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1, Presentaciéon

La construccion de un mercado ampliado entre los paises del Cono Sur fue
una lucida invencién que tenia el propdsito de activar las economias nacionales y
superar las desconfianzas histdricas. En pocos afios, alcanzé innegables éxitos que
se escalonaron en medio de evidentes rivalidades.

El Mercosur dinamiz6 las economias mientras se renovaban las politicas
estatales. E] acuerdo moderdé las diferencias entre gobiernos y fomenté nuevos
arreglos regionales, impulsando a los estados a reducir su nivel de autonomia
tanto en funcion de las presiones externas (FMI, Banco Mundial, crisis
econémicas), como de la formalizacion de estos acuerdos regionales. Los cuatro
paises ajustaron sus politicas en vigor de los convenios asumidos, teniendo que
tolerar la vigilancia de sus socios. En forma gradual y heterogénea, estas iniciativas
politicas comunes pasaron del campo de la integracion comercial y financiera hacia
la integracion fisica,! se encaminaron hacia una mayor transparencia en la
formulaciéon de politicas internas y buscaron una mayoer coincidencia en
cuestiones de politica exterior, de defensa y de seguridad.

El acuerdo adquiri6 relevancia internacional y unos pocos nimeros no
permiten ver su influencia, ya que engloba al 58% de la superficie de América
Latina, el 45% de la poblacion latinoamericana, una renta per capita de 4250
dodlares y un PIB de 845 mil millones de doélares. Es la zona de libre comercio mas
importante de los paises en desarrollo y el cuarto bloque después de la Unién
Europea, el NAFTA y el area de Japén.2 Su dinamismo en el hemisferio ha llevado a
una mayor interaccion del bloque --y de los principales paises que lo conforman--
con otras naciones latinoamericanas, expandiendo no sélo acuerdos arancelarios,
sino un nuevo espiritu de cooperacion y asistencia.

Al mismo tiempo que el Mercosur juega como una ventana de oportunidad
para la expansiéon econdémica interna, requiere del desarrollo de capacidades
politicas y organizacionales de cada uno de sus miembros. El aparato estatal se ve
exigido: tiene que dar muestras de confiabilidad y de estar financieramente
equilibrado; es el encargado de asegurar la solidez de la democracia y la
disminucion de las fuentes de conflicto social.

! BExpresado por los presidentes de Argentina y Chile en la Declaracién conjunta del 8 de agosto de 1997:
“se reitera la voluntad politica de integrar fisicamente a ambos paises”. Lo mismo figura en el Acta de
Mercosur. .

2 Ver El Parlamento Eilropeo y el Mercosur, Documento de Trabajo, Parlamento Europeo, Direccién
General de Estudios, serie politica W-25, Luxemburgo, marzo de 1997, pag. 3.
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En este trabajo presentamos la posicién de diferentes actores argentinos
frente al proceso de integracion econdmica, refiriéndonos especificamente a su
impacto en las cuestiones de seguridad entre Argentina y Brasil y entre Argentina y
Chile. Nos centraremos en aquellos actores que inciden basicamente en las
cuestiones de integracién y seguridad, o sea, las agencias del Poder Ejecutivo, el
Congreso, las Fuerzas Armadas y el empresariado. La sociedad civil esta
practicamente ausente de las definiciones en este campo. Para tener una vision
mas completa, haremos referencias comparativas a los mismos actores de los
paises vecinos.

2. Gobierno e Integracion

La insercidn regional exitosa se realiz6, en mayor medida, sin consensos
extra-partidarios y con un alto grado de personalismo del Ejecutivo. Esta forma
de proceder se entiende si reconocemos que se partia de una coyuntura
caracterizada por una larga crisis politico-econémica, cuyo efecto era generar
un interrogante acerca de la viabilidad del estado. Ello. permitié una mayor
aceptacion de cambios dramaticos sin claras resistencias civiles. La
articulacion de estos antecedentes explica también el déficit de los actores
sociales en el proceso de integracién y el centralismo de los Ejecutivos.

Actualmente, las dudas acerca de la viabilidad del Mercosur refieren a su
capacidad para conciliar politicas con un bajo grado de institucionalizacion. En un
documento del Parlamento Europeo se sefialan efectos positivos de la
institucionalizacion del Mercosur: “en el campo institucional, el reto mas
importante lo constituye el desarrollo juridico de sus instituciones en el marco del
Protocolo de Ouro Preto y avanzar, probablemente, hacia una institucionalizacion
mas firme y permanente [...] el Mercosur deberia avanzar en la creaciéon de
instituciones con autonomia propia que faciliten la comunicacion y el intercambio
con otros mecanismos de integraciéon. El1 desarrollo de instituciones
supranacionales reducira el posible efecto de las tensiones econémicas y politicas
de cada pais miembro en el proceso de integracion, alejando la incertidumbre que
para el mismo puede suponer los cambios politicos.” La fortaleza de las
instituciones contribuira a organizar la participacion de diferentes actores,
produciendo un balance frente a las decisiones gubernamentales.

El Mercosur avanzé tan velozmente gracias al impulso proveniente de la

»

3 Ver El Parlamento Europeo y el Mercosur, Documento de Trabajo, Parlamento Europeo, Direccion
General de Estudios, serie politica W-25, Luxemburgo, marzo de 1997, pag, 37.
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consolidaciéon de las nuevas democracias de la region. Existe una creencia --no
comprobada fehacientemente-- de que la liberalizacién econémica y la
integracion regional alimentan naturalmente la creacion de un orden regional
estable y seguro.4 Voluntariamente o no, la conformacién de un mercado coman
refuerza tanto el proceso democratico como la acentuacion del pluralismo.
Efectivamente, las demandas surgidas de contratos entre estados llevan al
seguimiento de reglas que garanticen los arreglos acordados entre los paises
intervinientes. Este intercambio regional conduce ademas, a la aceptacién de
formas de ejercicio politico diversificado, con desigual peso de la cultura y las
instituciones. Para superar esas diferencias se necesita una expresa voluntad
politica que respalde los cambios insertos en complicadas negociaciones
multilaterales y que se suman a las transformaciones en el campo econémico y
en la organizacién politica.

Manfred Wilhelmy habia sefialado unos afos antes, refiriéndose a los
intentos de cooperacion en Ameérica Latina, que la multiplicaciéon de actores
participantes en los procesos de politica exterior y el gradual entrecruzamiento
de posiciones sectoriales, crea inconsistencias en las acciones
gubernamentales.5 De decisiones unificadas a través de un ejecutivo
centralizado se va hacia una toma de decision ampliada, pendular, en la que
las reglas del juego de una diversidad de actores suman’ diferentes opciones,
alianzas y prioridades.

Pese a una reconocible dificultad por aglutinar estas posiciones, en
Argentina, el Mercosur contribuy6 a fortalecer las tendencias pluralistas de la
democracia y a distender tensiones internas. Primero, porque se trata de una
politica de continuidad entre los dos gobiernos democraticos post-
autoritarismo.6 Segundo porque las normativas que se desprenden. de los
acuerdos obligan --gradualmente-- a dar preeminencia a la legislacion y el
derecho, por sobre las practicas discrecionales. Tercero, disminuyen las
tensiones interestatales, al producir-un cambio de mtereses y una redefinicion
de las percepciones de seguridad.

En Chile, la renovaciéon de elites, que corresponde a la finalizacion del
gobierno autoritario tuvo como efecto un incremento en los disensos para la

4 Andrew Hurrell, “Security in Latin America”, International Affairs, Londres, Vol. 74, Julio 1998, pag.
529, :

* Manfred Wilhelmy, “Las decisiones de politica exterior en Chile”, en Roberto Russell, editor, Politica
Exterior y toma de decisiones en América Latina, Grupo Editorial Latinoamericano, Buenos Aires, 1990,
pag.135.

6 . . g . . .y . . e s . .

