden. Esljmogee la
adhesién al sistema de valores puede ser enteraditmalmente.

28 Algunos ejemplos de este tipo de manipulaciénlesrprogramas de pasantias universitarias, porarelilos
cuales las elites son educadas en el Estado mincptambién la copia de modelos exitosos, sealenundo
empresarial 0 en los ambitos de dominio publicoaBEios casos el Estado abandona una conductaabmginla
creencia en la superioridad de los modelos pronosvidr el lider.
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comportamiento anterior tan pronto los incentivasars eliminados, existen diferentes

mecanismos que impulsan un cambio mas profundd @rcer estado, como por ejemplo la

presion electoral. En efecto, en los Estados deitioos, la elite debe explicar el cambio en su
orientacion politica si es que no quiere perdepelyo del pueblo frente a una elite alternativa
gue se encuentre dispuesta a aceptar como pragiassiones del lider. Asi, lo que comenzo
como un cambio de politicas puede dar origen a amblas formas de percibir y valorar el

sistema internacional.

Finalmente, se encuentra la socializacion medianteconstruccion interna. En estos casos
el lider actia directamente sobre las instituciopeléticas del otro estado. Es un tipo de
socializacidén que solo ocurre en casos muy espesifpor ejemplo después de una guerra o en
el caso de la dominacién imperial), casos en lesajlider se hace responsable de la puesta en
marcha de un sistema politico nuevo. ElI cambioraataciones de la elite dependera tanto del
involucramiento del lider en la politica internaremdel tiempo que dure la ocupacion.

El propésito social es el elemento mas controviedgh concepto del liderazgo. En parte
ello se debe a que es el aspecto especifico qtiegdis al lider de un hegemon. El propdsito
social es el que permite el surgimiento del corsemgre los Estados; el que transforma el
poder de hecho en derecho. En definitiva, el pitp&®cial esconde las luchas por el poder
bajo el velo de la legitimidad. El propésito sod#lculta, e incluso impide, que se produzcan
cambios en la distribucion de poder e influencRa: ello es un elemento de estabilidad del
sistema dado que resulta en extremo dificil destmipatron de comportamiento y concebir
uno alternativo, aquel que se encuentra instaladde a permanecer, lo que dificulta el ascenso
de nuevos poder&s

Resultados concretogste es un elemento que surge del sentido copaiin,que no por

ello puede ser ignoradfo Si bien las dos partes son necesarias parare tlgun acuerdo en
cualquier negociacion, no pueden ser ambas lidBi@slo tanto, se reservara este titulo para
aquellos que logren alterar las preferencias deel@gros Estados, es decir para aquellos que
impongan su voluntad en las negociaciones. Difemilta podria considerarse como lider un
Estado que es incapaz de lograr acuerdos espsaifigoe para hacerlo sacrifica sus principales
intereses. Por lo tanto, a las definiciones dedizigo basadas en las capacidades materiales y el
propdsito social, se le afiade la necesidad de pakgm tipo de control sobre los resultados de

la negociacion.

29 En palabras de Schweller: “In a legitimate or@sren the most dissatisfied states desire only @wmgthin the
system, not a change of the system. Adjustmentisetatatus quo are acceptable as long as theyate within the
framework of existing institutional arrangementst at their expense.” (Schweller y Priess 1997:12)

%0 Una de las criticas a la teoria de la estabilltegkmonica, teoria de la que se desprenden Idsiami liderazgo,
es justamente la definicion del hegemoén de acuerlds meras capacidades materiales, ignorandoctsidad de
resultados concretos.
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3- ¢Bajo qué condiciones se ejerce el liderazgo?

A esta altura deberia quedar claro que existe elagidon muy fuerte entre la cooperacion
internacional y el liderazgo, por lo que analizas lcondiciones en las que es posible el
liderazgo es, hasta cierto punto, analizar las icmmks en las que es posible la cooperacion.
Comprender el ambiente en el que el liderazgo eard#la permitira clarificar los modos en
los que este funciona y marcar las diferenciagéditteres y hegemones.

En este apartado se retoman entonces los punteistdeneoliberales respecto al sistema
internacional. Para Keohane, la cooperacién regujee “the actions of separate individuals or
organizations —which are not in pre-existing haryaobe brought in conformity with one
another trhough a process of policy coordinatiod8@:3)". Es decir, resulta necesario que dos
0 mas Estados actien de manera concertada pagrelde objetivos comunes. En otro de sus
trabajos, profundizando el tema, Keohane afirmappra que esta tenga lugar es necesaria la
existencia tanto de intereses comunes como coctiaidis. La importancia del primero de los
elementos es obvia, después de todo si no existereses comunes, es decir si todos fueran
contradictorios, existiria solamente el confliced,choque, sin dejar ningin margen para la
negociacion. El segundo de los elementos puedéaesigo mas complicado de analizar. En
efecto la necesidad de conflicto para la coopenacé§ulta confusa. Pero, si s6lo existieran
intereses comunes, si lo Estados coincidieran deeraaotal, ninguno tendria incentivos para
modificar su comportamiento, ni para comenzar lapegacion (Keohane 1988%3)En el caso
del liderazgo, también resulta necesario un ambientel cual los intereses de los Estados no
sean ni idénticos ni irreconciliables. Si los iet@s fueran idénticos el liderazgo (en tanto
instrumento para resolver dilemas de accidn cof@ctiseria innecesario; si fueran
irreconciliables, imposible.

Sin embargo, analizar Unicamente la cooperaciéfureecion de los intereses seria ignorar
otro aspecto importante de la politica mundialpefier. En efecto, las diferencias de poder
entre dos Estados tienen un efecto ambiguo sobcersportamiento estatal. Las diferentes
opciones que se le presentan al Estado débil sbarglwagoningy el equilibrio de poder.
Queda claro que ambas opciones representan, riegpeente, la cooperacion y el conflicto
respeto al Estado de mayores capacidades.

Hay un ultimo elemento que es necesario analizar mdacion al ambiente de la
cooperacion. Al decir gue ésta no se da en el yagiosolo se incluyen los determinantes

materiales, las relaciones subyacentes de podeel Rontrario, la cooperacion también se da

%1 Una traduccién aproximada es: que las accionedoden méas actores, inicialmente incongruentes esfitreean
alineadas mediante un proceso de coordinaciorigaolit

%2 para ser mas fiel al pensamiento de Keohane adammque el no menciona intereses comunes yictviis,
sino que se refiere a los términos mas genéricdameonia” (harmony) y “discordia” (discord). Peseello, las
conclusiones son idénticas.
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en un marco temporal. ¢Qué quiere decir esto? Quee dccidon se proyecta tanto hacia el
pasado como hacia el futuro. Todo comportamientgestanto de causas anteriores como del
deseo de resultados futuros. Al analizar los istsese estudia la proyecciéon futura. Para
estudiar el pasado es necesario analizar los amugrdbs entendimientos bajo los que tiene
lugar la cooperacion. Las instituciones, entendielasun sentido amplio, son imagenes del
pasado proyectdndose hacia el futuro. Constituyemagco en el que los intereses de los
Estados son concebidos y por ende forman partedeit@scenario de la politica internacidfal

La cooperacion, y por tanto la posibilidad de emeecip del liderazgo, dependen
fuertemente de la existencia de instituciones. Atgual que Keohane, uno de los maximos
expositores del neoliberalismo internacional, afirque: “Un sistema internacional no
institucionalizado careceria de expectativas yretitgientos. La coordinacion seria imposible
aun cuando existieran intereses comunes” (1993:19).

Resulta entonces indispensable el analisis de cdaso instituciones alteran el

comportamiento estatal y favorecen la cooperacion.

4- ¢Cuales son las funciones que cumple el lider?

Para analizar esta pregunta es necesario retoragfcllo de Young con el que se inicié la
discusién del liderazgo. Como ya se dijo el autmliaa el fendbmeno en relacion al rol que
desempenian los lideres en el proceso negociadeseCoentemente realiza una tipologia de los
lideres en virtud de las diferentes formas en las @ lider puede promover la cooperacién
internacional. Al hacerlo descubre que existentipes de liderazgos, o funciones, que resultan
indispensables para que las negociaciones llegberrapuerto.

El primer tipo de liderazgo es el estructural. Dés@n Ikenberry como liderazgo potencial
y referido a la posesion de capacidades materiate¥,oung alcanza otra dimensién dado que
se refiere al uso de los mismos (Ikenberry 1996diing 1991:9 y ss.). Este tipo de liderazgo
nace de la existencia de asimetrias en el poderpa® de la posibilidad de obtener beneficios
desproporcionados de una negociacién. En ambos,cakbablar de poder, debe tenerse en
cuenta el aspecto relacional del mismo. Es degitrata de las capacidades materiales de un

actorvis-a-vislas de otro.

33 Esta concepcién de las instituciones como mangaisgje de la accién estatal es un lugar com(a totia de las
relaciones internacionales. La idea puede rastehasta los primeros escritos realistas. “Tradifiorealists,
however, did recognize that institutions are alyitat of the landscape of world politicé3cwhellery Priess 1997:3)
En la actualidad, la idea ha cobrado una mayoréuéras instituciones no sélo son parte vital @éage, sino que lo
definen (lkenberry 1998-99:11).
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Existen dos estrategias para lograr la traducogdlasl capacidades materiales en ventajas al
momento de la negociacion, conocidas como “armtitvg’sy “bribery” (Young 1991:10%. La
primera de estas estrategias se da en los cados eue la participacion de uno de los actores
es especialmente importante para que los resultilts negociacion sean positivos, piénsese
por ejemplo la necesidad del apoyo de Estados Srad¢yoto. En estos casos, el Estado cuya
cooperacion es indispensable se encuentra capa@ed imponer condiciones mediante la
amenaza de su retiro de las conversaciones. Ladagle estas estrategias, “bribery”, se aplica
a aquellos casos en los que uno de los Estadosiediiener grandes beneficios del logro de un
acuerdo, por lo que se encuentra dispuesto a ofmecentivos materiales a otros actores a
cambio de su cooperacion.

El mensaje atras de estas estrategias es queezlpaterial por si mismo no logra producir
los resultados deseados. Es necesaria ademas rkctaoutilizacion del mismo, la cual
dependera en definitiva tanto de la capacidad riago@ de los Estados como de la pertinencia
de los recursos materiales en juego.

La segunda funcion a ser desarrollada por losd&des la empresarial. Se trata de una
funcion que se despliega en aquellos casos erub®xjste una gran ganancia esperada de la
accion colectiva, pero no existe forma de resolesrdilemas que rodean a la mista.os
Estados se encuentran frente a la obligacion deabusievas formas de cooperar. Es aqui
cuando entra en juego la funcidbn empresarial. [desés que la desempefan son aquellos que,
por decirlo de alguna manera, “flexibilizan” lasca@mes. Su rol es similar al de los mediadores,
aunque con la salvedad de que los lideres tienemtenés respecto a la negociacion. Es decir,
prefieren una alternativa de arreglo por encimatoes.

Aquellos que ejercen el liderazgo de manera empatsaumplen normalmente varias
funciones en una negociacion. En primer lugar feonadores de la agenda. A través de ella no
s6lo determinan que temas se veran incluidos yesuab, sino que ademas buscan el mejor
orden para la presentacion de los mismos. En sedugdr, se trata de publicistas que llaman
la atencién sobre determinados temas, informandmasl al gran publico de la importancia de
los mismos. En tercer lugar, son también invenfalagdo que se encarga de disefiar nuevas

alternativas, de buscar nuevos caminos para soldsapbsticulos surgidos de la accion

34 Traducidos al castellano, los nombres de lastesies significan, literalmente, “torcedura de beizy “soborno”.
En el presente TFG se mantienen los nombres egésinigido que no presentan las imagenes negativ@adamoa los
vocablos en castellano.

% Se trata de los obstaculos a la cooperacién fitmmtos desde el realismo: la preocupacién pomglsancias
relativas, la posibilidad de hacer trampa y loga@®sge mantenimiento de los tratados. El origeastias dificultades
se encuentra en las caracteristicas propias dekbgwode negociacion internacional: la toma de wems por
unanimidad en vez de una mayoria; la participad®mctores autbnomos y autointeresados; y la agtude estos
bajo un velo de incertidumbre, es decir sin quewaplan el supuesto de plena informacién, neceparia la toma
racional de decisiones.
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colectiva. Por ultimo, son los encargados de alines intereses de diferentes partes para
formar coaliciones o blogues negociadores paralémér una posicion.

La tercera, y Ultima, funcion es la intelectual.t@¢a de la capacidad para generar sistemas
de pensamiento que afecten las perspectivas ddlequevolucrados en el proceso de
negociacion. Los lideres de este tipo, por lo g#nactian o ejercen su influencia de manera
previa al proceso negociador. Esto obedece a dawavoEn primer lugar, las prisas del
proceso negociador y la presién constante quesshmgenera implican trabas, u obstaculos, al
pensamiento. En segundo lugar, para que las idegan algun impacto es necesario que las
mismas se encuentren instaladas en las mentes difdeentes partes. Cabe destacar que la
distancia temporal entre la concepcién de unaydaamplementacién de la misma implica la
posibilidad de que ocurran desvios. Es decir, sibj@oque las ideas sean utilizadas de un modo
distinto al previsto por los intelectuales.

Un andlisis de las tres funciones demuestra queteerias de una manera de ejercer el
liderazgo y de lograr resolver los dilemas de atcidlectiva. También puede observarse que
las funciones no presentan el mismo grado de ctmaoédn. Asi, el liderazgo estructural se
encuentra en las manos de unos pocos actoresp pgenieral uno; el empresarial, si bien
descansa en un numero mayor de actores, los misodavia pueden ser identificados
individualmente; por dltimo, el intelectual es edsndifuso de los tres tipos dado que las ideas
se encuentran “flotando en el aire” al momentoagenegociaciones, y muchas veces resulta
dificil encuadrar un sistema de pensamiento coraator en particuldf. En conclusion, a
medida que se avanza de funcion en funcion es werlanas dificil reconocer a los lideres
involucrados en cada una de ellas.

Otra de las consecuencias de analizar las funcibméss lideres es que cabe la posibilidad
de que un actor realice mas de una de ellas. Haigiesibilidad de que aquel que dispone de
los medios materiales, del liderazgo estructues, ed encargado o el que tenga prioridad en la
formacion de la agenda. Asimismo, es posible gsédeas que logren imponerse no sean las
mas eficaces, en términos de capacidad de solwdgdmproblemas, sino aquellas que se
encuentren ligadas a los intereses mas poderosodefinitiva, si bien las distinciones
analiticas resultan Utiles para diferenciar ladi®gs maneras en las que puede ejercerse el
liderazgo, no debe olvidarse que las tres funciseesncuentran mezcladas y confundidas en el
seno de cualquier negociacion.

Por altimo, retomando el articulo de Young, es sage aclarar que ninguna de las tres
funciones es suficiente por si misma para logreeanlos dilemas de la accidn colectiva, sino

que por el contrario es necesario que dos o indasstyres sean puestas en juego al momento de

% pPor supuesto que existen numerosas excepciormes, ® menciona en el articulo de Young. Entre ellasitor
destaca a Keynes y a Monnet, pero, como él mismonoee, se tratd de individuos que ademas contaban
respaldo estatal y liderazgo empresarial.
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una negociacion (Young 1991:24 y ss.). Y aun ers @ss0S, la posibilidad de que la
cooperacion sea efectiva no esta asegurada. Hnadltistancia, para Young, el liderazgo

mismo es una condicidén necesaria pero no suficiente

5- ¢Cuales son los fundamentos del liderazgo? O, gRdedreside la autoridad

del lider?

Es necesario ahora analizar el otro aspecto dmlaligio: el de los seguidores. Al respecto
surge la pregunta de por qué los lideres de teydestados avalarian un orden que no es propio,
por qué se conformarian con las visiones del hegeandugar de promover la suya.

Una parte de la respuesta de este problema yaefumlta al hablar de los procesos de
socializacién. Como se menciond estos son los nsnas por los que los Estados llegan a
aceptar el orden establecido por el hegemdn cogitn®. Sin embargo, aun quedan lagunas
por rellenar. Si bien en el caso de la persuasidmativa la aceptacion de la legitimidad es
pura, en el sentido de adherencia por los valenesi, en los otros casos los motivos por los
cuales el Estado se pliega a los valores propugstosin tercero son confusos. En especial,
cuando los valores articulados por el hegemon rensaentran suficientemente consolidados.
Es decir, antes de que los mismos se conviertaiommantes.

Ahora, la cuestion consiste en analizar como esetjoeden tuvo su origen, cudles fueron
las condiciones en las que fue gestado y por qu@deptado de manera inicial. Respecto a la
primera de las cuestiones, es decir, la relatilas aondiciones previas, resulta necesario que
muera un orden antes de que otro pueda nacerr&npglabras, para que los procesos por los
gue surge un determinado sistema internacionalgpuddsencadenarse es necesario atravesar
primero una crisis politica. La misma puede matafse de diferentes formas, sea mediante
una crisis econémica, como una guerra o crisisl sere de un Estado. En cualquiera de los
casos la consecuencia es una pérdida de legitinddalbs valores anteriores, dado que se
mostraron incapaces de prevenir las crisis, daodwaesultado la creacién de un espacio en el

cual el hegemoén puede imponer los séiyos

3" Nuevamente se toma como base el anlisis de lkgmB® “Socialization and Hegemonic Power” el autestaca
el caracter necesario de la crisis como instan@wgig a la instauracion de nuevos valores. En epoa@firma que:
“[...] domestic conditions in secondary states muskenthe elites receptive to the importation of rideas and
normative claims about state behavior. This reg#ptis most pronounced during periods of domegtiditical
turmoil in which the legitimacy of existing elitds threatened. Socialization and the emergencesgitithate
domination at the international level are thus gradly linked to legitimacy at the domestic leve(lkenberry y
Kupchan 1990:11). Cabe destacar que el mecanisnemfumpotencialmente en las dos direcciones. Qisiticas
internas pueden dar lugar también al surgimientelides que articulen valores contrahegemdénicag)rfeeno del
cual la historia reciente da numerosos ejemplospdtler del estado que articula estos valores sévevde
caracteristica crucial para lograr modificacioneskactual patron de relacionamiento. Puede deeinsonces que
mientras mas difundida y profunda sea la crisisag poderoso el estado que encarne los nuevos sjaloagor sera
el alcance de los mismos.
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Hasta ahora ya se dejé asentado, con los procesascalizacion, una parte de la historia
de cémo unos valores llegan a ser dominantes.@X@ste otra version, una con un caracter mas
realista si se quiere, o mejor dicho basado en m@vas racionales. En particular, se explica
que la creacion de un orden, por mas desbalancgadoéste resulte luego, es la mejor
alternativa, tanto para Estados fuertes como deébie el primer caso, un Estado fuerte se
asegura una base estable para su dominio, espiede mantenerse encumbrado u ocupando
un lugar central dentro del plano internacionalepasque sus capacidades materiales no lo
justifiquen. En el caso de los Estados menoreseacion de un orden mitiga los efectos de la
anarquia, en particular disminuye, por decirlo Wgirga manera, la inseguridad. Los Estados
pueden perseguir metas superiores a la mera supecia, dado que en el orden encuentran
garantias de que la misma no corre riesgos, odencso ellos son menores.

El orden asi creado, difiere tanto de los sistemtasnos, dado que carece de un organismo
encargado de vigilar y hacer cumplir los acuerdosjo de la anarquia entendida en el sentido
mas brutal y hobbesiano. Existe entonces un ordeperativo, nacido de un intercambio
(“trade-off), que muy bien puede ser tacito, entre los Estddertes y los débiles. EI mismo
consiste basicamente en que los Estados menonesmaamlaborar con el hegemdén, o mejor
dicho con el orden por él propue$ten retorno, el hegemén limita su poder, es dexintiliza
las capacidades materiales para obtener acuerdosem® para dominar a sus comparieros.
Esta limitacion en el ejercicio de poder a la hdeala negociacion es lo que Ikenberry llama
restriccion estratégica (lkenberry 1998/99:13).

La pregunta més importante es por qué un Estaderpsal gastaria tiempo y recursos en la
creacion de instituciones, que, aun reflejandoaiep no le permitan explotarlo a su maximo
potencial. Al respecto es posible esgrimir dos ewgnuios. En primer lugar, existe la posibilidad
de que él hegemon reconozca que la ventaja que,dasactual de distribucion de fuerzas, no
sera permanente. Ello implica la aparicion de amesarovenientes del futuro, en el que
terceros Estados seran capaces de balancear @bfitréEn este sentido, las instituciones
resultan también una garantia del poder del hegeum@npromesa de centralidad en el futuro,
aun cuando no disponga de los medios suficientes @aupar esa posicion. Por decirlo de

alguna manera, las instituciones son una apuekkeegemaon al futuro.

3 |a diferencia entre ambos términos no es irrelevanmerece una mayor aclaracion: aceptar colalmmarel
hegemon implicaria un dominio total, sometersewlantad de éste; por otro lado, colaborar carr@én implica la
posibilidad de tener consensos fundamentales ynstsemetodoldgicos, es decir implica un mayor nrarge
maniobra para los estados. La obediencia no esaekpesino que cada caso concreto merece una Begoci

%9 El trade-offmencionado anteriormente es en este sentido ucan®io de horizontes temporales. El hegemén se
abstiene de utilizar su poder en el presente aicagiebque los deméas Estados no utilicen el suyel &rturo. Es por
ello que lkenberry afirma que la cooperacion esbp@sor los diferentes horizontes temporales deeen el
hegemodn y los Estados débiles. Mientras el prirserpreocupa por mantenerse en el futuro, los segumascan
asegurar la supervivencia hoy. (Ikenberry 199889:§s.)
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El segundo de los argumentos, presentado al haldata socializacion, es que el
mantenimiento del orden resulta méas sencillo, neds@mico, cuando no es necesario recurrir
de manera constante a la manipulacion de incentpasitivos 0 negativos. Las instituciones
reducen el costo de la cooperacion de tercerodasstpor lo que, incluso en el corto plazo o en
aquellos casos en los que el hegemon no sea capmer el fin de las asimetrias de poder, la
construccion de instituciones es la mejor altevaati

Tan importante como este compromiso de renundaafaekza es que el mismo sea creible.
Es decir, que el hegemdn pueda “garantizar” a éwsas$ Estados que la fuerza no sera central
en las relaciones entre ellos. Es necesario adg@mpor las caracteristicas del acuerdo es el
hegemdn quien tiene mayores posibilidades de rdmges €l quien tiene la mayor tentacién de
utilizar sus recursos en desmedro del resto. Por et decir por ser la principal amenaza al
orden, debe ser también el mayor defensor de éste.

Una forma de demostrar su compromiso con el ordda ereacion de instituciones. Ellas
son la garantia con la que cuentan los Estadosrawfrente al abuso de poder del hegemoén y
por tanto el instrumento utilizado por éste pareehau compromiso creible. En particular, las
instituciones cumplen dos funciones fundamentalegadquier orden. En primer lugar, tienen
un “caracter pegajos®®, es decir, incorporan a los Estados a pautas departamiento
durables, con lo que su accionar se hace més [iergcse reducen los costos nacidos de las
incertidumbres, principal fuente de inseguridadntte de esta funcién, también vale destacar
que, al atar a los estados, las instituciones sdias retornos del poder. Ello no implica la
desaparicion de las asimetrias de poder, sino gtes eierden su sentido. Es que las
instituciones ponen limites a lo que los Estada=dpn realizar con su poder. Un Estado que
obtenga ganancias desproporcionadas de la coofreraccuentra limites en la utilizacion de
las mismas. En particular, se excluye la posibilida que pueda emplear estos recursos para
dominar a sus vecinos.

Existen dos formas particulares mediante las cladeimstituciones reducen los retornos del
poder y son utiles a los Estados mas débiles stelnsa. La primera de ellas consiste en que les
permite tener un lugar para expresarse respectmast que les competen. Las instituciones
proveen a los Estados de una suerte de foro eneetgglquiera, independientemente de su
poder, puede expresarse y por ello resulta espeidé Gtil a aquellos Estados pequerios, cuyos
pareceres serian ignorados. La segunda forma meeddescrita como una atadura que liga la
politica exterior de los Estados entre si y losgabh consultarse entre ellos antes de realizar
una accion. El ejemplo clasico es el de una alianititar, pero también es posible encontrar

ejemplos de mecanismos de este estilo en las asgaoines de integracion regional. Se trata en

40 Traduccion literal del inglés. Las palabras wiitlas son “Sticky character”. Esta expresion senefi que una vez
que los Estados se han adherido a las institucienesentran dificultades para desprenderse de isas.
(Ikenberry 1998/99:26 y ss.).
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concreto de restricciones que los Estados se impahenomento de disefiar su politica
exteriof™,

El segundo mecanismo, la segunda l6gica que sedsatetras de las instituciones y que
permite el surgimiento de un orden entre los Estads que las instituciones penetran en las
sociedades de diferentes maneras, “enraizando”,apbrdecirlo, en ellas. Esto importa el
surgimiento de nuevos patrones de conducta depeasdide la existencia de estas instituciones,
que por lo tanto pasan a formar parte vital de tBsimdo. La penetracion de las instituciones
reduce los costos de transaccion con lo que siéddai cooperacion entre los estados; pero, al
mismo tiempo, y mientras mayor sea la penetraaid@is costoso resulta “abandonar” las
instituciones por otras, independientemente queli@snativas sean mejores en términos de
eficiencia. Es lo que se llama los retornos creegede las institucion&s

Existe una variedad de razones por las cualeqsisuciones establecidas tienen ventajas
sobre las posibles alternativas. En particulagsésttimas implican nuevos costos de puesta en
marcha. Los mismos estan relacionados con las i@®jmees implicadas para obtener la
participacidn de los estados. Otro de los motiwgue las instituciones promueven patrones de
comportamiento que, en cierto sentido, deben se¥ndplos por los nuevos Estados. Una
institucion alternativa implica necesariamente traasicion hacia nuevos comportamientos y
por tanto una etapa de incertidumbre hasta quaiki®os se encuentren afianzados.

En conjunto estas funciones aseguran la estabitidhdrden, aunque no lo transforman en
inmutable. Son simplemente una garantia de qupdats de comportamiento permaneceran
estables a pesar de que las relaciones de podbgsk sobre la que se construyeron las
relaciones, haya sido modificada. Por supuestollguar demasiado lejos este argumento es
inconcebible, por lo que eventualmente si el destasce lo suficiente el sistema caera. Sin
embargo, cabe destacar que a medida que el tievapoeay las instituciones penetren mas en
las sociedades esta operacion serd mas dificib dae el hegemdn no serd el Unico con
intereses en que el actual orden se mantengagemas probable que otros Estados también
deseen el mantenimiento del status quo. En coddusl orden, una vez establecido, cobra una

vida propia e independiente de la del ordenador.
6- ¢Cudles son los efectos del liderazgo sobre laldision del poder?

El liderazgo expresa tanto un estado actual conttesto de un estado futuro. Es tanto el

resultado de una determinada relacion de fuerzasegqoumbra a un Estado como el deseo de

41 El tema esta desarrollado por la literatura nesenradora, la cual ha acufiado la imagen de Gukinea tierra de
los liliputenses para describirlo.

42The notion of increasing returns to institutiangans that once a moment of institution selectimes and goes,
the cost of large-scale institutional change risgnthtically- even if potential institutions, wheongpared with
existing ones are more efficient and desirableéiitkerry 1998/99:32)
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utilizar esa posicion para alterar las reglas dgguwy permanecer en la misma. Entonces, uno de
los aspectos centrales del liderazgo es el desperdeanencia; de cambiar las cosas para que
nada cambie; de forma tal que, llegado el momemtgue las asimetrias de poder que estan en
su origen desaparezcan, no lo haga también sudrosicminante del sistema.

Dentro de este esquema es donde cobran relevasaastituciones. Como ya se dijo, las
instituciones son una garantia de que la pérdidtive de poder del lider no estara acompafada
automaticamente por la pérdida de centralidad dsim Las instituciones son herramientas
que, aparte de resolver problemas de accion cadecitctian como fuerzas de conservacion y
de mantenimiento del orden. Las instituciones pemiue la anarquia entre los Estados no sea
total y, por tanto, que las diferencias en las cigipales relativas no sean el factor decisivo en
sus relaciones.

Sin embargo, para que las instituciones sean capleceumplir con ese rol estabilizador es
necesario que las mismas sean independientescdguatura en la que se desenvuelven; 6, por
decirlo de otra manera, que no se trate de meflefosede la estructura de poder subyacente.
Al respecto, existen diferentes motivos que pemmiegntender la permanencia de las
instituciones, aln en contextos cambiantes.

Para empezar, ya mencionado anteriormente, se rerexudos retornos crecientes de las
instituciones. Los mismos implican que una vez sgidna puesto en marcha una determinada
institucion los costos para reemplazarla no hacés que crecer con el tiempo. De aqui se
deriva que el concepto de retornos crecientes esonnepto relativo, es decir se trata de
retornosvis-avis los obtenidos por instituciones alternativast Btro lado, también implica
que la efectividad de las instituciones no es amtaae triunfo; sino que mas bien el éxito o el
fracaso de una determinada configuracion instinalialependerd de factores coyunturales,
como por ejemplo la distribucion de fuerzas al mumele su disefio. Finalmente, la existencia
de retornos crecientes implica que el sistemacsata vez mas dificil de cambiar. Mientras mas
tiempo transcurra mayor serd el nimero de actieislague se veran interrumpidas por un
cambio abrupto en las reglas y por tanto tambiéyomsera el nUmero de defensores del status
quo.

Por otro lado, estudiar las razones de permaneateiaina determinada configuracion
institucional es en cierto sentido estudiar tamb@&nrazones que promueven el cambio. En
particular, saber cuales son las fuerzas que lladanmodificacion de las instituciones, y a su
eventual reemplazo, es vital para entender porapiénstituciones permanecen. El analisis de
estos factores permitird profundizar en las difags que surgen para el cambio. Las posibles

amenazas al orden institucional pueden ser cladiie internas, externas y/o mixtas

43 Se toma como base para el anélisis de este apaitadiculo de Young (1982:16 y ss.)
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Con amenazas internas se hace referencia a l@reisstde contradicciones originadas en
los principios de la institucion. Se trata de tenss no previstas en la génesis de la institucion,
gue con el transcurso del tiempo afloran y cuyeoluesdn es indispensable para el
mantenimiento de la institucién. Estas contradioeo son mas proclives a surgir en los
“ordenes espontaneos” y en las instituciones quelunren un mayor ndmero de Estados y
abarquen un mayor nimero de areas.

Sin embargo, es necesario destacar que no todasotagadicciones son igualmente
relevantes. Para que una institucion corra reakngesgo lo que debe estar en juego son los
principios fundantes de las misma; de forma tal lgueontradiccion no pueda ser resuelta
mediante la simple eliminacion de una de las pricpm®es. De este analisis se desprende que la
supervivencia de una institucion se encontraraciatada con la coherencia interna que
presente y, de una manera mas general, con la ejiapl de la misma.

Las amenazas externas son aquellas que proviehambiente, independientemente de la
forma que puedan adoptar. En general, se tratardbios sucedidos en el contexto que escapan
al control de las instituciones y que la transfarraa obsoletas y/o innecesarias. Un ejemplo de
las amenazas provenientes del medio es la tecaglogfo avance puede tornar insuficiente las
instituciones existentes. También es posible qpédo& cambios sociales tengan el mismo
efecto.

Es necesario realizar aqui un paréntesis paracdestaa flexibilidad de las instituciones
como elemento de estabilidad de las mismas. Comstacte Schweller:aithough international
institutions are inherently tools of conservationdamanagement, they may also facilitate
limited change by providing a general frameworkués and rights within which adjustments
can be made that leave the status quo essentiadlytl (Schweller y Priess 1997:T3)Es decir,
las instituciones pueden se utilizadas como maggalador y, en este sentido, limitante de los
cambios. Instituciones mas rigidas y por ende cenamcapacidad de adaptacién resultan mas
sensibles a las variaciones ambientales. Por #élactm flexibilidad de ellas les permite realizar
adaptaciones menores para evitar llegar a cambioptas.

