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Facundo Solanas!
Resumen

A diferencia del proceso de integracion europeo, los distintos procesos de integracion
subregional en América Latina se caracterizan por asentarse sobre esguemas institucionales
Intergubernamental es.

En el caso particular del MERCOSUR y acorde a las caracteristicas que estructuran la labor
diplomatica en los paises miembros, frecuentemente suele resaltarse la recurrencia constante a
la “diplomacia presidencial” como la norma mas que la excepcion en la resolucion de los
conflictos y crisis que bloquean los avances del bloque hacia la integracion. Esa tendencia no
se contradice con la existencia de determinados esguemas de profesionalizacion de la
actividad diplomatica, que suelen garantizar la continuidad en la aplicacion de politicas por
sobre |os cambios gubernamental es.

Partiendo de la base de que en €l caso argentino se cuenta con una estructura profesional que
conserva ciertos margenes de autonomia con respecto al poder politico, a partir de un
conjunto de entrevistas realizadas con informantes clave, nos proponemos analizar la relacion
gue existe entre ese margen y la posibilidad de garantizar la continuidad de ciertas politicas
regionales en el caso del MERCOSUR.

PALABRAS CLAVE: MERCOSUR - DIPLOMACIA - POLITICAS PUBLICAS -
INTEGRACION REGIONAL

* Trabajo presentado en €l VI Congreso de CEISAL. Independencias, dependencias, interdependencias. Del
30 dejunio a 03 dejulio de 2010.
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I ntroduccion

L as tensiones entre model 0s mas 0 menos intervencionistas en la esfera economica preceden y
acomparian |a construccion de los procesos de integracion®. Si los acuerdos que precedieron
los origenes del MERCOSUR se caracterizaban por € importante papel que se le asignaba al
Estado, los afios 90 marcaron €l cambio de rumbo hacia e paradigma neoliberal que signd
préacticamente todo el proceso hasta comienzos del siglo XXI.

En el caso argentino, el modelo neoliberal implico una fuerte reforma del Estado que afecto la
mayor parte de la administracién publica. Medidas como la privatizacion de la mayor parte de
los servicios publicos y e llamado proceso de “racionalizacién” de la administracion
implicaron la expulsion —mediante diversas modalidades, tales como el “retiro voluntario”- de
varios miles de trabajadores estatales. Pero los intentos de reducir € tamarfio y los déficits del
Estado, asi como la burocracia también destruyen el Estado como ley y en tanto legitimacion
ideoldgica®. Si bien, el Ministerio de Relaciones Exteriores no fue una excepcion -dado que
estuvo sujeto a determinados cambios-, la tradicion y profesionalizacion de la actividad
diplomaética se sostuvo, a pesar del gran giro estratégico de la politica exterior argentinay su
acercamiento a los Estados Unidos. Retomando vigjos e interminables debates podriamos
decir que si la politica (politics) ha afectado fuertemente las politicas (policies)?, al mismo
tiempo y en el caso puntual de este ministerio, € politico ha resguardado al cientifico, al
experto, al diplomético”.

Teniendo en cuenta las caracteristicas intergubernamentales del proceso de integracion
regional nos proponemos abordar el papel de los diplomaticos en la posibilidad de garantizar
la continuidad de las politicas en marcha. Partimos de la hipétesis de que dadas las
caracteristicas intergubernamentales del MERCOSUR, que hacen que gran parte de las
politicas y, sobre todo, las negociaciones con los Estados miembros se centralicen o al menos
se articulen con la Cancilleria, €l hecho de que la profesionalizacion de la actividad no se haya

2 Cf. Fritz Scharpf Gouverner I’ Europe, Paris, Presses de Sciences Po, Traduit de I’ anglais par Roland Dehousse
et Yves Surel, 2000.

3 Guillermo O’ Donnell, “Estado, democratizacion y ciudadania’, Nueva Sociedad (128), Caracas, Noviembre-
diciembre 1993, pp. 62-87.

* Cf. Fritz Scharpf, Op. cit.; Yves Meny, Jean-Claude Thoenig, Politiques publiques, Paris, PUF, 1989; Yves
Surel, « Relaciones entre la politica y las politicas publicas », in FRANCO y Rolando, LANZARO, Jorge
(coords.), Politica y las politicas publicas en los procesos de reforma de América Latina, Buenos Aires,
Naciones Unidas CEPAL, FLACSO México, Mifio y Davila eds., 2006, pp. 43-73; Marc Smyrl, “Politics et
policy dans les approches américaines des politiques publiques : effets institutionnels et dynamiques du
changement”, Revue francaise de science politique, 52e année, (1), 2002. pp. 37-52.