En realidad, si bien el inicio de la distensién con Brasil se inicia en 1980, durante los gobiernos
militares de Argentina y Brasil, la iniciativa no pudo continuarse pues no habia actores piblicos o
privados comprometidos con su prosecucion.
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elaboracion de politicas. 7 Mientras que en Brasil, la homogeneidad impuesta por la
Cancilleria brasilefia en los afios setenta ha sido determinante para limitar el juego
de otros actores en la definicion de politicas exteriores,® y por lo tanto, se percibe
una coherencia mayor en la elaboracion de directivas gubernamentales, aunque
tenga por delante el desafio de crear una “cultura de participacion” para superar la
tradicion politica de elites.®

Estos procesos de redefinicion no fueron ni sencillos ni lineales. Las
elecciones de politica se hicieron en medio de la superposicion de condicionantes
externos e internos y entre las demandas regionales y las urgencias nacionales. El
Mercosur ha dado primariamente resultados en el campo comercial, que se
trasladaron a las relaciones con Europa, con la ODCE, con los paises asiaticos, etc.
En el ambito de la defensa, las decisiones son altamente impactantes. Por ejemplo,
el Mecanismo de Consulta y Concertacion Politica, creado en la reunién de
Mercosur de Potrero de Funes,° propicia la creacion de una segunda
generacion de reformas democraticas, estableciendo como criterio de
pertenencia al Mercosur el mantenimiento de regimenes democraticos y el
respeto a los derechos humanos. Estas reformas se complementan con los
acuerdos logrados en Usuahia,!! que llevan a la declaracion de la region
Mercosur como zona de paz y libre de armas de destruccion en masa,
comprometiéndose a fortalecer los mecanismos de consulta y cooperacion y las
medidas para el fomento de la confianza. Esta es también la mirada de sectores
externos a las cuestiones de seguridad, por ejemplo, el presidente de la Camara
de Exportadores de la Argentina expresé: “Creo que la mayor ventaja de la
integracion ha sido que la region se ha convertido en una zona libre de
conflicto, a partir de una clausula democratica de no solucionar los conflictos

7 Manfred Wilhelmy, “Las decisiones de politica exterior en Chile, en Roberto Russell, editor, Politica
Exterior y toma de decisiones en América Latina, Grupo Editorial Latinoamericano, Buenos Aires, 1990,
pag. 136. -

¥ Moénica Hirst y Maria Regina Soares de Lima, “Crisis y toma de decisién en la politica exterior brasilefia:
el programa de integracion Argentina-Brasil y las negociaciones sobre la informatica con Estados Unidos”,
en Roberto Russell, editor, Politica Exterior y toma de decisiones en América Latina, Grupo Editorial
Latinoamericano, Buenos Aires, 1990, pag. 67.

? Liicia Avelar, “Elites Politicas, o eleitorado brasileiro e perspectivas da democracia na década vindoura”,
en A4 Democracia como Projeto para o Século XX1, Debates, Konrad Adenauer Stiftung, Afio 1998, No 17,
Sao Paulo, Brazil, pag. 9. La profesora Avelar sefiala que en Brasil existen distintas formas de hacer
politica, abriéndose paulatinamente el ingreso a nuevos cuadros en las elites politicas.

1% Acordado el 23 de julio de 1997.

»

1 Bl protocolo de Usahia amplia a Chile y Bolivia el compromiso inicial de defensa de las instituciones
democraticas como condicion para ser miembro del Mercosur. Firmado el 24 de julio de 1998.
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por medio de la guerra entre los paises de la regiéon”.12 Todas estas resoluciones
limitan la posibilidad de un golpe militar o incluso, una eventual influencia
militar en el gobierno.

Este cambio conceptual se debe también a cambios en la agenda
internacional. Las doctrinas de seguridad nacional han perdido peso, superada
la logica de la guerra fria. Conjuntamente, las percepciones de amenaza han
variado, dado que la confrontacion militar es menos perceptible y la
competencia pasa al campo del comercio. Una renovada concepcion fortalece
los mecanismos de resolucion pacifica de controversias y de negociaciones
diplomaticas. :

La expresion mas novedosa de estas coincidencias encontré una via de
accion a través de las medidas de confianza mutua (CSBMs), auspiciando a
futuro una real cooperacion militar. Como expresara el Subsecretario de Marina
de Chile, Pablo Cabrera: "En el trabajo de reconceptualizar la seguridad y la
defensa en la region, es preciso determinar que es lo que tenemos que defender.
Y hoy, superado el esquema de la Guerra Fria y de los conflictos bilaterales, lo
unico que debemos defender es la estabilidad politico-democratica y el
desarrollo econémico. Es por ello, que consideramos primordial que estos
asuntos sean tratados en el ambito del Mercosur”.s

Sobre la base de estos ultimos ejemplos, es evidente que la politica de
defensa se adecué a las pautas de la integracion. No obstante, estas acciones
hubieran tenido una repercusiéon decisiva de no existir dos déficits en la
organizacion: primero, la reducida tradicion del ministerio de defensa argentino
de elaborar una politica para su area. Con ello queremos expresar la ausencia
de una visién global de la defensa, que fije prioridades organizadas en el
tiempo, que evalie y corrija los objetivos y sobre todo, que exprese consensos
sociales y partidarios.! La autonomia militar que rigi6 la historia Argentina
durante medio siglo impidi6 que la.politica de defensa se definiera desde el
Poder Ejecutivo, como sucedia --al menos en forma relativa-- con las otras

"2 Entrevista, Dr. Enrique S. Mantilla, Presidente de la Camara de Exportadores de la Republica
Argentina, 7 de diciembre de 1998.

 En El Mercurio, 16 de julio de 1998. Una visién similar se desprende de los conceptos presentes en el
Memorandum de Entendimiento sobre Consulta y Coordinacién en Temas de Defensa y Seguridad
Internacional de Argentina y Brasil, que expresa: “... [no solo] el perfecto entendimiento y cooperacién que
prevalece hoy entre los dos paises en materia de defensa y seguridad internacional, sino que también
contribuimos a reforzar la percepcion de un continente unido por la cooperacion y extento de los riesgos de una
carrera armamentista que no tiene justificativo alguno en nuestro contexto de integracion™. Ver Declaracion de
Rio de Janeiro, 27 de abril de 1997, o '

* Ver Rut Diamint, “Responsables ante la defensa”, en Rut Diamint, editot, Argentina y la Seguridad
Internacional, Coleccién Paz y Seguridad en las Américas, FLACSO-Chile-W.Wilson Center, Santiago,
Chile, 1998.
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jurisdicciones del estado. En el caso de Brasil, la ausencia de un ministerio civil
no permitié que se elaborara una politica de defensa nacional y se reconoce una
politica por cada una de las tres armas. En el caso chileno, si bien se ha
logrado crear definiciones de politica, como claramente es la presentacién de un
libro blanco de la defensa, las facultades que aun mantienen los militares .
restringe la autonomia gubernamental en estos temas.

Segundo, la competencia entre agencias del gobierno, gener6
desconcertantes oscilaciones. El Ministerio de Defensa produjo politicas
contrarias o paralelas a las que definia el Ministerio de Relaciones Exteriores.
Este es uno de los déficits institucionales que demora el ritmo de los acuerdos.
En los tres paises, la competencia de agencias es marcada, si bien en el caso de
Brasil se reconoce un liderazgo intelectual y ejecutivo de la Cancilleria.

A ello se suma el limitado rol del Congreso para elaborar, y sobre todo
evaluar, las cuestiones de defensa. En el Parlamento, la politica de defensa es
considerada un bien en la disputa partidaria y no un bien piblico, que se
negocia en funcion de intereses nacionales consensuados. En el caso de Chile,
la disputa en el Senado, en el que existen senadores designados que aumentan
el peso de la faccion pinochetista, ha dificultado las iniciativas de negociacion.

3. La gestién de las politicas exteriores y de seguridad

En el caso de Argentina, el Ministerio de Relaciones Exteriores ha sido el
organismo ejecutor de los cambios en la relacién regional y en la constituciéon
del Mercosur, respondiendo de forma concluyente a las propuestas de la
Presidencia. En cierta forma, su rol fue proteger la democracia a través de la
promocién de la paz regional, tanto como un medio para convencer a los
inversores externos, como para eliminar fuentes internas de conflicto: la
pacificacion regional era esencial para resolver interiormente la cuestiéon civico’
militar.15 Este ministerio actué como vocero y agente de las decisiones

13 Andrew Hurrell, “Security in Latin America”, International Affairs, Londres, Vol 74, Julio 1998, pag.
536; y Rut Diamint, “Politica exterior, seguridad regional y medidas de confianza mutua”, en Gustavo
Caceres y Thomas Scheetz, Defensa no provocativa. Una propuesta de reforma militar para la
Argentina, Editora Buenos Aires, Argentina, pag. 330. En el nivel discursivo, se paso de una posicion
centrada en la doctrina de seguridad nacional, 1a vision geopolitica del mundo y 1a medicién constante del
balance de poder estratégico regional, que también predominaba en la Cancilleria, a una paulatina vision
que apuntaba a los beneficios de la cooperacion.
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presidenciales, incluso en contra de la evaluacion de sus propios miembros.1¢

La revalorizacion de la democracia, acompafnando lo que Linz llama
“spirit of the times”,1” fue un soporte externo a las pujas internas. En realidad,
cada vez se reconoce mas la vinculacion de las cuestiones internas con las del
campo internacional,!8 y la ampliacion de actores intervienientes en la politica
exterior. Las decisiones de la Cancilleria estaban en consonancia con los deseos
externos y con los requerimientos de los actores centrales internos: la
estabilidad politica y econdomica era para todos la primera prioridad.

