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1 Introduccion

En este trabajo nos proponemos avanzar sobre dos ejes que consideramos necesario pensar tanto
autonomamente como interrelacionados para poder abordar el proceso reciente de integracion
regional en la region conosurefia. Estos son el rol de Itamaraty y la politica exterior brasilefia, por
un lado, y la construccion del Mercosur, por el otro.

De estos ejes nos interesa problematizar especialmente su evolucion y sus transformaciones, ya
que ambos han sido objeto de importantes cambios durante el periodo que se plantea encarar este
trabajo. En el caso del primero el rol de Itamaraty pasa de uno de una relativa autonomia a una
subordinacion (o relegacion) creciente frente al poder ejecutivo. En el caso de la evolucion del
Mercosur, se puede observar a grandes rasgos un primer Mercosur de cardcter casi estrictamente
comercialista a inicios de los noventa que va a adoptando un rol cada vez mas politico a partir del
cambio de milenio.

Aqui nos proponemos entonces abordar estos ejes, tanto individualmente como en conjunto
desde una perspectiva critica de las Relaciones Internacionales, partiendo de la separacion de lo
economico 'y lo politico y de la concepcion de lo internacional no como una sumatoria de Estados
sino como el punto de partida para pensar al Estado como el particular de una totalidad global.

Dado que nos proponemos avanzar en un esquema que toma lo global como la totalidad y lo
nacional como el particular en este articulo, tras presentar nuestro marco tedrico, comenzaremos
por analizar la evolucion y transformaciones del disefio de la Politica Exterior Brasilefia, pensando

especialmente en su ubicacion en el sistema internacional de estados. Luego pasaremos a analizar la
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conformacion reciente de Brasil como un lider regional y su asuncion de un rol de liderazgo hacia
América Latina. Finalmente nos detendremos en los pormenores de la relacion entre Argentina y
Brasil en tanto particular, con especial atencion en la construccion de un espacio de cooperacion
subregional. Finalizaremos el trabajo con nuestras conclusiones parciales.

La evolucion del Mercosur serd presentada desde la perspectiva argentina, ya que nuestro
interés de largo plazo supone comprender el rol jugado por Argentina en la evolucion del Mercosur
y al mismo tiempo cdémo esta evolucion actudé como condicion para la insercion regional Argentina
reciente. En este sentido el acercamiento a la relacion entre Itamaraty y el Mercosur constituye un
aporte fundamental a nuestro trabajo ya que nos permitira realizar comparaciones y analizar como

ambas estrategias responden a condicionantes externos similares.

2 Estado nacion y sistema interestatal

El mundo en el que vivimos se nos aparece como un mundo fragmentado. Fronteras de todo tipo se
levantan entre sus habitantes y sus recursos y, encerradas entre esas fronteras, naciones y estados
aparecen interconectandose, en abstraccion de los hombres y mujeres que las habitan, conformando
la llamada sociedad internacional. Estas conexiones se desenvuelven como un entramado de
interrelaciones que no necesariamente implican — y de hecho solo en ciertas excepciones lo hacen —
la guerra, sino que se desarrollan politicamente como relaciones de conflicto o cooperacion y su
estudio ha conformado el cuerpo de la teoria de las relaciones internacionales.

Las tradiciones clésicas de las relaciones internacionales toman como punto de partida para el
analisis del sistema internacional al Estado (ver Jaquenod, 2013). Este estado sin embargo no es
cualquier estado, es un estado cosificado: un estado (con mayuscula, tradicionalmente) que aparece
como una cosa, es decir, cosificacion de las relaciones sociales (de dominacion, podemos agregar)
en torno a las que esta constituido. En la sociedad capitalista, los hombres se relacionan entre si de
diversas maneras, siendo la relacion vertical entre capital y trabajo (una relacion antagonica) la

principal entre ellas, por lo menos en términos analiticos. Este antagonismo es constitutivo de la
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sociedad capitalista y adopta diferentes formas (o modos de existencia). En el estado, una de estas
formas, esta relacion entre capital y trabajo aparece cosificada, solidificada y como tal lanzada al
espacio internacional. Los gobernantes, en tanto presidentes de tal pais, primeros ministros,
cancilleres o embajadores aparecen como representantes de estos paises, de estas formas de las
relaciones sociales, pronuncidndose en nombre de los mismos. Asi, los hombres (gobernantes en
este caso) asumen la representacion de esas cosas en tanto agentes relacionandose con otros agentes
de la misma naturaleza.

