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El Mercosur y sus asimetrias:
andlisis de la bilateralidad

y sus condicionamientos
politicos

Lorena Granja Hernandez

El presente articulo es parte de la investigacion de mi tesis de doctorado y
tiene como objetivo general comprender las dinamicas de relacionamiento
entre los paises miembros del Mercado Comtn del Sur (Mercosur). Parte
de la base de que las asimetrias (tanto estructurales como politicas) eviden-
ciadas en tal proceso de integracion generan consecuencias no solamente
para el efectivo funcionamiento del bloque, sino también para las relaciones
intrabloque. En primer lugar se intenta comprender cudles son los efectos
politicos derivados de un proceso de integracion asimétrico como el Mer-
cosur. Para ello, se parte de la hipotesis de que la consecuencia que estaria
determinando mas fuertemente las relaciones intrabloque es la bilateraliza-
cién. La comprension de dicha dindmica bilateral esta determinada por el
analisis de dos dimensiones mas, ademas del contexto asimétrico. A saber: la
relacion existente entre la politica domeéstica y las estrategias que cada pais
adopte en las negociaciones, y el tipo de relacionamiento con el resto del
bloque, donde se tomaran en cuenta, por ejemplo, las consecuencias que
trae consigo la posicién de Brasil como lider regional en el complejo entra-

mado de las relaciones mercosurenas.
Abstract

This article is part of the research for my doctoral thesis and aims to un-
derstand the dynamics of the relations between the member countries of
South Common Market (Mercosur). It assumes that the asymmetries (both

structural and political) as evidenced in the integration process, generate
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consequences nor only for the effective functioning of the bloc, but also
for the intra-bloc relations. The article try, in first place, to understand what
are the political effects arising from an asymmetric integration. The main
hypothesis is that the result that would be more strongly influencing the
intra-block relations is that bilateralization. The study is completed for two
additional dimensions to the asymmetrical context. Namely, the relationship
between domestic politics and the strategies adopted by each country in
the negotiations, and the kind of relations with the rest of the block; where
would be taken into account, for example, the consequences from Brazil’s

position as regional leader to the Mercosur.
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El Mercosur y sus asimetrias:
analisis de la bilateralidad

y sus condicionamientos
politicos

Presentacion del tema y justificativa

El Mercosur es un proceso de integracion asimétrico que surgié en 1991
a raiz de las negociaciones bilaterales emprendidas por Argentina y Brasil
durante la década de los ochenta.' Ambos paises, en un intento por solu-
cionar sus problemas bilaterales, consideraron la posibilidad de generar
un acuerdo de integracion regional que les ayudara a posicionarse mejor
internacionalmente. Por esos afios habia un contexto propicio para la li-
beralizacion comercial a partir de la constitucion de bloques regionales
entre los paises latinoamericanos, especialmente después de la renegocia-
cién de la Asociacion Latinoamericana de Integracion (atapr). Ademas, en
los paises del cono sur estaba restaurandose la democracia y existia cierto
consenso respecto de la necesidad de su consolidacién por medio de ma-
terializar las iniciativas de integracién regional y la estabilizacion de las
economias de la region. Esto implica que ambos paises intentaban dar un
sustento mayor a sus democracias mediante la consolidaciéon de un nuevo
modelo de crecimiento en el que se reconocian como socios potenciales.

Dicha diada se conformo sobre la base de la cooperacion creciente y
gradual, al dejar de lado las rivalidades de otrora. En este sentido, la rela-
cién entre Argentina y Brasil fue determinante para la creacion del bloque,
al actor como eje motor de la integracion en el cono sur de América Lati-
na.” Asi, la bilateralizacion del bloque ha sido una caracteristica intrinseca

a su generacion; sin embargo, los acuerdos y tratados que conforman la

Dichas negociaciones fueron
parte de una estrategia de
acercamiento que derivo en
acuerdos de cooperaciéon mu-
tua. El acuerdo inicial entre
Argentina y Brasil tuvo lugar
en 1986 y se denomind Acta
de Buenos Aires (a pesar de
que ya existian anteriores), la
cual apostaba a la creacién de
un espacio economico comin y a la
elaboracién de un Programa
de Integracién y Cooperacién
Econdmica (picE). Este ultimo
dio paso en los afos sucesivos
a la firma de otros 24 proto-
colos de integracioén, entre los
cuales se destaca el Tratado
de Integracion, Cooperacién
y Desarrollo en 1988 (Acta de
Buenos Aires, 1986; Acta de la
Alvorada, 1988).

R. Patricio. “As relagdes em
eixo -novo paradigma das re-
lagdes internacionais?”. Revista
Brasileira de Politica Internacional.
Brasil, Instituto Brasileiro de
Relagbes Internacionais, num.
2, vol. 49, 2006, pp. 5-23.
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Los cuatro paises miembros
iniciales del Mercosur son
Argentina, Brasil, Paraguay y
Uruguay, a pesar de que hay
algunos acuerdos de asocia-
cién con otros paises de Amé-
rica Latina. Ante la inminente
entrada de Venezuela con las
potestades de miembro pleno,
se generan efectos politicos y
comerciales, pero no cam-
bian, a priori, los mecanismos
establecidos en los tratados
constitutivos para la adopcion
de las decisiones del bloque.
Existe un debate teodrico

sobre la denominacién de los
gobiernos de la primera y se-
gunda décadas del siglo xx1 en
el Cono Sur como gobiernos
de izquierda; algunos autores
consideran que la mejor de-
nominacién es de gobiernos pro-
gresistas (véase M. R. Soares de
Lima y M. V. Coutinho (eds.).
A agenda sul-americana: mudangas

e desafios no inicio do seculo xxi.
Brasilia: Fundagao Alexandre
Gusmao, 2007). Otros los
consideran social-democracias
(véase J. Lanzaro. “Gobier-
nos de izquierda en América
Latina: entre el populismo y la
social democracia”. E. Hille-
brand y J. Lanzaro. La izquierda
en America Latina y Europa. Nuevos
procesos, nuevos dilemas. Mon-
tevideo: Fesur, 2007; K. M.
Roberts. “Is Social Democracy
Possible in Latin America?”
Nueva Sociedad. Buenos Aires,
Fundacién Friedrich Ebert,
num. 217, septiembre-oc-
tubre de 2008). Y no faltan
quienes los catalogan de
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base normativa del bloque regional consideran siempre que el proceso de-
cisorio debe basarse en las decisiones consensuales entre los cuatro paises
miembros (Tratado de Asuncion, 1991; Protocolo de Ouro Preto, 1994).°
Por lo tanto, existe un quiebre entre las practicas juridicas consolidadas
normativamente en el Mercosur y las practicas reales. Esta dindmica bilate-
ral ha ido consolidandose como un modus operandi especifico de las relaciones
intrabloque, y ya no se da so6lo entre los dos paises mayores, sino entre
todos los miembros del Mercosur. Explorar las causas de dicho proceso de
bilateralizacién es uno de los objetivos de este trabajo, asi como también
atender a las consecuencias practicas que la existencia de esa dinamica bila-
teral trae aparejadas para el funcionamiento del bloque.

Por otro lado, el contexto asimétrico en el cual el proceso de integra-
cioén estd inmerso genera las condiciones propicias para la consolidacién
de esa bilateralizacion. Asi, las grandes asimetrias existentes entre los pai-
ses socios del Mercosur han supuesto un desafio para la integracion desde
su creacion en 1991. No obstante, el tratamiento de tales asimetrias entro
en la agenda del bloque posteriormente. De hecho, al inicio s6lo se plan-
tearon diferentes plazos en la adopciéon de las liberalizaciones por parte
de los paises menores del bloque. Los motivos de la demora en tratar el
asunto de las asimetrias como problema para el efectivo funcionamiento
del bloque deben buscarse en el enfoque liberal adoptado por los go-
biernos de la época, mismo que apostaron por la integracién comercial
sin comprender las implicaciones derivadas de las diferentes capacidades
de los Estados de apropiarse de los beneficios de tal tipo de integracion.
Dicha posicion ha ido dejandose de lado paulatinamente a medida que ha
cambiado el signo ideoldgico de los diferentes gobiernos, pasando a ser
prioritaria la construccién institucional del Mercosur; este hecho derivo
en una reflexion acerca del problema de las asimetrias y en una bisqueda
de politicas para su tratamiento.

