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REVISTA DE LA CEPAL N° 46

El MERCOSUR y las
nuevas circunstancias
para su integracion

Monica Hirst*

Este articulo analiza el desarrolio del proceso de inte-
gracion entre Argentina y Brasil desde mediados de
la década pasada, el que dio origen posteriormente al
MERCOSUR

Es habitual que los estudios scbre integracién eco-
nomica se concentren en el analisis de factores estruc-
turales de caricter econ6mico y politico de cada pafs
participante en dicho proceso. En este articulo se re-
conoce de partida la importancia de los factores de
esta especie, como son las asimetr{as entre las econo-
mias de los respectivos pafses, €l bajo volumen de co-
mercio recfproco, el caricter conflictivo de diversos
temas comerciales, eincluso la hipétesis de un conflicto
militar. Por otra parte, también se destaca y analiza la
importancia de otro tipo de factores, que se denomi-
nan procesales, los que en conjunto con los estructu-
rates determinan €l avance del proceso de integracién.

Este segundo tipo de factores tiene como caracte-
ristica comin la de imprimir mayor dinamismo al pro-
ceso de integracién, modificando de manera variable
las restricciones de cardcter mds estructural. Entre es-
tos factores se sefialan la convergencia de las agendas
de politica exterior, asf como de la voluntad politica
favorable a la integracién; la revisién de las politicas
de comercio bilateral y las condiciones favorables para
fa proyeccién econémica subregional; la existencia de
cuadros técnicos preparados y sensibilizados para la
cooperacion y la integracion, asi como de intereses
sectoriales favorables a la integracién; y la pérdida de
importancia de las hip6tesis de conflicto militar.

El articulo concluye que, pese al actual grado de
avance del proceso de integracion, es posible que éste
se vea afectado por divergencias macroeconémicas en-
tre los paises que se integran. Por otra parte, el nuevo
horizonte de interaccién econémica y politica ya abier-
to ha echado las bases para el surgimiento de una red
de vinculaciones de todo tipo cada vez mas estrechas.

*Investigadora de la Facultad Latincamericana de Ciencias
Sociales (FLACSO), Buenos Aires.

Introduccion

En América Latina, la opcién integracionista es-
tuvo siempre asociada a un recetario de desarro-
llo econémico que pregonaba la ampliacién del
mercado regional y la elaboracién de una estra-
tegia comun de industrializacién. No obstante,
durante casi tres decenios los aspectos normati-
vos presentes en los proyectos de integracion re-
gional latinoamericanos no estuvieron acompa-
fiados de las condiciones reales necesarias para
que tuviesen éxito, bien por las dificultades en-
frentadas para compatibilizar las diversas politi-
cas econdmicas prescritas en modelos desarro-
llistas, o bien por los sentimientos nacionalistas
que acompafaban a esas politicas, o por el recu-
rrente cuadro de inestabilidad institucional que
prevalecia en la regién.

Actualmente, en una era postautoritaria, este
recetario pasé a estar asociado a las condiciones
de interaccién brindadas por sistemas politicos
plurales y democriticos. La tendencia a la dismi-
nucion de las rivalidades politicas y a la solucién
de disputas territoriales en la regién ha resultado
de los procesos de apaciguamiento interno y ex-
terno llevados a cabo en los ultimos afios en di-
versos pafses latinoamericanos. También se ob-
servan notables transformaciones en el universo
econ6mico, entre ellas el agotamiento de modelos
sustitutivos sustentados en la articulacién entre
estrategias de mercados cerrados y en un papel
activo del Estado en las actividades productivas,
que conduce a reformas estructurales. Estas
transformaciones a su vez estan impulsadas por
los nuevos horizontes vislumbrados en el sistema
econémico internacional, en donde se superpo-
nen tendencias que refuerzan la regionalizacién
y otras que privilegian el multilateralismo.

En el 4mbito subregional Brasil-Cono Sur
(excluido Chile), este conjunto de cambios inicia-
do a mediados de los afios ochenta estuvo acom-
paiiado por un fuerte impulso hacia la coopera-
cién y la integracién econémicas. Bajo el lide-
razgo del eje Argentina-Brasil se puso en marcha
un proceso en el cual se suman la estabilidad
institucional, la revisién de estrategias de inser-
cién econémica internacional, y la creacién de
un espacio comin de actividades productivas.

Este proceso a pesar de ser lento y tortuoso,
mostré en los dltimos seis afios importantes sig-
nos vitales que estimulan la utilizacién de un en-
foque neoliberal y neofuncional para su an4lisis.
De una bateria de declaraciones bien intenciona-
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das difundidas por los gobiernos de los dos paises
a fines de 1985, se lleg6 un sexenio mas tarde a
intensas negociaciones entre cuatro paises (Ar-
gentina, Brasil, Paraguay y Uruguay), con vistas
a la formacién de un mercado comin en 1995.!

|

Ademas de los horizontes analiticos que estos
enfoques estimulan, su utilizacién permite vincu-
lar el proceso MERCOSUR con las tendencias expan-
sivas que otras iniciativas integracionistas expe-
rimentan actualmente.

Factores estructurales y factores procesales

A mediados de los anos ochenta las condiciones
para el inicio de un proceso de integracién ar-
gentino-brasilefio eran particularmente adver-
sas. Desde una perspectiva neorrealista, la con-
cepcion y aplicacién del Programa de Integracion
y Cooperacion Econémica Argentina-Brasil (p1-
CE) carecia de sentido, teniendo en cuenta la asi-
metria existente entre los dos paises y los efectos
crecientemente conflictivos de ella sobre la rela-
cion bilateral. No obstante, un andlisis de las ne-
gociaciones que pusieron el Programa en marcha
que tome en cuenta la activacién de sus factores
procesales deja en claro la prevalencia de una
dinamica en la que se privilegio la identificacién
de intereses comunes y no ¢l mantenimiento de
un “posicionalismo defensivo” 2

