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Resumen

Durante la primera década del Siglo XXI asumieron el gobierno de los paises que conforman
el MERCOSUR organizaciones partidarias definidas por su oposicion a las reformas
economicas efectuadas durante los afios 90, la implementaciéon de politicas publicas
orientadas a revertir los efectos generados por esas reformas y la defensa de la integracion
regional. Con diferencias, la literatura académica reconoce a estas fuerzas politicas como
parte de la denominada “nueva izquierda latinoamericana” (Natanson, 2008; Lanzaro, 2006).
En este marco, en el presente trabajo se analizan de forma comparada los cambios y
transformaciones en las preferencias politicas frente a la integracion regional del Frente Para
la Victoria (Argentina), el Partido de los Trabajadores (Brasil), el Frente Amplio (Uruguay) y
la Alianza Patridtica Para el Cambio (Paraguay) en el periodo 2003-2010. Cabe recordar en
este sentido que al momento de acceder al gobierno estas organizaciones manifestaron
sostener intensas preferencias politicas a favor de la integracién latinoamericana (en general)
y del MERCOSUR (en particular). Este posicionamiento permitia augurar una pronta
reformulacion en clave social y productiva del bloque regional; sin embargo, el proceso ha
revelado con el tiempo ser complejo y contradictorio.
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1. Introduccion

En el presente trabajo se aborda la relacién partidos politicos-integracion regional. En
particular, nos centramos en las fuerzas politicas que asumieron el gobierno de los paises del
MERCOSUR a principios de la primera década del Siglo XXI. Esqueméticamente,
abordamos las preferencias politicas con respecto a la integracién regional de estas
organizaciones en el periodo 2003-2010. En funcién del escaso espacio disponible, s6lo se
plantea un andlisis de cardcter general, remitiendo a trabajos anterior de los autores para un

desarrollo mas profundo.



La investigacién desarrollada se nutrié de los aportes tedricos del intergubernamentalismo
liberal (“preferencias politicas”) y del neo-neofuncionalismo (en particular en lo referente a la
seleccion de indicadores) Asimismo, se valié de un andlisis documental basado en las
plataformas electorales y documentos partidarios elaborados por los partidos politicos objeto
de la investigacion, declaraciones de dirigentes partidarios, transcripciones de debates
parlamentarios, documentos y normas elaborados a nivel regional y documentos oficiales, a
los que cabria sumar una seleccion de articulos periodisticos referidos a nuestra temética.

El trabajo se estructura de la siguiente manera. En primer lugar, desarrollamos
esquemadticamente nuestro marco tedrico; en segundo lugar, avanzamos sobre el andlisis de
las preferencias politicas, diferenciando dos momentos: el periodo en torno al acceso al poder
y los primeros afios de gobierno del Partido dos Trabalhadores (PT), el Frente Para la Victoria
(FPV) y el Frente Amplio (FA), que se extiende hasta cerca del 2007-2008, y el periodo que
se abre a partir de éste dltimo afio, que comprende la victoria en las elecciones presidenciales
en Paraguay de la Alianza Patridtica para el Cambio (APC). Cerramos la ponencia con una
serie de conclusiones provisorias.

2. Marco tedrico-conceptual: preferencias politicas e indicadores de analisis

Existen escasos antecedentes de trabajos que aborden a los partidos politicos frente a la
integracién (Ddvila, 1998; Luzuriaga, 1999; Ramos, 2013). Los estudios académicos se han
centrado fundamentalmente en los aspectos econémicos de la integracion y han dado primacia
a los Poderes Ejecutivos en el andlisis de los procesos decisorios a nivel regional. Esta
perspectiva, sin embargo, ha dejado de lado los espacios y organizaciones politicas de
pertenencia no sélo de los Presidentes sino también del conjunto de funcionarios politicos que
han participado en las negociaciones regionales y le han otorgado una determinada forma a la
integracion. En la misma linea, tampoco se han considerado las ideas politicas en torno a las
cuales se ha pensado al MERCOSUR y se ha legitimado un determinado modelo de
integracion. En este sentido, volver la mirada a los partidos implica pensar en que “sélo
[éstos]-dentro del conjunto de los actores sociopoliticos domésticos vinculados con el Estado-
cumplen dos requisitos esenciales para el adecuado procesamiento del conjunto de cambios
involucrados en un proceso de integracion”: por un lado, la capacidad de agregacion de
intereses en sociedades pluralistas y, por otro, “la posibilidad de seguir el sistema de
compromisos en su origen societario (...), en su elaboracién en los vericuetos de un Estado,
en su fase de regateo y sintesis interestatal y en las proyecciones, rechazos y transformaciones

que las decisiones integracionistas inducen en las sociedades” (Pérez Ant6n, 1997: 17).



Bajo estas premisas, en nuestro trabajo apelamos al planteo tedrico-metodoldgico de
Luzuriaga (1999) quien sostiene que existirian al menos tres aspectos o dimensiones desde las
cuales puede analizarse la relacién de los partidos con la politica internacional en general y
con el MERCOSUR en particular: 1-la dimension movilizadora de la opinion piiblica (que
involucra la formulaciéon de propuestas y de programas electorales y que concibe a los
partidos como organizaciones de intermediacion entre el Estado y la sociedad civil); 2-la
dimension parlamentaria (que implica concebir las tareas parlamentarias como acciones
intimamente vinculadas a la pertenencia partidaria de los legisladores, ademds de considerar
las capacidades de los Congresos para incidir en la politica exterior de un Estado) y; 3-la
dimensién de transnacionalizacion partidaria directa’. Dado el objetivo de nuestro trabajo
tomamos elementos de las dos primeras dimensiones, siempre considerando que analizamos
“partidos en el gobierno” (Cotta, 2001)*. Cabria agregar dos aspectos adicionales referidos
exclusivamente a este sector del partido: por un lado, que los miembros que lo conforman no
estdn aislados ni del resto del partido ni de los legisladores, sino que mantienen con €stos
complejas relaciones. Por otro, si hablamos de un gobierno unipartidario o de una coalicion,
como es el caso del PT, dentro de las organizaciones politicas objeto de nuestro estudio. En
funcién precisamente de las complejidades de los partidos analizados, cada caso tiene sus
particularidades: mientras que el Frente Amplio es, como su nombre lo indica, un frente
politico compuesto por distintas agrupaciones internas, la APC puede caracterizarse mejor
como una coalicién electoral mientras que el FPV fue en sus origenes una fraccion del Partido
Justicialista’.

