PREFERENCIAS POLITICAS E INTEGRACION REGIONAL:
EL CASO DEL PARTIDO DE LOS TRABAJADORES DE
BRASIL (2003-2010)

por Hugo Daniel Ramos™ y Mariano Vaschetto™*

I. Introduccion

En el presente trabajo abordamos el andlisis de las preferencias politi-
cas del Partido de los Trabajadores (PT) en relacién con la integracién regio-
nal y el Mercosur a lo largo del periodo 2003-2010. En particular, identifi-
camos cudles fueron esas preferencias al momento en que el PT asumié la
presidencia de Brasil, y cémo éstas se fueron modificando, estableciendo
vinculaciones con aspectos seleccionados de la “dimensién econémica-co-
mercial” del Mercosur y de la politica exterior implementada por las dos
administraciones de Luiz Inacio “Lula” Da Silva.

Cabe mencionar que nos centramos especialmente en las coyunturas
electorales presidenciales (2002-2003, 2006-2007 y 2009-2010) apelan-
do a las plataformas elaboradas por el partido y a otros documentos partida-
rios. Asimismo, nos valemos de fuentes secundarias que analizan al PT, las
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transformaciones en la politica externa brasilefia y el comercio exterior de
este pais. Por dltimo, y si bien la investigacién se realizé en base a una meto-
dologia cualitativa, incorporamos indicadores cuantitativos vinculados con
las relaciones comerciales intra-Mercosur.

El articulo se estructura en cinco apartados. En el primero desarrolla-
mos la perspectiva tedrica de nuestro trabajo, destacando el concepto de “pre-
ferencias politicas”. En el segundo abordamos brevemente al PT, deteniéndo-
nos en algunos de los cambios que el partido ha experimentado desde su
ascenso al poder y destacando la continuidad de estas transformaciones con las
ocurridas durante la década de los 90. En el tercero analizamos las preferencias
politicas identificadas en relacién con el Mercosur y la integracién regional,
enfatizando su vinculacién con el marco mds amplio de la politica exterior de
Brasil, en especial su pretensién de ser reconocido como actor global. En el
cuarto apartado abordamos la evolucién comercial del propio Mercosur, aten-
diendo al comercio exterior intrazona de Brasil. Por dltimo, incorporamos un
breve andlisis de la politica exterior de Brasil durante el periodo bajo andlisis.
Cerramos el trabajo con una serie de reflexiones generales.

Il. Precisiones conceptuales

El interés inicial que motivé la investigacién que sustenta nuestro
trabajo se vincula con la préctica ausencia de estudios previos que aborden a
los partidos politicos frente al Mercosur. Esta vacancia indudablemente se
vincula con el lugar marginal que las organizaciones partidarias han ocupado
en el desarrollo de la integracién regional. En este sentido, Dévila afirma que
los procesos de integracién nacidos durante los afios 90 han “renido rasgos
tendientes a excluir a aquellos actores que tradicionalmente tuvieron injerencia en
este tipo de procesos. Si la presencia y participacién de instancias estatales se
modificé significativamente, y si ademds los pruritos de dejar actuar al mer-
cado y a los agentes sin la tutela estatal tradicional llevaron a redefinir a los
protagonistas del proceso, resulta obvio que los partidos desemperi/aron] un
papel secundario” (1998: 143, cursivas nuestras). Ahora bien, asumiendo en
base a investigaciones previas que esa ha sido la situacién de los partidos
politicos de los estados que forman parte del Mercosur (Hirst 1996, Grandi
y Bizzozero 1997, Vigevani et al. 2001, Ramos 2013), no puede dejar de

considerarse que las organizaciones partidarias siguen siendo las institu-

322



POSTData 20, N° 2, Preferencias politicas e integracién regional...

ciones fundamentales desde las cuales emergen las dirigencias politicas
que, periédicamente y mediante elecciones, ocupan los mds altos cargos de
la administracién estatal. Esas instancias estatales, nutridas de cargos par-
tidarios, han sido por su parte las encargadas de las negociaciones a nivel
regional; negociaciones que han dado forma y una determinada direccién
al proceso de integracién. Esta perspectiva resignifica entonces nuestra
mirada sobre la relacién partidos politicos-integracién regional’ y revalori-
za la necesidad de realizar estudios que den cuenta de las ideas politicas
que las organizaciones partidarias sostienen en relacién con la integracién
regional y, en especial, con el Mercosur. En este campo se inscribe nuestra
contribucién, que se cifie al estudio del actual partido gobernante de Bra-
sil: el Partido de los Trabajadores.

Cabe mencionar que a la hora de analizar las preferencias politicas del
PT apelamos en primer lugar al esquema analitico desarrollado por Luzuriaga
(1999). Para este autor existen al menos tres aspectos o dimensiones desde
las cuales puede analizarse la relacién partidos politicos-integracién regional:
en primer lugar, la dimensién movilizadora de la opinién publica (que
involucra la formulacién de propuestas y de programas electorales y que
concibe a los partidos como organizaciones de intermediacién entre el Esta-
do y la sociedad civil); en segundo lugar, la dimensién parlamentaria (que
implica concebir las tareas parlamentarias como acciones intimamente vin-
culadas 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; en tercer lugar, la dimensién de transnacionalizacién partidaria
directa (con un doble registro: la participacién en parlamentos regionales de
los legisladores nacionales y la membresfa en organizaciones interpartidarias
internacionales por parte de los partidos politicos).

Alo que cabrfa sumar las palabras de Pérez Antén (1997: 17): sélo los partidos
—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 integracién: por un lado, la
capacidad de agregacion de intereses en sociedades pluralistas y, por otro, “la posibi-
lidad de seguir el sistema de compromisos en su origen societario (aspiraciones, pautas
ideolégicas, memorias histdricas, etc.), 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 corres-
pondientes”.
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Dado el recorte de nuestro objeto, nos centramos en la dimensién
movilizadora de la opinién publica, directamente vinculada con las prefe-
rencias de los partidos en tanto actores politicos domésticos que exponen
ante la ciudadania sus propuestas y estrategias frente al Mercosur, elaboradas
de acuerdo con sus ideas politicas especificas, y en ciertas coyunturas politi-
cas seleccionadas.

Sin embargo, consideramos que por si misma esta dimensidn, si bien
permite captar al partido en tanto organizacién politica, no logra integrar
cabalmente, por un lado, las problemdticas derivadas del hecho de que el PT
es un partido en el gobierno y, por el otro, que los partidos no son organiza-
ciones monoliticas sino sistemas complejos. Complementariamente, la di-
mension parlamentaria, si bien relevante, atiende a un aspecto en principio
marginal en el marco de sistemas presidencialistas como el de Brasil. En este
sentido, los poderes legislativos de los paises del Mercosur poseen escasas
competencias en materia de politica exterior (Caetano y Perina 2000) y mds
atin cuando nos referimos al Mercosur, donde el rol de los poderes ejecutivos
ha sido decisivo (Malamud 2010)2.

Esta breve exposicién da cuenta entonces de que hay que considerar
distintos aspectos a la hora de abordar las preferencias politicas partidarias:
por un lado al partido en si mismo, en su faceta de organizacién que partici-
pade elecciones, que denominamos aqui como “dimensién movilizadora de
la opinién publica”; por otro, al partido en el gobierno, entendiendo por
éste al sector del partido que ocupa algin cargo en el gabinete ministerial y/
o en instancias ejecutivas nacionales; por tltimo, el partido en el parlamen-
to, 0 “dimensién parlamentaria’, que no analizaremos en esta oportunidad
(Cotta 2001). Cabria agregar dos aspectos adicionales referidos exclusiva-
mente al partido en el gobierno: por un lado, que los miembros del partido
que conforman este sector no estdn aislados ni del resto del partido ni de los
legisladores, sino que mantienen con éstos complejas relaciones. El cardcter
de esas relaciones debe deducirse empiricamente, pero en principio puede
postularse que dependen tanto de la duracién como de los recursos con los
que cuenta el gobierno (incluyendo el apoyo electoral) que le dan mayor o

En este sentido, serfa importante avanzar en andlisis que den cuenta de las preferencias
politicas de los legisladores, a los fines de establecer si éstas son diferentes a las que
expresa el partido en tanto organizacién o el partido en tanto parte y/o titular del
gobierno.
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menor independencia con respecto a los otros sectores. Por otro lado, un
segundo factor clave a considerar es si hablamos de un gobierno unipartidario
o de una coalicién. En el caso del gobierno del PT; es precisamente la forma-
cién de amplias coaliciones lo que lo ha caracterizado, lo que dificulta ain
mds el andlisis de sus preferencias politicas’.