Entre 1986 y 1988 fueron negociados 24 protocolos
en los que se establecieron pautas y metas para los siguientes
temas: bienes de capital, comercio, empresas binacionales,
asuntos financieros, fondos de inversiones, energia, estudios
econdmicos, cooperacion aerondutica, industria sidertrgica,
transporte terrestre y marftimo, comunicaciones, cooperacion
nuclear, cooperacion cultural, administracién prblica, instru-
mentos monetarios, industrias fronterizas y planeamiento
econémico y social. En 1989 Argentina y Brasil firmaron el
Tratado de Integracién y Cooperacién, previendo la creacién
de un espacioc comun en el plazo de 10 afios. En julio de 1990
ambos paises firmaron el Acta de Buenos Aires, que contem-
plaba la formacién de un mercado comiin entre ellos a partir
del 31 de diciembre de 1994. Seguidamente se negocié el
Acuerdo de Complementacién Econdmica en el ambito de la
ALADI {ACE 14), en el cual se condensaron todas las negocia-
ciones sectoriales ya realizadas y al mismo tiempo se estableci6
un programa gradual de liberalizacién comercial con miras
a la eliminacion completa de los aranceles y las restricciones
no arancelarias en el comercio reciproco entre los dos paises.
En marzo de 1991 se estableci6é un programa para la forma-
cién de un mercado comin del Cono Sur con la participacién
de Paraguay y Uruguay.

Esta expresion es utilizada por Grieco (1987) al carac-
terizar la resistencia de los pafses de la ALALC allevar adelante
sus compromisos de reducciones arancelarias.

Sin embargo, la posibilidad de que la estruc-
tura de esta relacién pudiese ser transformada
no ha significado el inmediato funcionamiento
de un proceso agil y desprovisto de obstaculos.
Por el contrario, la incidencia de factores estruc-
turales ha obligado al proceso —por lo menos
hasta el momento actual— a convivir con un con-
Junto de aspectos adversos que perjudican su ex-
pansioén y consolidacion. Los factores estructu-
rales condicionan el alcance y la profundidad de
los factores procesales, que son los que dinamizan
las interacciones cooperativas. A partir de esta
distincion cabe identificar los aspectos que en los
tltimos seis afios han dificultado los esfuerzos de
integracion y cooperacion iniciados en el &mbito
bilateral, y que actualmente asumen un aspecto
subregional.

Esta propuesta analitica, pese a que pretende
ser util para el estudio del MERCOSUR en su con-
junto, concentra su atencién en el ambito argen-
tino-brasilefio. Los factores estructurales y pro-
cesales que se han hecho sentir en los esfuerzos
recientes de cooperacion e integracion entre los
dos paises son los siguientes:

a) Factores estructurales

i) Asimetrias econémicas.

if) Bajo nivel de intercambio comercial.

iti) Agenda conflictiva de temas comerciales
iv) Hipotesis de conflicto militar.

b) Factores procesales

i) Agendas convergentes de politica externa.

ii) Voluntad politica favorable a la integra-
cién.

iii) Revision y modificacién de las pautas de
comercio bilateral,

iv) Cuadros técnicos preparados y sensibili-
zados para la cooperacion y la integracion.
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v) Intereses sectoriales favorables a la inte-
gracién.

vi) Condiciones favorables de proyeccién su-
bregional.

vii) Elaboracién de medidas de confianza en
temas estratégicos.

En el primer grupo estin reunidos los fac-
tores que incidian negativamente en la coopera-
cion entre los dos paises. Puede ser interesante
aqui recordar lo dicho por Axelrod (1984, cap.
9) sobre la dindmica que se crea en una expe-
riencia de cooperacion entre la fuerza del pasado
y la potencialidad del futuro. Segiin este autor,
el surgimiento, el crecimiento y el mantenimiento
de la cooperacién requieren algunos supuestos
sobre los individuos y el contexto social. Requie-
ren que un individuo sea capaz de reconocer al
otro jugador con quien ya se enfrenté anterior-
mente, y que la historia previa de interaccién con
ese jugador sea recordada, de forma que se pue-
da tener la respuesta adecuada (fbid., p. 174). No
obstante, Axelrod concluye que es el futuro el
que desempeiia el papel decisivo en la coopera-
cion, siempre que el potencial que proyecte (su
“sombra”) sea suficientemente amplio. Como es-
te mismo autor sugiere, ese potencial solamente
tiene condiciones para imponerse cuando los ac-
tores se conffan de los comportamientos mas re-
cientes de sus contrapartes.

Partiendo de los supuestos enunciados, se
presupone por lo tanto la existencia de un punto

de inflexion que da origen a un proceso coope-
rativo. En el proceso de integracion argentino-
brasilefio se llegé a este punto en noviembre de
1985, con la divulgaciéon de la Declaracién de
Iguazii. A partir de ese momento se activaron
gradualmente los factores procesales que proyec-
tan una nueva “sombra” sobre el futuro de las
relaciones entre ambos paises,

Nose trata de establecer aqui una vinculacion
simplista entre factores considerados estructu-
rales y el pasado, ya que algunos de esos factores
son aspectos permanentes en la relacién argen-
tino-brasilena. Sin embargo, la capacidad obsta-
culizadora de esos factores puede variar amedida
que se amplie la “sombra” sobre el futuro del
proceso de cooperacion. Esta breve digresion
permite diferenciar, esta vez dentro de un mismo
universo, los factores estructurales reversibles de
los factores estructurales permanentes. De los
cuatro factores estructurales enumerados antes,
s6lo uno es permanente: aquél relativo a las asi-
metrias econémicas. Los demds, son parcial o to-
talmente reversibles.

Entre los factores procesales, solamente
aquél que se remite a la convergencia de politicas
externas varié de manera importante en los al-
timos afos. Actualmente no es un elemento par-
ticularmente activo del proceso MERCOSUR, si se
observa su dimensién especificamente politica.
No obstante, ambos paises tienen interés en ela-
borar una agenda convergente en el terreno de
sus politicas econémicas externas.

El proceso en movimiento

Cuando Argentina y Brasil dieron los primeros
pasos hacia un programa de cooperacion e inte-
gracion, sus convergencias en politica internacio-
nal desempefiaron un papel crucial. Este fue el
tema de mayor alcance en el primer documento
divulgado por los gobiernos argentino y brasile-
fo en noviembre de 1985, constituyendo el ori-
gen de la voluntad politica que ha dado vigor al
proceso. Por eso mismo, las bases de operacion
en los dos paises fueron las respectivas cancille-
rfas que, partiendo de dindmicas politicas inter-

nas distintas, percibieron la asociacion bilateral
de largo plazo como una opcion que servird a los
proyectos de insercion internacional que defen-
dian?