En términos de las teorias de la integracién, y como ya mencionamos en la introduccidn,
retomamos el concepto de preferencias politicas definido por el intergubernamentalismo
liberal (Moravcsick, 1993). Esta categoria hace referencia a un doble conjunto de factores: por
un lado, a los intereses materiales/basamentos estructurales de los actores; por otro, a las ideas
a partir de las cuales esos actores estructuran “mapas mentales” para sus acciones (Zelicovich,
2010). En funcién de los objetivos de nuestro trabajo en esta oportunidad desarrollamos
fundamentalmente este segundo aspecto. Por otro lado, a la hora de operacionalizar el

concepto apelamos a los aportes del neo-neofuncionalismo (Schmitter, 2002)*. Asi, las

' Con un doble registro: la participacién en Parlamentos Regionales de los legisladores nacionales y la
membresia en organizaciones interpartidarias internacionales por parte de los partidos politicos

? Entendiendo por éste al sector del partido que ocupa algin cargo en el gabinete ministerial y/o en instancias
ejecutivas nacionales.

? Dadas las limitaciones de espacio no desarrollamos ni la composicién ni las caracteristica de cada organizacién.
* Asumiendo que la variable central de un proceso de integracién es la presencia de tensiones y contradicciones
internas, coincidimos con la visién de este autor de que su acumulacién genera crisis que pueden resolverse



preferencias politicas fueron abordadas a partir de los siguientes indicadores: 1-como perciben
los partidos que se distribuyen los beneficios de participar en el MERCOSUR; 2-cudl es su
lealtad al proceso de integracién y; 3-como perciben que la adscripcion al MERCOSUR
impacta sobre la posicion internacional de cada pais y de la region en su conjuntoS.

3. Preferencias politico-partidarias: los casos del PT, FPV y FA

Hacia principios del presente siglo, la coyuntura regional se presentaba poco auspiciosa para
el proyecto de integracion encarnado en el MERCOSUR. Las sucesivas crisis econdmicas de
Brasil (1999) y Argentina (2001-2002) acumularon tensiones entre los paises miembros del
bloque regional, en particular en lo referente a la dimensidon econémica-comercial y al futuro
politico del bloque (Bustos, 2010). Este es el contexto que habilit6, a nivel de los escenarios
domésticos, el acceso al poder de nuevas fuerzas politicas definidas por la literatura de
referencia como pertenecientes a la “nueva izquierda latinoamericana™®. En Brasil triunfé en
las elecciones presidenciales de 2002 el PT, mientras que en la Argentina lo hizo en el afio
siguiente el FPV. Ambas organizaciones sostenian, como desarrollaremos posteriormente,
intensas preferencias politicas a favor de una profundizacién y reorientacion del MERCOSUR
en clave social-productiva. Apenas dos afios después, el FA se transformo en la tercera fuerza
politica en expresar su apoyo al proyecto de transformar el MERCOSUR. Finalmente, pero ya
en un contexto regional diferente, en el 2008 la APC asumié la primera magistratura
paraguaya bajo lineamientos politicos similares. Cabe mencionar adicionalmente, aunque no
lo abordamos en esta oportunidad, que la Venezuela gobernada por Hugo Chavez firmé el

Protocolo de Adhesién como miembro pleno en el afio 2006.

incrementando, disminuyendo o “encapsulando” las obligaciones contraidas por los Estados participantes. En
esta linea, estas crisis pueden dar lugar a “ciclos decisorios”, un concepto util para abordar los “momentos
cruciales” en el desarrollo de un proceso de integracion, que se traducen generalmente en una serie de medidas
politicas y nuevos instrumentos normativos. Los factores involucrados en el andlisis de estos ciclos fueron
seleccionados para definir los aspectos tedrico-metodoldgicos centrales de nuestra investigacion

> Cabe mencionar que los indicadores fueron utilizados como una guia flexible para el andlisis de los
documentos considerados en nuestro trabajo mds que como un instrumento metodolégico rigido. Esta decision
obedeci6 a las necesidades de la propia investigacion que, en su transcurso, dio cuenta de la complejidad de las
preferencias politicas partidarias.

® En relacién a esta nocién la literatura coincide en sefalar la heterogeneidad interna que caracteriza a las
experiencias politicas englobadas bajo este rétulo. En este sentido, algunos autores diferencian entre una
“izquierda democrdtica” definida por ser “nueva versién actualizada de las ideas y programas de la izquierda
democrdtica latinoamericana” (Boersner, 2005: 113), y una izquierda populista-caudillista, definida por la
radicalidad de sus planteos de cambio social (Lozano, 2005). Otros autores introducen una clasificacidn tripartita
entre una izquierda institucional, una izquierda nacional-popular y una izquierda populista (Lanzaro, 2006). Por
dltimo, otros autores prefieren evitar la nocién de nueva izquierda y plantean el concepto de “progresismo”
(Aratjo Teixeira, 2009; entre otros). En el presente trabajo adoptamos la nocién de “nueva izquierda” en la linea
definida por Vilas (2005) quien acentia los puntos en comun entre las diversas experiencias, mds alld de la
particularidad de cada caso nacional



