El Mercosur como proceso de integracion asimétrico

Lorena Granja Herndndez*

Trabajo presentado en el 7° Congreso Latinoamericano de Ciencia Politica, Bogotd, 2013.

Resumen

Este articulo es parte del proyecto de tesis doctoral, que tiene como objetivo general
comprender las dindmicas de relacionamiento entre los paises miembros del Mercosur. Parte
de la hipdtesis que las asimetrias (tanto estructurales como politicas) evidenciadas en el
proceso de integraciéon generan consecuencias no solamente para el funcionamiento efectivo
del bloque, sino también para las relaciones intra-bloque. Una de esas consecuencias es la
bilateralizacién de la dinamica de tales relaciones. En ese contexto, el presente trabajo se
propone la comprensiéon de los efectos politicos derivados de un proceso de integracidon
asimétrico. En tal sentido, en primer lugar se hace un breve repaso del contexto asimétrico en
el cudl el Mercosur se encuentra, para luego identificar las situaciones en que el bloque
funciona de manera bilateral. Como parte de la tesis, el trabajo aborda apenas la
bilateralizacidén de las relaciones, y sus consecuencias en la dindamica del bloque, sus efectos
politicos. Sin embargo, cabe destacar que la demostracidn de la hipdtesis implica también la
atencién a variables politicas que estarian actuando como intervinientes en esa dindmica
bilateral que el proceso de integracidn asimétrico estaria generando. Dichas variables actian
como contrapeso a tal efecto de las asimetrias y se dividen en dos: las que tienen que ver con
la politica doméstica (convergencia ideoldgica, condiciones para la formulacién de la politica
exterior y la dimensién institucional); y las que componen la politica regional (tipo de
relacionamiento que cada pais miembro tiene con el resto del bloque, existencia o no de un
liderazgo regional; trayectoria asumida por los paises miembros en sus relacionamientos

bilaterales previos).
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Introduccién

El presente trabajo es parte del proceso de investigacidn para la tesis de Doctorado en
Ciencia Politica que se esta desarrollando hasta el 2015. La misma tiene como objetivo
la comprension de las diferentes dindmicas de relacionamiento entre los paises del
Mercosur; éste se desdobla en dos objetivos especificos. El primero, es entender las
relaciones entre los paises miembros del Mercosur y el funcionamiento del bloque. El
segundo, apunta a la reflexidn sobre las relaciones entre miembros de un proceso de
integracidn; en este sentido, se espera contribuir al andlisis de cualquier proceso de
integracidn que posea caracteristicas similares al Mercosur. Dichas caracteristicas son,
la existencia de fuertes asimetrias, la membresia de un pais con vocacidon de potencial
lider regional y la bilateralizacién de las relaciones intra-bloque. Estas, a nuestro
entender, componen la denominacion de proceso de integracion asimétrico. Ya que
este concepto no solamente implica la existencia de fuertes asimetrias entre los paises,
las que podrian evidenciarse en cualquier proceso de integracién; sino que ademas,
contempla dos dimensiones mds: un tipo de relacionamiento especifico, determinado
por tal contexto asimétrico, la bilateralizacion de la dinamica intra-bloque. Y la

posibilidad que se consolide una de las partes en un lider regional.

Dicho esto, las tres principales preguntas de investigacion a las que la tesis pretende
dar respuesta son: ¢como son las dinamicas de relacionamiento del Mercosur? ¢ Cudles
son los efectos derivados de un proceso de integracion asimétrico? ¢Como influye la

dimensidn politica sobre tales efectos?

En primer lugar, se parte de la hipdtesis de que uno de los principales efectos de un
proceso de integracion asimétrico es la bilateralizacion de las relaciones intra-bloque.
En segundo lugar, tal condicidn asimétrica es reproducida en las relaciones bilaterales
dentro del bloque. Asimismo, esta bilateralizacion se ve influenciada por dos variables
intervinientes que contienen la dimensién politica, a saber: la politica doméstica y la

regional. En este sentido, variables politicas estarian modificando indirectamente los



efectos derivados del proceso de integracidn asimétrico a través de su intervencidn en

la variable independiente. A continuacidn se presenta un esquema que resume dichas

variables:
Esquema 1
Variable Variables intervinientes Variable dependiente
independiente/contextual
Contexto asimétrico Politica Doméstica Bilateralizacion

Politica Regional

Este articulo explorara la dimensién conceptual del proceso de integracion asimétrico y
la bilateralizacion de las relaciones intra-bloque como punto de partida para la

identificacion de las situaciones en que dicha bilateralizacion es mas marcada.

En primer lugar, se hara una breve introduccion al contexto asimétrico del bloque para
luego considerar las implicaciones que tiene el concepto de proceso de integracién
asimétrico. Ademas, la reproduccién de tales asimetrias en las relaciones intra-bloque
generan lo que, conceptualmente llamamos, bilateralizacidn; por lo que la dimensién
conceptual de tal fendmeno serd el segundo objetivo de este trabajo. Por ultimo, se
haran algunas conclusiones preliminares que nos permitiran seguir con el proceso de

investigacion del cual forma parte.