¥ Véase la Declaracién de Iguazi dei 30 de noviembre
de 1985, Las posiciones convergentes de politica exterior de
ambos paises se manifestaban con respecto al Consenso de
Cartagena, el Grupo de Apoyo a Contadora, la creacién de
una Zona de Paz y Cooperacion en el Atlantico Sur, y las
posiciones argentinas de defensa de sus derechos soberanos
sobre las Islas Malvinas en las Naciones Unidas. Estos puntos
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En el caso de Argentina, esta asociacién de-
beria constituir un instrumento para romper su
marginacion politica y econdmica en el ambito
internacional, buscando al mismo tiempo el de-
sarrollo de un modelo de insercién externa sobre
bases autonémicas semejante al formulado por
su vecino. La idea de crear un universo comtn
de intereses econdmicos en el &mbito subregional
estuvo presente en Argentina desde sus primeros
movimientos de aproximacion a Brasil.? Poste-
riormente, también por su propio empeno, la
agenda de convergencias en la politica externa
se transform¢ en un programa de integracién
econémica.

La inmediata adhesion del gobierno brasile-
fio estuvo relacionada fundamentalmente con los
intereses politicos de ese pais. Para Brasil, una
aproximacién sobre bases estables y permanentes
con Argentina, ademas de eliminar un foco de
tension al sur de sus fronteras, ampliaba sus po-
sibilidades de proyeccion econémica y politica
dentro y fuera de la region. De acuerdo con el
proyecto diplomdtico brasileno, la desactivacién
definitiva de la hipotesis de conflicto con Argen-
tina constituia un paso obligatorio para consoli-
dar un espacio de autonomia y prestigio junto al
sistema internacional. Una preocupacion especi-
fica de Brasil en este caso era la de “calmar” la
presion internacional ejercida sobre sus avances
en el campo de la tecnologia nuclear a través del
desarrollo de una relacion de confianza y reci-
procidad con la Argentina en ese terreno.

La fase preliminar de las conversaciones ar-
gentino-brasilefias se adectia plenamente a la no-
cion de etapa de prenegociacion, que se inicia cuan-
do una o mas contrapartes considera la nego-
ciacion una opcion politica y comunica esta de-
cision a otras contrapartes.® Los primeros con-

a su vez estaban insertos en proyectos que buscaban la am-
pliacién de los margenes de autonomia de ambos frente al
sistema internacional. Cabe ac4 retomar el conjunto de pre-
misas que fundamentan el enfoque funcional en el cual se
privilegian las afinidades y lealtades politicas entre los Estados
(Mitrany, 1968}).

La primera idea del Gobierno de Alfonsin fue pactar
con Brasil una accion comin para la negociacién de sus res-
pectivas deudas externas. En este contexto se negocié la par-
ticipacién de ambos gobiernos en el Consenso de Cartagena
en los primeros meses de 1985.

® Gross Stein, 1989, p. 4. En el caso de las conversaciones
entre Argentina y Brasil, esta etapa ocurre en los meses que
anteceden al encuentro Alfonsin-Sarney en diciembre de

tactos entre los dos pafses con miras a la creacion
de un programa de cooperacién ¢ integracion
coincidié con un momento en que sus relaciones
comerciales atravesaban por una etapa critica,
tanto en el monto de las transacciones, como en
las desaveniencias burocrético-administrativasin-
volucradas?®

Tres motivos explicaban dichas desavenien-
cias. Primero, a partir de mediados de los afios
setenta, las diferencias entre ambos en cuanto a
sus politicas macroeconémicas, particularmente
las de comercio exterior y la politica industrial,
se hicieron cada vez mds profundas. Mientras
Brasil llevaba adelante una nueva etapa de su
estrategia sustitutiva, esta vez volcada hacia los
bienes de capital, Argentina optaba por la aper-
tura comercial y adoptaba un conjunto de medi-
das de corte tipicamente liberal. En segundo lu-
gar, la crisis de la deuda externa de comienzos
de los anos ochenta hizo que Brasil adoptara una
politica de comercio exterior que, ademas de ce-
rrar ain mas su economia, privilegié las vincu-
laciones comerciales con los paises industrializa-
dos. Por su parte, Argentina, a partir de los afnos
ochenta, vio su capacidad importadora afectada
por el aumento vertiginoso de sus compromisos
financieros externos. En tercer lugar, el caracter
complementario de ambas economias se fue ate-
nuando progresivamente luego de las modifica-
ciones de la politica agricola brasilefia aplicadas
en los afos ochenta. Todo esto exacerbo las asi-
metrias en el comercio entre ambos paises, que

1985, cuando fue decidida la constitucién de una comision
mixta para la cooperacion e integracion bitateral, Fueron en-
tonces constituidos tres grupos de trabajo: uno dedicado a
temas econémicos, otro para transporte y comunicaciones, y
otro para ciencia y tecnologia.

Después de haber llegado a 1.8 mil millones de délares
en 1980, este intercambio cay6 a 1.4 mil millones en 1981, a
1.2 mil millones en 1982 y a 1 mil millones de délares en
1983. En 1984 ascendi6 a 1.3 mil nillones y en 1985 volvio
a caer a 1.1 mil millones de délares. Las fuentes de los con-
flictos comerciales argentino-brasilefios eran muchas, desta-
candose entre ellas la politica fuertemente restrictiva del Bra-
sil a las importaciones; la aplicacién de salvaguardias a pro-
ductos tradicionalmente exportados por Argentina al merca-
do brasilefio; la suspension de importaciones provenientes
de Brasil por el gobierno argentino, y la renuencia del go-
bierno brasilefio a renegociar el Acuerdo de Alcance Parcial
N* 1. Véase un analisis detallado de las relaciones comerciales
argentino-brasilefias en este periodo en Hirst y Lengyel,

1986).
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ademas de ser desfavorables para Argentina, ali-
mentaban percepciones conflictivas y rivalidades
de ambos lados.”