Por ultimo resta analizar las amenazas mixtas sEnaaso se hace referencia a la estructura
de poder prevaleciente en el sistema, la cualymcaracteristicas no es ni totalmente ajena a la
institucion ni algo propia de ella. Se trata ménhbile un elemento subyacente a ésta. En la

medida en que las instituciones tienen un efedilitivo, los Estados mas importantes, los

“TDA: si bien las instituciones son herramientascdeservacion y administracién, también pueden ifacilos
cambios moderados al proveer un marco generalgiiesrg derechos en el cual pueden realizarse ajastejue los
mismos alteren el status quo.
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mas poderosos, de un sistema dado van a estasaters en modificarlas, de forma tal que las
mismas les resulten mas favorafies

Sin embargo, es preciso destacar que existen megltpbstaculos para el desarrolle de
nuevas instituciones. “No hay nada mas dificil deseqguir [...] que el aventurarse a introducir
nuevas instituciones; porque aquel que las intediene por enemigos a todos aquellos que se
beneficiaban de las antiguas instituciones, y siouentra tibios defensores entre todos
aquellos que se beneficiaran de las misfids$ decir, es necesario que los cambios en la
estructura de poder hayan sido tales que el nideqg bhquel intentando cambiar el status quo,
sea capaz de sobrepasar los intereses de toddmadpemeficiarios del orden anterior. Ademas,
aun en los casos en los que esta condicion se auemplnecesario recordar que el disefio de
instituciones genera resultados inciertos, frulgpdeceso negociador del cual surge. Es por ello
que Young expresait“is exceedingly difficult to bring about planned guided changes in
complex institutions of this sort. Social practi@sl convergent expectations frequently prove
resistant to change, even when they produce outcdimat are widely understood to be
undesirable or suboptimall...] planned changes @gimes require not only the destruction of
existing institutions but also the coordinationexpectations around new focal poin{&¥bung
1986:5]’

En consecuencia, las instituciones son elementesrigervacion y estabilidad del orden. El
mismo no es un orden neutral, sino que por el aootise encuentra balanceado a favor del
Estado (hegemdn) que las creo, es decir aquelanielia con mayores recursos al momento de
su surgimiento y/o cristalizacion. Al ser estagiinsiones el principal legado del liderazgo, es
posible afirmar que el efecto de éste sobre lailiigtion de poder consiste en una perpetuacion

artificial de una ventaja esporadica.

Una Definicion de Liderazgo

En resumen, es posible definir al liderazgo de fdomas: como una caracteristica de los
actores o cdmo una funcidén que estos cumplen. Bresknte TFG se trabajard con ambas, es
decir en primer lugar se reconoce como lidereslastaquellos que cumplan con una serie de

requisitos:

45« ]itis important to notice that both negdéd orders and spontaneous orders also reflegrévailing structure
of power in society. Regimes are never neutral wégpect to their impact on the interests of pauitthg actors.”
(Young 1986:17)

48 Magquiavelo, N. “El Principe”, citado en Cingolaniardone, “Gobiernos Bajo Presién”

4T TDA: Es extremadamente dificil llevar adelante bars programados o guiados en las institucionespkjas.
Las practicas sociales y las expectativas conveggeon frecuencia se muestran resistentes al oaimisluso en
aquellas ocasiones en que los resultados son étdsrmbmo inferiores o indeseables. Es que palaaeaambios
no alcanza con destruir las instituciones exisgengno que, ademas, es necesario crear nuevosspdet
convergencia.
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a) Debe tratarse de un Estado hegemonico, es debe,s## aquel que cuente con
la mayor capacidad relativa dentro de un sistema.

b) Debe encontrarse interesado en la resolucién d#ggmnas de accidn colectiva,
lo cual no implica ser indiferente a las formas tpuee la misma, por el contrario;

c) Es necesario que busque modificar, en algun pugitactual sistema de
relaciones entre los estados, por lo que debercomtauna vision de como deberian ser
éstas en el futuro;

d) Por ultimo, debe ser capaz de promover esta visigume la misma se traduzca

en resultados (instituciones) concretos.

La importancia de trabajar con ambas definiciorelica en la complementariedad de las
mismas. Asi, los tedricos cercanos al realismo penmdistinguir a aquellos Estados que
pueden ser considerados lideres de los demasnpean Gtiles al momento de explicar cuando
ha sido ejercido de manera efectiva el liderazgw. $u parte, desde el neoliberalismo se
anuncia que siempre que se logra un acuerdo dei@nea modificacidn de instituciones existe
un lider detrds del mismo, aunque no permite ifieatio. De la combinacion de ambas
propuestas se obtendra una respuesta acercardediejdel liderazgo.

Para lograr imponer su vision de las relacionesriicionales, es decir, lograr plasmar su
modelo, el lider debe cumplir al menos con tregifumes: la intelectual o de formacion de las
ideas para el sistema, que incluye la busquedalderencia entre sus diversos principios; la
negociadora, que permite la consecucion de compoformales de parte de terceros Estados
para adaptar su comportamiento a las expectaduascuando dichos compromisos signifiquen
una restriccion a la libertad del lider; por ultima funcién estructural, consistente en la
utilizacion de recursos para forzar a otros Estadosaceptar determinados arreglos
institucionales.

Finalmente, es necesario destacar el caractegifienielad que rodea al liderazgo. Es decir,
el lider cuenta con cierta autoridad sobre losdestaLa misma emana principalmente de los
principios que enarbola, pero es necesario recompeeel establecimiento de los mismos es el
resultado de luchas de poder. El lider es aqueldBstiue no soélo ha logrado obtener las
mayores capacidades del sistema sino que aden@mbeguido legitimar la existencia de las
diferencias de poder. Para que ello ocurra es adaeta creacion de instituciones que
garanticen la supervivencia de los demas estaddeyiha tal que éstos no encuentren mayores

incentivos para balancear el poder del hegemon.

50



Lucas van der Velde
Licenciatura en Relaciones Internacionales

Parte 2: Revision Historica
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Capitulo 3: El liderazgo a priori

Como se demostro en el primer capitulo el lidergagede ser estudiado y analizado de
diferentes maneras. A continuacién se consideandrimera de ellas, es decir el liderazgo
desde el conjunto de condiciones que posibilitaernsergencia. En otras palabras, se estudiaran
aquellos factores cuya presencia es necesarialgpargistencia de un lider. Entre ellos vale
mencionar las capacidades de Braisita-vislos demas paises del MERCOSUR, la voluntad de
Brasil de ejercer un liderazgo efectivo y el prdgegue este Estado posee para Sudamérica.
Con ello se completaria el estudio de los tresofast claves para el liderazgo: capacidad
material, el elemento volitivo y el propdsito sécRespecto al primero de los elementos cabe
mencionar que por considerar al Cono Sur como ona zle paz, en el sentido de que sus
miembros no esperan un ataque de los Estados segipor tratarse de una Unidn Aduanera,
no se analizaran factores relativos a la seguridénfasis recaera, por el contrario, en

indicadores de indole econdmica.

Condiciones Previas

El peso de Brasil

“El liderazgo de Brasil no resulta de su voluntasino de su masa territorial, demografica y
econdmica, de su ubicacion estratégica, con frasteon todos los paises de América del Sur (excepto
Ecuador y Chile) y su proyeccion sobre la costaidemtal de Africa. Brasil es el Gnico pais realmeent
industrializado (produccion industrial, mayor queoduccion agricola), en América del Sur, y el Gnico
que tiene no solamente una politica exterior, garabién una politica internaciorfa{Moniz Bandeira,
en Pereyra 2006:5)

Al analizar el tamafio de Brasil, no importa quédador se tome, lo primero que se destaca
es la disparidad en relacion a sus vecinos. Elea sonocido que Brasil es el Estado mas
grande de Sudamérica, ademas de ser el quinto ger reaperficie en el globo. Su tamafio
asciende a 8.514.577 km cuadrados, es decir loiesutie como para duplicar la superficie de

los demas miembros del MERCOSUR combinados.

52



Lucas van der Velde
Licenciatura en Relaciones Internacionales

En cuanto a la poblacion, Brasil también tiene esopsuperior al de cualquier otro Estado
de la region. Con sus aproximadamente 190 milldedsabitantes cuadruplica la poblacion del
segundo pais méas habitado de Suramérica (Argentina40 millones de personas). En relacién
al MERCOSUR, Brasil posee el 71,5% de la pobladérbloque.

También es posible ver las mismas diferencias dal@sl analizar el PIB de los diferentes
Estados de la region. El PIB brasilero para el 2667 fue de US$ 1.272,3, con lo que
quintuplica el de su competidor mas cercano (nuewaenArgentina, con US$ 275 millones),
ademas de transformarlo en la décima economia na@sley del mundo. ElI PIB nominal de
Brasil representé aproximadamente el 71% del PIBbigjue para el afio en cuestién. Sin
embargo, el crecimiento de Brasil es considerabienmas lento que el de los paises de la
region, oscilando entre 2 y 3% anual, apenas poimendel crecimiento de la economia
paraguay&.

Otros aspectos que es preciso considerar al analipader estructural de Brasil es su lugar
en el comercio intrabloque. Es decir, qué porcerttajlas exportaciones de cada pais se dirige a
Brasil y qué porcentaje de las exportaciones dsiBsa dirigen a sus socios del MERCOSUR.
En la medida en que el primer indice sea mayorefjsegundo puede afirmarse que los demas
miembros dependen mas de Brasil, en tanto que soaiercial, que Brasil de ellos. En estos
casos en los que la posesion de un mercado irgeande puede transformarse en una fuente de
poder negociador internacioffal

Al analizar los intercambios entre los diferentestaBos miembros se desprende la
importancia que ha tenido Brasil en el comercioldetjue. Para empezar, ha sido el principal
destino de las exportaciones de cada uno de l@gl&stdel bloque. Es decir, que Uruguay,
Argentina y Paraguay tienen al mercado brasilernocel principal para la colocacion de sus
productos. El porcentaje de exportaciones queeatirgy Brasil varia segun el caso, alcanzando
su maximo en Argentina, que destina cerca del 286%ugd ventas a aquel estado; pasando por
Uruguay, con un porcentaje algo menor; hasta llegaParaguay, cuyo porcentaje de
exportaciones a Brasil ha variado, si bien en liids afios presentan una tendencia a la baja.

Un caso particular es el de Venezuela. Este Estalcse ha incorporado mas que
recientemente al bloque, por lo que es de esperarsg comercio ho hay variado mucho en
relaciébn a afios anteriores. Por otro lado, dadoeguel abastecedor de petréleo de Estados
Unidos es poco probable que esta situacion se imodien el corto plazo. Para Venezuela,
Brasil es el séptimo destino de sus exportacioogsmontos relativamente bajos, pero que sin

embargo resultan suficientes para convertirlo gmietipal socio del MERCOSUR.

48 Datos extraidos del Banco Mundial.

4% a capacidad de generar cambios en la politicetrds Estados por alteraciones en el mercado mgmwpio (por
ejemplo mediante la apertura o cierre) es un el@rieportante pero subestimado del liderazgo. @leery 1996:16)
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En cuanto a las exportaciones de Brasil, su prhapstino sigue siendo Estados Unidos.
Sin embargo, y a pesar del creciente monto dexjasreaciones a aquel estado, su importancia
relativa ha descendido desde el 2002. El segundoache de Brasil es Argentina, con cual su
comercio ha sido méas estable. En términos relatmodd, durante todo el periodo, el 10%.

La relativamente baja importancia que tiene el MEBOR como destino de las
exportaciones brasileras, que en ningun momentwriusuperiores a las enviadas a Estados
Unidos, permite inferir que el bloque tiene una amerlevancia econémica para Brasil de la
que éste tiene para el resto del bloque. En afrositios, los paises del MERCOSUR dependen
mas de las exportaciones gue realizan solamentas#,Ble 1o que este pais depende de todo el
bloque®.

Al analizar las importaciones de los Estados mieslppuede arribarse a conclusiones
similares. Ademas de ser el principal compradoasBes también el principal proveedor de los
demas Estados del MERCOSUR, salvo Venezuela. Sibamym, a diferencia de las
exportaciones, la preeminencia de Brasil se enenmpartida con Argentina, cuyas compras
a los paises menores del MERCOSUR no se encudatraalejadas de las de su par. La baja
importancia del comercio intrabloque para Brasihign se refleja en el bajo porcentaje de
importaciones de esta zona, que en ningdn momeap&ra el 15%.

En relacion a los saldos comerciales, Brasil no k&l mantenido resultados positivos con
cada estado, sino que ademas el saldo ha cretidargo del periodo analizado. Los casos de
variacion mas extremos son los de Argentina y Uayguestados que en 2002 poseian un
superdvit comercial en sus intercambios con Brgs#, ha devenido en un saldo negativo hacia
el final del periodo. La Unica excepcidn es la #deC que si bien también mantiene un déficit
comercial, el mismo es levemente inferior a aquel existia a comienzos de 2002.

Este continuo superdvit frente a los demas Estaeldd ERCOSUR puede explicarse desde
dos angulos. En primer lugar, atendiendo a la ceinjgm de los productos que son exportados
a Brasil, el crecimiento de las compras de los mésseria inferior al promedio de las demas
importaciones de aquel Estado. Se trata en sindesign problema de cardcter estructural
basado en una baja complementariedad de las ecamddiia explicacion alternativa se refiere
a la baja competitividad de los productos mercdggmsgeen relacién a los provenientes de
terceros paises, ya sea por diferencias en loosastpor la incapacidad para producir
volimenes necesarios para cubrir el mercado brasile

Un andlisis pais por pais demuestra la importamtéiva de cada efecto en cada uno de
ellos. Asi mientras en los casos argentino y unygle caida en las exportaciones a Brasil debe

ser explicada atendiendo tanto a la pérdida de etitiwflad frente a paises extra-bloque, como

®0La anica excepcién es Bolivia. La misma puede eapdie por las importantes compras energéticas casil Br
realiza a este pais.
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a la composicion desfavorable de productos quertaqoen el caso paraguayo, este Ultimo
factor resulta ser el mas relevante (INTAL 200755)-

En términos politicos el superavit brasilefio tielos consecuencias. Por un lado, permite
inferir la importancia relativa que el Estado preaedentro del bloque. Es el motor dinamico
del comercio regional y por tanto es cada vez nfé&sldle reemplazar. Por el otro, acrecienta
los temores de las economias menores frente a mercm cada vez mas desparejo. En
particular, desaparecen los incentivos econdmices ntantenerse dentro del bloque,
considerando la decreciente participacion del migmomo destino de exportaciones y su
entonces creciente irrelevancia como mercadoEsto genera nuevas presiones para el
tratamiento de las asimetrias dentro del MERCOSDM&RNno ser atendidos estos reclamos, es
posible que el MERCOSUR se debilite, dado que Uaygyt en menor medida, Paraguay
pueden comenzar a analizar la negociacién de tatadn economias con las que presenten
saldos positivos de balanza comercial (EE.UU.).

Otro de los indicadores principales del poder quesiBpresenta en el MERCOSUR, y una
muestra mas de las diferencia de escala con laggm en relacién a los demas Estados de la
region, es su capacidad para captar Inversion mgteDirecta (IEDY. Entre otros indicadores
de importancia es el pais que acumula mayor cahtidaésta, superando en 2005 y 2006 el
50% de la IED total en el MERCOSUR. Con semejanifeas ha logrado incluso triplicar al
siguiente destino (Chile). A lo largo del periodwl&Zzado, Brasil no sélo ha incrementado el
valor absoluto de IED en su territorio, sino qualign ha sido el principal destino de IED en
cada uno de los afios. Entre el 2002 y 2006, nwwilaid menos del 50% del total dirigido a los
Estados de la zona, alcanzando en numerosas cessifnas cercanas al 60% del total.

En cuanto a la generacién de IED, la misma preamiaees observable. Dado que la salida
de capital presenta una mayor variabilidad queosnchsos anteriores no es posible sacar
mayores conclusiones. Sin embargo, durante el pgoilgierno de Da Silva, Brasil es el Estado
que mayores recursos ha invertido en el exteriototl, mas que quintuplicando el total de
Chile, el segundo Estado de la lista. Es decirs@lo es el principal destino de la IED del

MERCOSUR, sino que ademas es la principal fuenta désmaad intra’®.

Sin embargo, Brasil también presenta diferentdsagragque dificultan su crecimiento y
limitan sus posibilidades de convertirse en liggianal. En primer lugar, es el pais con mayor

indice de desigualdad de la regidén hasta el 2088eHos factores que causaron esto cabe

%1 Es en consideracién de estas cuestiones quewdaeRiresa: “Al gobierno brasilefio no le interesa haya una
consumacion de un superavit comercial grande a fdv®rasil. Es preciso el equilibrio y es por ege gstamos
trabajando” (da Silva 2007:2)

%2 Datos de IED extraidos de del sitio web de la UNOTXer cuadros adjuntos.

S3El crecimiento de la IED brasilera fue tal que 2896 representé el principal origen de IED en Atigen en
especial a través de la compra de empresas.
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mencionar la concentracion de la tierra, que em@mento dio origen al Movimiento Sin Tierra,
un sistema educativo desequilibrado, con altaseexigs en los niveles secundarios y terciarios,
lo que practicamente imposibilita a los alumnosedeuelas publicas primarias alcanzar los
mismos; las diferencias de desarrollo locales, nonsur relativamente desarrollado, en
contraposicion a un nordeste polre

No obstante, desde la llegada de Lula al podergsced de un aparato estatal con alta
capacidad de recaudacién, los niveles de desiglhidida disminuido, asi como también el
porcentaje de brasileros en condiciones de extrpomeza (10%). De todas maneras, los
resultados no estuvieron a la altura de lo esperasta mayor participacion estatal, si bien
resulta bienvenida para el logro de los Objetives Milenio y para la reducciéon de las
desigualdades significa también una reduccion sledoursos disponibles por el Estado en otras
areas, como por ejemplo politica exterior, lo qedtice las posibilidades de liderazgo del pais.

Otro de los problemas de Brasil se relaciona covidiencia urbana. Como lo destaca el
indice de Estados Fallidos, el Estado brasilein@az de detener a las bandas delictivas y su
asesinato de personasPor otro lado, las respuestas propuestas desoi@itda no sélo han
sido insuficientes, sino que han engendrado mdsndia en la medida en que estos violentan
numerosos derechos humanos, llegando a practecdortura y el asesinato de detenidos. Al
mismo tiempo, los bajos salarios de los policiasgforman a la corrupcién en un problema

endémico (Fund for Peace 2006).

La Politica Exterior

“ltamaraty [...] y el muy profesionalizado servicigterior son la baza mas importante con
gue cuenta Brasil para ser representado en el muadau propia region” (Gratius 2007:20).

En Brasil, la profesionalizacion del servicio eidepuede ser considerada como uno de los
elementos fuertes de su proyecto de liderazgo mahides que esta tradicibn permite la
articulacion de proyectos de largo plazo, resgubnslae las presiones sociales momentaneas,
es decir independiente de las variaciones de Ilai@pipublica. En cierto sentido, también
ofrece algun resguardo frente a los cambios erolglegno, aunque, en este caso, existe una
mayor porosidad.

La llegada de Lula al poder generé cambios, autagienismos fueron mas de forma que
de fondo. En relacién al disefio institucional depdditica exterior, elevo el rango del Asesor
Especial del Presidente de la Republica para €lixterior. Es decir, le otorgdb una mayor

relevancia a una figura existente, pero que hastanees era de bajo perfil. Este cambio,

¥ Un indicador de la desigualdad es que el 20% no@sepde la poblacién comparte apenas el 3% del €Bl,
porcentaje mas bajo de entre los miembros del MERGO®RaANnco Mundial).

%5 Se estima que en solamente en el afio 2005, urraé pBrsonas fueron asesinadas. (Gratius 2007:19)
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permite sobre todo disminuir la exposicion del pleste frente a temas sensibles. De esta
manera, Lula puede explotar su prestigio en osastas.

Dado que este puesto depende directamente deld@mesiy no del Ministerio de
Relaciones Exteriores, en cierto sentido puedearsdblde un aumento de la participacion
presidencial en la politica exterior. Esta mayatip@acion también se reflejé en un cambio en
la distribucion de fuerzas dentro de Itamaratyultasdo privilegiados los sectores mas
cercanos al neodesarrollismo. Ello se observaenplo, en la nominacion de Guimaraes,
hombre que habia sido expulsado del servicio extgror expresar opiniones contrarias al
ALCA, como vicecanciller.

Sin embargo, y pese a un constante incremento preslipuesto de Itamaraty, la falta de
recursos continda marcando un limite a las poddiies de proyeccién de Brasil (Gratius
2007:20).

El elemento volitivo

La importancia que América del Sur tendria panarieher gobierno de Luiz Inacio da Silva
guedd demostrada en el discurso inaugural en emer@003. Alli, frente al Congreso el
flamante Presidente declar6 que “la gran prioridada politica exterior durante mi gobierno
sera la construccion de una América del Sur patiiente estable, préspera y unida” (da Silva
2003[a]). De esta primera oracién es necesaricat@scos cosas. En primer lugar, que el
énfasis fue puesto en la subregion, lo que pemmittuir a México como competidor, dado que
el mismo es mayormente asociado a la identidadoktericana y no tanto de Sudaméfica
En segundo lugar, vale rescatar la prioridad dagacyecto politico para la regién. Si bien
luego se reconoce que el proyecto tiene bases mooméomerciales; las raices, o mejor dicho,
el centro es politico. Ello define no solamentd seéa el nicleo de la integracion, sino también
la manera en la que los diversos problemas semdmados, atendiendo a una légica politica
antes que comercial.

Dentro del proyecto sudamericano de Brasil, lagirateion es el elemento central y, dentro
de ella, como ntcleo duro de la misma, es posigeubrir al MERCOSUR. Este no solo fue el
puntapié inicial para la sudamericanizacion de dhtipa exterior de Brasil, sino que en la
actualidad continta siendo un referente de la iatg@n regional. EI MERCOSUR es la

plataforma para la insercion global brasitér&s la base que ha elegido Brasil para enfrentar

%6 Como explica Cervo: “A idéia de América do Sul coemtidade geopolitica é brasileira. [..] A diplonsaci
brasileira ndo elimina o conceito de América Latigae inclui México, paises da América Central eGdwibe,
porém insiste no legado de Rio Branco e, desdeas H390, volta-se a construcéo da unidade econpputitica e
de seguranga da América do Sul.” (2009:3)

5" En palabras del President® MERCOSUL esta no centro da estratégia brasileirangercdo no mundo.” (da
Silva 2003[c]).
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las negociaciones internacionales, sea en mateoiaerciales (OMC, ALCA) o en &mbitos
globales (ONU).

La afirmacion de la centralidad del MERCOSUR effolanulacion de la politica exterior
brasilera no implica que los dirigentes del paéguen los problemas que el bloque atraviesa.
Por el contrario, al tiempo que se elogian losdegilcanzados, se destaca la necesidad de “una
accion decidida de revitalizacion del MERCOSUR,ilitedo por crisis de sus miembros y por
visiones muchas veces estrechas y egoistas dadsgrale integracion”. A continuacion deja
constancia de su compromiso con el mantenimientdbldgue, al decir que los brasileros
“apoyaremos los acuerdos que sean necesarios yaaugda florecer una verdadera identidad
del MERCOSUR y de América del Sur”(da Silva 2008[a]

Las declaraciones acerca de la importancia del MERAR para Brasil han estado
presentes en la mayoria de los discursos oficigkese trate del Presidente, del Canciller Celso
Amorim o el Secretario General de Itamaraty, SanRieheiro Guimaraes (las principales
autoridades en materia de politica exterior), tduas enfatizado la necesidad del bloque para
una Sudamérica unida y prospera. De la misma maeewmocen el rol especial que juega
Brasil dentro del bloque, y las responsabilidadesspn inherentes a su posicfon

Sin embargo, cuando son preguntados acerca dehigle brasilero, las respuestas son
menos claras. En una entrevista de noviembre dé,200a afirm6 que “Brasil no quiere
liderar nada” (da Silva 2006). Sin embargo, pamamender el verdadero significado de esta
frase es necesario entender el contexto. En el onisportaje, Lula hizo numerosas referencias
a la cooperacion y al didlogo como praxis regutatadpolitica exterior de su pais, y también
dijo que “[...] la palabra hegemonia ha sido retirddanuestro diccionario”. En ese sentido, la
primera afirmacion hace referencia al segundo quocéhegemonia); es decir al liderazgo
como resultado del ejercicio de la hegemonia y,taoto, con un sentido diferente al que se
utiliza en el presente TFG.

Otras referencias al liderazgo realizadas por fioeipales artifices de la politica externa no
resultan mas claras. Por ejemplo, en una entresgstiizada un mes después de la anterior,
Celso Amorim daba a entender que Brasil ejercédandzgo en la region. Aunque nuevamente
asignaba un significado diferente al concepto, éhaalgo por los otros que son menos
desarrollados” (Amorim 2006). Junto a ello destqua el liderazgo brasilero no es competitivo,
es decir gue por su naturaleza no presenta riealésregion.

Retomando las declaraciones a favor de una Amé@aSur integrada es posible
preguntarse si se trata de una simple expresiédedeos, o si por el contrario Brasil se

encuentra dispuesto a liderar el MERCOSUR. Es dé&xipregunta consiste en saber si la

%8 «0 Brasil tem consciéncia de suas obrigacées @nssbilidades como economia maior do bloco.” (#&aS1005).
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importancia que se le asigna al bloque es acompai@th voluntad necesaria para afrontar los

costos que supone la revitalizacién del mismo.

El Propésito Social

“Cuando pensamos en el MERCOSUR, tenemos que entej@ Argentina y Brasil precisan
construir, de forma activa, una identidad de visdmun mundo razonable, una percepcion comun de las
posibilidades de accion, una fuerte cooperaciénry sistema que promueva la “percepcion” del
equilibrio de costos y beneficios entre los dos@silo que es esencial para la articulacion depapel

politico internacional afirmativo y positivo pard MERCOSUR"(Guimarédes 2004:parrafo 47)

El tercer elemento que es considerado necesapiiory, para el liderazgo internacional de
un pais es el propésito social. Se trata de unezltancomplejo, que incluye la visién que el
lider tiene de cdmo deben ser las relaciones imtérnales, por lo que presenta un caracter
marcadamente normativo. Es necesario entoncesrnieege por los valores que enarbola Brasil
desde la llegada de da Silva a la presidenciaapdgsion que tiene de las relaciones regionales,
de sus problemas y de las soluciones necesarias.

Cuando “Lula” habla de una “Sudamérica unida y peéa” ;qué es lo que quiere decir?
¢ Qué clase de unidad es la que propone? ¢Comopksmiemtard? Son todas preguntas que
deben ser respondidas para entender cual es elgboaye Brasil para Sudamérica.

En primer lugar, es necesario destacar las difeagmon el gobierno anterior de Cardoso.
Si bien comparten las ideas centrales, es deainpartancia de la integracion como estrategia
para ganar autonomia (respecto a Estados Unidmahsformar a Brasil en un actor global; el
significado y la forma que le otorgan a la integraaegional dan lugar a proyectos diferentes.

La principal diferencia consiste en que se rompeealaconsenso neoliberal presente en la
administracion anterior, el mismo sera reemplazgaw una visibn mas cercana al
neodesarrollismo. Con diez afios de experiencid BERCOSUR, se toma conciencia de que
la eliminacion de las barreras aduaneras no era quasuna condicidbn necesaria, nunca
suficiente, para una verdadera integracién sudaarai La verdadera integracion implica
también considerar otros aspectos, entre los dugroancionar la integracion social, educativa
y, sobre todo, politica. Es decir que, con el canaa gobierno, se modificaron las estrategias
para continuar y profundizar el MERCOSUR.

Otra de las diferencias es que el gobierno de “Lotmsidera al MERCOSUR como un
hecho. Es decir como parte (vital) del paisajent&tmericano. Es una realidad palpable e
irreversible. Las posibilidades de eliminar el MER&JR o retrotraerlo a una zona de libre
comercio, es decir eliminar el Arancel Externo Com{&EC), no son consideradas como

opciones por la nueva administracion. Vale aclgter el cerrar las puertas a otras alternativas
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no implica negar los problemas que el MERCOSUR@mtesen la actualidad. Es solamente
decir que las dificultades que aquejan a los pajisalsbloque so6lo pueden ser resueltas con
“mas y mejor MERCOSUR?”; el objetivo no es cambiao, es abandonar por algo mejor, es
perfeccionar el MERCOSUR existetite

El “nuevo” MERCOSUR, aquel que aspira a crear Brastorpora elementos hasta ahora
ausentes del programa neoliberal. Sin embargajméppaso es comin para ambos. Hay que
completar y fortalecer la Unién Aduanera. Sin alabloque pierde cohesién y poder de
negociacién en los foros comerciales internacianatdes como el ALCA y la OMC. Esta tarea
de fortalecimiento no consiste solamente en laiedioidn de las excepciones y las exenciones,
es necesario ademas contar con los medios fism@s que los acuerdos de libre comercio
puedan ser explotados al maximo de sus capacidadegen, entonces, dos nuevos conceptos
que guiaran la actividad brasilera en el bloque.

En primer lugar, se dar4 una mayor importancia atiegracion fisica entre los paises
miembros. En palabras de da Silva, “es necesamotegngamos en cuenta la necesidad de
integracion fisica de nuestro continente. No hatiegracion sin caminos. No habra integracion
sin ferrocarriles. No habra integracion sin puénties integracion fisica le otorga carne y hueso
al proyecto regioné.

Es por ello que cobra especial relevancia los dlifiss proyectos de financiamiento de
infraestructura que Brasil ha financiado. Entre elabe mencionar la iniciativa 1IRSA; la
creacion del FOCEM, cuyo objetivo primario es lduecion de las asimetrias a través de la
financiacién de obras publicas; la creacion deld®ael Sur, si bien todavia no ha alcanzado su
potencial; los créditos concedidos desde el BNDESor ultimo, y menos conocido, la lucha
gue mantuvo en el FMI para que se eliminaran Iesogade infraestructura en el calculo del
superdvit primario de cada Estado, librando recupsoa realizar mayores obras publicas.

La integracion fisica no es un fin en si mismouBsnedio para alcanzar otras metas, entre
ella la formacién de cadenas productivas. Es degera lograr una verdadera integracion
produciva dentro del blogue, que permita aproveldscapacidades de los paises miembros y
sus mercados. La integracén en cadenas produdiivesa favorecer a todas las empresas,
grandes y medianas, del bloque frente a aquellterderos paises.

La uatlima dimensién de la integracion fisica, takva mas importante, es la integracion
energética. En un contexto de precios tendientedzal la seguridad energética es vital para
cada Estado y por ello ha sido fuente de tensidPreeba de ello fue el debate originado en

torno a la nacionalizacién de los hidrocarburosBetivia, el aumento de los precios, y los

%9 «“Nosso objetivo permanente serd aperfeicoar uma imgéajue ja funciona bem e corresponde aos interesse
legitimos de nossos Governos, empresarios e de tsdsetores da nossa sociedade.” (da Silva 2Q03[b]

604...] é necessario que tenhamos em conta a necessidadteglacdo fisica do nosso continente. N&o havera
integracdo sem estradas. Nao havera integracatesavias. Ndo havera integracao sem pontes.” {lga 3003b)
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problemas distributivos entre Argentina-Brasil per suministro del gas boliviano. La
integracion energética, la formacién del “anilloeggético”, son pasos cruciales para la
eliminacion de las fricciones dentro del MERCOSU&sggurar el crecimiento de cada estado.

Por ultimo, es necesario mencionar que la integreiisica del bloque, y de Sudamérica, es
coincidente con el objetivo de integrar a la propéion. Integrar al subcontinente es una
manera de integrar al interior de Brasil, de uniglolos centros productivos de mayor
importancia y de promover el propio crecimiento reguico interno, reduciendo las
disparidades regionales que lo afectan.

La segunda caracteristica de la integracion enoblegno de Lula es el énfasis en la
solidaridad. El proyecto regional que se busca tetap tiene que estar atento a las
desigualdades entre los Estados. La integraciompusale llegar si los socios menores no
encuentran satisfechas sus demandas, lo que mma ittstancia genera diferentes y justificados
reclamos. Es por ello necesaria la creacion de dmismos de compensacion y politicas
compensatorias para anticipar y reducir friccioges surgen, a lo largo del tiempo, entre los
Estados miembros y permitir la recuperacion deiriggple cooperacién indispensable para el
éxito de un proceso efectivo de integracion.” (Garni@ies 2004:parrafo74)

La verdadera integracion debe velar por los inerete todos lo miembros y no sélo de
aquellos mas grandes. Por ello, se implementararserne de medidas que permiten una mayor
convergencia entre los Estados y que favorecers &danomias menores. Entre ellas cabe
mencionar la creacion del Fondo para la Convergefstructural del MERCOSUR (o
FOCEM). Este sirve para financiar obras de infraesira en todos los Estados del bloque,
pero en especial en los socios menores y cuyoo$oedn mayoritariamente provistos por
Brasil y, en menor medida, Argentina. Otras inicad que vale rescatar, en el contexto de
negociaciones con terceros paises o bloques, iesllsion de calendarios distintos para la
desgravacién, otorgando a los Estados menores asmptazos para la adaptacion. Finalmente,
debe considerarse también acciones particularen@derman parte de un esquema pero que
sirven a los motivos de ayudar a los Estados dvesproblemas particulares. El ejemplo mas
claro es el permiso obtenido por Argentina paraoingp una cuota sobre las importaciones de
electrodomésticos de linea blanca manufacturadd®rasil para dar un nuevo impulso a las
industrias locales. Cabe destacar que las accimasfortalecer al MERCOSUR mediante el
fortalecimiento de las economias mas débiles skzaetanto dentro del organismo como
bilateralmente.

