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Presentacidén

Este 1libro que se presenta a la consideracién del lector,
constituye la Tesis de Doctorado presentada para su defensa vy
aprobada en 1994 en el Doctorado Conjunto en Ciencias Sociales y
Estudios Comparativos sobre América Latina vy el Caribe,
organizado por la Sede Académica de Flacso-Brasil y 1la
Universidad de Brasilia.

Dado el caréacter conjunto de dicho Doctorado, cada una de las
instituciones académicas involucradas emitieron sus respectivos
titulos: Dr. en Sociologia por el Dpto de Sociologia de 1la
Universidad de Brasilia y Dr. en Ciencias Sociales por la Sede
Académica de Flacso Brasil.

La defensa de la Tesis fue realizada en 1994, el mismo afio en que
el Mercosur concluia su periodo de transicidén de 3 afios, iniciado
con la Declaracidédn de Iguazu en 1991. La Tesis fue redactada a
medida que el Mercosur se construia y fue resultado de 3 afios de
investigacidén realizada en varias universidades brasilefias y en
la Universidad de La Habana.

Luego de su defensa, la Editorial Universitaria de la Universidad
de Brasilia considerd de interés la posibilidad de su publicacidn
en idioma portugués.

En 1995 dicha Tesis fue certificada por la Comisidén Nacional de
Grados Cientificos de Cuba, seleccionada como tesis Destacada por
el Consejo Cientifico de la Universidad de La Habana y el autor
incorporado como miembro, en Cuba, del Tribunal Nacional para el
otorgamiento del Titulo de Dr. en Ciencias Socioldgicas.

Por motivos que no es del caso mencionar, no fue ©posible
publicarla entonces en portugués ni en espafiol, y factores de
diversa indole condujeron a postergar la publicacidén de la misma
en mas de una ocasioén.

El enfoque trans y multidisciplinario (economia, sociologia,
relaciones internacionales), comparativo y orientado hacia 1o
latincamericano, asi como la metodologia aplicada, combinando
andlisis cuantitativo y cualitativo, permitieron una percepcidn
compleja del objeto de estudio y la formulacidén de la probable
evolucién futura del Mercosur. La evolucidén posterior del
Mercosur permitid comprobar lo acertado del andlisis realizado y
de la metodologia wutilizada, motivo fundamental gque mueve al
autor a la publicacidén de esta tesis, al cabo de los afios.
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En trabajos posteriores !, fue aplicado el tipo de anédlisis
cualitativo y cuantitativo y la metodologia desarrollados en la
Tesis de Doctorado obteniéndose resultados corroborados por la
posterior evolucidén de los hechos.
Aspectos relevantes en el andlisis y metodologia empleados:

1. Enfoque trans y multidisciplinario, incorporando al anédlisis

teorias, conceptos y metodologias propios de la economia, la
sociologia y las relaciones internacionales. Dicha incorpo-
racidén se caracterizd por la interaccidn compleja entre los
enfoques propios de estas 3 ciencias.

2. Interactuar el andlisis de las politicas econdmicas y de la
evolucidén de las economias nacionales con el estudio de los
sujetos (actores) sociales actuantes, los procesos de nego-
ciacidén y los acuerdos como resultados de los mismos.

3. Realizar el estudio en tres niveles espaciales: nacional,
regional y mundial; tres niveles temporales: pasado, presen-
te y futuro.

4. Combinar la metodologia cualitativa y cuantitativa, reali-
zando andlisis de regresidédn y correlacidn estadistica ademés
del estudio de los sujetos sociales a través de los pronun-
ciamientos de actores relevantes en el proceso de toma de
decisiones (considerando tanto a los incluidos como a 1los
excluidos en dicho proceso).

5. Validacién de los resultados y las fuentes de informacién,
primaria (procedente de sujetos relevantes y documentos),
secundaria (prensa) y terciaria (articulos y libros de exper-
tos en el tema), mediante el procedimiento de contrastar di-
versas fuentes (triangulacidn).

Se agradecen el apoyo y contribuciones, de una u otra manera, de
la Flacso Cuba y de la Universidad de La Habana; de la Sede
Académica de Flacso Brasil; de los Dptos. de Sociologia,
Economia, Historia y Trabajo Social de la UnB; del Instituto de
Relaciones Internacionales, del CEPPAC vy del CEAM de la
Universidad de Brasilia.