El hecho de que las negociaciones argenti-
no-brasilenas hayan sido precedidas por un pe-
riodo altamente conflictivo no es inusual en ex-
periencias recientes de asociacién economica.
Guardando las diferencias, la negociacién de un
acuerdo de libre comercio entre Canada y Esta-
dos Unidos se dio en un contexto semejante. Lo
que llama la atencién en et caso argentino-brasi-
lefio es el nivel reducido de intercambio bilateral
existente cuando se inicia el proceso de aproxi-
macion. :

La posicién naturalmente asimétrica de Ar-
gentina en sus negociaciones con Brasil llevé a
que la cuestion del equilibrio fuese una preocu-
pacién especial para ese pais. Desde las prene-

gociaciones del PICE, las autoridades argentinas
se resistian a la idea de que este programa viniese
solamente a reforzar la tendencia observada des-
de mediados de los afios setenta: una comple-
mentariedad de las dos economias, en la cual
Argentina suministraba productos primarios y
Brasil consolidaba su posiciéon como exportador
de bienes manufacturados. La principal preocu-
pacion de Argentina era revertir dicha tendencia
a través de la diversificacién de sus exportacio-
nes. Sin equilibrio no habrfa reciprocidad. La
estrategia adoptada para asegurar estos objetivos
fue la de proponer un espacio privilegiado para
la integracion intrasectorial. Al mismo tiempo se
instituyeron mecanismos que garantizaban posi-
ciones equilibradas para ambos paises en su co-
mercio bilateral a través de una liberacion gra-
dual y selectiva de los aranceles.

111
El componente técnico

La rapida movilizacién de cuadros técnicos en
los dos paises, motivados por la idea de creacién
de un espacio econémico comun, agilizé las ne-
gociaciones bilaterales. Este factor procesal sin
duda estimula la adopciéon de un enfoque neo-
funcional para el analisis de la integracién argen-
tino-brasilefia. A pesar de sus origenes distintos,
y de los cambios en su composicion a lo largo del
altimo sexenio, la incidencia de este factor en el
proceso PICE-MERCOSUR es una de las razones de
la continuidad y expansion de éste. Desde el pe-
riodo de formulacién e implementacién inicial
del piICE se establecieron en ambos paises redes
interburocraticas coordinadas desde sus respec-
tivos ministerios de relaciones exteriores. En Ar-
gentina, por la forma de funcionamiento de la
cancilleria, se observé una mayor mezcla de cua-
dros politicos y técnicos. Este hecho, aunque dio
lugar en algunos momentos a vacios de poder,
terminé generando una base politica integracio-
nista mas solida que en el Brasil.

7 Estas asimetrias se refieren al peso relativo del inter-
cambio bilateral para cada uno de los paises, tanto del lado
de las importaciones como de la exportaciones; a la compo-
sicibn de este comercio, particularmente la proporcién desi-
gual de productos primarios y, finalmente, la posicion defi-
citaria de Argentina durante el periodo 1980-1985,

El esfuerzo de los cuadros técnicos por poner
en marcha un proceso expansivo que asegurase
el alcance de metas comunes llevé ala elaboracion
de un amplio arsenal de normas e instrumentos
operativos, como también a la definicién de ex-
pectativas y compromisos reciprocos. Se instaurd
asi una curiosa dindmica, por la cual el incum-
plimiento de metas establecidas previamente lle-
vaba a la elaboracién de metas nuevas, atin mas
ambiciosas en cuanto a plazos y propositos.

El hecho de que el dmbito operacional de los
cuadros técnicos sea intergubernamental y no su-
pranacional no constituye un obstaculo para apli-
car un enfoque neofuncional. Teniendo en cuen-
ta las asimetrias naturales, primero entre dos, y
posteriormente entre los cuatro paises del MER-
COSUR, la persistente inestabilidad de sus econo-
mias, y la pequeiia dimensién de sus interaccio-
nes econdmicas (en el campo de las operaciones
comerciales, financieras o de inversiones) y po-
liticas (en el ambito partidario o parlamentario),
la supranacionalidad serd un resultado y no una
causa del proceso, como ocurrié en la Comuni-
dad Econémica Europea.

Hay resistencia técnica—mayor del lado bra-
silefio que del argentino—— a crear una estructura
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supranacional. Ademas de las razones ya men-
cionadas, pesa contra la supranacionalidad una
“carga” del pasado. generada por la frustracion
de proyectos integracionistas. También es verdad
que en una primera etapa, evitar tal opcion fa-
cilita la conduccién politica del proceso en el mis-
mo ambito latinoamericano, tornandose asi me-
nos costosa la exclusién de otros participantes.
No obstante, la ampliacién de los miembros del
proyecto y la profundizacién de sus objetivos ha-
ran que los beneficios de una dinamica intergu-
bernamental sean decrecientes. A medida que se
vuelvan mds complejas la agenda de negocia-
ciones y las redes de interaccién estatal y no es-
tatal, incluyéndose temas como la solucién de
controversias o la coordinacién de politicas ma-
croecondmicas, la cesion de soberania en temas
especificos se volvera mas apremiante. Como se
sabe, las acciones intergubernamentales siempre
ofrecen menos garantias de reciprocidad, prin-
cipalmente para los paises menores.
Formalizada su participacién, primero 2 tra-

vés de la preparacion constante de protocolos y
sus respectivos anexos y después mediante las
negociaciones de tratados, los burdcratas del pro-
ceso (futuros “mercécratas”) trabajan en una do-
ble direccién. Por un lado, tratan de mantener
encendida la llama de la voluntad politica, crean-
do un compromiso directo entre los gobernantes
y el proceso de integracion; este compromiso
compenso en cierto perfodo, al menos en térmi-
nos politicos, las dificultades enfrentadas para
lograr el apoyo de los organismos econémicos
gubernamentales que nunca asignaron prioridad
a la integracion subregional. Por otro, en el 4m-
bito privado, tratan “vender” el proyecto de in-
tegracion a los sectores empresariales, incorpo-
riandolos al proceso no como coformuladores de
¢l sino como sus primeros beneficiarios. Esta op-
cién politica, si bien garantizé un territorio mas
“libre” para la conduccién del picE, ha revertido
las expectativas técnicas en lo que se refiere a
una respuesta positiva de algunos sectores indus-
triales al Programa.