Inicialmente, tanto el proceso de integracion comercial como las
relaciones bilaterales en el campo de las politicas de seguridad, los agentes del
estado dieron una imagen de alta ejecutividad. Los cambios fueron
significativos a partir de la apertura de mercados y la constitucion del Mercosur
y estuvieron acompafiados de un nuevo perfil de seguridad: en el campo
nuclear los acuerdos con Brasil, el ingreso al TNP y la participacién en el Club
de Londres; en armas quimicas el Compromiso de Mendoza, la firma de la
Convencion de Armas Quimicas y la admision en el Grupo Australiano; el
activismo en los regimenes de control de armas y las propuestas de seguridad
cooperativa en la OEA; los memorandum de entendimiento con Chile y Brasil;
los acuerdos limitrofes, etc.

Ese dinamismo se diluy6 en los ultimos afios. Asi, desde la perspectiva
de observadores externos a la Cancilleria, se habla de una meseta tanto en las
politicas del Mercosur, como en las cuestiones de seguridad.i® A estas criticas,

16 Por ejemplo, esta resistencia se dio ante la decisién de enviar fuerzas a Haiti, en las que el Presidente -
Menem habia asegurado personalmente la participacién argentina. También es importante resaltar que al
hablar de la iniciativa de la Presidencia en politica exterior, nos referimos especialmente a la figura del
presidente, ya que su entorno burocratico no ha tenido protagonismo en este campo. Recientemente, en
diciembre de 1998, 1a Secretaria de Seguridad Publica que depende de la Presidencia ha convocado a una
reunion internacional para debatir el problema del terrorismo, y algo similar sucedié con la Secretaria de
Prevencion de Drogas, que también depende de Presidencia. La Secretaria de Planeamiento Estratégico fue
el motor del pedido argentino de ingreso a 1a OTAN, generando malestar en la Cancilleria. En La Nacion,
14 de agosto de 1999.

1 La democracia se asienta como una de las mas fuertes y aceptadas ideologias. Ver Juan J. Linz,
Democracy and Its Arenas, The Johns Hopkins University Press, Baltimore, 1996, pag. 75

18 Robert D. Putnam, “Diplomacy and Domestic Politics: The Logic of Two-Level Games”, International
Organization, No 42, 3, Summer 1988.

1 Ver por ejemplo, Félix Pefia, “La construccion del Mercosur. Lecciones de una experiencia”, en
Archivos del Presente, Afio 2, No 4, Buenos Aires, 1996, Jorge Grandi y Daniel Schutt, “El Mercosur
¢ Consolidacion o Incertidumbre?,” Archivos del Presente, Afio 2, No 6, Buenos Aires, 1996 y Carlos Pérez
Llana, El regreso de la Historia. La politica internacional durante la posguerra fria. 1989-1997, Editorial
Sudamericana-Universidad de San Andrés, Buenos Aires, 1998.
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los funcionarios responden explicando que la puesta en marcha de estas
nuevas politicas demandoé notorios esfuerzos, mientras que el seguimiento tiene
efectos menos ostentosos.2® Agregan, que alcanzados ciertos éxitos, se han
concentrado en las cuestiones en las que se obtuvieron menores logros, como
por ejemplo, la situacién de las Malvinas o los temas de limites con Chile, que
hoy llegaron a un resultado positivo. Aunque esas aclaraciones pueden ser
ciertas, revelan al menos dos importantes falencias.

Primero: las deficiencias de gestion. Durante estos ultimos aifios los
mecanismos multilaterales han aumentado en forma notoria, sumandose a
organismos en los que Argentina mantenia una presencia activa. Asi, en el
ambito de la seguridad, el gobierno ha tenido que comprometer funcionarios
para los preparativos y la gestiéon del Registro de Armas Convencionales de las
Naciones Unidas; en el Régimen de Vaassenar de armas convencionales; en la
Convencién de Armas Quimicas; en el Club de Londres y el Grupo Australiano,
de proveedores nucleares y quimicos respectivamente y en los acuerdos
nucleares con Brasil y la agencia de control creada a tal efecto, el ABACC. Para
todos estos arreglos se dispone practicamente del mismo personal, sin que se
haya incrementado visiblemente la incorporaciéon de funcionarios o de técnicos
contratados.

La estructura de gestion y administracion se ha modernizado por la
inclusién, desde la época del Canciller Caputo y especialmente del Canciller
Cavallo, de conexiones informaticas mas sofisticadas. Pero la globalizacién y la
integracion llevaron al desarrollo de multiples contactos bilaterales y los
escritorios por pais siguen contando en general con un funcionario a cargo. Por
ejemplo, desde 1989 hasta 1997 se firmaron 42 convenios, protocolos y
acuerdos con Paraguay. En el caso de Venezuela, se firmaron 41 acuerdos entre

. 1911 y 1983. Desde ese ano hasta el presente se agregaron 28 nuevos. Con
Colombia existian 40 convenios desde 1823 hasta 1983. De alli hasta la fecha
se sumaron 45 compromisos mas. En todos estos casos, cada pais cuenta con
un diplomatico a cargo. '

La zona del Mercosur ampliado es sin duda la que recibié mayor
impulso, no sélo por la cantidad de convenios, ademas, por la tendencia a
consultar decisiones que afectan tanto el Ambito regional como el global. En ese
sentido, ha sido positiva la busqueda de posiciones comunes con Chile y Brasil.
Se realizaron presentaciones conjuntas en Naciones Unidas, en la OEA y en las
numerosas reuniones ad hoc como las Cumbres de las Ameéricas, las reuniones
de Ministros de Defensa y las conferencias de seguridad. Todas estas
actividades requieren de numerosas consultas y negociaciones personales.

»

20 Estas apreciaciones fueron expresadas por dos directores de la Cancilleria argentina. Entrevistas de
agosto de 1998.
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En el caso de Bolivia hay 43 nuevos acuerdos desde 1989. Con
Paraguay se firmaron 34 nuevos convenios desde 1989. Estas resoluciones
tienen la particularidad de generar interdependencias que incorporan nuevos
ambitos de cooperacion como en las comunicaciones (construccion de puentes);
en los programas energéticos; en acuerdos politicos; etc. mostrando diferencias
no sélo en cantidad sino en la intensidad de la asociacion.

En el caso de Chile se acordaron 34 arreglos nuevos en los ultimos diez
afios. Lo mas significativo es el cambio dado en operaciones militares
combinadas, entre las armadas y los ejércitos de ambos paises durante este
afio. A ello se agrega, la negociacion de posiciones conjuntas en Naciones
Unidas, en el Proceso de Ottawa, en la OMC y avances en cuestiones bilaterales
como el gasoducto inaugurado en agosto de 1997, por ambos presidentes; los
pasos fronterizos; las visitas inter-parlamentarias; acuerdos entre academias
diplomaticas; en cuestiones ambientales; etc. Las negociaciones por limites
entre el monte Fitz Roy y el Cerro Daudet es un cambio importante, no sélo
porque resuelve el ltimo punto de conflicto territorial, sino también por la
modalidad de negociacion interna, incluyendo a ambos parlamentos en la
basqueda de una soluciéon. Para Argentina ha sido central el apoyo chileno a la
cuestion Malvinas, asi como el gobierno transandino reconoce de forma valiosa
el compromiso presidencial en la defensa de la posicion oficial respecto de la
detencién del General Pinochet. Esta modalidad de incluir a la oposicion y a
aliados externos, puede tomarse como un indice de una progresiva superacién
de la discreccionalidad vigente en Argentina.

