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Este nuevo nimero de la Revista Integra-
ci6n y Cooperacion Internacional que acer-
camos a ustedes cuenta con el enriquece-
dor aporte de dos alumnos extranjeros de
nuestra Maestria. En el primero de ellos
Giovanny Cardona Montoya, proveniente
de Colombia, aborda las contradicciones
dialécticas entre las politicas comerciales de
la OMC y la firma de acuerdos regionales
de comercio en el marco del regionalismo
abierto: una perspectiva desde los efectos
estaticos de la integracion. El autor analiza
lo que considera la crisis del Sistema Multi-
lateral del Comercio generada por la con-
cesion de preferencias comerciales como
excepciones a los principios basicos de Co-
mercio sin Discriminacion y clausula de la
Nacion mas Favorecida. Observa que en un
marco en el que la mayor parte de las tran-
sacciones globales se realizan entre paises
que tienen algun tipo de acuerdo comercial
reciproco o bajo un sistema de preferencias,
apesar de que las pérdidas comerciales sean
mayores que las ganancias, la existencia de
Acuerdos Regionales de Comercio llega a
cuestionar el rol de la OMC como ente rec-
tor del comercio mundial.

En el segundo articulo, “La Insercion de
las ciudades en el aparato institucional de
MERCOSUR: avances y realidad”, Bru-
no Maciel Santos, proveniente de Brasil,

analiza la evolucion de la participacion de
los actores subnacionales -a partir de una
demanda inicial de las ciudades- en el pro-
ceso de integracion del MERCOSUR, y su
incorporacion a la estructura institucional
del bloque concretada en el Foro Consul-
tivo de Municipios, Estados Federados,
Provincias y Departamentos del MERCO-
SUR (FCCR). Este paso, si bien ha sido
percibido como un avance hacia la demo-
cratizacion del proceso integrativo, con un
consiguiente impacto en las negociaciones
y politicas de los gobiernos centrales, es to-
davia insuficiente desde el punto de vista de
las expectativas de estos actores, y plantea
importantes desafios desde lo politico y lo
institucional.

Ademas, presentamos la reseiia del libro O
Brasil e os ventos do mundo, de Luiz Felipe
Lampreia, a cargo del maestrando Tiago
Ferreira Muzilli.

Agradecemos a los autores sus valiosas
contribuciones a esta publicacion y reno-
vamos la invitacion a todos los miembros
de la Red de Graduados en la Maestria en
Integracion y Cooperacion Internacional a
participar con sus articulos, comentarios y
resefias que sin dudas permitiran avanzar
en la reflexion y en el intercambio de ideas
sobre temas relacionados a la integracion y
cooperacion internacional.
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I Resumen

El Sistema Multilateral de Comercio, regido
por la OMC, se erige sobre el principio de Co-
mercio sin Discriminacidn, el cual se basa en
la centenaria clausula de la Nacion Mds Favo-
recida (NMF). A este principio se le antepone
una excepcion: la concesion de preferencias
comerciales, ya sea por la via unilateral, Siste-
ma Generalizado de Preferencias, o por la bi-
lateral, Acuerdos Regionales de Comercio. Sin
embargo, desde el ultimo decenio del siglo XX,
los Acuerdos Regionales de Comercio se han
masificado, asumiendo dimensiones inter e in-
tra-regionales. Esto ha develado una crisis del
Sistema Multilateral, la cual se puede explicar
desde los postulados bésicos de la teoria estd-
tica de la integracion econémica: los efectos de
Creacion y Desviacion de Comercio.

I Palabras clave

Sistema Multilateral de Comercio, Acuerdos
Regionales de Comercio, Desviacién de Co-
mercio

I Abstract

The multilateral trading system governed by the
WTO is built on the principle of Trade without
Discrimination, which is based on the centu-
ries-old clause Most Favored Nation (MFN).
This principle is preceded by an exception: the
granting of trade preferences, either by means
unilateral, Generalized System of Preferences,
or by bilateral, Regional Trade Agreements.
However, since the last decade of the twentieth
century, the Regional Trade Agreements have
been crowded, assuming dimensions inter-and
intra-regional. This situation has devealed a
crisis in the Multilateral System, which can be
explained from the basic postulates of the static
theory of economic integration: the effects of
Creation and Trade Diversion.

I Key Words

Multilateral Trading System, Regional Trade
Agreements, Trade Diversion.

I Introduccion

La OMC es el ente rector del Sistema Multila-
teral de Comercio. Su papel es el de guardiin
del cumplimiento de los principios y normas
que rigen el comercio internacional, ademas de
crear las condiciones para que todos los inte-
grantes del organismo mantengan un dindmico
proceso de negociaciones que asegure transpa-
rencia en el sistema y elimine gradualmente las
barreras al comercio.

Para cumplir su rol rector, la OMC cuenta con
las Rondas de Negociaciones como mecanismo
para que todos sus integrantes acuerden avan-
ces en materia de transparencia y de liberaliza-
cion comercial; y con el Sistema de Solucion de
Diferencias para juzgar los casos en los que se
denuncie incumplimiento de los acuerdos.

El Sistema de Solucién de Diferencias, imple-
mentado desde el final de la Ronda de Uruguay,
recibi6 entre 1995 y 2004, 324 solicitudes de
celebracion de consultas (Yerxa; Wilson, 2008,
Anexo I), lo que deja manifiesto un peso signi-
ficativo del instrumento como mecanismo para
que los paises signatarios resuelvan sus diferen-
cias en materia de politica comercial.

El principio rector del Sistema Multilateral es
el de Comercio sin Discriminacién, el cual se
fundamenta en la centenaria Cldusula de la
Nacién Mas Favorecida (NMF) y en el régimen
de Trato Nacional (TN). En esencia este prin-
cipio coloca a todos los proveedores de paises
extranjeros en igualdad de condiciones en el
contexto del comercio exterior. Sin embargo,
la normatividad de la OMC establece la posi-
bilidad de que una nacién signataria adopte
un régimen especial de comercio para algunos
paises en particular, sin que ello implique un

retiro del Sistema Multilateral. Tal es el caso
de las preferencias arancelarias unilaterales tipo
Sistema Generalizado de Preferencias (SGP) o
ATPDEA! como de los acuerdos preferenciales
reciprocos: Zonas de Libre Comercio (ZLC) y
Uniones Aduaneras (UA), principalmente.

Sin embargo, desde finales de la Ronda de Uru-
guay, la evolucion de los Acuerdos Regionales
de Comercio (ARC) hacia un Regionalismo
Abierto (RA) ha derivado en una proliferacion
de tratados comerciales que permite cuestionar
el rol de la OMC como ente rector del comercio
mundial.

1. Los pilares del Sistema Multilateral de
Comercio

La OMC posee un nucleo normativo constitui-
do por los acuerdos negociados y firmados por
mas de 150 paises. Estos acuerdos establecen
las normas juridicas fundamentales que rigen
el comercio mundial y que obligan a que los
gobiernos mantengan sus politicas comerciales
en el marco de los limites acordados (OMC,
2007:9). El sistema normativo de la OMC se
origina en el Acuerdo General de Aranceles y
Comercio (GATT), el Acuerdo General de Co-
mercio de Servicios (GATS) y el Acuerdo sobre
Aspectos de Derecho de la Propiedad Intelec-
tual Asociados al Comercio (ADPIC).

El conjunto de normas que constituye el Siste-
ma Multilateral de Comercio de mercancias,
GATT, y el de servicios, GATS, tiene una es-
tructura que se divide en tres partes. La prime-
ra son los principios generales, luego vienen
los acuerdos y los anexos adicionales que tra-
tan de necesidades especiales de ciertos secto-
res o cuestiones particulares. Por ultimo estin
las extensas listas de compromisos contraidos
por los distintos paises. En el caso del GATT,
las listas de compromisos revisten la forma de
compromisos vinculantes con respecto a los
aranceles de mercancias en general, y combina-

* Este articulo fue elaborado como resultado de una investigacion realizada en la Institucion Universitaria Esumer -Colombia-, en el marco de la linea de investiga-
cion Sistema Multilateral de Comercio y Regionalismo Abierto, del Grupo de Investigaciones GIEL
** Maestrando en Integracion y Cooperacion Internacional (Universidad Nacional de Rosario); Economista de la Universidad Estatal de Kiev (Ucrania); Especialis-
ta en Integracion Regional de la Universidad de Barcelona (Espafa); Magister en Analisis de Problema Politicos Econdmicos e Internacionales Contemporaneos de
la Universidad Externado de Colombia; Doctor en Ciencias Pedagdgicas de la Universidad de Pinar del Rio (Cuba); Docente de catedra de la Institucion Universita-

ria Esumer (Colombia). gcardona65@hotmail.com

1Sigla en inglés de la Ley de Preferencias Arancelarias Andinas que Estados Unidos aprobé para beneficiar a los exportadores de paises andinos que apoyan la lucha

internacional contra el narcotréfico.

Revista Integracion y Cooperacion Internacional
N° 4y 5, Julio/Diciembre 2010




Maestria

en Integracion y
Cooperacion
Internacional

Integracion y

. Cooperacion
Internacional

ciones de aranceles y contingentes en el caso de
algunos productos agropecuarios.

Para asegurar que los compromisos se cumplan,
la OMC cuenta con un Sistema de Solucién de
Diferencias y con un esquema de examenes de
politicas comerciales que audita periédicamen-
te las normas nacionales de los diferentes paises
signatarios, buscando verificar la coherencia de
éstas con respecto a los compromisos adquiri-
dos en el GATT.

La filosofia del Sistema Multilateral se apoya
en principios que reflejan la preocupacién por
establecer un régimen sin discriminaciones y
unas reglas transparentes que ofrezcan tranqui-
lidad a los inversionistas de los diferentes paises
en el largo plazo.

Los principios del Sistema Multilateral tienen
su origen en los del GATT, pero la mayoria de
éstos se transfieren y adaptan a los demds com-
ponentes que en la actualidad rige la OMC: el
GATS y el ADPIC. Los principios fundamen-
tales son: Comercio sin Discriminacién, Con-
solidaciéon Arancelaria, Fomento de la Compe-
tencia Leal, Liberacion Gradual de Comercio a
través de Negociaciones, Proteccién Netamente
Arancelaria y Solucion Negociada de Conflic-
tos? En 1960 se adiciona el principio de Fo-
mento al Desarrollo y en 1970 se promueven
los acuerdos “plurilaterales” que estimulan a la

Para asegurar que los com-
promisos se cumplan, la OMC
cuenta con un Sistema de So-
lucién de Diferencias y con un
esquema de exdmenes de po-
liticas comerciales que audita

periédicamente las normas na-
cionales de los diferentes paises
signatarios, buscando verificar
la coherencia de éstas con res-
pecto alos compromisos adqui-
ridos en el GATI.

par de las rondas, la Liberaciéon de Comercio.