IV

El tema de la politizacién

Tratandose de sistemas presidencialistas y de re-
gimenes democraticos recientemente consolida-
dos, el compromiso de los gobernantes de Ar-
gentina y Brasil fue desde el principio un factor
favorable al proceso de integracion.® Esta fue
una de las razones que motivaron el “cambio”
del perfil y de los plazos operativos de este pro-
yecto a partir de 1991, cuando el PicE se convirtio
en MERCOSUR. Esto no pasa de ser una ingenieria
precaria que, si bien mantiene viva la voluntad
politica, no atiende las necesidades politicas de
un proceso de integracion. Por lo tanto es im-
prescindible una diseminacién mayor de la vo-
luntad politica, haciendo uso de los recursos dis-
ponibles en sistemas politicos plurales. La posi-
bilidad de lograrla depende de la identificaciéon

® Tanto en el caso argentino como en el brasileiio, el
programa de integracion fue el dnico punto de la agenda de
politica externa de los gobiernos finalizados en 1989 y 1990,
respectivamente, que fue reconacido por los nuevos manda-
tarios como objetivos permanentes de esos paises.

de funciones especificas para la clase politica de
los paises involucrados, lo que comienza a ser
contemplado a través del establecimiento de una
estructura parlamentaria para el MERCOSUR®,

El aspecto mencionado se vincula ademas a
un aspecto bastante mas complejo de los proce-
sos integracionistas: el de su politizacién. Mientras
mayor sea esa politizacion, mas amplio sera el
ambito de la controversia, lo que hard que las
soluciones escapen al control técnico. En los ana-
lisis neofuncionalistas sobre las experiencias de
integracion en América Latina, se ha menospre-
ciado el aspecto de la politizacién por las escasas
posibilidades de la region de ajustarse al modelo
de las democracias pluralistas-industriales mo-
dernas. La politizacién en el caso latinoamericano

YEL primer paso en este sentido fue la creacién de una
Comisién Parlamentaria Conjunta, propuesta en el articulo
24 del tratado de Asuncion. A partir de su funcionamiento
se iniciaron los debates sobre estructura y atribuciones de un
parlamento del MERCOSUR.
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asumia una connotacién negativa, al estar rela-
cionada con la exacerbacion de los sentimientos
y percepciones nacionalistas de los propios ope-
radores de estos procesos. Sin embargo, teniendo
en cuenta el nuevo entorno democratico en que
surge el MERCOSUR, puede ser oportuno trabajar
con la nocién de politizacién tal como fue origi-
nalmente concebida en la literatura neofuncio-
nal.

Cuando se refiere a este aspecto, Nye (1971,
pp- 219-220) destaca diversas razones para que
un proceso de integracién se politice: un nimero
mayor de grupos se involucra en funcion de los
efectos de la expansién de transacciones, vincu-
laciones anteriores, o formacién de coaliciones
deliberadas. Cuanto mayor es ¢l niimero, mayor
es la posibilidad de interpretaciones divergentes
sobre el interés comun en un proceso de inte-
gracion. La ampliacién de los poderes de las ins-
tituciones centrales no solamente se vuelve mds
visible para la opinién popular, sino que también
estimula la accién de los grupos que se oponen

a la integracion, incluidos los burécratas nacio-
nales, celosos de la incursion en sus poderes.

La continuidad de un proceso de integra-
cion, por lo tanto, debera llevar a un creciente
ajuste entre la voluntad politica que hay tras este
proceso, y la politizacién a la que se puede llegar.
Este horizonte no es necesariamente adverso, si
la clase politica tiene claras sus funciones.

En el caso del MERCOSUR, a diferencia de lo
ocurrido en la ckk, los parlamentarios nacionales
y sus organizaciones partidarias tuvieron un pa-
pel pasivo en el periodo de prenegociaciones y
negociaciones. El tnico pais que mostré una po-
litizacién previa a su participacién en el proceso
fue Uruguay. Es posible que esta pasividad se
debiera a la ausencia de s6lidas redes intraparti-
darias regionales y a la absorcion de la clase po-
litica en problemas estrictamente internos. No
obstante, este hecho no impedira una politiza-
cion a partir de los efectos concretos del proceso,
cuando se haga imprescindible, por ejemplo, la
negociacion de una legislaciéon comunitaria.

Los intereses societales

Otro campo de accién fundamental para los ope-
radores del proceso de integracion es el de los
intereses privados, imprescindible para la expan-
si6n de dicho proceso. Sin duda, es en este campo
donde el problema distributivo se manifiesta con
mayor contundencia. Las economias argentina y
brasilefia tienen condiciones limitadas para de-
sarrollar estrategias competitivas que estimulen
la especializacién productiva y el comercio intra-
sectorial, por lo cual hay particular recelo del
lado argentino de que se exacerben las asimetrias
estructurales entre ambos paises. Estos temores
también surgen de la incertidumbre ocasionada
por situaciones recurrentes de inestabilidad y es-
tancamiento econémico en las clases productoras
de estos paises, particularmente de Argentina.
Durante el periodo de funcionamiento del
PICE, la estrategia de ampliacidon de las interac-
ciones econémicas fue realizada en forma selec-
tiva y gradual a través del método de los proto-
colos, que establecié sector por sector un nivel

inicial de intercambio que deberia ser liberaliza-
do entre los dos paises. En esta etapa algunos
sectores empresariales ejercieron un razonable
poder de veto, con lo cual determinadas nego-
ciaciones se prolongaron mas alld de las expec-
tativas de los operadores del programa. A pesar
de ser menos eficaz de lo previsto, el método
sectorialista mostré algunas ventajas: i) generé
un aumento apreciable en el intercambio bilate-
ral, en forma ordenada y dirigida, y sin que se
profundizaran las asimetrias que marcaban este
comercio; ii) cre6 una coalicién vencedora mini-
ma en el ambito empresario, y iil} permitié que
diferentes sectores productivos de ambos paises
tomasen mayor conciencia de sus respectivas ven-
tajas comparativas.