Luego de las crisis econémicas evidenciadas a comienzos del siglo xx1
(1999, Brasil; 2001, Argentina; y 2002, Uruguay), y de la asuncion de

gobiernos “de izquierda”* en la mayor parte de los paises miembros; en
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el afnio 2003 se retomo la discusion respecto de los rumbos que tomaria el

Mercosur. Los gobiernos se comprometieron a darle un giro mas social al

proceso de integracién, comenzando por la construccion politico-institucio-

nal; de esta manera se generaron mas espacios para la discusion del problema

de las asimetrias. A partir de ese momento, este asunto ha sido tratado con

recurrencia como un problema para la efectiva realizaciéon de los objetivos

propuestos por el bloque, tanto en los dmbitos de toma de decisiones como

por parte de los diferentes actores implicados en las negociaciones.

Como resultado de tal proceso de reflexion,” se han creado algunos

mecanismos para el tratamiento de las asimetrias, a saber:

Fondo de Convergencia Estructural del Mercosur (Focem), crea-
do en la Decisién n° 45/04 y regulado en las decisiones n® 18 y
24/05. Tiene como objetivo principal la reduccién de las asime-
trias estructurales por medio del flujo de recursos a las subregiones
del bloque con menos desarrollo relativo. Constituye el intento
mas claro de los tltimos afios por reducir las asimetrias intrablo-
que y evidencia el reconocimiento que los gobiernos tienen de
éstas como problema intrinseco y como desafio para el funciona-
miento del proceso de integracion.

Fondo del Mercosur de Garantias para Micro, Medianas y Pequenas
Empresas (Decisién cmc n® 41 y 42/08). Sus objetivos son garan-
tizar créditos a dichas empresas e incentivar su participacién en
actividades de integracion productiva. La Decisiéon n°® 43/08 crea
una Comision Asesora para la constituciéon de tal fondo, su regla-
mentacion y puesta en marcha, que aun esta en andamiento.
Fondo de Agricultura Familiar del Mercosur (raF). Pretende financiar
programas de estimulo a la agricultura familiar por medio de pro-
yectos que promuevan la participacion de actores sociales (Decisién
cMc n° 45/08 art. 1). Posteriormente se regul6 la implementacién
del raF en la Decisién cvc n® 06/09; la principal diferencia res-

pecto a las politicas anteriores es que este fondo constituye un

izquierda teniendo en cuenta
la base politico-partidaria me-
diante la cual llegan al poder
(véase K. Weyland, R. Madrid
y W. Hunter (eds.). Leftist
Governments in Latin America.
Successes and Shortcomings. Nueva
York: Cambridge University
Press, 2010). Sin embargo,
todos ellos consideran a tales
gobiernos como una alternati-
va al neoliberalismo.

La discusién sobre la intro-
duccion de la problematica de
las asimetrias en las negocia-
ciones del Mercosur ha sido
fruto del trabajo realizado
para la disertaciéon de maes-
tria, en donde se hace un
analisis de la introduccién del
concepto en la normativa del
bloque, partiendo de la base
de algunos trabajos académi-
cos anteriores: S. Gongalves, 1.
Machado y A. Mello. Integrando
desiguais: assimetrias estruturais e
politicas de integragdo no Mercosul.
Rio de Janeiro: mEa, 2010; y
R. Bouzas, P. da Motta Veiga y
S. Rios. “Crisis y perspectivas
de la integracién en Ameéri-
ca del Sur”. Ricardo Lagos
(ed.). Ameérica Latina: ;integracion
o fragmentacion? Buenos Aires:
Edhasa, 2008, pp. 319-347.
Y del analisis de contenido de
las decisiones, resoluciones y
directivas hechas por el Con-
sejo Mercado Comun (cmc),
Grupo Mercado Comun (Gmc)
y Comisién de Comercio del
Mercosur (ccm), respectiva-
mente a lo largo del periodo
1991-2010.
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6  Bouzas, Da Motta y Rios, op.
cit., pp. 319-347.

instrumento de gestion financiera (art.1) y se integra con aportes
de los Estados que forman parte, asi como con la renta financiera
derivada de esta funcion (art. 3).

m El Instituto Social del Mercosur (1sm) creado por la Decisién cmc
n° 03/07 tiene como objetivo general la consolidacion de la di-
mension social como eje de desarrollo, la colaboracion en materia
técnica para la sistematizacion y actualizacion de los indicadores
sociales, y la promocion de politicas regionales que apunten a esa
dimension. La superacién de las asimetrias es un objetivo espe-
cifico del 1sm, su estructura institucional y su presupuesto fueron
aprobados en los anios 2008 y 2009 respectivamente (Decisiones

n° 37y 38/08, 08 y 31/09).

A pesar de que estos mecanismos aun no han sido evaluados en su fun-
cién de reducir las asimetrias son entendidos como un ejemplo del cambio
de los gobiernos del Mercosur al tratarlas como un problema. Si se toman en
cuenta las negociaciones intrabloque, en primera instancia, puede sugerirse
que existe una intencionalidad politica para el tratamiento de las asimetrias;
sin embargo, no es posible afirmar que tal intencionalidad es consensual, ya
que la demora en la aplicacién efectiva de tales mecanismos demuestra que
tal consenso se ve diluido a la hora de la puesta en practica de las politicas
pensadas para el tratamiento de las asimetrias. Un analisis pormenorizado
de tales decisiones arroja luz sobre el hecho de que las coincidencias ex-
puestas en los reclamos por mas institucionalidad, no se traducen en una
coincidencia de posturas sobre los instrumentos ya creados, las posibles
acciones conjuntas futuras, la profundizacion de sus efectos y la eventual
creacion de nuevos instrumentos.*

Por otro lado, existe un consenso relativamente amplio en la academia
acerca de que las grandes asimetrias entre los paises del Mercosur son
uno de los mayores desafios para la integraciéon regional efectiva y para
el funcionamiento del bloque. De hecho, el asunto de las asimetrias ha

sido objeto de muchos trabajos académicos desde que la disciplina de la
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ciencia politica y las relaciones internacionales tomaron el tema de la inte-
gracion regional en el cono sur como objeto de estudio. Dentro de éstos,
son de destacar los anadlisis que han hecho estudiosos provenientes de los
paises socios del Mercosur, que enfatizan en los tipos de asimetria exis-
tentes, los diferentes efectos negativos que éstas ejercen sobre el proceso
de integracion, los distintos mecanismos creados para paliar tales efectos
y su evaluacion.” También existe un gran acervo de documentos que se
centran, sobre todo, en las comparaciones de los procesos de integracion
latinoamericana y europea y en las relaciones extraregionales.® Ademas, se
destacan trabajos realizados en conjunto por instituciones académicas y de
integracion de distintos paises.’

A pesar de ello, los estudios que abordan los efectos de las asimetrias
en la dindmica de relacionamiento del bloque son casi inexistentes; la ma-
yoria de ellos considera a las asimetrias como un problema para la efectiva
integraciéon (desvio de comercio, diferentes capacidades de los estados de
homogeneizar las politicas comunes, dificultades en la aplicacién de la nor-
mativa, etc.) y no como un problema que se presenta también en las nego-
ciaciones intrabloque, reproduciendo la légica asimétrica en su dindmica
interna. Es por ello que el estudio de las asimetrias dentro del bloque,
desde esta vision, se torna un asunto de especial relevancia para quien
quiera entender al Mercosur.

Asimismo, existen muchos argumentos a favor y en contra del proceso
de integracién regional; algunos enfoques catastroficos consideran que el
Mercosur no ha logrado los objetivos planteados de manera formal e ini-
cialmente y que, por tanto, es obsoleto.'” Otros argumentan que, luego de
la creacién de la Unién de Naciones Suramericanas (Unasur), el Mercosur
ya no tiene la importancia que en su momento tuvo para los paises miem-
bros.'' Por otra parte, existen argumentos mas inclusivos que consideran
que el Mercosur ya no debe pensar solo en la consecucién de los objetivos
para los que ha sido creado, sino que relativamente su mayor importancia
esta dada por las dimensiones de una integraciéon que no sea meramente

comercial.'”