Esquematicamente, los partidos referidos sostenian un conjunto de propuestas sobre el
MERCOSUR que consideraban como superadoras del modelo de integracién que caracterizd
al bloque en los afios "90; esto es, un modelo alejado del regionalismo abierto y del cardcter
neoliberal de las politicas integracionistas de entonces. Académicamente, esas propuestas
pueden integrarse dentro del concepto de regionalismo pos-liberal: la primacia de la agenda
politica sobre la agenda econémica-comercial, la recuperacion de la “agenda de desarrollo” y
un rol mds activo para al Estado. A estos elementos cabria sumar la biisqueda de un mayor
involucramiento por parte de la sociedad civil, el énfasis en mecanismos cooperativos y en la
creacion de instituciones, y la importancia central otorgada a la “dimensién social” con el
objetivo de reducir la pobreza y la desigualdad (Sanahuja, 2008).

En términos tedricos, consideramos que el MERCOSUR se enfrenté durante estos afios a un
verdadero “ciclo decisorio” en el que se defini6 la ampliacién de la agenda de integracién y el
fortalecimiento de su perfil politico. En este sentido, la apuesta fue por un mds y mejor
MERCOSUR. Sin embargo, y a pesar de avances significativos, se crearon nuevas tensiones
en relacion con los escenarios domésticos y el proyecto regional que han dificultado un
abordaje adecuado de la agenda econdmico-comercial de la integracién. El “estancamiento”
del bloque regional en este aspecto torna necesario una evaluacion matizada de lo sucedido en
estos afios, y un andlisis mds profundo de las preferencias politicas que han sostenido las
decisiones tomadas por los partidos politicos gobernantes. A continuaciéon avanzamos sobre
este aspecto.

3.1 Los casos del PT y el FPV

En principio cabe destacar que tanto el PT como el FPV asumieron una clara vocacion
integracionista antes del acceso al poder. En el primero de los casos, ya desde los afios 90
habfa manifestado su apoyo al MERCOSUR, aunque diferenciando entre el MERCOSUR
politico (al que consideraba un instrumento ttil para enfrentar las pretensiones hegemonicas
de Estados Unidos en la region) y el MERCOSUR econémico (al que criticaba por su
contenido neoliberal). En el caso del FPV, de las tres fracciones justicialistas que compitieron
en Argentina en el afio 2003, era la inica que expresaba preferencias claramente referenciadas
en el “modelo comunitario” de la Unién Europea. Esta fue la base sobre la que se construy6 la
“sintonia politica” entre Lula Da Silva y Néstor Kirchner una vez que ambos asumieron el
poder y que se tradujo en la firma del Consenso de Buenos Aires que definié aspectos
sustantivos sobre el futuro del MERCOSUR.

Si analizamos lo que plantaba cada partido por separado, cabe recordar que el PT sostenia:

“ao fortalecimento e ampliagdo do Mercosul e a retomada do projeto de verdadeira integracdo



latino-americana” (Concepg¢do e Diretrizes do Programa de Governo do PT para o Brasil,
2002: 13, las cursivas son nuestras). Para el PT, esto implicaba “revigorar o Mercosul,
transformando-o em uma zona de convergéncia de politicas industriais, agricolas, comerciais,
cientificas e tecnoldgicas, educacionais e culturais. Reconstruido, o Mercosul estard apto para
enfrentar desafios macroecondmicos, como os de uma politica monetiria comum. Também
terd melhores condicdes para enfrentar os desafios do mundo globalizado. Para tanto, é
fundamental que o bloco construa instituicdes politicas e juridicas e desenvolva uma politica
externa comum” (Programa de Governo, 2002: 6). Por otro lado, se especificaba que este

113

proyecto “é plenamente compativel com nosso projeto de desenvolvimento nacional’
(Programa de Governo, 2002: 6, las cursivas son nuestras). Por su parte, el candidato del FPV,
Néstor Kirchner, en una entrevista que se le realizé durante la campafia electoral afirmaba
que: “la proxima eleccién presidencial es la eleccion de qué modelo de pais queremos los
argentinos: tendremos que elegir entre los que creen que la solucién es el ddlar y quienes
sostenemos que la salida es una moneda nacional fuerte; entre los que proponen el ALCA y
los que proponemos el MERCOSUR (...) mi eleccion es MERCOSUR” (en Di Tella y
Kirchner, 2003: 215-216, las cursivas son nuestras).

Ahora bien, aunque en una primera lectura es clara la intencion de profundizar la integracion,
en el caso del FPV se advierte una temprana tension entre el escenario domestico y el
regional. Asi, en esa misma entrevista, Néstor Kirchner afirmaba que: “se debe hacer una
revision a fondo de las asimetrias que hay en algunas dreas y lograr que en este nuevo proceso
de integracion no nos suceda lo mismo que con el anterior” (en Di Tella y Kirchner, 2003:
215-216). De igual manera, en la plataforma electoral, se sostenia que las relaciones con la
comunidad internacional se harian “desde el proyecto regional MERCOSUR, sin perjuicio de
la bilateralidad y la multilateralidad cuando esté por delante el interés nacional” (Plataforma
Electoral FPV, 2003: 2, las cursivas son nuestras). Esquematicamente y desde una perspectiva
general, se desprende de lo anteriormente expuesto que la opcién preferencial de insercion
internacional para el FPV pasaba por el marco regional. Sin embargo, es importante destacar
cuatro aspectos: que para el FPV el MERCOSUR no beneficiaba a todos sus socios por igual
(asimetrias); que entre la integracion regional y el “interés nacional” prevalecia este tltimo
mds que la primera; que la integracién debia incorporar otras dimensiones y no limitarse a lo
comercial (el “modelo” de la Unién Europea) y, finalmente, la vinculacién entre
MERCOSUR y proyecto de desarrollo nacional.