El contexto asimétrico y la dindmica intra-bloque

El Mercosur es un proceso de integracién asimétrico que surgid en 1991 a raiz de las
negociaciones bilaterales emprendidas por Argentina y Brasil durante la década del

’80.2 Ambos paises, en un intento de solucionar sus problemas bilaterales, coincidieron

? Dichas negociaciones fueron parte de una estrategia de acercamiento que derivd en acuerdos de
cooperacion mutua. Luego del encuentro entre Alfonsin y Sarney en Foz de Iguagu, surgio el Acta de
Buenos Aires que apostaba a la creacion de un espacio econdmico comun y a la elaboracién de un
Programa de Integracion y Cooperacién Econdmica (PICE). Este ultimo, dio paso a la firma de otros 24
protocolos de integracion en los afios sucesivos, entre los cuales se destaca el Tratado de Integracion,
Cooperacion y Desarrollo en 1988 (Acta de Buenos Aires, 1986; Acta de la Alvorada, 1988).



en acordar un proceso de integracidn regional que les ayudara a posicionarse mejor

internacionalmente.

Este proceso de acercamiento fue el punto de partida para el abandono de la politica
de rivalidad que se habia dado hasta entonces entre Argentina y Brasil. En particular,
luego de la transicidon hacia la democracia, comenzé a hacerse notar la imperiosa
necesidad de construir caminos de cooperacidon entre ambos. Habia un contexto
propicio para la liberalizacién comercial que, ideoldgicamente sustentado en el
regionalismo abierto (BIZZOZERO L. , 2008; 2011), intentaba abrir los mercados
latinoamericanos a un sistema de comercio liberal con el incentivo de aumentar el
tamafio de estos mercados, un ejemplo de ello fue la renegociacién de la ALADI, que

también fue en esa época.

Por otra parte, ese contexto se vio complementado por la necesidad de consolidar la
democracia en la region a través la estabilizacidn econémica, especialmente luego de
la renegociacion de la deuda externa. Este aumento de la diplomacia multilateral en el
ambito latinoamericano también ayudd al acercamiento bilateral, a través de la
convergencia en politicas econdmicas, procesos de ajuste fiscal, apertura y

liberalizacién del comercio, que se reafirmaron en la década posterior.

La existencia de cierto consenso sobre la necesidad de la consolidacién democratica a
través de la materializacidn de las iniciativas de integracidn regional y la estabilizacion
de las economias de la regidon, fue uno de los aspectos claves en ese primer
acercamiento bilateral. Esto implica que ambos paises intentaban dar un sustento
mayor a sus democracias a través de la consolidacidn de un nuevo modelo de
crecimiento en el que se reconocian como socios potenciales (COUTINHO & LIMA,
2005; GOMES SARAIVA, 2012). Si bien existen diferentes visiones de ese periodo,
acerca de los incentivos de uno y otro lado para tal acercamiento bilateral, por ejemplo
hay quienes consideran que las motivaciones de la cancilleria argentina pasaban mas
por la creaciéon de un mercado y los de Itamaraty eran de indole mas politica, ambos
motivos pueden ser considerados al analizar los incentivos para el comienzo de las

negociaciones (CORIGLIANO, 2013).



Por otra parte, la dinamica bilateral en la que ambos paises acuerdan pasar a tener un
tipo de relacidn mas estrecho marca un punto de partida para caracteristica asimétrica
y bilateral con la que el Mercosur se constituye hasta la actualidad. Siendo que se
configurd desde el inicio como un acuerdo inter-gubernamental, en el sentido que
Mattli (1999) le da al término, como producto de negociaciones interestatales
motivadas por la convergencia de intereses comunes que apuntan a obtener mayor
peso y poder de los Estados participantes; es necesario, por tanto, ver las trayectorias
de relacionamiento entre ambos paises desde la perspectiva gubernamental, esto es,
atendiendo a la mayor o menor convergencia ideoldgica entre los gobiernos en
cuestion.? Dicha diada fue conformada sobre la base de la cooperacion creciente y
gradual, dejando de lado las rivalidades que anteriormente tenian entre ellos, el
acercamiento entre Argentina y Brasil fue determinante para la creacién del bloque.
Tal como afirma Patricio (2006), estas relaciones actuaron como eje motor de la

integracion en el Cono Sur de América Latina.

La bilateralizacién del bloque, por tanto, ha sido una caracteristica intrinseca a su
generacion; por otro lado, si consideramos los acuerdos y tratados que conforman la
base normativa del bloque regional, éstos establecen que la toma de decisiones debe
ser consensual, a través del proceso de negociacidon entre los cuatro paises miembros
iniciales del Mercosur (Tratado de Asuncién, 1991; Protocolo de Ouro Preto, 1994).4
Por tanto, existe un quiebre entre las practicas juridicas consolidadas normativamente
en el Mercosur y sus practicas reales. Esta dindmica bilateral se ha ido consolidando

como un modus operandi especifico de las relaciones intra-bloque y ya no solamente

se dan entre los dos paises mayores, sino entre todos los miembros del Mercosur.

3 . . . . . . s . .

Ambas variables, trayectoria de relacionamiento y convergencia ideoldgica entre los gobiernos,
componen la dimension de la politica regional y doméstica, respectivamente y seran exploradas en
sucesivos trabajos en profundidad.