En este punto, cabe precisar que el concepto de preferencias politicas
hace referencia a un doble conjunto de factores: por un lado, a los intereses
materiales/basamentos estructurales de los actores (en este caso, el PT); por
otro, a las ideas a partir de las cuales esos actores estructuran “mapas menta-
les” para sus acciones (Zelicovich 2010). En nuestro trabajo, en la medida
en que nos interesa analizar las ideas elaboradas/asumidas por el PT en rela-
cién con la integracién regional (y sus transformaciones) acentuamos el se-
gundo factor. Sin embargo, también consideramos algunos elementos mate-
riales desde una perspectiva mds general, anclada en un andlisis de la evolu-
cién del comercio intrazonal del Mercosur en el periodo 2003-2010. Apela-
mos aqui a la nocién de interdependencia, entendida como incremento del
“grado de influencia de una economia respecto a otra” (CEI 2005). Como
detallamos en el apartado 5.b, para “medir” los niveles de interdependencia
utilizamos uno de los indicadores mds difundidos, como lo es el porcentaje
del total de exportaciones/importaciones que los miembros del bloque ex-
portan/importan a/de los paises socios en relacién con el resto del mundo
(Nye 1969).

Cabe aclarar asimismo que nos situamos en el marco de andlisis mds
amplio proporcionado por el intergubernamentalismo a la hora de abordar
la integracién regional (Moravcsick 1993), lo que implica considerar a las
negociaciones regionales en pos de la integracién como un “juego de dos
niveles”, uno a nivel doméstico, donde se conforman las preferencias estata-
les en funcién de los intereses de los actores sociales nacionales mds revelantes
(y mejor organizados) y uno a nivel regional, donde se negocia entre estados,
en funcién de esas preferencias.

Nos queda considerar una tltima cuestién vinculada con la justifica-
cién de nuestro trabajo en términos del partido que seleccionamos y del
marco temporal. En este sentido, cabe recordar que durante los tiltimos afios

3 Dejamos de lado las problemdticas especificas del “gobierno” en sus fases representativa

y administrativa (en los términos de Cotta 2001) porque nuestro andlisis se centra en el
partido.
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asumieron el gobierno de los paises que conforman el Mercosur fuerzas/
partidos politicos definidos por su oposicién a las reformas econémicas
implementadas durante los afios 90 (Moreira, Raus y Leyton 2008), la
implementacién de politicas puiblicas orientadas a revertir los efectos genera-
dos por aquellas reformas (Natanson 2008) y la defensa de la integracién
regional (Caetano 2009)*. Sin embargo, lo que en un principio implicaba
una oportunidad para profundizar la integracién, plasmada inicialmente en
el denominado “Consenso de Buenos Aires” (2003), revel6 con el tiempo ser
un proceso plagado de contradicciones donde las manifestaciones del apoyo
incondicional a favor del Mercosur por parte de las fuerzas/partidos politicos
gobernantes conviven con renovadas barreras al intercambio intrazonal, la
dilacién en el tiempo de la necesaria reforma institucional regional y la
pervivencia de mecanismos decisorios excluyentes y concentrados en los po-
deres ejecutivos de los estados miembros (Malamud y Schmitter 2006,
Malamud y Castro 2009).

En este marco, avanzar en la comprensién de las razones por las cuales
fuerzas/partidos politicos gobernantes que expresan preferencias politicas
intensas a favor de la integracién regional sélo hayan podido avanzar de
forma limitada en la reformulacién del Mercosur, constituye la problemdti-
ca central del proyecto de investigacién en el que se enmarca nuestro trabajo.
El andlisis del PT es un paso inicial en esa direccién, que se justifica en razén
del peso especifico de Brasil en el Mercosur y de la importante presencia
programdtica, —con variaciones, como veremos a lo largo del articulo—, de
la integracién latinoamericana.

Por su parte, la periodizacién se articula tanto en base a procesos
regionales vinculados con el desarrollo del Mercosur como a la dindmica
politica nacional del Brasil. Asi, el primer afo se corresponde con la asun-
cién de la primera administracién petista de Luiz Inacio “Lula” Da Silva y
con la firma del ya mencionado “Consenso de Buenos Aires”, mientras que el
afio 2010 sefiala el acuerdo sobre el Cédigo Aduanero, uno de los mds rele-
vantes en la historia del Mercosur (pero que todavia no ha logrado ponerse
en préctica) y la finalizacién del segundo mandato del mismo “Lula”.

4 Con diferencias, la literatura académica reconoce a estas fuerzas/partidos como parte de

la denominada “nueva izquierda latinoamericana” (Vilas 2005, Natanson 2008), un
conjunto de gobiernos que transformaron la geografia politica del continente sudame-
ricano a partir de la orientacién de izquierda o centro-izquierda que imprimieron a sus
politicas publicas.

326



POSTData 20, N° 2, Preferencias politicas e integracién regional...

I1l. PT: caracteristicas y cambios

EI PT posee, desde sus origenes a fines de la década del 70, algunas
caracteristicas particulares que lo diferencian de los demds partidos del siste-
ma politico brasilero. El partido se conformé a partir de la confluencia de
actores muy diversos: “Lideres do sindicalismo em ascensio, com destaque
para Luis Indcio ‘Lula’ da Silva: intelectuais e pequenos grupos marxistas; e
militantes populares ligados ao trabalho da pastoral da Igreja Catdlica (...)
Tratou-se igualmente de um dos raros casos na histdria brasileira de um parti-
do criado fora do universo das elites e do Estado” (Motta 2008: 107-108).

La confluencia novedosa de dichos actores tuvo lugar en el contexto
de la agudizacién de los conflictos sociales y el acelerado agotamiento de la
dictadura militar brasilera, cuya expresién mds explosiva fue la ola de gran-
des huelgas metaltrgicas que tuvo lugar en el corazén industrial brasilero, la
regién del ABC paulista, entre 1978 y 1979. En este sentido, el Partido de
los Trabajadores “era a resposta organizativa construida por trabalhadores
que emergiram para a politica na vaga de mobiliza¢oes do final dos anos
1970. Mas a passagem das greves e agitacoes sociais para a concretizagao da
nova formago politica nio foi, de modo algum, mecanica. Havia vérios
projetos de partido em discussao” (Coelho 2012: 53). A medida que las
luchas por la democratizacién de la politica brasilera avanzaron durante la
década de los 80, el proyecto que acabaria por cristalizar hacia el interior del
nuevo PT se caracterizaba por la construccién de un proyecto politico con-
tra-hegeménico, autodefinido como socialista, y que sostenfa “a) uma visao
geral da politica e dos agentes politicos pautada por critérios de classe; b) a
afirmagio da necessdria independéncia politica da classe trabalhadora frente
aos partidos e ao Estado burgueses; c) a valorizagio da ativagdo das bases
sociais como fonte da vitalidade da a¢ao politica” (Coelho 2012: 67).