Los tres aspectos mencionados fueron par-
ticularmente importantes para generar lo que
comunmente se conoce como la “entrada” de los
procesos de integracién econdmica, El trabajo
politico y técnico-sectorial fue mas sistematico del
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lado argentino que del brasilefio durante la fase
del picE. Argentina se movilizé econémicamente,
aumentando y diversificando notablemente sus
ventas al mercado brasileio. Brasil, por su parte,
alteré poco la composicién de sus exportaciones
a Argentina, las que continuaron teniendo casi
la misma participacién porcentual en sus expor-
taciones totales entre 1985 y 1989.!° Durante la
fase del pICE el principal empefio de los técnicos
en Brasil fue de caracter burocrético interno, y
tuvo por fin ablandar los sesgos proteccionistas
de los sectores responsables del control del co-
mercio exterior.

A partir de la segunda etapa del proceso,
anticipada por el Acta de integracion en 1988, y
definitivamente trazada con el tratado de Asun-
cién en 1991, la estrategia sectorialista fue susti-
tuida por una politica de liberalizacion comercial
generalizada, que se llevo a cabo mediante des-
gravaciones arancelarias automdticas. La finali-
dad del proceso de integracién dejo de ser la
expansién equilibrada de interacciones sectoria-
les, y paso6 a ser la formacién de una zona de
libre comercio, una unién aduanera y finalmente
un mercado comin en el plazo de cinco afos,
con la participacion de Uruguay y Paraguay.

El cambio de rumbo iniciado en 1985 tuvo
repercusiones distintas en los sectores produc-
tivos de los cuatro paises del MERCOSUR, profun-
dizdndose inmediatamente los problemas de dis-
tribucién de los costos y beneficios del proceso.!!
Las diferencias entre los sectores beneficiados y
perjudicados por el proceso fueron exacerbadas
por la nueva estrategia, que favorecfa en primera
instancia el principio de ventaja comparativa. Se
generalizaron percepciones construidas a partir
de una logica de suma cero, credndose en algunos
casos reacciones de resistencia al camino integra-
cionista. Al mismo tiempo, hubo un activo mo-
vimiento de “aprendizaje” y de practicas multi-
ples entre los sectores productivos de los cuatro
paises, particularmente los de Argentina y Bra-

10 Entre 1985 y 1989 las exportaciones argentinas a Bra-
sil aumentaron de 5.9 a 11.8% del total de sus exportaciones,
En este mismo perfodo, el mercado argentino zlteré margi-
nalmente sus importaciones desde Brasil, que representaron
entre 2.1 y 2.3% de las exportaciones totales de ese pais.

11 Se estan iniciando estudios preliminares sobre las per-
cepciones en los medios empresariales de los cuatro pafses
acerca de los costos y beneficios del MERCOSUR, a partir de las
ventajas comparativas de diferentes sectores.

sil.!? La busqueda de cooperacién pasé a estar
claramente asociada a la necesidad de atenuar
desventajas, y se puso en practica una estrategia
por la cual el interés comiin en la ampliacién del
mercado generase espacio para aplicar solucio-
nes que permitiesen repartir los perjuicios.

Los sectores agricolas de Brasil, particular-
mente los del sur, fueron el drea mds sensible
para ese pais. En Argentina, salvo en algunos
pocos sectores industriales, las condiciones de
competencia con la industria brasilefia fueron
percibidas como desfavorables. En Paraguay y
Uruguay los sectores industriales consideraron
limitados los beneficios econémicos a corto y me-
diano plazo ofrecidos por el MERCOSUR. Desde el
punto de vista de los intereses economicos de
estos dos pequenos paises, la participacion en este
proyecto fue mas inevitable que deseable. Te-
niendo en cuenta la magnitud del intercambio
de ambos paises con Argentina y Brasil, la crea-
cton de un mercado comun entre éstos causaria
un fuerte impacto en su sector externo. Ajustarse
al proceso desde adentro, desarrollando una po-
litica activa frente a sus resultados, se torné mas
conveniente que sufrir sus consecuencias con pa-
sividad..

En lo que toca a los intereses societales, es
oportuno mencionar que la clase trabajadora es
un actor ain ausente en el proceso del MERCOSUR.
Su participacién estd totalmente sujeta al destino
de los sectores productivos y sufre los efectos de
los embates redistributivos en que éstos se en-
frentan. Crecientemente conscientes de los costos
sociales del proceso, las organizaciones sindicales
argentinas, brasilefias, paraguayas y uruguayas
ven perjudicada su actuacion debido a las limi-
taciones politicas y sociales causadas por las re-
formas econémicas en curso en sus respectivos
paises. Por otra parte, ¢l que este sector tenga
una funcidén expansiva en el proceso dependera
de la creacién de facto de un mercado comin que
implique la libre circulacién de todos los factores
productivos. En ese caso, la necesidad de armo-
nizar las politicas sociales de los cuatro paises
harfa inevitable un proceso de politizacién en el
ambito sindical.

12 Hubo un notable aumento de reuniones, ferias y ex-
posiciones conjuntas, seminarios entre asociaciones produc-
tivas, organizaciones sectoriales, chmaras empresariales, etc.
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VI

Los catalizadores

En el debate académico sobre las equivocaciones
y los aciertos del enfoque neofuncional, se cues-
tionaba en especial el cardcter automatico atri-
buido  los procesos de integracién regional, pro-
piciado por dindmicas continuas de derrame. Se
argumentaba contra esta nocién que estos pro-
cesos carecian de elementos catalizadores que los
estimularan. En las actitudes y expectativas ob-
servadas entre los sectores productivos argenti-
nos y brasilefos, asi como entre los uruguayos y
paraguayos, la identificacién de dichos cataliza-
dores es fundamental para explicar su reciente
y gradual abandono de “posicionalismos defen-
sivos”.