Por su parte, la evaluacion que efectuaba el PT sobre el bloque regional tenia matices

diferentes. En primer lugar, si bien el PT también mencionaba la existencia de asimetrias,



éstas no se presentaban como relevantes; en su lugar, el partido destacaba el rol politico del
bloque en tanto espacio de resistencia al ALCA’. Sin embargo, una vez en el gobierno el
énfasis gir6 hacia la dimensién econdmica-comercial, aunque nuevamente en una clave
diferente a la del FPV: en el “Plano Plurianual 2004-2007” (2003) se enfatiza el incremento
de las exportaciones de Brasil, la construccién de infraestructura para facilitar y agilizar el
comercio con el resto del mundo y la reduccién de la vulnerabilidad externa del pais. Por otro
lado, se observa un interesante desplazamiento de énfasis del MERCOSUR a América del
Sur, aunque por el momento sdlo en lo referente a la energia, transporte y comunicaciones.
Este desplazamiento incipiente se observa en otros apartados referidos a la democracia y a la
integraciéon en general y darian cuenta de que, a nivel gubernamental, el MERCOSUR
experimento una pérdida relativa de importancia asi como del creciente interés del partido en
el gobierno en un marco geografico mas amplio (Ramos y Vaschetto, 2014).

En sintesis, aunque en ambos partidos se observé un acuerdo en torno a la necesidad de
reformular y replantear los ejes de funcionamiento del MERCOSUR, ya desde aquel entonces
es posible identificar divergencias en las preferencias politicas ancladas en las realidades
nacionales de cada uno de los casos, que a mediano y largo plazo se agravarian.

3.2 El FA y la oportunidad de construir un nuevo MERCOSUR.

Al igual que en los casos anteriores, el FA ha sido histéricamente un partido integracionista.
En lo que respecta al MERCOSUR, durante la década de los 90 sostuvo un ‘“apoyo critico”;
esto es, su defensa como herramienta en pos de la integracion latinoamericana y la critica a su
contenido neoliberal®. Sin embargo, hacia finales de esta década, y en linea con un proceso de
“moderacion programética” el Frente se fue transformando paulatinamente en el principal
sostén politico-partidario del sistema politico del Uruguay. En esta linea fue elaborando un
proyecto tendiente a construir una “verdadera” integracion, eje vertebrador de su estrategia de
insercion internacional’. El Frente apostaba a la consolidacién, profundizacién y ampliacién

del MERCOSUR con diversas medidas politicas, economicas y sociales!® (Ramos, 2015).

7 Asi, se afirmaba que “Quanto a ALCA (...), ndo se trata de uma questdo de prazos ou de eventuais vantagens
nesse ou naquele setor (...) a ALCA é um projeto de anexacdo politica e econdmica da América Latina aos
EUA, cujo alvo principal, pela potencialidade de seus recursos e do seu mercado interno, é o Brasil” (Concepgido
e Diretrizes do Programa de Governo do PT para o Brasil, 2002: 13).

¥ S6lo uno de los sectores internos del Frente, el Movimiento de Participacién Popular, manifesté su oposicién al
MERCOSUR votando en contra del Tratado de Asuncién y del Protocolo de Ouro Preto.

? Asi se sostenia que “La estrategia de construccién del Mercosur no puede acotarse al &mbito de la economia.
(...) El cardcter politico-estratégico del Mercosur debe ponerse de relieve y debe convertirse en el eje central de
nuestra estrategia de insercion internacional” (Grandes Lineamientos Programadticos para el Gobierno 2005-
2010, Frente Amplio, 2004: 100)

' Entre otras: complementacién productiva, cooperacién cientifico-tecnoldgica, coordinacién de politicas
macroecondmicas, desarrollo de infraestructura, incentivos a las regiones menos desarrolladas, atencién a las



Cabe destacar que el Frente presuponia el apoyo tanto de Argentina como de Brasil para
llevar a cabo este proyecto”, aun cuando estas preferencias no se correspondian plenamente
con las ya analizadas del PT y el FPV. En este sentido, al igual que para los otros dos
partidos, las opciones de politicas del FA frente al MERCOSUR tienen su explicacién en el
escenario politico domestico uruguayo, no sélo en lo que respecta a la vulnerabilidad de este
pais en el escenario regional (plenamente demostrado con el impacto de la crisis argentina
sobre la economia uruguaya), sino también en la necesidad de formular politicas alternativas a
las sostenidas por sus rivales politicos internos. Esto es, una integraciéon funcional a un
proyecto de desarrollo que pretendia recuperar un rol activo para el Estado y atento a las
problemdticas sociales. Asimismo, y en relacion con el “tamafio” de Uruguay, el
MERCOSUR se revelaba como el espacio idoneo para potenciar al pais en el escenario
internacional. Aun asi y de manera similar al del FPV, también el FA destacaba la necesidad
de atender el problema de las asimetrias, a lo que cabria sumar el reclamo por el respeto de la
institucionalidad vigente y, en general, la finalizacién de medidas unilaterales impuestas por
los socios més “grandes”. También en este caso el interés nacional, tal como lo entendia la
izquierda uruguaya, ocup6 un lugar relevante en su anélisis.

Una vez logrado el acceso al poder el FA asumi6 que el nuevo contexto facilitaria avanzar en
algunos cambios al interior del MERCOSUR. En particular, y en clave de democratizacion,
impulsé el programa “Somos MERCOSUR”, una propuesta orientada a involucrar a la
ciudadania en el proceso de integracion regional. La propuesta se relacionaba con uno de los
items acordados en el Plan de Trabajo 2004-2006 del MERCOSUR (Decision CMC 26/2003)
entre Argentina y Brasil, que abordaba un amplio abanico de temas estrechamente
relacionados con las preferencias expresadas por el Frente Amplio: integracién productiva,
union aduanera y doble cobro del arancel externo comtin, fondos estructurales, derechos de
los trabajadores y facilitacion del libre transito, MERCOSUR ciudadano, DDHH y reforma
institucional, entre los temas mas relevantes.