Idem. Véase R. Bouzas. “El
Mercosur diez anos después:
;proceso de aprendizaje o déja
vu?” Desarrollo Economico. Revista
de ciencias sociales. Buenos Aires,
Instituto de Desarrollo Econo-
mico y Social, vol. 41, num.
162, julio-septiembre de
2001, pp. 179-200; R. Bouzas
y H. Soltz. “La formacion de
instituciones regionales en el
Mercosur”. D. Chudnovsky

y J. M. Fanelli (coords.). El
desafio de integrarse para crecer:
balance y perspectivas del Mercosur
en su primera década. Montevi-
deo: Red de Investigaciones
Econdémicas del Mercosur-sip,
2001, pp. 181-204; J. Durdn
y F. Masi. Diagnostico de las asi-
metrias en los procesos de integracion
de Ameérica del Sur. Santiago de
Chile: cepar-onu, 2007; P.
Giordano, M. Mesquita y F.
Quevedo. El tratamiento de las
asimetrias en los acuerdos de inte-
gracion regional. Buenos Aires:
Intal-1tp-BID, 2004 (docu-
mento de divulgacion, 26);
Gongalves, Machado y Mello,
op. cit.; S. Laens y M. I. Terra.
“Mercosur: Asymmetries and
Strengthening of the Cus-
toms Union Options for the
Common External Tariff”. J.
Blyde, E. Fernandez-Arias y P.
Giordano (comps.). Deepening
Integration in Mercosur: Dealing with
disparities. Washington: »p,
2008; B. Lamas. “O tratamen-
to das assimetrias no Mercosul
e as orientagdes ideoldgicas
dos governos”. Rio de Janei-
ro, Instituto Universitario de
Pesquisas de Rio de Janeiro,
2007 (tesis de maestria); R.
Lavagna. “Los desafios del
Mercosur”. D. Chudnovsky
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y J. M. Fanelli (coords.). El
desafio de integrarse para crecer:
balance y perspectivas del Mercosur
en su primera década. Montevi-
deo: Red de Investigaciones
Econdémicas del Mercosur-sip,
2001; F. Masi y A. Hoste.
“Economic Development and
Asymmetries in Mercosur:
The prospects of a Merco-

sur Regional Development
Fund”. Miami: North-South
Center, 2002 (documento de
trabajo, 2); J. A. Sanahuja.
“Regionalismo e integracién
en América Latina: balance

y perspectivas”. Pensamiento
Iberoamericano. Madrid: nim. 0,
2008, pp. 75-106; P. Sangui-
netti. Asimetrias en el Mercosur:
¢son compatibles con el proceso de
integracion? Montevideo: Secre-
taria del Mercosur-sip, 2006;
M. L. Terra. “Asimetrias en

el Mercosur: ;un obstaculo
para el crecimiento?”. Ecos.
Uruguay, Universidad de la
Republica, ntm. 2, diciembre
de 2008; M. Vaillant. “As-
ymmetries and Disparities in
the Economic Integration of a
South-South Customs Union”.
J. Blyde, E. Fernandez-Arias y
P. Giordano (eds.). Deepening
Integration in Mercosur: Dealing with
Disparities. Washington: »p,
2008; D. Ventura. “Asimetrias
cruzadas o cubismo norma-
tivo”. EconPapers, BiD, num.
45118, 2005.

Véase J. Behar, R. Giacalone y
N. Mellado (eds.). Integracion
regional de Ameérica Latina procesos y
actores. Estocolmo: Universidad
de Estocolmo-Universidad

de los Andes-Universidad
Nacional de La Plata, 2001;
M. Flores. “Possibilidades e
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La mayoria de estos abordajes situan al problema de las asimetrias
como una de las principales causas del freno al proceso de integracion
regional, que ha tenido como consecuencia principal la no consecucion
del objetivo final propuesto en el Tratado de Asuncién: la creacion de
un mercado comun. Empero, estos argumentos no adoptan un enfoque
que arroje conclusiones acerca de la dindmica asimétrica del bloque y sus
consecuencias estructurales para los procesos de integracion. Este tipo de
analisis de los efectos de las asimetrias para la dinamica relacional es el pun-
to de partida del presente trabajo, el cual intentara contribuir al estudio del
Mercosur en su dindmica interna, y espera generar conclusiones acerca de
los efectos de las asimetrias en el tipo de relacionamiento existente entre los
paises miembros.

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

mercosurenas.

Algunos avances de la discusion teodrica

En este apartado se busca abordar someramente algunos de los argumen-
tos tedricos que seran la base del estudio. En primer lugar, la revision de
la literatura especializada nos acerca a una tipologia de los diferentes tipos
de asimetrias. Por un lado, se encuentran las estructurales que se refieren a la
diferente capacidad de los paises de beneficiarse de los efectos de la inte-
gracion, en funcion 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
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derivan en problemas de adaptacién a las politicas comunes, ya que la
capitalizacion de los beneficios también se da de 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 provision estatal de servicios publicos, programas de promocién de
inversiones y de exportaciones, incentivos a la competitividad produc-
tiva, fiscales y subsidios directos o indirectos. Estas asimetrias generan
problemas de cooperacion y convergencia entre las politicas de cada uno
de los paises, dependiendo fundamentalmente de la voluntad politica de
los gobernantes; ademas, generan entre los paises diferentes capacidades
para aplicar las normativas emanadas del bloque regional y diferencias en
el poder de negociacién que cada uno tenga en los espacios multilaterales.
Ambos tipos de asimetrias condicionan el funcionamiento eficiente del
bloque."”

Otra tipologia de las asimetrias mas exhaustiva, ya que considera algu-
nas variables diferentes a las anteriores, es la realizada por Ayuso.'* La au-
tora considera que es necesario identificar los diferentes tipos de asimetrias
registradas en funcién de algunos criterios que ademads permitan considerar
los responsables para su tratamiento y los diferentes mecanismos para solu-

cionarlas. De esa manera, identifica las siguientes:

1) En funcién del tipo de divergencia; donde considera las diferencias
en el peso economico; en la distribucion y disponibilidad de recursos naturales;
las divergencias productivas y tecnologicas; en el nivel de desarrollo y poder
politico; en el tamafio y poblacion; y las diferencias juridico-institucional.'®

2) En funciéon de su origen; donde identifica las estructurales y las de-
rivadas por el uso discrecional de las politicas publicas. Esta clasificacion
puede asimilarse a la expresada anteriormente.'®

3) Segln su naturaleza; donde distingue entre asimetrias de poder-de-
pendencia y las de desarrollo entre naciones.

4) Segln su dinamica; donde cataloga las diferencias entre las presumi-

blemente estables y las dindmicas. Dentro de estas tltimas, considera las

Riscos de uma Unido Regio-
nal”. Artigos. Rio de Janeiro,
Centro Brasileiro de Relagoes
Internacionais, vol. 2, afio

1, abril-junio de 2006 , pp.
5-24; A. Fohrig. “Resistencias
y Equilibrios Regionales”. J.
Tokatlian (comp.). India, Brasil
y Suddfrica. El impacto de las nuevas
potencias regionales. Buenos Aires:
Libros del Zorzal, 2007,

pp- 35-54; W. Grabendorff.
“Perspectivas de una integra-
cién politica de América del
Sur”. Nueva Sociedad. Caracas,
ntm. 117, enero-febrero de
2002, pp. 21-34; W. Graben-
dorff. “La relacién América
Latina-Unién Europea: entre
las percepciones erréneas

y las buenas intenciones”.

R. Lagos (comp.). América
Latina: ;integracion o fragmentacion?
Buenos Aires: Edhasa, 2008,
pp- 239-268; C. Guimaraes.
“Integracdo hemisférica ou
integragdo auténoma.”. M. R.
Soares de Lima (org.). Desem-
penho dos governos progressistas no
Cone Sul: agendas alternativas ao neo-
liberalismo. Rio de Janeiro: 1u-
pErJ, 2008; A. Malamud. “Pre-
sidencialism and Mercosur: A
Hidden Cause for a Successful
Experience”. F. Laursen (ed.).
Comparative Regional Integration:
Theoretical Perspectives. Aldershot:
Ashgate, 2003, pp. 53-73; A.
Malamud. “Mercosur Turns
15: Between Rising Rhetoric
and Declining Achievement”.
Cambridge Review of International
Affairs. Cambridge, Univer-
sity of Cambridge, vol. 18,
num. 3, octubre de 2005, pp.
421-36; A. Malamud y P. C.
Schimitter. “La experiencia

de integracién europea y el
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fundacionales, las emergentes y las coyunturales, dependiendo del momen-
to en que se hayan manifestado."”

5) Segun su localizacion; interestatales o interregionales.'®

Asimismo, existen trabajos que consideran que el impacto de las asi-
metrias puede retardar el proceso de integracion. Al respecto, Pablo San-
guinetti'” considera que la integracién comercial por si misma no asegura
la convergencia entre paises con niveles de desarrollo dispares. Ademas,
el proceso de liberalizacién sin mas, no siempre implica beneficios para
las economias menores, sobre todo en lo relacionado con los costos de
comercio y la reduccién de la concentracién de las industrias con mayor
valor agregado. En el mismo sentido, el documento de atapr y otros”
establecen que los procesos de integracién no consiguieron acelerar el
crecimiento de las economias menores, ni la reduccion de las asimetrias.
Y sefiala que esta tltima es una “condicién necesaria” para profundizar los
procesos de integracién, asi como para su “legitimidad y consolidacion”.