Para efectos de lograr el objetivo propuesto,
vamos a concentrarnos en el principio de Co-
mercio sin Discriminacién, el cual recoge la
informacién necesaria para contrastar el Siste-

ma Multilateral de Comercio con los ARC en el
marco del RA. Este principio se fundamenta en
la Clausula NMF, la cual establece que todas las
partes contratantes del GATT estan obligadas a
concederse mutuamente un trato tan favorable
como el que den a otro pais en lo referente a
las restricciones a las importaciones. Todos los
paises deben beneficiarse de cualquier reduc-
cion que se haga de los obstaculos al comercio.
La preponderancia de este principio se mani-
fiesta en el hecho que no sélo es el primer ar-
ticulo del GATT sino, también, el segundo del
GATS y el cuarto del ADPIC.

El segundo elemento que soporta juridicamen-
te el principio de Comercio sin Discriminacion,
es el Trato Nacional (TN). El TN establece que
una mercancia, luego de haber sido introduci-
da al mercado interno, debe regirse por las mis-
mas normas que cobijan a las mercancias ela-
boradas en el pais. Mientras la Clausula NMF
previene para que las mercancias importadas
desde un pais determinado no sean discrimi-
nadas con respecto a las de terceros paises, el
TN evita que los productos extranjeros sufran
discriminacién, al interior del mercado nacio-
nal, con respecto a los productos domésticos. El
TN también se puede aplicar a la importacion
de servicios (articulo XVII del GATS), y al ré-
gimen de propiedad intelectual (articulo IIT del
ADPIC).

Es compleja y amplia la gama de acuerdos logra-
dos en el marco del Sistema Multilateral a través
de los afios. Asi, entre 1948 y 2001, afo de inicio
de la actual Ronda de Negociaciones de Doha,
los aranceles promedio mundiales han bajado
de 40% a menos del 5% como resultado de la
gestion del sistema guiado por GATT/OMC
(Cardona, 2010:257).

Adicionalmente, la dltima ronda de negocia-
ciones culminada satisfactoriamente -la Ronda
de Uruguay en 1994-, fue rica en alcances, los
cuales llegaron mads alla del comercio de mer-
cancias. Podemos destacar, entre otros: una
reduccion general arancelaria, eliminacion sig-
nificativa de restricciones cuantitativas, avances
en la unificacion de criterios de origen, elimi-
nacién del acuerdo discriminatorio Multifibras,
negociacion de féormulas para reducir el protec-
cionismo agropecuario, perfeccionamiento del
Sistema de Solucidn de Diferencias, estableci-
miento de normas que protejan los derechos de
autor, ademas de un marco juridico que regule

el comercio de servicios (Ramjas, 1994:17).

En conclusion, el éxito relativo del Sistema Mul-
tilateral de Comercio desde su instauracién en
1947 y a partir de su desarrollo con la creacién
de la OMC en 1995, se manifiesta en la posi-
bilidad de fortalecer un régimen comercial no
discriminatorio que cobija a la mayoria de las
naciones del mundo, las cuales representan la
mayor parte del comercio mundial. Dicho régi-
men ha logrado bajar los niveles de proteccio-
nismo, reglamentar politicas que afectan directa
e indirectamente al intercambio de bienes y ser-
vicios y aplicar un instrumento para la solucién
de desacuerdos.

Sin embargo, la proliferacion de ARC pone el
dedo en la llaga para cuestionar si realmente las
politicas comerciales de la OMC rigen al mundo
o se han convertido en excepciones en el marco
de un spaghetti bowl de acuerdos regionales.

En conclusion, el éxito relati-
vo del Sistema Multilateral de
Comercio desde su instaura-
cién en 1947 y a partir de su
desarrollo con la creacion de
la OMC en 1995, se manifies-
ta en la posibilidad de forta-
lecer un régimen comercial
no discriminatorio que cobija
a la mayoria de las naciones
del mundo, las cuales repre-
sentan la mayor parte del
comercio mundial. Dicho ré-
gimen ha logrado bajar los
niveles de proteccionismo,
reglamentar politicas que
afectan directa e indirecta-
mente al intercambio de bie-
nes y servicios y aplicar un
instrumento para la solucién
de desacuerdos.

2. Excepciones al principio de Comercio sin
Discriminacion

A pesar de que el principio de Comercio sin
Discriminacién es el fundamental del Acuerdo
General, el GATT admitié dos excepciones a

2 Para mayor informacién recomendamos consultar: Centro de Comercio Internacional, UNCTAD/GATT “GATT: su estructura y sus actividades”, Ginebra, 1991;
Organizacién Mundial de Comercio. Entender la OMC, Divisién de Informacion y Relaciones con los Medios de Comunicacién, Ginebra, 2008.
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esta norma: los ARC y los regimenes especiales
para paises en via de desarrollo. En lo que res-
pecta a la primera excepcion, el articulo XXIV
del Acuerdo General autoriza la existencia de
tales agrupaciones, ya que las considera utiles
dentro del proceso de liberaciéon del comercio
mundial. El GATT acepta estos acuerdos como
excepciones al principio de Comercio sin Dis-
criminacion, siempre y cuando éstos faciliten el
comercio entre los paises signatarios sin poner
obstaculos al comercio con el resto del mundo,
de tal modo que la integracion regional sirva de
complemento al sistema multilateral.

De otra parte, en 1965 se anadié al Acuerdo
General un nuevo capitulo a través del cual se
alienta a los paises industrializados para que
ayuden a las naciones en via de desarrollo,
ofreciendo preferencias a la importacion de sus
mercancias (CCI, 1991:10). Durante la Ronda
Tokio (1979) se aprob¢ un trato preferencial y
diferenciado en favor de los paises del llamado
Tercer Mundo.

Esta clausula ha servido como base juridi-

ca permanente para la aplicacion del SGP

de los paises industrializados a los paises
subdesarrollados y otros regimenes de trato
preferencial hacia los paises de mayor atra-
so econémico, como por ejemplo, el Andean
Trade Preferente Act (ATPA), posteriormente
ATPDEA, que consiste en la concesion de pre-
ferencias arancelarias por parte de los Estados
Unidos a paises andinos afectados por el flagelo
del narcotriéfico.

Fuera de las dos anteriores excepciones, el
Acuerdo General acepta procedimientos de
exencion por los que un pais puede pedir
que se le exima del cumplimiento de alguna
de las obligaciones ante el GATT. Basica-
mente el articulo XXV del Acuerdo General
permite el establecimiento de Clausulas de
Salvaguardia, a través de las cuales los paises
pueden, de manera temporal, incrementar las
restricciones a las importaciones con el fin de
proteger la industria nacional de aumentos ra-
dicales en las importaciones o de evitar la salida
masiva de divisas en coyunturas de déficits en
balanza de pagos.

3. Caracteristicas y dinamica de los Acuerdos
Regionales de Comercio

Los convenios de integracion econdmica, en su
dimensién mas ambiciosa, son acuerdos firma-
dos entre dos 0 mds paises que buscan, a través
de un proceso de unificacion gradual de politi-
cas aduaneras, fiscales, monetarias, etc., la con-
formacién de un pais unico desde el punto de

vista econémico. Pero, para entender la com-
plejidad del problema que se pretende analizar
en este estudio debemos concentrarnos en las
dos modalidades que diferencian por esencia a
un acuerdo comercial de otro: las ZLC y las UA.
Una ZLC es un convenio por medio del cual
dos o mads paises eliminan las restricciones
aduaneras al comercio reciproco de mercan-
cias. La ZLC puede, tanto abrir la posibilidad de
penetrar a un nuevo mercado como agudizar
la competencia en el mercado nacional o po-
sibilitar la importaciéon de equipos o materias
primas a menores precios. Los efectos que una
ZLC produce sobre un sector especifico de la
economia dependen, entre

otros, del grado de comple-

WTO OMC

mentariedad o competitividad que tengan las
economias de los paises que se asocian. Cuando
cada uno de los paises que se integran tiene un
alto nivel de especializacién sectorial y existe
complementariedad entre sus economias, las
negociaciones fluyen con mucha mas facilidad
ya que, de entrada, hay menos sectores eco-
némicos afectados. Las estrategias defensivas
-proteccion de sectores vulnerables- son menos
relevantes que las ofensivas -apertura de mer-
cados para sus exportaciones-, lo que facilita el
proceso negociador.

Sin embargo, a veces los sectores vulnerables,
aunque pequefios, tienen un peso importante
en el desarrollo de alguna region en particular
o generan altas cantidades de empleo -sectores
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intensivos en mano de obra-, lo que se convier-
te en un factor de peso para asumir una posi-
cion rigida en las negociaciones de liberaliza-
cidén comercial.
Adicionalmente, aunque parezca légico que la
integracion se de entre naciones que se comple-
mentan, los mayores resultados no se pueden
esperar en estos acuerdos. Dos economias que
se complementan, generalmente tienen meno-
res niveles de proteccionismo en los sectores
que liberan, lo que reduce los beneficios del li-
bre comercio reciproco. En consecuencia, este
tipo de paises al ingresar a una ZLC tiene me-
nores riesgos de sufrir efectos de Desviacion de
Comercio, ya que los bienes que se liberan han
sido histéricamente adquiridos en mercados de
terceros paises, puesto que los productores na-
cionales no juegan un papel importante como
abastecedores del mercado doméstico.
Contrario a lo anterior es la situacion de los
procesos de integracion comercial entre pai-
ses que compiten en los mercados de diferen-
tes sectores economicos, o sea economias que
producen bienes sustitutos. Las negociaciones
entre estas economias tienden a ser mds
complejas puesto que los gremios y sindi-
catos de los sectores interesados presiona-
rdn para que sus gobiernos obtengan altos
beneficios en su posicidn ofensiva —exporta-
ciones- y, a la vez, hagan pocas concesiones en
su posicion defensiva -importaciones. Pero, de
otro lado, la firma de estos tratados entre eco-
nomias que compiten, tienden a generar ma-
yores beneficios econémicos en términos del
bienestar. Los sectores mds competitivos de
cada nacidn se enfrentan a pares que compi-
ten en los mismos ramos, ello tiende a elevar
los niveles de eficiencia, generando efectos
de Creacién de Comercio.
Desde el punto de vista del andlisis estatico
de los acuerdos de integracion, en particular
en las ZLC, la Creacion de Comercio es un be-
neficio de la integracién, mientras que la Des-
viacién del Comercio se considera una pérdida
—costo-, puesto que implica efectos negativos
sobre el bienestar global, ya que los productos
mas competitivos de terceros paises son despla-
zados por otros de nuestro socio comercial que
se beneficia de la desgravacién arancelaria.
En la medida que toman auge los acuerdos bi-
laterales se abren oportunidades de comercio
fruto de la eliminacién reciproca de barreras,
pero es posible que estos beneficios se obten-
gan a costa de la reduccién de comercio con
productores eficientes de paises o regiones que
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no sean signatarios del acuerdo.?’ Esta reflexién
es precisamente el punto de quiebre frente a la
interpretacion que hace la OMC de ARC como
oportunidades para dinamizar la liberalizacion