Para entender la forma estado en la sociedad capitalista y como estos estados se relacionan entre
si, entonces, es central ubicarlo histérica y conceptualmente en el modo de produccion capitalista.
Los autores realistas y neorrealistas hacen abstraccion de cualquier tipo de anclaje historico al
caracterizar al estado como una mera organizacidon politica (ciudades-estado, reinos, imperios,
estados-nacion) cuyas diferencias se deben meramente a factores econdmicos, demograficos y
tecnologicos (ver Gilpin, 1984) o en el caso extremo, como cajas negras, cuya Unica diferencia
parece ser que algunos son mas poderosos que otros (ver Mearsheimer, 2010) donde se puede
apreciar esta operacion de cosificacion del estado. Esta distincion no funciona solamente entre
estados rivales de una misma época histdrica, sino incluso para comparar ordenamientos
internacionales a través de épocas que cubren diferentes periodos historicos. !

Aqui cobra relevancia detenernos en la idea realista y neorrealista de poder, cuya caracterizacion
mas extrema aparecia mas arriba al referirnos a John Mearsheimer. El concepto de poder para estas
tradiciones supone una conceptualizacion fetichizada o cosificada del estado donde solo
convirtiéndolo en un verdadero fetiche, “un objeto endemoniado, rico en sutilezas metafisicas y
reticencias teologicas” (Marx, 2008, p. 87), pueden estos autores argumentar que la fuerza motora
de la politica internacional es la busqueda de poder. Al estado se lo trata como una cosa,
cosificacion de las relaciones sociales, para luego aparecer los hombres como representantes de

estas cosas (portadoras de poder en la sociedad internacional) relacionandose unos con otros,

1 Para la tradicion liberal también desaparece todo antagonismo entre capital y trabajo, y por lo tanto todo
antagonismo de clases. El estado aparece como una entidad compuesta por diferentes actores individuales
acomodando sus intereses en disputa, ocupando la nocién de ciudadania un rol central en la igualacion
juridica de estos diferentes actores, invisibilizando toda contradiccion de clase.
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adoptando “para los hombres, la forma fantasmagoérica de una relacion entre cosas (...) sélo la
relacion social determinada existente entre aquellos” (Marx, 2008, p. 89).

En este esquema, las relaciones sociales entre hombres (antagonismo entre capital y trabajo que
se solidifica en el estado) asumen la forma fantdstica de relaciones entre cosas (las relaciones entre
los diferentes estados en el mercado mundial o la arena internacional). Para entender el caracter de
las relaciones sociales dentro del capitalismo es clave analizar este proceso (Burnham, 2002). Al
aparecer el estado como cosa representada por sus gobernantes, como unidad, el mundo se refleja
como una suma, como una aglomeracion de estados nacionales (Holloway, 1993), una
aglomeracion de estados-cosas. La territorializacion de las relaciones sociales juega, en este sentido,
un rol central, ya que este sistema mundial de estados, en lugar de un agregado de unidades
compartimentadas puede entenderse como un sistema unico donde el poder estatal estd localizado
en entidades territoriales (Picciotto, 1991), entidades que fracturan la sociedad mundial y aparecen
como estados en competencia (Holloway, 1993).

El estado como estado-nacion (descendiendo un poco en el nivel de abstraccion) es una parte
integral del sistema internacional y del mercado mundial. En tanto entendamos al mercado mundial
como la esfera de movilidad del capital y a la ley del valor operando globalmente, es necesario
tomar al sistema internacional y al mercado mundial como punto de partida para analizar el
desenvolvimiento de estos estados-nacion. Estos tltimos constituyen entonces una particularizacion
del primero, el particular que se entiende a partir de las circunstancias y precondiciones historicas
que permiten su desarrollo (entre ellas su ubicacion en el sistema internacional de estados y en la
division internacional del trabajo), un particularizacion del capital global en capitales nacionales,
con Organos politicos y caracteristicas propias. Segin esta perspectiva, el estado nacional debe
entenderse como el representante y garante del modo de produccion dominante, y los estados en el
sistema internacional se encuentran entonces separados, pero atados, en tanto diferentes
particularizaciones de un general (ver von Braunmiihl, 1978).

Al entender al estado como modo de existencia de las relaciones capitalistas la supervivencia
del mismo pasa a depender de su capacidad para asegurar la reproduccion de estas relaciones de

clase en su interior, incluso mas que de las amenazas externas desde otros estados. No hay mejor
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ejemplo en este punto que recordar la alianza entre el ejército prusiano y el francés en mayo de
1871 — estados enemigos en el pasado y el futuro, enfrentados en guerra en ese momento, amenazas
mutuas para su supervivencia, en términos realistas — para aplastar la revolucion de la Comuna de
Paris. Para sobrevivir, en tanto entendamos a lo politico como una multiplicidad de estados en
competencia, cada estado nacional debe competir por atraer e inmovilizar una porcion del capital
global, lo economico dentro de sus fronteras (Holloway, 1993). Los estados-nacion particulares en
competencia, deben ser entendidos entonces como gestores politicos de los circuitos globales de
capital (Burnham, 2002).