Este momento de importantes coincidencias regionales también se expres6 en el afio 2005
cuando se decidié rechazar las negociaciones por el ALCA en Mar del Plata, lo que

nuevamente estaba en plena sintonia con las preferencias expresadas tanto por el FPV, el PT y

asimetrias, incorporacién de la normativa regional a los ordenamientos juridicos internos, cédigo aduanero y
democratizacién del funcionamiento del bloque.

" «“Argentina (...) hizo colapsar su economia, sus redes sociales y su propia institucionalidad, pero las elecciones
de mayo del 2003 han significado una opcién diferente por parte del pueblo argentino en una apuesta a la
esperanza y el cambio (...) [Por su parte] el Presidente Lula le ha dado visibilidad a su vocacién estratégica para
con el MERCOSUR. Nosotros debemos actuar para la consolidacién y fortalecimiento del MERCOSUR (...)
conforme con nuestra vocacion latinoamericanista” (IV Congreso Extraordinario del Frente Amplio, 2003: 4).



el FA. Asimismo, y en el plano institucional, durante estos afios se impulsé una de las
principales reformas que se debatieron en el bienio 2005-2006, como fue la creacién del
Parlamento del MERCOSUR, que tuvo costos politicos internos importantes para el FA'2. En
la misma linea, también se promovié el ingreso de Venezuela como miembro pleno.
Finalmente, los tres partidos acordaron la implementacion del Fondo de Convergencia
Estructural del MERCOSUR (FOCEM), una de las iniciativas mds emblemadticas, que daba
cuenta de los avances en el intento de construir un “nuevo MERCOSUR”.

Sin embargo, esta coyuntura excepcional para avanzar en acuerdos regionales encontraria
pronto obstaculos importantes. En primer lugar, el conflicto entre Uruguay y Argentina por
las “papeleras”, que introdujo un elemento hasta entonces insospechado de tensién y
desconfianza al interior del bloqueB. En esta linea, la “prescindencia” de Brasil afectd al
MERCOSUR en su conjunto al no poder procesar institucionalmente la disputa. En este
sentido, puso nuevamente en evidencia el peso de los “paises grandes” en la dindmica del
proceso. En segundo lugar, las dificultades en avanzar en los aspectos econdmicos de la
integracion, en particular en lo que refiere a la concrecién de la Unién Aduanera y a la lenta
recuperacion del comercio intrarregional, habilitaron la biisqueda de nuevas opciones
comerciales, al menos para el caso de Uruguay; es en este contexto en que empieza a
discutirse la posibilidad de un TLC con EE.UU. Por ultimo, y ante las dificultades concretas
del Bloque regional, al interior del propio Frente Amplio fue ganando espacio una posicion
mas flexible y matizada sobre el MERCOSUR, dando cuenta de un cambio importante en las
preferencias del partido. Esta es la coyuntura en que accede al poder en Paraguay la Alianza
Patridtica para el Cambio.

4. Preferencias politico-partidarias: el caso de la APC

La Alianza Patridtica para el Cambio se convierte en partido de gobierno en el afio 2008
quebrando la hegemonia ininterrumpida de la Asociacién Nacional Republicana desde la
transicion a la democracia’. El 15 de agosto de 2008, en su discurso de asuncién como

Presidente Fernando Lugo establecia: “Esta alianza ha dialogado con la comunidad y desde

"2 Tanto el Partido Nacional como el Partido Colorado, se opusieron de forma contundente y categérica a la
aprobacién del Protocolo Constitutivo del Parlamento del MERCOSUR.

B El origen del conflicto fue la instalacién de dos plantas de celulosa sobre la costa uruguaya del Rio Uruguay.
Para un andlisis detallado del conflicto consultar a Pradal (2008)

' Participaron en la creacién de la Alianza 10 partidos politicos, de cuales el mds relevante era el Partido Liberal
Radical Auténtico (PLRA), uno de los partidos histdricos del Paraguay. Junto a éste se alinearon como soporte
politico de Fernando Lugo el Partido Revolucionario Febrerista, el Partido Demdcrata Cristiano, Pais Solidario,
Movimiento al Socialismo, el Partido Comunista Paraguayo, el Frente Amplio, el Partido Popular Tekojoja,
Partido Encuentro Nacional y el Bloque Social y Popular.

'3 Cabe destacar que este partido fue también el principal apoyo partidaria de la dictadura de Alfredo Stroessner
(1954-1989).



tal espacio compartido ha surgido siempre como una inquietud la necesidad de un mayor
impacto socioeconémico de los emprendimientos energéticos compartidos en la actualidad
con los pueblos hermanos de Brasil y Argentina. Obedientes al mandato, acudiremos ante
nuestros pares en el afdn de encontrar que estas causas nacionales se transformen en Causas
Binacionales de objetividad, solidaridad y conciencia de un futuro compartido” (en Fassi,
2010: 66). Esta declaracion, que hace clara alusién a los tratados bilaterales de Itaipd con
Brasil y de Yacyretd con Argentina resulta relevante ya que da cuenta de las percepciones del
nuevo gobierno paraguayo frente al contexto regional: mds alld del MERCOSUR, es posible
identificar un claro reclamo en torno a las relaciones con los paises mas “poderosos” que son
percibidas no s6lo como injustas sino también como ofensivas a la soberania nacional.