En otras palabras, la Desvia-
cion de Comercio en ZILC o
en UA imperfecta es la posi-
bilidad de medir econémica-
mente una politica discrimi-
natoria sobre terceros paises.
Es en este punto donde se
puede encontrar la contra-
diccion dialéctica entre el RA
y el Sistema Multilateral de
Comercio. Esto significa que
las ZLC surgen en el marco de
la OMC como excepciones
aceptables al Sistema Multila-
teral ya que estimulan el libre
comercio, sin embargo, su di-
ndmica conlleva discrimina-
cioén a terceros paises, lo que
contradice el principio de Co-
mercio sin Discriminacion.

comercial sin afectar a los demas integrantes
del Sistema Multilateral. La Desviaciéon de Co-
mercio es la mayor manifestacion del riesgo
que implica el auge del RA frente a los princi-
pios del Sistema Multilateral.

En otras palabras, la Desviaciéon de Comercio
en ZLC o en UA imperfecta es la posibilidad de
medir econdmicamente una politica discrimi-
natoria sobre terceros paises. Es en este punto
donde se puede encontrar la contradiccion dia-
léctica entre el RA y el Sistema Multilateral de
Comercio. Esto significa que las ZLC surgen en
el marco de la OMC como excepciones acepta-
bles al Sistema Multilateral ya que estimulan el
libre comercio, sin embargo, su dinamica con-
lleva discriminacion a terceros paises, lo que
contradice el principio de Comercio sin Discri-
minacion.

Una situacion diferente se presenta en el caso
de la consolidacién de UA, las cuales son terri-
torios aduaneros unificados que convierten a

sus paises integrantes en un solo mercado do-
méstico -desde el punto de vista aduanero- al
construir una administracion y territorio adua-
nero unificados frente a terceros paises. Dentro
de esta politica comun se encuentra el estable-
cimiento del Arancel Externo Comun, el cual
se convierte en la decisién mads significativa con
respecto a los efectos de Creacion y Desviacion
de Comercio.

Pero, para efectos del analisis que interesa en
este estudio, es necesario indicar que la conso-
lidacién de una UA plena es la creacion de un
nuevo actor de negociaciones de comercio, en
detrimento de los paises que la conforman, los
cuales pierden voluntariamente su soberania
sobre las negociaciones comerciales internacio-
nales. En otras palabras, aunque cada pais inte-
grante de la UA sigue teniendo voto en el seno
de la OMC, la voceria en el organismo multila-
teral y en cualquier otra negociacion bilateral
la asume el nuevo actor regional, la UA.

Por lo anterior, a la luz de negociaciones mul-
tilaterales y regionales el concepto de Desvia-
cién de Comercio desaparece en la medida que
los paises de la UA renuncian a su condicién
de actores soberanos de negociaciones comer-
ciales internacionales y, en cambio, reconocen
su condicion de integrantes de un nuevo ente
aduanero unitario, de caracter
supranacional. Ello, adicio-
nalmente, reduce el nime-

ro de actores con intereses
particulares en el seno de la
OMC, lo que facilita las ne-
gociaciones futuras en el nivel
multilateral.

4. Crecimiento del comercio
mundial en el contexto de
acuerdos preferenciales

La década de los afios ochenta del
siglo pasado, ademas de caracte-
rizarse por una fuerte rece-
sién que afectd a todos
los paises de la region,
fue el punto de par-
tida para una nueva
estrategia de desa-
rrollo econémico: la
apertura econdmica.
razon que explica por qué -
el subcontinente abandond el modelo de sus-

titucién de importaciones para lanzarse a un
proyecto de internacionalizacién no es univo-
ca. Para algunos analistas, las aperturas en la re-
gion fueron el resultado de las imposiciones de
los organismos multinacionales. Otros analis-
tas, en particular los defensores del modelo de
apertura, consideran que estas politicas buscan,
ante todo, la modernizacion de las economias
latinoamericanas a través de la inversion ex-
tranjera y la liberalizacion de las importaciones
de bienes de capital.
A pesar de que todas las experiencias de inte-
gracion latinoamericana se toparon con la mu-
ralla de la crisis de la deuda externa a partir de
1982 y que, en su interior, todos los acuerdos
mostraron fisuras que debilitaban sus estructu-
ras, el concepto de integracion no murié. Con
la aparicion de un nuevo modelo de desarrollo,
el neoliberalismo econdmico, surgi6 el Regio-
nalismo Abierto (RA), fenémeno que con-
serva el germen de la integracién pero cuyos
fundamentos filosdficos y estratégicos difieren
significativamente de aquellos que guiaron a la
regionalizacién en las dos décadas anteriores.
El libre comercio regional result6 ser un com-
plemento de procesos de apertura econdémi-
ca que se extendian por toda América Latina.
Prueba de ello es que mien-
tras a mediados de la
década de 1980 el
arancel promedio de
importaciones en el
subcontinente era de
40%, en 1995 este in-
dicador habia bajado a
12%, siendo notoria la
reduccion de aranceles a
través de acuerdos prefe-
renciales.
También es notorio el flo-
recimiento de procesos
de integraciéon entre
paises latinoameri-
canos y naciones
industrializadas.
Es el caso de los
Tratados de Libre
Comercio (TLC) que
Estados Unidos firma
con varias naciones latinoamericanas y los
convenios bilaterales de la Unién Europea con
México y Chile, ademas de las negociaciones

3La idea de la Desviacion del Comercio se le debe al economista canadiense Jacob Viner, quien formulara su postulado en la década de los cincuenta. Al respecto
véase VINER, J. (1950). Para este autor, la concesion de una preferencia aduanera a un pais no eficiente se materializa en detrimento de los proveedores eficientes
ue siguen pagando la tasa arancelaria plena, lo que los desplaza del mercado. Este hecho se traduce en una reduccion del bienestar, ya que se accede a productos

elaborados en las condiciones menos eficientes.
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con MERCOSUR y CAN. Es de trascendental
importancia el hecho que se desarrollen pro-
cesos de integracion econdmica entre paises
que pertenecen a diferentes grupos y bloques; y
entre grupos y subgrupos de diversas regiones
(Baldwin; Low, 2009:1). Esta ultima situacion
que se evidencia en América Latina, se con-
firma en el resto del mundo con los siguientes
datos: entre 1948 y 1989, el GATT fue notifica-
do de 69 intensiones de integraciéon econdmica,
mientras que solo en el decenio de los noventa
se inscribieron 99 propuestas de preferencias
comerciales de caracter reciproco. Adicional-
mente, entre 2000 y abril de 2002, se presenta-
ron 23 intensiones. Segin la OMC, a diciembre
de 2008, se han notificado 421 Acuerdos Regio-
nales de Comercio*

Esta proliferaciéon de acuerdos se traduce en
hechos contundentes que desdibujan el futuro
de la OMC: los paises estan logrando la aper-
tura de mercados para sus productos a través
de la firma de convenios bilaterales. Asi, por
ejemplo, México realiza la mayor parte de sus
exportaciones a mercados que le ofrecen fran-
quicia arancelaria o algun grado de preferencia:
Estados Unidos (NAFTA), Unién Europea,
Latinoamérica (G-3, ALADI y otros acuerdos
bilaterales). Situacion similar vive Chile, que
obtuvo preferencias en el MERCOSUR, en la
CAN, con Estados Unidos y con la Unién Eu-
ropea. Otros paises como Colombia o las na-
ciones centroamericanas, estan exportando sus
productos en el marco de preferencias obteni-
das en ARC o en regimenes unilaterales como
el SGP o el ATPDEA.

En consecuencia para muchos paises latinoa-
mericanos, excepto Brasil o Venezuela, las
negociaciones de la OMC pierden relativa im-
portancia, debido a que, a través de convenios
bilaterales, han logrado asegurar mercados
preferenciales para sus productos. Algo simi-
lar estaria sucediendo con naciones de otros
lugares del mundo, tal y como lo evidencia el
ntmero de Acuerdos registrados ante la OMC.
Los objetivos de la integracién econdémica no
han cambiado: acelerar el desarrollo econdémi-
co, mejorar la capacidad de negociacion a nivel
internacional, modernizar el aparato producti-
vo y unificar los modelos econémicos regiona-
les a partir de la sustitucion de importaciones
ampliada. Lo que ha cambiado es la estrategia.
La integraciéon econdmica latinoamericana,
acompanada de la apertura hacia terceros pai-

ses, busca una mayor eficiencia, aprovechando
la experiencia, la tecnologia y el capital extran-
jero.

Segun los expertos de la INTAL, “si se logra
profundizar la sustitucion selectiva y eficien-
te de importaciones mediante la integracién
economica, ésta podria constituir uno de los
pilares basicos de la nueva estrategia de ajuste
y crecimiento en Ameérica Latina. Es decir, au-

Este escenario que vemos en
Ameérica Latina, fratando de
ampliar sus bloques dentro y
fuera de la region y bajando
el nivel de proteccionismo
a fravés de acuerdos bila-
terales, no es monopolio de
nuestra regién. La Unién Euro-
pea cobra aranceles de tarifa
plena con base en la clausula
NMF solamente a ocho na-
ciones del mundo, mientras
el resto de naciones de la
OMC reciben algin tipo de
franquicia aduanera. Estados
Unidos también ofrece prefe-
rencias arancelarias a paises
de América Latina, a Canada
y a ofras naciones en via de
desarrollo.

mentar en general el grado de apertura de las
economias de la regién pero otorgando, simul-
taneamente, preferencias latinoamericanas,
constituiria una mejor politica que la autarquia
nacional o el abrirse indiscriminadamente al
mundo” (Villanueva; Fuentes, 1991).