Llegados a este punto, en el que entendemos al estado como modo de existencia de las
relaciones sociales, y a los estados-nacionales como partes integrantes de un todo global donde esas
relaciones capitalistas se territorializan, “los conflictos entre los estados deben ser entendidos, en un
nivel mas abstracto, como conflictos entre capital y trabajo que asumen cada vez mas la condicion
del poder nacional del capital sobre el trabajo” (Burnham, 2002, 123). En otras palabras, en cada
estado no se encierran relaciones antagonicas entre capital y trabajo aisladas (parceladas) del resto
del mundo, sino que el antagonismo global entre capital y trabajo se territorializa en formas
particulares en cada uno de los estados-nacidn, los cuales funcionan como gestores del capital
global en su intento por atraerlo y mantenerlo en el proceso de valorizacion en su interior, entrando
en relaciones de conflicto o cooperacion con otros estados en la persecucion del mismo objetivo. El
capital global sancionard la particularizacion de la relacion entre capital y trabajo en los estados
nacion, fluyendo hacia aquellos paises donde ésta sea favorable, y territorializandose en el proceso
productivo, ya que en tanto global y movil debe inmovilizarse. El estado, en tanto gestor politico de
los circuitos globales de capital y en tanto /o politico (momento de coercidon), debe garantizar que
esta relacion entre capital y trabajo sea favorable a la reproduccion del capital, y cuanto mas
garantias a ésta ofrezca, mayores factibilidades tendrén los capitales para territorializarse en este
estado en particular, en una competencia que aparece como rivalidad en el mercado mundial y en el
sistema internacional de estados.

Desde esta perspectiva critica de las tradiciones clasicas de las relaciones internacionales es que

entonces nos proponemos analizar estos vaivenes de la estrategia de insercion internacional (y

1t |nstituto de Relaciones Internacionales

Universidad Nacional de La Plata Facultad de Ciencias Juridicas y Sociales
Calle 48 entre 6 y 7, 5° piso - Edificio de la Reforma - La Plata - Argentina Tel: (54 221) 4230628




VIl Congreso de Relaciones Internacionales

global) reciente. Aqui se presenta la dificultad de realizar un salto mortal entre niveles de
abstraccion casi incompatibles. Sin embargo, de lo expuesto en este primer apartado tedrico critico
nos interesa retener para lo que sigue fundamentalmente las ideas de estado en tanto
particularizacion de una totalidad global, y del estado como gestor politico de los circuitos globales

de capital.

3 El rol de Itamaraty y Brasil en el sistema internacional

En la construccion de un acuerdo regional de la envergadura del Mercosur el rol de Itamaraty fue
clave. Su funcion y su capacidad de proyeccion a largo plazo pueden entenderse como
fundamentales a la hora de superar los vaivenes que la relacion entre Argentina y Brasil fueron
atravesando, asi como la alternancia de ejecutivos de signos politicos (y orientaciones ideoldgicas)
disimiles. En Argentina no exista una institucion de las caracteristicas de Itamaraty, por lo que nos
parece pertinente detenernos un momento en su construccion historica.

Itamaraty siempre fue considerado como un oOrgano relativamente autdbnomo dentro de la
estructura politica brasilefia, y su participacion en los asuntos internacionales supo ir mas alla de lo
atribuido en la Carta Magna. Esta autonomia y esta participacion pueden explicarse por su proceso
de construccidn institucional. La puesta en marcha de una estructura racional y burocratica de gran
profesionalismo y complejidad, fue un "hecho que posibilitd el aumento de su control sobre la
formulacion y la conduccion de la politica exterior, capaz de darle a la diplomacia la prerrogativa de
imprimir, real o retéricamente, un grado significativo de continuidad al contenido de la politica"
(Pinheiro, 2009, p. 17), continuidad que le concedi6 a Itamaraty gran credibilidad, tanto interna
como internacionalmente. Hay sin embargo autores que aseguran que la continuidad y el consenso
entre las fuerzas politicas y sociales, especialmente, en lo referente a la orientacion general de la
politica exterior brasilefia constituye una ficcion (Soares de Lima, 1994), o en todo caso que estd

sobrevalorada.
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En la historia de la diplomacia brasilefia puede marcarse un antes y un después con el Baron de
Rio Branco, quien con su perfil altamente carismatico y centralizador hegemonia la representacion
brasilefia a comienzos del siglo XX. Luego de su gestion es que ocurren las grandes reformas
administrativas que convierten a Itamaraty y a la carrera diplomatica en una estructura jerarquizada
y burocratizada. Hasta 1945 se establecen las bases del moderno Itamaraty, mediante grandes o
pequefias reformas y de la creacion del "Instituto Rio Branco", una escuela de formacion de
diplomaticos. A partir de 1945 dejan de haber grandes innovaciones y comienza a fortalecerse la
institucion adquiriendo una autonomia creciente, especialmente luego de 1964 (Cheibub, 1985).