Ademas de estos trabajos especificos, también se han estudiado las asi-
metrias existentes entre los mayores paises dentro del Mercosur, es decir,
la relacién bilateral Argentina-Brasil. Dentro de estos estudios estan el de
Martinez y Pagani,”' que identifican y clasifican dos tipos de asimetrias: las
previas al proceso de integracién, que refieren a las trayectorias geografi-
cas, historicas y econémicas diferentes de cada uno de los paises (denomi-
nadas estructurales en la tipologia anterior); y las que derivan de la desigual
capacidad de los Estados para beneficiarse del proceso de integracién (que
en la tipologia anterior son las denominadas politicas). Este dltimo tipo de
asimetria depende de las decisiones tomadas por el bloque regional para
tratar de mitigarlas, asi como de la estrategia escogida por cada pais en el
curso de las negociaciones, donde entran en juego cuestiones de poder,
liderazgo y recursos. Asimismo, los autores sefialan que se producen di-
ferentes tipos de dilemas que conforman las estrategias de negociacion,
dependiendo de las capacidades de cada pais. Por ejemplo, un pais grande

es capaz de obtener mayores beneficios a corto plazo de una situacion
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asimétrica, pero se le plantea el dilema de renunciar a dichas utilidades
procurando una mayor insercién en el largo plazo, que afectaria las utili-
dades de los demas paises del bloque. Mientras que los paises menores, no
estan en condiciones de afectar las utilidades del resto de los paises y solo
se abocan a aumentar sus propias utilidades en el corto plazo.

A su vez, también ha habido abordajes al tema de las asimetrias desde
la perspectiva de los paises menores del bloque, como el estudio de Masi y
Binttencourt.”” Los autores analizan las diferencias estructurales existentes
entre ambos paises, en especial en materia de exportaciones y capacida-
des competitivas, y proponen algunas estrategias de insercién competitiva
para Paraguay (considerado el pais con mayor asimetria estructural). Por
su parte, el estudio de Masi y Hoste” también explora la problematica
de los paises menores del Mercosur, pero se concentra Unicamente en la
propuesta de implementaciéon de fondos de convergencia estructural to-
mando como modelo las experiencias europeas al respecto.

Estos abordajes analiticos del asunto de las asimetrias como problema
de estudio marcan un punto de partida para el analisis de la variable contexto
asimétrico y de su influencia en el grado de bilateralizacién de las relacio-
nes; ya que, en primer lugar, delimitan (al menos) dos tipos de asimetrias
a considerar: las estructurales y las derivadas de la voluntad politica de
los gobernantes. En segundo lugar, 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 perspectiva real de la dimension
del asunto de las asimetrias como problema dentro del bloque.

Por otro lado, Brantly Womack’* estudia como es la dindmica de la do-
ble condicién bilateral y asimétrica de las relaciones mercosurefias, y pone
énfasis en la dimension subjetiva en las diferentes percepciones de los pai-
ses. Tales percepciones van a determinar el grado de interés relativo que
cada parte tendra en la relacién y la atencién que ésta le dard. En este sen-
tido, el abordaje que Womack adopta es diferente al que tradicionalmente
ha tenido la academia de las relaciones internacionales occidentales, ya

que considera a las relaciones asimétricas como una condicion permanente y no
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2010 (serie América Latina).
Ibid., pp. 140-143.

Ibid., pp. 143-144.

Ibid., p. 145.

Ibid., p. 146.

Sanguinetti, op. cit.
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como un desequilibrio.”” De esta manera, el autor propone como tesis basica
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.”®

Asimismo, también Hirschman’’ considera las diferentes ganancias del
comercio derivadas de relaciones asimétricas y la consecuente asimetria
en el interés que cada pais le da a la relacién; también considera que las
consecuencias de un proceso de integraciéon asimétrico seran, asimismo,
desiguales.

Luego de repasar brevemente la teoria de las relaciones asimétricas
expresada por Womack y Hirschman, es necesario ver cudles de estas di-
namicas se reproducen en el interior del Mercosur; ya que la primera
analiza las relaciones asimétricas entre paises vecinos, pero no dentro de
un esquema de integracion regional. Asimismo, tal teoria adolece de una
limitacién, debido a que considera que la relacion asimétrica es la inica
variable a tener en cuenta en una relacién bilateral. Este determinismo es
el que pretendemos superar al sumar el analisis de la dimensién politica,
mientras que la segunda dindmica considera inicamente las pérdidas y ga-
nancias de comercio derivadas de un proceso de integracién asimétrico.

En ese andlisis de la condicion asimétrica también es necesario con-
siderar, ademas de las percepciones, la dinamica de las negociaciones.
En este sentido, Gruber” busca entender la apariciéon de cada vez mas
instituciones supranacionales y su logica de funcionamiento interno. Para
ello, propone ampliar las teorias sobre la accion colectiva’ mediante la in-
corporacion de la posibilidad de que existan ganadores y perdedores en
las negociaciones. De esta manera, considera que los Estados siguen una
logica de go it alone, y que mediante una cooperacion bilateral institucional
pueden restringir la capacidad de accién de los demas Estados de las ne-
gociaciones.” Estos pueden alterar las reglas del juego para converger con
sus intereses, sabiendo que los Estados débiles de la coalicién preferian el

status quo; una vez que los primeros Estados instauraron cierto tipo de insti-
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tucionalidad para la cooperacion, los demas Estados se dan cuenta rapida-
mente que “quedarse fuera de ésta puede resultar menos beneficioso que
sumarseles”.*" Este tipo de logica puede estar marcando la bilateralizacion,
si entendemos al primer momento configurado por las preferencias de dos
paises, los demas paises miembros deberian generar incentivos para la co-
operacién debilitando los incentivos de los free riders por medio de la altera-
cion de las condiciones iniciales. El nuevo esquema puede ser consecuencia
de un “shock exégeno” o de un “cambio en sus posiciones estructurales
relativas” y debe generar un conjunto de intereses comunes que incentiven
a una cooperacion bilateral.*”

Asimismo, es importante la consideracion que hacen algunos autores
acerca de la condicion de intergubernamentalidad que tiene la logica de
relacionamiento del Mercosur. En tal sentido el poder de agenda y de deci-
sion que han tenido los presidentes de los paises miembros del bloque ha
sido determinante en las relaciones y el curso que ha tomado el Mercosur.
De esta manera, Sarti’’ considera que la teoria de la integracién regional
esta retrasada en relacion con la dindmica que se da a nivel gubernamental.
El Mercosur ha destacado desde el inicio por una preeminencia de los pre-
sidentes por encima de las decisiones de la diplomacia burocratica tradicio-
nal. Segiin la autora tal rasgo se constituye en una dindmica agil de accion
presidencial que valora el didlogo como herramienta fundamental de ac-
cién del bloque y en la regién. No obstante, Malamud®* no considera que la
primacia de la diplomacia presidencial sea el Gnico factor para entender las
relaciones dentro del Mercosur, y aboga que en los analisis deben conside-
rarse las dinamicas de accién (en especial las demandas) que en los sistemas
de gobierno de los paises miembros (no tnicamente los presidentes) ope-
ran al momento de formular las decisiones dentro del bloque, puesto que
tales sistemas modelan las estructuras institucionales que estan por detras
de los poderes ejecutivos de los paises miembros. Si bien el autor reconoce
que la demanda primogénita de la integracion fue dada por la conjuncion
politica de los presidentes en turno de Argentina y Brasil,”” considera que

existen instituciones que les permiten a los presidentes concentrar tales

31 Ibid., p.43.

32 1hid., p. 7.

33 Sarti, op. cit.

34 Malamud, “Evaluacién institu-

cional...”

35 Malamud, “Presidencialism
and Mercosur...”, pp. 53-73.
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poderes de agenda, las cuales también deben ser analizadas (por ejemplo,
las reglas basicas del presidencialismo de cada uno de los paises).