Una de las principales causas de la existencia
de un “sesgo anti-exportador” es la alta ren-
tabilidad monopdlica que ofrecen las ventas
en los mercados domésticos aprovechando el
proteccionismo contra la competencia exter-
na. Por ende, al abrirse las economias entre los
paises vecinos y, a la vez, comprometer niveles
bajos de aranceles frente a terceros paises, se
adoptarian esquemas implicitos de promocién
de exportaciones desde dichos paises que per-
mitirfan introducir mayor competitividad al

aparato productivo.

En la medida que las naciones recurran al bi-
nomio apertura-regionalizacion los efectos de
Desviaciéon de Comercio disminuyen puesto
que, si bien se privilegia al nuevo socio comer-
cial, las puertas estdn semi-abiertas para el resto
del mundo. En este sentido, el RA ha sido me-
nos contradictorio con el Sistema Multilateral,
ya que los niveles de preferencia se reducen si el
pais tiende a bajar los aranceles que cobra en el
escenario de la OMC.

Originalmente, la integracién econoémica se
entendié como regional en su dimensién geo-
grafica: la conformacion de un bloque latino-
americano. Sin embargo, desde la ultima dé-
cada del siglo XX, y especialmente a partir de
la creacion del NAFTA, ha surgido la idea de
crear una Zona de Libre Comercio de las Amé-
ricas (ALCA) que integre al continente desde
Alaska hasta la Patagonia. Si el ALCA se llega a
constituir, lo que es equivalente a una ZLC con-
tinental, entonces, la amplitud de geografica del
bloque reduce también los efectos de Desvia-
cién de Comercio.

Incluso, los paises latinoamericanos con costas
en el Océano Pacifico han ingresado o tratan
de vincularse a los acuerdos organizados en
dicha regién. Asi, por ejemplo, México y Chile
son miembros del Foro de Cooperacion Asia-
Pacifico (APEC), del Consejo Econdémico de
la Cuenca del Pacifico (PBEC) y de la Confe-
rencia de Cooperacion Econémica del Pacifico
(PECC). La participacion de ambos paises en
estos organismos es fuertemente activa.

Este escenario que vemos en América Latina,
tratando de ampliar sus bloques dentro y fuera
de la region y bajando el nivel de proteccionis-
mo a través de acuerdos bilaterales, no es mo-
nopolio de nuestra region. La Unién Europea
cobra aranceles de tarifa plena con base en la
cldusula NMF solamente a ocho naciones del
mundo, mientras el resto de naciones de la
OMC reciben algtin tipo de franquicia aduane-
ra. Estados Unidos también ofrece preferencias
arancelarias a paises de América Latina, a Ca-
nada y a otras naciones en via de desarrollo.
Esta situacion de caracter global tiene unas ca-
racteristicas complejas en materia de discrimi-
nacion. De un lado, la masificacidn de tratados
eleva los riesgos de Desviacion de Comercio
al dejar de regir el arancel NMF y en su lugar
emerge un archipiélago de tarifas preferencia-
les. Sin embargo, la busqueda por parte de los

4 Datos obtenidos de la OMC, en julio de 2009, de: http://www.wto.org/spanish/tratop_s/region_s/region_s.htm. Segin esta organizacion, 324 notificaciones son
con base en articulo XXIV del GATT, 29 de conformidad con la Cldusula de Habilitacion y 68 de conformidad con el articulo V del GATS. A esa fecha se tenfan 230

acuerdos vigentes.
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diferentes paises de nuevas preferencias, ero-
siona las existentes para terceros paises, lo que
mengua el efecto de Desviacion. En otras pala-
bras, el RA es un proceso dinamico que tiende
a regir el comercio global de manera parcelada,
reemplazando a la OMC como ente rector pero
que avanza de una dindmica de Desviacion de
Comercio a una de erosién de preferencias ad-
quiridas.

I A manera de conclusion

A pesar de los positivos impactos del GATT en el
desempeno de la actividad comercial en el mundo
en los dltimos sesenta anos, el Sistema Multilateral
de Comercio esta hoy en vilo debido al regiona-
lismo que impera. La existencia de centenares de
ARC aprobados por la OMC y otros tantos mas
notificados, cifra que ha crecido especialmente en
los ultimos veinte afios, ha cambiado el tablero de
poder entre régimen multilateral y régimen re-
gional. En consecuencia, mas del 60% de las tran-
sacciones globales se lleva a cabo entre paises que
poseen alguin tipo de acuerdo regional reciproco
y para algunas naciones, el 90% del comercio tie-
ne lugar bajo sistemas de preferencias. En el caso
de América Latina, México, Chile y las naciones
centroamericanas, principalmente, pero ademas
Colombia y otros paises pequenos de Suramérica,
han logrado asegurar un comercio preferencial
para la mayoria de sus exportaciones.

Sin duda, la situacion descrita pone de relieve una
cuestion fundamental referente a la crisis del ac-
tual Sistema Multilateral de Comercio. Al parecer
los gobiernos nacionales han encontrado en los
ambitos bilateral y regional espacios mds propi-
cios para llevar a cabo sus estrategias de desarro-
llo, sustentadas en el comercio internacional. Un
comportamiento de este tipo puede ser explicado,
en parte, por los beneficios que perciben dichos
gobiernos en términos de: nuevas dimensiones
para sus mercados, oportunidades para canalizar
recursos de inversion -por parte de los paises de
mayor desarrollo- o atraer flujos de inversion ex-
tranjera, obtencion de acuerdos de cooperacién
internacional, expansion del drea de influencia
econdmica y politica hacia nuevos socios comer-
ciales. En este ultimo sentido, la integracién se
convierte en un mecanismo geoestratégico ideal
para lograr posiciones favorables en zonas claves
-v.g. de acceso a fuentes de materias primas basicas
como los energéticos- por parte de aquellos paises
con mayor poder de negociacion.

Propositos como los mencionados son mas fa-
ciles de lograr, logicamente, cuando hay menos
participantes y las autoridades responsables tie-
nen mayor control sobre los resultados. Situacién
mas compleja de lograr, por obvias razones, en la
dimensién multilateral. Sin embargo, no todos

los acuerdos de integracion generan nuevas po-
sibilidades de comercio, cooperacion e inversion.
Aquellos que conservan fuertes barreras externas
hacia los no-miembros son especialmente suscep-
tibles a efectos de Desviacion de Comercio.

Un estudio realizado en 2006 por la Secretaria
General de la Comunidad Andina de Naciones
(CAN), sugiere que muchos tratados represen-
tan para la economia mas pérdidas comerciales
que ganancias, debido a que discriminan a los
proveedores eficientes y de bajo costo que se en-
cuentran en paises no-miembros (Arango; Cardo-
na, 2008:30). Por ende, el caracter contradictorio
y ambivalente del contexto en el que gravita el
comercio internacional debe entenderse no sélo
desde el matiz subjetivo de los intereses de los ac-
tores involucrados en él, sino también a partir de
los argumentos tedricos que plantean los efectos
estaticos de la integracion econdmica.

En consecuencia, las evidencias empiricas y los
fundamentos tedricos implican la existencia de
una crisis en el comercio mundial, derivada del de-
bilitamiento del Sistema Multilateral de Comercio
a merced del posicionamiento y expansion de los
ARC y de la contradiccion entre estos tltimos y la
concesion de preferencias que integrantes aislados
de los mismos, hacen a terceros paises.

Esta tltima contradiccion es la consecuencia 16gi-
ca de que los paises estén firmando tratados de in-
tegracion econdmica poco ambiciosos, en lugar de
procesos comercialmente sdlidos, como serian las
UA. El triunfo de las ZLC esta convirtiéndose en
un germen que corroe los cimientos del Sistema
Multilateral de Comercio.

En lo practico, las negociaciones de la Ronda de
Doha de la OMC daran luces sobre el futuro del
comercio mundial. La firma de un acuerdo podria
abrir nuevas oportunidades para un escenario
comercial mas claro a nivel multilateral pero, adi-
cionalmente, los ARC existentes deberan revisar
sus resultados y sus estrategias y poner la mira en
un escafio mas alto: la consolidacion de UA. Po-
dria ser un avance importante para que el RA y la
OMC convivan en un sistema que, por su natura-
leza, estd lleno de contradicciones dialécticas.
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LA INSERCION DE LAS CIUDADES EN EL APARATO -~

INSTITUCIONAL DE MERCOSUR: AVA

I Resumen

En este trabajo se discute la insercion de las
ciudades en el aparato institucional del MER-
COSUR en cuanto actores activos del proceso
de integracion regional. Se debate la evolucion
de los mecanismos de participacion de esos ac-
tores en la integracién regional resaltindose el
rol fundamental de la Red Mercociudades en
esa dindmica. Se presenta una discusion acer-
ca de las negociaciones para que las ciudades
lograsen esa participacion, la reluctancia de
los Estados MERCOSUReiios en aceptar dicha
insercion y los resultados obtenidos por los ac-
tores subnacionales hasta ahora. Finalmente,
algunas observaciones y conclusiones acerca de
los problemas de la Red de Mercociudades y de
la insercién de las ciudades como actores acti-
vos en el MERCOSUR son apuntadas.

I Abstract

This work discusses the insertion of the cities
in the institutional framework of MERCOSUR
as active actors in the process of regional inte-
gration. It debates the evolution of mechanisms
of participation of those actors in the regional
integration, emphasizing the fundamental role
played by the Mercociudades Network in this
dynamic. It also presents a discussion about
the negotiations that took place for the cities
to achieve such participation, the reluctance of
the MERCOSUR Member States in accept the
mentioned insertion and the results attained by
the subnational actors until now. Finally, some
observations and conclusions on the problems
faced by the Mercociudades Network and the
insertion of the cities as active actors in the
MERCOSUR are pointed out.

I Palabras-clave
Actores subnacionales; MERCOSUR; Merco-
ciudades; Integracion Regional

I Introduccion

Recientemente, en el escenario internacional, se
ha notado una actuacién muy expresiva de las
ciudades y otros entes subnacionales. El fenome-
no, que no es de todo nuevo, vive su auge y no
tiene perspectivas de reducir su importancia. El
siglo XXIT esta presenciando la descentralizacion
(o federalizacién) de las relaciones internaciona-

les, que antes eran de exclusiva competencia de
los gobiernos centrales de los Estados nacionales.
Organizaciones internacionales, empresas trans-
nacionales, ONGs, grupos de interés y ahora
entes subnacionales comparten la capacidad de
actuacion a nivel global.