Con Brasil hay innumerables actividades, que incorporan tanto a
miembros del gobierno como de actores privados. En 1998, ambos presidentes
estuvieron juntos en cinco oportunidades, mientras que en 1999 se organizaron
rapidamente reuniones ad hoc ante tensiones en el Mercosur. La facilidad en
las relaciones ha superado los protocolos formales, pero al mismo tiempo se
avanza con dificultad en la firma de acuerdos institucionales, rechazados
generalmente por Brasil. Asi, luego de numerosas propuestas, se logrd
finalmente, a través del Acta de Itaipava, establecer un mecanismo de Consulta
y Coordinacién en materia de Defensa y Seguridad Internacional.2t Ademas de
los acuerdos nucleares por su trascendencia para la seguridad global, se
suscribieron convenios en casi todas las areas: econdomica, cultural, educativa,
sindical, ambiental; planes de fronteras, activismo empresarial, etc. Aun mas,
como manifestaron ambos presidentes “esta alianza existe porque tenemos una
firme comunién de valores. Nuestras sociedades son democraticas, plurales,
defienden las libertades, los derechos humanos y la libre iniciativa como medio
de promover la prosperidad, asi como la justicia social como medio de asegurar

21 Creado el 27 de abril de 1997.
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la concordia como fundamento de nuestro modo de vida.”22

Esta intensa actividad regional no llevé a un aumento proporcional de
funcionarios o de cuerpos técnicos, ni a un refuerzo del presupuesto. De esta
forma, el seguimiento y continuidad de las nuevas politicas entra en mesetas o
en péndulos que contrarian el espiritu de la integraciéon.z® Los recursos de
poder burocratico, que fueron notorios en la Cancilleria debido a su
profesionalismo, la cohesion y estabilidad de los funcionarios, se vieron
jaqueados por nombramientos politicos, arbitrariedades en las promociones y
falta de consenso en la toma de decision.

La segunda falencia que nos interesa resaltar esta referida a los
procedimientos legales. La Cancilleria, al igual que otros organismos del estado,
adolece de deficiencias institucionales internas. Los procesos normativos de la
gestién burocratica no se cumplen con la rigurosidad exigida dentro de un
régimen democratico. La utilizacion de canales para consensuar politicas no se
han fijado claramente,2* y en muchos casos los acuerdos se obtienen en el
marco de controversias de poder y no a tono con los requerimientos de un
proceso burocratico. Esto genera dudas sobre la capacidad estatal de
emprender acciones consecuentes y sistematicas en el largo plazo.

‘Esto no significa que no haya racionalidad en las decisiones
gubernamentales, ni que la democracia no aporte un cambio importante en el
disefio de las politicas publicas.2s Por ejemplo, el claro sostenimiento de la
regiéon como ajena a la carrera armamentista es un atributo de las politicas
exteriores de los gobiernos democraticos. La racionalidad también se evidencia
en las consultas previas que se realizan entre los tres paises en cuestiones
multilaterales, en las presentaciones ante organismos multilaterales en nombre
del Mercosur, 26 y en la posibilidad de tener consulados conjuntos entre Brasil -

2 Declaracion de Rio de Janeiro, encuentro de los presidentes de la Rebﬁblica Argentina y de la Repiblica
Federativa de Brasil, Rio de Janeiro, 27 de abril de 1997.

# Entrevista con un alto funcionario de la Cancilleria argentina, agosto de 1998.

?* Un alto funcionario de la Cancilleria argentina nos hizo reflexionar acerca de que en algunas ocasiones,
ese impulso casi para-legal, puede ser mds efectivo que una negociacion por los canales preestablecidos.
Por ejeniplo, se cuestionaba si la sentencia de muerte del acuerdo poligonal con Chile, previa a la
negociacion final, ayudé o no a acelerar la busqueda de una nueva solucién, dado que efectivamente esa
propuesta no funcionaba. Entrevista, agosto de 1998.

* Ver Roberto Russell, “El proceso de toma de decisiones en la politica exterior argentina (1976-1989),”
- en Roberto Russell, editor, Politica Exterior y toma de decisiones en América Latina, Grupo Editorial
Latinoamericano, Buenos Aires, 1990, pag, 25.

%' Un ejemplo de ello, es la presentacion del Embajador Julio Benitez Saenz, en nombre del Mercosur
ante la Comision de Desarme, por la aplicacidn de la Organizacion para la prohibicién de las Armas
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y Argentina en el exterior.

Si observamos la relacion de la Cancilleria con el Congreso, ha estado
salpicada de acusaciones de retencion de informacién, hubo numerosas
interpelaciones al Ministro y la ratificaciéon de los convenios y tratados firmados
por el ministerio fue botin de presiones politicas y partidarias.

En definitiva, las deficiencias institucionales determinan que las politicas
sean versatiles restando credibilidad interna y externa. La insuficiente
bisqueda de consensos lleva a que no se sume poder interno en la elaboraciéon
de los asuntos publicos. Si bien la integraciéon, junto a los cambios del
escenario internacional, llevaron a un cambio de las respuestas de politica
exterior, la insuficiencia de reglas claras y la conservacién de una gestion
deficiente, han amortiguado los éxitos de este proceso.

Las fallas burocraticas se evidencian también en la duplicacién y
superposicion de récursos humanos y agencias. Esta multiplicacion genera
mayores costos presupuestarios, hace que la gestion sea ineficiente y
desorganiza la puesta en marcha de los acuerdos. El Mercosur ha llevado a una
gestion competitiva entre el Ministerio de Economia y la Cancilleria
desestimando la colaboracion y la suma de esfuerzos, sin” compatibilizar los
tiempos y prioridades. En cuestiones de politicas de seguridad, la competencia
es entre Cancilleria y Ministerio de Defensa. Pero ain mas, las provincias
tienen demandas sectoriales en el Mercosur y han creado sus propias agencias
de politica exterior, que a veces rivalizan con la autoridad de la jurisdiccion
nacional. Esta infinidad de iniciativas requiere méas que antes, del
establecimiento de normativas y regularidades que fijen pautas de accién y
obliguen a mayor coordinacién y transparencia, reduciendo las contradicciones
al interior de nuestro pais.

En Brasil, la preeminencia de la Cancilleria, considerada la mas
profesional de América Latina, con un cuerpo altamente integrado, unificado y
apartidario, con diplomaticos que ocupan posiciones en otras agencias del
gobierno e incluso en empresas mixtas ha logrado neutralizar ciertas
contradicciones entre agencias. Al mismo tiempo, Itamaraty no ha tenido
competencia en la generacion de politicas de seguridad, ya que no existia un
ministerio unificado.2” Por ello, se evitaron muchas de las situaciones sefialadas
para el caso argentino, aunque desde la vision de un empresario argentino,
tengan otras: “En Brasil tienen un buen Congreso, un buen gobernante, el

Quimicas. Naciones Unidas, 28 y 29 de octubre de 1997 y respecto de la Convencion de minas
antipersonales, 6 de noviembre de 1997.

2 En el Diario Oficial del 11 de j junio de 1999, aparecen fijadas las competencias del Ministerio de
Defensa. Ver no 110, pag. 2.

12




Gnico problema que veo es su Constitucion ya que hace que pesen demasiado
los gobernadores”.28 :

Brasil se ha definido como un actor global y ha puesto los recursos del
estado en funcion de esos objetivos.2®° Por ejemplo, su intencion de ser miembro
- permanente del Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas, ha llevado a
politicas y acciones conducentes, coherentes y continuas.

Chile, por el contrario, esta mas cerca de la situacion argentina. Pero se
le agregan otros desafios. Por una parte, definir una agenda de politica exterior
que se adecue a los nuevos lineamientos del gobierno: primero, un mayor
acercamiento con los paises de la region, incluyendo la participacion en el
Mercosur y segundo, una insercién multiple que no genere distorsiones
econdémicas ni dependencias vulnerantes.’°c Por otra parte, la deuda de la
democratizacion sumada a las debilidades de la reforma neoliberal chilena,
generan una contradiccion irresoluble entre un crecimiento econémico que -
convive con una democracia imperfecta.3t Sin embargo, las autoridades de Chile
reiteran que sus politicas son de estado y no de gobierno, basadas en principios
legales. El ex- canciller José Miguel Insulza senal6é: “cuando una nacion
establece de modo permanente un conjunto de reglas de conducta [...]su
accionar se hace respetable y eficaz. Es a ese conjunto de reglas generales de
conducta, que la nacién esta dispuesta a asumir de manera permanente como
guia de su accidén internacional, a lo que me refiero cuando hablo de principios
de la politica exterior chilena.”s2

3. El Congreso y la Politica Exterior

La ausencia de una practica de trabajo en coaliciones, la carencia de un
liderazgo parlamentario intra-partidario claro, en algunas ocasiones el

28 Entrevista Sr. Dino Hagen, encargado de la Camara de Comercio Argentino-Chilena, 19 de noviembre
de 1998. - .

%% Ronaldo Mota Sardenberg, “Panorama Estratégico Brasileiro”, en Parceias Estratégicas, Setembro
1998, No 5, Centro de Estudos Estratégicos, Brasilia, pags. 217-219.