® Max Weber, Ciencia y politica, Centro Editor de América L atina, Buenos Aires, 1991.
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alterado con los cambios de gobierno, y especialmente, con aquellos que coincidian con un
cambio en e paradigma dominante, ha garantizado la continuidad del proceso mas alla del
cambio politico. Para €llo, analizaremos algunas entrevistas que hemos realizado con

informantes clave.

|. Los condicionamientos politicos de la ar quitectura institucional
del MERCOSUR

Existe una abundante literatura académica que aborda la arquitectura institucional del
MERCOSUR, sus caracteristicas y consecuencias para los acuerdos y negociaciones politico-
econémicas en el seno del bloque®. Retomando algunos de los argumentos de los primeros
trabgjos que se ocupaban de estas cuestiones haciendo foco en los precedentes del
MERCOSUR o en € Tratado de Asuncién, se tendia a colocar € acento en el importante
grado de improvisacion del texto.

Recordemos que a modificarse la coyuntura politica a comienzos de los’90 y €l inicio de un
ciclo politico-econémico donde primaba el referencial’ global de mercado en los principales
paises miembros del bloque, €l rol del Estado tendia a acotarse en grosso modo a facilitar el
camino del “libre mercado”. En € texto de Asuncién (de 1991) se acortan de diez a cinco
anos los plazos fijados para “integrarse en un espacio econémico comun”, establecidos en el
Tratado de Integracion, Cooperacion y Desarrollo entre Argentinay Brasil, de fines de 1988.
La urgencia economicista implicita en el texto fundante ddd MERCOSUR, evidenciaba como
sefidlan algunos autores, que “el Tratado de Asuncion corresponde mas a un punto de partida
gue alaconclusion de un proceso de negociacion intergubernamental. Su contenido es breve e
impreciso, disponiendo superficialmente sobre los mecanismos que deberan operacionalizar

los objetivos que se estipulan”®

. Temas cruciales desde una perspectiva integracionista como
el desarrollo econémico de laregidn, € rol del Estado en tanto actor clave en la orientacion
del nuevo modelo productivo, los aspectos vinculados a los derechos de circulacion de los
ciudadanos, trabajadores, profesionales, docentes, investigadores —todos subsumidos bajo la

sola nocién de “factores productivos’-, asi como las dimensiones no estrictamente

® Unamuy pequefia muestra de algunos de esos trabajos aparecen mencionados en la bibliografia

" Paraladefinicion de lanocion clasica de referencial, véase: JOBERT, Brunoy MULLER, Pierre (1987), L’ Etat
en action. Politiques publiques et corporatismes, Paris, Presses universitaires de France.

8 Monica Hirst, “Reflexiones para un andlisis politico del MERCOSUR”, FLACSO, Serie de documentos e
informes de investigacion (120), Programa Buenos Aires, noviembre de 1991, p. 2.
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econémicas del proceso, pero que juegan un rol fundamental en la toma de conciencia del
proceso en marcha como la educacion y la cultura’; todos ellos se encontraban ausentes del
texto que dabainicio ala conformacion del bloque regional.

De esta forma, los Estados miembros buscaron evitar las prolongadas y detalladas
negociaciones que, en general, implican los procesos de esta naturaleza, tales como la Union
Europea (UE) y €l Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN). En este
sentido, el Tratado de Asuncion consistia en la fijacion de una agenda méas que el resultado de
negociaciones detalladas™ donde, dada la naturaleza intergubernamental del proceso, se
evidenciaba que los poderes gecutivos y, especificamente, los Ministerios de Relaciones
Exteriores de | os respectivos paises serian |os principales “guardianes’** de laintroduccion de
los distintos asuntos en esa agenda regional.

A tales fines, recordemos que ademas de |os aspectos administrativos y operativos, € Tratado
creaba las siguientes instituciones, que debian ser efectivas durante el periodo de transicion:

- El Consgo del Mercado Comun (CMC), integrado por los ministros de Relaciones
Exteriores y Economia y los Presidentes de los cuatro paises miembro, que constituye el
organo superior del Mercado Comun y esta encargado de la conduccion politicay la toma de
decisiones,

- El Grupo Mercado Comun (GMC), érgano gjecutivo del Mercado Comun, es coordinado por
los ministros de Relaciones Exteriores e incluia 10 subgrupos de trabajo (SGT);

- Una Comision Parlamentaria Conjunta (CPC).

De esta manera, la conformacion institucional inicial del MERCOSUR estaria sustentada en
una red intergubernamental, descentralizada en grupos de trabajo especializados. A pesar de
gue lamayor parte de los objetivos planteados en €l Tratado, como sefiala Hirst, corresponden
a una agenda tipicamente supranacional™?, a su vez el carécter intergubernamental se refuerza
por la mecénica decisoria alli prevista. Esta, se orienta a la buisqueda del consenso y no de la
votacién mayoritaria, con lo cual muchas veces, las decisiones quedan supeditadas a poder de
veto de cada Estado miembro. Como sefidla la autora, “en la medida que se prescindio de una
estructura supranacional, cada gobierno traté de armar su propia base de operaciones para
manegjar su participacion en e proceso negociador. Argentina y Uruguay optaron por la
creacion de divisiones especializadas dentro de sus respectivos Ministerios de Relaciones

® Facundo Solanas, "El MERCOSUR vy las politicas piblicas de reconocimiento de titulos universitarios: e caso
argentino”, tesis de doctorado de la Universidad de Buenos Aires en Ciencias Sociales, Buenos Aires, 2007.
10°Cf., Ménica Hirst, Op. cit., p. 8.