Ambos enfoques son el punto de partida para el andlisis de la formula-
cion de la politica exterior, la convergencia ideoldgica de los gobiernos y
la dimension institucional, con lo cual es posible generar resultados acerca
de la bilateralizacién de las relaciones en la politica domeéstica. El primer
enfoque apunta hacia la importancia que tiene la convergencia ideologica
entre dos gobiernos para llegar a entendimientos especificos respecto de
cualquier tema, y el segundo hacia sus limitaciones.

Asimismo, al considerar la importancia que los presidentes tienen en
la elaboraciéon de la agenda mercosurena asi como también su poder de
resolucién, es relevante la incorporacion del signo ideologico, es decir,
el partido de gobierno. En este sentido, han sido varios los autores que
consideran esta variable como una clave para el desarrollo de los cambios
introducidos en la agenda del bloque a partir del cambio de siglo. Sarti,*®
por ejemplo, indica que la afinidad ideoldgica entre los gobiernos es de
suma importancia para el fortalecimiento de la integraciéon latinoameri-
cana; sin embargo, la fuerte intergubernamentalidad que ha marcado al
Mercosur genera el dilema de que hay ausencia de una vision regional, lo
cual se transforma en un obstaculo para el funcionamiento del bloque in-
dependientemente de las afinidades ideoldgicas coyunturales. Al respecto,
Lamas’’ argumenta que el signo ideolégico de los gobiernos ha deter-
minado los cambios fundamentales que ha sufrido el Mercosur. La crisis
del neoliberalismo dio paso a la asunciéon de gobiernos progresistas en
el cono sur, los cuales cambiaron la orientacién programatica e ideolo-
gica de la conduccién de los procesos de integracion en la regién. En tal
sentido, la convergencia ideoldgica de los gobiernos del Mercosur puede
estar actuando como un mecanismo de retracciéon de los efectos de las
asimetrias, ya sea coyuntural o a largo plazo.

Por otro lado, y a pesar de que la orientacion ideologica de los go-
biernos de los paises miembros del Mercosur sea similar, la relacion in-

trabloque estd determinada por cuestiones estructurales que se derivan

AVANCES DE INVESTIGACION

EL MERCOSUR Y SUS ASIMETRIAS: ANALISIS DE LA BILATERALIDAD...
Lorena Granja Hernandez



de la condicién de bilateralidad generada por las asimetrias y factores
domeésticos. Para explicar tales dinamicas de relacionamiento es necesario
considerar otras teorias, como el enfoque realizado por Putnam’® quien
establece la importancia de la politica doméstica en las relaciones inter-
nacionales y, en particular, en las negociaciones dentro de un bloque
regional. En este sentido, las demandas que los actores de dicha politica
les imponen a los poderes ejecutivos de los paises podrian explicar mejor
el relacionamiento entre ellos.

También es necesario considerar 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 region.” De esta manera, la visién de integracion
propuesta por Mattli*’ es entendida como un proceso de internalizacion
de las externalidades transfronterizas entre un grupo de paises (el autor
conjuga explicaciones derivadas del mercado con las institucionales). Los
incentivos para la integracion regional meramente comerciales adolecen
de la relevancia insuficiente que se le da a los factores institucionales,
mientras que los incentivos politolégicos dejan de lado las causas comer-
ciales.”' Asi, la mera existencia de un acuerdo de integraciéon no garantiza
su éxito, por el contrario, se requiere 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 0 como regional paymaster; y c) el seguimiento de una tercera parte que

1.*2 A su vez,

actie como catalizador de los efectos de la integracién regiona
considera que Brasil se ha mostrado bastante reacio a asumir el papel de
lider regional dentro del bloque.*

A partir del panorama desarrollado por Mattli, Bouzas** plantea una
perspectiva mas compleja al tener en cuenta tres indicadores cualitativos

concretos de la integracion regional:

a) la intensidad y el caracter de las relaciones de dependencia que caracte-

rizan a una region; b) el grado de convergencia de los incentivos nacionales
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y la sostenibilidad de los trade offs cuando aquellos difieren al interior de la
region; y c) la capacidad y efectividad de la provision de ‘liderazgo’ o ‘hege-

monia’ por parte de uno 0 mas miembros.*

Los autores consideran la existencia de un lider regional capaz de asu-
mir los costos de provisiéon de bienes publicos para la regién, y cuestio-
nan el liderazgo brasilefio; ambos coinciden en que la oferta de bienes
publicos regionales por parte de este pais ha sido esporddica y reactiva.
Brasil, en su rol de hegemén, ha sido oportunista. Esta resistencia brasilefia
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.**

Por otra parte, la discusion acerca de la existencia o no de un lider
regional en América Latina conducird a un analisis en dos niveles: en pri-
mer lugar, cuestionar o aceptar el liderazgo regional de Brasil y sus impli-
caciones para el Mercosur; en segundo, hacer un contrapunto con otros
paises de la regién, embarcados también en procesos de integraciéon con
un lider. Para ello, las bases tedricas que evaltian las diferentes estrategias
de los poderes emergentes en la dindmica entre la relativa debilidad global
y el relativo poder regional 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, contintian el recorrido mediante los con-
ceptos de hegemonia, tipos de ejercicio del poder, aceptacién-imposicion
del liderazgo, recursos materiales e ideolégicos.*” Dichos conceptos seran
considerados en la evaluacion de la potencialidad de Brasil como lider re-
gional no solamente para el Mercosur, sino también para América Latina

en su conjunto.

Objetivos e hipdtesis

El objetivo general del trabajo es la comprension de las diferentes dina-

micas de relacionamiento entre los paises del Mercosur; éste se desdobla
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en dos objetivos especificos. El primero es entender las relaciones entre
los paises miembros del Mercosur y el funcionamiento del bloque; el se-
gundo busca reflexionar acerca de las relaciones entre miembros de un
proceso de integracion. En este sentido, se espera contribuir al analisis
de cualquier proceso de integraciéon que posea caracteristicas similares al
Mercosur. Dichas caracteristicas son, en una primera instancia, la existencia
de fuertes asimetrias, la membresia de un pais potencialmente lider regional
y la bilateralizacion de las relaciones intrabloque. Esto no solamente implica
la existencia de fuertes asimetrias entre los paises que podrian evidenciarse
en cualquier proceso de integracion, sino que ademas contempla dos di-
mensiones mas: la bilateralizacion de la dinamica intrablobloque y la po-
sibilidad de que se consolide una de las partes en un liderazgo regional.

Empero, cabe sefialar que no se pretende hacer una aplicacién automa-
tica de las diferentes dindmicas de relacionamiento mercosurefias a otros
procesos de integracién; en este punto, se adopta la advertencia hecha por
muchos estudiosos del tema respecto de la aplicacion de abordajes anali-
ticos pensados, creados y aplicados para la Unién Europea (UE), por ejem-
plo en el estudio del proceso de integracién del Mercosur. Sin embargo, el
analisis de otros procesos de integracién asimétricos brindara al trabajo la
posibilidad de arribar a conclusiones mas generalizables.

Dicho esto, las tres principales preguntas de investigacion a las que se
pretende dar respuesta son: ;céomo son las dinamicas de relacionamiento
del Mercosur? ;Cudles son los efectos derivados de un proceso de inte-
gracion asimétrico? ;La dimension politica influye directamente sobre los
efectos de tal proceso de integracién asimétrico?

En primer lugar, se parte de la hipétesis de que uno de los principales
efectos de un proceso de integracion asimétrico es la bilateralizacion de
las relaciones intrabloque; en segundo lugar, tal condicién 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 regio-

nal. En este sentido, las variables politicas modifican indirectamente los
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Cuyo objetivo general fue
determinar por qué Paraguay
y Uruguay (siendo que debe-
rian tener intereses comunes
para el tratamiento de las
asimetrias) no cooperaban en
las negociaciones intrabloque;
se analiz6 el estudio de las
negociaciones de los paises
miembros en cuatro coyuntu-
ras consideradas criticas, a sa-
ber: la creacion del Mercosur
(negociacion bilateral entre
Argentina y Brasil, y poste-
rior ingreso de Paraguay y
Uruguay); la discusion sobre
la eliminacién del doble cobro
del Arancel Externo Comun
(aEc); la creacion y posterior
puesta en marcha del Focem

y la eventualidad de que
Uruguay firmase un Tratado
de Libre Comercio (1Lc) con
Estados Unidos (para esta
coyuntura se analizaron las
diferentes reacciones de los
paises socios ante la estrate-
gia uruguaya de ganar poder
de negociacién). L. Granja.
“A hombros de gigantes: un
analisis de las asimetrias en

el Mercosur desde la 6ptica
de los paises menores del
bloque”. Studia Politicae. Cor-
doba, Universidad Catdlica de
Cérdoba, ntim. 23, otonio de
2011, pp. 95-121.