Se agradecen los apoyos de la Universidad Federal de Maranhao,

LEL Mercosur y la actual crisis internacional: escenarios de futuro, Revista Aportes # 19, 2002, Benemérita Univer-
sidad Auténoma de Puebla, México. Il Mercosur: origine, caratteristiche e interesse, Rivista La Contraddzione, ju-
nio, 1995, Roma.
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Universidad Federal de Rio Grande do Sul, Universidad de Sao
Paulo, Universidad de Campinas y de la Universidad Federal de
Mato Groso. Del grupo de Relaciones Internacionales de la ANPOCs
de Brasil (Asociacidén Nacional de Posgradagcao en Ciencias
Sociales).De la ADHILAC (Asociacidén de Historiadores de América
Latina y Caribe) y de CAPES.

Al grupo de Profesores y estudiantes del Doctorado Conjunto
Flacso/UnB, mis saludos, respeto y admiracién.

E1l autor.
Oviedo, 5 de octubre de 2014.
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INTRODUCCION

Durante los afos " 80, la crisis del modelo de desarrollo
latinoamericano condujo a la década perdida y a la crisis de los
esquemas de integracidédn existentes en la regidn, que se expresod,
entre otras cuestiones, en una significativa reduccidén vy
estancamiento del comercio intralatinoamericano del 14% en 1980, a
12% en 1985 y 14% en 1990 (BID 1992).

La <crisis de las formas existentes de integracién econdmica
condujo al reforzamiento de la concertacidn politica que desembocd
en el surgimiento de nuevos esquemas subregionales de integracién
econdémica y en la readecuacidédn de los existentes. E1 Mercado Comun
del Sur (Mercosur) es el pionero en esas nuevas tendencias,
convirtiéndose en un caso paradigmédtico de lo que la CEPAL
denomina nueva integracidén latinoamericana.

El objetivo de este libro es el de analizar el Mercosur en funcidn
de las politicas macroecondmicas, del papel del Estado en el
disefic e implementacién de los acuerdos integracionistas y de la
relativa exclusién de los principales actores econdmicos vy
sociales.

El estudio es comparativo, trans multi e interdisciplinario,
considerando como variables independientes a las politicas
macroecondémicas y a los actores, y como variable dependiente a los
acuerdos de integracidn que surgen en el proceso negociador.

El periodo analizado es el comprendido entre 1985-1992, que abarca
los afios en dque se 1nician vy consolidan los acuerdos de
integracidén entre Brasil y Argentina.

El hilo conductor de todo el anadlisis es que en la lucha por
hegemonizar las politicas macroecondmicas, el Estado y los actores
econémicos vy sociales negocian y concilian o no sus intereses
respecto a los acuerdos de integracidn.

Como hipdtesis general de trabajo se asume que es en el proceso de
disefio e implementacidén de las politicas macroecondmicas que se
produce la convergencia o divergencia de intereses entre 1los
principales actores, tanto los externos como los internos. Ello no
significa asumir que son las politicas macroecondmicas el unico
factor que determina la actuacidén de los actores y, por tanto, los
acuerdos de integracidén, vya qgue sobre los actores internos vy
externos confluyen otro conjunto de factores, por ejemplo, de
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naturaleza estratégica, politica, cultural. Sin embargo, se asume
que dichos factores estan influidos, de una u otra manera, por los
impactos de las politicas macroecondémicas sobre los actores vy
sobre los acuerdos de integracidn.

Esa influencia de 1las politicas macroeconémicas y su fuerte
presencia en el proceso de integracidén estd vinculada a lo que
Furtado apuntaba en el numero inaugural de la revista Pensamiento
Iberocamericano hace yva 14 afios: la crisis % la
transnacionalizacidén conducen a un retorno a la ortodoxia
monetarista vy a una pérdida relativa en la capacidad de
orientacién W% decisioén auténomas por los gobiernos
latinoamericanos (Furtado 1982). La crisis de la deuda en los 80
y los cambios econdmicos y politicos a nivel global conducen a que
las politicas macroecondmicas neokeynesianas y cepalinas sean
sustituidas por las neoliberales en sus diversas variantes.

Esa sustitucidédn de unas politicas por otras ocurre a través de las
acciones de los actores internacionales que reaccionaron
presionando para la adopcidén de las macropoliticas neoliberales -o
aspectos de las mismas-, con sus implicaciones de inestabilidad
politica y deterioro social al interior de los paises; junto a la
relativa marginacién econdmica y politica internacional y a la
incertidumbre e 1inestabilidad globales provocada en 1los paises
semiperiféricos en general, y en Brasil y Argentina en particular.