Otro de los elementos importantes dentro del MER@®$s su intento de acercarlo a los
ciudadanos. El objetivo es transformar al bloqueuda iniciativa predominantemente de
caracter presidencial a una dirigida por las secled que lo componen; de forma tal que pueda

superar los intereses y los obstaculos coyuntuygteseda crecer constantemente. En definitiva,
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permite agregarle continuidad al proyecto e inddpeoia de las acciones de gobiernos
individuale§" *

Este acercamiento a las sociedades tiene su ¢orezlavarias iniciativas. En primer lugar,
se encuentra el proyecto de creacion del ParlalMBRCOSUR, cuya primera fase concluy6
con éxito con la primera sesion realizada en 2807segunda fase, que incluye la eleccion de
“mercodiputados” por las sociedades esta proyegbada el 2010. Esta iniciativa, aparte de
reforzar la institucionalidad del bloque y reprdaemin embridn de la supranacionalidad, tiene
por objetivo resolver el déficit democratico caeaistico de las instituciones internacionales.

Otras iniciativas destacadas en la busqueda dentlegracion ciudadana son: el
fortalecimiento del Foro Convergencia Econdmicoogi8l, érgano principal del MERCOSUR
que permite de la participacidon y el contacto ediferentes actores de la sociedad civil de los
Estados miembros; también, es importante la inicitde la integracion en las comunidades
fronterizas y la instauracion de la visa MERCOSJ&e facilita la circulaciéon de las personas
dentro del bloque vy, junto a ello, el comercio @evigios profesionales. Sin embargo, la
preocupacion de los Estados por asegurar el empplede dificultar la aplicacion total de este
convenio (INTAL 2004:83-85).

La integracion ciudadana, cuyo objetivo final esclanformacion de una verdadera
identidad mercosurefia, implica la puesta en maaprogramas sociales, culturales y
educativos convergentes. Si la integracion fisigaasenta la carne y hueso del MERCOSUR,;
la integracion ciudadana es el alma del proyedmnal.

El dltimo de los aspectos del proyecto MERCOSUReseuentra relacionado con su rol
politico. Es decir, se trata de la capacidad dejue de actuar como un actor unificado en el
escenario internacional. En este sentido, la catambn del bloque es s6lo un paso dentro de
una estrategia mas grande, cuyo fin Gltimo es raodeatizacion del sistema internacional, es
decir la construccién de un mundo plural, o mulépo

Sin embargo, dadas las limitaciones individuales presentan los paises de Suramérica,
incluido Brasil, la Unica manera de que tienensBistados de ganar relevancia y aumentar su
participacién efectiva en el escenario internadioe® mediante la adopcién de posturas
comunes. La construccién de un mundo plural (oipultr) en el que la regiéon sea uno de los
polos depende de la creacion de de una agenda&xt@npartida dentro del MERCOSUR.

Es importante destacar que varios pasos ya handsidos en el camino a una agenda

comun. Sin embargo, la misma se limita al area coale destacandose los ejemplos de las

614[...] muitas vezes ndo sabemos o que vem depoisrdgoverno, ndo sabemos a disposicéo politica tto.d®or
isso, é importante a participacédo da sociedadéscassio das coisas que fazemos aqui, para queejsoma coisa
de um presidente, mas para que seja uma coisaddefiala vontade da maioria dos povos que néssept@mos.”
(da Silva 2005)

62 Esta mayor penetracién en las sociedades de gelffdERCOSUR es en si misma otra fuente de podem en |
medida que mas personas se veran afectadas fremteambio institucional, lo cual aumenta el casb mismo.
Ver lkenberry 1998/99:30
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negociaciones para la creacion del ALCA, las nedatia la OMC y aquellas con la UE. En la
ONU, por el contrario, no se ha podido acordarpostura comun para la ampliaciéon y reforma

del Consejo de Seguridad; no obstante existeniamdite un acercamierifo

Comentarios Finales

En este tercer capitulo fueron analizados aquedlesnentos que desde la teoria se
consideraba necesarios para la emergencia dearadgb, sea regional, sea global. El resultado
fue claro. Brasil dispone de todos los element@spmprmiten considerarlo como un aspirante a
lider regional. No sélo se trata de un Estado corproyecto politico concreto y un cuadro
dirigente dispuesto a llevarlo a la practica, siju® ademas cuenta con los elementos para
transformar su vision en una realidad. Estos UKirse refieren tanto a elementos materiales
como al cuerpo diplomatico brasilero, el cual lérega la continuidad necesaria a la politica
externa.

Sin embargo, no hay que desconocer las dificultaples existen al despliegue de las
capacidades materiales de Brasil. En efecto, peaaamafio Brasil es todavia un Estado pobre,
con un PIB per capita inferior a la media de loembros del MERCOSUR. Entonces, la
politica externa debe competir, en la asignacidrredeirsos, con los necesarios programas
internos para superar las desigualdades sociakgs lEnitacion de recursos, es la que
imposibilita que el liderazgo brasilero sea idémtal ejercido por Estados Unidos tras la
Segunda Guerra Mundial. En este contexto, lagducgtnes adquieren una mayor importancia
dado que permiten la formacidén de consensos asgreEdtados a un menor costo. Es por tanto
necesario pasar a analizar cuales han sido loxesvan la integracién sudamericana y a que

instituciones concretas dieron lugar.

8 Prueba de ello es que Brasil haya incorporado presentante argentino, y Argentina uno brasilegofro de los
grupos que cada estado envié al Consejo de Seguidsials periodos respectivos.
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Capitulo 4: EIl MERCOSUR. Problemas y Evoluciéon

La segunda manera de identificar a los EstadoseBdasegun se ha visto en el segundo
capitulo, no se enfoca en la posesion de deterwéneatursos, de determinadas herramientas
que le permitan actuar en el escenario internaci&@masu lugar, prioriza la actuacion en si. En
otras palabras, se pregunta qué acciones realecia en el periodo estudiado para que pueda
ser considerado como un lider. En este punto,gladas realista y neoliberal coinciden: un
determinado Estado con aspiraciones de liderazgoe dgromover la creacion y el
fortalecimiento de aquellas instituciones que rasggen sus intereses. De alli resulta la
necesidad de comenzar a estudiar las relacioneBrgsé ha mantenido con el MERCOSUR,
en tanto espacio de mayor institucionalizacién utei®érica.

El presente capitulo propone entonces analizavdlueion reciente del MERCOSUR, en
particular estudiar qué avances se han realizadd kloque durante el primer gobierno de da
Silva. Aqui se pretende estudiar el liderazgo esdesde la Optica de los resultados concretos
que ha producido; es decir, mediante la utilizagénun enfoque cercano al propuesto por
Young. Vale recordar que este autor propone sjeenpre que se logra un acuerdo que
signifique la creacién o la modificacion de unatitosion existe un lider impulsor de éste
cambio (Young 1991:23), aunque no otorga indiciampreconocer al lider a priori. Por el
contrario, es necesario estudiar el desarrolloodeptocesos negociadores para descubrir si el
Estado en cuestion, aquel que pretende el liderdizgdesarrollado alguna de las tres funciones:
estructural, empresarial e intelectual.

Por otro lado, analizar la totalidad de los acuergade los problemas que enfrentd el
MERCOSUR es una tarea sumamente compleja, que mmmhas carece de sentido. No todos
las Decisiones del CMC revisten el mismo valoram gyualmente importantes para la gestion
de da Silva. Por ello se trabajara en base a jesials definidos por el Gobierno brasilero en la
Cumbre de Asuncion de 2003 y adoptados posterigempor el MERCOSUR. Luego, se
contrastaran los avances efectivamente alcanzamosguellos planteados en los Objetivos.
Esta comparacion se realizara siguiendo el esqupeopaiesto en el capitulo anterior al hablar
del propdsito social; es decir, dividiendo la imgagon en sus diferentes facetas: comercial,

fisica y solidaria.
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Una ultima aclaracion es necesaria antes de comemaze el estudio de los acuerdos
alcanzados en el MERCOSUR: debe eliminarse la deaque cada tratado individual
favorecerd los intereses del hegemdn. Por el aamtem la medida que una de sus funciones es
la de proveer incentivos para la cooperacion méeli@nabsorcion de los costos de la misma, es
posible que las negociaciones den resultados @uress#optimos en el corto plazo, pero que al
permitir la subsistencia de la organizacion resuftesorables a la larga. Es por ello que las
negociaciones analizadas a continuacion debendarsncomo parte de un conjunto y no de

manera aislada.

La Construccion de una nueva Agenda Interna: Los Ojetivos 2006

La crisis que afectd al blogque hacia finales dddeada de los '90 dio lugar, entre otras
cosas, al surgimiento de profundas dudas acercaadeontinuidad del mismo. Los
cuestionamientos se escuchaban en los cuatro paiseso que no existia certeza alguna
respecto al futuro del MERCOSUR. En medio de lsigriel entonces Ministro de Relaciones
Exteriores de Brasil Luiz Felipe Lampreia convocara reunion de Ministros en la que se
debata sobre el futuro del bloque y, en particidahre los intereses brasileros en el mismo.
Ellos debian examinar al menos tres posibilidadesntener al MERCOSUR en su estado
actual, es decir como un unién aduanera imperfeew@dcir el bloque a un &rea de libre
comercio; 6 avanzar hacia el establecimiento degemaina unién aduanera. Eventualmente
ésta ultima opcion seria la preferida por los Mins Fruto de estas reuniones se promueve, en
el 2000, una iniciativa de “re-lanzamiento” deldple que no produjo resultados concretos, en
gran medida por las crecientes dificultades ecocg&nque atravesaban los paises miembros
(Gémez Mera 2005:13).

El aflo 2002 seria uno de cambios favorables desirMERCOSUR. En primer lugar, fue
el afio en el cual comenzaron a estabilizarse ttisddores macroecondémicos de los paises. La
devaluacion del real se desaceleraba y el puniddéttg la crisis argentina era superado. Cabe
mencionar que esas condiciones si bien necesaniasran suficientes. Fue indispensable
ademas la eleccién de dirigentes con una visidnfaxdsable de la integracion regional, como
lo fueron Duhalde, da Silva y Frutos, en ArgentiBiasil y Paraguay respectivamente.

Al comenzar su mandato, da Silva enuncié6 una s#eiepostulados que guiarian su
actuacién de politica externa. Los mismos analigaoel capitulo anterior tienen su correlato
en un informe presentado en la Cumbre de Asunciélebrada el 18 de junio de 2003. Este
documento, titulado “Objetivos 2006”, contiene Uarpde accidén que abarca hasta el 31 de
diciembre de 2006.

Vale mencionar que, asi como la propuesta de healmiento” estuvo basada en las

discusiones de los Ministros de Brasil; el documesg inspird, ademas de en las lineas
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programaticas del nuevo gobierno, en los InforneeladSecretaria Técnica del MERCOSUR y
del BID, presentados en el mes de junio de 2003 AIN2004:85-87). Ambos documentos
insistian en las ganancias que generaria un avaacea el establecimiento de una union
aduanera, en particular para la captacion de iokessy la integracion de cadenas productivas.
Ademas insistian en la importancia de reforzanitucionalidad del bloque, a través de la
superacion de la estructura minimalista que cataétal MERCOSUR desde sus origenes,
pero que resultd insuficiente en las crisis redema

“Objetivos 2006” fue transformado en la principaliiy de la agenda interna del
MERCOSUR en la 252 reunién del Consejo de Mercaatoi@® (CMC), celebrada en la ciudad
de Montevideo durante el mes de diciembre de 2808Bse aprobd el “Programa de Trabajo
del MERCOSUR 2004-2006"(CMC Dec. N° 26/03), inspoan el documento brasilero. Este
programa determina las actividades prioritariadagediferentes 6rganos para el trienio asi
como un cronograma tentativo.

El “Programa” se organiza en torno a cuatro ejgdaaino de los cuales puede dividirse en

varios apartados, conforme a la variedad de tareaslizar. Estos ejes son:

. Eje Econdmico-Comercialen el que se tratan las cuestiones relativas al

fortalecimiento de la Unién Aduanera. Es por suteoido el eje mas amplio y el mas
ambicioso de los propuestos en el programa. Enepringar, trata los temas relativos al
comercio con terceros paises y bloques, entre uessg debe destacar los relativos al
Arancel Externo Comun (AEC), la Defensa Comercialeyla Competencia, interna y
externa, y la Promocion de las Exportaciones a&paigtrazona. Ademas también incluye
propuestas para mejorar el funcionamiento interadadUnién Aduanera. Entre estos
puede mencionarse las mejoras al comercio intrazon# por ejemplo los esfuerzos
para garantizar la libre circulacion de las merdadede origen regional. Ademas, se
incluyen objetivos de coordinacion politica-econgemiPor Gltimo, es aqui donde se
menciona el tratamiento de las asimetrias entr&stsdos miembros. Ello es interesante
dado que permite entender que el tratamiento deasasetrias es vital para la

consolidacién de la uniéon aduanera y, entoncessrsblo un acto caritativo.

. Eje Social:en él se abordan los intentos por acercar el MERI® a los
ciudadanos de los paises miembros. Se trata demis iniciativas cuyo fin Gltimo es
ayudar a que florezca una verdadera identidad d&RGOSUR. Por sus caracteristicas
son objetivos que van mas alla de una simple ucadmercial, en un intento por generar
vinculos mas profundos entre las sociedades. Ewmdiferentes iniciativas propuestas es
necesario mencionar la creacion de la Visa MERCQ3brumento que permite una

mayor integracion en el area de servicios al plitsibla contratacion de profesionales de
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los paises miembros y facilidades para la radicadéntro del bloque. Otra de las
medidas destinadas a aumentar la circulacion degponales apunta al sector educativo.
Se trata de conversaciones tendientes al recorerttionde los titulos profesionales y a la

creacion de proyectos de cooperacion interuniarss.

. Eje Institucional:en él se recogen las recomendaciones para avanzelr

establecimiento de mas y mejores institucionegdtticular, se promueve la creacién del
Parlamento MERCOSUR (PM) como reemplazo de la démiBarlamentaria Conjunta
(CPC). Esta nueva institucién seria un embrionugeamacionalidad del MERCOSUR,
dado que los funcionarios encargados del mismarseziectos directamente por los
ciudadanos de cada Estado. Las tareas para avamzeste cambio, en particular el
establecimiento de un Reglamento Interno y un gama para el cambio, fueron
asignadas al CPC, aunque estableciendo como fdaohige Ipara la entrada de
funcionamiento del PM el 31 de diciembre de 200fa®propuestas de fortalecimiento
institucional son: la puesta en marcha del TribuR@rmanente de Revision del
MERCOSUR, para la cual es necesario finalizar glaraentacion del Protocolo de
Olivos y la dotacion de los recursos necesariospyipletar la transformacion de la
Secretaria del MERCOSUR de ¢érgano administrativoté@mico. Ello le permitiria

formular recomendaciones a todos los demas érgamdaborar informes técnicos con

miras a superar los obstaculos al comercio interno.

. Eje Nueva Agendan este se trabaja sobre las nuevas areas deagifey es

decir a aquellos que no fueron consideradas p@diasnistraciones anteriores. En primer
lugar, se busca promover la cooperacién cientéitae los Estados miembros de varias
maneras, sea mediante la financiacion conjuntandesiigaciones, sea a través de la
transferencia tecnoldgica. En segundo lugar, yve# méas importante, recoge la
importancia de la integracion fisica y energétidantro de este apartado se reconoce la
prioridad especial que se le otorgara a los progefRSA en los que méas de un Estado
miembro sea parte, frente a aquellos en los gparticipacion es compartida con paises
extra-bloque. Por otro lado, se propone lograr eesinternos mediante la creacion de un
Fondo MERCOSUR para la infraestructura y el estatiento de reuniones periodicas
entre los ministros para evaluar las necesidadeésraBi en materia energética,

considerando por igual la posible oferta y la deflaagsperada.
En sintesis, para el periodo analizado las amlasidle liderazgo brasilero se manifestaron
desde sus comienzos. El gobierno de Lula no seogoifcon mantener el MERCOSUR tal

como se encontraba ni tampoco tuvo una posturdiveagor el contrario, buscé generar
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nuevos puntos de consenso para dar origen a uwvdhdMERCOSUR. La adopcion de los
“Objetivos 2006” debe ser considerada un éxitoadealitica exterior de Brasil, incluso cuando
este programa no sea cumplido en su totalidadxik éadica en la capacidad de consensuar
una nueva agenda en torno a las propias prefesepara el bloque, es decir en transformar sus
metas individuales en colectivas. Ademas es unastraude como se desarrolla el liderazgo
empresarial, dado que se integraron, en un mismongento, temas distantes con el objeto de
asegurar el consentimiento de los demas EstaddssPaa definicibn de la Agenda fue el
primer logro de da Silva en el MERCOSUR y una ddraogn del peso de Brasil en el bloque.
Por otro lado, la capacidad de construccién dgdm@da es en si misma un recurso de poder;
a través de ella es posible canalizar las demahdeis. aquellos puntos en los que se esta
dispuesto a ceder y evitar el dialogo en aquelttoses considerados sensibles (como lo
demuestra el tratamiento de las asimetrias). Dastémmas, vale mencionar que el programa
definido en los Objetivos 2006 no se encontrabartante cerrado, sino que era permeable a
los acontecimientos, tanto para la inclusion devasigemas (como por ejemplo el Mecanismo
de Adaptacion Competitiva) como para la exclusiéel ano tratamiento de determinados

asuntos (por ejemplo la aplicacién de una polttaraercial comuan).
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La Integracion comercial: el fortalecimiento de laUnidon Aduanera

“Sempre apostamos no Mercosul. Entendemos quexieurdplica a realizacéo plena sua vocacéo

de unido aduaneira” Luiz Inacio da Silva

El Programa de Objetivos 2003-2007, proponia un gi@mero de acciones tendientes a
favorecer la circulacion de mercaderias y la comadn de politicas publicas. Un analisis de
cada una de las medidas seria imposible, tantsypextensién como por la disponibilidad de
informacién. Es por ello que el presente TFG sdragihen aquellos temas representativos del
concepto de Unién Aduanera y que hayan presentagonas obstaculos a la coordinacion. Por
l6gica, aquellos campos que resulten mas sensblés los que mayores esfuerzos requieran

para el alcance de un acuerdo y por tanto dondaetEsario sera el ejercicio del liderazgo.

Arancel Externo Comun

Entre los temas tratados en el “Programa” hay uwe por su importancia para la
consolidacion de la Unién Aduanera debe ser coredeprioritario. Se trata de la fijacion del
AEC. En efecto, si bien existen otras diferencigsificativas entre la unién y una zona de libre
comercio, como por ejemplo la adopcion de reglaoc®erbmunes para la importacién o el
otorgamiento de preferencias comerciales unifornmésguna de ellas reviste la misma
importancia simbdlica que presenta la puesta e vgl AEC.

Dentro del MERCOSUR, el AEC fue objeto de contreias desde el comienzo, y el
periodo sefialado para el estudio no seria la eXgoep¥ale recordar que el AEC fue
establecido en 1994 para la casi totalidad delausitvarancelario gravandolo entre un 0% y un
20% sobre su valor nominal. Sin embargo, quedaxoeptuados los sectores de autopartes y el
azlcar y numerosos obstaculos dificultaron su agilim uniforme. En primer lugar, los bienes
informéticos (BIT) y de capital (BK) fueron tratadoomo un grupo de excepcién, por lo que no
se busco un acuerdo al respecto. Luego, los dissdfstados entregaron listas nacionales con
productos que por ser considerados sensibles monfs@metidos a la rigidez del AEC. Estas,
pensadas como temporales, fueron prorrogandose ntieme@n su vigencia. Por ultimo,
permanecieron en vigor diferentes acuerdos derprefias regionales firmados en el marco de
la ALADI.

Nuevas perforaciones al AEC tendrian lugar conldgabda de la crisis econémica. En
particular el Estado argentino, que se encontrajedosal régimen de convertibilidad, elevo los

aranceles para bienes de consumo y redujo aquelkis/os a los BK a cero. Ello desat6é una
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crisis politica con Brasil, pero al mismo tiemponge conciencia de que era necesario
perfeccionar la Union Aduanera. Fue con ese deseae instituyd en junio de 2001 un Grupo
de Alto Nivel para el Analisis de la Coherenciaigpgersion del AEC (GANAEC). Su mandato
deberia haber terminado a fines de aquel afio,daelos los problemas que atravesaba la region
sufrio varias postergaciones, por lo que el plazexdendio hasta fines de 2004, segln se recoge
en el "“Programa”.

Desde el afio 2003, y en particular con la Cumbri®ldletevideo, el perfeccionamiento del
AEC adquirid un nuevo impulso. Se eliminaron loazpk previstos en el programa de “re-
lanzamiento” del 2000, considerados insuficientdk.mismo tiempo, se fijé un nuevo
calendario, con objetivos mas realistas, en el spi@onsideran las asimetrias. Ello se refleja en
el otorgamiento de un trato diferenciado para losios menores, basicamente plazos mas
extensos para la liberalizacién y en la posibilidadnantener una mayor cantidad de productos
como excepciones.

De manera mas especifica, se propuso que las fiatasnales de items exceptuados se
mantengan hasta el 2005 en los casos de ArgentBrasjl y hasta el 2010 para Paraguay y
Uruguay. Por otro lado, se lleg6é a un acuerdo lgaediminacion de los regimenes de admision
temporaria y de draw-back para los bienes dirigalosomercio intrazona, cuya fecha tope es
también el 2010. Respecto a los BIT y BK, su tréato resultd mas complejo. Si bien se
llegaron a acuerdos, como por ejemplo la puestmamcha del Régimen Comudn para BK no
Producidos (en el MERCOSUR) para comienzos de 2005, avance posterior estaria sujeto a
una evaluacibn mas profunda del impacto de la ditgcion. La misma seria realizada
principalmente por la Comisién de Comercio del MEFSLR (CCM) antes de concluir el
2004 (CMC Dec. 31/03, 32/03, 33/03 y 34/03).

Habria que esperar hasta la Cumbre de Cordob&adglen junio de 2006, para poder ver
nuevos progresos en la materia. Alli se definidesnlistas de items que quedarian sujetos a
regimenes especiales, aunque en esta ocasidriasddreegimenes comunes y no simplemente
nacionales, es decir consensuados dentro del blegiguales para todos los miembros.
Asimismo se establecié que los paises podrian mantegimenes especiales unilaterales en
casos puntuales, cuya modificacion solo podridzarake con el consentimiento de los demas
Estados parte.

Esta nueva modalidad debe considerarse como uricaniancial respecto a la manera en
la que se consideraba el AEC. Aquellas medida®nelgm a la necesidad de otorgar una mayor
seguridad juridica al interior del bloque sin glle eignifique la pérdida de flexibilidad. Asi
éste método para el tratamiento de las excepcipemsite a los Estados Partes mantener una
lista de productos sensibles, al tiempo que otongamayor credibilidad al bloque en la medida
que ésta no sera facilmente modificada. Otra verdaejla lista compartida es que facilita la

toma de una postura comun al momento de encaraetaxiaciones internacionales, dado que
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la porcidén del universo arancelario que requieratmao especial estard identificada de
antemano. Estos dos beneficios tienden a mejomaséacion internacional del MERCOSUR.

Respecto al tratamiento de los BK y BIT, tambiéloselhan formado parte de las
conversaciones. En el caso de los primeros, seogamon hasta el 2009 las fechas para la
entrada en vigencia del AEC previsto en la DeciSi#®3 (0%, con una alicuota para los paises
menores igual al 2% con vigencia por dos afiosyel&tion a los BIT, su incorporacion al AEC
fue tratada por el GANAEC, quien debia entregar progpuesta al Grupo Mercado Comun
antes del 31 de diciembre de 2006 (INTAL 2007:73).

El 2003 fue también un afio en el que se presentarewos temas para el analisis dentro
del marco del AEC. Las conversaciones con la Ueroa a colacion un tema hasta entonces
ignorado en el bloque: el doblo cobro del AEC (INTZ005:85). El doble cobro para las
mercaderias no originarias del MERCOSUR signifina gquellos productos exportados a un
pais miembro, que luego sean trasladados a otmbniedeben pagar nuevamente los derechos
de importacion. Se trata de un obstaculo a la bbilacion de bienes al interior de la urifén
y, por tanto, es considerado por los especialistaso una “verdadera aberracion” (INTAL
2005:865".

Pese a la existencia de voluntad para solucionamoblema en los Estados mayores, como
lo demuestra el hecho de que sea el primer iterfPdegrama”, el tratamiento del doble cobro
presenta un obstdculo importante: la situacion queaga. Por su condiciébn de Estado
mediterrdneo y por la alta dependencia de su apasittal de las rentas provenientes del
comercid®, Paraguay era particularmente reacio a tratarlitainacion del doble cobro y
preferia profundizar otros aspectos de la uniomaela.

Sobre este particular se barajaron diferentesnaligns. La Secretaria Técnica, en un
informe presentado a fines de 2003, preveia difesemodalidades para evitar el doble cobro,
como por ejemplo el reintegro de lo abonado eniglgy destino. Sin embargo, esas opciones
resultarian insuficientes en el largo plazo. Evalmiente seria recomendable la creacién de una
entidad recaudadora regional con criterios deiligtion mutuamente aceptables y la adopcién
de codigos aduaneros comunes. Solamente asi lasdedias extrabloque podrian circular
libremente.

En la Decision CMC 54/04 se recoge la preocupagon el tema, asi como las

recomendaciones realizadas por la Secretaria,quaroesultados son realmente modestos. La

84 vale aclarar que la resolucién del doble cobrdmplica que el problema de la circulacion de meectd este
resuelto, es necesaria, ademas, la armonizacidiiedentes reglamentos técnicos, sanitarios, entos.

® Sin embargo, la gravedad del problema no debemsegnificada, dado que de acuerdo a hipétesis jmster
apenas un 5% de los bienes estarian sufrienddkd dobro (INTAL 2007[a]:62).

® Se calcula que a diferencia de los deméas paideMERCOSUR en los impuestos a las importaciones no
representa mas del 5% del total de los ingrescaléis; en Paraguay, dicho porcentaje aumenta dlab836 (INTAL
2005:86).
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Decisién establece que los bienes no originariodet@ran pagar mas de una vez el arancel tras
lo cual pasaran a recibir el tratamiento de memtasi®@riginarias del MERCOSUR tanto para
su circulacibn como para su integracion productiia. embargo, dividia a los bienes en dos
categorias, de las cuales una sola quedaba exgntadicamente. Se trata de los bienes a los
que se aplica un AEC de 0% en todos los Estaddsespasi como aquellos provenientes de
paises a los que todos los miembros le hubieragaato una preferencia arancelaria del 100%.
Es decir, la eliminacion del doble cobro es aplieablo a los bienes que no generan ingresos.
El plazo propuesto para esta categorizacion deiéwes no debia exceder el 31 de diciembre de
2005".

En cuanto al resto del universo arancelario, ngpfeeista ninguna respuesta efectiva en la
Decision 54/04. Sin embargo, no por ello debe sasiderada irrelevante en la materia, dado
que definié las condiciones necesarias para lairgicion definitiva del doble cobro. Ellas
consisten en la aprobacion de un Cédigo AduandriBRCOSUR, la interconexion on-line
de las diferentes aduanas nacionales y la adogei@m mecanismo de distribucion de la renta
que atienda a las necesidades de cada pais.

Desde entonces se han registrado avances enda&réas. En cuanto a la creacion de un
organo recaudador, diferentes propuestas paradiatribucion de los recursos han sido
presentadas por la SM; no obstante, ninguna dg le#lasido aprobada. En relacion al Cadigo
Aduanero, se cred, mediante la Decision N° 25/06upo de Alto Nivel para su re-redaccion.
Vale recordar que el existente desde 1994 nuncé entvigor puesto que no fue ratificado por
los Estados partes. Finalmente, la CCM trabaja gesarrollar un sistema de interconexion
virtual entre las aduanas, que permita a los Estpdde tomar conocimiento de las operaciones
que se realizan en el resto.

A pesar de todos los progresos, la resolucion algdiedcobro del arancel, prevista para 2008,
no fue alcanzada en el periodo analizado. El gd@stinado a la redaccién de un nuevo Caodigo
Aduanero se reunié en numerosas ocasiones, auaguiférencias permanecieron, por lo que
se prorrog0 seis meses la presentacion del proygetoitivo a la CMC. Los trabajos
destinados a la creacién del ente recaudador eirtmyg avances mayores. En particular, se
decidié que la coordinacién quedara a cargo ddifasentes aduanas nacionales, en lugar de a
un futuro ente supranacional. Sin embargo, aunteexidudas respecto a la modalidad de
distribucion, y el destino de los fondos.

Un gesto interesante, que permite pensar en elmeayopromiso de Brasil con el AEC, y
con el MERCOSUR en general, tuvo lugar hacia foelsperiodo analizado. En ese momento,

aquel Estado propuso la suba en el AEC comun parpribductos en los sectores calzados,

®7 Esta tarea fue completada con la Decisién 35/85jaeque se establece una lista positiva de losebiguya
importacién no implica el pago de derechos. Al naistiempo se introduce un mecanismo de actualizapgaa
aquellos que en el futuro satisfagan algunas deoladiciones (CMC Dec. 35/05).
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textiles y confecciones, probablemente debido pré@cupacion que la creciente competencia
de productos chinos en el sector generaba. Edie ggefmportante en la medida en que permite
pensar que se ha terminado el ciclo de medidaaterales impuestas por los miembros, para
comenzar a idear soluciones regionales.

En conclusion, en lo relativo al AEC, puede decicgee el periodo 2003-2006 fue
productivo. Se llegaron a acuerdos basicos y seielefn pautas para trabajar en el futuro,
tanto en los temas “tradicionales” como las difezenperforaciones del arancel y la
presentacién de un nuevo Cédigo Aduanero, comad @dobte cobro del AEC. Sin embargo, la
mayoria de los avances fueron modestos, limitAndodeclaraciones de programas para el
desgravamiento de los productos o la desaparicifagl listas, sin resultados concretos. Lo
mismo puede decirse del doble cobro, cuyos maylogres por el momento se refieren a
aquellos productos que no generaban ingresos yuésmtg en marcha de un sistema de
interconexion on-line entre las respectivas aduamasonales. En definitiva, aunque se

realizaron importantes avances, la tarea que pastala vigencia plena del AEC es aln mayor.

El Comercio de Servicios en el MERCOSUR

El comercio de servicios fue otra de las areasasngue se observaron importantes
progresos en el periodo 2003-2006. En primer lugmnecesario mencionar el depdésito de los
tres instrumentos necesarios para que entre em eig@rotocolo de Montevideo sobre el
Comercio de Servicios (Decision CMC 13/97 de 198Fdepodsito realizado por Argentina, en
febrero de 2002, se le sumaron aquellos realizadodJruguay tres afios mas tarde, y, por
tltimo, el brasilero, en noviembre de 2005.

El Protocolo de Montevideo prevé una eliminacidaltde los obstaculos al intercambio de
servicios a realizarse en un plazo maximo de dies desde el momento de su entrada en vigor
(30 dias después del tercer depésito). Durantepestedo de transicion, las partes acordaron
realizar reuniones anuales para avanzar sobre oaomgms especificos, los cuales en la
actualidad abarcan la mayoria de los sectores sestdres disponibles para el comercio, desde
la construccion hasta la ensefianza.