Ahora bien, a lo largo de la década del 90, el PT atravesé un rédpido
proceso de moderacién ideoldgica, cuyas razones son multiples. Segtin Po-
mar (2005), entre las mds importantes podemos senalar el ascenso global
del neoliberalismos; la crisis generalizada del socialismo; el avance de las po-
liticas neoliberales en Brasil y, dato no menos importante, la progresiva in-
corporacién del PT al sistema politico brasilero, participando de elecciones y
gobiernos en distintos niveles (prefecturas, estados, parlamentos estaduales
y federal, etc.) alo largo de la década. A grandes rasgos, las transformaciones
que esto supuso para el partido pueden identificarse en: a) un acercamiento
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al centro politico, expresado en la moderacién a sus criticas al neoliberalismo
y su compromiso con las politicas econémicas ortodoxas; b) la
desideologizacién de su programa y el énfasis en cuestiones concretas de
gobierno; ¢) el compromiso con la democracia representativa y el orden
institucional vigente; d) el mayor énfasis en la disputa electoral y la busque-
da del crecimiento institucional del partido; e) la profesionalizacién de su
estructura y la creciente autonomia de sus lideres; f) la progresiva flexibilizacién
de su politica de alianzas (Amaral 2010).

Podemos afirmar, por lo tanto, que el Partido de los Trabajadores que
llegé al poder con la eleccién de Lula como presidente en 2002 era un
partido profundamente diferente al que surgié de los intensos conflictos
sociales que marcaron la transicién democrdtica brasilera; en particular, se
trataba de un actor plenamente integrado al sistema politico brasilero

IV. Preferencias politicas del PT
en torno a la integracion regional

Antes de abocarnos mds detenidamente al andlisis de los cambios y
las continuidades en las preferencias politicas del PT en torno a la integra-
ci6n regional y al Mercosur a lo largo del periodo bajo andlisis (2003-2010),
realizaremos un breve repaso de la posicién histdrica adoptada por el partido
frente a la temdtica.

I. Antecedentes

En lo que respecta a las preferencias politicas del PT en torno a la integra-
cién regional, podemos sefalar que en el momento de su fundacién (1979-
1980), abocado como se encontraba a la lucha politica interna contra la dictadu-
ra brasilera, y en un contexto internacional marcadamente diferente, las ideas de
integracion regional no merecen mencién en su Carta de Principios (1979), ni
en su Manifiesto fundacional (1980). Esta aparente indiferencia frente a la pers-
pectiva de la integracién regional continud, al menos pablicamente, hasta la
década de los 90, signada regionalmente por la conformacién del Mercosur.
Durante esta tiltima década el partido estuvo atravesado por extensas discusiones
internas acerca del posicionamiento que el mismo debfa adoptar frente al proce-
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so de integracion realizdndose, por ejemplo, un Seminario Nacional partidario
sobre el tema en el ano 1993 (Resolugoes do 3er Congreso do PT 2007).
Entre sus preocupaciones centrales se encontraba el impacto que éste podria
tener sobre la clase trabajadora brasilera, asi como también la posibilidad de
dotarlo de un contenido mds social y politico con potencialidad emancipatoria
frente al giro netamente neoliberal que el proceso de integracién habia adoptado.

Esta situacién de debate e indefinicién interna acerca del tema se
tradujo, parlamentariamente, en lo que Fernandes de Oliveira (2004) deno-
mina como “relativa apatfa benigna”. Es importante de todas maneras desta-
car que el partido asumi la defensa de la integracién regional estableciendo
una clara diferencia entre el Mercosur “politico” y el Mercosur “econémico”.
El primero fue valorado principalmente como mecanismo defensivo, mien-
tras que el segundo fue objeto de fuertes criticas por su ya mencionado
contenido neoliberal. Asi, y de manera similar al caso del Frente Amplio en
Uruguay (Ramos 2013), se consideraba que el Mercosur podia ser reforma-
do en direccién a una integracién que “reforce sua capacidade de implementar
politicas ativas comuns de desenvolvimento e de solugao dos graves proble-
mas sociais da regido” (De Almeida 2003: 91).

Para principios del siglo XXI, las discusiones precedentes cristaliza-
ron en un posicionamiento en lineas generales favorable a la integracién
regional, entendiéndola como una herramienta en pos del desarrollo nacio-
nal y como una estrategia necesaria para negociar en mejores condiciones
con las principales potencias, sefialando también que ésta no podia limitarse
a los aspectos econémicos sino que se debfa apuntar a una confluencia poli-
tica (Programa de Governo 2002). En este sentido resultan significativos los
resultados del estudio de élites parlamentarias realizado por la Universidad
de Salamanca (Alcdntara Saez 2005). Para el caso de Brasil, los parlamenta-
rios pertenecientes al PT son consistentemente los que dan muestra de una
visién mds positiva de la regién y el Mercosur, al tiempo que consideran
prioritaria la regién para dar forma a la politica exterior brasilera.

2. El periodo 2002/2003 y los inicios
de la primera administracion “lulista”

Como sabemos, el Partido de los Trabajadores accede al gobierno en
las elecciones presidenciales del afio 2002. Para entonces se habfan perfec-
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cionado sustantivamente las propuestas de politicas referidas al Mercosur y,
en sintonia con lo que en su momento plantearia el Frente para la Victoria en
Argentina, se defendia “ao formalecimento e ampliagio do Mercosul e a retomada
do projeto de verdadeira integragio latino-americana” (Concepgao e Diretrizes
do Programa de Governo do PT para o Brasil 2002: 13, cursivas 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 culturass. Reconstruido, o Mercosul estard apto
para enfrentar desafios macroecondmicos, como os de uma politica monetdria
comum. Também terd melhores condigbes para enfrentar os desafios do
mundo globalizado. Para tanto, é fundamental que o bloco construa
instituigdes politicas e juridicas e desenvolva uma politica externa comum”
(Programa de Governo 2002: 6, cursivas nuestras). Por otro lado, se especi-
ficaba que este proyecto “¢ plenamente compativel com nosso projeto de
desenvolvimento nacional” (Programa de Governo 2002: 6).

Si bien estd fuera de nuestro recorte, es interesante comparar estas
afirmaciones con lo que plantearfa apenas unos meses después el candidato
presidencial triunfante en Argentina, Néstor Kirchner, en una entrevista que
se le realizé durante la campana electoral: “la préxima eleccién presidencial
es la eleccién de qué modelo de pais queremos los argentinos: tendremos que
elegir entre los que creen que la solucién es el délar 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” (Di Tella y
Kirchner 2003: 215-216, cursivas nuestras).

La comparacién es importante en términos de que, como ya mencio-
namos, en ambos paises accedieron al poder gubernamental fuerzas/partidos
politicos que estaban claramente a favor de la profundizacién del Mercosur.
En la misma linea, también se afirmaba la existencia de proyectos y/o mode-
los de desarrollo nacional, a los que se percibifa mds como complementarios
que contradictorios con los compromisos en el plano regional’.

Ahora bien, para el PT del afio 2002 la divisién entre Mercosur poli-
tico y Mercosur econémico, aunque desdibujada, todavia era operativa, en
particular en relacién con su rechazo al ALCA. Asi, se afirmaba que “Quanto
aALCA (...) ndo se trata de uma questdo de prazos ou de eventuais vantagens

> Este consenso bdsico es lo que permitirfa en el afio 2003 la firma del Consenso de

Buenos Aires, que abrirfa las puertas a una reformulacién del proceso integracionista.
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nesse ou naquele setor (...) a ALCA ¢ um projeto de anexagio politica e
econdmica da América Latina aos EUA, cujo alvo principal, pela
potencialidade de seus recursos e do seu mercado interno, é o Brasil”
(Concepgao e Diretrizes do Programa de Governo do PT para o Brasil 2002:
13). Frente a esta amenaza, es que se revaloriza el rol politico del Mercosur:
“uma politica alternativa de regionalizacao, que passa pelo resgate do Mercosul
e da integragao latino-americana, pode vir a ser relevante instrumento de
articulagio de forgas na regiao” (Concepgao e Diretrizes do Programa de
Governo do PT para o Brasil 2002: 13).