30 Gabriel Gaspar y Paz Verénica Millet, “Politica Exterior: Ya nos insertamos. Y ahora que?” en Chile
96. Andlisis y Opiniones, Nueva Serie Flacso, Santiago, 1997.

*! Tomés Moulian, “El Chile actual y su secreto”, en Chile 96. Andlisis y Opiniones, Nueva Serie Flacso,
Santiago, 1997.

»

% José Miguel Insulza, Ensayos sobre Politica Exterior de Chile, Editorial Andes, Santiago de Chile,
1998, pag. 53.
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descrédito de los congresistas y una baja tradicion de respetar la division de
poderes, fueron estimulos negativos a la hora de incluir la participacion del
Congreso en la toma de decision.

En Argentina, la disciplina partidaria debida en parte al hecho de que el
presidente es ademas el lider del partido, hace que el rol de representantes de
la ciudadania compita con el rol de defensores de intereses sectoriales y con el
de miembros de un partido. Tanto Alfonsin, como Menem (hasta 1995), no
tuvieron mayoria propia en Diputados.’® La herramienta utilizada por los
congresistas para demostrar su disconformidad con la presidencia fue la falta
de quérum. Pese a esas limitaciones, hubo un incremento en la capacidad del
Congreso de negociar politicas, aumenté la convocatoria a audiencias de los
ministros y altos funcionarios.34

Un salto cualitativo en el rol parlamentario fueron los acuerdos logrados
en la cuestion de limites pendiente con Chile, que no sélo dio fuerte apoyo a las
gestiones del Ejecutivo, sino que al mismo tiempo modificé las percepciones
ciudadanas sobre el obstruccionismo e ineficiencia del Congreso. Mas llamativo,
ha sido que el Congreso chileno, en el que no hay mayoria propia del gobierno,
y con las histéricas resistencias que instalan los seguidores de la tradicién
militar, estas negociaciones fueran aceptadas incluso por algin sector de la
oposicion.

Los miembros de las comisiones de Relaciones Exteriores argentinas son
politicos reconocidos por su actuacion partidaria.3s Ni la Comision de Defensa
ni la sub-comisién del Mercosur detentan el prestigio de la delegaciéon de
Politica Exterior, y por cierto, no son tan decisivas para los objetivos politicos
del Ejecutivo.3 Incluso, la Comisién Mercosur tiene la particularidad de ser

inter-camaras, lo que permite agilizar sus propuestas sin que por ello se-

alcance mayor protagonismo en la toma de decision, aunque expresen
coincidencias. Por ejemplo, el diputado de la Alianza, Guillermo Estévez Boero

sefialé6 que el Congreso busca “proyectar la percepcion del Mercosur como

% Ana Maria Mustapic, “Oficialistas y diputados: las relaciones Ejecutivo-Legislaativo en la Argentina
trabajo presentado en el seminario Legislaturas en América Latina; Perspectlvas Comparadas, CIDE
México, 6-7 de febrero de 1998, pag. 2, 12,

3 Ana Maria Mustapic, op. cit. pag. 26.

% Por ejemplo, el ex Canciller Dante Caputo; el ex-vice Canciller Olima; Federico Storani, Marcelo
- Stubrin, Ricardo Laferriere y Juan Pablo Baylac, destacados lideres radicales; Guillermo Estévez Boero
tradicional politico. del socialismo; Luis Rubeo del PJ. Alguno de ellos es también miembro de la
Comision de Defensa.

36 Ana Maria Mustapic, op. cit. pag. 22.
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espacio de paz, considerado como un real valor estratégico,”s” testimoniando su
concordancia con las expresiones del gobierno.

Los miembros del Congreso han incrementado su asistencia a foros y
eventos internacionales. Promovidos por agencias gubernamentales que
trabajan por la democratizacion de los paises en desarrollo, o por centros
académicos que incluyen a los Parlamentos como uno de los actores centrales
para fortalecer las democracias de América Latina, toman conciencia de las
tendencias internacionales y de los efectos externos de sus decisiones.

Los representantes también han ejercido la critica, cuando consideraban
que las relaciones regionales podrian sufrir consecuencias negativas por
decisiones del Ejecutivo. Por ejemplo, el Congreso tuvo un claro rol en alertar
acerca de los efectos de la resoluciéon norteamericana de abrir la venta de armas
a la region. El proceso fue seguido paso a paso por miembros del Parlamento.
La posicion sostenida por el Pentagono, con el apoyo del Congreso
norteamericano, habia triunfado sobre la que inicialmente sostenia el
Departamento de Estado. Los argumentos presentados en el Statement U.S.
Policy on Arms Transfers to Latin America justifican el cambio de politica de
venta de armas en el hecho de que la region habia cambiado dramaticamente
en los ultimos 10 afos, estableciendo democracias y control civil sobre las
fuerzas armadas.’®¢ Durante los intercambios sostenidos en los Inter Agency
Working Groups, el Departamento de Estado planteaba que las democracias
latinoamericanas no estaban suficientemente asentadas pudiendo crearse
condiciones que condujeran a una carrera armamentista. El gobierno argentino
inicialmente aseguraba que la venta de armas creaba condiciones de riesgo al
proceso de integracion, pero ante la victoria de los “halcones” varié su discurso,
% planteando que las compras de armamento de los paises vecinos. no
desestabilizaban las relaciones mutuas. Imprevistamente, ese apoyo a la
decision del gobierno norteamericano aceleré la negociacién para.designar a la
Argentina como Major Non-NATO Ally.+° '

37 Expresiones similares fueron alegadas por el Senador del PJ Jorge Villaverde, presidente de la
Comision de Defensa, entrevista 8 de septiembre de 1998.

%% En desacuerdo con estas afirmaciones, un especialista norteamericano sostuvo: “In Latin America there
is litlle effective control of the military” dijo Richard Downes, del North-South Center de la University of
Miami, Miami Herald, 25 de Mayo de 1998.

% Esta nueva posicion quedé reflejada en el discurso del Canciller Guido Di Tella en 520 Periodo de
sesiones de la Asamblea General de las Naciones Unidas, Nueva York, 24 de septiembre de 1997.

“ La designacién presidencial es la No 98-9, del 6 de enero de 1998, pertenece a la seccion 517 de .
Foreign Assistance Act de 1961 y el Arms Export Control Act, que estaba timitado a Australia, Egipto,
Israel, Japon y Corea del Sur y no rquiere aprobacién del Congreso norteamericano. Sus beneficios estan
vinculados a la asistencia en la compra de equipos
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El Congreso alerté sobre las consecuencias negativas que tendria esta
particular alianza con EE.UU., anunciando que generaria desconfianzas
regionales. Y no se equivocaron. E] canciller Insulza dijo “que es negativo que
este tema haya surgido en los mismos dias en que Estados Unidos anuncia la
posibilidad de vender armamento sofisticado a América Latina".4t La evaluacion
de un congresista argentino ratifica esa impresion: “La percepcion es que en la
suma y en la resta, da como resultado mas negativo que positivo para nuestro
pais porque es un elemento muy concreto que genera la desconfianza de
nuestros vecinos con respecto de nuestra lealtad hacia la regién.”#2 La critica
parlamentaria hacia también referencia a la ausencia de consensos en
cuestiones de estado que perduran mas alla de este gobierno y a la negativa
gubernamental de brindar informacién a la oposicion. Estas diferencias
politicas dan parcialidad a las decisiones del gobierno e inciden negativamente
en la confiabilidad de los paises del Mercosur y de América Latina en general.