1 Cfr. Roger W. Cobb; Charles D. Elder, Participation in American Politics. The Dynamics of Agenda-Building,
Baltimore and London, The Johns Hopkins University Press, 1972, Second Edition, 1983.

2 Ménica Hirst, Op. cit., p. 8.
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Exteriores. Brasil, més por motivos de desorden politico interno que por la importancia
atribuida a8l MERCOSUR, ensay0 la organizacion de un ministerio exclusivamente dedicado
a tema fuera de la Orbita de su cancilleria. En pocos meses, no obstante, el gobierno de este
pais devolvi6 a Itamarati plenos poderes en la materia, €l cual cred una division especial para
la integracion regional. El Unico pais que opt6 por la organizacion de un Ministerio de la
Integracion fue Paraguay” 2.

Como ha sido apuntado en distintos estudios, uno de los principales inconvenientes que
presenta este proceso intergubernamental, teniendo en cuenta su clara dependencia de las
decisiones politicas nacionales, fuertemente concentradas en las figuras de los respectivos
gjecutivos —y facilmente influenciables en este aspecto por |os actores no gubernamentales de
peso-, es que no ofrece garantias de continuidad y previsibilidad a sistema de integracion™.
Tema que retomaremos en las siguientes secciones, pero gque sin dudas torna dificultoso €l
cumplimiento de los compromisos de largo plazo.

A partir del “Protocolo de Ouro Preto”™® se completa la estructura institucional y a los dos
organismos decisionales previstos en e Tratado de Asunciéon: e CMC y e GMC, se le
adicionard la Comisién de Comercio del MERCOSUR (CCM)*, compuesta por cuatro
miembros titulares y cuatro alternos por cada Estado y coordinada por los Ministerios de
Relaciones Exteriores, mientras que a los dos primeros se le agregan ciertas funciones
especificas. La CCM asiste a GMC y le compete velar por la aplicacion de los instrumentos
de politica comercial comun para € funcionamiento de la union aduanera y efectuar €l
seguimiento de los temas vinculados al comercio intraAMERCOSUR y con terceros paises.

Por otra parte, se definen las funciones de la CPC, Organo de caracter consultivo y
representativo de los Parlamentos de los Estados partes y se crea otro cuerpo de la misma
naturaleza: el Foro Consultivo Econdmico y Social (FCES). Ademas, se crea la Secretaria
Administrativa ded MERCOSUR (SAM), como érgano de apoyo operativo, con sede en la
ciudad de Montevideo.

B 1bid., p. 9.

14 Cf. Roberto Geneyro y Ana Maria Mustapic, “Fortalecimiento de la dimensién parlamentaria e institucional
del proceso de integracién. Pautas para su futura evolucion”, in Gerardo Caetano y Rubén Perina (eds.),
Parlamentos e instituciones en e MERCOSUR. Los nuevos desafios, Montevideo, Centro Latinoamericano de
Economia Humana-Unidad para la promocién de la Democracia de la OEA, 2000, citado en Mariana Vazquez,
“Sobre la dimension parlamentaria de |os procesos de integracion regional. EI MERCOSUR y la Unién Europea
en perspectiva comparada a la luz de los desafios del Area de Libre Comercio de las Américas’, Revista
Argentina de Ciencia Palitica (5/6), 2001-2002, EUDEBA, diciembre de 2002, p. 169.

> Firmado por los cuatro presidentes el 17 de diciembre de 1994 en esa ciudad de Brasil.

16 |_adecision CMC N° 13/93 creala CCM, la que es completada luego por la Dec. CMC N° 9/94.
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A partir de comienzos del siglo XXI y la inauguracion en América Latina de un nuevo
escenario politico en la mayor parte de los paises de la region, se crean determinadas
condiciones como para profundizar € proceso de integracién. Frente al estrepitoso fracaso de
los postulados del paradigma neoliberal y su imposibilidad de llegar a la etapa del pregonado
“efecto derrame” durante la Gltima década del milenio -donde a pesar de lo cua se lograron
imponer profundas reformas socio-econdmico-culturales a los distintos Estados del
continente-, se abrié en América Latina una “ventana de oportunidad” (policy Windows)*’
pararelanzar e MERCOSUR.

El contexto politico caracterizado por los cambios de gobiernos, provenientes de partidos
politicos o coaliciones gubernamentales en su mayoria favorables a un mayor grado de
intervencion del Estado en la economia —al menos discursivamente- y a una profundizacion
del proceso de integracion, hacia prever que las soluciones a los problemas derivados de
desacuerdos comerciales entre los socios podrian ser superados via la profundizacion del
proceso.