Estos conflictos pueden ser estudiados desde una perspectiva relacionada con la defensa de
dicha soberania. Durante su campafia Fernando Lugo establecid seis ejes electorales, entre
éstos figuraba precisamente la “Recuperacion de la Soberania Nacional”: “no negamos el
fendmeno de la globalizacién dominante en el mundo moderno, pero rechazamos las
pretensiones hegemonicas de los poderosos centros de poder mundial que la maneja. Somos
integracionistas y universalistas, pero desde el respeto a nuestra soberania y nuestra identidad
nacionales.” (Fernando Lugo, en Ausberto Rodriguez Jara; 2008). Esta tdltima oracién no
presenta dudas: la integracion serd aceptada siempre que se respete la soberania y la identidad
del Paraguay'®. Desde esta perspectiva, el panorama de la integracién en el marco del
MERCOSUR para este pais se presenta no sélo complejo sino también paraddjico; mientras
que, por un lado, el MERCOSUR se concibe como una instancia fundamental para el
desarrollo econdémico del pais -no s6lo con los miembros asociados sino también como salida
al mundo-, por otro lado las relaciones bilaterales anteriores al MERCOSUR y su
continuacion luego, llevan a la Alianza a identificar el proceso integracionista como un juego
de poderes en el que la posicién relativa de Paraguay lo deja en desventaja y como victima de
decisiones injustas.

En este sentido, y a diferencia de los otros casos, la APC se posiciona en clara continuidad

con los reclamos de los partidos histéricos del Paraguay: un MERCOSUR que atienda a las

' El titulo que sigue al de “Soberania Nacional” es claro en términos de los destinatarios del mensaje. Se
denomina “Los reclamos sobre Yaciretd”; alli se establece que: “cualquier acuerdo que se realice sin tener en
cuenta los derechos soberanos del Paraguay en Yacyretd, el Afia Kua y Corpus, serdn desconocidos por el
gobierno que presidiremos en el Paraguay desde el 15 de agosto de 2008. De la misma forma que con Itaipd, el
nuevo gobierno paraguayo exigird de la Argentina precios de mercado a su excedente hidroeléctrico exportado a
la Argentina”. Las palabras y el tono con que Lugo se refiere son determinantes: “Tanto con Brasil y Argentina
trataremos de mantener las mejores relaciones de hermandad, fraternidad y solidaridad, en el marco de la
satisfaccién de nuestros legitimos reclamos y del respeto y la equidad que debe reinar entre paises hermanos y
vecinos” (Fernando Lugo, en Ausberto Rodriguez Jara; 2008).
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asimetrias en favor de coadyuvar al desarrollo del pais. Asi, el apoyo a un “nuevo
MERCOSUR?” se traduce en el consenso en torno a la ampliacién de la agenda integracionista
y la reforma institucional pero también en relacién con los reclamos en torno a un cambio en
las relaciones econdmicas intrarregionales. De esta forma, las preferencias de la APC ponen
en primer plano una posicion de critica constante al derrotero del proceso; en particular en lo
que refiere al estancamiento del eje econdémico-comercial. En el caso de esta Alianza,
entonces, la identidad nacional y la soberania del pafs se conforman en un eje articulador de
su relacion con el bloque.

5. Analizando las preferencias: ;de la sintonia a la divergencia?

El andlisis anteriormente expuesto da cuenta que en la coyuntura en que se ubica nuestro
trabajo accedieron al gobierno de los paises del MERCOSUR organizaciones politicas que
tenian en comun su interés por reformular la dindmica y la agenda integracionista hasta
entonces vigente. En principio, el reforzamiento del perfil politico del bloque, la ampliacién
de las temdticas objeto de discusion en clave social y productiva, la revision de la estructura
institucional, la inclusién de los derechos humanos y de la democracia como ejes prioritarios,
el rechazo al ALCA (que implicé aceptar la negociacién conjunta de acuerdos comerciales
con paises o regiones extrabloque), el acercamiento de la integracién a los movimientos
sociales y la sociedad civil en general y el tratamiento de las asimetrias (plasmado
fundamentalmente a través del FOCEM) fueron los principales puntos de acuerdo en relacion
con las preferencias politicas expresadas. En cada uno de estos puntos pueden encontrarse
similitudes en las expresiones discursivas de las organizaciones, aunque con diferencias en los
énfasis otorgados. Asimismo, cada uno de estos aspectos puede rastrearse en iniciativas
concretas vinculas con el avance y profundizacién del MERCOSUR'’.

Ahora bien, desde nuestra perspectiva en la coyuntura de los afios 2007/2008 empiezan a
cobrar relevancia aquellos aspectos vinculados con las divergencias en las preferencias
politicas. En particular, lo que inicialmente identificamos como “tensiones” en los casos del
FPV, PT y FA en los afios 2002/2005; esto es: la vinculacién de la integracién regional con
los escenarios domésticos y, en particular, con los proyectos o modelos de desarrollo
sostenidos por cada fuerza politica al interior de cada Estado. Esta tensién queda claramente

expuesta cuando analizamos las propuestas de politicas para las elecciones presidenciales de

7 Como ejemplos pueden mencionarse: la firma del Consenso de Buenos Aires, la incorporacién de Venezuela,
los avances en temdticas vinculadas a la agenda social (la fundacién del Instituto Social del MERCOSUR como
caso clave), la instalacién del Parlamento del MERCOSUR, la creacién de la Unidad de Participacién Popular, la
firma del Protocolo de Ushuaia II, la adopcién del FOCEM vy la firma del proyecto de Cédigo Aduanero Comuin,
los avances en los acuerdos de integracién educativa (Protocolos vinculados con los niveles primario, medio y
universitario), entre otros.
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los afios 2006 y 2010 (Brasil), 2007 (Argentina) y 2010 (Uruguay). El caso de la APC, en esta
coyuntura, no hace mas que confirmar desde la situacion particular del Paraguay el cambio en
el contexto regional.