La orientacion general de la politica exterior brasilefia podria dividirse a partir de dos
paradigmas, coincidentes temporalmente con esta evolucion de Itamaraty. El primero de ellos prim6
hasta la década del 60 y se orient6 alrededor de una alianza especial con los Estados Unidos. El
gigante del norte era concebido como la potencia global y hegemonica en el hemisferio occidental y
en tanto tal debia ser el eje en torno al cual girara la politica exterior de Brasil. Asi esta relacion
serviria como un medio para aumentar el poder de negociacion brasilefio en el escenario
internacional. A partir de la década del 60 pasaria a imponerse un nuevo paradigma de corte
globalista, el cual pondria en el centro del debate la necesidad de globalizar las relaciones exteriores
de Brasil. Aqui se invierte la percepcion de la relacion estrecha con los Estados Unidos, y de ser un
medio para aumentar la influencia brasilefia pasa a ser consecuencia de la acumulacion propia del
poder de negociacion en la arena internacional. Dentro de este marco, el desarrollo industrial y la
articulacion con las potencias pequefias y medianas pasan a ser condiciones indispensables para una
actuacion autobnoma en el sistema internacional (Soares de Lima, 1994).

A partir de la presidencia de Collor de Mello (1990-1992), puede empezar a verse un
movimiento en donde el protagonismo del presidente en politica exterior redujo la autonomia de
Itamaraty, que luego recuperaria parcialmente. La conduccion personal por parte del presidente en
politica exterior puede entenderse, por lo menos en parte, como respuesta frente a la autonomia de
accion tradicional de Itamaraty. Ejemplos de esto son durante las presidencias de Cardoso (1995-
2002) y de Lula (2003-2011), y en menor medida Sarney (1985-1990) y Kubitschek (1956-1961)

(Pinheiro, 2009). Antes de 1994 las negociaciones internacionales eran manejadas directamente el
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ministro de relaciones exteriores y la alta jerarquia del ministerio, o las embajadas claves en el
mundo. Ernesto Geisel (1974-1979) viaj6 al exterior 10 veces en 5 afios, Sarney y Collor, entre 7 y
8 veces por afo. Cardoso 92 veces en 8 afios y Lula 60 veces en sus primeros 4 afios. Cardoso se
orientd mas a Estados Unidos (es decir, a los paises desarrollados), tratando de alejarse de la
orientacion tercermundista de sus predecesores. Lula enfatizo las relaciones Sur-Sur, se encontro 5
veces con George W. Bush, 5 con Néstor Kirchner y viajé 4 veces a Suiza y 4 a Venezuela. Ambos
presidentes también recibieron una gran cantidad de visitas en Brasil. De Cardoso solia decirse que
era su propio ministro exterior (habiéndolo sido antes de presidente, entre Octubre de 1992 y Mayo
de 1993) (Cason y Power, 2009).

En términos generales la politica exterior de Sarney fue coherente con el paradigma globalista
que se construyo en los *60 y se venia afirmando desde mediados de los *70. Con Collor de Mello
hay una vuelta a la alianza especial con los Estados Unidos, la cual no habria estado motivada por el
Ministerio de Relaciones Exteriores. Sin embargo Itamaraty conservd su influencia en dos
cuestiones clave: el acuerdo entre Brasil y Argentina con la agencia internacional de energia
atomica, y el acuerdo 4+1 entre el Mercosur y los EE.UU. Luego de Collor de Mello se habrian
agotado estos dos modelos historicos (Soares de Lima, 1994).

Con Luiz Inacio Lula da Silva se dio una combinacién de una continuidad de contenidos
sustantivos y dimensiones institucionales con metas y articulaciones interburocraticas y metas
innovadoras. Fue notoria una progresiva ampliacion de intereses y ambiciones globales proyectados
desde Brasil, junto con eventos globales y regionales que jugaron a su favor (como la difusion del
poder en direccion de los paises emergentes). Al mismo tiempo fue consoliddndose un rasgo que ya
iba apareciendo en la administracion anterior: la pluralizacion de los actores y la politizacion de la
politica externa. Durante su mandato Brasil logroé consolidar su condicion de lider regional gracias a
una crisis de liderazgo por parte de los EE.UU. durante las administraciones Bush y Obama, ademas
de una falta de interés y de energia politica para lidiar con situaciones de inestabilidad (Hirst et al.,

2010).
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4 Politica de liderazgo hacia América Latina