De estaforma, a partir de 2003 se decide “relanzar e MERCOSUR” y, ademas de incorporar
otros Estados en calidad de “asociados’, se plantea crear el Parlamento del blogue. Hacia
fines de 2005 se firma en Montevideo e “Protocolo constitutivo del Parlamento del
MERCOSUR”*® con vistas a sustituir la CPC. Entre sus funciones més destacables y que
constituyen un avance importante en relacion alafigura casi decorativa de la CPC, se destaca
la posibilidad de efectuar pedidos de informes u opiniones por escrito a los 6rganos decisorios
y consultivos del MERCOSUR, una mayor relacion con el Foro Consultivo Econdmico-
Social y la aceleracion de los tiempos de internalizacion de las normas en los Estados Parte,
mediante dictdmenes del Parlamento sobre todos los proyectos de normas del MERCOSUR
gue reguieran aprobacion legislativa en uno o varios Estados Parte.

Para el afo 2014 esta previsto que los Parlamentarios sean “ el egidos por |os ciudadanos de los
respectivos Estados Partes, a través de sufragio directo, universal y secreto” (art. 6). Sin lugar
a dudas la creacion del Parlamento del MERCOSUR constituye un gran avance institucional
en relacion a los esquemas vigentes, aunque por si solo no termina de saldar el déficit
democrético del bloque, ni opaca €l hecho de que € peso de los g ecutivos continlia siendo
précticamente determinante en latoma de decisiones del bloque.

1 John W. Kingdon, Agendas, alternatives and public policies, United States, The University of Michigan,
Longman, second edition, 1995.
8 MERCOSUR/CMC/DEC. N° 23/05, Montevideo, 08/12/2005
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Il. Laagendainter-presidencial y la diplomacia

En todo proceso de integracion existen diversas expectativas de los distintos actores y
Estados, acerca de los posibles beneficios 0 de la conveniencia que la asociacion con los
demés puede reportarles. Se descuenta que para asociarse, en forma previa, cada cual evalla
positivamente el balance entre lo que puede perder o ganar de esa integracion. Este, si bien ha
sido el caso de los cuatro miembros plenos del MERCOSUR, a menos en sus origenes, no se
corresponde necesariamente con los balances que puedan redlizar los distintos actores -
gubernamentales y no gubernamentales- en la implementacion de distintas politicas
regionales. Cuando los actores perciben la proximidad de situaciones en las que pueden llegar
a perder més de lo que pueden ganar, se generan reacciones adversas gue, de acuerdo a la
capacidad de movilizacién y recursos disponibles de esos actores, tienden a frenar o0 a
obstaculizar la integracion. En e MERCOSUR existen numerosos ejemplos de €llo, la
mayoria vinculadas a fuertes disputas comerciales como el de la industria automotriz, la
industria textil, el azlcar, los zapatos, las diferentes posturas a adoptar frente a los acuerdos
del sector de servicios en € marco de la Organizacion Mundial de Comercio, entre otros
tantos.

Como una suerte de ratificacion de que los intereses de |os actores estatales se apoyan en una
|6gica cortoplacista por sobre estrategias de largo plazo y como ya hemos mencionado
precedentemente, la arquitecturainstitucional provisoriadel MERCOSUR se asienta sobre un
esquema fuertemente intergubernamental: fundado sobre el consenso por unanimidad con la
presencia de todos los Estados, 10s que tienen poder de veto sobre las decisiones. Inspirada en
el espiritu pragmatico predominante en todo € tratado de Asuncion, esta suma de voluntades
nacionales coordinadas por funcionarios nacionales, predominantemente diplométicos, no ha
implicado hasta el momento transferencia alguna de competencias de los Estados hacia las
instituciones del MERCOSUR®™.

De esta manera, |as cumbres presidenciales pasaron a convertirse de la excepcién alaregla®,
a fin de solucionar los conflictos que suscitaban los desacuerdos en materia de politicas

comerciales entre los actores de peso de los Estados miembros.

% Deisy Ventura, Les Asymétries entre le MERCOSUR et |’ Union européenne: Les enjeux d’une association
interrégionale, Paris, L' Harmattan, 2003, p. 63.

2 Fdlix Pefia, “Vigencia (como idea estratégica) y debilidades (como proceso) del MERCOSUR frente a la
actual realidad mundial”, Revista Argentina de Ciencia Politica, No. 5/6, 2001-2002, EUDEBA, Buenos Aires,
p. 71.
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Por otra parte, esa urgencia economicista del Tratado de Asuncién y, posteriormente, las
pequeiias modificaciones institucionales que se realizaron, dejaron librados buena parte de los
asuntos no estrictamente econémicos y que hacen a la integracién regional, a la voluntad
politica de los distintos actores gubernamental es méas implicados en ellas. De estaforma, en €l
MERCOSUR surgieron otras agendas inter-gubernamentales, como por ejemplo la del Sector
Educativo, que sin tener gran visibilidad, han logrado avanzar en la construccion de politicas
regionales, especialmente, en el &mbito de la educacion superior®.