En Chile, hay una tradicién legalista y republicana que inviste al
Parlamento de mayor presencia en la sociedad como garante de las politicas de
estado. El Presidente de la Camara de Diputados de Chile, Gutenberg Martinez
Ocarmica, expreso que el interés del Parlamento es incorporarse al Mercosur
favoreciendo “la integracion juridica y la homologacién de legislaciones
internas,”# dando evidencia de la importancia asignada a los acuerdos
juridicos. El centralismo presidencial resta iniciativa a las propuestas de los
representantes. En Brasil, la fragmentacion partidaria debilita la presencia del
Congreso, que con mucha dificultad logra alianzas transitorias para casos
especificos. A pesar de que el Parlamento ha paralizado politicas
gubernamentales, la idea de un “pragmatismo responsable” que se asienta en la
década de los setenta, lima contradicciones y antagonismos.+ En cuestiones de
defensa, y ante la aparicion de un nuevo ministerio, fijaron las disposiciones:
para la organizacion y empleo de las fuerzas armadas,s pero atin el Congreso
no han comenzado a debatir el libro blanco de la defensa, en base a un
compromiso asumido por el Ejecutivo, en 1996.

4 Ver periédico La Tercera, Santiago de Chile, 19 de Agosto de 1997.
“2 Entrevista con el Diputado Nacional Estévez Boero, del Frepaso. 28 de julio de 1998.

> Gutenberg Martinez Ocamica, “El Mercosur y la gente”, en Diplomacia, No 77, octubre-diciembre de
1998, Santiago de Chile, pag. 75.

4 Luiz Augusto P. Soto Maior, “O pragmatismo responsavel”, en José Augusto Guilhon Albuquerque,
Crescimento, Modernizag@o e politica externa. Sessenta afios de politica extePna brasileira 1930- 1990,
Cultura Editores Associados, Nucleo de Pesquisa em Relagoes Internacionais da USP. Séo Paulo, 1996.

45 Proyecto Ley No 250/1988, 19 de noviembre de 1988.
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4. Integracion y fuerzas armadas

La integracidon econdémica incidié también las misiones de las fuerzas
armadas. Uno de los cambios centrales es la decisiéon de participar en misiones
internacionales de mantenimiento de la paz (PKO). Los efectos de las PKO
implican cambios rotundos en el perfil profesional, en la formacién individual
de los militares y en su relacion con las autoridades politicas. La concertacion
de misiones en el exterior depende exclusivamente de la decision del Ejecutivo,
y no de sus propios comandos, y especialmente de la Cancilleria, que es la
fuente de vinculaciéon con las Naciones Unidas. En consonancia con el cariz que
han tomado estas operaciones, la propuesta presentada por el gobierno
argentino para la reforma del Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas,
figura como condiciéon para ser miembro permanente, que el pais interesado
contribuya con las operaciones de mantenimiento de la paz.

En el nivel reglonal, el rol de las fuerzas armadas esta encuadrado por
las actividades que se definieron en los gobiernos democraticos: el acercamiento
entre Argentina y Brasil, seguido por la inclusion de Uruguay y Paraguay, y la
posterior relacion con Chile; las practicas derivadas de las Medidas de Fomento
de la Confianza; el control de armamentos; las maniobras conjuntas y el
reposicionamiento de las bases militares ¢Cual es el resultado de estas
acciones? Determina de forma clara que las diferencias entre los intereses de
los estados no se resolveran por vias militares: “La cooperacion entre Argentina
y Brasil llega hasta algo que se ha dado en muy pocas partes del mundo, de
ejercicios combinados con fracciones integradas entre ambos paises,” sefiala un
alto oficial del Ejército.s¢ El Mercosur es percibido como positivo por los
militares, no solo por el dinamismo econémico que implica, también, porque
crea un marco politico y una asociacion en la defensa, en la que.las fuerzas
armadas estan “totalmente involucradas”.+”

Los oficiales argentinos expresan claramente que estan programados
para apoyar la politica exterior, regional, continental e intercontinental. Sin
embargo, se quejan de que el area de defensa esta demasiado politizada, se
hace politica y no estrategia de defensa. En Chile, por €l contrario, dicen que
hay “una concepcion estatal del area de defensa.”#s

Asimismo, la preeminencia de la gente del Ministerio de Relaciones

“° Entrevista al Teniente Coronel Fabian Brown, Secretaria General del Ejército, 6 de julio de 1998,
“7 Entrevista al Vicecomodoro J. Reta, Estado Mayor Conjunto Argentino, 14 dejulio de 1998.

“ Entrevista al Mayor Liendo, Centro de Estudios Estratégicos del Estado Mayor Conjunto, 10 de julio de
1998.
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Exteriores asumiendo definiciones de seguridad es vista como incompatible: un
hombre preparado para la diplomacia no puede pensar la defensa. Pese a que
la Cancilleria fue la promotora de las crecientes vinculaciones con las fuerzas
armadas de Chile, los militares argentinos desconfian de las intenciones de los
diplomaticos. Pero en realidad este organismo negocié un instrumento a través
del cual se puede materializar la voluntad politica de cooperacion e ir a las
fases necesarias de transparencia y verificacion: el analisis comparativo del

gasto estatal en Defensa.s® A través de una metodologia de investigacion del

gasto que permita una comparacion real en base a criterios bilaterales, este
método busca generar confianza y previsibilidad. 5¢ '

Los oficiales argentinos y brasilefios dicen que sus relaciones son de total
certeza, e incluso seflalan que las diferencias, tanto en el proceso de toma de
decision, en que los militares brasilefios participan constitucionalmente, como
en el desarrollo tecnoldgico, en el que Brasil compromete amplios recursos
estatales, no son fuente de temor ni de competencia para los argentinos: “La
convergencia en el caso de Brasil lleva a que no existan divergencias en los
puntos estratégicos.”s:

En el continente existen multiples relaciones entre fuerzas armadas,
muchas de estas actividades inter-militares parten de una antigua asociacién
entre oficiales del continente. Ejercicios como el Unitas, entre marinas de la
region, las reuniones de pilotos de ataque, los operativos con Uruguay y con
Brasil, el intercambio de oficiales con Pera y Bolivia, tienen entre 30 y 10 afios
de funcionamiento. Los encargados de promover y cimentar estos intercambios
fueron, y aun son, los militares, guiados por una concepcion estratégica militar,
en la que todavia persiste —parcialmente-- la visién del enemigo. Con esto
queremos decir que la colaboracion parte mas de la suposicién de que el vecino
es mas facil de neutralizar en la medida que se lo conozca mejor, y no que
responde a una idea de cooperaciéon y mutuos beneficios. La integracion afecto
a las fuerzas armadas sin que pudieran estructurar respuestas acordes a los
nuevos contenidos de la politica y contindan analizando la realidad desde sus
anteriores esquemas conceptuales.

Los militares en los ultimos afios intensificaron su relaciéon con el sector

49 Se ha solicitado al secretario ejecutivo de la Comisién Econémica para América Latina (Cepal), José
Antonio Ocampo, que la entidad elabore un estudio técnico que permita establecer una metodologia
estandarizada comiln para la medicion de los gastos en Defensa de Chile y Argentina. En El Mercurio, 16
de julio de 1998.

0 A ello se suman los ejercicios entre la Armada de la Argentina y de Chile efectuados el 19 de agosto
pasado que iniciaron una cooperacion entre fuerzas que habia tenido previamente claras resistencias de
los actores militares.

3! Entrevista con el Comodoro Reta, julio de 1998.
: 18




de la defensa norteamericano. Mientras se alegran de los beneficios de una
cooperacion moderna, ellos sefialan que la relacién con Estados Unidos es
percibida por los vecinos como una fuente de conflicto, en la medida que las
negociaciones no son transparentes y que por lo tanto, producen temores de un
supuesto objetivo estadounidense de disolver los acuerdos regionales para
aumentar su hegemonia en el continente.52

Estas fragmentaciones, de todas formas, no amenazan la progresiva
asociacién regional. Y es asi por un significativo incremento del control civil de
las fuerzas armadas y su insercibn en un proyecto  dirigido desde los
organismos de gobierno. Superadas las crisis militares, la toma de decision se
derivd fuera del ambito castrense, estableciendo reglas medianamente claras y
externas a la institucion militar.

5. El Mercosur y el empresariado

El empresariado argentino se acerca al Mercosur con los mismos defectos
que habia acumulado durante afios de autoritarismo: el gobierno es un
instrumento para el logro de sus fines particulares. Su reaccién inicial es de
desconfianza, pero en poco tiempo se convierte en el sector mas dinamico y el
que primero percibe los beneficios de la integracién. Se incorpora sin demandar
reglas claras, pues asi extrae cuotas de poder mayores.