La percepcidén de vulnerabilidad econbmica externa, de
precariedad politica continuamente amenazada por actores
internacionales sobre los que se tiene poca influencia y de la
incertidumbre gque surge en un mundo relativamente ingobernable,
conduce a la necesidad de encontrar formas de reforzar la
debilitada capacidad negociadora externa e interna: los acuerdos
de integracidén son una de esas formas.

Es compleja la relacidén entre politicas macroecondmicas,
acuerdos de integracidén y actores. Los impactos de la crisis de 1la
deuda externa y de las macropoliticas que la acompafiaron,
condujeron a reducir los intercambios econdmicos Brasil-Argentina
entre 1980-1988 vy a incrementar los intercambios vy acuerdos
politicos y estratégicos bilaterales de cooperacidén e integracidn
a partir de 1985.

Los impactos estratégicos de la guerra de las Malvinas, del
derrumbe del socialismo en la  Europa del Este, de la
desintegracidén de la ex-URSS, de la tendencia a la formacidén de
bloques econdmico-politicos y de las asincronias y desequilibrios
entre las economias centrales, produjeron un viraje estratégico
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global que refuerza la tendencia a impulsar 1los acuerdos de
integracidn Brasil-Argentina.

La convergencia o divergencia de intereses entre los actores
impacta de maneras muy diversas sobre el proceso de negociacidn de
los acuerdos de integracidén y sobre 1los acuerdos mismos.La
interaccidén entre las politicas macroecondémicas y los acuerdos de
integracién se produce a través de una serie de mediaciones, es
decir, no ocurre directa ni linealmente.

Las mediaciones entre las politicas macroecondmicas y 1los
acuerdos de integracidén no solo estadn dadas por la dindmica de las
negociaciones integracionistas entre los actores institucionales,
econémicos y sociales, y por la naturaleza misma de los actores
sino, tambien, por los cambios en la dimensidn estratégica y en la
dimensidén politica en sus distintos niveles -internacional,
regional, bilateral y nacional.

Es en este sentido que en esta tesis se destacard no solo
que los acuerdos de integracién del Mercosur fueron disefiados e
implementados en el contexto de las actuales politicas
macroecondémicas neoliberales -lo que es un hecho- sino, ademéds, se
pretenderd demostrar que fueron impulsados por estas aun en las
condiciones prevalecientes de ausencia de coordinaciédn y
armonizacién.

Esa relacidén de impulso que las politicas macroecondmicas
ejercen sobre los acuerdos de integracién no debe entenderse,
necesariamente, de manera lineal ni positiva. Mas bien todo 1lo
contrario. Puede ocurrir, y de hecho ha ocurrido, que el impacto
econdmico de las politicas neoliberales sea anti-integracionista
en el sentido de disminuir el comercio bilateral, lo que provoca
en los actores institucionales vy econdémicos -dado el nuevo
contexto- acciones politicas para avanzar en los acuerdos de
integracién.

De ser asi, las interacciones entre politicas
macroecondmicas, actores, proceso negociador 'y acuerdos de
integracién resultan sumamente complejas v, a menudo,

contradictorias. Esa interaccidén contradictoria, en tal caso, no
seria resultado de la contraposicidén de intereses entre 1los
actores -gque tambien estdn presentes vy afiadirian un factor
adicional en uno u otro sentido- sino de la propia dinadmica entre
las variables consideradas.

Algo similar podria ocurrir, aunque de manera mas sencilla,
en la influencia de las politicas macroecondémicas sobre el
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comercio bilateral. La incidencia de las politicas macroecondmicas
sobre el comercio bilateral -un importante indicador del grado de
integracién-, ocurre de forma indirecta vy solo parcialmente
explicable por la evolucidn de los agregados macroecondédmicos, esto
es, solo parcialmente explicable por el crecimiento (o
decrecimiento) de ambas economias, lo que indica la influencia de
otros factores, como pueden ser los cambios en las politicas
comerciales y sectoriales de Brasil y Argentina.

En el analisis que aqui se realiza se ha asumido como
presupuesto que las politicas macroecondémicas son una variable
independiente, es decir, que no se disefian en funcidén del
escenario integracionista sino en funcidén de la economia y la
politica internas de cada pais en el contexto de los cambios
globales, regionales y subregionales.