Podria decirse que la relacion de Brasil con el resto de América Latina estuvo en gran parte
moldeada por su relacion bilateral con Argentina. Durante la época del Barén de Rio Branco, una de
las estrategias frente a la Argentina fue la de un acercamiento a los Estados Unidos, con la
esperanza de conseguir apoyo econdémico y politico preferencial con respecto a Buenos Aires (otras
estrategias fueron el acercamiento con los vecinos sudamericanos, especialmente mediante la
solucion de disputas de fronteras, asi como el fortalecimiento del poder militar). Afios mas adelante,
entre Juan Domingo Perén y Gettilio Vargas se discutio sobre la posibilidad de conformar un bloque
de paises de América del Sur, el cual incluiria a Brasil. Sin embargo Vargas, al igual que sus
predecesores, rechazaba la idea de un bloque de paises sudamericanos. En 1958 Juscelino
Kubitschek lanza la Operacion Pan-Americana, con la idea de disminuir las diferencias entre la
América Latina subdesarrollada y el Norte industrial, y representé el inicio de un cambio ofensivo
por parte de Brasil frente a los EE.UU, marcando una opcién clave en favor de la unidad
latinoamericana (Hilton, 1982).

Partiendo desde otra perspectiva, el intelectual brasilefio Helio Jaguaribe entiende las relaciones
argentino-brasilefias a partir del proceso de colonizacidon que atravesaron ambos paises. Las
relaciones entre estos paises habrian sido desde la época de la colonia hasta la primera mitad del
Siglo XIX unas relaciones con un comercio fronterizo activo y marcadas por la disputa por la
"banda oriental", tanto por su posesion como por la influencia luego del establecimiento de la
Republica Oriental del Uruguay. Luego, y hasta mediados del Siglo XX las relaciones habrian sido
mas oscilantes entre fases de un entendimiento amistoso (por lo general mas retdrico que efectivo) y
momentos de fuertes tensiones. A partir de la década del 50 nace una nueva etapa gracias a una
nueva vision de la problematica latinoamericana desde los estudios de la CEPAL, donde se cae en la
cuenta de la necesidad de una cooperacion estrecha en materia econdémica y cientifico-tecnoldgica
entre ambos paises, multiplicAndose entonces las iniciativas bilaterales y multilaterales desde ambos

lados en el plano de cooperacion intelectual y empresarial (Jaguaribe, 1987).
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Desde el retorno de la democracia hasta el ano 1994 el problema de la inestabilidad
macroecondmica se convirtié en una prioridad para la agenda politica brasilefia, de la mano de la
dindmica de inflacién y ajuste que le imponia a su economia doméstica. Durante este periodo la
politica exterior se encontré6 entonces subordinada en la agenda frente a las politicas de
estabilizacion econdmica (Soares de Lima, 1994). Sin embargo, a partir de la ronda Uruguay de la
Organizacion Mundial del Comercio (1986-1993), Brasil empez6 a jugar un rol mas agresivo en el
plano internacional posicionandose como lider del mundo en desarrollo, luchando contra el
proteccionismo agricola de los paises desarrollados, al mismo tiempo que se desarmaba el viejo
esquema sustitutivo de importaciones (ISI). Durante la ISI mas que una politica internacional
agresiva lo que se necesitaba era darle forma a las coaliciones politicas locales que permitieran el
desarrollo, pero con la profundizacion de la globalizacion y la desaparicion de este esquema esto ya
no podia sostenerse. Tradicionalmente Brasil se habia enfocado mas en su desarrollo interno que en
el resto de América Latina, pero a partir de Collor de Mello el Mercosur fue elevandose
estratégicamente en las agendas presidenciales (Cason y Power, 2009).

Esta nueva politica exterior era entonces mds proactiva y pragmadtica que la tradicional,
convirtiéndose en la base de una estrategia de gobierno que se sostenia en base a tres pilares: el
mantenimiento de la estabilidad econdmica, el papel del estado en una estrategia neodesarrollista, y
la inclusion social y formacion de un mercado de masas. Esta politica exterior era expresion de la
movilizacion de multiples agencias estatales con agendas externas propias o complementarias a los
lineamientos de Itamaraty, acompafiada de un dinamismo empresarial marcado por la globalizacion,
con énfasis en los paises emergentes (Hirst ef al., 2010).

América del Sur paso a constituir una prioridad de la politica internacional brasilefia durante
todo el gobierno de Lula, con el objetivo de proyectar la presencia brasilena como un factor de
estabilidad democréatica en la region, asumiendo finalmente el rol de potencia regional. Este nuevo
rol le origind nuevas demandas desde los vecinos, a veces incompatibles con sus intereses de
afirmarse como actor global, lo que le demand¢ el desarrollo de nuevas capacidades diplomaticas y
habilidades politicas. Se establecieron lazos politicos mas intensos con los lideres de la region

(Neéstor Kirchner y Cristina Ferndndez de Kirchner, Tabaré¢ Véazquez y José Mujica, Michelle

1t |nstituto de Relaciones Internacionales

Universidad Nacional de La Plata Facultad de Ciencias Juridicas y Sociales

Calle 48 entre 6 y 7, 5° piso - Edificio de la Reforma - La Plata - Argentina Tel: (54 221) 4230628




VIl Congreso de Relaciones Internacionales

Bachelet, Fernando Lugo), aunque esto no significoé que haya habido una aceptacion facil de los

vecinos latinoamericanos del liderazgo brasilefio en los asuntos mundiales (Hirst et al., 2010).