Los procesos de integracion regional no escapan
a esa légica. Como apuntan Colacrai y Zubelzi
(2004), “la adopcién por parte de él [el Estado] y
de sus elites gobernantes, de una filosofia apertu-
rista y de integracion al mundo, se constituye en
un elemento movilizador y dinamizador de los
protagonismos subnacionales”.

En el caso de MERCOSUR, el bloque ha incor-
porado institucionalmente en su aparato buro-
crético la dimension subnacional de la politica
internacional. En el afo 2004, el Consejo Mer-
cado Comun, en su decisié numero 41, aprobd
la creacion del Foro Consultivo de Municipios,
Estados Federados, Provincias y Departamen-
tos del MERCOSUR (comunmente conocido
como Foro Consultivo de Ciudades y Regiones —
FCCR). Asimismo, el FCCR fue oficialmente ins-
talado el 18 de Enero de 2007 por la Resolucion
n°26/07, del Grupo Mercado Comun. Esto ha
sido entendido como un avance en la democra-
tizacion del proceso integrativo, lo que traeria un
impacto en las negociaciones y en las politicas de
los gobiernos centrales respecto al MERCOSUR.
Este trabajo pretende discutir la insercién de las
ciudades en cuanto actores locales en el proceso
de integracion del MERCOSUR. Més especifica-
mente, se discute el papel del FCCR como via de
propuestas y demandas por parte de las comu-
nidades locales en el aparato institucional de la
integracion en el MERCOSUR. La propuesta del
trabajo es proponer una mirada critica al Foro
para comprender en qué medida esta instancia
realmente facilita y ayuda la actuacion y la aten-
cion de las demandas de las ciudades del MER-
COSUR.

1. La evolucion de la participacion de los
poderes locales en el MERCOSUR

La historia de la participaciéon de los poderes
locales en el MERCOSUR esta intimamente
relacionada con otra institucion: la red de Mer-
cociudades. Antes de abordar propiamente el
mecanismo de participacion de las ciudades en
el aparato institucional del bloque, sera trata-
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do su proceso de creacién, pasando primero
por la creaciéon del MERCOSUR, después por
la de Mercociudades, siguiendo por la de la
REMI (Reunion Especializada en Municipios
e Intendencias) del Grupo Mercado Comun,
y culminando con el Foro Consultivo de Mu-
nicipalidades, Estados Federados, Provincias y
Departamentos del MERCOSUR (FCCR).

El proceso de integracion subregional del cono
sur tuvo su primer paso en la década de los
ochenta, con el proceso de redemocratizacion
en Argentina y en Brasil. Los dos paises salian
de dictaduras militares y buscaban crear me-
didas de acercamiento, cooperacion y reduc-
cion de las desconfianzas que rondaban las dos
potencias sudamericanas. El primer de ellos
fue el Acta de Foz do Iguazu de 1985, seguido
por el Programa de Integracion y Cooperacion
Argentino-Brasileio de 1986 y el Tratado de
Integracion, Cooperacion y Desarrollo de 1988.
Estos acuerdos llamaron la atencion de los pai-
ses vecinos y luego de algunos cambios politi-
cos y econdmicos en Paraguay y Uruguay, estos
dos paises se sumaron al proceso de integracion
iniciado por Argentina y Brasil, culminando
con la signatura del Tratado de Asuncién en
1991, creando el MERCOSUR (Mercado Co-
mun del Cono Sur). Con el pasar de los anos, el
bloque fue ganando en atributos instituciona-
les, en interdependencia, en aparato burocrati-
co y en logros.

Tal fue el crecimiento y la efectividad del blo-
que que el fendomeno pasé a ser incluido en la
agenda de los gobiernos muchas ciudades de la
region. Eso hizo con que surgiesen las primeras
demandas por parte de los gobiernos locales
para participar en la construccion del proceso
integracionista desde un punto de vista deciso-
rio y burocratico. Tales demandas empezaron
en ciudades capitales y ciudades fronterizas
que, de una manera o de otra, ya tenfan algin
impulso en las preocupaciones regionales (Ro-
mero, 2004).

Las preocupaciones por los rumbos del pro-
ceso integracionista del cono sur por parte de
los poderes locales fueron ganando proporcién
hasta que culminé en el Seminario “MERCO-
SUR: Opciones y Desafios para las Ciudades”,
realizado en 1995 en Asuncion, Paraguay, con-
tando con representantes de Montevideo, Bra-
silia, Rio de Janeiro, Buenos Aires, Santiago de
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Las preocupaciones por los
rumbos del proceso inte-

gracionista del cono sur por
parte de los poderes locales
fueron ganando proporcion
hasta que culminé en el Se-
minario “MERCOSUR: Opcio-
nes y Desdafios para las Ciu-

dades”, redlizado en 1995
en Asuncioén, Paraguay, con-
tando con representantes de
Montevideo, Brasilia, Rio de
Janeiro, Buenos Aires, San-
tiago de Chile, ademds de la
ciudad sede.

Chile, ademds de la ciudad sede.

Fue precisamente en este Seminario que se
planted la creacién de una red de ciudades
del los paises del MERCOSUR, viendo la po-
sibilidad de participar en el proceso decisorio
del bloque en temas de su competencia. Asi, se
otorgd a Asuncién la funcién de organizar la
primera cumbre de esta Red y de ser la primera
Secretaria Ejecutiva de la misma. En el mismo
afio se realizé dicha cumbre y se cred la Red de
Mercociudades con la participaciéon de Asun-
cién, Montevideo, Rosario, Cordoba, La Plata,
Porto Alegre, Floriandpolis, Curitiba, Brasilia,
Salvador y Rio de Janeiro.

Uno de los principales objetivos de la red, sino
el principal, era buscar el reconocimiento de las
Mercociudades en la estructura del MERCO-
SUR, persiguiendo la co-decision en las dreas
de su competencia. (Romero, 2004; Kleiman
y Rodrigues, 2007). Dicho objetivo también
se hace presente en la Carta de Porto Alegre,
documento resultante de la II Cumbre de Mer-
cociudades, realizada en esa ciudad en 1996, al
decir que la inclusion de los poderes locales en
el proceso decisorio del bloque deberia hacerse
“construyendo espacios reales de participacion,
en donde el poder local pueda constituirse
como sujeto deliberante de politicas publicas
comunes y actor indispensable para la conso-
lidacion del didlogo integrador de gobiernos y
sociedades.” (Mercociudades, 1996).

En septiembre del 2000, en la cumbre de Rosa-
rio, la red de Mercociudades crea su Secretaria
Técnica Administrativa Permanente. Su sede
fue establecida en el edificio MERCOSUR, mis-
mo edificio de la sede de la Secretaria Admi-
nistrativa del MERCOSUR, ubicado en Mon-

tevideo. Ello no fue simple coincidencia, y su
localizacion ayudaba a que la Secretaria de la
Red buscara uno de sus principales objetivos:
vincular la agenda del bloque con las agendas
de las Mercociudades.

Un par de meses después, fue incorporado en
el MERCOSUR, finalmente, un foro especifi-
co para tratar de los asuntos de interés de los
gobiernos locales. La Reunioén Especializada
de Municipios e Intendencias (REMI) es un
6rgano auxiliar de apoyo técnico del Grupo
Mercado Comun, asi como otras Reuniones
Especializadas, a ejemplo de la de Turismo y
la de Mujer. La REMI esta compuesta por re-
presentantes de los cuatro Estados Miembros,
las llamadas Secciones Nacionales, presididas,
cada una, por un Coordinador. La primera re-
unioén de la REMI ocurrié a mediados de 2001.
Las primeras reuniones del d6rgano tuvieron
como principal foco la articulacion entre la
REMI y la Red de Mercociudades, ademas de
los mecanismos para aumentar la convergen-
cia politica de las dos instituciones (Romero,
2004). Varias resoluciones de la Reunién Espe-
cializada fueron aprobadas en ese sentido, arti-
culando la participacion de los miembros de la
red en el érgano, la adopcién de agendas con-
vergentes, la cooperacion entre las Unidades
Técnicas de la Red con la REMI, y la recomen-
dacion de miembros de destaque en la Red para
organismos del MERCOSUR de relieve para su
ciudad, bien como el intercambio de informa-
ciones entre el MERCOSUR vy la Secretaria de
las Mercociudades (facilitado por el hecho que
las sedes se encuentran en el mismo edificio).
Ya a esa altura, MERCOSUR habia incorporado
en su aparato burocratico-institucional las ciu-
dades. Pero como apuntan Kleiman y Rodri-
gues (2007), la REMI se mostrd

insufficient in its objective of catering to the
demands and proposals of local governments.
Linked as it was to the Political Concerting
and Consultation Committee, an intermediary
agency of the Common Market Group (CMG),
it began to fulfill a bureaucratic and formalist
function, instead of effectively making the ur-
ban agenda an integral part of MERCOSUR.

La Reunién Especializada de Municipios e In-
tendencias enfrenté muchas dificultades y cri-
ticas desde su comienzo por la ineficiencia en
llevar las demandas de los gobiernos locales a
los niveles decisorios del MERCOSUR. Eso
hizo con que ganase fuerza la idea de que se
hacia necesario un nuevo érgano para que los
gobiernos locales vinculasen directamente sus
demandas a los organismos decisores del blo-
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que, sin intermediarios como era el caso de la
REMI.

La ‘nueva’ demanda de las ciudades por una
representacion directa vinculada a las agencias
decisoras de MERCOSUR fue llevada a la re-
unién de Ouro Preto de 2004, que marcaban los
10 anos del Protocolo de Ouro Preto. En esta
reunion fue creado el Foro Consultivo de Mu-
nicipios, Estados Federados, Provincias y De-
partamentos del MERCOSUR (FCCR), vincu-
lado directamente al Grupo Mercado Comun
(GMC), por la decision 41/04 del Consejo Mer-
cado Comun (CMC). El foro tiene la capacidad
de emitir recomendaciones directas al Grupo
Mercado Comun, llevando asi sus demandas
directamente al 6rgano.