Asf, para el afio 2006, la plataforma electoral elaborada por el PT en conjunto con sus aliados,
dedica poco espacio al MERCOSUR, que merece apenas tres menciones en todo el
documento, dos de las cuales se vinculan al apoyo a las politicas de defensa de los DDHH en
la region; mas en general, la idea de la integracion regional, es entendida en términos
continentales sudamericanos y no regionales'®. Cuatro afios después, esta vez al calor de la
campafa electoral en la cual el PT postul6 a Dilma Rousseff, el programa electoral elaborado
para la ocasién (nuevamente en conjunto con los partidos aliados) no da muestras de un
cambio significativo en el rol que se le adjudica al MERCOSUR en particular, y a la
integracion regional en general: "[Brasil] fard, em associacdo com os demais paises, avangar o
processo de integracdo do Mercosul, resolvendo divergé€ncias e pendéncias e fortalecendo sua
institucionalidade" (Resolugdo sobre as diretrizes de Programa 2011/2014, 2010: 21). Como
puede deducirse, en el documento implicitamente se reconocen las dificultades para avanzar
en el &mbito del MERCOSUR .

Ahora bien, mientras que en estos documentos elaborados al interior de las coaliciones
electorales del PT la temadtica de la integracion regional y el rol del MERCOSUR no merecen
mayor importancia, en los documentos internos del PT contempordneos se observa un
tratamiento significativamente mds extenso. Sin embargo, esta reivindicaciéon de Ia
integraciéon y del MERCOSUR se realiza en el marco de un documento que destaca,
significativamente, la posibilidad de que surjan conflictos de diversa indole entre los paises
involucrados. Esto supone un viraje importante respecto de visiones previas mas "optimistas"
acerca del posible devenir del proceso de integracién®. A diferencia de lo que se planteaba
cuatro afios atrds, ahora el PT hace explicita la posibilidad de que exista una contradiccion

entre el proyecto de integracién y lo que denomina “soberania nacional”, pero que en el

' "Las politicas aplicadas a partir de 2003 por el Gobierno Lula no sélo evitaron la catistrofe econémica, sino
que sentaron las bases de un desarrollo sustentable que, en el mediano plazo, permitird a Brasil ingresar a un
ciclo virtuoso capaz de combinar crecimiento econémico, bienestar social, democratizacién politica, soberania
nacional e integracion continental." (Programa de Gobierno PT 2007/2010, 2006: 7, las cursivas son nuestras)

' En la misma linea, es significativo que dicho articulo se encuentre subordinado a los objetivos generales de la
politica exterior de la administracién Dilma, entre los cuales la integracién a escala sudamericana y no regional
aparece como el eje de accion diplomatica mds importante

2 Nzo basta defender a integracdo como uma resposta aos problemas de cada um de nossos paises e aos
problemas do conjunto da regido. E preciso compreender que esta integragdo, para ter sucesso, precisa levar em
conta a natureza assimétrica da economia dos diferentes paises, bem como as diferengas histéricas, culturais e
politicas. E preciso compreender, também, que existe uma contradicdo potencial entre o fortalecimento da
soberania nacional e o projeto de integracdo econémica, social e politica" (Resolu¢des do 3er Congreso do PT,
2007: 134, las cursivas son nuestras).

12



conjunto de la propuesta puede entenderse claramente como capacidad de implementar un
proyecto nacional de desarrollo, que incluye, claro estd, la politica exterior.

Por su parte, en lo que respecta al FPV, cabe destacar que en la medida en que sostenia una
intima vinculacién entre politica exterior y objetivos de politica interna (ya desde el 2003),
estaba dispuesto a revisar algunas de las reglas de funcionamiento del proceso de integracion,
aunque eso implicase en la prictica un retroceso. En esta linea, la revalorizacién de la nocién
de autonomia que hace el partido implica una recuperacion de la capacidad de decisidon por
parte del estado, lo que se traduce en que se asumirdn nuevos compromisos en la medida en
que éstos no entren en contradiccién con el proyecto nacional. Asi, la relacién autonomia-
proyecto nacional tiene la potencialidad de generar conflictos con el proceso de integracion,
sobre todo si se percibe que en este nivel se toman decisiones que atentan contra el interés
nacional o contra las recobradas capacidades estatales. Esta es la situacion que se presenta
frente a Uruguay, que termina afectando al conjunto del MERCOSUR, pero también en
determinados momentos con Brasil. En este sentido, el FPV se posiciona desde un lugar que
queda claramente resumido en la siguiente cita: “El regionalismo es la manera en que
potenciaremos nuestras posibilidades en el ambito internacional, sin que ello nos exima de
buscar relaciones bilaterales con paises o bloques de paises también en forma independiente”
(2005: 25)21. A partir del 2007, el mandato de Cristina Ferndndez se caracteriz6 por la
continuidad, al menos en lo que respecta a los tres pilares basicos estructurados en torno al
concepto de “interés nacional”, a saber: profundizar el rol del estado a la hora de definir el
modelo de insercion internacional; revalorizar la autonomia como principio para esa insercion
y subordinar la politica exterior a los objetivos de politica interna (Ramos, 2014). La
continuidad queda clara cuando observamos que la plataforma electoral se expresa sobre el
MERCOSUR en los mismos términos que para la eleccién anterior “relaciones con la
comunidad internacional desde el proyecto regional MERCOSUR, sin perjuicio de la
bilateralidad y la multilateralidad cuando esté por delante el interés nacional” (Plataforma
del FPV, 2007: 2, las cursivas son nuestras).