En el d4mbito argentino y brasilefio han ac-
tuado dos tipos de catalizadores, uno interno y
otro internacional. A nivel interno se consideran
catalizadores los procesos de reforma econdémica
iniciados en los Gltimos dos afios en estos paises,
que han llevado a una profunda redefinicién de
las reglas del juego para los sectores productivos,
en lo que se refiere a sus relaciones tanto con el
Estado como con el mercado internacional. Los
nuevos regimenes de comercio exterior hicieron
inoperante la actitud defensiva de los sectores
empresariales, que en el pasado obstaculizaron
en estos pafses laimplementacion de reducciones
arancelarias. En el plano internacional, la presién
vino del proceso de regionalizacién observado
en la economia mundial, de su articulacién en
tres grandes bloques dinamicos, y, por ende, de
la expectativa creada por los Estados Unidos de
que se establezca una zona de libre comercio am-
phiada en el Ambito hemisférico.

Este ultimo fue un catalizador que sin duda
influy¢ en la decisién argentino-brasilefna de
transformar su proyecto de integracién bilateral
en un emprendimiento subregional, y que inter-
fiere en un campo sensible del MERCOSUR: su ex-
ternalidad, es decir, la proyecciéon externa de in-
tereses colectivos que presuponen una identidad
minimamente construida. A pesar de que una
identidad externa puede cumplir una funcién
importante en principio, una excesiva exposicién
puede terminar siendo perjudicial. De hecho, el
surgimiento de una crisis innecesaria podria es-

timular coaliciones antiintegracionistas que ter-
minarian siendo contraproducentes para la con-
tinuidad del proceso.'? Con respecto al MERCOSUR,
este tipo de riesgo aparece claramente en los per-
cances que han enfrentado los paises miembros
al tratar de mantener una praxis coordinada y
armoniosa en sus relaciones econémicas exter-
nas, principalmente en lo que se refiere al uni-
verso comercial.'* Enfrentar en conjunto las cre-
cientes tensiones internacionales provocadas por
las dificultades de sustentacion de un sistema de
comercio multilateral, particularmente exacer-
badas en el 4rea de los productos agricolas, es en
este caso un problema espinoso para estos paises.
Hasta ahora la profundidad y el alcance de los
intereses comunes generados por el proceso de
integracién subregional han sido insuficientes
para asegurar posiciones colectivas sélidas y des-
provistas de contradicciones.!?

En el futuro, el principal desafio que debera
encarar €l MERCOSUR en sus relaciones econémicas
externas serd el de sus negociaciones con Estados
Unidos en el marco de la Iniciativa para las Amé-
ricas. Sin duda el buen resultado de esas nego-
ciaciones seria un indicio importante de ejercicio
exitoso en el plano externo. No obstante, la ar-
ticulacién de diversas agendas comerciales bila-
terales ya existentes con los Estados Unidos, en
un cuadro de precaria identidad colectiva, podria
tener un efecto adverso en las conquistas ya ase-
guradas por el proceso de integracion subregio-
nal.

De la misma manera que se puede identificar
elementos catalizadores que dan impulso al pro-
ceso de integracion, se puede encontrar otros

" Sobre este aspecto, véase Nye, 1968,

Ha pesar de la armonia de las politicas de apertura
comercial de los paises del MERCOSUR, persisten diferencias
importantes en sus polfticas arancelarias. El arancel medio
nominal de Argentina es de 9.8% y de Brasil es de 35%,
prcvigndose su reduccion a un 20% en 1994.

Ejemplos concretos que sustentan esta afirmacién son
las compras efectuadas tanto por Argentina como por Brasil
de productos subsidiados provenientes de los Estados Unidos
y de la CEE, pese al compromiso explicito y formal de que
estas politicas no serfan aplicadas. ’
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que conducen a un proceso de desintegracién.
En este caso se hallan los factores externos al
proceso que pueden ocasionar un movimiento
de reflujo. En lo que se refiere al MERCOSUR actian
como catalizadores “negativos” los cuadros rein-
cidentes de inestabilidad econémica de los paises

mtembros: ademas de ocasionar crisis de dese-
quilibrio en las relaciones de intercambio, hacen
menos previsible el desarrollo del proceso, lo que
dificulta la adhesion de nuevos actores, e impide
que se avance en un campo vital, que es la armo-
nizacion de las politicas macroeconémicas.

VII

La faz militar-estratégica

En lo que toca a la dimensién politico-estratégica
del proceso MERCOSUR, se suscribe aqui la tesis
defendida por la escuela neoliberal que cuestiona
la clasificacién de temas entre los de alta y de
baja politica, cuando se analiza la interacciéon de
Estados en un contexto interdependiente (Keo-
hane y Nye, 1977, p. 24). En un proceso de in-
tegracién regional como el que se estd examinan-
do, pese ala inexistencia de una relacion de inter-
dependencia a priori, se espera que ésta se cree
a lo largo del proceso, y por lo tanto, que el
universo de la llamada alte politica tenga una
importancia decreciente en la agenda de los pai-
ses involucrados.

De hecho este descenso se observa a partir
de 1979, afo en que se resolvié la principal con-
troversia geopolitica entre Argentina y Brasil en
torno a los recursos hidroeléctricos del Rio Pa-
rand. Esas negociaciones marcaron un punto de
inflexion en la disputa de ambos paises por la
hegemonia sobre la Cuenca del Plata, subyacente
en sus respectivas doctrinas militares desde las
primeras décadas del siglo xix. Ademés de abrir
un nuevo horizonte para realizaciones entre los
dos paises, estas negociaciones permitieron una
mayor injerencia de la diplomacia en su conduc-
cion. La posibilidad de hacer coincidir l2 desmi-
litarizacién de las relaciones entre Argentina y
Brasil con los procesos de transicion democratica
de ambos paises favorecié ain mas Ja elaboracion
de una agenda politica bilateral que colocase en
segundo plano antiguas percepciones conflicti-
vas.