2. Aspectos politicos de la participacion
de los poderes locales en el MERCOSUR
Todo el largo camino presentado en la seccién
anterior sirve para contextualizar la discusion
de esta seccion: la politica y los intereses que
envuelven la participacion de las ciudades en el
aparato institucional del MERCOSUR. La evo-
lucién de esta participacion ha mostrado que
las ciudades en el bloque eran tratadas como
“una cuestion mas” y lentamente fueron pa-
sando a ser mas valoradas y a ser tratadas como
actores y aliados de los Estados Nacionales en
la consolidacion y profundizacién de la integra-
cion regional (Kleiman y Rodrigues, 2007).
Asimismo es importante destacar que la actua-
cidn internacional de las ciudades, en términos

De esa manera, y aunque las
ciudades busquen su repre-
sentacion institucional en el
aparato del MERCOSUR, se
hace extremamente compli-
cado para estos actores de-
fender posiciones muy radi-
cales o exiremas que difieran
de las de sus gobiernos na-
cionales. Pero, en palabras
de Colacrai y Zubelzi (2004),
“si bien ellos no fijan el con-
tenido de la politica exterior
- es decir el qué, dado que
ésa es un drea reservada al
gobierno nacional por poder
delegado - tienen posibilida-
des de influir en el cémo”.
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juridicos, solo es permitida si no contradice o
no entra en choque y conflicto con las politi-
cas del Estado soberano, pues como afirma el
gran jurista Rezek (2000) “na realidade, quem
responde pela provincia [y por las ciudades] é a
unido federal”. En ese sentido estan de acuerdo
Colacrai y Zubelzt (2004), Rodrigues (2004),
Prazeres (2004), Sanchez (2004), entre otros,
al acordar que la actuacion internacional de las
unidades subnacionales no puede o no debe es-
tar en desarmonia con las politicas exteriores
de sus respectivos paises. Como ejemplo juridi-
co, la Constitu-
cién Argentina,
a ese respecto,
determina en su
articulo 124' este
mismo principio.

Ademds, los re-
presentantes de
los municipios
en el FCCR son
designados por
sus respectivos
Estados Nacio-
nales, conforme
al articulo 2° del
Reglamiento In-
terno del FCCR
(MERCOSUR,
2007). Asi, en el
caso brasilefio por
ejemplo, el Coor-
dinador Nacional
del FCCR es el
Secretario  para
Asuntos Federati-
vos de la Oficina
Presidencial ~ de
Brasil, el Magister
Alberto Kleiman.
Argentina  dejé
su  Coordina-
cién  Nacional
a cargo de la
Subsecretaria de Relaciones Institucionales del
Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto, tam-
bién vinculada al poder ejecutivo nacional. Pa-
raguay dejo que el Ministerio de Relaciones Ex-
teriores nombrara el Coordinador Nacional de
su pais. En Venezuela, en la condicion de quasi
miembro, el mismo presidente Chévez nombra
un intendente de su preferencia para ocupar la

Argentina

Brasil

Paraguay

Uruguay

Venezuela

Coordinacion Nacional de su pais en el FCCR
(que hasta poco estaba a cargo del Intendente
del Distrito Metropolitano de Caracas). Uru-
guay es el unico miembro en que la decision
esta a cargo del Presidente del Congreso de In-
tendentes del pais, una entidad colegiada que
representa 19 comunidades locales. El cuadro
siguiente, elaborado de Kleiman y Rodrigues
(2007) ilustra esta situacion de una manera mas
didéctica:

Aun con los Coordinadores Nacionales escogi-
dos por los Estados Nacionales, todas las pro-

e influencia en las actividades y las propuestas
de las ciudades.

Otro punto bastante discutido y contestado
por las ciudades es la inclusion de los Estados
Federados, Provincias y Distritos en el mismo
Foro que las ciudades. La propuesta inicial,
llevada adelante por la red Mercociudades era
la creacion de un Comité que representase so-
lamente a los municipios d¢ MERCOSUR. En
la reunién de Ouro Preto del 2004, donde se
aprobd la creacion del FCCR, apenas las ciuda-
des tenfan alguna voz con relacion a la creacion

Actores involucrados Dependencias Estatales y sus roles
(Fuente: SAF, Presidencia de la RepUblica Federativa de Brasil, 2007).

DEPENDENCIA
GUBERNAMENTAL
INVOLUCRADA EN LAS
NEGOCIACIONES

Subsecretaria de Relacio-
nes Institucionales del
Ministerio de Relaciones
Exteriores

DEPENDENCIA
GUBERNAMENTAL
CON COORDINACION
A NIVEL NACIONAL

Subsecretaria de Relacio-
nes Institucionales del
Ministerio de Relaciones
Exteriores

Principal
negociador

Subsecretaria de Asuntos
Federales de la Presiden-
cia de la Republica

Subsecretaria de Asuntos
Federativos de la Presiden-
cia de la Republica

Apoyo en las
negociaciones y
su seguimiento

en el GMC

Coordinacién Nacional del
MERCOSUR, Ministerio

de Relaciones Exteriores

Asesoria Juridica del
Ministerio de Relaciones
Internacionales

Apoyo en las
negociaciones

Intendencia de Montevi-
deo y Coordinacién Nacio-
nal del MERCOSUR, Mi-
nisterio de Relaciones
Exteriores

Presidencia y Vicepresiden-
cia del Congreso de Inten-
dentes (elegidos anualmente)

Apoyo las negocia-
ciones y su segui-
miento en el GMC

Departamento de América
Latina y el Caribe

Alcaldia Mayor de Caracas

Apoyo para el nombra-
miento de la Coordina-
cion Nacional (realizada
por el Presidente)

puestas del FCCR deben ser enviadas al Grupo
Mercado Comtn para que, sélo después de su
aval, se pueda encaminarlas al Consejo Merca-
do Comun, conforme el articulo 15 del Regla-
miento Interno del Foro (MERCOSUR, 2007).
En sintesis, en todas las instancias de la actua-
cion de las ciudades en el ambito del bloque, el
Estado Nacional tiene un constante monitoreo

de un espacio institucional para los gobiernos
subnacionales en el MERCOSUR. Ademads, se
temia que los temas de interés de los gobiernos
regionales ofuscasen los temas de interés de las
ciudades en el Foro, dejando las comunidades
locales en un costado sin importancia (Klei-
man y Rodrigues, 2007). La solucién encontra-
da, la de crear dos Comités en separado bajo

1 Art. 124 de la Constitucion Nacional Argentina - Las provincias podran crear regiones para el desarrollo econdmico y social y establecer érganos con facultades para el
cumplimiento de sus fines y podran también celebrar convenios internacionales en tanto no sean incompatibles con la politica exterior de la Nacién y no afecten las facultades
delegadas al Gobierno federal o el crédito ptiblico de la Nacién; con conocimiento del Congreso Nacional. La ciudad de Buenos Aires tendra el régimen que se establezca a tal
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el mismo Foro, fue la manera que los Estados
Nacionales encontraron de representar los go-
biernos locales y regionales en el MERCOSUR
y de amenizar el tema de la baja representacion
y atencion de los intereses locales en el bloque.
De esa manera, y aunque las ciudades busquen
su representacion institucional en el aparato
del MERCOSUR, se hace extremamente com-
plicado para estos actores defender posiciones
muy radicales o extremas que difieran de las
de sus gobiernos nacionales. Pero, en palabras
de Colacrai y Zubelzu (2004), “si bien ellos no
fijan el contenido de la politica exterior - es de-
cir el qué, dado que ésa es un area reservada al
gobierno nacional por poder delegado
- tienen posibilidades de influir en

el como”.

Todo eso lleva a creer que mismo
con la creacion del Foro, y con el
reconocimiento de las ciudades
como actores de la integracion
regional, su falta de persona-
lidad juridica internacional de
acuerdo al Derecho Internacional
Publico, su falta de autonomia plena
con relacién a sus acciones en el plan
exterior, y la subordinacién mismo en el
ambito del Foro a los gobiernos nacionales, el
FCCR constituye un logro dudoso para la par-
ticipaciéon municipal en las decisiones y rum-
bos del proceso de integraciéon en el MERCO-
SUR. Coincidimos con Barreto y Mariano
(2004), cuando afirman que “a histéria do
Mercosul é marcada pela agdo politica de
seus principais Estados nacionais, Brasil e
Argentina, cuja pratica politica no ambito
do bloco tem sido, de modo geral, a de limi-
tar o seu aprofundamento..”.

3 Los desafios para la Red Mercociuda-
des

A pesar de la creacién del FCCR, el mecanismo
institucional mas adecuado y eficaz para la ac-
tuacion regional de las ciudades del MERCO-
SUR sigue siendo la Red Mercociudades. Pero
incluso la Red sigue siendo débil y padece de
algunos problemas tanto politicos, como es-
tructurales y financieros. Romero (2004) apun-
ta ocho problemas fundamentales enfrentados
por la red:

- La inexperiencia de las ciudades en el ambito
internacional y la falta de una experiencia simi-
lar en la region de entes municipales actuando
en red;

- El criterio para ingreso a la red, ya que, si en

un primer momento fue muy estricto, en un
segundo momento se generd un aumento muy
grande de miembros. Hay que lograr un equi-
librio en el trade off entre representatividad/
amplitud y operatividad/dinamismo;

- La falta de participacion activa de sus miem-
bros, que tiene que ver con la inexperiencia, la
competencia con otras prioridades en las ges-
tiones locales o mismo, la falta de presupuesto
para financiar los viajes para los encuentros de
la red, la mala circulacion de la informacion y
la falta de interés real en participar activamente
de la red (lo que se profundizé con el aumento
de miembros);

- El financiamiento para
el desarrollo de las ac-
tividades de la red.
La principal
fuente

de

in-

gre-

MERCOSUR o5 de
Merco-
ciudades
es la cuota
paga por sus
miembros, pero la re-
caudacion cayé mucho
en los ultimos afos y no
acompand el incremento en
el nimero de miembros (lo que
remite al problema del desinterés, de
los problemas presupuestarios de los
municipios y la falta de participacion
activa) ;
- La desarticulacion entre el trabajo
técnico y el trabajo politico y ejecutivo,
lo que se intent6 resolver la creacién del Con-
sejo Ampliado;
- La heterogeneidad de los miembros de la red,
lo que genera heterogeneidad de intereses y
dificultades de articulacién politica entre los
socios;
- La sobrecarga generada por el aumento de
los socios, la creacion del FCCR y de nuevas
Unidades Técnicas. Eso hace que las ciudades
que ocupan puestos relevantes en estos ambi-
tos sufran una sobrecarga administrativa y de
gestion;
- La dificultad, sea por indiferencia o por re-
sistencia, de didlogo y apoyo de los gobiernos
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nacionales a la iniciativa de la red de buscar
mecanismos de co-decision en el MERCOSUR
en materias de competencia de la ciudad.