Por ultimo, y brevemente, el Frente Amplio, a partir de la mitad de su mandato, si bien asume

la pertenencia al Bloque y declara que no va a emprender ninglin camino que afecte los

21 En lo que refiere al acceso al mercado local el FPV en el gobierno ensayé distintas alternativas para “blindar”
sus opciones de politica econdmica: desde la imposicion unilateral de medidas para-arancelarias para “frenar” la
importacién de diversos productos intrazona, hasta la negociacién bilateral (principalmente con Brasil y
Uruguay) y cuatrilateral (MERCOSUR) en el marco regional, pasando por la adopcién de normativas especificas
de promocidn sectorial en aquellas dreas todavia no acordadas en el seno del bloque. Los resultados fueron
variables, pero dan cuenta de una cierta voluntad negociadora que tuvo como limite la defensa del mercado
interno y del proceso de reindustrializacion.
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compromisos asumidos, empieza a plantear explicitamente el desarrollo de una estrategia de
“bilateralismo multiple para aumentar y diversificar el intercambio comercial”. Esto
implicaba la firma de “acuerdos comerciales bilaterales que impliquen el incremento de la
colocacion de nuestros productos en cualquier mercado”. El objetivo, claramente enunciado,
era “disminuir nuestra vulnerabilidad” con respecto al MERCOSUR. En definitiva, “Es de
vital importancia para el desarrollo de un proyecto de Uruguay Productivo, tener una politica
de comercio exterior pautada por una estrategia de insercion internacional a la luz de nuestra
conveniencia” (V Congreso Ordinario del Frente Amplio Compafiero General Liber Seregni,
Insercién Internacional, 16 de diciembre de 2007: 9, las cursivas son nuestras).

Como puede deducirse de los extractos considerados, de forma matizada -como corresponde a
un documento de consenso entre las distintas fracciones que componen a la organizacion-, el
Frente plantea hacia el afio 2007 tanto la profundizacién del MERCOSUR como libertad de
accion para el Uruguay en funcién de sus intereses nacionales: diversificar el comercio
exterior (disminuir su vulnerabilidad) y, a la vez, incrementar los compromisos regionales
(coordinacién de politicas, logro de la Unién aduanera, entre otros aspectos). Esta opcion, que
puede interpretarse como estratégica pero también como potencialmente contradictoria, da
cuenta en realidad de la convivencia al interior del Frente de al menos dos grandes visiones en
torno al MERCOSUR vy a la insercién internacional de Uruguay. Por un lado, una visién que
“apuesta a la region pero también a la busqueda de nuevos socios comerciales” y, por otro
lado, una visién con una “clara vocacion internacionalista en materia de insercion econémica”
(Castellano, 2008: 103).

En el caso de la APC es dificil realizar un andlisis comparable a la del resto de los casos ya
que apenas 10 meses después de la asuncién de Fernando Lugo, el principal partido de la
alianza (el PLRA) se separa y pasa a la oposicion. Esto debilita las bases politicas del nuevo
gobierno y desdibuja las preferencias de la organizacién en cuanto tal a favor de las
preferencias de los partidos restantes de la mencionada Alianza®.

A modo de conclusién

Si bien, como queda claro en nuestra exposicion, el “nuevo MERCOSUR” nace de la
convergencia en las preferencias politicas de los partidos gobernantes en los paises del bloque
a partir del 2002/2003, es importante sefialar que ésta no parece involucrar la relacién entre

los escenarios domésticos y el proyecto de integraciéon. En otros términos, la tension

2 Los partidos que sustentan a partir de entonces al gobierno son: (xx). Actualmente se encuentra en desarrollo
el trabajo de identificacién de las preferencias politicas de estas organizaciones y su relevancia a la hora de
explicar el posicionamiento del gobierno de Fernando Lugo frente al MERCOSUR entre los afios 2009 y 2010.
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fundamental se focaliza en el interrogante de como compatibilizar el MERCOSUR con los
proyectos nacionales de desarrollo. En esta linea, en el FPV esta tension queda explicita ya en
el 2003, mientras que en los casos del FA y el PT ésta es mds evidente a partir de los afios
2006/2007. La incorporacién de la APC al grupo de la “nueva izquierda”, bajo preferencias
politicas que sb6lo encuentran explicacion en la situacidon particular de Paraguay en el
MERCOSUR, abre un periodo donde las diferencias en las preferencias politicas parecen
marcar el tono de la integracién mucho mas que las convergencias.

Sin espacio para desarrollar cada uno de los casos nacionales, podemos sefialar que el
escenario sudamericano se torna cada vez mas relevante para el PT en desmedro del bloque
regional. Para el caso del FPV, es el escenario doméstico el foco de atencién, y en particular
la posibilidad de que el MERCOSUR entre en contradiccién con las politicas econdmicas
implementadas. El FA, en tanto, ha buscado sistematicamente desde mediados de su primer
mandato reducir la vulnerabilidad de Uruguay frente al MERCOSUR, lo que habilita la
bisqueda de otras opciones de insercién internacional. La APC, por udltimo, en un escenario
de debilidad politica interna, parece haber apostado por fortalecer la identidad y la soberania
nacional frente al proceso de integracion regional. En esta linea, es la agenda econdmico-
comercial la que sefiala la distancia entre las preferencias de cada fuerza; por el contrario, la
agenda social, democrética y de DDHH parece haberse transformado en el principal eje de
convergencias en torno a la integracion regional en este periodo, al menos hasta el golpe de
estado contra Fernando Lugo en el afio 2012, que alej6 al Paraguay de la “sintonia politica”
regional. Asimismo, no cabe dejar de lado en este contexto el tamafio de las asimetrias
intrabloque, que también explican y habilitan las diferencias en las preferencias politicas de
cada organizacidn, en particular en lo que refiere al caso de Brasil frente al resto de los socios

del MERCOSUR.
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