Ello no significa que se hace abstraccidén de los impactos
que los actores y los acuerdos de integracidén puedan tener, y de
hecho tienen, sobre las politicas macroecondmicas. En rigor, a la
vez que influyen, tambien son influidas por aquellos.

Los actores institucionales, econdémicos y sociales concurren
al proceso negociador no solo en funcidén de sus intereses, ya que
los cambios en las politicas macroecondmicas, comerciales vy
sectoriales alteran el marco en que se desenvuelven las
negociaciones, provocando nuevos posicionamientos de los
principales actores aunque sus intereses no hayan cambiado. Los
cambios en los contextos mundial, regional, bilateral y nacional
tambien pueden inducir nuevas posiciones de los actores frente al
proceso negociador de los acuerdos integracionistas.

Es matizada por esa complejidad en las relaciones entre las
variables consideradas dque aqui se asume que las politicas
macroecondmicas y comerciales constituyen el eje en torno al cual
los actores concilian o no sus posiciones en el proceso negociador
de los acuerdos integracionistas. A la pregunta de si los acuerdos
de integracién se logran debido a, o a pesar de, las politicas
macroecondmicas podria responderse que ambas respuestas son
ciertas con sus correspondientes salvedades. A intentar
aproximarse a esas salvedades tambien estd dedicada esta tesis.

Una de esas salvedades, por ejemplo, consiste en que las
politicas de apertura en el comercio bilateral entre Brasil vy
Argentina puede ser, y todo parece indicar que asi ha sido, un
factor de impulso al incremento del comercio entre ambos paises,
favoreciendo asi el proceso integracionista, sobre todo cuando los
saldos comerciales no han sido muy desbalanceados. Este seria un
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ejemplo en sentido positivo.

Un ejemplo en otro sentido, tambien en el 4&rea comercial,
seria cuando el saldo comercial resulta muy desbalanceado, sea por
causa de la apertura comercial bilateral, sea por causa de las
asimetrias cambiarias, sea por causa de de las asimetrias en el
crecimiento de ambas economias, sea por causa de las asimetrias
entre las politicas macroecondédmicas, lo que genera fricciones en
el proceso negociador entre los actores institucionales,
econdmicos y sociales.

En la literatura se le reconoce una gran importancia al
impacto que sobre los ©procesos 1integracionistas tienen las
politicas macroecondémicas (CEPAL 1992, Lerda y Musi 1987, Bekerman
1990, Araujo 1991, Halperin 1991, Costa Vaz 1993) y los
principales actores institucionales (Wionczek 1964, BID 1966,
Prebisch 1965 Vaitsos 1978, Moniz Bandeira 1987, CEPAL 1992, CEPAL
1990, Hirst 1990, Haas 1966, Schmitter 1972, CINDA 1987).

No obstante, han sido dos temas poco tratados en las
publicaciones, sobre todo de la manera en que se aborda aqui el
asunto, esto es, estudiando 1la interaccidén entre las politicas
macroecondmicas, los actores institucionales, econdémicos %
sociales y los acuerdos de integracidén a partir de un enfoque em
centrado em la dindmica de las negociaciones, interdisciplinario vy
comparativo.

El tipo de andlisis que se realiza en este libro apenas
tiene antecedentes en los estudios sobre la integracidn
latinoamericana en general ni en el caso especifico de integracidn
gue nos ocupa -el Mercado Comun del Sur-, sobre todo para el
periodo considerado.

En el estudio bibliogrédfico realizado por Aftalidén sobre 25
afios de publicaciones de INTAL, se destacan dos cuestiones al
respecto: solo el 10% aborda los aspectos politicos de 1la
integracién, el tema de los actores institucionales y los aspectos
socioldgicos de la integracién no aparecen como asuntos
relevantes. La gran mayoria de las publicaciones se concentra en
los aspectos econdmicos y Juridico-institucionales (Aftalion
1990). E1 autor de esta tesis encontrd una situacidén similar en
los 1listados de publicaciones de 1la CEPAL. Aftalion también
destaca la necesidad y casi total ausencia de estudios
interdisciplinarios sobre la integracién latinoamericana.