I Conclusiones

Después de analizar la evolucién de la actua-
cién internacional de las ciudades en la region
del Cono Sur, lo que se nota es que el intento
de articulacion politica entre las ciudades, ma-
terializado en la Red Mercociudades, todavia
tiene un largo camino que recorrer hasta lograr
sus principales objetivos. El mas importante de
ellos, la creacidn de un canal co-decisorio en el
MERCOSUR para lo que ataiie a las ciudades,
aunque a simple vista pareciera resuelto con la
creacion del FCCR, se muestra que no se esta
ni cerca de lo planteado. De igual modo la ins-
titucion creada por las ciudades para facilitar el
logro de este objetivo, la Red Mercociudades,
presenta grandes desafios para los préximos
anos.

Eso no significa que la iniciativa esté conde-
nada al fracaso. Los procesos de integracién
son muy complejos y relativamente nuevos en
si mismos y la pluralidad de actores e intere-
ses hace con que estos procesos sean lentos y
graduales. Esperar que en tan poco tiempo de
existencia se logre la co-decision entre Estados
Nacionales y entidades subnacionales es un
tanto ingenuo y ambicioso. Y mds novedoso
que los procesos de integracion es la actuacion
internacional de las ciudades, lo que torna su
aceptacion por parte de los Estados Naciona-
les ain mds lenta e imprevisible. Hay que dejar
pasar algun tiempo para que se pueda digerir e
incorporar este fendmeno en el también recien-
te y complejo fenémeno de integracion regio-
nal del MERCOSUR.

Sin dudas, la situacion de las ciudades en el mar-
co regional e internacional ya es bastante mejor
que lo que era a principios de los 90. A pesar de
todos los problemas apuntados y las dificulta-
des encontradas, las ciudades desarrollaron un
know-how internacional y un reconocimiento
politico tanto en el plan interno cuanto exter-
no sin precedentes. Hay que ver que se trata de
un fendmeno relativamente nuevo en términos
juridicos, tanto que la mayoria de las Consti-
tuciones y aparatos legales de los Estados no
contempla (ni a favor ni en contra) la figura de
la paradiplomacia, cooperaciéon descentraliza-
da, politica externa federativa, o cualquier otro
nombre que implique la actuacién internacio-
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Hay que ver que se frata de
un fenémeno relativamente
nuevo en términos juridicos,
tanto que la mayoria de las
Constituciones y aparatos
legales de los Estados no
contempla (ni a favor ni en

contra) la figura de la pa-

radiplomacia, cooperacién
descentralizada, politica ex-
terna federativa, o cualquier
otro nombre que implique la
actuacioén internacional de
unidades subnacionales

nal de unidades subnacionales. Casos como el
de Argentina o de Alemania son todavia excep-
cion a la regla. Lentamente, los aparatos juri-
dicos van incorporando este fendmeno, lo que
ya representa un éxito politico de las unidades
subnacionales. Atn sin el respaldo juridico, los
Estados ya toman actitudes favorables a la ac-
tuacién internacional de los entes subnaciona-
les (aunque bajo su custodia) como la creaciéon
de Secretarias, Subsecretarias, Agencias, y otros
organismos en el aparato nacional para ayudar,
dialogar y monitorear las actividades interna-
cionales de los gobiernos locales y regionales.
Esta tendencia solo tiene que crecer y seguro va
a madurar y consolidarse en el futuro.
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Luiz Felipe Lampreia nacié el 19 octubre de
1941 en Rio de Janeiro. Es socidlogo y diplo-
matico: en 1961 se gradud en Sociologia por la
Universidad Catolica de Rio de Janeiro y ya en
1963 se diplomaria por el Instituto Rio Branco,
en Brasilia. Como diplomitico, ejercid distintos
cargos de la carrera en diversos paises. Apar-
te de haber ocupado la Secretaria General de
Itamaraty entre 1992 y 1993, fue Embajador de
Brasil en Paramaribo/Surinam (1983/85), en
Lisboa/Portugal (1990/92) y en Ginebra/Suiza
(1993/94). Entre 1995 y 2001, fue Ministro de
Relaciones Exteriores en el gobierno Fernando
Henrique Cardoso, ocupando hasta hoy la con-
dicion del tercer Canciller que por mds tiempo
condujo el Ministerio de Relaciones Exteriores
de Brasil, superado apenas por Osvaldo Aranha
(1938-1945) y por los diez ainos de ejercicio del
Baron de Rio Branco (1902-1912).

En 2010, casi una década después de retirarse
de las actividades diplomaticas, nos brinda una
interesante obra sobre la historia de la diploma-
cia brasilefia con la publicacion del libro O Bra-
sil e os ventos do mundo: memorias de cinco
décadas na cena internacional.

Presenta sus memorias con un estilo bastante
claro y un lenguaje directo. Relata momentos
de la historia politica internacional y revela
situaciones particulares de la historia diploma-
tica nacional relatando su vivencia y participa-
ci6én en Itamaraty — incluso recurriendo a veces
a su diario personal.

Inicia el libro con reconstrucciones histdricas
sobre el fracaso de la Liga de las Naciones y el
nacimiento de la Organizacion de las Naciones
Unidas. Sobre esta tltima, cuenta:

“Quando chegou a hora de ir para um posto no
exterior, em 1966 fui designado para a missao
junto as Nag¢oes Unidas, em Nova York. Tinha
grandes esperangas e ilusdes sobre a ONU. Pen-
sava que seria uma institui¢gdo superior, capaz
de criar um cendrio internacional de paz e se-
guranga, uma ordem econdmica mais justa que
atendesse aos reclamos dos paises subdesenvol-
vidos. [...] Em pouco tempo, ja havia me des-
encantado completamente. [...] Ninguém tinha
interesse na palavra do Brasil, esse mau inicio
deixou em mim para sempre um certo ceticis-
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mo e uma desilusdo quanto a eficicia da ONU,
em particular na drea econodmica [...]” (p.53)
Con un tono provocador y desafiante, no sélo
critica la funcionalidad de las Naciones Unidas
sino que también cuestiona, a lo largo de todo
el libro, politicas internas y externas adoptadas
por importantes figuras mundiales - en su ma-
yoria los considerados de ‘izquierda. No esca-
pan de sus criticas la Cuba de Fidel Castro, la
China de Mao Tse-Tung, la Venezuela de Hugo
Chavez, la Rusia de Mikhail Gorbatchev, los Es-
tados Unidos de Barack Obama y el Brasil de
Lula da Silva, entre otros. Sobre Chavez afirma:
“O presidente venezuelano ¢ um fator de ins-
tabilidade e perturba¢do na América do Sul,
inclusive porque serve de referéncia e modelo
para outros politicos da regido, em cujos paises
estdo dadas as condi¢des para a eliminagao das
estruturas politicas tradicionais e o surgimento
de plataformas populistas e nacionalistas. Do
seu éxito ou de seu fracasso dependerdo em
grande parte as experiéncias em curso na Boli-
via, no Equador e no Paraguai” (p. 317)

Sobre el ruso, por ejemplo, opina: “Gorbatchev
foi um falso gigante que pretendeu ir além das
proprias posibilidades, tentando reformar um
sistema irrecuperavel” (p.119). En esta otra pa-
sada, sobre Mao, también hace duros comen-
tarios:

“Tenho por Mao Tse-Tung um conceito mui-
to inferior ao que ele desfruta como icone da
China Comunista. [...] A partir dos anos 50,
entretanto, Mao transformou-se num autocrata
de ambi¢ao desmesurada, que quase destruiu a
China com erros calamitosos como a politica
de siderurgias de quintal e a loucura da Revo-
lugao Cultural. Ele ceifou uma geragao inteira
do que o pais tinha de melhor, a comegar pelos
proprios companheiros do tirano.” (p. 289)

Sin embargo también expresa, con justicia, su
admiraciéon por otras personalidades como
el francés Charles De Gaulle o el sudafricano
Nelson Mandela. Sobre el lider negro premio
Nobel de la Paz:

“S6 vim encontrar Nelson Mandela quando da
visita de FHC a Africa Meridional, em final de

1997. Mandela é o que o mundo tem de mais
proximo de um santo leigo. Ele proprio certa-
mente diria que pertence a uma categoria bem
mais comum: um politico, porque é modesto
e bem-humorado. Mas o homem com quem
convivemos em Pretoria era um ser que reunia
dogura e muita presenca, uma autoridade sere-
na, mas indiscutivel, uma cordialidade imensa,
mesmo apods todo o seu sofrimento. Afinal, o
Apartheid havia-lhe tolhido 27 anos de vida
madura, preso na pequena e indspita ilha de
Robben, onde, em geral, passava todo o seu
tempo quebrando pedras. Poderia demonstrar
rancor e sede de vinganga. Mas ndo. De sua
boca s6 saiam palavras de reconciliagdo.” (p.
285)

Quizas de manera mds indirecta, pasajes de su
obra como éste nos permiten entender como
en parte se desarrolla el ‘juego’ de la politica
y de la diplomacia internacional, y que ésta es
objetivamente conducida por un sistema de
relaciones personales en el cudl las afinidades,
impresiones, respecto y confianza tienen gran
valor. Los anténimos también son verdaderos
y a pesar de confesar su profunda satisfaccion
con su vivencia diplomatica, LAMPREIA no
deja de evidenciar cierta fatiga proveniente de
este juego politico:

“O poder ¢ fascinante na medida em que pro-
picia a oportunidade de por em pratica nossas
idéias, mas é desgastante por causa dos emba-
tes, dos patrulhamentos e das incompreensoes.”
(p-297)

Luiz Felipe LAMPREIA presenta sus memo-
rias de manera cronoldgica. Divide el libro en
las siete siguientes partes: O Passado; Os anos
60; Os anos 70; Os anos 80; Os anos 90; Minha
gestdo a frente do Itamaraty; A década atual e
a proxima. En la primera parte del libro hace
consideraciones importantes sobre el escenario
internacional hasta el fin de la década del 50,
con una pequenia referencia al primer gobierno
de Getulio Vargas. Posteriormente comenta de
manera mas enfatica situaciones atravesadas
por los sucesivos gobiernos democréticos -
destacando los de Juscelino Kubitschek, Janio
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Quadros y Jodo Goulart. Ingresé a Itamaraty en
1963, un afio antes del golpe militar, y a partir
de ese momento pasaria a acompafar de ma-
nera mds cercana la actuacion de la politica ex-
terna brasilefia durante los gobiernos militares,
como el de Castelo Branco, Emilio Medici y
Ernesto Geisel.