A partir de fines de 1985, cuando se inicié
el proceso de aproximacion entre los dos paises,
comenzo a hacerse mencion explicita de la crea-
ciéon de un espacio de cooperacién en un area

estratégica clave: el de la energia nuclear. De
hecho, en el dmbito del rick se creé un campo
de interaccion especialmente dedicado a la co-
operacion nuclear, que a lo largo de los ultimos
seis afios mostrd notable capacidad expansiva,!®
Desde su concepcién original esta cooperacion
tuvo como funcién principal la de maximizar la
capacidad de ambos pafses para preservar sus
actividades nucleares frente a los sistemas inter-
nacionales de control y verificacion. Las presio-
nes por una mayor subordinacién de estas acti-
vidades a la fiscalizacién internacional tuvieron
su mayor expresion a partir del anuncio de Ar-
gentina (1983) y de Brasil (1987) de su respectivo
dominio de la tecnologia de enriquecimiento de
uranio. Se parti6, por lo tanto, del clasico supues-
to de que la cooperacion en dreas de seguridad
tenia su beneficio en la propia area de seguri-
dad.l”

En las negociaciones nucleares argentino-
brasilefias la percepcion de este beneficio fue
compartida de ambos lados por los sectores téc-
nicos de las respectivas comisiones de energia

' Con respecto al tema nuclear, los presidentes de Ar-
gentina y Brasil firmaron diversas declaraciones conjuntas:
la Declaracién de Iguazi en 1985, la Declaracion de Brasilia
en 1986, la Declaracion de Viedma en 1987, y la Declaracion
de Iperé y la Declaracién de Ezeiza en 1988, En el ambito
del pice, dos protocolos (N” 11 y N» 17) se dedicaron especi-
ficamente al tema de la cooperacién nuclear. En 1990 ambos
paises aprobaron un Sistema Comun de Contabilidad y Con-
trol (scce) para todo el material de sus respectivos programas,
y en 1991 firmaron, junto con el Organismo Internacional
de Energia Atémica (01EA) un Acuerdo de Salvaguardias que
asegura los fines pacificos de los programas nucleares de am-
bos paises.

7 véase un analisis de las motivaciones de la cooperacion
en el area de la seguridad en Jervis, 1988,
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atémica v los sectores diplomaticos. En los dos
paises hubo un esfuerzo pedagégico frente a los
sectores castrenses para diluir las resistencias a
esa cooperacion. Esta preocupacién estuvo par-
ticularmente presente en Brasil, dada la asocia-
cién en ese pais entre las actividades nucleares y
los programas para desarrollar tecnologia mili-
tar.

Desde el punto de vista de la politica inter-
nacional, la forma mas apropiada de defender
la continuidad “legitima” de los programas nu-
cleares en Argentina y en Brasil fue el de asegu-
rar que estuviesen comprometidos con fines pa-
cificos. Entre los operadores de la cooperacion
nuclear se generalizé la idea de que, para com-
probar la naturaleza pacifica de los programas,
éstos deberian ser pasibles de verificacién y con-
trol a través de un sistema de salvaguardias. Con
mas resistencia del lado brasilefio que del argen-
tino, esta solucién tomo impulso a partir de 1990,
cuando se negoci6 la creacién de un Sistema Co-
mun de Contabilidad y Control (sccc) para todo
el material utilizado en las actividades nucleares
de ambos paises. El paso siguiente fue la decisién
de que ambos, a través del scce, firmarfan un
Acuerdo de Salvaguardias con el Organismo In-
ternacional de Energia Atomica (01EA), semejante
al que se firmé entre este organismo y el EURATOM,

Las medidas de confianza logradas en el cam- -

po de la cooperacion nuclear y su institucionali-
zacion a través de acuerdos bilaterales e interna-

cionales tuvieron una acogida externa bastante
favorable, transformandose en un precedente
para otras medidas de confianza en el campo
militar-estratégico. Se debe mencionar en este
caso €l Acuerdo de Proscripcién de Armas Qui-
micas firmado por Argentina, Brasil y Chile, co-
mo también el interés creciente por parte de esos
tres paises porque entre en vigencia el Tratado
de Tlatelolco de proscripcién de armas nucleares
en América Latina.

Eneldmbito delas relaciones Argentina-Bra-
sil, la desactivacién de percepciones conflictivas
en los respectivos medios militares fue promovi-
da también por los esfuerzos de establecer una
agenda comun de entendimiento y debate sobre
los temas de seguridad que interesan a las fuerzas
armadas de los dos paises (trafico de drogas, me-
dio ambiente, tecnologia militar, sistema intera-
mericano de defensa, etc.).!® La organizacién de
ejercicios periddicos de “aprendizaje” sobre las
respectivas percepciones han estimulado, inclu-
sive entre algunos sectores castrenses, la idea de
crear un “sistema de seguridad” en el area del
MERCOSUR que asegure mayor estabilidad a este
proceso. No cabe duda de que un espacio de
actuacion positiva para los medios militares en
el proceso de integraciéon podra ampliar las con-
diciones de su estabilidad institucional, siempre
y cuando sea plenamente coherente con la con-
solidacion de regimenes democriticos y plurales
que se ha dado en la subregion.

VIII

Consideraciones finales

Ciertamente, existe aun uha notable asimetria
entre los grados de alcance y profundidad del
proceso integracionista, lo que lo hace particu-
larmente vulnerable a “tormentas” macroeconé-
micas. En este sentido, el periodo de “transicién”,
que formalmente se agota en 1995, deberia cum-
plir su objetivo de rellenar el esqueleto. Puede
ser que las propias ambiciones proyectadas por
el Tratado de Asuncion dificulten la realizacion
de un programa minimo en este plazo, como
podria ser la creacion de una zona de libre co-
mercio. La reversion y asimismo el ajuste de las

expectativas iniciales podrian generar entre los
actores sociales y estatales una politizaciéon que
desgaste el proceso de manera innecesaria.

A pesar de sus dificultades, el MERCOSUR abrié
un nuevo horizonte para la interaccién de sus

B Con este objetivo se realizan anualmente reuniones
entre los Estados Mayores Conjuntos de los dos paises para
debatir aspectos y posibilidades de cooperacion en el campo
de la seguridad. Recientemente comenzaron a participar en
estas reuniones también representantes militares uruguayos
y paraguayos.
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miembros. Fueron puestas las bases para el sur-
gimiento de una red de vinculaciones econémi-
cas, politicas, sociales y culturales que al parecer
encuentran mds aceptacion que resistencia. La

estabilidad institucional proporcionada por la
consolidacion de democracias plurales obvia-
mente constituye un activo esencial en este con-
texto.
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