Los cuatro paises miembros iniciales del Mercosur son: Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay.
Actualmente, también Venezuela tiene las potestades de miembro pleno, y los mecanismos establecidos
para la toma de decisiones en los tratados constitutivos no cambian.



El Mercosur es un proceso de integracion asimétrico caracterizado por tres elementos
fundamentales: la existencia de fuertes asimetrias entre los paises miembros, la
bilateralizacion de las relaciones intra-bloque y la membresia de un pais con

potencialidad de lider regional.

Si atendemos a la primera de estas caracteristicas, la existencia de asimetrias dentro
del Mercosur no es un elemento nuevo en el andlisis de tal proceso de integracion, sin
embargo, los efectos que estas asimetrias traen para la dinamica de relacionamiento
intra-blogue no han sido suficientemente estudiados por la literatura especializada. En
ese sentido, la mayor parte de los trabajos académicos que tratan el asunto de las
asimetrias se centran en evaluar los efectos que éstas traen para el funcionamiento
efectivo del bloque vy los diferentes mecanismos que el Mercosur ha creado para su
tratamiento/superacion. En este trabajo, se consideran tales efectos, pero no son el
objetivo ultimo a ser estudiado; por el contrario, se pretende dar cuenta de los efectos
gue traen las asimetrias en la dindmica relacional dentro del Mercosur y no apenas en

sus consecuencias comerciales o juridicas.

En la literatura especializada existen bdsicamente dos abordajes del asunto de las
asimetrias. Los que consideran los diferentes tipos de asimetrias encontrados en el
proceso de integracidn; estos trabajos centran su andlisis en los diferentes efectos que
tales asimetrias tienen para el funcionamiento efectivo del proceso de integracién

regional.

Por otro lado, se encuentran los trabajos que consideran los diferentes mecanismos
para la reducciéon de las asimetrias que el Mercosur ha dispuesto para su
tratamiento/superacion en los diferentes momentos. Muchos de éstos mecanismos
han sido efectivos en la consecucion de los objetivos para los cuales fueron
planteados, sin embargo, aun no han sido estudiados los efectos que tales mecanismos
generan para el funcionamiento interno del bloque, en tanto proceso inter-

gubernamental.



Asi, la revisidn de la literatura especializada nos acerca a una tipologia de los diferentes
tipos de asimetrias. Por un lado, encontramos las estructurales que se refieren a la
diferente capacidad de los paises de beneficiarse de los efectos de la integracidn, en
funcién del tamafio de su economia, de los distintos niveles de desarrollo, del acceso a
la infraestructura, de las condiciones geograficas, econdmicas y sociales de sus
sistemas productivos, etc. Tales asimetrias derivan en problemas de adaptacion a las
politicas comunes ya que la capitalizacion de los beneficios también es en forma
asimétrica. Por otro lado, las asimetrias politicas se refieren a las diferencias en el
caracter de las politicas publicas, tales como diferentes capacidades y preferencias en
la provisidon estatal de servicios publicos, programas de promocidn de inversiones y de
exportaciones; incentivos a la competitividad productiva, fiscales y subsidios directos o
indirectos. Estas asimetrias derivan en problemas de cooperacion y convergencia entre
las politicas de cada uno de los paises; dependiendo fundamentalmente de la voluntad

politica de los gobernantes.

Ademas, este tipo de asimetria genera diferentes capacidades entre los paises de
aplicar las normativas emanadas del bloque regional y diferencias en el poder de
negociaciéon que cada uno tenga en los espacios multilaterales. Ambos tipos de
asimetrias condicionan el funcionamiento eficiente del bloque, sin embargo, las
politicas tienen mayores implicaciones en el aspecto relacional, que es en el que
estamos colocando nuestro foco de analisis.” A este respecto, Pablo Sanguinetti (2006)
considera que la integracion comercial por si misma no asegura la convergencia entre
paises con niveles de desarrollo dispares. Ademas, el proceso de liberalizacidn sin mas,
no siempre implica beneficios para las economias menores, sobre todo en lo

relacionado a los costos de comercio y la reduccion de la concentracion de las

> Existen muchos trabajos que consideran a las asimetrias como un problema para la consolidacion de la
integracion regional. Entre ellos: (BOUZAS, R.; Da MOTTA VEIGA, P. y RIiOS, S., 2008; BOUZAS, 2001;
BOUZAS & SOLTZ, 2001; CHUDNOVSKY, D.; FANELLI, J., 2001; DURAN LIMA & MASI, 2007; GIORDANO,
MESQUITA, & QUEVEDO, 2004; GONGALVES, S.; MACHADO, I|. y MELLO, A., 2010; LAENS & TERRA, 2008)
(LAMAS, 2007; LAVAGNA, 2001; MASI & HOSTE, 2002; SANAHUJA, 2008; SANGUINETTI, 2006; TERRA,
2008; VAILLANT, 2008; VENTURA, 2008) (BOUZAS, 2001; ALADI, CAF, CAN, CEPAL, MERCOSUR, OTCA y
SELA, 2005).



industrias con mayor valor agregado. En el mismo sentido, el documento de ALADI y
otros (ALADI, CAF, CAN, CEPAL, MERCOSUR, OTCA vy SELA, 2005) establece que los
procesos de integracidon latinoamericanos no consiguieron acelerar el crecimiento
econdmico de las economias menores, ni la reduccién de las asimetrias. Y sefiala que
ésta ultima es una condicion necesaria para profundizar los procesos de integracion,

asi como para su legitimidad y consolidacion.