Asimismo, persisten diferentes excepciones y seetque, pese a los avances efectuados,
aun necesitan ser negociados. Entre los primerogesdan las excepciones generales, relativas
al mantenimiento del orden publico, aquellas rela@ilas con la seguridad en general y por
altimo las vinculadas a la divulgacion de inforn@ectonfidencial. Entre los sectores en los que
la reglamentacion es insuficiente y la continuidied negociaciones es necesaria es posible
incluir la contratacion publica de servicios, ldathsa de la competencia (necesaria para regular

los posibles conflictos que pudieran surgir enpreradores de paises diferentes) y la concesion
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de subvenciones. Como puede observarse se trégaes sensibles, considerando el peso que
los diferentes Estados nacionales tienen en lagmiéa de los servicios.

En los compromisos asumidos puede notarse unagynahtud con aquellos asumidos
mediante el GATS; sin embargo, existen algunagdiifdas de las que es necesario dejar
constancia. En primer lugar, es un acuerdo masiampé el negociado en la Ronda Uruguay
dado que prevé una liberalizacion total del conoed® servicios en diez afios. Ademas, se

busca obtener una mayor transparencia, dado gUuestados se comprometen a ofrecer
informacién de todas las medidas tomadas que afectes servicios. Ademas, no han sido
incluidas medidas de salvaguardas. Por ultimo, feraticia de otros instrumentos para la
liberalizacion del comercio de servicios, el Protocde Montevideo prevé que los Estados
redacten una lista de compromisos positiva quenyaclos sectores en los cuales se realizara la
apertura (Hummer y Schmid 2007:271).

La asuncién de mayores compromisos dentro del MERIR) no solo respecto a los
negociados en la Ronda Uruguay, sino también eiéel a los que se estuvo dispuesto a
debatir en el ALCA, indica la importancia que lostdflos Partes le otorgan al bloque.
Independientemente de las dificultades que atrawéproceso de integracion, los diferentes
miembros continlan apostando a él, tanto como roodel insercion internacional, como
instrumento para el desarrollo interno. En otraklpas, aun existen incentivos para la
profundizacion del MERCOSUR, para aumentar el grado institucionalizaciéon de las
relaciones interestatales.

De los cuatro modos de prestacion de servicioeoguiados en el Tratado de Montevideo,
hay uno que merecié una especial atencion duramersdo analizado. Se trata del cuarto
modo, relativo a la presencia fisica de personasapiticable a aquellos casos en los que un
nacional de un Estado debe cruzar la frontera paeatar sus servicios, por ejemplo de
consultoria o servicios profesionales de cualqtiper. Se trata de un modo particularmente
sensible, dado que la liberalizacion de este tipgmbstacion incluye la libre circulacion de
personas, el otorgamiento de facilidades para t&blesimiento en los diferentes paises y la
armonizacion las politicas laborales.

En el afio 2003, fueron aprobadas diferentes deeisidendientes a liberar el paso y
facilitar la contratacion de personas no naciondlasmas importante de ellas es la Decision
CMC 16/03 para la creacion de la Visa MERCOSURI 8d plasma el deseo de crear una
legislacion uniforme que facilite a los prestadadesservicios de los Estados partes a entrar
temporalmente y realizar sus actividades en otr@adés miembro, siempre que tenga un
contrato de trabajo en el Estado receptor.

Un afio més tarde, en diciembre de 2004, se apatedbdecision tendiente a facilitar la
prestacion internacional de servicios. Se trated@=C. CMC 32/04, titulada “Acuerdo para la

facilitacion de actividades empresariales en el @BEBUR”. Mediante la misma no sélo se
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reducen los requisitos para la residencia, tempormanente, de los empresarios, sino que
ademds permite que ocupen cargos directivos y aslanmersonalidad legal de la empresa.
Puestos en practica, estos acuerdos aumentarggadel de contacto entre los ciudadanos
de los diferentes Estados Partes, en especial lestrgectores de las elites, entendidas en un
sentido amplio. La ratificacion de los acuerdosegaria, a priori, tres efectos. Primero,
ampliaria las oportunidades de negocios, en edpaeidiante el fomento de la IED, dado que
los empresarios locales contaran con la seguridachtlajar con co-nacionales en el exterior, lo
cual, sin duda, aumentard la confianza. Segundiljtdaia el surgimiento de una vision
regional de los problemas, esto es de una visiompadida. En otras palabras, ayudaria a la
aparicién de una identidad mercosurefia que abarqueas mas amplias de la ciudadénia
Por ultimo, el aumento del grado de contacto dagelites permitiria que los mecanismos de

socializacién descriptos por Ikenberry generenteemas profundés

Conflictos Bilaterales

En los primeros cuatro aflos de mandato de da Sdvprodujeron varios roces entre el
Estado brasilero y el argentino. La mayoria desefieeron conflictos de baja intensidad,
resueltos de manera diplomatica y sin mayor tragoeria mediaticd Sin embargo, hubo dos
problemas cuya resolucion derivd en avances iogtitales concretos. En primer lugar, se
encuentra el pedido del gobierno argentino en wéspde la Cumbre de Iguazd de 2003 de
establecer cuotas sobre los electrodomésticos mieowes de Brasil. Eventualmente, el
conflicto terminaria con la firma del Mecanismo Adaptacion Competitiva, o0 MAC. En
segundo lugar, se renegocié el Acuerdo AutomottreeArgentina y Brasil. Los resultados
fueron igualmente prometedores dado que si biemreprimer momento se recurrié a un
instrumento bilateral, éste fue el germen de lavauBolitica Automotriz Comun en el
MERCOSUR.

El Mecanismo de Adaptacién Competitizaen julio de 2004, el entonces Ministro de

Economia argentino, Roberto Lavagna, anuncié dakdag destinadas a restringir el comercio
con Brasil. Se introdujo un sistema de cuotas qpederia de un sistema de licencias no-

automaticas para los electrodomésticos de lingecélg, por otro lado, un impuesto del 21%

8 El proceso es similar al descrito por Gémez Métaahlar de las consecuencias del trabajo burgor&bnjunto,
en particular como este permitié el nacimiento da identidad entre los funcionarios mercosurefiesmguresponde
a un Estado individual, sino al bloque (Gomez MNeG85)

89 El autor dice: “[...] socialization is principalgn elite and not a mass phenomenon. For normevi® 4m impact on
state behavior, they must take root within theegdtmmunity” (Ikenberry y Kupchan 1990:33)

0 para una lista acabada de los contenciosos hileserer INTAL 2007(b): Capitulo 4.
"1 Este apartado se basa en INTAL 2007(a):66 y ss.
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para los televisores provenientes de la zona frdaddanao¥. La justificacion para la toma de
estas medidas consistia en la necesidad de reaitédiindustria nacional.

La posicion brasilera frente al diferendo fue cbatgiria; en lugar de confrontar el accionar
argentino optd por abrir nuevos espacios de didl@acias a esta estrategia, durante la
Cumbre de Puerto Iguazu, Brasil no sélo logré disua gobierno argentino de hacer efectivas
las medidas, sino que ademdas propuso dos solucibaeprimera de ellas consistia en la
busqueda de un acuerdo entre particulares en lasi@onde Monitoreo del Comercio Bilateral,
que cerrd sus reuniones sin llegar a un acuerdoprbpuesta alternativa, que responde
parcialmente a las demandas argentinas, consisti@ formacién de un grupo de trabajo que
evaluard el tamafio del mercado interno argentinbetideras y cocinas. Finalizada esta tarea,
Brasil se restringiria a exportar hasta un 50%tatal. Sin embargo, no hubo acuerdo para el
caso de los lavarropas, por lo que entré en vigaisteema de licencias no-automaticas. Ello
paralizé el comercio bilateral, por lo que empriesarasileros resolvieron aceptar una
restriccion voluntaria de las exportaciofies

Estos conflictos sectoriales mostraron las limiaes que la Comisibn de Comercio
Bilateral presentaba, dado que result6 ineficazactoro para la resolucién de los desacuerdos.
También, volvieron a poner en peligro la institmeibdad del MERCOSUR. Era necesario
avanzar hacia la generacion de un instrumentoraitegie permitiera a las partes resolver sus
diferencias sin atentar contra la normativa dedjidéo

En éste marco, una mision argentina liderada poadgmea presenté al gobierno brasilero
una nueva propuesta, consistente en tres puntos:

a) un mecanismo de resguardo transitorio frentgtwaciones de fuerte asimetria
macroeconomica, que permita la aplicacion de cubitage a alteraciones las condiciones
macroeconomicas en uno de los miembros que genemasdificaciones en el comercio de un
producto en perjuicio de la industria de un Estaaite;

b) una clausula de adaptacion competitiva, qusistanen la aplicacién de un cupo a las
importaciones con preferencia del 100%, complendentamn un arancel para las mercaderias
que lo superen. El mismo se aplicaria para losscasajue el aumento de exportaciones de un
pais afecte a la industria del otro, independieateende las causas de la suba.

¢) un cbdigo de buenas practicas empresarialsadbaen las directrices OCDE, a las
que agregaba un criterio para la descentralizatédlas inversiones, promoviendo el desarrollo

integral de los Estados miembros.

2 Estas medidas serian legitimas, dado que las @snse encuentran reglamentadas por la OMC y sicimparia
sobre el total de las importaciones argentinasiees sin discriminar por origen; y las segundasosearon en el
marco de la Decision CMC N° 8/94. (INTAL 2005:62).

" Todas estas medidas fueron temporales y culmireraticiembre de 2005.
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Este primer proyecto argentino fue desestimadosiBna estaba interesado en aprobar un
instrumento que permitiera la imposicion de saleadas por motivos macroecondmicos,
menos aun cuando el mismo podia ser aplicado dermgnevia a la demostracion del dafio a
las industrias. Por otro lado, en lo relativo aldigé de Buenas Practicas Empresarial, se
decidio el avance conjunto para la implementac®tad directrices OCDE, més reducido en su
alcance que el propuesto por Argentina. Es deti@neo tema que prosperd en la agenda,
devenida bilaterdl*, es el relativo a la creacién de un mecanismositieip para la
administracion del comercio reciproco.

A comienzos de 2006, tras varias propuestas yamajpuestas, Brasil y Argentina llegaron
a un acuerdo para la firma del Protocolo AdiciaiadCE 14, titulado “Adaptacién competitiva,
integracion productiva y expansion equilibrada ypadnica del comercio”. Se trata de un
instrumento que permite la inclusion de medidas pastringir el comercio intrabloque en el
caso de que el aumento del trafico desde un paéis alamenace causar dafio a una rama de
produccién similar del otro Estado. La adopcion efge instrumento es vista como un
mecanismo necesario de cara a la superacidén ddifexgncias estructurales entre los dos
mayores socios del MERCOSUR.

El Mecanismo de Adaptacion Competitiva (MAC), emtes) regula las diferentes medidas
que los Estados pueden adoptar para la administrai@l comercio bilateral, los plazos de
vigencia de las mismas y las circunstancias baajlee pueden ser invocadas. Asi, el MAC
prevé dos instancias para la solucion de las diééas comerciales. En la primera de ellas, son
los particulares, mediante el contacto directoeestr quienes buscaran una salida al conflicto,
por lo general mediante una restriccion voluntdealas exportaciones. En caso de que esta
instancia sea infructuosa, el Estado afectado piméciar una investigacion para comprobar la
magnitud del dafio para luego imponer un cupo anlgoitacion del producto en cuestion.
Cualquier importacion por encima del cupo deberdapa&l AEC correspondiente, con una
preferencia del 10%.

Dos aspectos mas deben recalcarse del MAC. En pluger, que permite la posibilidad de
reclamar por las medidas adoptadas frente a unoGleifixpertos, formado a partir del reclamo
de un Estado Parte frente a la Comision. Las deasi de este grupo seran obligatorias e
inapelables. En segundo lugar, se trata de un nsmearbilateral provisorio, cuya vigencia
expirara con la aprobacién de un instrumento sindiéantro del MERCOSUR. Esta clausula es
un intento de calmar las criticas provenientesadeectonomias menores del bloque, dado que
éstas consideraron que sus intereses no fueroensplados al momento de realizar el acuerdo

y reclaman la posibilidad de acceder al mismo beioef

" Paraguay intenté incorporarse a las conversacierpmesando su apoyo al primer instrumento preyistola
delegacion argentina, aunque no tuvo mayor éxito.
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El MAC puede ser criticado por numerosas cuestiaedsivas a su contenido. Para
comenzar, no da una definicion satisfactoria delycoion nacional, uno de los conceptos mas
importantes del mecanismo. En particular, el prolblse refiere a las formas en las que se mide
el impacto de las importaciones, dado que en smidéh se sobreestima la importancia de
éstas en el consumo interno. Por otro lado, seidemassuficiente que el aumento de comercio
afecte al 35% de la produccion nacional, es deeiras de la mitad de los productores. En otras
palabras, favorece el surgimiento de productoreficisntes en ambos Estados.

En segundo lugar, al no determinar las medidasoptadpara aumentar la competitividad
de las industrias afectadas. Aunque la obligaca&rerpal de tomar alguna medida esta presente,
su determinacion y aplicacién depende de la votluded Estado importador. Por lo que, si las
medidas no se toman, el tratado puede devenir @m PAs que un mecanismo para regular la
imposicion de trabas al comercio.

En tercer lugar, porque el Protocolo Adicional dhiere al ACE 14, es decir el relativo al
comercio bilateral entre las partes. Ello puedeeggmalgunas debilidades juridicas, en la
medida en que el comercio entre Argentina y Biasilige por el ACE 18, referido a la creacién
del MERCOSUR.

Por ultimo, el “Protocolo” fue muy criticado dentdel circulo de exportadores brasileros.
A los argumentos ya presentados, ellos agregaaittade consulta a los exportadores antes de
la imposicion de medidas restrictivas; la posilaitidde imponer medidas con caréacter de
urgencias, es decir previas al andlisis del impdetdas importaciones; y, por dltimo, que se
permite al Estado importador imponer otras medjdaso a la tipificada en el MAC, por
ejemplo el cobro de derechos antidumping.

Luego de estas criticas, surge la duda de por &®lvh ha firmado el acuerdo. Se trata de
un Protocolo que no gozaba del apoyo internaciauaho lo han explicitado en su momento
los representantes paraguayos y uruguayos, ni taomgra popular al interior de Brasil, dadas
las numerosas criticas que alli recibi6. Al regpeaxtisten numerosas respuestas. En primer
lugar, el Protocolo es un intento de mantener kstdas relaciones con el socio sudamericano
mas importante. La alianza con Argentina es laectiel MERCOSUR, y éste a su vez lo es del
proyecto internacional brasilero. En este sentitio,falta de acuerdo hubiera tenido
repercusiones mas serias al interior de Brasilpdpgt seria necesario replantear lo hecho en
politica exterior, todo ello en un afo electordlgBbierno de da Silva contaba con un fuerte
incentivo para promover el MAC, aun cuando esteafperjudicial a las industrias brasileras.

Por otro lado, si bien el MAC puede ser consideraaimo un retroceso en el camino al
libre comercio, dado que permite a los EstadosPdatimposicion de medidas para restringir
el intercambio reciproco; es necesario evaluaal@snativas existentes antes de llegar a una
conclusién. En particular, existia la posibilidagl gue Argentina volviese a aplicar medidas

unilateralmente, tal como hizo a fines del siglega. Sin lugar a dudas ello dafiaria aun mas la

78



Lucas van der Velde
Licenciatura en Relaciones Internacionales

institucionalidad, dado que disminuiria la confianexterior en el bloque y sentaria un
precedente ha ser imitado cada vez que surgierdlifinaltad. Ello es vélido tanto para las
relaciones bilaterales como para las regionalestias palabras, el MAC permitié evitar que
comenzara una escalada de medidas y contramedit@sles Estados Partes cada vez que
surgiera una diferencia.

En sintesis, el MAC, si bien perfectible, no sdlorga una mayor previsibilidad a la toma
de medidas para la restriccion del comercio, sine gdemas, genera nuevas instancias de
didlogo entre las partes para que aquellas no seaesarias. Al mismo tiempo, permite
entender el funcionamiento del liderazgo estruttrasilero. Ante la posibilidad de perder
mucho por la falta de un acuerdo, es decir en oanegio en el que existian incentivos para
llegar a un resultado positivo; Brasil se ha mastrdispuesto a asumir los costos actuales
(politicos y econdémicos) con el objeto de logramahtenimiento del proyecto de integracién a

largo plazo.

Politica Automotriz Comun del MERCOSURa renegociacién del acuerdo automotor fue

otro de los temas destacados de las relaciondsrhikes del periodo. Se trata de un tema que
desde el inicio del bloque fue objeto de profundiasusiones dada la innegable importancia
econdmica del sector para ambos paises. Al respeatie recordar que ya existia un Acuerdo,
firmado en el afio 2000, que establecia como fdofitelpara la liberalizacion del comercio el
primero de enero de 2006. Hasta entonces, serfigbaficiente de desvio de las exportaciones
gue determinaba el maximo del comercio entre laepddenominado flex); se constituyd un
AEC, aunque se permitio un arancel ligeramente reupé5%) para Argentina, el cual
disminuiria progresivamente hasta alcanzar la ageveia en el afio 2006. Por ultimo, incluia
una restriccion a las acciones que los Estadosigiodtictar para alentar la produccion
sectoriaf®.

Ya en el 2004, eran visibles sefiales de el objats/dibre comercio entre las partes no
lograria alcanzarse. En particular, desde Argergixiatia una creciente preocupacion por el
crecimiento demarket sharebrasilero y la consecuente caida de la produdoi@&@mna. Es por
ello que el Presidente argentino, Kirchner, deécauie la apertura del comercio fuera posible
en los plazos previstos.

Un afio mas tarde comenzaron las negociacioneendargo, las mismas no arribarian a
buen puerto antes de la expiracion del acuerdaiantpor lo que aquel debi6é ser prorrogado

en dos ocasiones. En particular, hubo dos temasajeron el proceso, ambos relativos al flex.

S Esta motivacién se encuentra en las palabrasrésidente brasilero, da Silva, quien al respeate:diestamos
criando mecanismos para impedir desequilibrios urinjais em nosso comércio regional, evitando perda
desnecessarias e tentagdes protecionistas entr@adsilva 2003][c])

8 Aunque en una primera instancia se trato de uerdoubilateral entre Argentina y Brasil, los socinsnores
fueron incluidos en el acuerdo.
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Las pretensiones argentinas consistian en unaaiédudel mismo, de forma tal que menor
cantidad de mercaderia brasilera pudiera ingrdgaaia. Ademas, existian diferencias para el
calculo del mismo. La duda residia en si este debealizarse por sector (posicion brasilera) o
por empresa (postura argentina).

Finalmente, en junio de 2006, los Estados alcanzamb acuerdo. Atendiendo a las
demandas argentinas se redujo el flex en un 27%anpa de 2,95 U$S de importacion a 1,96
U$S de importacion por cada ddlar de importaciam.I&relativo a la forma de calculo del
divergente el mismo continu6 el camino trazadogbgrotocolo anterior, es decir considerando
las exportaciones por pais. Ademas, se mantuvedaccion de un 40% del AEC para la
importacién extrabloque de autopartes vigente exsiBrEs decir, se realizé un trade-off entre
los paises. A cambio de un menor flex, Argentinbi@eeder en cuanto a la base de calculo
utilizada para el calculo del mismo y la permanamts los beneficios para la importacién que
disfruta Brasil. En cuanto al arancel diferenciaé girgentina mantenia por encima del AEC,
éste ha desaparecido, logrando finalmente unadaiertvergencia en las politicas al respecto.

En la negociacién por una nueva PAC, Brasil ejeatidenos dos formas de liderazgo. Por
un lado, desempefio el papel de lider estructusadue “comprd” la participacion argentina con
una baja deflex, es decir con una reduccién de las gananciasaguerhpresarios brasileros
obtendrian en sus negocios con Argentina (dadeefeoncantidad de exportaciones que podra
realizar a aquel Estado). Al mismo tiempo, actud@dider empresarial, no solo en la apertura
de la agenda, puesto que fue la actitud concileaderBrasil la que permitié el comienzo de las
negociaciones; sino a traves de la presentacidmsdéems de la agenda, en particular mediante
la union de las concesiones efflex a la adopcion de otros puntos por su contraparte.

Por ultimo, llamé la atencion del Protocolo AdicdbiNe 35 al ACE 14, el hecho de que no
se establezca fecha para la libre circulacion darlarcaderias. Esto gener6 una situacion de
inseguridad juridica entre las partes y motivo ésadnfianza de los inversores, quienes, en
definitiva, no eran capaces de prever el rumbolgymlitica automotriz comun tomaria en el
futuro y por tanto desconocian cual era el tamaongrcado. Es por ello que, en el afio 2008,
el Protocolo fue modificado para incluir como factentativa para la liberalizacion del

comercio el primero de julio de 2013.

Union Comercial: critica de los avances

Un balance general del desempefio del MERCOSUR émigito comercial en el periodo
2003-2006 arroja resultados grises. En efectoareslificil hablar de éxitos indiscutidos como
de fracasos rotundos. Una comparacion entre ef&@ragde Trabajo adoptado para el periodo y
los resultados concretos obtenidos refuerzan éstayMuchos temas quedaron pendientes de

recibir un trato apropiado, como por ejemplo lacagion de una politica de defensa comercial
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comun y la reglamentacion de compras gubernament@ie embargo, desprender de ello que
la experiencia ha sido totalmente negativa es eaon

El MERCOSUR ha presentado grandes avances enif&gpptes areas aqui analizadas. En
primer lugar, se logré mejorar el tratamiento dEICA incorporando nuevos temas a la agenda;
temas relevantes, pero ausentes hasta entoncegl8® no solo de la eliminacion del doble
cobro, sino ademas la generacion de un mecanismadgadistribucion de las rentas aduaneras.
Ello tendra una serie de impactos positivos enddida en que pueda convertirse en un drgano
de transferencia de recursos hacia las economiasre® en especial si se consideran los
valores absolutos de recaudacién de cada Estagoagemas, permitiria la mejora institucional
del MERCOSUR, dado que parte de lo recaudado setaria al perfeccionamiento del bloque.

Tras haber analizado el desempefio dentro del &ebpsdservicios puede llegarse a
conclusiones similares. Luego de casi ocho afiosl dimtero, el Protocolo de Montevideo
finalmente entré en vigor, allanando el camino paréberalizacion del comercio de servicios.
Ademas, se trataron temas sensibles, como sone&xién de la Visa MERCOSUR vy los
derechos laborales de los inmigrantes, aunqudegjarla la adopcién de un cédigo comun ni
tampoco a la coordinacion de politicas socialese Reque los acuerdos aun se encuentran a la
espera de su ratificacion, el hecho de que se aleleatas propuestas es indicio de un cambio a
favor de un mayor acercamiento del MERCOSUR alaziado.

En estos dos puntos es posible ver como el MERCOS®dRevolucionado en su
institucionalidad en aquellos cuatro afios. En efes# produjo una profundizacion del bloque
al incorporar el comercio de servicios a la agendaema que se encontré congelado por casi
una década. Se trata de un avance importante yetonque seria incomprensible si se acepta
la tesis de la progresiva irrelevancia del MERCOSB®& otro lado, el trabajo para lograr un
verdadero AEC también ha avanzado, aunque todaeidaqun largo camino por recorrer. La
eliminacion de las diferentes medidas de excepo@eera posible en tanto no sean superadas
las asimetrias al interior del MERCOSUR y mienti@s estrategias de crecimiento de los
Estados Parte no sean coincidentes.

Finalmente, también se han tratado aqui dos dpriosipales problemas que afectaron las
relaciones entre Brasil y Argentina. Su inclusidn tiene como Unico fin el demostrar las
diferencias que todavia persisten, sino que satatnalizar como las mismas son tratadas. Es
de especial importancia la actitud asumida poriBeasambos casos. Frente al incumplimiento
del Estado argentino, toma una postura conciliaddoabusca enfrentamientos, sino alcanzar
nuevos acuerdos que permitan superar cada impRas.lograrlo, el gobierno de da Silva
debi6é asumir los costos, especialmente los pditecaivel interno y de las posibles pérdidas
econdmicas, derivados de la firma de tratados desfales con Argentina.

Los problemas que enfrentaron Argentina y Braguesron relacionados al reparto de las

ganancias relativas, a quién obtendria los maymesficios de la apertura de los mercados. Lo
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interesante es que, pese a que las prediccionks tderia realista pronosticarian una menor
institucionalidad, el resultado fue el opuesto.nkgea los dilemas distributivos se optd por
mejorar las instituciones, de forma que éstas w r&§olvieran el conflicto actual, sino que,
ademads, sirvieran de marco para el futuro; es desia que las dificultades del presente no se
repitan mafana.

La creacion de estos mecanismos para la adminétrdel comercio resulta positiva para
el MERCOSUR en la medida que permite una institadigacion de las excepciones. Con su
incorporacién, los Estados ya no deberan recurniredidas extraordinarias cuando perciban
una amenaza a su industria; por el contrario, dabpermanecer dentro de los limites fijados
por el MAC o por las listas de excepciones comuB#s.le otorga una mayor credibilidad al
MERCOSUR, dado que el proceso por el que cambisirdglas se encuentra, él mismo,
reglamentado. Al mismo tiempo, le otorga una mdlgaibilidad al bloque al permitirle superar
obstaculos o crisis que puedan surgir sin dafimii@eo institucional.

Por otro lado, las limitaciones al comercio, sinbieasta el momento Unicamente se
institucionalizaron en las relaciones Argentinadlygpueden ser un instrumento efectivo para
lograr un mayor equilibrio en las balanzas comésiale los diferentes Estados. Asi, las
economias menores podrian reencontrar los incengigondmicos necesarios para permanecer
dentro del bloque. Hasta cierto punto, los acuepdesien ser entendidos como una garantia de
que el MERCOSUR no se convertira en un modelo al@stel esquema centro-periferia, en el
cual un Estado poderoso, con una estructura indlusélativamente diversificada (Brasil),
explota a los socios menores.

Finalmente, cabe mencionar que estos acuerdosnpmasen cardcter provisorio, su
duracion no ha de extenderse mas alla de lo nézeBareste caso, el limite estaria dado por el
logro de una efectiva coordinacidén macroecondntice vez que dicho objetivo sea alcanzado,
las ventajas competitivas que los Estados puedésn@&b mediante la manipulacion de la
politica econdmica deberian desaparecer, con loetWdAC, y un futuro acuerdo similar en el
MERCOSUR, perderian su objeto. Hasta entonces,s eastmerdos actitan a modo de
salvaguardias institucionalizadas que permiterapadiunque sea de una forma imperfecta, los

efectos de la ausencia de coordinacion macroeceadegional.
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La Integracion Fisica: la Iniciativa IRSA

Sin lugar a dudas, uno de los principales obstédallcomercio dentro del MERCOSUR es
el relacionado a la infraestructura. Los problerdasconexion entre las diferentes regiones
obstaculizan el avance hacia la conformacion demamcado comun e impiden que los
beneficios comerciales sean distribuidos equitaterste. Un claro ejemplo es el de Paraguay,
cuyos productos se ven encarecidos en un 40% deblds dificultades de transporte. Ello,
ademds, genera efectos que van méas alld de lo caimezn la medida que impide el
aprovechamiento de los mercados mayores y de ée®eias de escala, lo que a su vez reduce
los incentivos para la entrada de IED.

Los problemas infraestructurales del MERCOSUR saotorios. Se trata del bloque con
menor desarrollo relativo dentro de Sudaméricatol 8nasil como Paraguay se cuentan entre
los Estados con menor porcentaje de caminos tadtesit de la region en relacion a su
superficie (Duran Lima y Masi 2007:22). Si bien Angina se encuentra en una situacién mejor,
la falta de inversiones durante la década dels@ppne problemas similares para el futuro. Este
déficit estructural puede ser considerado uno derésponsables del bajo porcentaje de
comercio intrabloque, en relacién a otros simildkéssquita Moreira 2007:3-4).

Por otro lado, las obras que la integracion infraetural que la region necesita presentan
problemas que no pueden ser superados individutémBrincipalmente, las obras requieren
una importante inversion de capitales que ningiadessudamericano, salvo Brasil, dispone.
Junto a ello, se encuentran las dificultades pecader a mercados internacionales de capitales
a raiz de las crisis financieras que el mundorgdg@dn habian atravesado desde mediados de la
década del ‘90.

Frente a este cuadro de situacién, en el afo 2@80,Presidentes de los Estados
sudamericand$se reunieron en Brasilia con el objeto de tratdgaforma conjunta para lograr
mejora infraestructural que atendiera a las neadse&l del comercio internacional y no sélo a
las prioridades nacionales. Es decir, se tomabai@utia de que el proceso de integracion
regional dependia de una base fisica que lo sastent que, al tratarse de un problema que
trasciende las fronteras, la soluciébn no puede qué&sprovenir de iniciativas multilaterales.
Como resultado de esa reunién se cred la Inicigiava la Integracion de la Infraestructura
Regional de Sudamérica (IIRSA).

La iniciativa busca avanzar en tres areas congldsrelaves para mejorar la interconexion

entre los diferentes paises: transporte, energédegomunicaciones. La integracion en estos

T El tnico ausente fue el representante de la Guyearecesa; Estado que, por tanto, no participa @ediativa.
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sectores incluye no solo el financiamiento de lln®&dos Proyectos de Gran Envergadura, sino
también la busqueda de la armonizacion en las aeigules. Para ello cuenta con recursos
provenientes de los diferentes Estados, de lasituicishes financieras regionales,
principalmente Banco Interamericano para el DeBar(@®ID), la Corporacion Andina de
Fomento (CAF) y el Fondo Financiero para el Dedlarde la Cuenca del Plata (FONPLATA).
Sin embargo, es la CAF la encargada del financiamide los proyectos del IIRSA, es decir,
los fondos fluyen hacia la CAF y de ésta a lagr€lifees propuestas.

A fines de organizar el trabajo de la iniciativaheedividido a la region en nueve Ejes de
Integracion y Desarrollo (EID) que agrupan las gpales franjas de comercio actuales y
potenciales del subcontinente. Esta forma de azgaidin no es un producto original del IIRSA;
por el contrario, se basa en el modelo para elragdgaimplementado por Brasil desde
comienzos de la década de los '90 en los sucePBiarges Plurianuales (Verdum 2007:13-41).
En estos planes el territorio brasilero era divadgh Ejes Nacionales para la Integracion y
Desarrollo (ENID), organizados en base a la préaate obstaculos similares para el progreso
economico.

El trabajo en base a franjas comerciales permiteeatar la flexibilidad en la planificacion,
de forma que los proyectos se adecuen a las nadeside cada region. Como consecuencia de
ello y de los diferentes requerimientos en cadadeallas, surgen grandes disparidades entre
los montos destinados a cada zona. Esto se debe excsten tanto EID en los que la mayor
parte de la infraestructura se encuentra desateollan los que sélo resulta necesarias obras de
ampliacion (como por ejemplo el Eje MERCOSUR-Chilg)también EID en los cuales las
obras empiezan de cero, como por ejemplo los egé&&rudo Guayanés y Del Amazonas.

Como era de esperarse, considerando la superficiesdEstados del MERCOSUR, en
ocho de los nueve EID identificados participa alnog un miembro. El de mayor
representacion es Brasil, que esta involucradoeta de ellos. La importancia del bloque se
encuentra reflejada en los montos desembolsadaslgmproyectos segun son definidos en la
Agenda de Implementacion Consensuada 2005-2010tobxtldel financiamiento, un 22% se
destina sélo a obras entre paises del MERCOSUR;AD%0, a obras que involucren a al menos
uno de los Estados parte (INTAL 2005:126).