Sin embargo y teniendo en cuenta las caracteristicas institucionales del MERCOSUR, la
principal agenda del blogue y la de mayor importancia contintia siendo la de las cumbres
presidenciales. Esto hallevado a algunos autores no a hablar de intergubernamentalismo, sino
de “interpresidencialismo”?. Y, en lamedida en que las cuestiones pueden ser inscriptas en la
agenda de mayor jerarquia, obtienen una mayor visibilidad, es decir pueden extenderse al gran
publico y, de esa manera, cuentan con mayores posibilidades de lograr la intervencién publica
para brindarle alguna “solucién” a ese problema®.

Los Ministerios de Relaciones Exteriores, de quienes depende directamente la agenda del
Grupo Mercado Comun y, en buena medida, la agenda del Consgjo del Mercado Comun, no
controlan las demas agendas del MERCOSUR —siguiendo € g emplo precedente, como la
educativa, potestad de los Ministerios de Educacion-, aunque se constituyen en una suerte de
guardianes de los distintos asuntos que pueden inscribirse en la agenda institucional del
MERCOSUR de mayor importancia: la “agenda inter-presidencial”. En este sentido, el
control de la inscripcién sobre esta agenda institucional, la que mas cotiza dentro del blogue,
constituye un recurso estratégico para los diferentes actores que buscan intervenir en el
proceso de |a decision®.

Por lo tanto, los Ministerios de Relaciones Exteriores de los paises miembros del
MERCOSUR cumplen un papel clave en e proceso de integracion. No solo porque tienen
asignado un lugar destacado en la estructura institucional del MERCOSUR vy representan la
cara visible de cada pais a acompafiar a cada una de las delegaciones oficiales de |os paises,

sino que desempefian el papel de custodios de las principales agendas del blogue. Al menos,

21 Cf. Facundo Solanas, Op. cit. y “El impacto del MERCOSUR en la educacion superior: Un andlisis desde la
“Mercosurizacion” de las politicas publicas’, Archivos Analiticos de Politicas Educativas, 17 (20), Octubre
2009. Recuperado de http://epaa.asu.edu/epaal .

2 Véase Andrés Malamud, “Democracias presidencialistas y procesos de integracion. Hacia un enfoque
comparativo del MERCOSUR”, pp. 277-314, en Julio Pinto (comp.), Argentina entre dos siglos. La poalitica que
viene, Buenos Aires, EUDEBA, 2001.

2% Cf. Roger W. Cobb; Charles D., Op. cit..

* Pierre Muller, « La mutation des politiques publiques européennes », Pouvoirs Revue Francaise d’Etudes
Constitutionnelles et Politiques (69), « Europe, de la Communauté al’ Union », Paris, Seuil, avril 1994, p. 64.
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en lo referente a la modalidad de inscripcidon por anticipacion, es decir, cuando son los
expertos o diplométicos quienes se anticipan a colocar en la agenda institucional del bloque
las cuestiones que merecen la atencion publica y la inscripcion no viene acompahnada de la
movilizacion de actores no gubernamentales, medios de comunicacion, corporaciones, algin

acontecimiento extraordinario o de la“ opinién piblica’®.

"26 o Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio Internacional

Por su caracter “horizontal
y Culto (MRECIC) -de acuerdo a su ultima denominacion- cuenta con una fuerte vocacion
interministerial. De hecho, frecuentemente realiza consultas en especia en materia de
negociaciones internacionalesy articula politicas con € resto de las &reas de |la administracion
publica correspondientes.

El MRECIC cuenta con una estructura institucional amplia que abarca cuatro Secretarias y
siete Subsecretarias’’. Dentro del mismo, la Subsecretaria de Integracion Econémica
Americana y MERCOSUR (SBIEAM) y dependiente de ésta la Direccion Genera del
MERCOSUR (DGM), se encargan de coordinar buena parte de las acciones en materia
regional. La Subsecretaria tiene dos amplios objetivos fundamental es que consiste en:

1) Disefiar politicas y cursos de accion que tiendan a desarrollo econdmico y ala integracion
bilateral con los diferentes paises de América del Norte, Central, del Sur y El Caribe, y la
integracion econdmica multilateral anivel regional y continental.

2) Concretar los objetivos prioritarios planteados en la politica exterior con respecto al
MERCOSUR, ala ALADI y a ALCA, implementando |os mecanismos de integracion entre
ambos procesos®.

La DGM tiene como responsabilidad primaria “ Entender en la gjecucion de las politicas de la
Republica en materia de integracién econdémica con los Estados miembros y asociados del
MERCOSUR, realizando negociaciones econdmicas y comerciales bilaterales con Brasil,
Paraguay y Uruguay, asi como tareas de coordinacion y/o seguimiento de los Subgrupos de
Trabgjo, Comités Técnicos, Reuniones Especializadas y Reuniones de Ministros a nivel

cuatripartito y nacional” .