Sin embargo, los documentos citados hasta el momento, ambos ela-
borados antes del acceso efectivo al poder, mantienen algunas diferencias con
los documentos elaborados posteriormente a nivel gubernamental. Asf, en
el “Plano Plurianual 2004-2007” (2003) se enfatiza el “Mercosur comer-
cial” mds que el “Mercosur politico”, en particular en lo que refiere al incre-
mento 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 sélo en lo referente a la energfa, transporte y comunicaciones:
“América do Sul (...) é entendida como wuma regido geoecondmica vinica, de
acordo com os principios asumidos em 2000 por 12 presidentes de paises da
América do Sul, na declaragao que criou a Iniciativa de Integra¢ao da Infra-
Estrutura Regional da América do Sul (IIRSA). Desse modo, apéia-se a

“Proporcionar aos servigos e produtos brasileiros melhores condigoes de acesso a merca-
dos, em terceiros paises ou blocos econémicos, significa aumentar a participagio das
exportagdes brasileiras no comércio mundial. E meta prioritéria do Governo o
aperfeicoamento do Acordo do Mercosul, para potencializar a vocagio de integragio entre o
Brasil e os demais paises da regiao” (Plano Plurianual 2004-2007, 2003: 149).

“As iniciativas para o atendimento a esse desafio serdo estruturados em torno de nove
programas multimodais de transportes: Araguaia-Tocantins, Fronteira Norte, Leste,
Mercosul, Nordeste, Sao Francisco, Oeste-Norte, Sudoeste e Transmetropolitano” (Pla-
no Plurianual 2004-2007, 2003:134).

“A redugao da vulnerabilidade externa ¢ condi¢ao indispensdvel para que o
desenvolvimento seja sustentdvel. Isso implica em aumentar as exportagoes, fortalecer o
fluxo de comércio, estimular o turismo e a substitui¢io competitiva das importagoes. A
estratégia requer também a conquista de mercados internacionais, através de uma
integragio comercial sélida entre os paises do Mercosul e os demais vizinhos na regjao”
(Plano Plurianual 2004-2007, 2003:16).
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consolidag¢ao do Mercosul e o trabalho com a Comunidade Andina de Nagoes
(CAN). A unido proporcionard ganhos mutuos, promovendo uma
interdependéncia sauddvel entre os paises, o desenvolvimento de dreas de-
primidas e a redistribuigao geografica de cadeias produtivas” (Plano Plurianual
2004-2007, 2003:130).

Este desplazamiento incipiente se observa en otros apartados referi-
dos a la democracia y a la integracién en general y podrian estar dando
cuenta de que, a nivel gubernamental, el Mercosur es relativamente menos
importante; en contraposicién el partido en el gobierno manifiesta un cre-
ciente interés por el marco sudamericano. Por el momento, sin embargo, se
postula la convergencia entre Mercosur y CAN, sin que ninguna entidad
mayor aglutine esos procesos.

3. El PT en el gobierno y las elecciones presidenciales
de los aiios 2006 y 2009

Hacia la segunda mitad de 20006, Brasil se encontraba inmerso en la
campafa presidencial que culminarfa en la clara reeleccién de Luiz Inacio
“Lula” Da Silva para la presidencia de Brasil. Continuando con la tendencia
que observdramos en el Plan Plurianual 2004-2007, la plataforma electoral
del momento, ahora elaborada por el PT en conjunto con sus aliados, dedica
poco espacio al desarrollo de la politica exterior, centrada en cuestiones de
politica interior. El Mercosur merece apenas tres menciones en todo el do-
cumento, dos de las cuales se vinculan al apoyo a las politicas de defensa de
los derechos humanos en la regién; mds en general, la idea de la integracién
regional, entendida en términos continentales sudamericanos y no
subregionales, es presentada siempre como medio y objetivo deseable en pos
de la construccién de una sociedad brasilera mds justa, pero sin dar mayores
precisiones’. Solamente en una ocasién aparecen directamente vinculados
los términos Mercosur e integracién, adjudicdndosele un rol parcial y subor-

“Las politicas aplicadas a partir de 2003 por el Gobierno Lula no sélo evitaron la
catdstrofe econdémica, 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, soberanfa nacio-
nal e integracion continental” (Programa de governo 2007-2010, 2006: 7, cursivas
nuestras).
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dinado al bloque sudamericano, similar al otorgado a la CAN: “[Brasil] pri-
vilegiard el proceso de integracién sudamericana —el Mercosur y la Comu-
nidad Sudamericana de Naciones, en especial— y fortalecerd las relaciones
Sur-Sur, dando particular énfasis a sus relaciones con los paises del continen-
te africano, al mismo tiempo que buscard ampliar su acceso a los grandes
mercados europeo, norteamericano y asidtico y mantener con los paises de-
sarrollados un tipo de relacién positiva y soberana” (Programa de governo
2007-2010, 2006: 14).

Cuatro anos después, esta vez al calor de la campana electoral en la cual
el PT postul6 a Dilma Rousseff, el programa electoral elaborado para la oca-
sién (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 integracién regional en general. Asi, el primero merece s6lo tres menciones:
una vinculada a los derechos humanos; otra a las negociaciones con la Unién
Europea en pos de lograr un acuerdo comercial y, finalmente, una dltima
menci6n en tanto proyecto en construccién: “[Brasil] fard, em associagao com
os demais paises, avangar o processo de integragio do Mercosul, resolvendo
divergéncias e pendéncias e fortalecendo sua institucionalidade” (Resolugio
sobre as diretrizes de Programa 2011-2014, 2010: 21). Como puede dedu-
cirse, en el documento implicitamente se reconocen las dificultades para avan-
zar en la integracién regional. En la misma linea, es significativo que dicho
articulo se encuentre subordinado a los objetivos generales de la politica exte-
rior de la administracién Dilma, entre los cuales la integracién a escala sud-
americana y no subregional aparece como el e¢je de accién diplomdtica mds
importante: “[La politica exterior de Brasil] tem dado especial énfase & integragao
da América do Sul, ao fortalecimento da unidade latinoamericana, as relacoes
com Africa, A reforma das Nagoes Unidas e dos organismos multilaterais, e a
construgao de uma ordem econdmica internacional mais justa e democrdtica”
(Resolugho sobre as diretrizes de Programa 2011-2014, 2010: 21).

Ahora bien, mientras que en estos documentos elaborados al interior
de las coaliciones electorales del PT la temdtica de la integracién regional y el
rol del Mercosur no merecen mayor importancia, en los documentos inter-
nos del PT contempordneos se observa un tratamiento significativamente
mds extenso. Nos valdremos de dos de estos documentos como ejemplo: las
“Resolugdes do 3er Congreso do PT” (2007) y “La Politica Externa de Bra-
sil” (2009), elaborado por Valter Pomar, Secretario Nacional de Relaciones
Internacionales del PT, y con el auspicio de la propia Secretarfa partidaria.

333



Hugo Daniel Ramos y Mariano Vaschetto

El primer documento resulta significativo en tanto da cuenta en for-
ma pormenorizada de la visién “oficial” del PT acerca de su propio recorrido
histdrico, sus objetivos politicos, su forma de funcionamiento y construc-
cién, etc. Casi de inmediato, al momento de referirse a su politica exterior, el
partido reclama para Lula y para Brasil un lugar de liderazgo en el avance de
la integracién, que es nuevamente entendida primordialmente como de es-
cala sudamericana: “As mudangas pelas quais o Brasil passa também ocorrem
na América Latina e tém conseqiiéncias no cendrio internacional. Temos de
ter capacidade e grandeza para entender a importancia do papel do PT, da
lideranga do presidente Lula e do Brasil no continente e no mundo. Hd
condiges paraa América do Sul se transformar numa comunidade de na¢oes
e para haver uma integragio que deve ser, em primeiro lugar, politica e,
depois, econdmica, cultural e social. (...) Nosso governo deu total prioridade
para a América Latina, estimulando a criagao da Comunidade Sul-America-
na de Nagoes, fortalecendo o Mercosul e colaborando com vizinhos como
Venezuela, Bolivia, Equador, Colémbia e Haiti.” (Resolugoes do 3er Con-
greso do PT 2007: 34). Significativamente, se le otorga un lugar central a la
politica exterior del gobierno “Lula” con respecto a América Latina y al pro-
yecto de integracién regional, resaltdndose el cardcter primordialmente poli-
tico del mismo; si en las plataformas electorales la integracién aparece como
un objetivo en paralelo con otros (las relaciones Sur-Sur, por ejemplo), aqui
en cambio es presentada como la piedra basal de toda la politica exterior
partidaria.