También puede decirse que la
inminente entrada de Vene-
zuela al Mercosur se dio por
canales bilaterales, pero esto
es parte de otra discusion.
Existen basicamente tres
organos de los cuales emana la
normativa juridica del bloque.
En primer lugar, el Consejo
Mercado Comun (cMc), se ex-
presa por medio de Decisiones
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efectos derivados del proceso de integraciéon asimétrico por medio de su
intervencioén en la variable independiente.

La bilateralizacion de las relaciones intrabloque significa la existencia de
una fuerte dinamica bilateral en las decisiones del Mercosur. Asi, la mayor
parte de las decisiones tanto operativas como politicas son tomadas me-
diante un proceso de negociacién bilateral previo, para luego ser llevadas
a la consideracion de los organismos encargados de la toma de decisiones.
Tal proceso de bilateralizacién trasciende a la mayor parte de los organis-
mos encargados y se ve reflejado en la mayoria de las decisiones de éstos
(desde las mas operativas, hasta las que implican una toma de posicion
politica).

Esta hipotesis surgio a partir del estudio realizado en la disertacién de
maestria.*® En tal oportunidad, se concluyé que uno de los elementos res-
ponsables por los que Paraguay y Uruguay no tuvieran una politica comun
para la negociacion de las asimetrias intrabloque derivaba de la creciente
bilateralizacién de las relaciones de ambos paises con los mayores; tal con-
dicién bilateral se extiende, ademas, al resto de los socios y se da en otros
ambitos de negociacién. Las relaciones entre los miembros del Mercosur
tienden a ser mas bilaterales que consensuales entre todos los paises, a pesar
de la normativa especificada en el Tratado de Asuncion; reproduciéndose
asi, la dindmica asimétrica hacia la mayor parte de las negociaciones.

Ejemplos de tal tipo de negociacién bilateral aparecen constantemente
en la historia del Mercosur, algunos de los mads significativos son: la crea-
cion del bloque, la instauraciéon del rocem, las controversias comerciales
que se han puesto en consideracion del Tribunal Permanente de Revision,
la eliminacién del doble arancel, entre otros.”” Un analisis detallado y
exhaustivo de este tipo de relacionamiento bilateral se llevard a cabo a
partir de las negociaciones previas a la creacion de normativa en el Mer-
cosur. Esto implica no solamente las decisiones y resoluciones tomadas

por los organismos respectivos,’’

sino también el proceso en que éstas
fueron negociadas dentro de sus respectivos grupos desde su colocacion

en la agenda del bloque hasta las declaraciones hechas por los presidentes,
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puesto que es en esas negociaciones previas donde se establecen los meca-
nismos de bypass a los 6rganos decisorios mediante la negociacién bilateral.
A pesar de que esta tarea ain no esta finalizada, es posible adelantar que
las negociaciones intrabloque se dan entre las delegaciones de dos paises
miembros (dependiendo del tema a tratar, generalmente incluye a la de-
legacién brasilefia) y no de los organismos multilaterales que tienen las
potestades, segun la normativa del Mercosur, para actuar como foros de
discusion y toma de decisiones. De esta manera, la dinamica de relaciona-
miento intrabloque estaria dejando de lado a los organismos creados para
la toma consensual de decisiones y se estarian generando mas resultados
por medio de negociaciones bilaterales.

Asi, por ejemplo, el esquema de relacionamiento se da de la siguiente

manera:

Esquema 1. Bilateralizacion del Mercosur®’

™~

A
\/

~. '

Uruguay

Fuente: Elaboracién propia.
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(manifestacion juridica mas
importante del Mercosur con
caracter obligatorio para todos
los Estados parte). El cumc es el
o6rgano encargado de la con-
duccién politica del bloque, y
tiene como objetivo principal
el de velar por la consecu-
cién del Mercado Comun. En
segundo lugar se encuentra

el Grupo Mercado Comuin
(eMc) que se expresa mediante
Resoluciones, éstas son obli-
gatorias para todos los Estados
partes y, en su mayoria, son de
caracter ejecutivo. Por ultimo,
se encuentran las directivas
emanadas de la Comision de
Comercio del Mercosur (ccum),
este 6rgano esta encargado

de asistir al gmc y debe hacer
cumplir los instrumentos de
politica comercial comun,
también tiene como com-
petencia exclusiva todo lo
relacionado al comercio intra
y extrabloque. Estas Directivas
han sido excluidas del universo
de este analisis por motivos
practico-metodologicos.

Otro tipo de normativa del
Mercosur son los protocolos,
los tratados constitutivos y los
comunicados conjuntos de los
presidentes del bloque, que se-
ran tomados en cuenta para el
analisis cuando sea pertinentes.
Las relaciones bilaterales entre
Paraguay y Uruguay son casi
insignificantes proporcio-
nalmente a las que cada uno
de los paises mantienen con
el resto de los socios, por tal
motivo, la flecha que las re-
presenta es mas pequena. Esto
podria ser una consecuencia
del efecto imdn que tienen los
dos paises mayores, pero ain
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debe hacerse un anilisis exhaus-
tivo de las dimensiones de cada
variable para arribar a conclu-
siones mas especificas. Asimis-
mo, ante la inminente entrada
de Venezuela al bloque regio-
nal, es probable que se sume un
quinto elemento al proceso de
relacionamiento bilateral.

En este punto de la investi-
gacion se ha decidido tomar

en cuenta las decisiones y
resoluciones tomadas en el

cMc y el GMc respectivamente,
asi como también las declara-
ciones politicas hechas por los
presidentes del bloque y los
eventuales tratados. Empero,
no se descarta un analisis
pormenorizado de algunas
decisiones que representen,
tanto por su importancia po-
litica como por su ejecucién,
ejemplos directos de negocia-
cién bilateral y que puedan

ser foco de anilisis especifico.
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La variable dependiente del grado de bilateralizacion en el relaciona-
miento intrabloque varia a lo largo del periodo de estudio (1991-2014),
y sera medida en funcién de la cantidad de decisiones tomadas por el
bloque que hayan sido negociadas bilateralmente, ya sea en una instancia
previa a los organismos multilaterales o dentro de ellos, sobre la totalidad
de decisiones arribadas en dicho periodo.’” Algunos de los indicadores de
bilateralizacion en las negociaciones seran el tiempo de duracion de éstas,
asumiendo que cuanto mayor sea habra menos consenso entre las partes
sobre el asunto a tratar; este proceso se hard de forma cualitativa, analizan-
do los procesos de negociacién de la normativa. Otro indicador que sera
especialmente relevante es el “cruzamiento” entre la cantidad de normati-
va emanada en un afno y la existencia o no de una convergencia ideologica
entre los gobiernos del bloque. Finalmente se consideraran la cantidad de
decisiones tomadas (ya sea bilateral o por consenso) segin el pais que se
encuentre en la Presidencia Pro Témpore (ppr) del bloque y se determinara
qué pais tuvo la iniciativa de las decisiones y resoluciones en un intento de

mapear politicamente la generacién normativa del bloque.
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Tabla 1. Cantidad de Decisiones del cmc

y de Resoluciones del emc por ano®?

Afio Decisiones cmc Resoluciones emc

1991 16 12
1992 11 67
1993 13 93
1994 29 131
1995 9 42
1996 18 156
1997 26 82
1998 23 78
1999 27 89
2000 70 95
2001 16 66
2002 32 58
2003 41 54
2004 55 41
2005 40 66
2006 38 72
2007 62 57
2008 59 71
2009 33 41
2010 67 58
2011 39 41
2012 26 26
Total 750 1496

Fuente: Elaboracion propia con base en http://www.mercosur.int/.

La bilateralizaciéon también va a estar determinada indirectamente por

la dimension politica. En este sentido, es necesario explorar como varia el

grado de bilateralizacién en funcion de los cambios registrados a nivel de

la politica doméstica y regional. Asi, al considerar que la bilateralidad ha

marcado al bloque regional desde su comienzo por medio de la iniciativa

emprendida por Argentina y Brasil para la construccién del proceso de
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53 Se han colocado todas las

decisiones y resolucio-

nes; sin embargo, para el
analisis pormenorizado se
excluiran las que son mera-
mente administrativas ya
que podrian estar influyen-
do en el grado de bilatera-
lizacién; puesto que estas
son las que generalmente
se toman consensualmente
y sin mayores discusiones
(por ejemplo, designacién
de personas a comisiones,
ejecucién de presupuestos,
construccion de estadisticas
de informacion, etcétera).
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54 Esta dimensién parte de la
consideracién hecha por Put-
nam, op. cit., acerca del “juego
en dos niveles” que deben
asumir los que toman deci-
siones en politica exterior, a
la que ya se hizo referencia
en los avances de la discusion

tedrica.

integracion, seria importante evaluar si la convergencia ideoldgica que los
gobiernos de los Estados han tenido genera un proceso de acercamiento
mayor entre dos paises del bloque. En este sentido, la trayectoria de rela-
cionamiento también estaria influenciando la mayor tendencia al relacio-
namiento bilateral.