5 Argentina y Brasil en el ambito subregional

Desde mediados de los 80 hasta fines de los noventa se dio en América Latina un proceso que
algunos autores definieron como enlargement — es decir, de expansion — de la democracia y el libre
mercado. Este fendmeno habria comenzado a tomar forma a partir de la extension de la democracia
liberal y de las reformas de mercado y asociaciones de libre comercio, promovidas tanto por
gobiernos de signo liberal como por aquellos socialdemocratas. Esto coincidio con un interés mayor
por parte de Washington en la aplicacion de politicas de alcance hemisférico y de practicas
multilaterales (Russell, 2009).

Para el proceso regional propio del espacio conosureio de América Latina, el factor
desencadenante que permitid su puesta en marcha fue la aproximacion entre Argentina y Brasil.
Entre otros, el tema hidroeléctrico, la crisis de la deuda externa y los procesos de transicion
democréatica aparecen como las principales cuestiones que actuaron en favor de esta aproximacion.
Con ella, la competencia conflictiva entre los paises mas grandes del Cono Sur dio paso a una
dinamica de competencia cooperativa (Bizzonzero Revelez, 2008).

En Argentina, para las elecciones de 1989 tanto la Unioén Civica Radical como el Partido
Justicialista planteaban a la integracion regional uno de los instrumentos para potenciar el desarrollo
econdémico y de incrementar el poder relativo del pais y de la region en el escenario internacional.
Se puede afirmar que el acuerdo se enmarcd dentro del denominado regionalismo abierto, un
proceso de integracion al mercado mundial y a las nuevas reglas de la globalizacion a partir del
regionalismo. El centro de la propuesta del Partido Justicialista era la dimension econdomica de la
integracion. Desde esta oOptica, “el MERCOSUR se muestra como una opcion politica destinada a
facilitar la adopcion de acuerdos mas amplios a nivel continental o mundial” (Ramos, 2013, p. 9),

es decir una opciodn politica que le abria la puerta a la integracion econdémica.
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Desde su formulacion en 1985 hasta su constitucion en 1991 el Mercosur puede ser leido en
tanto instrumento politico. Esto es debido a que la convergencia de intereses en base a la
reformulacion de la relacion civico-militar, la consolidaciéon del sistema democratico y la
eliminacion de las hipotesis de conflicto entre los socios funcionaban como marco para avanzar en
su constitucion, con el horizonte de conformar esencialmente un espacio para la construccion de
politicas de confianza en la subregion. Entre 1991 y 2001 sin embargo habria adoptado un caracter
eminentemente econdmico, convirtiéndose el incremento de los flujos comerciales y la atraccion de
inversiones en sus objetivos principales, en tanto instrumento para anclar, estabilizar y profundizar
las reformas neoliberales que sus miembros estaban llevando adelante (Botto et al., 2003). Esta
configuracion permitié que al momento de implementar reformas economicas acordes al ideario del
Consenso de Washington ya existiera una base de convergencia politica ente los paises socios. Estas
politicas de apertura de las economias, reformas del Estado y del mercado planteaban una
funcionalidad entre el Mercosur y la agenda que planteaba el Consenso de Washington, lo que
permitié cierta permisividad por parte de los Estados Unidos frente al acuerdo de asociacion entre
los paises mas importantes del sur (Bizzonzero Revelez, 2008).

Desde Argentina, la opcion estratégica de seguimiento frente a los Estados Unidos desde
principios de los noventa planteaba el problema de su armonizacion con el acercamiento a Brasil a
partir de la constitucion del Mercosur, asi como su proyecto de profundizacion. Si bien la postura
historica de Argentina frente a los Estados Unidos fue de oposicion, existieron periodos de
distendimiento y acercamiento (ver Morgenfeld, 2012; Rapoport y Spiguel, 2005). Con Brasil
también primaron las hipotesis de conflicto durante la historia de la relacion bilateral, aunque la
tension en la relacion demostro vaivenes. A partir de la década del noventa, sin embargo, se presenta
la novedad del intento de poner en practica una relacion amistosa simultanea con Brasil y con los
Estados Unidos.