Al momento de repasar su propia historia, el PT reclama también
para si el ser el principal impulsor en Brasil de la integracién regional, asi
como el haber luchado en pos de dotar de un nuevo significado social y
politico al proyecto del Mercosur, impulsado inicialmente por las élites
neoliberales de la regién: “O PT foi o primeiro partido brasileiro a introduzir
a questao da integracdo regional na sua agenda. Foi assim que, em 1993, o
partido promoveu o Semindrio Nacional sobre o Mercosul, na capital do
Estado do Parand. A ‘Carta de Curitiba resultante deste semindrio influenciou
os programas eleitorais que apresentamos em 1994, 1998 ¢ 2002, propondo
mudangas nos rumos do Mercosul” (Resolugoes do 3er Congreso do PT
2007: 128).

Ahora bien, esta reivindicacién de la integracién 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
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involucrados. Esto supone un viraje importante respecto de visiones previas
mds “optimistas” acerca del posible devenir del proceso de integracién. El
documento dedica todo un apartado a tratar estas cuestiones, del cual sefa-
laremos sus fragmentos mds significativos. Asi, se plantea que “O tema da
integracio ¢ fundamental na construgao de uma sociedade pés-neoliberal.
Trata-se de combinar os desafios e necessidades de cada pais de nossa regiao,
com a constru¢ao de um espago comum de cooperagio que beneficie os
povos. Isto exige enfrentar interesses internos e externos que defendem uma
integra¢ao subordinada aos interesses das grandes empresas e do imperialis-
mo estadunidense. Nado basta defender a integragdo como uma resposta aos
problemas de cada um de nossos paises e aos problemas do conjunto da regido. £
preciso compreender que esta integragio, para ter sucesso, precisa levar em
conta a natureza assimétrica da economia dos diferentes paises, bem como as
diferencas histéricas, culturais e politicas. E preciso compreender, também,
que existe uma contradigio potencial entre o fortalecimento da soberania nacio-
nal e 0 projeto de integragio econdmica, social e politica. Do adequado tratamento
desta contradicao, depende o sucesso da integragio” (Resolugoes do 3er Con-
greso do PT 2007: 134, cursivas nuestras).

A diferencia de lo que se planteaba cuatro afios atrds, entonces, ahora
el PT hace explicita la posibilidad de que exista una contradiccién entre el
proyecto de integracién y lo que denomina “soberania nacional”, pero que
en el conjunto de la propuesta puede entenderse claramente como capaci-
dad de implementar un proyecto nacional de desarrollo, que incluye, claro
estd, la politica exterior.

Dos afios después, la posicién expresada por el PT en torno a la inte-
gracién regional en el segundo documento partidario mencionado anterior-
mente, da muestras de seguir avanzando en el sentido de reivindicar la inte-
gracién regional como proyecto de alcance sudamericano, pero resaltando
cada vez mds las dificultades y conflictos inherentes a tales proyectos y exten-
diendo los plazos para su concrecidn efectiva. Asi, se identifica al Mercosur
como uno de los cuatro posibles “patrones” de integracién regional; se senala
la “distorsién neoliberal” a la que fueron sujetos tales proyectos; se rescata el
papel jugado por la administracién Lula para “mantener” el Mercosur; se
resalta la necesidad de logar una “integracién de amplio alcance”, no mera-
mente comercial, que se expresarfa en la constitucién de la Unasur y se insis-
te en la necesidad de dotar de una mayor institucionalizacién a todo el
proceso (Pomar 2009: 38-42). En esta linea, el diagndstico que se realiza de
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la coyuntura regional y los plazos posibles para la concrecién de la integra-
cién son més que esclarecedores: “Cuando fuerzas de izquierda logran llegar
al gobierno central de un determinado pais, lo hacen con un programa basa-
do en el tripode igualdad social, democratizacién politica y soberania nacio-
nal. Y la defensa de la soberanfa nacional no se hace sélo contra las ‘metrépo-
lis imperialistas’, sino que implica también administrar los conflictos entre
paises de la regidn (...) Los conflictos no han sido ‘inventados’ por los actua-
les gobiernos, sino que son generalmente una herencia de periodos anterio-
res, incluso del desarrollo dependiente y desigual ocurrido en la regién. En
la mayorfa de los casos, tales conflictos no podrdn ser superados en el corto
plazo: por poseer causas estructurales, sélo podrdn alcanzar una solucién a
largo plazo, en el marco de un adecuado proceso de integracién regional (...)
Por lo tanto, es estratégico impedir que estos conflictos se conviertan en
contradiccién principal. So pena de alterar la correlacién de fuerzas latinoa-
mericana en favor de la injerencia externa (...) s necesario respetar y convivir
con las mitltiples estrategias nacionales; e implementar una estrategia continen-
tal comiin, de integracién, democracia, desarrollo y paz” (Pomar 2009: 42-
44, cursivas nuestras).

En sintesis, los documentos analizados dan cuenta de significativas
transformaciones en las preferencias partidarias del PT respecto a la integra-
ci6n regional a lo largo del periodo analizado, asi como diferencias impor-
tantes a la hora de considerar al partido en tanto organizacién politica y al
mismo en tanto partido en el gobierno. En el préximo apartado desarrolla-
mos mds extensamente estas cuestiones.

4. Cambios y continuidades en las preferencias politicas
en torno a la integracion regional del PT durante
el periodo 2002/2003-2010

De acuerdo al andlisis realizado, el PT en tanto organizacién politica
ha transitado diversos momentos en lo que respecta a sus preferencias politi-
cas frente a la integracién regional en general y al Mercosur en particular.
Desde su fundacién hasta la década de los 90 no hubo en realidad una
reflexién significativa sobre la integracién, sino mds bien un posicionamien-
to politico anti-imperialista y de solidaridad latinoamericana. La emergencia
del Mercosur fuerza en todo caso el debate intrapartidario, que se inclina a
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favor de la integracién regional y que plantea una lectura critica del proceso.
En este sentido, es la filiacién del Mercosur con las politicas neoliberales lo
que genera rechazo (el Mercosur “comercial”) mientras que se subrayan sus
potencialidades frente a la amenaza del ALCA. La lectura “politica” del
Mercosur se seguird manteniendo posteriormente, en las postrimerfas del acceso
al poder gubernamental por parte del partido. En esta etapa, sin embargo, el
debate interno facilita la emergencia de una posicién favorable a una integra-
cién multidimensional, es cuando mds se complejizan y enriquecen las pre-
ferencias politicas del partido, en sintonfa con procesos similares que estdn
experimentando otras fuerzas politicas de la regidn, criticas con las politicas
neoliberales. A la postre, la lectura del Mercosur como eje de una “verdadera
integracién” facilitard la convergencia con Argentina, de la mano del FPV'y
la firma del Consenso de Buenos Aires.

Ahora bien, una vez el partido accede al poder se observan cambios
interesantes vinculados con dos factores: a) en primer lugar, el hecho de que
el PT haya gobernado en coalicién; y b) las transformaciones operadas al
interior del partido en relacién con la integracién regional en general y el
Mercosur en particular.

En relacién con el primer aspecto, es claro que el Mercosur pierde
relevancia en aquellos documentos elaborados por las coaliciones partidarias
de las cuales el PT formd parte. En estas fuentes el Mercosur es considerado
s6lo un aspecto mds de las multiples cuestiones involucradas en la politica
exterior del pais; pierde ademds primacia a favor de una visién integracionista
mds amplia, que involucra a Sudamérica. Asimismo, en los documentos se
observa un creciente reconocimiento de las dificultades para avanzar en el
Mercosur, en parte debido a las herencias neoliberales; en parte por su posi-
ble colisién con los proyectos nacionales.