Denominador comun en las politicas externas
brasilefias, LAMPREIA inevitablemente trae a
la escena sus memorias sobre la relacién bilate-
ral entre Brasil y su principal socio comercial:
los Estados Unidos. Comenta el periodo de la
politica externa independiente, del pragmatis-
mo responsable, y hasta analiza las relaciones:
“Hoje, para a decepgdo dos idedlogos do an-
tiamericanismo, o Brasil a cada dia se parece
mais com os Estados Unidos. Para nds a ques-
tao das relagdes com os Estados Unidos ja nao
se pde, como no passado, em termos de alinha-
mento ou ndo alinhamento.” (p. 252)

LAMPREIA también recuerda momentos im-
portantes de su carrera en Itamaraty, mostran-
do su participacion y contribucion al desarrollo
de la propia estructura de la institucion:

“Com a saida de Sayad, regressei ao Itamaraty
trazendo comigo a drea de cooperagio técnica
que era até entdo compartilhada com o Plane-
jamento. Criamos a Agéncia Brasileira de Co-
operagdo (ABC), um instrumento diplomatico
auxiliar de valia, que ate hoje funciona bem,
com prioridade para os paises sul-americanos
e para os paises africanos de lingua portuguesa.
Poucos meses depois fui nomeado subsecretd-
rio de assuntos politicos do Itamaraty.” (p. 116)

La caida del régimen militar y la consecuente
llegada del proceso de redemocratizacién en
Brasil, y también en América Latina, conver-
gen con el momento de afirmacién del modelo
econdmico liberal y con el surgimiento de los
movimientos regionalistas de conformacién de
bloques - mas econdmicos que politicos - en
un orden global multipolar. En este contexto,
LAMPREIA asumiria la Secretarfa General
de Itamaraty en 1992 y posteriormente el Mi-
nisterio de las Relaciones Exteriores en 1995.
Por lo tanto le corresponderia, naturalmente,
conducir el proceso de insercion internacional
de Brasil en los recién creados MERCOSUR y
OMC:

“O Brasil estava se adaptando a um ambiente
econdmico estavel e a regras de mercado bem
mais competitivas e transparentes’. A economia
passava, desde o inicio da década, por um pro-
cesso sem precedentes de abertura intensa do
mercado nacional, gracas a uma expressiva re-
dugdo de barreiras tariférias e ndo tarifarias as
importagdes. Essa abertura tinha ocorrido em
trés niveis: primeiro, em razao da reforma tari-
faria unilateral implementada a partir de 1990

e da suspensao de praticas protecionistas nao
tarifaria; segundo, como efeito direto da apli-
cagdo pratica dos acordos alcangados no 4mbi-
to do MERCOSUL; e, terceiro, em decorréncia
dos compromissos assumidos nos acordos da
OMC. (p. 183)

Sobre el MERCOSUR, el titulo utilizado para la
seccion dos en la sexta parte del libro es auto-
explicativo: Mercosur: entusiasmo y decepcion:
“Relatei anteriormente, a importancia enorme
que o Mercosul ja teve em nossa politica exter-
na. Hoje, ao contrario, ha uma perda clara de
interesse da sociedade brasileira, assim como
em todo os outros trés paises. Mas o Mercosul é
mais do que uma unido aduaneira ou um meca-
nismo de promog¢ao do comércio. Ele tem cria-
do uma série de niveis de entendimento com
a cooperagdo militar, a cooperagdo entre pro-
fissionais liberais, o intercAmbio educacional e
cultural” (p. 310)

Esta nueva mirada brasilefia hacia el continente
sudamericano, que surgié con el advenimiento
del proceso de redemocratizacion a partir de la
década del 80, comenzd a buscar el fortaleci-
miento de medidas de confianza con los veci-
nos, especialmente con Argentina. “Enfim, foi
se criando ndo s6 um clima de confianga, mas
também mecanismos para verificar a boa-fé
dos dois paises” (p. 117)

Si bien es cierto que los temas de seguridad
regional raramente fueron cuestiones preocu-
pantes o prioritarias en la agenda de la politica
externa, mantener el orden y la estabilidad re-
gional que propiciasen las condiciones favora-
bles para el crecimiento econémico era un me-
canismo importante en la intencién brasilefia
de ejercer un papel de liderazgo politico en el
subcontinente americano y de asomarse como
protagonista relevante en escenario internacio-
nal:

“Na drea de politica externa, nosso objetivo
basico era inserir o Brasil no mainstream in-
ternacional, afastando-nos gradualmente das
posturas terceiro-mundistas que haviam sido
articuladas no passado e das ambigiiidades que
tiveram origem no regime militar, sendo fun-
dadas no conceito de Brasil poténcia. (p. 144)

Sin embargo, seria justamente un tema de se-
guridad internacional regional que vendria
a marcar la historia sudamericana y la carre-
ra de LAMPREIA. Adn en el primer mes del
gobierno FHC en 1995, eclosioné el histdrico
conflicto territorial entre Pert y Ecuador. Poco
después de asumir el Ministerio de Relaciones
Exteriores, LAMPREIA ya se enfrentaba a su
primer gran desafio como Canciller: conducir
las negociaciones y mediar, juntamente con los
demds paises garantes del Protocolo de Rio de
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Janeiro firmado en 1942 -Estados Unidos, Ar-
gentina y Chile-, un proceso de didlogo que
solucionaria de manera definitiva las seculares
reivindicaciones territoriales entre los dos pai-
ses.

Una vez resuelto el conflicto, LAMPREIA vol-
vid a concentrar sus esfuerzos en la politica
externa que caracterizaria el gobierno FHC: la
conduccion del proceso de apertura econdémica
del pais, defendiendo la liberalizacion del co-
mercio mundial, la reduccion de las barreras
tarifarias y de las practicas proteccionistas:
“Sem conflitos regionais ou ameagas interna-
cionais que nos obriguem a colocar a seguranga
nacional como prioridade, o Brasil tem como
primeiro objetivo de politica externa a pro-
mogdo de seu desenvolvimento econémico. O
comércio internacional é, obviamente, de im-
portancia central para atingir essa meta nacio-
nal” (p. 305)

Esto significaba, fundamentalmente, diversi-
ficar mercados y fortalecer el multilateralismo
tanto en la esfera econdémica como politica.
Para superar las sucesivas crisis economicas sis-
témicas ocurridas en el periodo - incluyendo la
cambiaria brasilena - el pais buscaba promover
el comercio estableciendo vinculos mas alld de
los tradicionales socios internacionales. Buscd
conquistar nuevas asociaciones en el Medio
Oriente, Asia y Africa. En Africa, buscaba ejer-
cer influencia politica y econémica principal-
mente a través de los paises de Lengua Portu-
guesa y Sudéfrica; en Asia, sumarse al grupo
de paises emergentes — Japon, China e India;
y en el Medio Oriente, afirmar su neutralidad
en la incesante turbulencia politica que hace
siglos ha tomado la atencién global y condena-
do el proceso de paz en la region. “Como quer
que seja examinada, essa regido ¢ um enigma
politico que talvez seja indecifravel” (p. 283).
Ademads, como bien recuerda, Brasil fue uno de
los paises que durante la Crisis del Petréleo de
1973 salieron exentos del embargo drabe - con-
ducido por los gobiernos islamicos a través de
la OPAEP como retaliacion a los Estados Uni-
dos por su apoyo a Israel:

“Nos dias seguintes, o embargo foi estendido
a maior parte dos paises ocidentais. O Brasil,
assim como a Franca e a Espanha, foi excluido
da punigdo, o que para nés foi uma surpresa
agradavel, j4 que quase todas as nogas impor-
tagdes vinham do Oriente Médio e nao tinha-
mos outras alternativas. Nunca soubemos exa-
tamente por que fomos poupados, jd que nossa
posi¢do em relagdo a regido era dubia, ndo po-
dendo ser interpretada como pré-arabe” (p. 67)

Entre las nuevas pautas de cohesion, los BRICs
parecian despuntar como una alternativa inte-
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resante para contrabalancear el poder norte-
americano y ser la que traeria mayores frutos
a Brasil, sobre todo debido a las capacidades y
potencialidades de los paises. Hoy, los ve con
cierto descreimiento:

“E evidente que, para ser considerado um gru-
po harmoénico capaz de pesar na cena interna-
cional, os BRICs teriam que superar a sua diver-
sidade de objetivos estratégicos internacionais,
que por vezes chega a ser contraditoria. (p. 333)
“Hoje creio que a India é um parceiro signifi-
cativo em alguns terrenos, mas que nao ha afi-
nidades reais e coincidéncias estratégicas entre
noés” (p. 288)

Para concluir, LAMPREIA discute qué papel
Brasil podra jugar en el mundo frente a los nue-
vos temas de la agenda internacional. Con un
escenario en el cual Sudamérica se inclina a una
izquierda todavia incierta - ya que ha adquiri-
do distintas formas -, el pais intenta imponerse
como representante regional y afirmarse como
protagonista global. Para eso, busca conciliar la
agenda regional con su agenda de politica ex-
terna.

Tendré que definir, por ejemplo, como encarara
los temas de la seguridad internacional - espa-
cialmente en lo que respecta a la proliferacion
de armas nucleares. Después de probar el fraca-
so en la postulacion del pais para el Consejo de
Seguridad de la ONU y también en la conclu-
si6n de la Ronda de Doha, el supuesto liderazgo
politico brasilefo tiene el desafio de establecer
nuevas estrategias y recuperar el paso perdido:
“Falharam os dois maiores objetivos da politi-
ca externa desenhada pelo Itamaraty: a cadeira
permanente no Conselho de Seguranca e a fi-
nalizag¢do da Rodada Doha” (p. 340)

Para alcanzar esta nueva condicion pretendida,
el autor defiende que el pais deberd apostar por
los temas en que posee mayor peso, como en las
cuestiones de medio ambiente:

“Creio que a aspiragdo brasileira legitima de
receber tratamento de poténcia global vai con-
ducir a uma participagdo muito ativa em diver-
sos niveis internacionais. Ja me referi antes a
questdo importantissima das mudangas climé-
ticas na qual o Brasil j4 demonstrou seu peso
na conferencia de Copenhague. Outra area é o
comércio internacional. (p.341)

Con esta obra de memorias de cinco déca-
das en el escenario internacional, Luiz Felipe
LAMPREIA no sdlo nos ayuda a comprender
el pasado nacional, sino también nos permite
entender el presente brasilefio y a proyectar su
futuro: ‘O Brasil e os ventos do mundo. %

Revista Integracion y Cooperacion Internacional
N° 4y 5, Julio/Diciembre 2010