Con respecto de la dimensién regional, la existencia de un pais con
vocacién de liderazgo influiria fuertemente en el contexto asimétrico vy,
consecuentemente, en el grado de bilateralizacién al actuar tal pais como
iman. De esta manera, es necesario evaluar la posiciéon de Brasil en los
ultimos afos, asi como la eventualidad de que esa pretension de liderazgo
regional sea disputada por otros paises.

Por otro lado, dicha bilateralizaciéon estaria fuertemente marcada por
las condicionantes provenientes de la dimension de politica doméstica de
cada uno de los paises;’* donde se consideraran, ademas de la convergencia
ideolégica entre los gobiernos del bloque (el signo ideoldgico del partido
de gobierno), los diferentes efectos que tienen las instituciones de cada pais
en la formulacién de la politica exterior (por ejemplo, el tipo de conduccion
de la politica exterior, las caracteristicas del sistema de partidos, etcétera).

Con el fin de ejemplificar mejor los objetivos del trabajo y de clarificar
la operacion de las variables a ser analizadas, se ha elaborado un esquema
con las variables dependiente, intervinientes y sus dimensiones, que ac-

tian en el grado de bilateralizacion:
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Esquema 2. Operacionalizacion de
las variables a analizar

- Convergencia
ideoldgica

- Formulacion de
politica exterior
- Dimensién
institucional

\

- Existencia de un

- Asimetrias .
liderazgo
estructurales .
. . - Trayectoria de
- Asimetrias . .
- relacionamiento
politicas

-Tratamiento - Coyuntura

Fuente: Elaboracion propia.

La variable dependiente (grado de bilateralizacién de las relaciones
intrabloque) cambia en funcién de la variacién que se registre en los com-
ponentes de las tres variables anteriormente sefialadas: el contexto asimeé-
trico, la politica doméstica y la politica regional.

Por un lado, el contexto asimétrico es considerado como una variable
contextual y relativamente constante; es decir, contiene una dimension
que se mantiene a lo largo del periodo y que, a pesar de sus eventuales
variaciones,”’ puede ser asumida como una constante. Las asimetrias es-

tructurales hacen referencia a las diferencias territoriales, econémicas y

55 Variaciones del Producto
Interno Bruto (pmB), poblacion,
grado de dependencia de los
diferentes mercados, etcétera.

AVANCES DE INVESTIGACION

EL MERCOSUR Y SUS ASIMETRIAS: ANALISIS DE LA BILATERALIDAD...
Lorena Granja Hernandez

23

Intersticios Sociales

El Colegio de Jalisco
septiembre 2013
nam. 6



56
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En los avances de la discusion
tedrica se resaltan los tipos de
asimetrias que académicamen-
te se manejan en el analisis
del proceso de integracion de
referencia, asi como también
la recapitulacién de las dife-
rentes politicas adoptadas por

éste para su tratamiento.

Existen varias investigaciones
acerca de la ideologizacién de
los partidos politicos, una de
las referencias es el trabajo de
T. Power y C. Zucco. “Esti-
mating Ideology of Brazilian
Legislative Parties 1990-2005:
A Research Communication”.
Latin American Research Review.
Oxford, University of Oxford,
vol. 44, nim. 1, junio de
2009 para Brasil; y el de H.
Borsanio. Elei¢oes ¢ Economia.
Belo Horizonte: urmG, 2003,
para los demas paises miem-
bros.
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sociales que hay entre cada uno de los paises miembros. Asimismo, la
dimension de las asimetrias politicas puede adoptar leves variaciones a
lo largo del periodo, dependiendo de las capacidades institucionales que
cada pais tenga en llevar a cabo las decisiones emprendidas por el blo-
que. Por asimetrias politicas, se entienden las diferentes capacidades que tiene
cada pais no solamente de implementar las politicas llevadas a cabo por el
bloque, sino también de colocar y hacer valer sus intereses en las nego-
ciaciones.

La dimensién que adopta cambios mas relevantes para este analisis es
el tratamiento de las asimetrias que se haga por parte del bloque. En este
sentido, es importante ver si los diferentes mecanismos para paliar los efec-
tos de las asimetrias creados por el Mercosur han dado los resultados espe-
rados, y como estos mecanismos han influido, directa o indirectamente, en
el grado de bilateralizacion intrabloque.

Por otro lado, las dos variables politicas actiian de manera tal que mo-
difican los efectos del contexto asimétrico; en el caso de la politica do-
meéstica esta compuesta de tres subvariables: la convergencia ideoldgica
entre los gobiernos, el proceso de formulacion de la politica exterior y la
dimensién institucional.

La convergencia ideologica es la similitud en el signo ideolégico de
los gobiernos de cada pais. Si se considera que el Mercosur es un proceso
de integracion intergubernamental, es importante analizar la evolucion de
los diferentes gobiernos en cada uno de los paises. Desde la creacion del
Mercosur, puede decirse que existié una convergencia ideoldgica entre los
gobiernos durante toda la década de los noventa hacia el neoliberalismo
(con sus diferentes grados). Tal convergencia se evidencié por medio de
las diferentes disposiciones instauradas por el bloque acerca de la libe-
ralizacion de comercio; ésta continué a comienzos del siglo xx1 con el
cambio de signo ideoldgico izquierdista registrado en los gobiernos de los
cuatro paises.”” En este sentido, es relevante considerar si la convergencia
ideologica podria explicar las variaciones en el grado de bilateralizacion

de las relaciones, ya que a priori se evidencia un aumento de las decisiones
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tendientes al tratamiento de las asimetrias registrado a partir del cambio
de signo ideoldgico. Asimismo, es necesario analizar si tal convergencia
derivo en un aumento del grado de bilateralizacién, o cuanta de esa bila-
teralizacion se debia a similitudes en la conduccion de la politica exterior
entre los gobiernos neoliberales del bloque. Para ello, es necesario tener
indicadores claros que especifiquen la tendencia hacia un lado y otro del
continuo ideolégico de cada uno de los gobiernos de los paises miembros
para todo el periodo de estudio, y observar cudnto varia el grado de bi-
lateralizacion de las relaciones intrabloque. La tabla 2 resume la cantidad
de gobiernos de cada pais segin el signo ideoldgico para el periodo de

estudio.
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Tabla 2. Periodos de gobierno y paises del Mercosur,

segun partido de gobierno y signo ideoldgico

Argentina Brasil Paraguay Uruguay
Periodo de gobierno | 1989-1995 1990-1992 1989-1993 1990-1995
Presidente Carlos Menem Fernando Collor® Andrés Rodriguez Luis Alberto Lacalle
Partido Justicialista Partido da Reconstrucéo | Partido Colorado Partido Nacional

Nacional

Signo ideoldgico Centro-derecha Derecha Derecha Derecha
Periodo de gobierno | 1995-1999 1992-1995 1993-1998 1995-2000
Presidente Carlos Menem Itamar Franco Juan Carlos Wasmosy | Julio Maria Sanguinetti
Partido Justicialista PRN Partido Colorado Partido Colorado
Signo ideoldgico Derecha Derecha Derecha Centro-Derecha
Periodo de gobierno | 1999-2001 1995-1999 1998-1999

Presidente Fernando de la Rua Fernando Henrique Car- | Raul Cubas Grau
doso -
Partido Alianza Partido da Social Demo- | Partido Colorado
cracia Brasileira
Signo ideoldgico Centro Centro Derecha
Periodo de gobierno | 2001% 1999-2003 1999-2003 2000-2005
Presidente Federico Puerta Fernando Enrique Car- | Luis Gonzales Macchi®® | Jorge Batlle
Adolfo Rodriguez Saa doso
Eduardo Camafio
Partido PSDB Partido Colorado Partido Colorado
Signo ideoldgico Centro Derecha Centro-Derecha
Periodo de gobierno | 2002-2003 2003-2007 2003-2008
Presidente Eduardo Duhalde Luiz Indcio Lula da Silva | Nicanor Duarte Frutos
Partido Uni6n Popular Partido dos Trabalha- Partido Colorado -
dores
Signo ideoldgico Centro Centro-lzquierda Derecha
Periodo de gobierno | 2003-2007 2007-2011 2008-2012 2005-2010
Presidente Nestor Kirchner Luiz Inécio Lula da Silva | Fernando Lugo Tabaré Vazquez
Partido Justicialista PT Alianza Patridtica por el | Frente Amplio