Otra tipologia de las asimetrias mas exhaustiva, ya que considera algunas variables
diferentes a las anteriores es la realizada por Ayuso (2010). Su abordaje se encuentra
en el interregno entre los que estudian las diferentes asimetrias y los mecanismos para
paliarlas. La autora considera que es necesario identificar los diferentes tipos de
asimetrias registradas en funcién de algunos criterios que permitan considerar,
ademads, los responsables para su tratamiento y los diferentes mecanismos para

solucionarlas. De esa manera, identifica:

1. Las asimetrias en funcidon del tipo de divergencia; donde considera las
diferencias en el peso economico; en la distribucion y disponibilidad de recursos
naturales; las divergencias productivas y tecnoldgicas; en el nivel de desarrollo y
poder politico; en el tamafio y poblacion; las diferencias juridico-institucionales
(AYUSO, 2010, pags. 140-43).

2. Las asimetrias en funcién de su origen; donde identifica las estructurales y las
derivadas por el uso discrecional de las politicas publicas. Esta clasificacidn
puede asimilarse a la expresada anteriormente (AYUSO, 2010, pags. 143-44).

3. Las asimetrias segln su naturaleza; donde distingue entre asimetrias de poder-
dependencia y las de desarrollo entre naciones.

4. Llas asimetrias segun su dindmica; donde cataloga las diferencias entre las
presumiblemente estables y las dindmicas. Dentro de estas uUltimas, considera
las fundacionales, las emergentes y las coyunturales,dependiendo del momento
en que se hayan manifestado (AYUSO, 2010, pag. 145).

5. Segun su localizacién; inter-estatales o inter-regionales (AYUSO, 2010, pag.

146).



Por otro lado, entre los abordajes que consideran los diferentes mecanismos que el
blogue ha dispuesto para el tratamiento de las asimetrias encontramos los que
sefialan los desafios que éstas han constituido para el funcionamiento del bloque
desde el comienzo, en 1991. Dichos estudios consideran la paradoja de que, siendo
gue se constituyd como un problema desde el comienzo, no fue hasta un momento
posterior que el Mercosur decidié considerarlas como un problema a ser tratado. La
mayor parte de los estudios que han descripto el proceso de tratamiento de las
asimetrias por parte del bloque coinciden en especificar que han sido variables de

naturaleza politica las determinantes de éste problema.

Asi, hay coincidencias en sefialar que a partir del afno 2003 ha habido un punto de
inflexion en el tratamiento de las asimetrias por parte del bloque. A partir de ese
momento, este asunto ha sido recurrentemente tratado como problema tanto en los
ambitos de toma de decisiones, como por parte de los diferentes actores implicados
en las negociaciones (LAMAS, 2007; GONCALVES, S.; MACHADO, I. y MELLO, A., 2010).
Buena parte de dichos estudios consideran que a través del giro al centro-izquierda
gue se dio por parte de los gobiernos del Cono Sur, se han generado las condiciones
para que el bloque instaure mecanismos para la reduccion de las asimetrias, por

ejemplo la creacion del Fondo de Convergencia Estructural del Mercosur.®

La mayoria de estos abordajes no escapan a un enfoque que considera a las asimetrias
como un problema para la efectiva integracién (desvio de comercio, diferentes
capacidades de los estados de homogeneizar las politicas comunes, dificultades en la
aplicacién de la normativa, etc.); o para la creacién de mecanismos efectivos para su

reduccion/tratamiento. Sin embargo, no lo consideran un problema que se presenta

® La discusién sobre la introduccién de la problematica de las asimetrias en las negociaciones del
Mercosur ha sido fruto del trabajo realizado para la disertacién de maestria, en donde se hace un
analisis de la introduccidn del concepto en la normativa del bloque, partiendo de la base de algunos
trabajos académicos anteriores (GONCALVES, S.; MACHADO, I. y MELLO, A., 2010; BOUZAS, R.; Da
MOTTA VEIGA, P. y RIOS, S., 2008) (LAMAS, 2007) y del analisis de contenido de las decisiones,
resoluciones y directivas hechas por el Consejo Mercado Comun (CMC), Grupo Mercado Comun (GMC) y
Comisidn de Comercio del Mercosur (CCM), respectivamente a lo largo del periodo 1991-2010 (GRANJA,
2011).



también en las negociaciones intra-bloque, reproduciendo la ldgica asimétrica en su

dindmica interna inter-gubernamental.

En este sentido, el proceso de integracion asimétrico tiene como segunda
caracteristica, consecuente de la anterior, que las relaciones intra-bloque se den de
manera bilateral. Uno de los efectos de las asimetrias evidenciadas entre los paises
miembros sobre el tipo de relacionamiento dentro del bloque, es la reproduccién de
tales asimetrias dentro de las negociaciones inter-gubernamentales. Esto hace que su
dindmica interna se vea, en ocasiones, quebrantada, a través de mecanismos de
bilateralizacion de las relaciones intra-bloque, en lugar de la dindmica de consenso

multilateral esgrimida en el Tratado de Asuncién (1991).