El renovado activismo de las cAmaras empresariales, alguna de las
cuales era un mero sello sin capacidades ejecutivas, muestra la efectividad
corporativa que tan bien habian desarrollado en la historia previa a 1983, a
partir de donde se define una nueva hegemonia empresarial.53 Esta primacia se
redefine a partir del hecho de que la Argentina soporté una doble crisis: la crisis
de legitimidad de la democracia debida a la exclusiéon post-peronista y la crisis
de eficacia debida al estrecho soporte de la base electoral de los gobiernos. No
habia combinacion de actores posibles que pudieran sostener los programas
politicos.5¢ En democracia, este empresariado es legitimado desde la
presidencia pero reconoce también las limitaciones para ejercer presion

%2 Entrevistas del 10 de julio y del 6 de julio de 1998.

%3 Ver un detalle de este proceso en Carlos H. Acufia, “Intereses empresarios, dictadura y democracia en
Ia Argentina actual (o sobre porque la burguesia abandona estrategias autoritarias y opta por la estabilidad
democratica)”, en Carlos Acuifia, compilador, La Nueva Matriz Politica Argentina, Nueva Vision, Buenos
Aires, 1995. '

34 Juan J. Linz, op. cit., pag. 197.
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atribuibles a su crisis de productividad.ss

Los empresarios se posicionan frente a la integracién regional con una
visién positiva, tanto para ampliar el mercado de sus productos como para
garantizar una estabilidad sostenida en los compromisos externos. En la
investigacion realizada por Nélida Archenti y Mercedes Boschi sobre las
expectativas del empresariado, en base a 136 entrevistas realizadas a directivos
de grandes empresas exportadoras, se percibe una amplia confianza respecto al
futuro del Mercosur.56

En este trabajo citado, al igual que en las entrevistas realizadas por
nosotros, este sector considera que una de las principales debilidades del
Mercosur es la fragilidad de la consolidacién institucional. Es asimismo notoria
su critica al accionar de los organismos publicos encargados de llevar adelante
el proceso. Especificamente, “las iniciativas son creativas, pero parece que [los
funcionarios argentinos] se cansan antes de ponerlas en practica”.s” Esta vision
parte de la idea de que el gobierno no desarrolla estrategias que tiendan a una
plena utilizacion de los factores de produccién ni de las innovaciones
tecnologicas como para participar dinamicamente en la economia global. El
Mercosur es también un puente para la competencia mundial y estos desafios
requieren una extrema lucidez politica: “Argentina y Brasil estan realizando
demasiados cambios, tanto a nivel institucional, constitucional, y ademas
insertos en un mundo en permanente cambio. Para que la estructura del
Mercosur soporte estos cambios se necesita de una clase politica muy
entrenada que a veces no se tiene”.58

Estas inconsistencias institucionales se agravan ante las incoherencias
regionales que aportan cada uno de los paises. Segin el trabajo de Archenti y
Boschi, “entre las principales debilidades del Mercosur como bloque, se
mencionan: las dificultades para eoordinar politicas macroeconémicas (58%);
las asimetrias entre los marcos juridicos de los paises miembros (47%); la
persistencia de improvisacion en los acuerdos {38%); la falta de definicion clara
de los pasos a seguir para profundizar la integracion (28%) y la ausencia de un

%> En Carlos Acuiia, “Politica y economia en la Argentina de los 90 (o por que el futuro ya no es lo que
solia ser),” en Carlos Acuiia, en op. cit.

36 Nélida Archenti y Mercedes Boschi, “L.a Integracién regional, un logro de la democracia. Perspectivas
y desafios segun la opinién del empresariado argentino”, trabajo presentado en las jornadas de Ciencia
Politica: 15 afios de democracia en la Argentina. Perspectivas, escenarios, desafios. Carrera de Ciencia
Politica. Universidad de Buenos Aires, 4 y 5 de diciembre de 1998. .

57 Entrevista a un gerente institucional de YPF, julio de 1998.

5% Entrevista Dr. Enrique S. Mantilla, Presidente de la Camara de Exportadores de la Republica
Argentina, 7 de diciembre de 1998.

20




cuerpo especializado de negociadores de los intereses de la region (26%).5° Es
interesante observar estas respuestas, pues los empresarios estan marcando
hechos netamente locales (por ejemplo, no se hace referencia a la competencia
global) y sobre todo, déficits politicos, tanto desde lo institucional (legislacion)
como de los procedimientos ejecutados por personas. Tal como sosteniamos en
el caso de la Cancilleria, €l nuevo modelo de insercién no fue acompanando por
un cambio en los procesos de gestion y técnicos acordes a las nuevas politicas.
Las demandas del empresariado al gobierno argentino reflejan esas falencias:

Definicion de recomendaciones al gobierno %
1 | Que se unifique la legislacién del Mercosur 43%
2 | Que se profundice la relacion entre empresarios y 36%

negociadores argentinos

3 | Que tenga mayor fortaleza en las negociaciones 35.3%

4 | Que de mayor participacién a los empresarios en las 34.6%
negociaciones

5 | Que garantice la apertura para los productos ' 28.7%
argentinos

6 | Que desarrolle politicas activas de promocion 27.2%
industrial

7 | Que defienda los intereses argentinos 24.3%

(La suma de los % es mayor a 100 por pedirse tres opciones)
Fuente: Nélida Archenti y Mercedes Boschi

Si bien estas respuestas muestran los intereses sectoriales del
empresariado, sehalan también cierta disconformidad con la capacidad
negociadora del gobierno argentino. Aunque no desconoce las demandas hacia
el sector publico, Roberto Lavagna acota la presion empresarial: “la demanda
de coordinacién a nivel de politicas macroecondmicas proviene basicamente del
sector privado, ya sea en su faz defensiva de la producciéon nacional, cuando la
eliminacion de excepciones a la integracién hace necesario que las politicas

»

% Nélida Archenti y Mercedes Boschi, op. cit., pag. 3
21



nacionales de otros socios no creen estimulos artificiales al comercio; como en
su faz ofensiva, cuando se trata de penetrar el mercado de otros paises
miembros y las politicas nacionales discriminatorias lo dificultan”.so

~ En el caso de Chile, los empresarios fruticolas no presentaron oposicion
al acuerdo, los exportadores de manufacturas se mostraron muy favorables al
acuerdo, mientras que la Sociedad Nacional de Agricultura pas6é de una franca
oposicion a una actitud de reticencia.st El empresariado de Brasil tiene una
fuerte demanda corporativa y variados canales de acceso al gobierno, quien por
su parte defiende los intereses empresariales como parte de los objetivos de
desarrollo nacional.s2 Brasil habla externamente en funcién de las demandas de
su sector comercial e industrial.

Cuando se habla de Mercosur, el empresariado argentino siempre tiene
presente a Brasil,s3 estado que es el principal referente en la prensa en temas
econdémicos y politicos. Mientras que con Chile existe una marcada asimetria ya
que las informaciones sobre nuestro pais son diarias en los periodicos
transandinos, pero no hay un despliegue similar en la prensa argentina.s¢ Chile
lo atribuye a un desinterés local por darle mayor reciprocidad a la asociacién,
pero también lo utiliza para demostrar cierta desconfianza sobre la clara
voluntad latinoamericana que tiene Argentina, destacando -que ultimamente
parece tener mayores coincidencias con los Estados Unidos. Estas
imputaciones son recursos politicos ya que Chile, mas atin que la Argentina, ha
optado por un regionalismo abierto, situacion que al mismo tiempo reproduce
con el resto del continente. Pero en lo simbdlico, nuestro pais ha jugado con las
alianzas como forma de presion regional.

Es evidente que el despegue de los seis paises como region es todavia.
preliminar. Los 14 afios de proceso de integracién y los 4 de Mercosur abrieron
un abanico de posibilidades que tendran que aumentar con el desarrollo

% Ver Roberto Lavagna, “Coordinacion macroeconémica, la profundizacion de la interdependencia y
derivaciones para el Mercosur. Notas sobre la oferta y demanda de coordinacién”, Desarrollo Econdmico,
Vol 36, No 142, Buenos Aires, julio-septiembre de 1996, pag, 562.

§! Gabriel Gaspar y Paz Verdnica Millet, “Politica Exterior: Ya nos insertamos. Y ahora que?” en Chile
96. Andlisis y Opiniones, Nueva Serie Flacso, Santiago, 1997

62 Ver Paulo Manuel Protasio, “El Costo Mercosur”, en Archivos del Presente, Buenos Aires, No 6,
octubre-diciembre de 1996.

% Ver Nélida Archenti y Mercedes Boschi, pag. 6.