Estos datos son indicios tanto de la importancea guUMERCOSUR tiene para la IIRSA
como viceversa. En efecto, el bloque no cuentauwaniniciativa para la superacién de los

obstéaculos estructurales al comeftisino que ha decidido actuar de manera coordidadao

8 Aunque a primera vista la IRSA y el FOCEM paregsstiiuciones similares, existen importantes difei@nentre
ambos. En primer lugar, los fines de las inverspmeientras que los fondos MERCOSUR buscan reducir las
asimetrias mediante el financiamiento de obrascqde Estado considera necesarias, es decir apumntaa mejora
de la competitividad individual; la IIRSA se dediaaobras que involucren a més de un Estado. ENa euna
segunda diferencia, mientras que en el FOCEM lauejéa de los proyectos se realiza bajo la sup@émwisie un
Unico Estado y dentro de un mismo marco regulat@iocaso del IIRSA es mas complejo. Al tratarseude
iniciativa multilateral las obras deben ser sumasias por comisiones que involucren a los Estanoduicrados, ya
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de la IIRSA (CMC Dec. 26/03). Al respecto cabe tegonta acerca del por qué de ésta
evolucion. Es decir, ¢por qué se favorecio unatesgfia que abarcara todo el subcontinente en
lugar de una restringida al MERCOSUR? Existen alosalos respuestas a este interrogante.
Primero, debe recordarse que la iniciativa suggibuna etapa de convergencia entre la
CAN y el MERCOSUR. La participacion conjunta de thss bloques puede ser considerada
como una sefial de acercamiento de cara a las aegus por la construccion de una zona de
libre comercio. Segundo, al incorporar a los pafkela CAN a la iniciativa y al mejorar la red
de transporte hacia los puertos del Pacifico, Brasiene una salida competitiva para los

mercados de commodities, en particular China yrdapo

De los paises participantes de la iniciativa lIR8IAgran beneficiario es Brasil. Ello se debe
a varias razones, referidas tanto a cuestionesneste&como internas. En lo que se refiere al
exterior, ademas de obtener la salida al Pacificasil puede utilizar al IIRSA como un medio
de ejercer presion sobre los Estados vecinos eirirdbbre sus preferencias, al menos en lo
referido al desarrollo de obras de infraestructétdemas, al transformarse en uno de los
principales financistas de la region dispone devosienedios para lograr una mayor influencia
sobre las decisiones de los Estados vecinos.

Por otro lado, en el ambito regulatorio, es probagle la convergencia normativa
signifique una adaptacion a los estandares brasjlero sé6lo por ser el mayor Estado, sino
porque, en su vision, IIRSA ubica a Brasil comaeezitro de la red regional (Mesquita Moreira
2007:26). Esta centralidad brasilera se explicéotaor su posicion geografica como por las
dimensiones de su economia, en la medida que Imasl&stados deseen participar de su
mercado necesitan tener acceso fisico, por logUREA responde a esta motivacion.

Por ultimo, dentro de los incentivos externos, wmolario (esperado) de una mayor
integracion fisica es el aumento de intercambiagomales. Ello, a su vez, conduce al
surgimiento de grupos de presién en favor de ungmategracion politica, es decir, fomenta

la aparicion de sectores favorables a la politiciamericana de Brasil en los Estados veéinos

sea para supervisar desembolsos, o evaluar loxewale las obras. Otra dificultad surge de lasrafifgas
normativas que existen entre los Estados, comejeanplo las referidas a informes de impacto ambignsocial.
Es por ello que IIRSA, amén de financiar obras, &uacconvergencia normativa como medio para faeor&c
integracién. Una ultima diferencia se refiere alumeen de capital con que trabajan. La iniciativaapaobado
proyectos para paises del MERCOSUR por un total derfifihes, es decir nueve veces mas que el totaktque
cont6 el FOCEM en su primer afio.

En sintesis, ambos proyectos son comparables sredéda que implican la creacion de fondos inteorades y
buscan fomentar la integracion regional medianteetmlucion de los problemas estructurales. Sinaegah los
caminos que siguen son diferentes. Mientras el FOQiEkta reducir las asimetrias entre Estados y arejar
competitividad; IIRSA busca promover las interconexis necesarias para el comercio.

" En el fondo comparte una cierta similitud condaaegia usada por el gobierno de Bush para cagherentes en
los Estados andinos. En el caso EE.UU., el Congagsobd la ley ATPDEA, a través de la cual libeatia

unilateralmente el comercio con aquellos Estadosocparte de una campafia contra la erradicaciéa deoba. Un

efecto secundario fue la aparicion de grupos dsidameque favorecidos por el comercio apoyaron, dudg la

expiracion de la ley, los TLC firmados con EE.UU.
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En este sentido, la IIRSA es un mecanismo de $maiadn basado en la entrega de incentivos
materiales, en la forma de ganancias comercialeseréos sectores, con lo cual afecta el
equilibrio de fuerzas politicas al interior de c&sdado.

A nivel local, las ganancias de Brasil son relegargn dos areas. En el sector publico, las
obras de IIRSA son complementarias a las realizadas| Estado, con lo cual aumenta la
eficiencia de las obras locales. En este sentidopioyectos financiados por el IRSA permiten
la proyeccién internacional necesaria para la @iderdel interior brasilero en el sistema de
produccién mundial.

El ejemplo mas claro de dicha complementariedadaoiobras que IIRSA financia en la
frontera con Peru. Estas permiten no solo la iramaigpon de nuevas zonas para la produccion
de productos agricolas, entre los que se destamgaasino que, ademas, garantizan una salida
de los mismos hacia el Océano Pacifico. Es decintégracion fisica de Sudamérica permite la
integracion del interior brasilero, tanto sobremgsmo (en tanto espacio nacional) como en
relacién al sistema productivo internacional (pmiayor facilidad para la extraccién de sus
riquezasy.

Por otro lado, el sector privado brasilero tamtiétiene réditos de la iniciativa [IRSA.
Estos se desprenden del nuevo rol desempefiadd BOIDES, quien ha comenzado a actuar
como financiador regiondl. Puesto que este banco posee una politica de pi@mde
exportaciones, el empresariado brasilero se caeviéer un beneficiario (in)directo de la IIRSA,
considerando las facilidades que obtiene para aplsas productos en los Estados vecinos.
Entonces, empresas como la constructora Norberébi@dht, la compafiia Vale do Rio Doce,
General Electric Brasil y Petrobras obtienen unayanaparticipacion en los mercados
sudamericanos superando los obstaculos normalmpesgentes a las compras gubernamentales.

En sintesis, IIRSA muestra de una forma clara cmoiona el liderazgo brasilero en la
region. Se trata de un liderazgo cooperativo, quecd superar las dificultades regionales
mediante el didlogo y la negociacion. Es por elie,drente a los obstaculos estructurales al
comercio, resolvié actuar de manera coordinadal@®lemas Estados del subcontinente. Por
otro lado, el hecho de que la Iniciativa se hayardado en Brasilia reviste cierta importancia
simbolica. Es un indicio del rol que Brasil juegantto de la misma, pero ademas es un
emblema del cambio en las relaciones entre aquati&y sus vecinos. A través de la [IRSA,
los Estados sudamericanos cobraron una mayor redievan la politica exterior brasilera, ya

visible durante la administracion de Cardoso.

80 Este accionar le ha valido numerosas criticaR8A, en la medida gue no implica un verdadero deléaiocal,
sino la explotacion de las riquezas naturales desds pocos centros, con lo cual los beneficiosantan repartidos
equitativamente.

8 La importancia del BNDES como financiador es cada mayor. Ello se desprende no sélo de la politiea
promocion encarada desde el gobierno de da Siiva,fsndamentalmente de la disposicion de fondas, gegin
Guimarées, son superiores a los del BID. (Guima2663:16)
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Ademas, permite analizar como las institucionésriracionales pueden ser utilizadas para
el logro de objetivos locales. Como se vio, a tsatlé IIRSA, Brasil favorece la integracion
interior y la promocién de las exportaciones, yad@version extranjera brasileras a los Estados
vecinos.

Por ultimo, es una muestra del liderazgo inteléclianenos en dos aspectos. En primer
lugar, porque el camino que el IIRSA propone pagadr el crecimiento econémico tiene como
sustento tedrico el neodesarrollismo brasilero,loaual la vision de cuales son los problemas
y, mas importante, cuales son las soluciones pacaeeimiento, son exportadas a Estados
cuyos requerimientos pueden ser diferentes. Emsegugar, porque la respuesta, la forma de
organizar el espacio para resolver el problemaésftructural (es decir, el uso de los EID) estan

basados en la experiencia brasilera.
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La Integracion Solidaria: El tratamiento de las asmetrias

“Los bloques si quieren ser efectivos tienen quardandados en una visiéon a largo plazo, con una
legitimacién ante sus pueblos proveniente de lapaim de politicas capaces de hacer disminuir
progresivamente las disparidades entre los Estad@snbros [y] entre las distintas regiones de éstos”

Antonio Martinez Pufial

Introduccién a la materia

El tratamiento de las asimetrias es decididamentéema sensible y controversial. Su
naturaleza es tal que pone en riesgo cualquieepoode integracion que no las contemple. Ello
se debe a que sin un tratamiento adecuado denestss posible garantizar que el crecimiento
de los Estados sera similar, ni que los benefigodistribuiran de forma equitativa. Si bien las
consecuencias de las asimetrias han sido estudiadds el inicio mismo de los procesos de
integracion, no es sino hasta fechas recientes ejueema es incorporado a la agenda
sudamericana (Duran Lima y Masi 2007).

En si, se conoce como asimetrias a todas las mifaseque existen entre los Estados que
sean capaces de alterar el espacio econdmicoalmrginaria la existencia de territorios con
ventajas competitivas. Es decir, se refiere adasliciones ambientales, externas, que afectan el
desemperio de la empresa, lo cual a su vez influye mdicacion de inversiones.

Estas asimetrias pueden ser de dos tipos, esalestuy politicas. La primera clase se
refiere a las diferencias en la dotacion de fastgductivos, pero también al tamafio de
mercado, a la infraestructura disponible, a lagmeis 0 no de mano de obra calificada, a la
extension del pais, la capacidad de crecer ecoaémeiate (por ejemplo las tasa de ahorro e
inversion), etc. En otras palabras, se trata deonjunto amplio de factores cuya modificacién
requiere una planificacion de largo plazo.

Por otro lado, las asimetrias politicas son agsietlarivadas del uso de diferentes
instrumentos para la promocion de las exportaci@resada territorio nacional. En otras
palabras, se trata de los efectos laterales expetamios por las economias mas pequefias
originados en las politicas publicas de los Estadagores. De ello se desprende que, mientras
mayor sea la interdependencia comercial, mayoraés des efectos de las asimetrias politicas.
El origen de estas asimetrias se encuentra emdacdia de una coordinacién politica adecuada,
por lo que su resolucién no depende de la transfexrale recursos, sino de un mayor dialogo
entre las partes.

Si se quiere comenzar a entender el problema dasiasetrias, es suficiente revisar la

situacion de Brasil tal como fue descripta en slelecapitulo. Las diferencias de superficie,
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poblacién y PIB son enormes, mas aun si consideyago@ el porcentaje restante de los
indicadores tampoco es equilibrado. Argentina egglindo pais de mayor tamafio en todos los
indicadores, con cerca del 90% de participaciércaga uno de ellds Ello da cuenta de la
relativa insignificancia que presentan Uruguay yaBaay en los indicadores agregatios
Especialmente grave es el caso guarani que adesméispais con menor PIB per capita del
bloque. En estos tres indicadores, el MERCOSUR lesegundo bloque econdémico con
mayores asimetrias, solamente atras del NAFTA (INZ2807[a]:64).

De todas formas, para comprender cabalmente elgmnalno basta analizar las diferencias
entre Estados. En el MERCOSUR se dio un fenbmenaaeentracion de riquezas en
determinadas provincias o0 zonas. Asi, la regidnpeama y el sur-sureste de Brasil aglomeran a
mas del 65% de la poblacién y cerca del 75% del (Bidan Lima y Masi 2007:14). Ello es
sefal de que si bien las diferencias entre pasegrandes, aquellas existentes al interior de
cada pais no son menores, y por tanto represemtas tipos de obstaculos a la hora de
desarrollar un proyecto que busque eliminar lametsias regionales. El problema consiste,
entonces, en que los Estados mas grandes no samosicos; y, en contraste, las areas mas
ricas no son las mas grantfes

En cuanto a las asimetrias politicas, las mismadeuuoriginarse tanto en politicas publicas
destinadas a la administracion de la microecondpia ejemplo incentivos fiscales para la
produccion), como de la administracibn macroecondmEn este caso, las asimetrias son
fuertemente favorables a Brasil, quien por su tan@ifipone de elementos de promocion de
exportaciones superiores a los que pueden disgosesocios menores. Ademas, al ser el
principal mercado para las exportaciones regiondiessus vecinos, cualquier medida que
modifique las condiciones de competencia (por ejergpintroduccion de nuevos reglamentos

técnicos) tendré un fuerte impacto en la induskeitos demés Estados del MERCOSUR.

El tratamiento de las asimetrias en el MERCOSUR

Uno de los grandes déficits percibidos dentro dER@OSUR a comienzos del periodo era

la ausencia de una herramienta que garantizaré@hgento econémico de todos los Est&tos

82 Excluido Brasil del calculo.

8 para darse una idea mas acertada, el PIB conjienestos dos paises era, en 2001, incluso infelridel estado
brasilero de Parand, y poco mas de un décimo dehdé aulo. (Duran Lima y Masi 2007:13)

84 «Existen regiones de Argentina que pueden corsigerperiféricas de acuerdo a su dimensién ecorGpem
deben considerarse centrales de acuerdo a su deadesarrollo. Al mismo tiempo existen regionesBdesil que
concentran gran parte de la actividad econémicaMEERCOSUR pero que deben considerarse regiones casi
periféricas de acuerdo al PBér capita” (Terra 2008:9)

8 Esta situacion esta reflejada, por ejemplo, earétulo 2 del Tratado de Asuncién, el cual dicé Mercado
Comun esta fundado en la reciprocidad de derechadigaciones entre los Estados Partes”. Es deziniega el
otorgamiento de un TED a los Estados menores ardvile su menor desarrollo relativo.
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El blogue fue constituido bajo el paradigma neoébeara el cual la ampliacion de mercados
via liberalizacion del comercio traeria aparejado ceecimiento de todos los actores
involucrados en su creacion. Los mecanismos pangacoestar las diferencias estructurales
existentes no fueron implementados porque en agureéxto resultaban superfluos. ¢Para qué
dilapidar fondos buscando el desarrollo equilibradel mercado es el mejor mecanismo de
asignacion de los recursos?

Al respecto vale aclarar que esta postura no evpigprde los paises mercosurefios, ni
siquiera de los latinoamericanos. Se trataba devisitan mundial, influenciada por los cambios
generados desde fines de la década del '80, y tahtavo también su expresion global. El
pacto de creacién de la OMC, tras la Ronda Urugnayprevé mecanismos para el desarrollo
de las economias menores. Como destaca la SezxrddriMERCOSUR: “[...] El sistema
multilateral de comercio se habia orientado hatiestablecimiento de un marco normativo
homogéneo, desconociendo las asimetrias que adzantea los diferentes actores de la
economia mundial” (Secretaria del MERCOSUR 2005:3).

Durante la década de los '90, entonces, no se tymasedidas que favorecieran a las
economias menores del MERCOSUR. Aunque se recommagaistencia de diferencias de
desarrollo y de tamafio, las mismas no eran vistasocun obstaculo para la integracion
regional. De todas formas, los paises menoresieeaibun trato especial, que se plasmoé en
mayores plazos para la apertura de su mercado posibilidad de mantener listas de
excepciones mayores que las de Brasil y Argen@mamno puede verse se trata de medidas
negativas, que no implican ninguna medida de mialisior®,

Como resultado de esta ausencia de politicassiagtiias no sélo no se han reducido a lo
largo de la década de los '90, sino que de hech@bmentado. Asi se han formado dos grupos,
uno de mayor renta relativa que abarca una docepaodincias argentinas y brasileras; y otro,
bastante mas numeroso, que incluye al resto dmtatades subnacionales (Duran Lima y Masi
2007:15).

A partir de 2003, la forma de enfrentar las asifastcomenzaria a cambiar. A principios de
aquel afo, Paraguay presenta un documento cuyenidathace referencia a la necesidad de
adoptar medidas comunes para la reduccién de ilmetaigs. El principal beneficiario de las
mismas seria el propio pais, dada su condiciéraged® menor desarrollo relativo y sin litoral
maritimo. Entre las medidas propuestas se inclidaplicacion de aranceles temporarios
intrazona, la flexibilidad en la aplicacién del AEC], la aplicacién de un régimen de origen
mas flexible y la asignhacién de fondo para revgnoblemas estructurales de su economia”
(INTAL 2005[b]:88).

8 En relacion a las asimetrias politicas, la redircde las mismas se encuentra prevista en el Bralmd\suncion.
Sin embargo, poco se ha avanzado en la materie éesonces.

90



Lucas van der Velde
Licenciatura en Relaciones Internacionales

En la Cumbre realizada en Montevideo a fines delaajio los debates se profundizan y se
aprueba la creacion de un fondo destinado a redasirasimetrias estructurales entre los
sociod’. A pesar de la gran trascendencia que tuvo agDeltésion, no fue la Gnica tomada en
aquella Cumbre relativa a las asimetrias. Juntta @ preciso mencionar

a- La Decision CMC 28/03 sobre Negociaciones Extereada que se recoge que
los Estados del MERCOSUR buscardn, en sus negocexicon terceros, el
otorgamiento de un trato diferencial para Paragquaysu condicion de pais de menor
desarrollo y sin litoral. Esta Decisidn, que nouiege la aprobacion de los Estados para
entrar en vigencia, se aplicé en el procedimieetddhesion de Venezuela.

b- La Decision CMC 29/03, que establece un régimerorien diferente, con
menor contenido regional, para los productos ingolms desde Paraguay;

c- Las ya mencionadas Decisiones CMC 31/03 a 34/04, egtablecen tratos
especiales para Paraguay y Uruguay en materiaiddeefeal AEC, mayores plazos para
la desgravacion, posibilidad de presentar nuewsaslide excepciones y regimenes

especiales de importaciones en BK y BIT.

El Fondo para la Convergencia Estructural del MERCGSUR

El FOCEM es el instrumento mas importante con & quentan los Estados del bloque
para reducir las asimetrias estructurales, lagiqadi requieren un tratamiento diferente. Es,
ademds, una sefial de cambio en el tratamiento dellasy se pasdé de medidas
fundamentalmente negativas, es decir que permitemo ecumplimiento de las normas, a
acciones positivas para favorecer el desarrollo@oico de los socios.

La Decision CMC 27/03 es la primera que hace rateaea la creacion del ente, si bien en
esta etapa el objetivo es el estudio de las pimkbits de su establecimiento. Es interesante
analizar que el FOCEM busca promover la “compéditist de los socios menores y de aquellas
regiones menos desarrolladas” (CMC, Dec.27/03p. &l una prueba de que el problema no es
Unicamente interestatal, sino fundamentalmente eatsiones. Ademas, impone un limite a la
arbitrariedad con la que los Estados pueden disgtmi®s recursos provistos por el fondo.

En la Cumbre siguiente, realizada en Puerto IgeazZ004, se crea un Grupo de Alto Nivel
(GAN)® destinado al andlisis de las diferentes propuesaanales para el FOCEM. Las
divergencias entre los Estados comenzaban a dbtesisMientras que los socios menores
consideraban que era prioritario tratar acercaddstino de los fondos, Argentina y Brasil se

encontraban mas preocupados por su origen. Paarge; pesde el MERCOSUR, la Comision

87 Decision CMC 27/03

8 Decision CMC 19/04, el nombre completo es GrupoAl® Nivel sobre Convergencia Estructural del
MERCOSUR y Financiamiento del Proceso de Integracion.
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de Representantes Permanentes (CRPM) proponiaagtee de los fondos se utilizaran para

financiar la estructura institucional. Finalmentambién existian diferencias respecto a los
mecanismos que serian utilizados para la recauddeidos fondos. Estas diferencias, si bien se
referian a aspectos procedimentales, fueron sofesepara impedir la conformacion del Fondo

en 2004 (INTAL 2005[b]:88).

Recién en la Cumbre de Asuncién de julio de 20030ged la creacion del FOCEM
mediante la aprobacion de la Decision 18/05. Aguaktaria con un presupuesto anual de U$S
100 millones, que serian integrados progresivamddrieel primer afio, un 50% destinado a
proyectos piloto, en segundo afio un 75%, completaidfondo durante el tercer afio. La
recaudacién de estos fondos no se realizaria sidpi@lgun criterio fijo, como proponia
Argentina, sino que dependia directamente de lgpuasto por las diferentes partidas
presupuestarias nacionales.

La composicion de los fondos, es decir el porcentpje cada pais debe aportar, se
encuentra relacionado con los PIB respectivos.aABrasil le corresponde contribuir con el
70% de los fondos, a Argentina el 27%, Uruguay’ei2Paraguay el 1%. Estos aportes podran
ser complementados por donaciones provenientes ed®rds paises y organizaciones
internacionaleé$. En cuanto al destino, los porcentajes se calottasiderando el tamafio de
las economias y el grado de desarrollo relativdodepaises. Asi, el 48% de los fondos se
destinaran a financiar proyectos en Paraguay, gudsule corresponde el 32%, un 10% para
Argentina y una suma igual para Brasil. Como puslfgervarse, el Fondo tiene un caracter
claramente redistributivo, en el cual las economiasores son las principales beneficiarias y
Brasil el principal pagador.

Vale aclarar que todos los proyectos del fondoiezgn un 15% de participacion nacional.
Es decir, el FOCEM financiara sélo un 85% del ppegsto necesario para el proyecto, el resto
correra por cuenta del Estado en el que el mismeadiee.

El FOCEM puede financiar cuatro tipos de proyectdasificados de acuerdo a sus
objetivos: a) la promocién de la convergencia estinal, destinado al financiamiento de
programas que contemplen las mejoras de los tremsppla exploracion de nuevas fuentes de
energia; b) el desarrollo de la competitividad, goamprende las actividades de reconversion
productiva, el fortalecimiento de los vinculos pcdprivados, asi como un fortalecimiento de
las instituciones y el desarrollo de nuevos praakigtprocesos productivos; ¢) la promocion de
la cohesion social, que promueven el desarrolléakoespecial, pero no Unicamente, en las

zonas fronterizas. Se relacionan con la disminudéna pobreza y el desempleo; y d) el

8 El FOCEM carece de la posibilidad de endeudamipatdo que todo aporte de terceros paises u ormginizes
debe ser hecho en calidad de donacién.

92



Lucas van der Velde
Licenciatura en Relaciones Internacionales

fortalecimiento de la estructura instituciofaEste ultimo recoge las sugerencias realizadas por
la CRPM en las negociaciones, el cual proponiaetjd®% del presupuesto anual del FOCEM
se destinara al desarrollo institucional. Estoy@ctos deben ser presentados por la SM.

Sin embargo, para que el Fondo quedara efective@namistituido era necesario otorgarle
un Reglamento. En él debian recogerse las camstatasi del organismo, los requisitos técnicos
para la aceptacion de los proyectos, los plazas gapresentacion y aprobacion, la forma que
ésta tomard, entre otros puntos. La redaccion tshonquedd en manos del GAN, quien debia
presentar una propuesta antes de que termine d. 2065 plazos se cumplieron y el
Reglamento fue aprobado por la Decision CMC N° 24Mo obstante, el Reglamento es
provisorio dado que las partes se reservan el lheme modificarlo en un plazo de dos afos en
el caso que el mismo no resulte funcional

De acuerdo a lo establecido por el ReglamentoBelsision CMC 18/05, le corresponde al
CRPM evaluar y elegir los proyectos a ser finarasadon los recursos del FOCEM. Este
Organo contara para ello con la asistencia de wpdsad hoc de expertos en la materia. Una
vez realizado el relevamiento de los proyectos adizay, los mismos son incluidos en el
Presupuesto del FOCEM y elevados al CMC para sabapion.

El FOCEM comenzé a ejercer sus funciones a findée2006, cuando finalmente entr6 en
vigencia la Decision 18/05, que requeria la incoapn a los diferentes ordenamientos
internos, por lo que aquel fue considerado comaieluno para el desembolso. De los quince
proyectos aprobados en la primera partida prestgnisescon fecha del 16 de diciembre de
2006, seis fueron destinados a Paraguay, otrosaddrsguay, uno al Programa MERCOSUR

libre de aftosa, de caracter regional, y dos aquimg presentados por la SM.

Evaluacion del tratamiento de las asimetrias

Si bien el FOCEM es reconocido como la obra masitapte en el tratamiento de las
asimetrias, no solo dentro del MERCOSUR sino de teldsubcontinente; existen algunas
criticas respecto al mismo. En primer lugar, lasdfts que le son asignados representan una
porcion infima del PBI del blogue, aproximadameamte0,01%, en comparacién con el 0,4%
que reciben los Fondos Estructurales y de Cohafadiro de la Union Europea. Esta falta de
fondos reflejaria, para los criticos de la inisiatiuna consecuente falta de compromiso con el
proyecto. Por otro lado, esta austeridad constitunyBmite bastante real a las posibilidades de
actuacion del FOCEM (INTAL, 2007[a]:78).

% CMC, Decisién N° 24/05, pp. 8 y ss. del Reglamen®ld3 diferentes programas, el primero sera elrgoi®a
atencion prioritaria durante los cuatro afios past&s a la creacion del FOCEM, mientras que el ouapenas si
contara con un 0,5% del total disponible (CMC, Décigil° 18/05).
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Para Terra, el bajo presupuesto era de esperasgecsensidera que se trata de un acuerdo
de integracion entre paises de renta media-bajaodss formas, critica la insuficiencia de
fondos, que en la practica transforma al FOCEMretinstrumento paliativo y una muestra de
la voluntad politica para atender el problema ke dsimetrias estructurales] pero no puede
esperarse que resuelva el problema” (Terra 2008E28)no transforma al fondo en irrelevante,
sino que obliga a los Estados a elegir bien queniirar; es decir, a llevar una politica selectiva
que atienda a mejorar la competitividad mediantditainacién de los factores retardadores del
crecimiento (Terra 2008:9).

Una segunda critica respecto a la insuficiencidA@&CEM no se relaciona con los recursos
presupuestarios, sino con la necesidad de queselarsea acompariado con otras politicas para
promover el desarrollo. Es evidente que un Unistrimento no puede atender por igual a las
necesidades de dos paises con realidades tanntéfereomo son Uruguay y Paraguay. En el
caso de éste Ultimo, en particular debido a suiciimdde pais sin litoral maritimo, la inversién
en infraestructura puede resultar en un abaratamnsnsus productos, lo que redunda en una
mayor competitividad. Pero, en el caso uruguayaoees de un pais relativamente desarrollado
en el que el principal obstaculo al crecimientoapg®r la falta de capital, el FOCEM
significaria un impulso positivo, pero practicangensignificante, a su crecimiento. Méas
favorables para este pais seria, por ejemplo,adwccion en el AEC, en particular en aquellas
partidas referidas a los BK, lo cual aumentariadapetitividad del paisis-a-vislos deméas
miembros del bloque y fomentaria su insercion ingeional (Terra 2008:23).

Una critica final, se refiere a la falta de instasae coordinacion intergubernamental para
la presentacion de proyectos compartidos. Estabitidad no se encuentra negada, pero
tampoco se encuentra explicitamente alentada, cpodvia preverse en un proyecto de
integracion regional. Asimismo se echa en faltpdaibilidad de la SM de presentar proyectos
referidos a los tres primeros programas. Por atlo,lla atribucion de una mayor influencia a la
SM en la seleccién de proyectos podria redundda emtrega de una visién de continuidad a
los mismos. Con ello se le entregaria un ciertticdee unidad a la labor del FOCEM, en vez
de financiar proyectos dispersos (Bouzas, da Métiga 2008:48). Es decir, se fomentaria el
surgimiento de una vision regional, independiergdod gobiernos de turno. Por otro lado, la
presencia de una voz regional permitiria un amati&jetivo de los factores que retardan el
crecimiento, con lo cual se fomentaria un proyedettargo plazo.

Respecto al proceso, llama la atencion la celeradedla que fue creado el FOCEM. No
transcurrieron cuatro afios entre la presentacibprdgecto y la primera partida presupuestaria.
Ello es tanto una sefial clara de la urgencia peecien el tratamiento de las asimetrias, como
de la existencia de una voluntad politica paraajeata favor de las economias menores.

Esta voluntad no debe ser entendida en términosaltteismo ni de solidaridad

latinoamericana. Por el contrario, es un esfuemroingentar que todos los paises perciban los
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beneficios de la integracion. Ello es necesarioesordamos que el MERCOSUR continua
siendo una organizacion intergubernamental en éalosl Estados pueden retirarse si sienten
que sus demandas no son atendidas. “En efectxpdmiencia demuestra que, en el largo plazo,
sostener esquemas de integracion se torna invdabledo no existe una percepcion clara entre
todos los involucrados de que los beneficios sseueriores a los costos. La motivacion para la
adopcién de medidas correctivas es, por lo tantprigcipalmente, pragmatica” (INTAL
2007[a]:74-75).

La creacion del FOCEM, al igual que la redistrillucide recursos, son tareas
fundamentalmente instrumentales. No se trata @bg#n si mismos. Lo que se busca a través
de ellas es garantizar la supervivencia del MERCRSitar la disgregacion que pueda surgir
de la insatisfaccion de los Estados menores. & &atonces, de un calculo racional de los
socios mayores, (en especial Brasil, dado que psralipal donante) quienes deciden invertir
recursos para asegurar la continuidad del bloguatias palabras, es un intento de “comprar”
la participacion de los Estados menores en el klagediante la entrega de dadivas. En este
sentido, el FOCEM no es s6lo un mecanismo de réuiston de riqueza; sino que en la
medida que financie planes sociales (tercer degtiegisto para los fondos), aumentara la
dependencia de los gobernantes de los Estado®sgairrios recursos financieros de Brasil.

La celeridad del tratamiento de las asimetriasiestrales contrasta con al falta de voluntad
para encarar las asimetrias politicas. Aunque afadio de Asuncion de 1991 menciona la
necesidad de coordinacion politica en su articritngyd”, pocos avances se realizaron hasta el
momento. Como afirma Bouzas, “No obstante que rehtee las asimetrias de politicas ha
estado en la agenda de negociacion del MERCOSURIqadente desde un comienzo, los
avances en la definicibn e implementacion de diseip colectivas han sido practicamente
nulos. Pocas iniciativas se tradujeron en decisiomeesoluciones concretas y sus efectos
practicos han sido aun menores” (Bouzas y da Matga 2008:5)

Las politicas de defensa comercial comun o de ctanpias e inversiones comunes, si bien
estudiadas a lo largo de la década del '90 aun aro dido implementadas. Ello resulta
especialmente pernicioso para las economias mederetoque, que por sus caracteristicas son
particularmente sensibles a Isisocksgenerados en sus vecinos de mayor tamafio. Esto, a
vez, representa un desincentivo para la inversibraguellos paises (por el ambiente de
incertidumbre que genera) y, por tanto, es unarpieths en el camino hacia un desarrollo
equilibrado.

La forma que adquirié el tratamiento de las asi@gtres decir priorizando los aspectos

estructurales por sobre los politicos, no es sodenete si se considera que Brasil ha sido el

%1 “Entendiendo que ese objetivo [el Mercado Comurijedser alcanzado mediante [...] la coordinacién de la
politicas macroeconoémicas y la complementaciénodeliferentes sectores de la economia” (TratadAstecion
1991.: articulo 1)
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Estado impulsor de las mismas. Asi, la importarmiergada a la infraestructura puede
entenderse como una proyeccion exterior del magsbolesarrollista brasilero; mientras que la
falta de avance en la coordinacion macroecononscmeeflejo de la tradicional resistencia de
Itamaraty a la cesion de soberania. En otras @eal® trato concreto que recibieron las
asimetrias estuvo mas influenciado por la “ofe(ta’que Brasil estuvo dispuesto a ceder) que

por la “demanda” (aquello que las economias memeggsgeren para su crecimiento).
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Las modificaciones institucionales: ¢ un paso hacla

supranacionalidad?

En los afios que sucedieron a la crisis mercosuwlefid998-2002 no fueron pocos los
analistas que apuntaron a la fragilidad institugiodel MERCOSUR como uno de los
agravantes de la misma. Sin obviar el componenteaeeondmico que estuvo presente en cada
uno de los casos, desde las crisis financierasllguaron a la devaluacion del real hasta la
debacle argentina, el sentimiento generalizado @s gna estructura institucional mas
desarrollada hubiera permitido disminuir los efectpegativos. En otras palabras, la
constitucion laxa y flexible del MERCOSUR, si biggibria resultado 6ptima cuando los vientos
fueron favorables, mostraba su peor cara frerds arlsis.

La coincidencia con este diagnéstico entre los rasadirigentes de los diferentes Estados
dio lugar a la voluntad de superar el déficit tostional presente en el bloque hasta el momento.
El mismo presenta dos aristas principales: por amo,l el necesario avance hacia la
supranacionalidad, el cual permitiria progresaragan velocidad hacia la consecucién de un
mercado comun, dado que reduciria el espacio aredociacion politica; por el otro, se
considera necesaria la superacion del déficit deftioo de las instituciones mercosurefias
mediante su acercamiento a los ciudadanos del &@loqu

El avance hacia la supranacionalidad represerghni@yor cambio en la historia del bloque,
concebido originariamente como una institucion rgiieernamental de caracter flexible y
evolutivo. Una prueba de esto ultimo reside en ju€ratado de Asuncion identificaba a las
estructuras por €l creadas como provisionales gtemija las modificaciones que los Estados
partes consideraran necesarias. Parte de estafteremmpletada con el Protocolo de Ouro
Preto, por medio del cual se ratifico el caraatrgubernamental del bloque.