% Philippe Garraud, « Politiques nationales : éaboration de |I’agenda », L’ année sociologique (40), PUF, 1990,
p. 37.

%6 Jean-L ouis Quermonne, L' Appareil administratif de I’ Etat, Paris, Editions du Seuil, 1991, p. 68.

%" Seguin se desprende del Decreto N° 357 de febrero de 2002, de aprobacion de la estructura administrativa del
Estado. Luego hubo a gunas modificaciones menores de estructuras.

%8 Cf. Decreto N° 357/2002.

# Entre las acciones de laDGM se mencionan |as cinco siguientes:

1.- Representar a la Republica en los 6rganos del MERCOSUR y en las negociaciones de los Subgrupos de
Trabajo, Comités Técnicos y Reuniones Especializadas, gjecutando las politicas nacionales establecidas con el
fin de profundizar € proceso de integracion regional.
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Por lo tanto, la SBIEAM, pero sobre todo la DGM jugaran un papel crucial en e caso
argentino en la instrumentalizacion de las diferentes politicas de integracion, asi como en la
coordinacion y articulacién con otras areas del Estado y los diversos actores implicados con
gran parte de las medidas que involucran a MERCOSUR. Es decir, que en €l clasico “juego a
dos niveles’® del MERCOSUR, en su mayoria serén los ministerios de economia y los
diplomaticos de los distintos paises quienes recibiran las presiones de los grupos o coaliciones
de actores locales en el nivel nacional y quienes buscaran satisfacer esas presiones locales, a

partir de su habilidad para negociar en €l nivel internacional-regional.

I[Il. La Profesionalizacion de la actividad diplomatica como

garantia de continuidad delas politicas

Como lo han sefidlado algunos autores y previamente a la constitucion del MERCOSUR, €

’131, en el

Estado argentino transitaba por un “proceso de cambio incremental no planificado
que la direccién e indole de las transformaci ones resultaban esencialmente de la negociacion,
el compromiso y la dilucidacion de los conflictos interburocraticos, asi como los intentos
deliberados de reforma constituian “ manifestaciones periddicas de la voluntad de restaurar, en
la organizacion del Estado, la vigencia de ciertos criterios fundamentales de racionalidad
politica y técnica’*. Sin dudas, estas transformaciones en la esfera del Estado, ademés de
afectar los distintos actores estatales, repercutian sobre las diversas politicas publicas en
marcha.

A partir de los afios 90, con la flexibilizacién de los marcos regulatorios del empleo y las
nuevas modalidades de contratacion laboral que también incorpora la administracién publica,

se crea un incentivo adicional para que los cambios de gobierno, de ministro o de los

2.- Redizar las negociaciones econdmicas y comerciales bilaterales con los demas Estados miembros y
asociados del MERCOSUR, participando en la elaboracién y conclusion de acuerdos en ese dmbito.
3.- Entender y gecutar con las demés areas de la Cancilleria, las politicas de relaciones del MERCOSUR con
otros paises, blogues comerciales y organismos internacional es.
4.- Coordinar con otras areas del Gobierno Nacional la posicién de la Republica en los distintos temas
negociados, asi como laimplementacion interna de las medidas acordadas en el ambito del MERCOSUR.
5.- Propiciar las consultas con € sector privado nacional afin de tomar en cuenta sus intereses en el proceso de
integracion.
% Robert D. Putnam, “Diplomacy and Domestic Politics: The Logic of Two-Level Games’, International
Organization, Vol. 42, No. 3, Summer, 1988, pp. 427-460.
2; Oscar Oszlak, “LaReformadel Estado en laArgentina’, Doc. CEDES/36, Buenos Aires, 1990, p. 4.

Ibid..
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funcionarios de jerarquia vengan acompafiados de la posibilidad de recambiar-reubicar-
expulsar alos trabajadores estatal es af ectados a esos sectores.

La ausencia de una renovacion de la carrera de la administracién publica ha dejado librada
buena parte del terreno, mas exclusivo de una burocracia en sentido weberiano, a los diversos
y no siempre pertinentes criterios de la dirigencia politica. De esta manera, se desperdician
grandes ventgjas de los agentes publicos, como por gemplo, la disposicion de su “saber
transversal”, comprometido en las interacciones mdltiples, que les permite movilizar
conocimientos y “savoir-faire’ adquiridos en los més variados dominios en los que sus
interlocutores estan familiarizados™. El hecho de matrizar estos conocimientos y contar con
informacion utilizable, en otras latitudes les proporciona a los agentes publicos una posicion
dominante en las interacciones a la hora de presentar 1os problemas y proponer las soluciones
mas adecuadas desde su perspectiva. En los Ultimos afios también estas carencias han
conspirado contra el establecimiento de una burocracia a servicio de los procesos de
integracion. En su momento, Haas sefialaba que la primera debilidad en € proceso de
integracion de Ameérica Latina siempre ha sido la falta de articulacion entre los técnicos, por
un lado, y los tomadores de decisiones a nivel nacional, por el otro lado™.