4 Esta situacién no se mantiene frente a cuestiones especiales como ha sido la detencién de Pinochet,
ampliamente cubierta por la prensa argentina, al igual que otras cuestiones politicas referidas a abusos
contra los derechos humanos. Pero, por ejemplo, la reunién del Comité Permanente de Seguridad no
recibid ninguna nota en la prensa argentina y varios en los periédicos de Chile.
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institucional del acuerdo y con la homologacién de las politicas internas. Pero
sin duda, los empresarios que participan del comercio intra-bloque han
obtenido ganancias y dividendos.

Comercio por bloques regionales

(en miles de millones de doélares)

Comercio Intrabloqﬁes %
Unién Europea 1983 1249 63 %
USA / Canada 775 280 36 %
Sudeste Asiatico 593 135 23 %
Ameérica Latina 237 43 18 %

Fuente: Paolo Roccass

Estos datos demuestran la alta dependencia latinoamericana con otros
mercados, ya que solo un 18% representa el intercambio regional. Por lo tanto,
el Mercosur no es un problema del volumen de asociaciéon e intercambio, sino
de estilos y voluntad de negociacién politica. En el caso de Argentina no existi6
una tradicion de negociacion entre facciones, atribuible a los efectos de la .
polarizaciéon peronismo-antiperonismo. Ese hecho y los recurrentes golpes de
estado trajeron como consecuencia un estilo negligente para acordar politicas
de estado y para sumar los intereses de diferentes actores, de no mediar una
presion corporativa. Los modos de negociacion responden igualmente a la
diferente conformacion de las elites politicas, mas unificadas en Brasil con un
dominio estadual que complica la toma de decision. Por ejemplo, en la mirada
de un empresario argentino: “En Brasil hace falta una recomposicién del poder
de las relaciones financieras entre los Estados y el poder nacional. Se debe

% Paolo Rocca, presidente de la Camara de Comercio Argentina-Mexicana, en “El impulso a la
internacionalizacion de la pequefia y mediana empresa como modelo de desarrollo para América Latina”,
en México-Mercosur, un enfoque desde la relacién México-Argentina, Consejo.Argentino para las
Relaciones Internacionales; Camara de Comercio Argentina-Mexicana, Embajada de México; Aguilay
Sol, Buenos Aires, 1997, pag. 166.
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reformular la ineficiencia estructural del sistema politico brasilefio”.ss

En Chile, en donde se suman las vinculaciones partidarias y los lazos
familiares. Mientras que en Argentina los liderazgos no vienen de un linaje sino
que surgen de los mismos partidos politicos, que tiene como contrapartida una
mayor inflexibilidad en la competencia. Sin embargo, las distinciones sefialadas
no producen desaliento ante un proceso de integracion que perciben como
floreciente e irrevocable.

6. Comentario final

El gran cambio politico en los tres paises es la democracia y la
integraciéon. Sin embargo, este éxito no implica la superacion de déficits
nacionales. Algunos de ellos son comunes a los diversas naciones y en otros se
perciben diferencias, por ejemplo en la inclusividad de la democracia; en el
control politico de las fuerzas armadas; en la preeminencia de la ley; en el
dinamismo o estabilidad de la economia y en la emergencia de violencia
interna. La integracion es intensa, pero al mismo tiempo es parcial y
heterogénea. Las asimetrias existentes, combinadas con los'efectos desparejos
de la integracidn, requieren una intervencion importante de los gobiernos
nacionales.

En los tres paises hay una vision de subordinacién a la politica
internacional, pero en distintos grados. Brasil y Chile son agresivamente
exportadores, mientras que Argentina presenta sus intereses comerciales hacia
el exterior con un perfil menos preciso. Segiin expresan sectores interesados en

el intercambio carecemos de cultura exportadora,’” que recién ahora se estd °

desarrollando, por necesidad méas que por convicciones.s® En las palabras de un
empresario brasilefio: “Argentina se podria definir a través de un concepto
general que es el del proteccionismo, quizas un cierto hermetismo. Es una
cuestion cultural, la de guardar la informacién. Si bien esto esta cambiando
mucho, hay una cuestién cultural que es muy dificil de cambiar”.s® Pero ¢cémo
garantizar que la accion del gobierno tienda a los requerimientos de la

% Entrevista, Dr. Enrique S. Mantilla, Presidente de la Camara de Exportadores de la Repiiblica
Argentina, 7 de diciembre de 1998.

¢ Entrevista Sra. Ménica Rivera Otero, Camara de Comercio Argentino-Brasilefio, Gerente General, 11 de
diciembre de 1998,

5 Bntrevista Sr. Dino Hagen Encargado de la Camara de Comercio Argentino-Chilena, 19 de noviembre
de 1998. » )

% Sr, Gustavo Fogaga, Asesor de ComunicacioneAsosiacién Civil Argentina de Empresas Grupo Brasil,
entrevista del 25 de noviembre de 1998
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complementacion y a las demandas de sectores privados al mismo tiempo que
organiza internamente el estado? La tendencia a gobernar al margen de los
mecanismos institucionales ahonda las desconfianzas y debilita el impacto de
los cambios de politica exterior. El proceso de integracién es visto como un
objetivo sin retorno, aiin en la existencia de alternancia partidaria. La
democracia esta asentada, no es probable una reaccién militar, aunque ciertas
formas de autoritarismo haya permeado las instituciones republicanas. El éxito
de la apertura de mercados se descuenta, e incluso se considera que el
comercio inter-regional crecera sin que aumente proporcionalmente la
coordinacién de politicas econdémicas.” El panorama es alentador aunque se
presenten numerosos escollos. :

Las tareas pendientes en el Mercosur, como vemos, son numerosas. La
estructuracion del marco - organizativo y funcional se ira perfilando
simultaneamente con la superacion de déficits institucionales locales y con el
fortalecimiento de las economias nacionales. Por el momento, los tres paises
perciben que resulta mas facil negociar si las normas son mas laxas, ya que las
coincidencias macroeconémicas estin obstaculizadas por deficiencias internas.
Al mismo tiempo que se constituye el acuerdo, los paises enfrentan reformas
muy profundas de su sistema politico y economico.”! Esta urgencia de
compat1b1hzac1on, segun Aldo Ferrer puede soslayarse ya que se trata en
realidad de “compartir una perspectiva sobre la naturaleza del desarrollo
nacional y de la integracién del Mercosur en un mundo global. Esta es la
plataforma sobre la cual asentar la convergencia de las politicas nacionales de
estabilidad y crecimiento”.72 La integracion no es homogeneizaciéon, sino la
adecuacion del orden juridico-institucional nacional tanto para resolver
progresivamente las controversias regionales como para  impulsar las
diferencias particulares en vias de fomentar el progreso nacional. Los actores
sociales tienen mucho que aportar para que la construccién regional no se -
realice al margen de la sociedad civil. ’

Una de las particularidades del Mercosur, es .que no presenta actores
contrarios al esquema y esta respaldado por las principales fuerzas econémicas

7° Roberto Lavagna, op. cit., pag, 561.

" Por ejemplo, estas disparidades nacionales se reflejan en las palabras del ex-Ministro de Defensa,
Edmundo Pérez Yoma, actual Embajador de Chile en Argentina dijo: “Es asi como en estos dias nos
vemos enfrentados a una serie de decisiones unilaterales del Banco Central brasilefio que establecen serias
restricciones al financiamiento de las importaciones, en contra del espiritu y letra del acuerdo de
complementacioén econémica de Chile con el Mercosur”. En Conferencia “Los desafios de seguridad y
defensa en el Cono Sur”, pronunciada en el Centro de Defensa Nacional, Mnmsteno de Defensa de
Espatia, 1 de abril de 1997.

" Aldo Ferrer, “Mercosur: Trayectoria, situacién actual y perspectivas”, en Desarrollo Econémico, Vol.
35, No 140, Buenos Aires, enero-marzo de 1996, pag. 576.
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y sociales. No en todos los paises la aceptacion es tan clara como en Argentina,
pero las expresiones contrarias al acuerdo son claramente minoritarias y de
poco peso politico. O sea, estan dadas las condiciones para el éxito, que viene
acompafiiado de una gradual desaparicion de la desconfianza militar y de una
progresiva insercion en los flujos internacionales del comercio, del capital y del
desarrollo. Es el momento para sumar a la lucidez de algunos actores, la
contundencia de las instituciones, que den fortaleza y equidad a la integracion.
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