Una excepcién es el estudio interdisciplinario sobre
cooperacién y conflicto en la Cuenca del Plata organizado por
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Nohlen con la participacién de 14 autores en 1986. Sin embargo,
dicho estudio se concentra en los aspectos geogréaficos,

histéricos, internacionales, geopoliticos, juridicos y de
infraestructura -sobre todo energética y de transporte (Nohlen,
Baeza y Bareiro 1986). Precisamente, esos eran los asuntos que mas

ocupaban la atencién de cientificos y de politicos por aquella
época.

El asunto de las politicas macroecondémicas no fue tratado, y el de
los actores o grupos de presidén se abordd desde el angulo de la
interaccién entre las politicas internas y externas de los paises
que, de una u otra forma, inciden en la subregién platina -1los
propios paises de la Cuenca y las grandes potencias en sus
rivalidades interimperialistas (Moniz Bandeira 1986, Baeza 1986,
Abadie-Aircadi 1986). El1l titulo mismo de la compilacidén de Nohlen
refleja que los diversos temas eran analizados en funcidén de la
dinédmica conflicto/cooperacién. Otro seria el derrotero de los
estudios publicados posteriores a esa fecha. Tambien otro fue el
derrotero de las negociaciones a partir de esa fecha.

Otra excepcidn es el estudio realizado por la CEPAL en 1992 sobre
politicas macroeconémicas e integracidén, con la participacidén de 5
expertos (CEPAL 1992). La compilacién de la CEPAL, publicada luego
de la aprobacidén del proyecto de investigacidédn que guid esta tesis
(Espinosa 1991), constituye el estudio comparativo méas completo
sobre politicas macroecondémicas e integracidén. Sin embargo, no
tiene en cuenta el papel de los actores.

Al decir de Vaitsos "la comprensidén previa del papel que Jjuegan
los actores principales y las fuerzas especificas que se mueven
detrds de la integracidén, permite obtener conclusiones muy
significativas acerca de la evolucidén de cada proceso de
cooperacién regional, asi como de la seleccidén y eficacia de los
instrumentos de politica utilizados" (Vaitsos 1978: 14). Para
Haas, "el estudio de los grupos de presidén le permite disecar el
actual proceso de integracidén con el fin de deducir conclusiones
acerca de su naturaleza" (Haas 1966: 46).

El abordaje analitico para este estudio es transdisciplinar,
multidisciplinar, interdisciplinario: socioldgico, de relaciones
internacionales y econdémico. Se ha preferido asi no por restarle
validez a los muy frecuentes estudios sobre 1los procesos de
integracidén que se concentran solo en lo econdémico, solo en lo
politico o solo en lo juridico/institucional, sino para ofrecer
una visién de conjunto -en la medida de lo posible- del proceso
integracionista.

Espinosa Pagina 6



La visidén de conjunto que ofrece el enfoque transdisciplinar,
multidisciplinar e interdisciplinario, es la que  permite
aproximarse al proceso de integracidn como un fenbmeno
multifactorial y multidimensional. Este libro asume este camino
con las limitaciones propias de todo andlisis interdisciplinario
gue no es abordado por un equipo de expertos.

La otra dimensidén metodoldgica es el enfoque comparativo. Lo més
frecuente en los estudios sobre los procesos de integracidén ha
sido comparar unos esquemas con otros (CEPAL 1992, Bieber 1994) o
comparar objetivos y metas de un esquema integracionista con los
resultados alcanzados. Menos frecuente ha sido comparar dos paises
en la dinadmica del proceso integracionista.

El economista guatemalteco y director de la CEPAL, Gert Rosenthal,
considera que uno de los problemas de los estudios realizados
sobre la integracién latinoamericana es que comparan el
cumplimiento de los compromisos suscritos y no se detienen a
valorar los resultados concretos por si mismos, 1lo gque ha dado
lugar a una numerosa literatura de sesgo excesivamente critico
(Rosenthal 1989: 15).

Rosenthal propone apreciar el proceso de integracién en relaciédn a
cuatro objetivos: que resulte funcional a los objetivos de 1la
politica macroeconémica nacional; que entrafie beneficios tangibles
para cada pais en comparacidén con los costos del proceso; que se
tenga en cuenta el vinculo del proceso de integracidédn con 1los
diversos actores sociales que forman la poblacidédn de cada pais;
que los compromisos de integracién se comparen con los proyectos
nacionales de desarrollo (Rosenthal 1989: 14).