En tal sentido, el Tratado constitutivo del Mercosur establece como principio
fundamental la adopcidn de las decisiones por parte de los organismos especificos’ de
manera consensual y con la presencia de todas las partes (art. 16). Sin embargo, en la
dinamica real del Mercosur, los procesos de toma de decisiones se toman a través de
un proceso de negociacion bilateral previo, para luego ser llevadas a la consideracién
de los organismos encargados de la toma de decisiones. Por lo tanto, existe un quiebre
entre las practicas juridicas consolidadas normativamente en el Mercosur y sus
practicas reales. Esta dindamica bilateral se ha ido consolidando como un modus

operandi especifico de las relaciones intra-bloque.

Asi, ejemplos de tal tipo de negociacidn bilateral aparecen constantemente en la toma

de decisiones del Mercosur, algunos de los mas significativos son: la creacién del

7 Existen basicamente tres organos de los cuales emana la normativa juridica del bloque. En primer
lugar, el Consejo Mercado Comun (CMC), se expresa a través de Decisiones (manifestacion juridica mas
importante del Mercosur con caracter obligatorio para todos los Estados parte). EIl CMC es el érgano
encargado de la conduccion politica del bloque y tiene como objetivo principal el de velar por la
consecucion del Mercado Comun. En segundo lugar, se encuentra el Grupo Mercado Comun (GMC) que
se expresa a través de Resoluciones, éstas son obligatorias para todos los Estados partes y, en su
mayoria, son de cardcter ejecutivo. Por ultimo, se encuentran las Directivas emanadas de la Comision de
Comercio del Mercosur (CCM), éste érgano esta encargado de asistir al GMC y debe hacer cumplir los
instrumentos de politica comercial comdn, también tiene como competencia exclusiva todo lo
relacionado al comercio intra y extra-bloque (capitulo 2 del Tratado de Asuncidn, estructura organica).
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bloque, la instauracién del FOCEM, las controversias comerciales que se han puesto en
consideracion del Tribunal Permanente de Revisidn, la eliminacion del doble arancel,
entre otros.® Un andlisis detallado y exhaustivo de este tipo de relacionamiento
bilateral debe apuntar a los procesos de negociacidon previos a la creacion de la
normativa, ya que es en ese momento donde se establecen los mecanismos de bypass

a los érganos decisorios a través de la negociacion bilateral.

Por tal motivo, la condicién asimétrica contextual que evidenciamos en el proceso de
integracién, derivadas de las consideraciones hechas previamente, se reproduce en la
légica interna del bloque a través de la generacidon de mecanismos de bypass
institucional a los organismos dispuestos para la toma de decisiones consensualmente
y entre todas las partes. Esos mecanismos se manifiestan en la creacion de
negociaciones previas (informales) que se dan siempre de manera bilateral, entre los
miembros del bloque. Esta dindmica asimétrica bilateral es otra de las caracteristicas
del proceso de integracion asimétrico y se ve enfatizada por la eventual existencia de

un lider regional.

Estos abordajes analiticos del asunto de las asimetrias como problema nos dardn el
punto de partida para el estudio de la variable contexto asimétrico y de su influencia
en el grado de bilateralizacién de las relaciones; ya que, en primer lugar, nos delimitan
(al menos) dos tipos de asimetrias a considerar, las estructurales y las derivadas de la
voluntad politica de los gobernantes. En segundo, nos marcan la pauta de cuales han
sido los diferentes tratamientos que se les ha dado al asunto de las asimetrias en el
ambito mercosureno, para poder tener una dptica real de la dimensién del asunto de
las asimetrias como problema dentro del bloque. Sin embargo, todos los estudios
citados consideran una influencia del contexto asimétrico en la eficiencia del bloque,

es decir en el nivel de implementacién de las politicas comunes (policies), dejando de

& También puede decirse que la inminente entrada de Venezuela al Mercosur se dio por canales
bilaterales. Para consultar algunos de los ejemplos de bilateralizacion enumerados puede verse la
disertacion de maestria, dénde se estudian especificamente: la creacidon del Mercosur, el proceso de
instauracion y puesta en funcionamiento del FOCEM vy la eliminacidon del doble cobro del Arancel
Externo Comun (GRANJA, 2011).
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lado los efectos que éste contexto tiene sobre la dinamica de funcionamiento interno

(politics).

Bilateralizacion, liderazgo y convergencia ideoldgica

Por otra parte, y procurando salir del determinismo que implica el contexto asimétrico,
se tendrd en cuenta la dimensién de la politica y sus consecuencias en la dindmica
intra-bloque. De esta manera, se pretenden buscar conexiones causales entre las
dimensiones politica doméstica/politica regional y el funcionamiento bilateral que ha
adoptado el bloque en sus decisiones mas importantes. Ya que ambas dimensiones
politicas estarian actuando como variables intervinientes en la principal consecuencia
del proceso de integracion asimétrico, la bilateralizacién de las relaciones

mercosurenas.