En este contexto, donde la fragilidad institucional se combina con la ausencia de la
profesionalizacion de los agentes del Estado, el Ministerio de Relaciones Exteriores marca
unaimportante diferencia. El Instituto del Servicio Exterior de la Nacién (ISEN), dependiente
del Ministerio, selecciona, forma y capacita los profesionales y futuros diplomaticos
argentinos desde 1963%. A pesar de que esto por si s6lo no representa una garantia de
continuidad con determinadas politicas, dado que éstas dependen mucho de los funcionarios
politicos de jerarquia -y ain cuando siguiesen la misma linea de sus predecesores hay que
tener presente que el MRECIC tampoco reflgja una estructura monolitica-, a menos implica
gue seria extrafio que un funcionario recién llegado haga tabula rasa para empezar de cero con
determinados temas.

Los mecanismos de reclutamiento de los cuadros diplométicos se efectian de acuerdo al
modelo meritocratico, que en gran parte de occidente retoman e ideal weberiano de

burocracia, concretado a través de un concurso publico que abarca exdmenes sobre diversas

% Qlivier Nay y Andy Smith, Le gouvernement du compromis, Paris, Economica, 2002.

% Ernst B. Haas, The Uniting of Europe and the uniting of Latin America, Journal of Common Market Sudies,
Vol.V (4), june 1967, p. 343.

% El ISEN divide su labor en ocho éreas principales de actividad: concurso de ingreso, capacitacion para la
incorporacion a la carrera, formacion permanente, extension, publicaciones, cooperacion institucional, archivo
historico y servicio de biblioteca.
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teméticas®. Los concursantes también deben superar una evaluacion psicoldgica y un
coloquio publico final de aptitud diplomatica, que permiten dar cuenta de la personalidad del
candidato.

De acuerdo a algunas entrevistas realizadas y segun la percepcion de los propios
diplomaticos, existe una diferencia importante entre los “empleados publicos” y los
diplométicos®. Por empezar, en los Ultimos afios las modalidades para ingresar en la
administracion publica, dependen de diferentes mecanismos de contratacién, pero en muy
contados casos se encuentran sujetas a un concurso o examen de las candidaturas, mientras
gue desde su creacion, en e ISEN rige como mecanismo de seleccidn un riguroso concurso
gue implica unaimportante preparacion del postulante.

La distincion fundamental al momento del reclutamiento, pareciera corresponderse con las
préacticas de gestion que caracterizan ala administracion pablica. Tanto las politicas publicas,
como inclusive la memoria de las instituciones, en muchos casos suele sucumbir con los
cambios de gobierno, de ministro o de funcionarios de alto rango.

En la carrera diplomética la remocion de los funcionarios de carrera, especialmente en el caso
de los embgjadores, s bien puede suceder, a no ser acompafiada de un justificativo
importante va acompafiada de un alto costo politico para quien toma la medida. Pero
dificilmente, se remueven alos diplomaticos de sus funciones sin una debida y fundamentada
justificacion, lo que asegura una continuidad de las politicas en marcha, independientemente
de los cambios gubernamental es.

Resulta pertinente traer a colacion el fragmento de una de las entrevistas realizadas con un
funcionario de carrera“acé el que viene cuando llega, se encuentra con una carpeta en donde
esta todo el seguimiento de los asuntos que hizo la persona que lo precedia. Todos tenemos la
obligacion de hacerlo, con lo cual apenas ingresan los nuevos funcionarios ya saben qué
hacer y en qué estado est4 cada cosa” .

Ahora bien, pese a esta supuesta eficacidad técnicay ala neutralidad politica que los propios
funcionarios se auto-representan, estos no necesariamente escapan a los riesgos de la politica

y los intereses particulares. En este sentido, los trabajos de Suleiman han sido por demas

% Entre esas teméticas estdn comprendidas las referidas a Derecho constitucional e Internacional Publico,
Historia Politica y Econdmica Argentina, Historia de las Relaciones Politicas y Econdémicas Internacionales,
Economia y Comercio Internacional, Teoria Politica , Cultura General y temas de actualidad econémica
internacional

3" Cabe aclarar que algunas de estas pistas de investigacion que alin no hemos logrado desarrollar en
profundidad, forman parte de una investigacion grupal mas amplia, cuyo trabgjo de campo comenzara € afio
préximo.

% Entrevista con un funcionario del Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio Internaciona y Culto,
Buenos Aires.
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esclarecedores, ad menos en el caso de Francia®. Pero efectivamente marcan una clara
diferencia con respecto a la administracion publica en general. Y esa diferencia estriba a
grosso modo, en que a servirse e MRECIC -en su mayor parte-, de funcionarios de carrera
gue, independientemente de su nivel de rotacion en 1os puestos, aseguran la continuidad de las
politicas en marchay el traspaso a funcionario entrante del saber-hacer y de la memoria del
puesto, los cambios de gobierno o los cambios politicos bruscos no tienen el mismo nivel de
impacto sobre |as politicas internacional es que sobre las nacionales™

De este modo la tension y articulacién entre politics y policies se resuelve aterando
minimamente el normal funcionamiento del MRECIC, mientras que los cambios importantes
en la esfera de las politics terminaran por afectar fuertemente gran parte de la administracion
publicay podran en jagque buena parte de las policies.