Signo ideoldgico

Centro-Izquierda

Centro-lzquierda

Cambio
Centro-lzquierda

Centro-Izquierda

Periodo de gobierno
Presidente
Partido

Signo ideoldgico

2007-2011
Cristina Fernandez
Justicialista

Centro-Izquierda

2011-2015
Dilma Rousseff
PT

Centro-lzquierda

2012-2013

Federico Franco®
Partido Liberal Radical
Auténtico
Centro-Derecha

2010-2015
José Mujica
Frente Amplio

Centro-Izquierda

Periodo de gobierno
Presidente

Partido

Signo ideoldgico

2011-2015
Cristina Fernandez
Justicialista
Centro-Izquierda

Fuente: Elaboracion propia con base en: Argentina, http://www.presidencia.gob.ar/; Brasil, http://www2.planalto.gov.br/ y http://

www.tse.jus.br/; Paraguay, http://www.presidencia.gov.py/ y http://www.tsje.gov.py/; Uruguay, http://www.presidencia.gub.uy.



Por otro lado, la formulaciéon de la politica exterior se refiere a las

posibles diferencias entre los encargados de la toma de decisiones en cada

58

Luego de un impeachment le su-
cedio el vicepresidente Itamar
Franco.

uno de los paises, y su influencia en el grado de bilateralizacion. En pri- 59 A finales del 2001 Argentina
. . . . . , pasé por un proceso de crisis
mer lugar, si se consideran los cambios advenidos en la primera década institucional que derivé en la
del siglo xx1 respecto de la personificacion de la politica externa, o el con- asuncion de varios presidentes
. . . . f , . durante periodos de dias. Du-
cepto de diplomacia presidencial, puede afirmarse que se esta ante un tipo de halde fue finalmente designa-
formulacién de politica exterior diferente a la que tradicionalmente Bra- do por el Congreso en forma
. . . . . o , . interina hasta el llamado a
sil ejercitaba mediante Itamaraty, por ejemplo.®” Ademas, es posible que nuevas elecciones en el 2003,
dichos cambios en la formulaciéon de la politica exterior sean derivados 60 Presidente constitucional pro-
visional.
de la convergencia ideologica de los partidos de gobierno; sin embargo, Luego de un juicio politico,
es importante el andlisis de esos procesos de cambios para todos los pai- el presidente constitucional
. b . la dinimi . b ! d 1 de Paraguay, Fernando Lugo,
ses miembros. Asimismo, la dindmica intergubernamental que adopta e dej> su cargo al vicepresiden-
Mercosur para su formulacién de politicas, marcado desde el inicio por la te Federico Franco. Duhalde
. iadel id , lidad e infl 2 di fue finalmente designado por
preeminencia de los presidentes, genera mas agilidad e influencia directa el Congreso en forma interina
en las decisiones que afectan al bloque regional.®’ hasta el llamado a nuevas
.. la di .. . . ] 6 1 f ! elecciones, las cuales se cele-
Asimismo, la dimension institucional se refiere a los efectos que las braron el 21 de abril de 2013
instituciones de cada pais puedan tener en la formulacién de la politi- y resulté ganador Horacio
. di indi 1 do de bil li ., Cartes del Partido Colorado.
ca exterior, directa e indirectamente, en el grado de bilateralizacion. Las 62 Véase T. Vigevani y G. Cepa-
diferentes instituciones encargadas de formular dicha politica, asi como luni. “A politica externa de
bién 1 dif . d bili ! id Lula da Silva: a estratégia da
también los diferentes mecanismos de accountability ante los partidos po- autonomia pela diversifi-
liticos y de autonomia relativa de las burocracias diplomaticas,** pueden cagdo”. Contexto Internacional.
infl . .. . . ., . Rio de Janeiro, Pontificia
estar influenciando indirectamente el grado de bilateralizaciéon por medio Universidad Catolica do Rio
de sus consecuencias para la formulacién de la politica exterior. de Janeiro, vol. 29, niim.
anr 1 liti . 1 d di . 2,2007; Lima y Coutinho,
Por ultimo, la politica regional se compone de tres dimensiones, a op. cit.; Hirst, op. cit.; M. R.
saber: la existencia de un liderazgo regional, las diferentes trayectorias de Soares de Lima. “Observatorio
. . , . . . Politico Sul-Americano”,
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El debate acerca de la condicion de Brasil como lider regional ha sido
tratado de manera amplia en varias investigaciones® y debe ser considera-
do en sus efectos en el relacionamiento intrabloque, asi como también la
posible existencia de otros liderazgos regionales y su naturaleza.

Por otro lado, las trayectorias de relacionamiento son las diferentes
practicas existentes entre los paises miembros que se hayan consolidado
como caminos a seguir en las relaciones bilaterales anteriores al Mercosur
y que pueden estar influenciando la dinamica del bloque regional por me-
dio de mecanismos de path-dependence, por ejemplo. Ademas, estas diferentes
trayectorias pueden estar afectando la naturaleza del liderazgo politico.

A su vez, la dimensién coyuntural hace referencia a los posibles shocks
que pueden estar afectando las relaciones bilaterales, tales como crisis eco-
némica o politica de alguno de los paises miembros, asi como los dife-
rentes conflictos que puedan surgir eventualmente entre éstos (como por
ejemplo el problema argentino-uruguayo por la instalacion de las plantas
procesadoras de celulosa en la costa del rio Uruguay o la crisis politica de
Paraguay).

La segunda parte de la tesis se compondra de un contrapunto entre
procesos de integracion asimétricos tal como fueran caracterizados supra,
con el fin de poder arribar a alguna conclusion generalizable respecto de
las diferentes dindmicas de relacionamiento de dichos procesos asimétri-
cos. El objetivo principal es buscar bloques regionales con caracteristicas
similares: la existencia de fuertes asimetrias, la membresia de un pais que
pueda transformarse en (o ya sea) un potencial lider regional y la exis-
tencia de fuertes relaciones bilaterales intrabloque, para poder evaluar si
existe o no un proceso similar de bilateralizacion de las relaciones. Tales
conclusiones seran de suma ayuda a la hora de determinar si la bilaterali-
zacion se debe a una caracteristica intrinseca a los procesos de integracion
asimétricos o si, por el contrario, constituye una caracteristica particular
del Mercosur. En primer lugar, y como tentativa de aproximacion a si-
tuaciones similares, se propone estudiar el Tratado de Libre Comercio de

América del Norte (NAFTA, por sus siglas en inglés) fundamentalmente por
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dos motivos: el primero porque la union aduanera imperfecta, tal como ha sido
catalogado el Mercosur por algunos académicos,® no dista mucho de los
efectos que tiene un tratado de libre comercio. En efecto, las consecuen-
cias de la unién aduanera imperfecta, por haber tenido durante mucho
tiempo esta ultima caracteristica dada mediante las perforaciones al axc, se
asemejan a las prerrogativas existentes en un area de libre comercio (por
ejemplo, en las consecuencias de desviacion de comercio). En segundo
lugar, el NaFTA también convive con una situacion asimétrica fuerte, mar-
cada por la existencia de un pais comparativamente mayor y con vocacion
inequivoca de liderazgo, que puede asimilarse a la dada en el Mercosur.
Ademas existen vinculos bilaterales claros entre sus miembros, evidencia-
dos en la relacion México-Estados Unidos, por ejemplo.

Este contrapunto puede resultar productivo si se atiende a las reflexio-
nes mas generales acerca de la integracién asimétrica ya que, por un lado,
la existencia de un liderazgo claro y sus derivaciones en una potencial
situacion hegemonica, en el caso del NaAFTA, se contraponen a la situaciéon
observada en la Unién Europea donde la existencia de mas de un lideraz-
go ha generado mayores espacios para los paises pequenos, reduciéndose
asi la situacion asimétrica. De esta manera, con el objetivo de tener mas
perspectiva de analisis y contribuir al debate respecto de la integracion
general en su conjunto, se propone esta segunda parte del trabajo donde

se intentara debatir mas tedricamente estas cuestiones.
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