En resumen, el Mercosur entendido como un proceso de integracion asimétrico seria
un proceso de integracion inter-gubernamental que, como efecto del contexto
asimétrico, reproduciria a su dindmica de relacionamiento interno tales asimetrias;
ademas, esto se veria reforzado por la presencia de Brasil como lider regional. Una de
las posibles formas de salir del determinismo contextual generado por las asimetrias es
ver como evoluciona ese grado de bilateralizacién de las relaciones a través de la
dimensién politica. Esta dimension estaria, segln nuestra hipétesis, interviniendo en el
grado de bilateralizacidon a través de dos variables claves, la politica doméstica y la

politica regional.

De esta manera, el argumento tedrico considera a la dimensién politica en ambos
niveles, En el doméstico, el abordaje analitico que pretendemos desarrollar se centrard
en la exploracién de tres variables especificas: la formulacion de la politica exterior; la
convergencia ideoldgica de los gobiernos y |la dimension institucional. Mientras que las
del nivel regional versaran sobre la discusion de la existencia o no de un lider regional,
la trayectoria del relacionamiento entre los paises y un nivel mas coyuntural que
intentard dar cuenta de las diferentes crisis por las que los paises del bloque han
pasado a lo largo del periodo.
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En el presente trabajo, exploraremos la variable liderazgo regional junto a la
bilateralizacion; ya que entendemos que ambas estdn relacionadas. Ademas,
consideraremos brevemente la posibilidad de que exista mayor bilateralizacién cuando

también se registra, mayor convergencia ideoldgica.

En la dindmica inter-gubernamental del bloque, la existencia de un pais con vocacion
de liderazgo influiria fuertemente sobre el contexto asimétrico y, consecuentemente,
sobre el grado de bilateralizacion, actuando tal pais como imdn. Brasil, en este caso,
, s . . 9 , .
actuando como lider de América Latina®, estaria actuando reforzando las relaciones
bilaterales que ya se evidenciaban como efecto de las asimetrias. Conformando asi un
tipo de proceso de integracion especifico, donde las dindmicas asimétricas

(estructurales y politicas) se reproducen en el plano inter-gubernamental.

En este sentido, a pesar de que no es indiscutida, la vocacién de liderazgo brasilefia se
ha hecho notar en algunos momentos especificos en los Ultimos tiempos. Asi, a medida
que se consolida dentro de la politica exterior brasilefia el paradigma autonomista,
gue pone el énfasis en la construccién de un liderazgo regional como instrumento para
la ascensién a la categoria de global player, dicha vocacién de liderazgo se hace mas

evidente (GOMES SARAIVA, 2012, pag. 123).%°

Por lo tanto, habria que explorar las diferentes consecuencias que trae para el bloque
la existencia de un pais que actia como lider en toda el area de influencia de la regién.
En este sentido, la vision de integracidon propuesta por Mattli (1999) es entendida

como un proceso de internalizacién de las externalidades transfronterizas entre un

® La discusidn sobre la vocacién de liderazgo brasilefia sera tenida en cuenta en el analisis y puede
consultarse en: (FLEMES, Daniel (ed.), 2010) (VIGEVANI & CEPALUNI, 2007; PINHEIRO L. , 2004; CASON,
J.W.; POWER, T.J., 2009; HIRST & LIMA, 2009; COUTINHO, 2009; GOMES SARAIVA, 2010; JAFFRELOT,
2009; LECHINI, G.& GIACCAGLIA, C, 2011) (MARTINS, Estevdo REZENDE; SARAIVA, Miriam Gomes, 2009)
(MIRANDA, 2004) (HIRST, 2009b).

10 Algunos autores consideran que ese liderazgo esta lejos de ser alcanzado, y relativizan tal posicion; ya
gue éste dependeria de las coaliciones internas de cada gobierno y de su determinacién a la hora de
tomar las decisiones en las que ese liderazgo se pone a prueba a través de la capacidad de accidn
brasilefia. Ver, por ejemplo, (LIMA, 2006; GOMES SARAIVA, 2012).
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grupo de paises; el autor conjuga explicaciones derivadas del mercado con las
institucionales. Los incentivos para la integracién regional puramente comerciales
adolecen de la limitacion de que no le dan la relevancia suficiente a los factores
institucionales; mientras que las puramente politolégicos dejan de lado las causas
comerciales (MATTLI, 1999, p. 41). Asi, la mera existencia de un acuerdo de integracién
no garantiza su éxito, por el contrario, se requieren una serie de condiciones para que
un proceso de integracion sea bien sucedido. Entre ellas, el autor expone: a) beneficios
comerciales directos percibidos por los paises miembros; b) el liderazgo de un pais
estratégico que sea capaz de funcionar como punto focal o como regional paymaster;
c) el seguimiento de una tercera parte que actlie como catalizador de los efectos de la

integracién regional (MATTLI, 1999, p. 65).