En ese contexto de fuertes modificaciones politico-econdémicas o de cambio de paradigma, sin
lugar a dudas resulta de suma importancia lograr mantener los interlocutores externos, que
son los encargados de mostrarle a los demés sectores de la administracion publica, los
compromisos internacionales establecidos. Precisamente y por caracteristicas institucionales
del MERCOSUR, esto también resulta valido para los compromisos asumidos en el seno del

bloque.

A modo derecapitulacion

En el contexto de auge del neoliberaismo en Ameérica Latina en la década de los '90, la
creacion del MERCOSUR seré permeada por €l paradigma dominante en aguel entonces con
vistas a abrir importantes posibilidades econdmicas y comerciales a grandes jugadores,
especialmente a empresas multinacionales, con capacidad de aprovechar |os beneficios de los
mercados ampliados.

La creacion de una estructura ingtituciona minimalista y provisoria ded MERCOSUR se
inscribe en sintonia con, por un lado, e proceso de reforma del Estado en Argentina y el
desprecio institucional manifestado por la clase dirigente hacia sus propias instituciones. Por

otro lado, con la capacidad de los socios méas grandes y, especialmente Brasil, de no verse

% EzraN. Suleiman, Les Hauts fonctionnaires et la politique, Paris, Seuil, 1976.
%% ¢f. Facundo Solanas, Op. cit. "El MERCOSUR Yy las politicas ptblicas ...”.
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privados de recurrir a poder de veto sobre las decisiones, cuando estas no se condigan con la
negociacion anivel local.

La dedlegitimacion del neoliberalismo en laregion hacia prever que se inauguraria un nuevo
escenario para la integracion, sobre todo teniendo en cuenta las fuertes coincidencias de los
gobiernos de los paises del MERCOSUR vy sus Estados asociados. El relanzamiento del
bloque vino acompafiado de la creacion del Parlamento ded MERCOSUR que, por el
momento, se encuentra muy lejos de garantizar o contrapesar €l poder de veto de los Estados
y, en particular, del socio més grande.

En ese contexto ingtitucional gran parte de las decisiones 0 més precisamente buena parte de
las cuestiones que pueden colocarse en la agenda inter-presidencial, la de mayor importancia,
dependera notablemente de |a capacidad de los actores involucrados en ella, de sus recursosy
capacidad de movilizarlos. Pero en el dambito de los actores gubernamentales se destacan
aguellos que pertenecen a la esfera de los ministerios de Econdmica y de Relaciones
Exteriores. Los primeros son |os encargados de traducir lavoz del poder econdémico, mientras
gue los segundos se constituiran en una suerte de guardianes de las agendas mas importantes,
en especia laDGM. En este sentido, 1os diplométicos contaran con el privilegiado recurso de
lograr introducir cuestiones en la agenda inter-presidencial del bloque, acorde a la modalidad
de anticipacion.

Estos privilegiados “servidores de Estado” cuentan con otro privilegio que consiste en que la
cas totalidad de su estructura, de sus métodos de reclutamiento, asi como el proceso de
profesionalizacién de la actividad précticamente no se vieron afectados durante los afios 90.
Es decir, mientras que la casi totalidad de la administracion publica experiment6 notables
cambios de estructuras, reduccion o “racionalizacion” de empleados, la actividad diplomatica
logré salir précticamente indemne del proceso de reforma del Estado. Esta diferencia
fundamental entre la mayor parte de administracion publica argentina y la actividad
diplomatica, hace que a pesar de los fuertes cambios experimentados en la politica exterior
argentina (las politics), se haya garantizado la continuidad de las politicas (policies) en
marchay mantenido la memoria historica de la institucion.

De aguna manera, la fragilidad de la arquitectura institucional del MERCOSUR a menos
internamente, tanto en el caso de Brasil como de Argentina, se asienta sobre una estructura
coordinadora y articuladora solida. Esta contradiccion entre instituciones regionales e
instituciones nacionales permite sostener una cierta continuidad que no se verifica en otros

sectores de los mismos Estados y, que a pesar de |os cambios de gobierno o de paradigmas en
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Afio 3/ Niamero 4 I Contextualizaciones

Enero-junio
de 2011 (JTZHC (HH{E‘?‘E cana.s

Revista semestral del Departamento de Estudios |béricos y Latinoamericanos de la Universidad de Guadalajara

la region, consiguen sostener o renegociar los acuerdos fundamentales del bloque, inclusive

cuando existen importantes diferencias en el nivel nacional de negociacion.
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