La propuesta de Rosenthal para estudiar la integracién
latinocamericana supone un analisis a nivel de las politicas
macroecondémicas y otro a nivel micro con los actores (grupos de
presibén, grupos de intereses, instituciones, organizaciones) que
forman la poblacién de cada pais, abordaje ausente durante muchos
afios en latinoamérica.

El estudio comparativo del Mercosur es realizado a partir de dos
de los paises que participan en el mismo: Brasil y Argentina. Por
razones de espacio y tiempo, entre otras, no fue posible incluir
en el analisis a los otros dos miembros: Paraguay y Uruguay.

La razdén basica para asumir ese abordaje analitico radica en que
es a nivel de pais que el proceso de integracién define su propia
naturaleza, avanza, retrocede, vy/o cambia de direccién. Es a
partir de la interaccidén entre paises vy, sobre todo, de 1la
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interaccién entre los diversos actores -institucionales,
econdémicos y sociales- de cada pais, que adquiere una dimensidn
subregional o regional. Es a nivel de los paises y de los actores
internos y externos que se produce el impacto de 1los numerosos
factores que determinan el proceso integracionista.

La nocidén de integracidn que permea todo el andlisis en este libro
es aquella que la asume como un proceso entre unidades econdmicas
de diferentes Estados y en cuya dinédmica interacttan factores
econémicos, politicos, sociales, institucionales, culturales vy
estratégicos, tanto internos como externos; un fendmeno social que
se produce en situaciones concretas y dJue, en consecuencia,
beneficia o ©perjudica a 1intereses econdmicos 'y politicos
especificos, esto es, a determinados actores (Wionczek 1964 vy
1969, Prebisch 1965, Haas 1966, Schmitter 1972, Vaitsos 1978, Puig
1986, Kaplan 1976).

En este libro se coloca en el centro de la exposicidén y de la
investigacioén a los actores institucionales, econdémicos \
sociales; a sus 1intereses y a su lucha por hegemonizar las
politicas macroecondmicas, presuponiendo que son esos intereses
los que impulsan al avance o conducen al fracaso a los proyectos
integracionistas.

Este enfoque permite estudiar la integracidén como proceso que se
va conformando, en su disefio e implementacién, de acuerdo a la
convergencia o divergencia de intereses entre los actores
involucrados y en dependencia de las condiciones nacionales e
internacionales existentes.

Institucionalmente podrian asumirse tres grandes tipos de actores:
gobierno, empresarios % sindicatos. Sin embargo, dicha
clasificacién resulta insuficiente por dos razones. En primer
lugar, no tiene en cuenta la naturaleza de los actores desde el
angulo de las relaciones internacionales, que inclina a considerar
actores internos vy externos (Vaitsos 1978, Merle 1976, Kaplan
1978). En segundo lugar, no tiene en cuenta que esos actores no
son homogéneos, como muestran algunos estudios precedentes, que
aunque no los asumen como Su objeto de estudio realizan analisis
sobre los mismos (Moniz Bandeira 1987 y 1993, Adams 1990, Hirst
1990, Camargo 1987, Velazco 1988, Lima 1988, Schaposnik y Mellado
1990, Nohlen Baeza y Bareiro 1986).

Resulta significativa la utilizacidén de diversas expresiones para

referirse a los actores: "las fuerzas sociales intervinientes" en
el proceso de integracién (BID 1966), "los grupos de presidén o
fuerzas politicas, econdmicas y sociales" (Haas 1966), "los
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principales actores" (Vaitsos 1978), "los actores internacionales"
(Merle 1976), "los actores sociales individuales o colectivos -
clases, grupos, organizaciones, instituciones" (Kaplan 1978). En
general, cada autor utiliza sus propios términos con mayor O menor
elaboracién tedrica (Schmitter 1972, CINDA 1987).

La delimitacidén concreta de los actores es un asunto que ha sido
objeto de debates durante afios en las diferentes teorias sobre las

relaciones internacionales. La teoria realista, por ejemplo,
acostumbra a asumir al Estado como un actor unitario, abordaje que
es cuestionado por los neoconductistas. Ambas corrientes se

enlazan, a su vez, con tradiciones tedricas presentes en la
sociologia. Asi por ejemplo, el enfoque de la teoria realista en
las relaciones internacionales es méds ©proéoximo al enfoque
estructuralista en la sociologia, mientras 1los neoconductistas
(también a veces denominados como pluralistas) son mas cercanos al
enfoque socioldégico neofuncionalista (Haas 1966, Schmitter 1972,
Tomassini 1988 y 1990, Light and Groom 1985). Relaciones analogas
existen con las diversas corrientes de pensamiento econdmico
(Espinosa 1981).