A partir de la vision desarrollada por Mattli, Bouzas et.al. (2008) desarrollan una vision
un poco mds compleja, tienen en cuenta tres indicadores cualitativos concretos de la

integracion regional, a saber:
a) la intensidad y el caracter de las relaciones de dependencia que caracterizan a una region; b)
el grado de convergencia de los incentivos nacionales y la sostenibilidad de los trade offs
cuando aquellos difieren al interior de la regién; y c) la capacidad y efectividad de la provision
de “liderazgo” o “hegemonia” por parte de uno o mas miembros (BOUZAS, R.; Da MOTTA
VEIGA, P. y RIOS, S., 2008, pag. 322).
Los autores consideran la existencia de un lider regional capaz de asumir los costos de
provision de bienes publicos para la regién, y cuestionan el liderazgo brasilefio. En
opinién de los autores, la oferta de bienes publicos regionales por parte de éste pais,
ha sido espordadica y reactiva. Brasil, en su rol de hegemdn, ha sido oportunista. Esta
resistencia brasilefia a asumir el rol de lider y proveedor de bienes publicos regionales
es comprensible, segun los autores, ya que la relevancia del Mercosur para las elites

politicas de este pais es heterogénea, ademas, la interdependencia que tiene con la

regién es modesta (BOUZAS, R.; Da MOTTA VEIGA, P. y RIOS, S., 2008, pag. 327).11

! otro argumento que va en el mismo sentido es el esgrimido por Pinheiro (2000), sobre las diferentes
posturas adoptadas por Brasil en su politica exterior: una, referente al sistema internacional, en la que
enfatiza principios de justicia; otra, con relacién a la regién, dénde ejerce mas poder relativo y enfatiza
estrategias propias del realismo.
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De esta manera, la discusidn sobre la existencia o no de un lider regional en América
Latina nos lleva a un analisis en dos niveles: en primer lugar, cuestionar o aceptar el
liderazgo regional de Brasil y sus implicaciones para el Mercosur; en segundo, ver si
existen paises que pueden estar disputando tal liderazgo. Para ello, las bases tedricas
que evaluan las diferentes estrategias de los poderes emergentes en esa dindmica de
doble juego entre la debilidad relativa global y el, también relativo, poder regional; nos
brindan el punto de partida en el analisis. Las definiciones y las, no siempre claras,
diferencias entre los tipos de poder regional y sus implicaciones contindan el recorrido
a través de los conceptos de hegemonia, tipos de ejercicio del poder,
aceptacién/imposicién del liderazgo, recursos materiales e ideoldgicos (FLEMES, Daniel
(ed.), 2010). Dichos conceptos deben ser tenidos en cuenta en la dimension politica
regional, pero ademas, es importante conjugarlo con los abordajes que consideran las

diferentes percepciones de los actores.

Asi, si atendemos a la doble condicion bilateral y asimétrica de las relaciones
mercosurefias, Brantly Womack (2007; 2006; 2003) estudia como es la dindmica de
éste tipo de relacionamiento y llama la atencién para la dimensién subjetiva en las
diferentes percepciones de los paises. Tales percepciones van a determinar el grado de
interés relativo que cada parte tendrd en la relacién y la atencidn que ésta le dara. En
este sentido, el abordaje que Womack adopta es diferente al que tradicionalmente ha
tenido la academia de, ya que considera a las relaciones asimétricas como una
condicién permanente, y no como un desequilibrio. El autor propone como tesis bdsica
para la teoria de las asimetrias que las diferencias en las capacidades crean
divergencias de intereses y de percepciones sistémicas entre el lado fuerte y el débil;
ambas son influenciadas por las distintas oportunidades y vulnerabilidades que tienen

estos Estados (WOMACK, 2006, p. 17)."2

2" Asimismo, también Hirschman (1980 [1945]) considera las diferentes ganancias del comercio
derivadas de relaciones asimétricas, y la consecuente asimetria en la atencidén que cada pais le dard a la
relacion. Asi como también,que las consecuencias de un proceso de integracion asimétrico seran,
también, desiguales.
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Luego de repasar brevemente la teoria de las relaciones asimétricas expresada por
Womack y Hirschman, es necesario ver cudles de estas dinamicas se reproducen al
interior del Mercosur. Ya que el primero analiza las relaciones asimétricas entre paises
vecinos, pero no dentro de un esquema de integracién regional. Asimismo, tal teoria
adolece de una limitacion ya que considera que la relacion asimétrica es la Unica
variable a tener en cuenta en una relacién bilateral, tal determinismo, es el que
pretendemos intentar superar al sumar el analisis de la dimension politica. Mientras
que el segundo considera Unicamente las pérdidas y ganancias de comercio derivadas

de un proceso de integracion asimétrico.

Las dinamicas de relacionamiento bilateral evidenciadas en el bloque tanto a partir del
estudio de la normativa, como también de las negociaciones previas a ésta,
compondran un universo a ser analizado cuando evaluemos la variacion en el grado de
bilateralizacién del Mercosur. Asumiendo, previamente, que esa mayor o menor
bilateralidad en las relaciones varia a lo largo del periodo de estudio (1991-2014), la
construccion del grado de bilateralizacidon estara hecha a partir de qué cantidad de

esas decisiones que se hayan tomado de manera bilateral para cada afo.