Este dltimo punto opera de conexién con los documentos propia-
mente partidarios: el PT asume explicitamente la posibilidad de no
complementariedad y de contradiccién entre los planos nacionales y el pla-
no regional. Si bien hace un llamado a “gestionar” la integracién para evitar
esa posibilidad, no deja de advertirse que también el PT paulatinamente se
inclina por el marco sudamericano en desmedro del Mercosur. En todo caso,
lo que se advierte en estos documentos es que el escenario regional parece ser
el mds propicio para establecer acuerdos flexibles en torno a los ejes de inte-
rés del partido: democracia y desarrollo.
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V. Bases materiales de la integracion

Como sefialamos en el apartado 2, uno de los factores que dan forma
a las preferencias de los actores son sus intereses materiales y los basamentos
estructurales sobre los que operan (Zelicovich 2010). Si bien en este trabajo
nos centramos en el andlisis de las preferencias politicas (los “mapas menta-
les” que estructuran la accién) esto no significa que nos desentendamos por
completo de la cuestién de los basamentos materiales de la integracién. Como
establecimos en la introduccién, en este apartado procuraremos analizar el
grado de interdependencia alcanzado por el Mercosur, expresado a través del
porcentaje y las caracteristicas del comercio exterior que los paises miembro
(en este caso, Brasil) poseen con los demds paises socios, y su relacién/com-
paracién con los intercambios con el resto del mundo.

Antes de avanzar en el andlisis pormenorizado de los datos del comer-
cio exterior durante las administraciones “lulistas”, creemos necesario repa-
sar aunque sea brevemente los elementos mds significativos de la coyuntura
econémica internacional del periodo 2003-2010, asi como de la politica
econémica impulsada por el PT durante sus dos primeros mandatos al fren-
te del ejecutivo brasilero.

I. La politica econémica “lulista”

Al momento de asumir la presidencia de Brasil el 1° de enero de
2003, la administracién “Lula” tuvo que hacer frente a un escenario econé-
mico doméstico caracterizado a grandes rasgos por el estancamiento del cre-
cimiento econémico y la sobrevalorizacién del real respecto del délar, acom-
pafiado por un déficit de la balanza corriente del orden del 4 por ciento del
PBI. Toda una sucesién de indicadores macro y microeconémicos negativos
daban cuenta del estado de extrema fragilidad externa, caracteristica del modelo
econémico inaugurado con el “Plan Real” (Mineiro 2010). Este cuadro cons-
titufa la “herencia maldita” del neoliberalismo a la que en reiteradas ocasio-
nes se refiere el PT en sus documentos electorales y partidarios, asi como a
través de las declaraciones de muchos de sus dirigentes, entre ellos Lula.

Por otro lado, en el frente externo se abria un escenario internacional
favorable caracterizado por una alta liquidez y el crecimiento acelerado del
precio de los commodities, impulsado principalmente por el rdpido crecimien-
to de las potencias emergentes, fundamentalmente China e India (Bustos 2010).
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Frente a esta situacion, y siguiendo a Mineiro (2010) es posible iden-
tificar tres grandes momentos en la politica econémica de las administracio-
nes de Lula:

* Entre los anos 2003 y 2005: continuidad de las politicas orto-
doxas de ajuste y consolidacién iniciadas hacia finales del segundo
gobierno de Fernando Henrique Cardoso, con especial énfasis en ga-
rantizar la estabilidad macroeconémica y el superdvit primario acor-
dado como meta con el FMI unos meses antes de la asuncién de Lula.
* Entre 2006 y 2008: el énfasis gira hacia la busqueda del creci-
miento acelerado del PBI y el incremento del salario real, pero sin
alejarse demasiado de los pardmetros macroeconémicos ortodoxos en
cuanto a las metas de inflacién y las tasas de interés de referencia.
Aumenta la inversién estatal en la economia, particularmente a través
del “Programa de Aceleragio do Crescimento”, lanzado en enero de
2007, y de los programas sociales de transferencia directa.

* A partir de la segunda mitad de 2008: en un contexto de rdpido
deterioro de la situacién econémica internacional, la accién econédmi-
ca estatal apunta a contrarrestar los efectos negativos del impacto de la
crisis en Brasil y sostener la tasa de crecimiento del PBI, al tiempo que
se procura controlar la entrada acelerada de capitales especulativos y
la progresiva revalorizacién del real frente al délar. También se observa
un marcado incremento del financiamiento del Banco Nacional de
Desarrollo Econémico y Social (BNDES) y los fondos de pensiones al

consumo y las inversiones privadas.

En esta linea, segtin analistas como Zibechi (2012) la politica econd-
mica “neo-desarrollista” desplegada durante las dos administraciones de Lula
se caracterizé por impulsar una intensa accién estatal “a dos frentes”, como
financista de los grandes grupos econémicos y como ejecutor de obras de
infraestructura, con el propdsito de lograr una reorganizacién profunda del
capitalismo brasilero. En palabras de Mario Pochmann (Fachin 2010): “Ago-
ra, estamos diante de uma terceira tentativa de reorganizagio do capitalismo através
de uma atuagio mais ativa e criativa do préprio Estado. Isso se percebe quando ele
toma a decisao de constituir grandes grupos econdmicos mistos, que €m a
presenca do capital privado, recursos do Estado e de fundos de pensao de
empresas estatais. Estamos, sim, diante de uma tentativa de reformulagio do
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capitalismo basileiro, de wm ciclo de expansio. E abase dessa reforma é a organizagao
do Estado atuando de forma mais ativa nessas parcerias com o setor privado”
(cursivas nuestras). En este sentido, el Estado brasilero ha promovido durante
los dltimos afios la fusién y concentracién empresarial, procurando constituir
grupos econémicos capaces de competir internacionalmente en igualdad de
condiciones con las grandes multinacionales de los paises desarrollados'. Se-
gun las definiciones del 4to Congreso Nacional del PT, “O Governo Lula criou
as condlicoes para wm Projeto de Desenvolvimento Nacional Democrdtico Popular,
sustentdvel e de longo prazo para o pais” (Resolugio sobre as diretrizes de Progra-
ma 2011-2014, 2010, cursivas nuestras).

2. La evolucion del comercio externo de Brasil, 2002/2003-2010

Habiendo realizado un breve repaso de la politica econémica del pe-
riodo, pasaremos ahora a analizar la evolucién de uno de los principales
indicadores utilizados a la hora de estudiar los procesos de integracién regio-
nal: el grado de interdependencia econémica alcanzado por los paises miem-
bros, observado a través de la evolucién del intercambio comercial intrazona.
Para el periodo de 2002-2010, la evolucién del comercio exterior de Brasil
con el Mercosur y el resto del mundo, se presentan en el Cuadro 1.

Lo primero que podemos destacar al observar los datos del cuadro es
el sostenido crecimiento del comercio exterior, tanto con el Mercosur como
con el resto del mundo, alcanzando un mdximo histérico en el afo 2010,
luego de la caida significativa experimentada durante 2009, marcado por la
agudizaci6n de la crisis econdmica internacional.

En cuanto a la participacién del Mercosur como socio comercial de
Brasil, el intercambio entre el pais y el resto del bloque crecié durante el
periodo 2002-2010 por encima del comercio total (aumento del 439%
frente al 356,5%) y recuperando posiciones levemente, pasando de repre-
sentar el 8,29% al 10,23% del comercio total del pais. Esto tuvo lugar
luego del piso histérico observado en el comienzo de la serie, durante el afio
2002, explicado en gran medida por la crisis econémica argentina. Sin em-
bargo, la participacién del bloque como socio comercial de Brasil parece

1% Algunos ejemplos paradigmdticos son los de Petrobras, Embraer, Vale, Odebrecht,

Gerdau y Jbs-Friboi.
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haberse estancado en torno del 10% del total, muy lejos del porcentaje
alcanzado en 1998, cuando las exportaciones al Mercosur representaron el
17,36% del total, y las importaciones el 16,31%.