No es objetivo de este libro tratar el aspecto tedrico del tema de
los actores como insumo para el analisis del Mercosur, sobre todo
porque seria necesario conceptualizarlos para un estudio
comparativo e interdisciplinario, tarea que apartaria la
exposicién en una direccidén diferente al objetivo de este libroZ.

Los actores considerados incluye, principalmente, a los gobiernos,
empresarios nacionales vy transnacionales vy a los sindicatos.
Tambien se hace referencia a otros actores como los académicos y
expertos vy, eventualmente, a los militares vy a 1intereses
provinciales y municipales.

Esos actores no son homogéneos. El1 gobierno estd formado por el
Ejecutivo Presidencial, los Ministerios y el Legislativo, entre
otros. Los empresarios se organizan en distintas Asociaciones y se
diferencian, ademds, en el caso de gue correspondan a empresas
privadas o estatales. También los sindicatos y movimientos
populares se organizan de diversos modos.

Como el proceso de integracidédn "puede originarse en factores
internos pero ocurre en funcién de factores externos", en el

2 Tampoco es objetivo de este libro analizar el Mercosur a la
luz de 1la teoria de la integracidén. Para ello puede verse:
(Drummond 1992) .
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andlisis son considerados algunos actores internacionales,
principalmente, gobierno de los EUA, CEE, ALADI, la Dbanca
transnacional acreedora y el FMI.

El criterio seguido para la inclusidén de wuno u otro actor
institucional, econdémico o social es el de seguir la 1ldégica del
proceso de negociacidén de los acuerdos de integracidn entre Brasil
y Argentina. Cada actor es incorporado en el anadlisis en el
momento en qgue se tornan visibles sus actuaciones sobre las
politicas macroecondmicas y sobre los acuerdos de integracidén. La
l6égica de la negociacién no sigue un derrotero lineal ni tematico,
por lo que la exposicién que pretende presentar el flujo de
negociaciones que desemboca en los acuerdos refleja esa ausencia
de linealidad.

Este 1libro estd organizado en cinco capitulos. El primero se
concentra en el contexto econdémico y sociopolitico de los cambios
globales que inciden sobre el proceso de integracidn que desemboca
en el Mercosur. Son  numerosos los expertos que conceden
importancia al andlisis de los cambios globales para comprender no
solo el proceso de integracidén en el Mercosur sino, también, en
toda latinocamérica (Amorim 1990, Munhoz 1987, Moniz Bandeira 1987,
Marmora vy Messner 1991, Bekerman 1990, Saavedra 1986, Guilhom
Albugquerque 1993, Pefiazola Webb 1990, Bendesky y Sanchez 1990,
Mesquita Machado 1991). Sin embargo, la mayoria de las
publicaciones no se detienen en el estudio de las politicas
macroecondémicas ni de los actores a nivel global, aungue algunos
destacan el papel de las potencias en tanto gque actores externos
(Moniz Bandeira 1987, Guillon Albuquerque 1993).

El andlisis que se realiza en ese primer capitulo se concentra en
los cambios globales respecto a las politicas macroecondmicas que
conducen a la extensién del neoliberalismo en lo econdémico,
sociopolitico y estratégico; en los actores internacionales

que promueven dichos cambios y el contexto en el que tienen lugar;
en los impactos de la crisis de la deuda sobre los cambios en las
politicas macroeconémicas y sobre los actores externos; las
consecuencias del neoproteccionismo de los paises centrales
industrializados; la tendencia a la formacidén de Dbloques
regionales econdémico-politicos; el derrumbe del socialismo en la
Europa del Este y la desintegracidén de la ex-URSS.

El segundo capitulo expone algunos antecedentes -histéricos,
estratégicos, econémicos y sociopoliticos- de la dinémica
cooperacidén/rivalidad entre Brasil y Argentina que desembocan en
los acuerdos de integracién del Mercosur; fundamenta una
periodizacién de esos acuerdos estableciendo las etapas en la
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evolucién de los mismos y expone sus rasgos principales. Es esa
periodizacidén la que permite constatar la fuerte interaccidn entre
las politicas macroecondémicas y los acuerdos integracionistas,
ademds del cambio en los posicionamientos de algunos actores
institucionales.