Sin embargo, esta configuracién institucional sestndoinsuficiente con las crisis de fines
de siglo. En particular, Argentina dispuso difeesninedidas que atentaron contra la seguridad
juridica del MERCOSUR. Esta experiencia mostrédaesidad de avanzar en la construccion
de un marco regulatorio que permitiera superarréailfdad institucional y lograr cierta
seguridad juridica. Para lograr una transicion énagia mayor institucionalidad es necesario
superar los tres problemas identificados por Mertihufial y Santos Carneiro:

“a) as normas aprovadas pelos érgdos do Mercosul ftimam Direito Comunitario stricto sensu,
necessitando a sua incorporacdo ao ordenamentonatdos Estados Partes a través de procedimento
definido pelas normas constitucionais vigentes adadEstado mercosulino; b) inexiste no Mercosul um
eficaz Sistema de Solucdo de Controvérsias sentienteaa auséncia de um 6rgao juridico com

capacidade para interpretar e aplicar os acordosix@mas; c) os orgdos do Mercosul sdo todos de

carater intergovernamental, de natureza politicesultando dai uma similar disciplina de negociagéo
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para asuntos politicos como para os técnicos, carcamte influéncia da variavel politica na solugao

dos assuntos técnicoghartinez Pufial 2005:8%)

En el transcurso del periodo analizado, estos @nudid, si bien secundarios en comparacion
con el tratamiento de las asimetrias y los avammeda integracion fisica, también se
encontraron presentes en la mesa de negociaciehd45lRCOSUR. En efecto, en estos afios
se produjeron varias modificaciones en la estrachustitucional que permiten pensar en un
cierto avance hacia la supranacionalidad del blofoie estos cambios es posible mencionar:

a) La creacion del Tribunal Permanente de Revision;

b) La creacion de la Comisiéon de Representantes Pentesidel MERCOSUR;

¢) La transformacion de la Secretaria del MERCOSURreé@rgano técnico;

d) La adopcion, dentro del CMC, de Decisiones tendgena facilitar la
incorporacién de normas por los Estados Parte

e) La creacién del Parlamento MERCOSUR

El Tribunal Permanente de Revision

El déficit juridico del MERCOSUR encontraba enlsencia de un mecanismo de solucién
de controversias uno de sus mayores ejemplos. ekedifia de los 6rganos principales, cuya
version provisoria fue corregida en Ouro Pretcsigiema para la resolucién de los conflictos
comerciales entre los Estados descansé, durantdidasprimeros afios del bloque, en el
Protocolo de Brasilia (1991). El mismo estableaia tas diferencias entre los Estados podian
ser resueltas mediante negociaciones bilaterades)elvacion de un reclamo a los 6érganos
superiores del MERCOSUR, en particular el GMC 6GM, segun las competencias de ambos
organos, o mediante la creacion de Tribunales vatbid ad hoc en caso de que las diferencias
persistan.

Este sistema presentd una serie de inconveniengesgjpreciso revisar. Para comenzar, el
Protocolo de Brasilia no excluia la posibilidadadear litispendencia, con lo cual una materia
que fuera juzgada por un tribunal arbitral podialgego reclamada frente a la OMC, como
ocurrié en el caso entre Argentina y Brasil popedcio del pollo. Esta posibilidad no sélo
disminuia la seguridad juridica del MERCOSUR, dagde cualquier norma era reclamable

frente a otro tribunal, sino que transformaba @ teldsistema de solucion de controversias en

2TDA: [...] a) las normas aprobadas por los 6rganeisMERCOSUR no forman Derecho Comunitasimicto
sensunecesitando ser incorporadas a los ordenamientesas de los Estados Partes a través de procedisie
definidos por las normas constitucionales en cadad® mercosurefio; b) la inexistencia de un Sistim8olucion
de Controversias eficaz dentro del MERCOSUR, siendenpata ausencia de un 6rgano juridico con capagieea
interpretar y aplicar los acuerdos y normas; cpsdds érganos del MERCOSUR son de carécter intergaimental,
de naturaleza politica, resultando en una dis@mimilar para la negociacién de los asuntos politilos técnicos,
con una marcada influencia de la variable politicda solucion de los asuntos técnicos”
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inatil. Otras dificultades surgidas del empleo ileunales arbitrales son la falta de continuidad
de los fallos (dado que no existia una lista dérég) asi como las demoras en el tratamiento de
los reclamos (dado que no existia una jurisprudemee permitiera acelerar el juzgado de casos
similares).

El Protocolo de Olivos para la creacion de un Tnd@Permanente de Revision (de ahora en
adelante Protocolo de Olivos) fue firmado por IssaHos Parte en febrero de 2002 y entr6 en
vigencia dos afios mas tarde. A través de estelinstrto, los Estados Partes derogan el sistema
estatuido por el Protocolo de Brasilia y su reglatmeadicional, dando origen a un nuevo
mecanismo de solucién de controversias que sin rgmbmantiene varios elementos de
continuidad con el anterior. Entre los elementoe ga mantienen se cuentan la instancia
(obligatoria) de negociacion interestatal y laizaition de tribunales arbitrales para resolver las
controversias.

Sin embargo, las novedades incluidas en el Praicd®lOlivos son mas importantes. En
primer lugar, si bien se mantiene la posibilidacetdgir un foro acorde a la disputa, es decir la
solucion dentro del MERCOSUR es solo una de lasraltivas, se da una solucion al problema
de litispendencia, dado que se excluye expresantentélizacion de foros alternativos. En
segundo lugar, se incluyen medidas para aseguagatmiento de los laudos de los tribunales
arbitrales, que van mas alla de la toma de medetaBatorias por el Estado damnificado. Por
altimo, mediante la construccidbn de un Tribunal nRarente se alienta la interpretacion
uniforme de la normativa del MERCOSUR, en compé@racon los Tribunales ad hoc.

Dado que los laudos del Tribunal Permanente desiewvtienen el caracter de obligatorios
e inapelables, este 6rgano se encuentra camino\ertiosse en una instancia unica para el
juzgado de la normativa del MERCOSUR, con lo caalséguridad juridica se encuentra

reforzada dado el aumento de la previsibilidad.

El Comité de Representantes Permanentes del MERCORUCRPM)

El CRPM es el segundo avance mas importante dégetetecolo de Ouro Preto. Se trata
de un drgano dependiente del CMC, creado medianietision CMC 11/03, como parte de
los esfuerzos para fortalecer la estructura del MEBRUR.

Se trata de un d6rgano que aglutina a representdetdss cuatro Estados de manera
permanente, con el objeto de intensificar los adotaentre las partes y facilitar el logro de los
objetivos de la integracién. Ademas se trata dmta visible del MERCOSUR frente a terceros
Estados dado que es el representante del bloglas eregociaciones internacionales. En este
sentido, el CRPM puede favorecer la consecucidéacderdos en la medida que sea capaz de
aglutinar las posiciones de los diferentes Estdfotes. Para ello debera trabajar de manera

continuada, tanto hacia el interior del MERCOSURonmoviendo los contactos y el
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acercamiento entre los miembros; como hacia eliekt@ctuando de puente hacia el resto del
mundo. Sin embargo, hasta ahora, como se veragdeaio capitulo, el CRPM no ha tenido
éxito en su actuacion como representante del MERZOSuU Unico logro fue la concertacion
de Estados Arabes-Sudamericanos, que derivd enCungbre; sin embargo, dado que el
entonces Presidente de la CRPM, Eduardo Duhaldegdompafiado por el Presidente da Silva
en su gira por los Estados arabes es posible dofuaencia de la CRPM haya sido minima.

Una segunda funcion de la CRPM, en la que su deg@nipa sido mas exitoso, es en el
afianzamiento de las relaciones econémicas, segigbarlamentarias del MERCOSUR. Dentro
de este marco ha producido numerosas iniciatamtse las que se destacan la creacién de una
Escuela Regional para la Administracién Publicalistituto Social del MERCOSUR.

La Secretaria Técnica

Se trata de un cambio que puede ser consideradndzg® dentro del esquema integrador,
pero que no obstante guarda cierta importanci&f&sto, mediante las nuevas funciones que le
han sido atribuidas a la Secretaria del MERCOSWRjdjado de ser un 6rgano administrativo
para convertirse en uno técnico. Entre estas faesi@abe mencionar el apoyo a los demas
organos del MERCOSUR, la capacidad para efectuaegunimiento y evaluacion del proceso
de integracién, asi como publicar informes al re&pecontrolar la consistencia juridica de los
actos y normas de las diferentes instancias orgaldt MERCOSUR, etc. (INTAL 2003:116).
Sin embargo, la caracteristica mas importante &edaetaria es que se trata de un érgano cuyos
miembros actian en nombre de la organizacién yonwaepresentantes de los Estados Partes,
con lo cual obtienen la independencia que el gjercie funciones requiere. La Secretaria es el

primer érgano estrictamente regional.

La Facilitacion en la Incorporacion de Normas

Uno de las dificultades que ha enfrentado el blatpsrle sus comienzos es la inseguridad
juridica producto de la falta de un mecanismo coméra la adopcion de la normativa
mercosurefia. El problema consiste en que para gaenorma emanada de los érganos del
MERCOSUR entre en vigencia es necesaria que laangga incorporada en los reglamentos
de los diferentes Estados. Este procedimiento esmbyor muestra del caracter
intergubernamental del bloque, dado que otorgada Eatado, y dentro de éste a cada rama, la
capacidad de vetar las normas regionales. Dewdlirgsulta dificil el avance en la adopcién de
una normativa comun y que muchas veces las Deeisiadoptadas desde la CMC no sean
aplicadas. Como resultado de las complejidadeprdeleso, y de la primacia de los intereses

nacionales, de las 217 Decisiones del CMC emitetase 1991 y 2006, que requieren su
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traslado al reglamento interno, solamente 86 hanptdo este proceso; es decir menos del
40% de la normativa mercosurefia esta actualmentgen(INTAL 2007[a]:86)

Cabe mencionar que el tema de la incorporaciéa dedmativa MERCOSUR no es propio
del periodo analizado. Por el contrario, se tratamproblema que ha estado presente desde los
origenes del bloque y sobre el que se ha debatidmmerosas ocasiones. Entre los avances
logrados los més relevantes son: el trato espguarlreciben las normas referidas a aspectos
internos del bloque y que, por tanto, no requieertraslado a las legislaciones nacionales
(Acta 01/96 de la X Reunion del CMC); la DecisioMC N° 22/04, por la cual se insta a los
Estados a disefiar un procedimiento especial pa@dojpcion de la normativa MERCOSUR por
el cual las resoluciones de los diferentes Orgasas incorporadas sin la necesidad de la
aprobacién del aparato legislativo, es decir, qusokmativa pueda ser incorporada por decreto;
por ultimo se le entregd al Parlamento MERCOSUR,2605, la posibilidad de entregar
dictamenes cuyo tratamiento en los diferentes @&wmogr Nacionales sea preferencial,
estableciendo un limite de 180 dias para el trato.

Como puede observarse de las decisiones mencigna@dgana de ellas busca alterar el
procedimiento por el cual la normativa entra eroridgn otras palabras, pese a los avances
realizados, en el fondo sigue siendo necesarigrtzbacion de los parlamentos de los Estados
Partes para que las normas entren en vigor, pprdaun el problema de la inseguridad juridica

esta lejos de ser resuelto.

El Parlamento MERCOSUR

En el periodo analizado se produjo una ultima natifon en la estructura institucional del
MERCOSUR. Después de varios afios de negociacidn@srlamento finalmente tuvo su
primera sesién el primero de enero de 2007, cumghdiecon los plazos previstos en los
Objetivos 2006. Este 6rgano es el heredero de haisiin Parlamentaria Conjunta, con lo cual
quedé a cargo de varias de las funciones de estte &las cabe mencionar el contacto entre las
diferentes ramas legislativas para acelerar labagion de las normas MERCOSUR. Otras de
sus funciones son nuevas y se relacionan con ebdds otorgar una mayor transparencia y
legitimidad democratica al proceso integrador. s de estas nuevas atribuciones son la
posibilidad de elaborar dictamenes sobre normasegté en proceso de elaboracion y la de
otorgar audiencias a la sociedad civil. De estmdose pretende lograr un mayor compromiso
de la sociedad con el MERCOSUR vy asi transformblogjue en una iniciativa de los pueblos y
no soélo de los gobiernos.

La composicion del Parlamento MERCOSUR fue un asantnplejo, dado que se debia
reconciliar los principios de representacion promoral y de igualdad entre los Estados. De la

aplicacion del primero se desprenderia que un 78%sl “Mercodiputados” deberian ser de
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origen brasilero, lo cual resulté inaceptable gagademéas Estados Miembros. Fue entonces
necesaria la utilizacién de una forma proporcia@huada.

En cuanto a su integracion, la misma se realizaréas etapas. La primera abarca el
periodo 2007-2010, en la cual los representantei®maes seran electos por sus respectivos

Congresos; a partir de este dltimo afio los mercbaims pasaran a ser elegidos mediante el
sufragio directo.

Los Avances Institucionales en Perspectiva

En sintesis, los avances en la estructura ingtitatidel MERCOSUR han sido sumamente
modestos si se los compara con los objetivos pedpsieEn parte, ello se debe a la posicidn
periférica que poseyeron en la agenda del bloguieie8 en ella se reconocio la necesidad de
mejorar la calidad institucional como una manerggnover el crecimiento de la confianza
entre los inversores y estimular el crecimientonéeatico; se priorizé el tratamiento de temas
mas urgentes y politicamente mas rentables, comej@mplo la reduccion de las asimetrias.

De los tres problemas planteados al comienzo nmgeicibié un tratamiento adecuado. En
efecto, pese a los avances tendientes a la arns@mnzaormativa, la incorporacion de la misma
sigue dependiendo de la aprobacion por los Parl@m®eracionales, con lo cual las normas
vigentes en cada uno de los Estados varian. Eeldgionado con la creacion de érganos
propios mercosurefios, es decir, con facultadesice#&cre independientes de los Estados
miembros, las respuestas han sido tibias. Asfalestormacion de la Secretaria en un 6rgano
técnico es un paso necesario, pero no suficierte dae sus competencias son limitadas y sus
recomendaciones no son vinculantes. Unicamente uamt@ al sistema de solucion de
controversias es posible notar un cambio importantas modificaciones propuestas por el
Protocolo de Olivos representan una gran modificacespecto al esquema anterior, dado que
incluye la creacion de un Tribunal Permanente. éitbargo, mientras esta medida no sea
acompafiada de un derecho comunitario o de ingtitasi supranacionales, el TPR no sera mas
que una version apenas mejorada del sistema anterio

Esta falta de avances en instituciones clave pahaarsel déficit juridico del bloque
contrasta con la prioridad otorgada al establecitoidel Parlamento del MERCOSUR (PM) y

el éxito de esta iniciativa. Lo sorprendente es guBM es una instituciébn con un fin poco
practico, dado que busca resolver un déficit deatmer que no existe dentro del MERCOSUR.
Mientras el sistema de incorporacién de normas daggendiendo de la aprobacion por los

Congresos nacionales, los pueblos mantendran aciegpara la opinion. En otras palabras, el

% Para los analistas del INTAL, la creacién del @inial Permanente de Revisién es uno de los avances ma
importantes desde el Tratado de Asuncion (INTAL488)
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déficit no existe porque los ciudadanos puedercejenfluencia dentro de su Congreso para la
aprobacion o no de las normas del MERCOSUR.

Por ello resulta valido preguntarse sobre el p@r dpi ésta evolucion ¢Por qué los Estados
han logrado avanzar sobre un tema poco trascenparada integracion en vez de favorecer la
aprobacion de aquellas normas necesarias parpésasion de la fragilidad institucional que
afecta al bloque?

En el presente TFG, se adopta la visibn de queupeeracion de la diferencia en el
tratamiento de los dos temas se explica por leepois de un lider que apoya la creacion del
Parlamento pero no las instituciones supranacisnakcesarias para la superacion de la
fragilidad institucional. Tal como lo expresa datMoveiga “Brasil es el mas claro opositor a
cualquier ‘renuncia de soberania™ (citado en Meatidel Pufial 2005:124).

Estos intereses brasileros quedaron expresadassigpeémer discurso de da Silva frente al
MERCOSUR. Alli se mencion6 al Parlamento como ustrimento para dotar de una
dimensién politica al MERCOSUR, mientras que lagrescias a la creacibn de normas
supranacionales han estado ausentes. Es mas,discsrso alentd el tratamiento preferencial
de la normativa regional en los Congresos nacispfdecual no es mas que una forma sutil de
fomentar el mantenimiento del actual sist&ma

En este sentido, la estructura flexible es proddetana accion intencional para mantenerla
asi. De esta forma, mas que refutar el liderazgsilero, la falta de avances muestra la

necesidad del mismo para lograr la profundizacerbbque.

% “Faltou a0 Mercosul uma dimenséo politica, comoastassem apenas férmulas econdmicas. E nesse queadro
se impde a criagdo de um Parlamento do MERCOSUltpgleio voto direto.[...] Outro passo é acelergracesso
de incorporagdo das decisdes e normas que aprovamagunides as legislacdes de nossos paisesSilda
2003]c])
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Reflexiones Finales del Capitulo 4

A lo largo del capitulo se analizaron los diferesndeuerdos logrados en el MERCOSUR,
las dificultades para su progreso y sus posiblesamuencias para el estudio del liderazgo de
Brasil. A través de este estudio es posible verocaniué aquel Estado, es decir si asumio la
postura de lider que se desprende de su posiciéal eistema, asumiendo las funciones
descritas por Young, o si, por el contrario, seajetsobre si mismo sin dar mayor importancia
al proceso de integracion.

Para descubrirlo se adoptd aqui una postura intBamsegun la cudl la actuacién de Brasil
debe ser estudiada en cada caso concreto. Deoesia, fla falta de avances en un area puede
ser explicada por dos razones: a) la falta deditgy de Brasil; b) la falta de interés del Estado
brasilero en ese aspecto concreto. Evidentemeatia, caso aislado no es suficiente para dar
una idea acabada del liderazgo brasilero; sin egob&mmados en su conjunto, los éxitos o los
fracasos en los diferentes temas si pueden ses.U#iki, si en la mayoria de los puntos de la
agenda se hubiera estado lejos de un acuerdooblepra residiria en la carencia de un
liderazgo brasilero eficaz; pero dado que en geateple los puntos se han logrado los acuerdos
necesarios para continuar, es posible afirmar guasiBha ejercido las funciones que se
desprenden de su condicion de lider regional.

En cuanto a las funciones desarrolladas por Beasdada negociacion, su analisis resultd
dificultado por la imposibilidad de acceder a lasumentos de los negociadores brasilero, por
lo que las intenciones (que permitirian evaluatoglo o no de los resultados esperados)
debieron ser inferidas desde los discursos delda. Siin embargo, es todavia posible afirmar
que Brasil ha desempefiado la funcién estructuralidirazgo, dado que ha provisto a los
demas Estados de incentivos para mantenerse éogekby continuar cooperando. En el caso
de sus relaciones con Argentina, dichos incentagsmieron la forma de restricciones a las
exportaciones y de administracion de comercio, Ual ermitié la reindustrializacion del
Estado. En el caso de las economia menores, lestinos materiales entregados desde Brasil
han sido menos sutiles, segin se ha visto al an#hig mecanismos de reduccion de asimetria.

En lo que respecta a la funcion intelectual, unasde caracteristicas centrales es la
dificultad para reconocer quién ha generado lders&s de pensamiento, por lo que afirmar que
Brasil ha sido pionero en cada uno de los casamm@ssible; sin embargo, hubo un &rea en la
gue el liderazgo intelectual pudo ser descubidddiRSA. En esta iniciativa se adoptd un
sistema de trabajo calcado de la experiencia bragilara resolver un problema sub continental.

Ademas, se intentd observar cuales de los avamcesetos favorecian a la difusién del

sistema de ideas brasilero; es decir, qué mecasisoocretos para la socializacion habia
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comenzado a utilizar. En este punto, es posibteafique Brasil entreg6 incentivos materiales,
destinados a favorecer a ciertos grupos dentroade &stado, al tiempo que trabajo para
promover un acercamiento entre las elites. Enseirgiativas de este segundo grupo cabe
mencionar los trabajos en pos de una mayor libetéadirculacion de las elites, asi como las
iniciativas de creacion de una Escuela Regiona Administracion Puablica y del Instituto
Social del MERCOSUR, fomentadas desde el CRPM. Amb@anos cumplen funciones
similares de formacion de cuadros dirigentes. i#&ntras en el primero de ellos se fomenta la
formacion de una burocracia comun; en el segundadiisden las politicas sociales
implementadas por cada Estado, evaluando la dicatitiva de cada instrumento con miras a
la adopcion de politicas comunes.

Por ultimo, durante el periodo analizado, Brasibmio el acercamiento de las instituciones
internacionales a los ciudadanos de a pie, al codeita gente. Ello implica que cualquier
cambio institucional en el futuro sera mas diftl realizar, dado que el mismo afectara a un
mayor nimero de personas, por lo cual éstas gaémec#rta resistencia. De esta forma, Brasil
busca asegurar la continuidad de las instituciaesarrolladas y del patrén de relaciones
internacionales actual. Entre estos intentos percac el MERCOSUR a sus ciudadanos es
preciso mencionar las facilidades para la radicaeid lo diferentes medios, lograda por la
VISA MERCOSUR, los planes para las comunidadestdrtzas, y los avances en torno al
aumento de la participacion ciudadana en las @eesidel organismo, como la creacion del

PM y la dotacion de nuevas funciones al FCES.
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Capitulo 5: EIl MERCOSUR como Actor Internacional

“A unidade do MERCOSUL ¢é também fundamental paramjtie a consisténcia de posicoes
comuns, condigdo necessaria para fortalecer a cajgale negociadora do Bloco junto a outros

parceiros comerciais, como a Unido Européia e aséiss Unidos.” Luiz In4cio da Silva

Una de las dimensiones mas importantes del blogdansericano es la posibilidad de
proyectarse al exterior. En efecto, cuando los @&mnstitucionales no se produjeron fue la
agenda externa quien mantuvo unido al MERCOSURe ¥&dordar que el mismo surgié cémo
una respuesta a un ambiente amenazante. En eS8t sea es coincidencia que el Tratado de
Asuncion se firmara tras el lanzamiento de la &tiea para las Américas en 1991 por Bush
(padre) y el Protocolo de Ouro Preto poco tiemmpdés de la creacion del TLCAN.

En efecto, la agenda externa del MERCOSUR fue tamiglevante en medio de las crisis,
cuando los demds incentivos para permanecer enlogué estaban desvaneciendo. La
importancia de la proyeccion externa del bloqueeesnocida por las autoridades brasileras,
para quienes el MERCOSUR es vital para lograr nsercion politica independiefite

En el periodo 2003-2007 las negociaciones inteonatés continuaron siendo prioritarias.
Se traté de un periodo en el que hubo tanto éxiboso fracasos. Entre los primeros debe
incluirse los tratados firmados con México y la @Quenentre paises arabes y sudamericanos,
gestionada por da Silva y Duhalde, este ultimouecondicidn de Presidente de la Comisién de
Representantes Permanentes del MERCOSUR. Entfeali@sos se encuentran, por ejemplo,
las negociaciones con la Unién Europea (UE).

Dada la extension de la agenda externa del MERCOS8WRI periodo analizado, el
capitulo se abocara a las negociaciones mas immpestdas relativas al ALCA; aquellas con la
UE; y la Ronda de Doha, dentro de la OMC. La efetde estas tres negociaciones se debe a
varias razones. En primer lugar, se trata de lgeaiaciones que, en caso de llegar a un acuerdo
mayor impacto tendrian sobre el destino del MERCRSUN éxito en cualquiera de las tres
habria significado la apertura de uno (0 méas ewasb de Doha) de los mercados mas

protegidos para las importaciones agropecuariasetenno, el MERCOSUR también hubiera

% Es por ello que Bouzas afirméla participacién brasilefia en el MERCOSUR ha estaddivada mas por
consideraciones estratégicas de negociacion irtierre que por razones puramente comerciales daadaegional.
En parte esto explica la inclinacion brasilefia &acia forma de integracion del tipo ‘unién aduaneraoposicion a
un area de libre comercio” (2002:6)
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visto modificado su propia estructura, aunque etides opuestos segun los acuerdos logrados.
Asi, mientras en el caso del ALCA surgirian dudaspecto a la conveniencia o no del
mantenimiento del bloque; en las negociaciones leo®JE podria surgir una identidad
mercosurefia, fruto de una mayor asimilacion dexasriencias del bloque europeo.

En segundo lugar, se trata de conversaciones queiegen entrelazadas. Desde sus
comienzos, en la década de 10s'90, las negociagioor la UE y el ALCA fueron paralelas.
Ello se tradujo en firma casi simultdnea de acuerdotre las partes. Por dltimo, ambos
procesos fracasaron y se diluyeron en la Ronda deaDAsimismo, existieron algunas
diferencias. La mas importante de ellas consisteleeriorma en que se encararon las
negociaciones. Mientras la UE trabajé con el MERORSomo bloque, el ALCA se realizé

mediante cumbres presidenciales y ministerialepaises, en una modalidad clasica.

El Area de Libre Comercio de las Américas

A comienzos de la década de los '90, Estados Unaa la Iniciativa para la Américas.
La misma consistia en medidas vagas tendientdseeali el comercio entre las partes. Este
intento puede ser entendido como una reaccion sigéeffrente al lanzamiento del Mercado
Unico Europeo vy la posibilidad de una exclusionsde mercados. Por otro lado, la Ronda
Uruguay se encontraba paralizada y Estados Unidossitaba demostrar que disponia de
alternativas (i.e. aumentar su predominio en Amaétiatina) en el caso de que aquellas
fracasasen (Estay y Sanchez 2005:9-10).

En 1994, bajo la presidencia de Clinton, el proaisoreacion del ALCA comenzé a tomar
una forma mas concreta al realizarse la primeralCeige las Américas en la ciudad de Miami.
Alli se definieron los Principios y Plan de Acciqoe guiarian el trabajo desde entonces, asi
como un calendario que preveia el logro de un dougara la liberalizacion total del comercio
para el 2005. Al afio siguiente, en Denver, se ufefla modalidad que tomarian las
negociaciones: reuniones ministeriales en grupdsablajo o negociaciones. El nUmero de estos
grupos fue originalmente de siete, pero conformavahce de las negociaciones fue necesario
incorporar otros dos. Asimismo fue necesaria lagén de Comités Especiales dedicados al
tratamiento de temas especificos, como asuntatitishales y comercio electrénico.

Por encima de ambos, grupos y comités, se encuéntRresidencia del Comité de
Negociaciones Comerciales (CNC) encargada de damoalad al proceso. Al respecto es
interesante sefialar que la misma es rotativa y gueel Ultimo periodo, (2002-2004) fue
compartida, por primera y Unica vez, por Brasilsgddos Unidos. Ello constituye una muestra
clara de la importancia que tiene el acuerdo edtes dos paises para el logro del ALCA. Es
también una demostracién de quién es el socio querlad importa, quién es el que puede

llegar a trabar el proceso.
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Después de las crisis de fin de siglo, se prodojesmbios en los paises latinoamericanos
que impidieron que el cronograma de desgravacidirepuser completado en tiempo y forma.
Por un lado, se ejerci6 una mayor presion desdmdaédad civil hacia los gobiernos de la
region para que se tomara conciencia de los efegctesl ALCA tendria sobre los mercados
laborales de cada pais. Por el otro, se inicidaelddo giro a la izquierda con la eleccion de
Hugo Chavez en Venezuela, da Silva en Brasil ylifiec en Argentina. Estos tres Estados
constituyeron desde entonces un polo de resistenlda iniciativas estadounidenses (Estay y
Sanchez 2005:1%)

Frente a este nuevo panorama, se opto, en el rdarlzoReuniéon Ministerial de Miami de
2003, por modificar la estrategia. En vez de buscacompromiso Unico entre los Estados
americanos, se decidié avanzar en la construca@&mdALCA “light”. EI mismo consistia en
un acuerdo minimo comun a la totalidad de Estgdoso a ello se preveia la realizacion de
negociaciones bilaterales o multilaterales deséinad otorgamiento de privilegios adicionales,
por lo que también ha sido llamado ALCA a dos m@igseEs decir, se intentd seguir un camino
similar al recorrido por la ALADI.

Esta negociacion en dos niveles tiene una cardiy@ogi otra negativa. Por un lado,
otorgaria una mayor flexibilidad a la negociacionpgrmitiria el logro de acuerdos que
considerasen las diferencias entre las economiaseske sentido, la profundizacién de los
acuerdos se realizaria considerando las necesidadeada pais, lo cual resulta positivo para
Estados con una fuerte proteccion industrial y,tpoto, reticentes a bajar los aranceles, como
es el caso de Brasil y, en menor medida, Argenfira.embargo, en palabras de Bouzas, la
aladizacion del ALCA “proveera el ambito para @reicio abierto y legitimo de una politica de
poder mercantil” (Bouzas 2004:2). Es decir, famiita EE.UU. la utilizacion de las asimetrias
de poder para alcanzar nuevos acuerdos, dado quelugdo la mayor capacidad de resistencia
que puede surgir de un bloque.

Desde la Cumbre de Miami, y a medida que se acetediecha tope para la conclusion de
las negociaciones (2005) las diferencias entrepdasturas de los Estados se agravaron, por lo
que resultd imposible el logro del piso minimo deeados generales. Ello que dio lugar a la
conformacion de dos polos, uno encabezado por &stddidos y el otro por el MERCOSUR,

y en particular Brasil, dada su posicion privilegiaen el CNC.

Un primer obstaculo surgi6 al momento de confortaaagenda negociadora, es decir
respecto a los temas que serian tratados y el alext que los mismos serian presentados.
Respecto a la conformacion de la agenda, el MERGOBIdgonaba una agenda amplia que
abarcara la totalidad del universo arancelario; quoparte, los Estados del NAFTA preferian

negociar entre un 80% y un 90% del mismo, de fammha@ue se incluyera lo sustantivo del

% E| caso emblematico es el del gobierno argenghaual persiguié un acuerdo bilateral MERCOSUR-fissa
Unidos en los meses previos a la crisis de 20€d Ipago obstaculizar un acuerdo continental.
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comercio entre las partes. En relaciéon con la ptes®n de los temas Estados Unidos
supeditaba la negociacién de acuerdos de agriaultanto en materia de acceso a mercados
como en medidas compensatorias, a los resultadesidbs en las areas de servicios, propiedad
intelectual e inversiones (INTAL 2004:99).

Junto a estos problemas, que pueden ser considedadimrma, existian desacuerdos mas
profundos sobre los contenidos que el ALCA tendrés diferencias pueden agruparse en los
siguientes grupos:

- Relativas al sector agropecuario: en adicion adesliciones impuestas desde
EE. UU. para el tratamiento del tema, otras difeiemnimpidieron avances concretos.
En particular, fue el Unico sector en el que noohplogresos en los calendarios de
desgravacién, por lo que el techo arancelario siegsiendo el vigente en los pactos de
la OMC. Es decir, se privilegié la instancia maltdral a la regional, lo cual en
definitiva disminuyd el interés de los Estadosnlasi por la propuesta. Otro punto de
conflicto fue la pretensidn estadounidense de kstabun mecanismo de salvaguardia
para variaciones en el precio o en el volumen ddngortaciones, aplicable ain en
casos en los que el dafio no hubiera sido comprolidaoismo fue considerado como
inaceptable desde el MERCOSUR (INTAL 2004:90).

- Relativas al sector servicios: si se toma comoreefsa el tercer borrador de
acuerdo del ALCA, elaborado en noviembre de 2088 puede ser considerado el
sector en el que existi6 un mayor namero de di@asnentre las partes (Estay y
Sanchez 2005:17). Los obstaculos abarcan desdkefissciones hasta el tratamiento
gue deben tener los proveedores internacionalegmdeios por los Estados. Ademas,
se trata de un sector sensible, en el que la apedtl mercados genera un aumento
importante de las ganancias, que, sin embargceniansrepartidas equitativamente. EE.
UU. percibiria aproximadamente un 75% de los beiwsfioriginados por la apertura
(Estay y Sanchez 2005:63).