Ahora bien, ademds de observar los valores absolutos del comercio
exterior brasilero para estos afios creemos importante detenernos a analizar,
aunque sea brevemente, su composicién. En este sentido, durante la segun-
da mitad del siglo XX, la economia brasilera se caracterizé por un rdpido
desarrollo de su base industrial, que la dot6 de caracteristicas particulares
con respecto a la de otros paises de la regién (Fanjzilber 1984). Una expre-
sién de dicho avance industrializador era la composicién de la “canasta” de
bienes exportados por Brasil, donde los bienes semimanufacturados y ma-
nufacturados ocupaban un lugar destacado. Ahora bien, esta tendencia se ha
revertido claramente durante el periodo que nos ocupa, dando lugar a un
proceso de “reprimarizacién” de las exportaciones brasileras. Este cambio se
ha visto impulsado particularmente por el boom de las commodities, como
podemos observar en los Cuadros 2 y 3.

En este marco, para los fines de nuestro andlisis, vale la pena recuperar
la evolucién del comercio Brasil-Mercosur y desagregarlo por sectores, para
observar sus variaciones a lo largo del periodo 2002-2010. El contraste con la
evolucién general es, en este caso, mds que significativa (Ver Cuadros 4, 5y 6).

Es analizando estos datos donde creemos se puede encontrar una
clave extremadamente significativa para entender las preferencias politicas
del PT con respecto de la integracién regional y del Mercosur, asi como de
sus tensiones y contradicciones. Asi, y a pesar de los avances logrados duran-
te este periodo, las administraciones “lulistas” han sido incapaces de revertir
el acelerado proceso de “reprimarizacién” del comercio exterior brasilero, que
supone una insercién dependiente al mercado internacional. En este senti-
do, el bloque econémico regional se ha erigido en una suerte de “mercado
cautivo” para las grandes empresas brasileras, que posee una importancia
estratégica muy por encima de lo que su participacién en el comercio exte-
rior total harfa suponer. Efectivamente, el Mercosur absorbe un cuarto de las
exportaciones manufacturadas brasileras, las de mayor valor agregado, cruciales
para el proyecto “neo-desarrollista” brasilero. Desde esta perspectiva, aunque
represente poco mds de 10 puntos porcentuales del comercio exterior del
pais, la composicién de ese comercio exige si no profundizar al menos man-
tener el compromiso. En la misma linea, aunque politicamente el marco
idéneo para el PT parece ser actualmente la entera regién sudamericana, el
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Mercosur es importante para consolidar las bases del despegue econémico
brasilero. Adn con las dificultades observadas, en su busqueda de erigirse
como un actor internacional auténomo capaz de reformular las “reglas de
juego” del sistema internacional en pos de la consolidacién de un orden
donde prime el multilateralismo, tanto el Mercosur como Sudamérica son
relevantes. Ahora bien, las dificultades constatadas en torno al desarrollo del
Mercosur y la opcién politica sudamericana darfan cuenta en todo caso de
que el interés pasa por mantener lo logrado mds que por avanzar en aspectos
sustanciales tales como la reforma institucional o la cesién de competencias
soberanas, como abordamos en el préximo apartado.

VI. La politica exterior de Lula

Con la asuncién de Lula a la presidencia de Brasil, se abri6 en la
regién un periodo de grandes expectativas en torno a la posibilidad de
reformular y profundizar el proceso de integracién regional encarnado en el
Mercosur, expectativas reforzadas por la presencia de un gobierno argentino
afin en lo referente a la politica internacional, encabezado por el expresidente
Néstor Kirchner. Los primeros pasos de politica exterior del gobierno Lula
apuntaron en esa direccién y el reforzamiento de la alianza estratégica entre
Brasil y Argentina pareci6 confirmarse definitivamente con el rechazo con-
junto al ALCA en 2004.

Sin embargo, mds alld de estos primeros pasos auspiciosos, el desarro-
llo del Mercosur durante las administraciones de Lula fue escaso. Por un
lado, como pudimos observar en el apartado anterior, el grado de interde-
pendencia de los paises del bloque se ha estancado o incluso disminuido
respecto al pico alcanzado en 1998 (tal es el caso de Brasil). A su vez, no se ha
podido avanzar en una institucionalizacién mds profunday eficaz del bloque
regional, siendo un ejemplo paradigmdtico el Cédigo Aduanero Comun,
aprobado en 2010 pero que hasta el dfa de hoy no ha entrado en vigencia
debido a las reticencias por parte de los estados miembros.

Un primer elemento de andlisis a tener en cuenta es el cardcter extre-
madamente fragmentario de la politica interna brasilera. En efecto, los dos
gobiernos de Lula no fueron gobiernos exclusivamente “petistas”, sino que
fueron producto de alianzas multipartidarias muy complejas (compuestas
por seis partidos en 2002, y por doce en 20006). A tal punto llega dicha
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fragmentacién que hasta el dia de hoy el PT nunca ha gozado de una mayo-
rfa propia en la Cdmara de Diputados dependiendo para la sancién de sus
proyectos de ley de las bancadas de sus aliados.

En este sentido, ni la politica interna ni la politica exterior de las
administraciones “lulistas” pueden ser pensadas exclusivamente como del
PT, sino como el producto de un complejo juego de negociaciones con mul-
tiples actores. Resulta significativo, por ejemplo, que quien fuera canciller en
el periodo 2003-2010, Celso Amorim, lo fue anteriormente durante la ad-
ministracién de Itamar Franco (1993-1995), y sélo se afilié al PT hacia
finales del segundo mandato de Lula, en el afio 2009.

El periodo comprendido entre 2003 y 2010 se caracterizé, en térmi-
nos de la posicién de Brasil en el escenario global, por su ascenso como
potencia emergente, papel validado por su inclusién en el grupo de los BRICS.
Durante los gobiernos de Lula, el pais reafirmé su pretensién de reformular
la institucionalidad internacional (ONU, FMI, Banco Mundial) en el senti-
do de un reforzamiento del multilateralismo, al tiempo que buscé multipli-
car la presencia del pais a nivel global, con especial énfasis en sus relaciones
con los paises de Asia, Medio Oriente y Africa. En este sentido, Lula se
convirtié en el presidente de Brasil que realizé la mayor cantidad de viajes al
exterior durante su presidencia, incluyendo visitas a regiones hasta entonces
consideradas de poca importancia o marginales para la politica exterior
brasilera (Vaschetto 2014).

En este contexto general, la profundizacién del proceso de integra-
cién regional pasé a un segundo plano. En cierta medida, este estancamien-
to puede ser explicado por los conflictos comerciales que atravesaron el pe-
riodo 2003-2010. La caracterizacién del proceso de integracion regional
hacia el interior del PT reflej6 estos cambios, volviéndose mucho mds cauta
en sus formulaciones programdticas, como pudimos observar en las Resolu-
ciones del 3er Congreso del PT (2007) citadas en el apartado 4.b.

Sin embargo, a pesar de las dudas crecientes acerca del Mercosur
expresadas por algunos sectores empresariales brasileros, por partidos de
oposicién e incluso por miembros de la coalicién de gobierno (y de las pre-
siones ejercidas por estos mismos actores para que se adoptara una postura
mds dura), durante las administraciones de Lula la Cancillerfa de Brasil pro-
curd evitar una escalada en el tono de los conflictos regionales que pudiera
poner en riesgo la viabilidad a largo plazo del bloque regional y, en particu-
lar, la relacién bilateral con Argentina.
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VII. Conclusiones

A lo largo del presente trabajo abordamos la identificacién y andlisis
de las preferencias politicas del PT frente al Mercosur y la integracién regio-
nal en general. Asimismo, describimos aspectos seleccionados de la politica
econémicay de la politica exterior de Brasil. Por dltimo, mencionamos algu-
nas de las transformaciones operadas al interior del PT, que se remontan ala
década de los 90 y que dan cuenta de cierta “moderacién programdtica” del
partido al momento en que accede a la presidencia. Por otro lado, tratamos
de considerar al PT en tanto organizacién politicay al PT como partido en
el gobierno, parte de una coalicién.