En ese clima, el Mercosur puede ser entendido como un instrumento tdctico de expansion
comercial, bajo el paradigma del regionalismo para la globalizacién, es decir como paso de
transicion hacia una mayor apertura y mediante el cual se podia ganar mayor confianza a través de

la atraccion de capitales, la radicacion de inversiones, y se lograba un mejor posicionamiento para
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negociar asociaciones de libre comercio de mayor envergadura. En ese contexto, la aspiracion
argentina de obtener el liderazgo regional de la mano de la relacion especial forjada en estos afios
con los Estados Unidos debia armonizarse con la prioridad otorgada a Brasil, sustentada en la
vecindad geografica y en el gran potencial de complementacion econdémica de ambas economias
(Colombo, 2005). Asi, la eliminaciéon mutua de las trabas al comercio posibilitaron una mayor
complementacion de ambas economias, gracias a un aprovechamiento de las ganancias de escala y
del desarrollo de cierta division del trabajo en ramas especificas, como la automotriz. La relacién
entre Brasil y Argentina se constituiria entonces en el eje principal del acuerdo regional, y el éxito o
fracaso del acuerdo podia medirse en base al estado de esta relacion (Rapoport, 2002).

La politica exterior menemista — segiin Carlos Escudé, uno de sus principales idedlogos — se
estructuraba entonces sobre las alianzas complementarias con Estados Unidos y Brasil, las cuales se
balanceaban mutuamente imponiéndose limites. Las funciones de la alianza con los Estados Unidos
eran la de eliminar los obstaculos que décadas de oposicion politica le habian puesto al desarrollo
argentino, disuadir el aventurismo de sectores militaristas chilenos e imponer limites a las
expectativas brasilenas. Segun Escudé, las funciones de la alianza con Brasil por su parte, eran la de
promover una integracion econdmica subregional, poner limites a la alianza con los Estados
Unidos, y también contribuir a disuadir a algunos sectores militaristas chilenos (Escudé, 1999).

Esta doble amistad fue de todas formas dificil de implementar. El acercamiento a los EE.UU.
generd recelos en Brasil. A raiz de esto, si bien se lograron avances en el plano econémico bilateral
con el pais vecino, las convergencias en materia de politica exterior fueron mas dificiles de alcanzar
(Russell y Tokatlian, 2004). Esto se debid a que la decision politica fundamental de la
administracion Menem en materia exterior era la de dejar atras todo aquello que no contribuyera a
mejorar las relaciones con los EE.UU., ya que la insercion en el mercado mundial seria imposible
sin el apoyo norteamericano, potencia hegemonica regional (Busso, 1994). Algunas de las medidas
que fueron tomadas por la administracion menemista de forma unilateral o inconsulta (como el
envio de naves al Golfo o el cambio del perfil del voto en la Comision de Derechos Humanos de las
Naciones Unidas), si bien estaban orientadas a evidenciar este alineamiento con los Estados Unidos,

fueron gestos que contribuyeron a generar desconfianza en el ambito subregional. La recepcion
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poco satisfactoria de estas medidas sélo sirvié para facilitar la reduccion de espacios para la
coordinacion de politicas con los vecinos, demostrando las dificultades para calibrar ambas
decisiones estratégicas (la prioridad de Estados Unidos y del Mercosur) (Russell, 1991).

Para la diplomacia brasileia, a pesar de todo, el Mercosur siempre fue visto como un proyecto
politico-estratégico de largo alcance que pretendia trascender los vaivenes coyunturales. Desde la
visién de Itamaraty, la posibilidad de conformar junto con Argentina un marco de estabilidad,
seguridad y desarrollo para América Latina aparecia por encima de la contabilizacion de las
ganancias o pérdidas comerciales puntuales que se derivaban de coyunturas particulares (Botto et
al.,2003).

Esta concepcion aperturista del Mercosur encontraria su parangén hemisférico en la propuesta
norteamericana de la Iniciativa para las Américas, rebautizada como Area de Libre Comercio de las
Américas en 1994. Asi se reafirmaba la idea de que la vinculacion entre las naciones
latinoamericanas, particularmente, debia darse a través del comercio exterior (puntualmente a través
de la reduccion de las barreras arancelarias y de la atraccidon de inversiones extranjeras),
discutiéndose principalmente la apertura de mercados y orientando el crecimiento a partir del
aumento de las exportaciones, bajo la concepcion cepalina del Regionalismo Abierto, donde las
politicas de integracion debian estar guiadas por el objetivo de elevar la complementacion y la
competitividad internacional (Kan, 2014).

A pesar de sus €xitos iniciales, sin embargo, a partir de mediados de la década del noventa
(especialmente tras la crisis mexicana) el Mercosur va a iniciar un periodo de crisis y letargo. Este
se debio principalmente a los efectos de la crisis sobre sus miembros y a la falta de capacidad y
voluntad politica para coordinar una respuesta conjunta frente a estas dificultades. La
administracion aliancista no demostr6 disensos estratégicos en politica exterior con su predecesora
peronista, aunque asumio la realidad del liderazgo brasilefio en la region. En materia de integracion
seguia demostrando las mismas ambigliedades que su antecesora, planteando la profundizacion y
ampliacion del Mercosur, por un lado, y dando sefiales de buena disposicion sobre la posibilidad de

adelantar la fecha de ingreso al ALCA, por el otro (Colombo, 2005), o bien una oscilacioén entre dos
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polos, no tanto como un péndulo en busqueda de una mayor autonomia sino como una navegacion
sin rumbo fijo (Simonoff, 2007).