- Relativas a la IED: las criticas al pedido estaitenmse de una apertura total a
la IED, asi cdmo su desregulacion, se centran edidainucion de atribuciones
estatales que las mismas representan. Particulsroenflictiva resulta la eliminacion
de los criterios de performance, como por ejempéusulas de transferencia de
tecnologia, produccion nacional minima, controha®imientos de capitales, etc.

- Relativas a la Propiedad Intelectual: se tratardéraa en el que las diferencias
entre Brasil y EE. UU. son marcadas. En el mart@&d€A, EE.UU. pretendia que los
resultados alcanzados sean mas rigurosos en loiveela la apropiacion de
conocimiento en manos privadas, lo que afecta edimiento a largo plazo de los
paises en desarrollo. Dos propuestas de EE.Ulbrfiespecialmente resistidas. Por un

lado, la tentativa de ampliar los derechos de pedea mas de veinte afios, lo cual
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superaria largamente lo negociado en el marco @&1@ (catorce afios). Por el otro, se
preveia la imposibilidad de recurrir a licenciasnpalsivas en el caso, por ejemplo, de
emergencias sanitarfas®
- Diferencias ideoldgicas: se trata de visiones eois respecto al

funcionamiento del comercio internacional. Mientdesde EE. UU. se promueve la
vision neoliberal, en la que todos los Estadoscamsiderados iguales y los beneficios
son repartidos por el mercado; los Estados menpmssu parte, bregaban por un
reconocimiento del impacto que las diferenciaslatesarrollo de las naciones tienen
sobre la distribucion de los beneficios del conterEin sintesis, se trata del pedido de
un Trato Especial y Diferenciado (TED, en la jedigda OMC) (Garcia 2007:39).

Como puede observarse, el tema de la agricultaranesentido amplio, ocupa el centro del
debate en el ALCA. La rigidez de la postura estad@nse, su negacion a negociar el tema sin
haber obtenido resultados en otras areas y la wligscpa surgida en los sectores exportadores
latinos respecto a las concesiones que EE.UUniigate otorgaria (INTAL 2004:99), llevaron
a la paralisis de las conversaciones por el ALCA.

A fines de 2005, se realizo en la ciudad de MaPdata, la Gltima Cumbre Presidencial del
ALCA a la fecha. Luego de mas de una década decragones, fue la primera Cumbre que
finalizé sin una declaracion oficial. Las difereagisurgieron en relacion a la continuacién o no
del proceso. Al respecto es posible distinguir fresturas: la primera, favorable a retomar las
negociaciones en 2006, estaba representada ponyaria de los paises latinoamericanos,
Canada y, a ultimo momento, EE.UU.; la segunddaepaopuesta mercosurefia de retomar las
negociaciones cuando las condiciones fueran falegdbe. tras el fin de la Ronda de Doha);
por ultimo, la propuesta chavista de dar por cadakilas negociaciones.

Desde entonces, un regreso a la mesa negociadorapesbable por varias razones,
identificadas por el INTAL. En primer lugar, se aantra la imposibilidad hasta entonces de
acordar un acuerdo en el marco de la OMC sobreuwdgnia, paso previo al ALCA segun fue
identificado por Brasil Y EE.UU. Ademas, en 2006 \@ncié el plazo del TPATtade
promotion Authoroty mediante el cual el Congreso estadounidensettegaiba a Bush (hijo)
facilidades para el logro de acuerdos comercidbes. Ultimo, cabe mencionar la falta de
entusiasmo de EE.UU. y Brasil, los lideres del @socnegociador, por alcanzar un acuerdo
(INTAL 2007[a]:1045°.

9 Dado que es imposible conocer la posicién ofid@EE. UU. del borrador del ALCA, en el cual lagestones no
ostentan el nombre de quién las ha formulado, sedwrido al acuerdo EE. UU.-SIECA como un indicadie los
resultados pretendidos desde la potencia.

% vale recordar que entre 2002 y 2003 Brasil se etifra las compafiias farmacéuticas para obtenarsiailidad
de producir los medicamentos necesarios paratefrianto del SIDA.

% Esta falta de entusiasmo se refleja en los dideb€anciller brasilero, Celso Amorim, para quienréiaar las
negociaciones del ALCA, de la manera que estalmgalda, no fue una derrota, sino una victoria Beaail”
(Amorim 2007:1)
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Frente al panorama poco alentador que se desplégeba Cumbre de Miami de 2003,
EE.UU. ha comenzado a firmar tratados bilaterate$itde comercio (TLC) con varios paises
de la region, como por ejemplo con la SIECA, Col@nPeru, Ecuador y Chile. Sin embargo,
el mas relevante para el TFG es el TIFA (sigladsglpara Acuerdo Marco sobre Comercio e
Inversiones) firmado con Uruguay en 2004. Un TIFBAreconocido como el paso previo a un
TLC, en la medida que permite aumentar el nimerimtéecambios sin someterse a la rigidez
de aquel.

La firma de este acuerdo entre Uruguay y EE.UUegerarias preguntas sobre el futuro
del MERCOSUR, en especial referidas a la capacideldorganismo para satisfacer las
demandas de los socios mendfe€n este sentido, el acuerdo fue un llamado deidte para
las autoridades brasileras. Estas se reunierondiataenente con sus pares uruguayos para
trabajar sobre el comercio reciproco, el fomentdadaversion brasilera en el pais y diversos
programas para la integracion fronteriza (INTAL 2[20:98). Es decir, es una prueba tanto de
las dificultades como de los esfuerzos de Brasd pantener unido al bloque.

Por otro lado, revela los obstaculos que el blanfeenta para lograr una politica comercial
comun. En efecto, si bien se logrdé una postura cotelrechazo a fijar una fecha para retomar
las conversaciones para el ALCA, existieron incoimtes al momento de realizar propuestas
positivas, como calendarios de desgravacion, lgggsroductos sensibles, etc. En parte, esto se
debe a las asimetrias existentes entre los paisely diversas estructuras productivas. Asi,
Brasil y Argentina se mostraron reacios a realcarcesiones que afectaran su capacidad de
influir en sus economias, por lo que rechazaron pagpuestas referidas a compras
gubernamentales o la eliminacion de los criteriegpérformance para la IED; en tanto que en
Uruguay, si bien estos temas son considerados gamjodiciales”, la prioridad econémica

pasa por lograr la apertura de un mercado cuyartampoa ha crecido en la Ultima década.

Las negociaciones con la Union Europea

Al igual que el proceso del ALCA, las iniciativasrcrear una zona de libre comercio entre
el MERCOSUR y la UE se remontan a la década delE@Qdiciembre de 1995, ambos bloques
firman el Acuerdo de Coordinacién Politica, Aso@acEcondmica y Cooperacién entre la UE
y el MERCOSUR, méas conocido como Acuerdo Marcorietgonal de Cooperacion (AMI).
En este documento se establecen las pautas quargalgroceso. El mismo es interesante por

varias razones. En primer lugar, se trata del primceerdo birregional, es decir en el que las

100 Este inconformismo de los Estados menores se ettaueflejado en sus pedidos de una mayor fléd#l para
negociar acuerdos bilaterales. (INTAL 2007[a]:955Y)

01| a preocupacién por el efecto que un TLC con EE. plieda tener sobre la industria uruguaya es urlosde
factores que desincentivan la firma de aquel. (IN2A07[a]:100)
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partes no son Estados, sino dos bloques econdniicego, destaca que el acuerdo no es
meramente comercial, por el contrario se priorilzanrelaciones politicas y la generacion de
espacios de cooperacion. Ello implica una granrefiiga con el proyecto del ALCA. Por
altimo, el hecho de que haya sido firmado a memoardafio de la primera Cumbre de Miami
es un indicio de que, al menos en parte, la infen&uropea era balancear la influencia
estadounidense en la region (Bouzas 2004:6).

A priori, las negociaciones con la UE deberian hala mas sencillas que las relacionadas
con el ALCA por varios motivos. En primer lugar, UE es el primer socio comercial del
MERCOSUR dado que absorbe cerca de un cuarto dexpastaciones totales del bloque. Su
participacién en las importaciones es similar. &mbargo, esta importancia comercial no es
reciproca. Las exportaciones del MERCOSUR no supard% de las importaciones europeas.
La importancia del bloque para la UE se debe atdidad de IED europea que el mismo ha
captado (Drnas de Clément 2007:72). En segunda,leyj@acuerdo con la UE gozaba de una
cierta aprobacion de la sociedad civil. Ello pueldservarse en la menor resistencia que genero,
en comparacion con el ALCA.

Los avances en las &reas de cooperacion y pofiticgeneraron grandes desacuerdos.
Ambos bloque comparten valores, por lo que la acém de la cldusula democratica como
base de didlogo no fue problemética. En cuanto eotgeracion, la UE se convirtio en el
principal donante del MERCOSUR como bloque al destcerca de 250 millones de euros
entre 2000 y 2006. De ese total, aproximadament@ibOnes fueron destinados a mejorar la
instituciones del blogue (Drnas de Clément 2007:Atemas, se han desarrollado consultas
entre el FCES del MERCOSUR y el Comité Economic®ogial de la UE para promover una
mayor participacion civil en el proceso de integra¢INTAL 2003:145).

Las primeras reuniones comerciales no se realimenhasta 1999, en el ambito de una
Comision de Negociaciones Bilaterales (CNB) creadldnoc. No obstante, debido a las crisis
que debieron enfrentar las naciones sudamericasgadgresos en estos primeros afios fueron
minimos. En esta etapa inicial, los representaideambos bloques acordaron la metodologia
de trabajo y efectuaron las primeras reunionegokte estos trabajos, la primera oferta de la
UE llegd en la reunién CNB de julio de 2001. Lartfedel MERCOSUR llegaria en la reunion
siguiente, en octubre de aquel afio. No obstantguna de las partes quedd satisfecha con las
propuestas de la otra. Junto a ello, la crisisrdige postergo la presentacion de contraofertas.

En estos primeros afios se realizaron avances &s temarancelarios. En primer lugar, se
acordaron los principios basicos para el trabajoparticular el de un acuerdo Unicsingle
undertaking y clausulas destandstilly rollback en materia arancelaria. Ademas, se trabajo
sobre aspectos relativos a la facilitacion del aoineentre las partes, como por ejemplo la

basqueda del reconocimiento de equivalencia emtse réspectivos reglamentos técnicos,
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sanitarios y fitosanitarios, y avances en la reglaacion del comercio electrontto

La Cumbre siguiente a la crisis, realizada en ntey@002 en Madrid, no trajo novedades
en materia arancelaria; sin embargo, se realizavamces en los métodos para negociar el
acceso a mercados, medidas relativas a normasgea grse otorgo el plazo de un afio para la
presentacion de nuevas propuestas para el contirdie®nes compatibles con la normas de la
OMC. La inclusion de este dltimo punto tiene sigeni en que la propuesta de desgravacion
original del MERCOSUR estaba restringida al 89%uh#erso arancelario, es decir, un punto
porcentual por debajo de lo exigido por la orgasiiaa para considerar al acuerdo como un
Tratado de Libre Comercio.

Los plazos fueron cumplidos y en la IX reunion @\B el MERCOSUR mejoro
sustancialmente su propuesta al incluir un mayonerd de items. Sin embargo, la oferta del
bloque siguié siendo conservadora dado que graiidadnde items fueron incorporados en la
canasta con el mayor plazo de desgravacion. Adetaasjayor parte de los productos
importados desde la UE pertenecian dicha canastdg gue no tendrian un libre acceso hasta
ocho o diez afios de la entrada en vigencia deldmaiNTAL 2004:103). Como era previsible,
esta oferta no satisfizo las expectativas de Igeciadores europeos, quienes reclamaron una
aceleracion en los tiempos de liberalizacion yusion de un namero mayor de bienes, dado
que la mayor parte de las importaciones brasildeasa UE aun no tenian un tratamiento
especifico.

Por su parte, la oferta europea tampoco resulisfaetoria para los Estados mecosurefios.
En primer lugar, si bien hubo una ampliacion de lenes que serian liberalizados
automaticamente tras el acuerdo, la mayoria des dsémes ya podian ingresar al territorio
europeo sin abonar aranceles de importacion pa@rades anteriores. Por otro lado, la nueva
oferta europea también incrementaba el nUmercedesisin tratamiento especifico.

En el transcurso del afo siguiente, ambos blogresseptaron nuevas propuestas, ninguna
de las cuales fue considerada satisfactoria pootéraparte. En particular, la oferta realizada
por la UE en 2004 fue considerada incluso comeetnoeceso, al menos en el tratamiento de los
productos agropecuarios (INTAL 2004:108). El praideresidia en que la desgravacidén sera
realizada en dos etapas. De ellas, la segundandoiddugar sino hasta la finalizacion de la
Ronda de Doha, por lo que postergaba indefinidagrantigencia de los aranceles. Asimismo,
tampoco preveia la eliminacion de cupos, ni siguigra ampliacion cercana a las pretensiones
de los Estados sudamericanos, por lo que la cantidaproductos agropecuarios exportada
desde el MERCOSUR no creceria significativamenitealfmente, la UE tampoco atendié a los
reclamos del MERCOSUR por lograr un TED.

Por otro lado, desde la UE se exigia una apertaraedtores industriales considerados

102 Estos temas fueron desarrollados en el Foro EmuiaésMERCOSUR-UE realizado en Buenos Aires en
diciembre de 2001 para luego ser incorporadosagdada bilateral. (INTAL 2003:144/5)
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sensibles en el MERCOSUR, como por ejemplo los aleado, textil, autopartes, metales

ferrosos y no ferrosos. Junto a los temas aramcglda UE también exigia concesiones en otras
areas de la negociacion. Entre las demandas dguélfiguraba el otorgamiento de una

preferencia total para las empresas europeas éaitasiones de compras gubernamentales y la
apertura del sector servicios, que incluia sersidinancieros, profesionales, maritimos, de
telecomunicaciones, entre otros.

Las pretensiones europeas eran opuestas a lossesede los dos socios mayores del
MERCOSUR. Por el lado argentino, la posibilidadddeproteger su industria a la competencia
europea no es visto como una alternativa. Es porgele desde el MERCOSUR se imito la
propuesta europea de una desgravacion en dos gr@paspost-Doha. Por su parte, Brasil (y,
en menor medida, Argentina) no estuvieron dispsgestiiberalizar el comercio de servicios ni
las compras gubernamentales, elementos considattadds la UE como claves para el logro de
un acuerdo.

Desde fines de 2005 las negociaciones MERCOSUR-#JEnsuentran paralizadas por
diferentes motivos de los cuales vale mencionar:

a) los problemas intra-MERCOSUR para confecciomar ecanasta de bienes satisfactoria.
A primera vista, las diferencias entre los soci@y/ones son una muestra de los limites del
liderazgo brasilero; sin embargo, si se considem muchos de los sectores en los que se
reclama una mayor apertura son también protegito®Brasil cabe preguntarse sobre la
voluntad de este Estado en la liberalizacién derissnos. Es decir, si Brasil estaba dispuesto a
pagar el precio de un acuerdo con la"GEEn el caso que la respuesta a este interrogaate s
positiva, es posible afirmar que efectivamentedelrdzgo brasilero se mostré insuficiente. De
todas formas, en lineas generales, los EstadoMBECOSUR presentaron una posicion
bastante unificada, en especial al momento decaritel proteccionismo agricola europeo
(Laens y Terra 2006:10);

b) las dificultades intra-UE. A comienzos de 20@5psodujeron dos importantes cambios
en el bloque europeo. Por un lado, diez nuevosiBstfieron aceptados dentro de la UE, por lo
que el MERCOSUR perdié importancia relativa. Por oo, fueron reemplazados los
comisionados europeos que se encargaban de lasiawgpes, por lo que nuevos plazos
fueron solicitados;

c) el “efecto Doha”. Al igual que en el caso del @4, el principal obstaculo a las

negociaciones estuvo referido al acceso al mercagticola, tema que nuevamente fue

103 Al respecto, vale recordar que aparte de las vasesn los temas de la ‘nueva’ agenda comerciabi¢aes,
compras gubernamentales, propiedad intelectual}ilBra el Estado con mayo arancel promedio del MERIR)S
por lo que su industria seria la mas perjudicadeleraso de un acuerdo con la UE. Por otro ladpgeb de un
acuerdo significaria también un cambio en la remagién de los factores de produccion, el cual faveria a la
tierra en detrimento de los salarios cuyos efestoan especialmente fuertes en Brasil (Laens yaTx106:38), con
lo cual seria contrario a las politicas que enebgmbierno de da Silva.
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trasladado al ambito multilateral. En el caso dgdose un acuerdo en la OMC, la reapertura de
las negociaciones MERCOSUR-UE no debe ser deseatitatb que ambas partes manifestaron

su voluntad de que asi ocurra (Laens y Terra 2006).

La Ronda de Doha

Como se ha visto, las negociaciones internacionaledas que el MERCOSUR ha
participado junto con los principales Estados deflados han sido trasladadas al marco de la
OMC. Tanto el ALCA como las negociaciones con lagdkestancaron por la falta de acuerdos
respecto al acceso a los mercados agricolas. @m@de, no fueron las demandas del
MERCOSUR las que cerraron las puertas a nuevoscasamino el temor de los Estados
desarrollados de dejar desprotegido su sectorad@réntre si. Es decir, en el caso de la UE, no
era el temor a una avalancha de importaciones &RGDOSUR lo que detenia el acuerdo,
después de todo el comercio con este bloque repaeseenos del 3% del total; sino que, de
reducirse los subsidios (por nombrar una de lasdasdlistorsivas), los productores europeos
se encontrarian en una situacion inferior a lawepares estadounidenses y japoneses. Una
situacion similar ocurria en EE.UU.

En cuanto al MERCOSUR, también aqui existian ineesitpara proseguir las discusiones
en un ambito multilateral. En particular, los retés éxitos de Brasil en sus demandas contra
los Estados desarrollados en el &mbito de la &fi@ermitian pensar en una mayor apertura
del organismo a los Estados en vias de desarthliato a ello, es necesario mencionar la
incorporacién en las negociaciones de Doha debTEapecial y Diferenciado (TED) hacia los
paises en desarrollo. Gracias a este, los EstaeloMBRCOSUR podian esperar obtener
mejores condiciones que en las negociaciones lzilate puesto que EE.UU. y la UE se habian
negado a incluir clausulas al respecto.

La Ronda de Doha comenz6 en 2001, tras el fracada ceunion celebrada en Seatle en
1999. Desde entonces y durante el periodo analidzadoMinistros se han reunido en dos
ocasiones, en Cancun en 2003 y en Hong Kong en 200egar a un acuerdo. Al igual que en
las negociaciones ya analizadas, las diferencias sighificativas surgieron en torno a la
definicion de la agenda. Mientras los Estados sardello insistian en tratar los llamados temas
de la ‘vieja’ agenda (acceso a mercados, subsidiexjidas anti-dumping), los Estados
desarrollados preferian comenzar con los temavasuécompras gubernamentales, servicios,
inversiones, entre otros). En otras palabrasaseita de una agenda amplia y poco convergente.

La Reunién de Cancun, si bien fracasé en resolesitlacion, marcé un hito en las

negociaciones en la OMC. Ello se debe a que, deaf@revia a la Reunién, EE.UU. y la UE

104 En 2005, Brasil logré fallos favorables frente alBE. por los subsidios al algodén y frente a lapt subsidios
a la exportacién de azucar de remolacha. (INTALS200107)
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presentaron una propuesta agricola consensuadaeun Blair House; sin embargo, la misma
fue considerada insuficiente por los Estados eard#k. Entonces, estos ultimos se agruparon
y lanzaron una contrapropuesta. El grupo asi daitkii paso a llamarse G-20. La fortaleza de
este bloque se desprende de varios factores. Eephiigar, agrupa a las principales potencias
emergentes, China, India, Brasil, México y Sudafrisdemas concentra a mas de la mitad de la
poblacién mundial y mas del 70% de la produccidicatp mundial. Por ultimo, se trata de un
grupo proactivo, que ya ha presentado propuestastes areas, tales como Productos
Estratégicos y Mecanismos Especiales de Salvaguagslidecir tiene un temario que supera lo
agricola (INTAL 2005[b]:106).

Por otro lado, si bien el G-20 retne unicamentes@adds en vias de desarrollo, ello no
implica que sus intereses sean totalmente convegielncluso en el area agricola existen
diferencias, dado que dentro del bloque coexisteriyttores/exportadores eficientes con
Estados importadores de este tipo de productodeEs, Estados con una gran poblacion
campesina que dependen de los subsidios estataigsp subsistencia, por supuesto que el
tamafno de estos subsidios no se aproxima al @edemias maduras.

Los Estados del MERCOSUR han jugado un papel destedentro del G-20. Al respecto,
tres de ellos, Argentina, Brasil y Paraguay, sanosofundadores. De los tres, el mas activo ha
sido Brasil, quien ademas es el representante dglogen las instancias informales de
negociacion con los Estados desarrollados. Estgmoniso brasilero contrasta con la actitud
del Estado uruguayo, el cual permanecié dentroGiapo de Cairns. Sin embargo, tras la
asuncion de Tabaré Vazquez, y en cumplimiento depsamesas de campafia, el Estado
oriental se incorporé al G-20, con lo cual el MERSLMR pasO a estar alineado tras una
bandera.

No obstante, el MERCOSUR no ha actuado como blo@gn la excepcion de los
productos agricolas, los cuatro Estados han temdonvenientes para lograr posiciones
comunes, sea en lo referido al comercio de otrsdsi, sea en materia de servicios. Es por ello
que, a fines de 2004 en una Reunién Extraordimi&sMC, Brasil propuso la creacion de un
mecanismo para la coordinacion de posiciones @ME&, en especial en lo referido a acceso a
los mercados.

Pese a los esfuerzos de Brasil y a trabajo del G;rapMERCOSUR no fue capaz de
presentar una postura comun para el acceso a roatedulenes no agropecuarios (NAMA, por
sus siglas en inglé¥f ni tampoco para el comercio de servicios. No otetaBrasil ha
presentado propuestas comunes con el Gobiernotim@ew el indio, por lo que existe cierta
coordinacién, aunque la misma sea solamente ainfeeimal.

De todas formas, el debate en el seno del MERCO&tRecesario dadas las implicancias

105 Respecto a los bienes agropecuarios, los EstatlERCOSUR si presentaron una propuesta comun, adaque
misma se dio en el seno del G-20, no como partsdeéniciativa regional.
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que un acuerdo sobre acceso a mercados tendriglpAEC. Este se veria afectado de dos
maneras. En primer lugar, tendria que adaptarse rmuavo arancel, inferior al actualmente
consolidado. Esta tarea no deberia resultar dedmsiamplicada dado que los aranceles
aplicados hoy en dia en los Estados parte sony emagoria, inferiores a los consolidados, por
lo que la reduccion no alcanzaria mas que a unassgmroductos. En segundo lugar, porque el
TED negociado incluye la posibilidad de incluirxilglidades, es decir, presentar listas de
productos sensibles cuyas reducciones arancekeias menores (INTAL 2007[a]:116). Para
evitar nuevas perforaciones en el AEC el MERCOSEBReda presentar una lista conjunta que
contemple las necesidades de todos los miembrosn&ks tarea facil dada la diversidad de las
estructuras productivas de los Estados; sin embamga@&xito en este tema servird como un
importante antecedente para una politica comeroialin.

Junto a los esfuerzos por lograr una postura mereda en materia de NAMA, Brasil y
Argentina han comenzado a buscar apoyo globalcisiron un nuevo grupo, el “NAMA 11"
cuyo objeto es evitar que las medidas tomadastersestor no conlleven esfuerzos mayores a
los que realizardn las economias mas desarrolladksnas, bregan por el otorgamiento de
flexibilidades racionales, es decir con plazos rsas y una lista de productos amplia. Por
altimo, pretenden que las lineas arancelarias @rpocar en el futuro acuerdo sean las mas
numerosas posibles.

Finalmente, es necesario mencionar que Brasil| sraeco de la Ronda de Hong Kong, ha
decidido la apertura de su mercado para los Estadmsos desarrollados. Esto resulta
significativo dado que sirve como un medio de s a los demas miembros del
MERCOSUR a realizar lo mismo. En caso contraridaseecesaria la adopcion de un nuevo

waiver, gue a su vez significaria una perforacion del AEC

La Ronda de Doha se encuentra actualmente trahadaReuniones Ministeriales de
Cancun y Hong Kong terminaron sin realizar impdganavances. En materia de bienes
agricolas hubo ciertos logros que vale destacanpqmor ejemplo la eliminacion de subsidios
para la exportacion de algodon en los Estadosmdiadios. En relacion a NAMA, se acordo el
uso de la férmula suiza para la reduccion de lasaales. La misma implica una reduccion
mayor en los productos con mayor gravamen, de raaterde disminuir la dispersion
arancelaria. Asimismo, se acordd la utilizacioncdeficientes diferentes segun del grado de

desarrollo. Pero no se acordd cuales serian losegh aplicar en cada caso.

Critica de los avances en las negociaciones

Si bien la importancia de la proyeccion internaalaiel MERCOSUR ha sido reconocida

en varias ocasiones, ello no se ha plasmado eftadss concretos. Esta falta de acuerdos
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constituy6 una de las principales criticas en n@tetterior de Lula de cara a las elecciones que
terminarian con la renovacién de su mandato. Abeet®, cabe preguntarse respecto a las
razones de los fracasos de las misiones comerciales

Del analisis anterior, se desprende que los mismose encuentran relacionados con la
manera en la que actu6 el MERCOSUR, sino que sendalque se trabajo sobre “agendas
tematicas muy abarcadoras y poco convergentes”ALNZ007[a]:96). Mientras los Estados
mas desarrollados se encontraban interesados l&jatraobre los temas de la nueva agenda
(también conocidos como temas de Singapur), eg degciellos relacionados con aspectos
relacionados a la facilitacion de negocios, el sgc@mercado de servicios, el trato nacional en
las compras gubernamentales y defensa de la peapigdelectual, entre otros. Desde el
MERCOSUR se priorizaban los temas tradicionales)cjpalmente acceso a mercados de
productos agricolas, lo cual incluye la eliminacide las subvenciones, y recursos anti-
dumping. No es sorprendente que sea en los NAMA, rqu constituian una prioridad para
ninguna de las partes, donde mas cerca se estinacuerdo, aun con las dificultades que
supuso el otorgamiento de un TED.

De todas maneras, para el presente TFG no reaultelevante el logro o no de acuerdos
como la manera en la que fueron enfrentadas lasciz@jpnes. Si bien entre los elementos de
liderazgo se encuentra como una pieza clave laecan®n de acuerdos, la misma se refiere
principalmente respecto a los Estados liderad@sa@iente, los Estados con los que se negocio
no se encuentran bajo el area de influencia bragiler lo que la falta de acuerdos no permite
sacar conclusiones sobre el liderazgo de Brasilaeregion. Sin embargo, las formas que
tomaron los procesos negociadores si son relevaduesindicadores del éxito o del fracaso de
la politica brasilera de lograr una posicion cotgumpresentar en los foros multilaterales.

En las tres negociaciones analizadas, se dejaasedificultades que han surgido en la
coordinacién regional. La misma ha estado prackcden ausente a la hora de proponer
estrategias para destrabar las negociaciones.llBpeg posible afirmar que el MERCOSUR
actud constantemente de manera reactiva, es @@er sna manera de evitar el atropello de sus
intereses; faltd en las negociaciones el componprdactivo, que le permitiera al bloque
avanzar sobre propuestas propias, que transfornaafdERCOSUR en un verdadero polo de
las relaciones internacionales, conforme a lagasipnes brasileras. Ello, a su vez, permite ver
que el salto hacia el multilateralismo afirmatimegncionado por Villa y Viana (2008) aun no
es una realidad palpable.

Por otro lado, solamente en el caso de la UE el GIBBRUR trabajé como un bloque,
aunque no todo el mérito corresponde a sus integgralBl mandato de la Comision Europea era
lograr un acuerdo con la organizacion, no con Is&dos que lo conforman; por lo que, en
parte, la forma que adquirié la negociacion fueuegta desde afuera.

En los restantes casos, es decir cuando los EstiddeERCOSUR fueron increpados
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individualmente, las diferencias persistieron. daem el ALCA, como en la OMC existieron
esfuerzos para el logro de una posicion conjumtiaocdo prueba la formacién de grupshoc
para el debate previo a las reuniones; sin embargologros han sido modestos. Al respecto,
existen varias razones que dificultaron el logrouda postura comun, como por ejemplo las
relacionadas con las diferentes estructuras privdsctndustriales. Asi, mientras los socios
mayores del MERCOSUR estaban poco dispuestos aotieg@r sus industrias, los menores
encontraban en la posibilidad de captar IED leellpara el problema del desarrollo.

No obstante, referirse a las diferencias interalgistcomo el Unico obstaculo en las
negociaciones no es mas que una manera de englweindadero problema. El mismo reside en
que los socios menores no se encuentran satisfeochad actual funcionamiento del bloque. Si
esto no fuera asi, si los Estados considerararegMERCOSUR es la mejor alternativa, no
deberian existir motivos para buscar soluciones fpera de éste. Es aqui donde puede
observarse las dificultades regionales de Brasist® Estado aspira a posicionarse como lider
y a utilizar el bloque como herramienta para l&iici®n internacional debe entregar incentivos
a las economias menores. Debe convencerlos deirgaté MERCOSUR todos estarian peor.
Como se ha visto en capitulos anteriores, los paspasos para ello estan siendo tomados; sin
embargo, el poco tiempo transcurrido desde su imghacion, sumada al hecho de que las
negociaciones han sido realizadas en paralelo aaVasices regionales, impide que las

negociaciones puedan ser consideradas como indésadel desempefio de las medidas.
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Conclusiones

La meta del TFG era analizar la estrategia braser el periodo posterior a los atentados
del 11 de septiembre. De manera particular, saliésaguella del primer gobierno posterior a
dicho evento; es decir, de la administracion deSifkza. Para entender la forma que adquirio
dicha estrategia se recurri6 a un concepto paaticgue aun no ha sido completamente
desarrollado a nivel académico y cuya aplicacigmotencias intermedias es aun incipiente: el
liderazgo.

Mas especificamente, el propdsito era estudiar doimgiond el liderazgo de Brasil dentro
del MERCOSUR durante el primer gobierno de da Si@mo puede observarse, el logro de
este objetivo requiere el analisis de dos presamsioEn primer lugar, la suposicién de que
Brasil ejercia de manera efectiva el rol de lidgoazs decir, que ocup6 un determinado lugar
en el subsistema sudamericano y que actu6 segstdblecido por la teoria. En segundo lugar,
supone que el MERCOSUR fue utilizado como herrataigara la construccion de liderazgo,
gue de alguna forma la institucién permitio refodzaposicion internacional de Brasil.

Estos dos puntos han sido desarrollados a lo ldeyjdrabajo, aunque los mismos fueron
distribuidos en los diferentes capitulos. Es pataal momento de integrarlos y realizar un

comentario final sobre los mismos.

El liderazgo de Brasil

El andlisis del liderazgo de Brasil, de sus cargstteas particulares y de sus efectos, fue
realizado en dos momentos. En el primero de eflesecurrié a las opiniones de diferentes
analistas, por dos razones. Por un lado, permigguasr la pertinencia del concepto de
liderazgo para el estudio del caso brasilero. & lhilego el concepto fue desarrollado de una
manera diferente a la utilizada por los autoredieeho de que otros analistas recurrieran al
mismo para estudiar las acciones del gobiernolerasra un simbolo de que éste era aplicable.
Por otro lado, este analisis de lo ya estudiada emateria permitiria a priori realizar un primer
acercamiento al tema y descubrir qué puntos nabesitun mayor desarrollo.

Entre los diferentes autores estudiados, hubo dese destacaron por su cercania al tema

del TFG: Maria Regina Soares de Lima y SusanneiuSratmbas autoras se propusieron
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analizar cudal era la posicion de Brasil en Sudaraéyi qué acciones cabia esperar de dicha
posiciéon. Sin embargo, las conclusiones de ambapoddan ser mas diferentes. Mientras
Soares de Lima cerraba su andlisis reafirmanddifasiltades que Brasil enfrentaba para
realizar una politica mas activa en la region; idsate enfoco en las condiciones que permitian
hablar de un liderazgo brasilero asi como las teniaticas particulares que el mismo adquirio.