Ademas, ese analisis deberd ser completado con las variaciones registradas en la
variable convergencia ideoldgica entre los gobiernos, asumiendo, a priori, que en los
momentos de mayor convergencia aumenta el grado de bilateralizacién. Entonces, la
convergencia ideoldgica sera medida como una variable continua desde Baja hasta
Alta, dependiendo de los diferentes cambios registrados en los gobiernos de los paises
miembros del bloque. Asi, el posicionamiento que cada pais tome dentro del bloque y
la intensidad de las relaciones bilaterales entre los Estados se vera influenciada por

dicha convergencia.

En tal sentido, el estudio de Hirst (1996) hace una primera aproximacion a los aspectos
compartidos entre los gobiernos de los diferentes estados parte del Mercosur. Segun
la autora, existia una convergencia hacia el centro del espectro ideolégico en los
gobiernos de la década del 80, asi como también en la siguiente década, aunque
pasando a ser hacia el centro-derecha en ese periodo. Ya, en la década del dos mil,
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especificamente a partir del 2005, podria decirse que todos los gobiernos de los
estados miembros tenian una convergencia ideoldgica hacia el centro-izquierda, con

oscilaciones en los ultimos tiempos.™

A continuacién se reproduce el esquema utilizado por la autora para mapear las
diferentes opciones de los actores implicados en el proceso de integracién, a partir de
los cuatro universos temdticos por ella identificados como relevantes en todo el

periodo.

Asi, los gobiernos de los Estados parte estarian oscilando entre una y otra posicion a
través de los diferentes temas; las opciones finalmente adoptadas, de acuerdo al
periodo, varian en funcién de las preferencias que uno u otro gobierno tuvieran sobre
cada uno de los universos tematicos. Habiendo, por tanto, mayor convergencia
ideoldgica cuando los gobiernos coinciden en las opciones de uno o del otro lado del
espectro. Hechos que pueden verse facilmente si pensamos en el desarrollo del
Mercosur y en las opciones de politica que se han adoptado a lo largo de los 22 afios

transcurridos del proceso de integracion.

13 . . s . .

A pesar de ser esta dimensidn de naturaleza mas compleja de lo expuesto, y como no es este el
objetivo del presente este trabajo, aqui solamente se pretende dar una breve nocidn de las
caracteristicas en que la convergencia ideoldgica sera tratada.
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Posiciones ideologicas

Universos tematicos

centro-derecha

centro-izquicrdn

Economin Politica
Internacional

Mercosur = medio para
llegar al NAFTA

Vinculacion de Chile por ALC

Acuerdo con NAFTA
antes de SAFTA

Mercosur =
estrategia multiple

Chile deberia integrar UA

SAFTA debe preceder
al acuerdo con AFTA

Economin Politicn
Doméstica

Mercosur = estimulo de

politica de liberalizacion

Las regiones no competitivas
se ajustan através de
mecanismos de mercado

Los temas sociales

pertenecen a la agenda
de cada pais

Mercosur = estimulo

de politica industrial

Mercosur debe
comprender

politicas regionales

La agenda del Mercosur
debe comprender

una dimension social

Politica exterior
y de sequridad
internacional

Mercosur conduce
a la cooperacion
politica y estratégica

Mercosur no conduce
a la cooperacion
politica y estratégica

Institucionalizacion

Estructura
exclusivamente
intergubernamental

Mecanismo
de solucion de controversias

Estructura combinada
intergubernamental
y supranacional

Tribunal de Justicia

Cuadro reproducido de Hirst (1996, pag. 238).

Reflexiones finales

Hasta aqui hemos discutido conceptualmente algunas de las variables que serdn

objeto de nuestro andlisis en la tesis de doctorado; como el lector habra percibido, el
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desarrollo de tales conceptos esta en una etapa preliminar. De cualquier manera, es
posible adelantar algunas reflexiones sobre cdbmo funciona internamente el Mercosur.
De hecho, nuestra hipdtesis inicial de que el contexto asimétrico condiciona el
funcionamiento del bloque de una manera que, hasta ahora, no ha sido rigurosamente
estudiada en la academia puede seguir afirmandose. Las formas en que esta variable
contextual actia sobre la relacion intra-bloque pueden ser evidenciadas en varios
niveles. Por ejemplo, en la dimensién de la integracion comercial y econdmica. Sin
embargo, los efectos politicos que las asimetrias tienen sobre las relaciones inter-
gubernamentales han sido una de las preocupaciones del presente trabajo. Dichos
efectos han sido conceptualizados en torno al concepto de proceso de integracion
asimétrico. La principal consecuencia de ser el Mercosur un proceso de integracién
asimétrico es la bilateralizacion de las relaciones intra-bloque que, asume diferentes
intensidades a lo largo del periodo ya que se ve influenciada por las dimensiones
politica doméstica y regional. Una de las variables que actuan desde la dimensién
doméstica es la convergencia ideoldgica de los gobiernos de cada uno de los Estados
parte, teniendo en cuenta la caracteristica inter-gubernamental del bloque. Desde la
dimensién regional, por su parte, la posibilidad de un liderazgo regional de Brasil
(también con diferentes intensidades), actia como un centro gravitacional hacia el
cual dicha bilateralizacion se materializa. La exploracion empirica de estos conceptos
es un trabajo que ya ha comenzado, pero que aln se encuentra en una etapa

preliminar.
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