En el contexto de la guerra en Irak y tras los atentados del 9/11, los Estados Unidos compelieron
a los demas paises a extremar sus alineaciones, y las relaciones con la potencia del norte comienzan
a enturbiarse a partir de la negativa a participar de esta coalicion por parte de América Latina. El
unilateralismo norteamericano resquebrajo las alianzas que sostenian el esquema de seguridad
colectiva vigente luego de finalizada la Segunda Guerra mundial y la Guerra Fria, abriendo el paso
a una nueva dinamica de alianzas en zapping, donde primaron las coaliciones ocasionales por sobre
las alianzas permanentes (Botto et al., 2003). Esta securitizacion de la agenda internacional y el
abandono de una estrategia multilateral por parte de los Estados Unidos le permitié a la region
latinoamericana consolidar politicas con cierto grado de autonomia, en parte también debido al
interés preferencial que Medio Oriente pasaba a ocupar para los EE.UU. (Simonoff, 2009).

La idea del hemisferio occidental (aquella que planteaba una singularidad americana que
provenia de valores compartidos y que posibilitaba una nueva forma de relacion entre los paises
ajena a la légica del poder) comenzard entonces a perder fuerza. La asimetria de poder entre
América del Norte y el resto de América se iba hace cada vez mas evidente, y esta situacion, de la
mano de la dificultad de alcanzar consensos de nivel continental dadas las diferencias entre los
paises latinoamericanos, y el avance de la globalizacién terminaron con la idea de la relacion
especial (Russell, 2009).

Con cambio de milenio, el ALCA en tanto estrategia multilateral va a ir perdiendo peso
estratégico cediendo el lugar a acuerdos sucesivos de liberalizacion comercial (bilaterales) (Russell,
2009). Estos acuerdos venian avanzando incluso antes del No al ALCA de 2005, a medida que las
negociaciones en torno al acuerdo hemisférico iban desacelerandose (Botto et al., 2003). Al mismo
tiempo, la prioridad por los temas politicos y sociales en el Mercosur se va a ir manifestando con la
creacion de un fondo estructural para encarar problemas de asimetrias entre socios, la aprobacion
del Parlasur y el replanteo de temas sensibles para la profundizacion y las relaciones externas del
bloque. Esto parte de la crisis de los paises de la region y del cuestionamiento al paradigma

neoliberal (Bizzonzero Revelez, 2008).
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Esta nueva etapa implica, al menos discursivamente, una voluntad de recomponer el proceso de
integracion bajo un nuevo modelo. Este buscaria trascender la vision economicista, incorporando
areas vinculadas a /o social y lo productivo (Ramos, 2013). Este nuevo Mercosur se reconvierte
entonces en eje articulador de las negociaciones entre los paises que lo componen y otros bloques
regionales o foros internacionales (como la OMC), adquiriendo un caracter cada vez mas politico.
Aunque continuaban existiendo tensiones entre los socios, especialmente debido a sus asimetrias
(Simonoft, 2009). Este nuevo rol es una de las caracteristicas principales que lo distinguen de su

funcion durante la década anterior.

6 Conclusion

En este trabajo logramos reconstruir un camino para explicar las relaciones entre Argentina y Brasil
desde lo mas general hacia lo mas particular. En primer lugar pensando la evolucion de Brasil y su
vision del mundo, para ir posicionandose como un actor global, ya no tanto dependiente de su
relacion con Estados Unidos en tanto medio para acumular poder sino entendiéndola como un
resultado de su posicion internacional. Luego

Quedan como desafios que nos plantea este trabajo, ya que nos propusimos buscar en él mas
preguntas que respuestas, es el de lograr profundizar en la conexion interna entre estas diferentes
esferas de analisis: lo global, lo regional y lo particular. Percibimos que en el desarrollo del andlisis
la interconexidn entre éstas aparece mucho mas externa que como se presentan en el marco teorico.

Este desafio nos motiva a tratar de seguir avanzando en dos caminos. Por un lado en la
profundizacion del andlisis especifico de coyunturas particulares, donde podamos encontrar estas
conexiones entre los diferentes niveles de analisis. Y por el otro lado en al propia reevaluacion
critica del marco tedrico aqui presentado. Consideramos que solo desde el andlisis critico, tanto
tedrico como particular, es que se puede avanzar en el conocimiento y entendimiento del mundo, asi

como de las herramientas con las que contamos para transformarlo.
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