Pese a sus diferencias, ambas autoras present@osiguntos en comun. Por un lado, en lo
que se refiere al contenido, ambas destacan Idaciiss externos que dificultan el liderazgo
brasilero, manifestados en la presencia de losalig@s alternativos y competitivos de Estados
Unidos y Venezuela. Por otro lado, y tal vez mésvemte para el presente TFG, ninguna de las
autoras dio un tratamiento tedrico adecuado aldizt® brasilero durante la primera presidencia
de da Silva. Asi, Gratius partié de los concepwmgatencia media y regional para acercarse de
manera tangencial al liderazgo, mientras que Salerésma, si bien empled un enfoque tedrico
similar al aqui utilizado, trabaj6é sobre un horimotemporal mas extenso, con lo cual no pudo
apreciar las particularidades del periodo presente

En sintesis, el estudio del estado de la materimipé llegar a la conclusion de que el
analisis del liderazgo brasilero no es nuevo, aprcdal se reafirma la pertinencia de este
concepto para analizar la politica exterior daingri gobierno de “Lula”. Pero, por otro lado, se
descubrié que los estudios realizados al respectdaglavia incompletos, por lo cual era (es)
necesario profundizar tanto en la teoria como éastaria reciente de Brasil.

De alli se deriva la importancia y la necesidadatestruir un marco conceptual adecuado,
en el que se consideraran los diferentes angukfedes que puede ser analizado el liderazgo
asi como sus efectos sobre el sistema internaciSivalembargo, existieron obstaculos tanto
para el desarrollo como para la aplicacion de esteco. Algunos de ellos surgieron de la
cercania que tiene el estudio del liderazgo cdadda de la estabilidad hegemonica. En parte,
las dificultades se desprenden del hecho de que pmete del cuerpo tedrico habia sido
desarrollado para responder a los interroganta® sbascenso estadounidense en la segunda
posguerra, por lo que su adaptacion al caso hmagie podia ser automatica. Fue entonces
necesario considerar tanto las similitudes comalifssencias segun el caso. En cuanto a las
primeras es posible afirmar que, si se toma elist@nsa mercosurefio como un conjunto
cerrado, Brasil dispone de un predominio mategahkli o superior al estadounidense en la
década del '50. Los indicadores brutos de PIB, ypeoin industrial, IED eran comunes en
ambos casos, con valores cercanos al 50% en csaola ca

Sin embargo, las diferencias son tal vez mas sigifas. En primer lugar, la necesidad de
trabajar a nivel subsistémico es una muestra delifesencia de escala en la que operaron
ambos actores; al mismo tiempo, indica que Brasietcompetidores, aunque los mismos no se
hallen en el escenario regional. En segundo lugstados Unidos era un pais rico, el suefio

americano estaba en su apogeo y la desigualdaal, siddien existia, no alcanzaba los niveles
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gue presenta Brasil en la actualidad. Por lo tamtia aplicacién de la teoria ni las conclusiones
pueden mantenerse al margen de estas considesaciResponder si Brasil ejercié o no el
liderazgo durante el periodo analizado es una tarealebe hacerse considerando los limites en
los que actuaba. Vale repetir, Brasil no es Estabfodos, y por tanto una comparacion directa
entre ambos Estados es inutil.

Tras el analisis del segundo capitulo, en el queos®inaron dos corrientes tedricas para
explicar el liderazgo internacional, se lleg6 adaclusion de que éste fendmeno se refiere tanto
a una posicién, al lugar que ocupa el Estado sistelma internacional; como a un rol, es decir
a un conjunto de funciones que desempefia con areegih fin especifico, en este caso la
consecucion de determinados arreglos institucisnale

En cuanto a la posicién que ocupa el lider ensédrsia, se analizdé que debe tratarse de un
hegemédn, del Estado mas fuerte del sistema intermacanalizado, en este caso Sudamérica.
La fortaleza de un Estado, la capacidad para sgenmén, se define por la posesion de
determinados recursos materiales de poder quergtpa influir en las relaciones interestatales.
Entre estos recursos vale mencionar la poblaciderréorio y la rigueza del Estado, medida a
través de indicadores tales como el PIB, el PIBcpeita, la capacidad de captar y generar IED,
etc. Todos estos elementos han sido analizado$ temcer capitulo. Alli se hizo evidente la
superioridad brasilera respecto a sus pares enurgedde estas cuestiones, salvo en el PIB per
capita, dado que pese a su tamafio, la economiketaa®ntinda siendo pobre.

Vale repetir que junto a los elementos analizagosicipalmente de indole econdmica,
existen otro tipo de recursos que pueden afedaelaciones entre los Estados: las capacidades
militares. Si bien este elemento es central en exlspmiento realista, del que se nutre
tedricamente el TFG, el mismo ha sido excluidoy@oias razones. En primer lugar, porque el
MERCOSUR, y el Cono Sur en general, ha sido readnatesde hace tiempo como una zona
de paz. Ello quiere decir, que los conflictos arozadntre los Estados son poco probables, en
otras palabras que ninguno de los miembros del MERAR esperaria (teme) un ataque de
parte de sus vecinos. Pero, ademas, al estudasselhciones dentro de una unién aduanera
imperfecta, en la que priman las consideraciones@uico-comerciales-politicas, el analisis de
las capacidades militares pierde sentido. En séntiesque se reconoce al ignorar el estudio de
estas capacidades es el alegato neoliberal delquader no es fungible, que no es posible
trasladarlos a areas que excedan lo militar.

Junto a las capacidades materiales, que como kedagran consideradas insuficientes para
definir, no soélo el liderazgo, sino la hegemonigkrén analizados otros dos elementos: la
voluntad de las elites y el propdsito social. Hinero se refiere a la disposicion de los cuadros
dirigentes para asumir los costos originados poedalucion de dilemas de accion colectiva en
un ambiente de incertidumbre. Como puede obsenlars®luntad como elemento tedrico

presenta dos facetas, inseparables entre si. Pladanimplica descifrar si las elites desean
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soportar la carga que significa el mantenimiemdadestructura institucional, en este caso los
gastos originados de conservar al MERCOSUR unitlo. dapone desviar fondos que en un
principio podrian utilizarse para alcanzar otrasa:@acionales, como por ejemplo alcanzar los
Objetivos del Milenio. Por otro lado, incluye cahesiar la capacidad que poseen las elites
movilizar estos recursos; es decir, que estos sgeatren disponibles para su utilizacion. Esta
capacidad puede verse afectada de diferentes mamefaridas al sistema politico interno,
como por ejemplo la presencia de sectores con igi@nvopuesta a la integracién en el
Congreso. En el caso brasilero estos obstaculomgimos dada la relativa independencia con
la que trabaja Itamaraty.

El analisis de la voluntad de las elites se diviglidonces entre los capitulos tres y cuatro.
En el tercero, se tom6 como indicador de la volliiés declaraciones expresadas desde los
altos mandos de la politica exterior brasilera déadsuncion de Luiz da Silva. Del analisis alli
realizado, es posible concluir que el Gobiernoilanasha iniciado un giro en las relaciones con
sus vecinos tendientes a asumir un rol de lidda éntegracion sudamericana. En numerosas
ocasiones, Lula se refirié a la “responsabilidgeeeml” que le correspondia a Brasil en virtud
de ser la “economia maior do bloco”, es decir ercandicion de Estado mas poderoso, de
hegemon.

Sin embargo, las referencias explicitas al lidevaggfuvieron ausentes o en el mejor de los
casos fueron confusas. Esto puede explicarse garadones, en primer lugar la ya mencionada
dificultad para definir qué es el liderazgo; luegor la connotacién hegemonica que encierra el
concepto, normalmente asociada al accionar estaémge. En otras palabras la ausencia de
referencias explicitas al liderazgo entre las ®lippede entenderse como un intento de
diferenciar la accion brasilera de la estadounieleBBo no deja de otorgar cierto rédito politico,
dado que si hay algo que caracterice a la izquitatiaoamericana del nuevo siglo es su
ferviente rechazo del americanismo.

De todas formas, un andlisis la voluntad de lasslinicamente desde sus dichos corre el
riesgo de confundir lo discursivo con lo real, ¢os avances concretos que se realizaron en el
camino a la integracién regional. Entonces, esgaie analizar como ha actuado Brasil a lo
largo de aquellos cuatro afios: ¢ha asumido lossgsie supone la cooperacién internacional?
O, por el contrario, ¢se ha mostrado reticentestinde recursos a ésta area? La respuesta a
ambos interrogantes adopta dos formas, ambas pEesanel cuarto capitulo.

Por un lado, con un enfoque basado puramente dnglea, si se reconoce que la
integracion trae aparejados costos, alguien detreaglos. Ello no es mas que afirmar que algun
Estado debe estar en condiciones de entregardesatinos necesarios para la solucion de los
dilemas de accion colectiva que dificultan la coap®n. Aquel que se encuentre en
condiciones de llevar adelante esta tarea esezl Eghtonces, detras de todo proceso negociador

exitoso existe un liderazgo, por lo que cada avaeoéro del MERCOSUR es una prueba de la
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presencia de algun lider, aunque el mismo no psedaentificado a priori. No obstante, del
andlisis de las capacidades materiales se despmungleel Unico Estado del bloque en
condiciones de asumir los costos es Brasil, pgubcada avance es una prueba de su liderazgo.

En el cuarto capitulo se indaga si los dirigentessileros se encontraron dispuestos a
aceptar los costos que se derivan de liderar gkpto de integracion mediante el analisis de los
diferentes acuerdos logrados, en especial de aguslle generaron mayores controversias. Un
ejemplo es el Mecanismo de Adaptacion CompetitWAC). La firma de este acuerdo generé
duras criticas al gobierno de da Silva desde elosesmpresarial, el cual no aceptd las
facilidades entregadas para interrumpir el comeecive las partes. Sin embargo, se traté de
una concesién necesaria para evitar que futurgsitdis pusieran en jaque al bloque, es decir,
fue un intento de dotar al MERCOSUR de la flexdaitl necesaria para superar las crisis que de
manera regular enfrentan sus miembros. El MAC &meas un ejemplo de la subordinacion de
los objetivos de politica interna a la realizadi@h proyecto exterior.

El tratamiento de las asimetrias es un ejemplodaddmo Brasil ha comenzado a asumir
los costos de la integracion. En este caso, losnasisson fundamentalmente de caracter
financiero. Con la constitucion del FOCEM, Brasl @omprometio a destinar 70 millones de
dolares de su presupuesto a proyectos de integi@sag Por ello, la creacién del FOCEM es
una sefal de la voluntad brasilera por la supenegizedel MERCOSUR. Al mismo tiempo, por
ser el mismo un proyecto de largo aliento, perrdiscubrir que no es una expresion del
gobierno de turno, sino que ademas busca logcamgbromiso de toda la sociedad en el futuro,
0 al menos de sus cuadros dirigentes.

Por otro lado, el FOCEM es una muestra tambiénadtahdonde esta dispuesto a llegar
Brasil en su apoyo a las economias menores y alGERJIR. Este limite se expresa en la
existencia de temas que no han sido tratados entezlor del blogque y cuya resolucion
significaria importantes avances en el tratamiel#das asimetrias politicas. Por ejemplo, la
coordinacién macroeconémica. Si bien este temardd@corporado en la agenda regional
mediante su inclusion los “Objetivos 2006”, poco gido hecho por su resolucion desde
entonces. Los Unicos avances en el area se refieteradopcion de un método comun para
medir los principales indicadores macroeconomitospal sin duda agrega transparencia a la
informacién del bloque, pero resulta inutil pargédir que los Estados disefien politicas que
les permitan mejorar, de manera desleal, su cotividid vis-a-vislos demas miembros.

El dltimo elemento necesario para llegar a seridersdo lider es el propdsito social. Este
se refiere a la legitimidad que envuelve al lidgoay consiste en la presentacion de una vision
normativa sobre el funcionamiento de las relacidnésrnacionales, sobre lo que es valido
hacer y aguellos comportamientos que se encuevedados. Para descubrir este elemento fue
preciso analizar los principios que enarbol6 eligoio de da Silva. Al respecto, los mismos

abarcan dos areas bien diferenciadas: el escargianal y el sistema internacional.
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A nivel regional, el gobierno de da Silva propusarear con los procesos de integracion
regional en dos dimensiones: la ampliacion, cuyasglos son la incorporacion de Venezuela
al mercado comun y la creacion del UNASUR; y lafyndizacion, realizada principalmente en
el MERCOSUR. Asimismo, el contenido especifico geberia tener esta profundizacion fue
definido desde Brasil. Asi se decidi6 incorporande nuevos a la agenda regional, con lo cual
el proceso paso a abarcar dimensiones difereféesoaercial, sin por ello dejar a ésta de lado.
Entre estos nuevos temas se debe incluir la irdggrdisica, desarrollada a nivel sudamericano
desde la Iniciativa IIRSA; la integracion solidarigue fue traducida en diferentes medidas
tendientes a la reduccién de las asimetrias; égiatién ciudadana, mediante la cual se busco
acercar el MERCOSUR a los ciudadanos de los Estaddes, aunque con pocos resultados
concretos.

A nivel internacional, Brasil bas6 su discurso arblisqueda de una democratizacion del
sistema. Este concepto adoptd multiples formasrsebtontexto en el que fuera empleado. En
la ONU sirvi6 de marco para la inclusién del reaapor la ampliacion del Consejo de
Seguridad; en la OMC, significo la busqueda de amearcio mas justo, que contemplara las
diferencias entre los Estados; por ultimo, fuerdageinstituciones formales, el pedido de una
mayor democracia debe ser entendido como el intdatdograr el paso hacia un sistema
multipolar, en el cual Sudamérica, liderada porsBrdeberia ser un polo.

Pese a este andlisis de los principios que gularpolitica exterior brasilera, el analisis del
proposito social no esta completo, dado que existesegundo elemento carecié de un
tratamiento adecuado. En efecto, tan importanteocgimjue Brasil posea una vision del mundo,
es que la misma sea compartida por los demas EBstidicistema, es decir por sus socios del
MERCOSUR. En este caso, la tarea consistiria elizanai Argentina, Paraguay y Uruguay
realizaron una reorientacion normativa en el senpdomovido por Brasil. Como puede
observarse se trata de un estudio que, por refagiondiciones internas de terceros Estados,
excede los limites del presente TFG. No obstanténcdusion en posteriores investigaciones
sobre el liderazgo brasilero permitirh aumentaolaprension

Por las razones mencionadas es posible afirmaBrpg! reline las caracteristicas para ser
considerado lider: es el mayor Estado de Sudaméxittamas, posee un proyecto politico para
el subcontinente y un sector dirigente dispuesafr@ntar los costos que supone llevarlo a la
practica. Sin embargo, es necesario recordar togel internos que existen al liderazgo
brasilero. En efecto, pese al tamafio de su econdrasil es todavia un pais pobre, con una
gran desigualdad y numerosos problemas socialeta Eredida que estos problemas no sean

superados, no podran destinarse los fondos suBsigara la concrecion del proyecto exterior.

En cuanto al liderazgo efectivo, a las potencidiidapuestas en préctica, su andlisis se

encuentra en el capitulo cuatro. En el se revisdosn diferentes acuerdos y avances
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institucionales en el @mbito del MERCOSUR como wdim para descubrir si Brasil ejercio las
funciones que cabia esperar desde su posiciodete $egun la tipologia de Young.

Al respecto es valido afirmar que tras el estu@idod aspectos negociados se pudo apreciar
como fueron desempefiadas estas funciones. Deoesta, fla iniciativa IIRSA es una muestra
del ejercicio del liderazgo estructural, dada lpontancia del BNDES como financiador de los
proyectos regionales. Al mismo tiempo, dentro denilema iniciativa, Brasil también ejerci6 el
liderazgo intelectual de dos maneras diferentas Aivel general, el proyecto detras de IIRSA
encuentra su sustento teérico en el neodesarrollibnasilero, una tendencia surgida a
comienzos la década del '90, pero que no llegd dsminante sino hasta fines de la misma. De
forma mas especifica, la organizacion del trabajoEjes de Integracion y Desarrollo) estuvo
basada en la utilizada en los planes plurianuaigdeados en Brasil desde 1995.

Otros ejemplos de liderazgo estructural, ya memadons en las conclusiones, son el
FOCEM y el Mecanismo de Adaptacion Competitiva. Asibmplicaron una distribucion de los
costos de la integracion sumamente desfavorableasilBEn el caso del FOCEM, el Estado
carioca es el principal pagador; mientras que elOMiés un instrumento destinado a limitar las
exportaciones de Brasil hacia sus vecifigspor lo que este Estado enfrenta los costos
derivados de una apertura mayor del mercado interno

En cuanto a la funcion empresarial existen poca®sgijos, siendo el mas destacado el logro
de la Decision CMC N° 26/03, que incluia el “Progaade Trabajo 2004-2006”. Por medio de
la misma, Brasil ha definido la agenda con la qu&abajé durante el cuatrienio analizado, asi
como la importancia relativa que tendria cada pootwreto.

El cuarto capitulo también permiti6 demostrar lgpamancia del liderazgo brasilero
mediante el estudio de las negociaciones falligls, decir en aquellas en las que no se logro el
consenso. En efecto, si el logro de acuerdos imt@ynales implica la presencia de un liderazgo
efectivo, el fracaso en el desarrollo de las negidanes puede deberse a la carencia del mismo.
Es entonces preciso ver qué tenian en comdn la®puyue no lograron desarrollarse en el
periodo y en qué se diferenciaron de aquellos iuisron éxito.

Entre los puntos que no tuvieron un tratamientocaaido se destacan la fragilidad
institucional y la reduccion de las asimetriastimal$§, temas cuya resolucion es urgente para la
continuidad y la profundizacién del MERCOSUR. Pearomo puede observarse, se trata de
aspectos cuya resolucion implica la cesién de solieeia favor de instituciones supranacionales,
ya sea que dicten normas comunes 0 que se limiteaordinacion de las diferentes politicas

nacionales. Ello contrasta con la tradicional defede la soberania del Estado brasilero, que

198 5j hien ambas partes pueden aplicar por la aplicate medidas es mas probable que sean implenaesnjpeaat
Argentina puesto que sus industrias pueden serazadas por la competencia regional. En el caso dsilBel
tamafio del mercado interno ofrece cierta seguridad empresas locales.
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por tanto no brindé su apoyo a la causa. Entoreesacaso en la implementacion de estos
temas se debe a la ausencia de un liderazgo qresfzsde.

De ambos analisis: el positivo, que evalla lasitumas ejercidas por Brasil en su rol de
lider; y el negativo, que muestra el fracaso deirfasativas que carecieron de su apoyo, es
posible desprender la importancia del liderazgsiten® en la conformacion de las instituciones

regionales.

El MERCOSUR como base de la insercion internacionale Brasil

Tal vez el mejor indicador de los limites del laego brasilero sean las negociaciones
internacionales en las que los Estados del MERCO@&fRciparon (ya sea como bloque o a
titulo individual). En efecto, una parte importad&s proyecto de Brasil para la region consistia
en lograr que la misma actuase de manera coordera@h escenario internacional. Ya sea en
negociaciones bilaterales (con la Unién Europealilaterales (por la creacion del ALCA) o
internacionales (Ronda de Doha), la participacmmjunta hubiera significado un refuerzo de la
posicion del bloque, e indirectamente de la brasilen cada uno de estos escenarios.

Sin embargo, ninguna de las negociaciones logidaara buen puerto. Como se analizé en
el quinto capitulo, las razones del fracaso debersé como un episodio mas en las disputas
Norte-Sur. Asi, mientras los Estados en vias dard#k reclamaban una mayor apertura en el
comercio de bienes agropecuarios; EE.UU. y la Ufsiian en avanzar sobre los temas de
Singapur. El resultado fue la presencia de ageanhgpdias, poco convergentes y cerradas, sin
un verdadero margen de maniobra para el didlogo.

De todas formas, el fracaso de las negociacionggasenta, para el TFG, la importancia
que si reviste la forma en que las mismas fueroaradas. Es en el proceso, no en el resultado,
donde la influencia brasilera deberia ser mas duéth otras palabras, el liderazgo brasilero
deberia haberse reflejado en la adopcién de urtarposomin mercosurefia, que considerara
tanto los intereses de cada Estado parte comeldgatjue en su conjunto y que permitiera una
mayor influencia del MERCOSUR en las negociacioBssdecir, faltd una vision conjunta que
permitiera al bloque actuar unido.

De esta forma el MERCOSUR no habria logrado alcaleza expectativas brasileras y
transformarse en un actor de peso (en uno de los)pael sistema comercial global. En otras
palabras, y retomando el analisis del apartadaiantel liderazgo brasilero fue clave para la
conformacion de instituciones regionales, perosastesirvieron para reforzar el poder de Brasil
en las negociaciones con terceros. Asi, el liderdgsilero en el MERCOSUR presento, en el
periodo analizado un desdoblamiento. Mientras qoeel regional se mostré como una base

sélida para ampliar-profundizar las relaciones losnEstados vecinos; a nivel internacional su
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éxito ha sido menor, dado que no fue posible alranna postura comun en las principales
negociaciones internacional®s

Al momento de analizar las causas del fracaso dsilgm la coordinacion entre los Estados
del MERCOSUR cabe mencionar dos factores. En prilmgar las diferencias entre las
estructuras productivas de los Estados miembrasitiéfron el logro de una respuesta comun al
problema del desarrollo, por lo que la falta dedadireflejaria las diferentes prioridades de
politica nacional. En segundo lugar, las difereptégaridades dan a entender que, salvo Brasil,
los deméas miembros del MERCOSUR no considerabhloglie como su @mbito de accién por
excelencia ni como una alternativa que permitiarpesar las dificultades y asegura el
crecimiento econémico a largo plazo. En otras patada incapacidad para lograr una accion
conjunta se desprende de la inconformidad con eREIBSUR actual y en particular en la falta
de respuestas de éste para los desafios de lasdesmmenores

En este sentido, la falta de consenso en las reegooes internacionales marca un limite al
liderazgo brasilero. Un limite que puede ser emplic de varias maneras. En primer lugar,
puede ser producto de lo reciente del liderazgsilbra. Vale recordar que no ha transcurrido
una década desde que Brasil decidi6 asumir aquey las negociaciones transcurrieron de
manera simultdnea a la consolidacion de su lidera2gr ello, esperar un papel mas activo de
Brasil, o0 un consenso automatico era (es) impaskbie segundo lugar, también es posible
defender la tesis del liderazgo brasilero afirmamge el mismo se limita a regular las
relaciones entre los Estados de la region y quepesecuencia, no afecta las formas en la que
éstos se relacionan con sus pares extra-regiofesiltimo, una tercera alternativa consiste en
considerar al limite como una negacion de la extséedel liderazgo brasilero, dado que aun no
ha podido alcanzarse el objetivo de una Sudamaricia, méaxima aspiracion del gobierno de
da Silva. Se trata de una opcion extrema, paraidh e fracaso en un area significa que la
totalidad del proyecto ha fracasado.

Por lo que respecta al presente TFG, se considargramera opcién como la mas cercana
a los hechos. El liderazgo brasilero es un fenémeciente en la historia latinoamericana, por
lo que esperar un cambio automatico en la menthlitalos demas Estados es poco realista.
Las desconfianzas del pasado aun persisten y candinm vigentes en un futuro inmediato, al
menos mientras las naciones no comprendan la dadedé trabajar de manera coordinada para
ganar un lugar a nivel internacional. Hasta entsteeélebre sentencia de Peron de que el siglo
XXI nos encontrara unidos o dominados, continuasblviéndose por el lado negativo de la

antinomia.

197 vale recordar que la politica exterior del MERCOSUHIRante el periodo no fue un fracaso total dadosgue
lograron importantes acuerdos, siendo los maygesspdos la finalizacién del proceso de convergenoiala CAN
y los TLC firmados con México e Israel.
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Anexos

Tablas Estadisticas

Principales destinos de exportacion por pais por af(en %)

Argentina
Destino/afio 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007
MERCOSUR 41% 36% 33% 33% 33% 34% 33%
Brasil 24% 19% 16% 16% 16% 18% 19%
Chile 11% 12% 12% 11% 11% 10% 8%
Estados Unidos 11% 11% 12% 11% 11% 9% 8%
Brasil
Estados Unidos 24% 25% 26% 23% 21% 19% 18%
MERCOSUR 19% 16% 10% 12% 14% 16% 16%
Argentina 12% 9% 4% 6% 8% 9% 9%
Chile 2% 2% 2% 3% 3% 3% 3%
Venezuela 1% 2% 1% 1% 2% 2% 3%
Paraguay 2% 1% 1% 1% 1% 1% 1%
Uruguay 1% 1% 1% 1% 1% 1% 1%
Bolivia 1% 1% 1% 1% 1% 1% 1%
China 2% 3% 4% 6% 6% 6% 6%
Paises Bajos 5% 5% 5% 6% 6% 5% 4%
Mexico 3% 3% 4% 4% 4% 3% 3%
Uruguay
MERCOSUR 44% 36% 34% 30% 26% 31% 32%
Brasil 21% 23% 21% 17% 13% 15% 16%
Argentina 15% 6% 7% 8% 8% 8% 10%
Estados Unidos 8% 7% 10% 20% 22% 13% 10%
China 5% 6% 4% 4% 4% 4% 4%
Paraguay
MERCOSUR 62% 66% 63% 57% 56% 57% 66%
Brasil 28% 37% 34% 19% 18% 17% 14%
Uruguay 18% 17% 20% 28% 26% 22% 6%
Argentina 6% 4% 5% 5% 6% 9% 36%
Islas Caiman 7% 8% 10% 12% 9% 9% 5%
Estados Unidos 3% 4% 4% 3% 3% 3% 2%
Venezuela
Estados Unidos 55% 56% 44% 48% 54% 48% 53%
Antillas Holandesas 6% 6% 17% 21% 16% 9% 4%
Colombia 3% 3% 3% 3% 2% 2% 10%
MERCOSUR 4% 3% 1% 1% 1% 2% 2%

Fuente: Elaboracién propia en base a datos de ALADI
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Principales origenes de importaciones por pais pafio (en %)

Argentina
Origen/afio 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007
MERCOSUR 29% 33% 38% 38% 39% 38% 37%
Brasil 26% 28% 34% 34% 36% 35% 33%
Paraguay 2% 3% 2% 2% 2% 2% 2%
Estados Unidos 18% 20% 16% 15% 14% 13% 12%

Brasil
Estados Unidos 23% 22% 20% 18% 17% 16% 15%
MERCOSUR 16% 16% 15% 14% 14% 15% 14%
Argentina 11% 10% 10% 9% 9% 9% 9%
Chile 2% 2% 2% 2% 2% 3% 3%
Venezuela 1% 1% 1% 0,34% 0,37% 0,60% 0%
Uruguay 1% 1% 1,09% 1% 0,65% 0,70% 0,60%
Paraguay 0,50% 0,78% 1% 0% 0% 0% 0,40%
Bolivia 0,50% 1% 1,28% 1,32% 1,50% 1,70% 1,40%
Alemania 8% 9% 9% 8% 8% 7% 7,00%
China 2,51% 3,41% 4,58% 6,12% 7,50% 9% 11%
Uruguay

MERCOSUR 52% 50% 46,50% 51% 59,80% 59% 52,80%
Argentina 27,50% 26,50% 22% 20,70% 22,50% 22% 26%
Brasil 20% 21,30% 21,70% 21,70% 22,50% 23,30% 19%
Estados Unidos 8,30% 7,60% 7% 6,70% 6,70% 7,30% 6,10%

Paraguay
MERCOSUR 57,70% 56,70% 53,80% 53% 46,80% 38% 41,00%
Brasil 28% 31% 29% 28% 25% 19% 24%
Argentina 24% 21% 20% 21% 18% 13% 11%
China 12% 13% 12% 16% 19% 26% 24%
Estados Unidos 6% 5% 4% 4% 5% 6% 5%

Venezuela
Estados Unidos 34% 33% 33% 31% 31% 30% 26%
MERCOSUR 10,50% 11,50% 13% 14% 14% 15% 15,40%
Brasil 6% 6% 7% 8% 9% 10% 9%
Chile 2% 2% 2% 2% 2% 2% 2%
Argentina 1,40% 1,30% 1,70% 2% 2% 2% 2,60%
Colombia 9% 8% 9% 11% 11% 10% 14%
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Balanza Comercial de Brasil con los Estados del MEROSUR
(en miles de US$)

Estado AfRo Exportaciones Importaciones Balanza Come rcial
2001 4,995,338 6,533,356 -1,538,018
2002 2,337,537 5,019,893 -2,682,356
2003 4,557,500 4,949,514 -392,014
Argentina 2004 7,370,704 5,904,801 1,465,903
2005 9,911,807 6,591,043 3,320,764
2006 11,711,978 8,479,594 3,232,384
2007 14,383,039 10,915,466 3,467,573
2001 332,724 305,492 27,232
2002 419,855 463,569 -43,714
2003 358,672 652,568 -293,896
Bolivia 2004 534,506 875,868 -341,362
2005 578,832 1,171,643 -592,811
2006 693,314 1,639,439 -946,125
2007 841,311 1,795,893 -954,582
2001 1,347,678 918,577 429,101
2002 1,458,226 701,207 757,019
2003 1,878,922 848,936 1,029,986
Chile 2004 2,544,684 1,465,614 1,079,070
2005 3,610,792 1,754,928 1,855,864
2006 3,894,045 2,991,286 902,759
2007 4,237,803 3,581,039 656,764
2001 719,856 306,012 413,844
2002 558,087 390,433 167,654
2003 706,941 484,226 222,715
Paraguay 2004 871,549 305,511 566,038
2005 960,123 329,047 631,076
2006 1,229,959 307,734 922,225
2007 1,644,078 449,008 1,195,070
2001 638,849 519,7 119,149
2002 409,787 498,43 -88,643
2003 402,948 554,16 -151,212
Uruguay 2004 666,309 541,812 124,497
2005 848,402 510,401 338,001
2006 1,004,382 640,031 364,351
2007 1,280,070 815,816 464,254
2001 1,090,416 811,043 279,373
2002 795,736 674,98 120,756
2003 604,965 303,064 301,901
Venezuela 2004 1,463,064 230,849 1,232,215
2005 2,214,317 290,079 1,924,238
2006 3,553,235 614,802 2,938,433
2007 4,711,099 391,241 4,319,858

Fuente: Elaboracién propia en base a datos de ALADI
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Inversion Extranjera Directa

Participacion de los Estados del MERCOSUR como Deasb de IED por afio (en%)

Estado/ARo 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007
Argentina a 27% 18,40% 17% 16% 14,50% 13,80% 11,90%
b 6,44% 9,36% 9% 13,20% 17,25% 15,50% 10,10%
Bolivia a 2% 2,80% 1,60% 1,50% 1,30% 1,20% 1%
b 2% 3% 1% 0,25% -1% 0,90% 0,33%
Brasil a 41,50% 43% 46,80% 49,60% 51,70% 54,50% 59%
b 66,85% 72,28% 54% 58% 49,36% 58% 61%
Chile a 14,80% 18% 19% 18,60% 19,60% 18,60% 19%
b 12,50% 11,10% 23% 22,80% 22,90% 22,65% 25,50%
Paraguay a 0,40% 0,40% 0,40% 0,35% 0,33% 0,40% 0,40%
b 2,50% 0% 0% 0,12% 0,17% 0,50% 0,33%
Uruguay a 0,80% 0,60% 0,60% 0,60% 0,75% 1% 1%
b 1% 1% 2,25% 1% 2,75% 4,30% 1,50%
Venezuela a 13,30% 16,60% 14,60% 13% 11,75% 10,50% 8%
b 11% 3,40% 10,80% 4,72% 8,50% | -1,80% 1,10%
Fuente: Elaboracién propia a base de datos de UNCTAD
Referencias
a: Sobre total de IED en la region
b:Sobre el ingreso anual de IED
IED de los Estados del MERCOSUR por afio en el exter
(millones de US$ a precios corrientes)
IED
Estado/Afo 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 | Total
Argentina 160,87 | -627,13 773,78 675,98 | 1311,06|2118,562|1195,955|5609,076
Bolivia 2,5 2,5 2,5 2,8 3 3 4 20,3
Brasil -2257,59 | 2482,108 249,31 9806,987 | 2516,701 | 28202,49 | 7066,66 | 48066,66
Chile 1609,8 343,1 1606,3 1563,1 2182,7 2875,6 3830,4 14011
Paraguay 5,8 2 55 6 6,4 4 7,6 37,3
Uruguay 6,163614 | 13,74062 | 15,07653|17,71716 | 36,25966 | -1,03049 | 3,585508 | 91,5126
Venezuela 204 1026 1318 619 1167 2076 2237 8647

Fuente: UNCTAD
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