El andlisis realizado da cuenta de que, a lo largo de las administracio-
nes “lulistas”, el PT modificé sus preferencias con respecto a la integracion,
como ya las habfa transformado si lo comparamos con el partido de la déca-
da de los 80 y principios de los 90. Asi, si hacia el afio 2002 identificamos
un partido centrado en alcanzar una “verdadera integracién”, con eje en el
Mercosur y que postula la necesidad de ampliar los dmbitos involucrados en
la integracidn, en los afios 2009/2010 pasamos a un partido con posiciones
mds matizadas, donde el Mercosur ha perdido relevancia a favor del drea
sudamericana. Cabe aqui diferenciar entre el partido como organizacién,
donde la ruptura es menor pero visible, del partido en el gobierno, donde el
Mercosur parece tener escasa entidad. Sin lugar a dudas, los cambios en las
preferencias politicas se vinculan con la dificultad de conciliar los proyectos
nacionales con el marco regional, aspecto destacado en los documentos ana-
lizados. Pero también es importante considerar el rol que Brasil se adjudica a
sf mismo como actor global; desde esta perspectiva, Sudamérica es la plata-
forma politica mds adecuada para proyectar su imagen de liderazgo a nivel
internacional. Sin embargo, el andlisis del comercio exterior de Brasil tam-
bién indica que no es viable descartar al Mercosur: la consideracién de la
composicion de las exportaciones revela que este proceso integracionista es
un mercado muy importante para las exportaciones industriales del pais: si
bien el Mercosur ha perdido peso en términos relativos para la economia de
Brasil, este sigue siendo importante a nivel sectorial, as{ como también desde
un punto de vista ideolégico-politico.

A nivel econémico, el siglo XXI ha supuesto hasta ahora un marcado
proceso de primarizacién de las exportaciones brasileras. Una de las pocas
excepciones a este fenédmeno son las exportaciones al Mercosur, donde los
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productos semimanufacturados y manufacturados constituyeron un aplas-
tante 92,48 por ciento en 2013. Por lo tanto, el peso relativo del bloque
regional es significativamente mayor en lo que concierne al influyente sector

industrial brasilero, fuertemente apoyado por el Estado.
Como plantedbamos anteriormente, aunque politicamente el marco

idéneo para el PT parece ser actualmente la entera regién sudamericana, el
Mercosur es importante para consolidar las bases del despegue econémico
brasilero, he aqui la base de su importancia estratégica, pero también los
posibles limites de su desarrollo.

CUADRO |

Evolucién del comercio exterior de Brasil y participacién del Mercosur

como porcentaje del total, en millones de USD (2002-2010)

- Exp. Imp. Total . Exp. Imp. Total Participacién
Ao Comercio Mercosur
Totales Totales Exterior Mercosur Mercosur Mercosur (%)
2002 60,362 47,236 107,598 3,311 5611 8,922 8,29
2003 73,084 48,253 121,337 5,672 5,685 11,357 9,36
2004 96,475 62,766 159,241 8,912 6,390 15,302 9,61
2005 118,308 73,524 191,832 11,726 7,054 18,780 9,79
2006 137,807 91,351 229,158 13,950 8,968 22918 10
2007 160,649 120,621 281,270 17,354 11,630 28,984 10,3
2008 197,942 173,196 371,138 21,737 14,934 36,671 9,88
2009 152,995 127,717 280,712 15,829 13,107 28,936 10,31
2010 201,915 181,665 383,580 22,602 16,620 39,222 10,23

Fuente: Elaboracién propia en base a datos de la Secretaria de Coméreio Exterior, Ministério

de Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior.
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CUADRO 2
Exportaciones brasileras por factor agregado (2002-2010)

_ En millones de USD

Afio Basicos Semiman. Manufac. Total
2002 16,952 8,964 33,001 60,362
2003 21,179 10,943 39,654 73,084
2004 28,518 13,431 52,948 96,475
2005 34,721 15,961 65,144 118,308
2006 40,285 19,523 75,018 137,807
2007 51,596 21,800 83,943 160,649
2008 73,028 27,073 92,682 197,942
2009 61,957 20,499 67,349 152,995
2010 90,005 28,207 79,563 201,915

Fuente: Elaboracién propia en base a datos de la Secretaria de Comércio Exterior, Ministério
de Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior.

CUADRO 3
Exportaciones brasileras por factor agregado (2002-2010)
Como porcentaje del total
Ao
Basicos Semiman. Manufac.

2002 28,1 14,9 54,7
2003 29,0 15,0 54,3
2004 29,6 13,9 54,9
2005 29,3 13,5 55,1
2006 29,2 14,2 54,4
2007 32,1 13,6 52,3
2008 36,9 13,7 46,8
2009 40,5 13,4 44,0
2010 44,6 14,0 394

Fuente: Elaboracién propia en base a datos de la Secretaria de Comércio Exterior, Ministério
de Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior.
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CUADRO 4
Exportaciones brasileras al Mercosur, por factor agregado (2002-2010)
En millones de USD

Ao

Basicos Semiman. | Manufac. Total

2002 278 154 2,869 3,318
2003 387 202 5,071 5,684
2004 438 329 8,137 8,934
2005 550 352 10,804 11,746
2006 652 456 12,831 13,985
2007 710 496 16,114 17,353
2008 1,074 641 20,001 21,737
2009 616 297 14,886 15,828
2010 1,440 559 20,563 22,601

Fuente: Elaboracién propia en base a datos de la Secretaria de Coméreio Exterior, Ministério
de Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior.

CUADROS5
Exportaciones brasileras al Mercosur, por factor agregado (2002-2010)
Como porcentaje del total
Ao
Basicos Semiman. Manufac.

2002 84 46 86,5
2003 68 36 89,2
2004 77 58 91,1
2005 47 3,0 92,0
2006 47 33 91,7
2007 4, 29 92,9
2008 49 2,9 92,0
2009 39 19 94,0
2010 64 25 91,0

Fuente: Elaboracién propia en base a datos de la Secretaria de Comércio Exterior, Ministério
de Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior.
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CUADRO 6

Exportaciones manufacturadas brasileras al Mercosur como porcentaje de
su total de exportaciones manufacturadas (2002-2010)

2002 8,69
2003 12,79
2004 15,37
2005 16,58
2006 17,10
2007 19,20
2008 21,58
2009 22,10
2010 25,85

Fuente: Elaboracién propia en base a datos de la Secretaria de Coméreio Exterior, Ministério

de Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior.
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Resumen

Elarticulo aborda las preferencias politicas
del Partido de los Trabajadores (PT) con res-
pecto al Mercosur, identificando continui-
dadesy cambios entre los afios 2003-2010.
Especificamente, se considera la importan-
cia que el Mercosur tiene para el partido y
cémo se articula con aspectos seleccionados
de la politica exterior del pais. El trabajo

forma parte de una investigacién en curso

desarrollada en el Centro de Estudios So-
ciales Interdisciplinarios del Litoral, y pre-
tende avanzar en la comprension de las ra-
zones por las cuales fuerzas/partidos politi-
cos gobernantes que expresan sostener in-
tensas preferencias politicas a favor delain-
tegracién regional sélo hayan podido avan-
zar de forma limitada en la reformulacién

del Mercosur.
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Abstract

The article deals with the political
preferences of the Partido dos Trabalhadores
regarding Mercosur, identifying
continuity and change between the years
2003-2010. Specifically, the importance
that Mercosur holds for the party is
considered, and how it relates with
selected aspects of the country’s foreign

policy. This work is part of an ongoing

investigation developed by the Center of
Interdisciplinary Social Studies of the Lito-
ral (CESIL), which aims to improve our
understanding of the reasons why ruling
political forces/parties that express intense
political preferences favorable towards re-
gional integration have only managed to
advance in a limited way on a reformulation

of Mercosur.
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