Son varios los autores que estudian el impacto del contexto
subregional, de los antecedentes de las relaciones
Brasil/Argentina y de las politicas internas sobre el Mercosur
(Moniz Bandeira 1987 y 1993, Hirst 1990, Marmora y Messner 1991,
Marques 1991), aunque no entran a detallar las etapas ni 1los
cambios que se van registrando en los acuerdos de integracidén, vy
tampoco estudian el vinculo entre esos cambios con los ocurridos
en las politicas macroecondémicas y en los posicionamientos de los
actores frente al proceso de negociacién de los acuerdos, sobre
todo para el periodo que agqui se trata.

El capitulo trés mapea el Estado del Arte realizando una amplia
revisién de la bibliografia sobre el Mercosur, comentando mas de
300 titulos de 1libros vy revistas. La exposicién del estudio
bibliografico realizado permite constatar la evolucién de los
temas sujetos a debate entre los expertos vy académicos dque
expresan sus posicionamientos en las publicaciones y, también, la
interaccién entre la produccidén académica vy el proceso de
negociaciones. Los temas centrales de este libro -politicas
macroecondmicas, actores, negociacidén y acuerdos de integracidn-
aparecen con mayor o menor relevancia en cada una de las etapas
del Mercosur, unas veces explicitamente formulados y otras
yuxtapuestos a otros temas.

El capitulo cuatro trata sobre la interaccién de las politicas
macroecondmicas en Brasil y en Argentina con las negociaciones vy
los acuerdos de integracidén del Mercosur. Aqui se profundiza en la
incidencia de 1las politicas macroecondémicas sobre los acuerdos
integracionistas, sus contenidos, tendencias y cambios, aspecto
poco estudiado en los procesos de integracidén latinocamericana.
Generalmente la teoria plantea la correlacidédn entre el modelo de
desarrollo y el modelo de integracidédn (Rosenthal 1989, Gana 1992,
Marmora y Messner 1991), pero son escasos los estudios que revelan
esa relacidén en lo concreto, aspecto que se desarrolla en este
libro.

El quinto capitulo concentra su analisis en el papel de los
actores —-gobiernos nacionales % extranjeros, empresarios
nacionales y transnacionales y sindicatos- en las negociaciones de
los acuerdos del Mercosur. Aunque el papel de los actores
institucionales es seflalado como importante en la literatura
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integracionista, son pocos los estudios que profundizan la
cuestidébn, sobre todo para el periodo gue nos ocupa. En este
capitulo se expone la dindmica en la que conforman, concilian vy
cambian sus intereses los actores, revelando las particularidades
del proceso negociador de los acuerdos.

La Habana, mayo de 1994
Brasilia, julio de 1994
Oviedo, octubre de 2014
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CAPITULO 1
GLOBALIZACION Y REGIONALIZACION.

El objetivo de este capitulo es analizar las tendencias de la
globalizacidén que influyen sobre las politicas macroecondmicas en
Brasil vy Argentina vy sobre 1los actores internos y externos -
institucionales, econdmicos y sociales- que tienen que ver con el
Mercosur.

Lo usual es remitir la globalizacidén al cambio tecnolégico, a la
corporacidébn estratégica transnacional y a la formacidén de blogques
regionales econdmico-politicos -Norteamérica, Europa '92 y Japdn

en el Sudeste asiatico. Sin embargo, otros aspectos de la
globalizacién han sido poco tratados: la crisis de la deuda
externa, el cambio hacia las politicas macroecondmicas

neoliberales y los actores internacionales emergentes. La visién
trilateral de bloques tambien deja de lado otras agrupaciones vy
paises.

Desde el angulo socioldégico, politico y de relaciones
internacionales, lo wusual ha sido remitir 1la globalizacién al
anacronismo de los Estados nacionales, a la emergencia de temas
globales transfronterizos =-ecologia, narcotrafico, migraciones,
derechos humanos-, a la idea de las soberanias limitadas y a la
tendencia a la unipolaridad politico-estratégica posguerra fria.
Tambien desde este enfoque disciplinario ha habido temas poco
tratados: los intentos de busqueda de mayor autonomia
internacional por los Estados nacionales semiperiféricos vy
periféricos (Puig 1984: 25), el papel de los nuevos actores y el
relativo desgaste de las macropoliticas neoliberales, fendmenos
asociados a las resistencias al cambio neoliberal.

La incidencia de los cambios globales sobre el Mercosur puede
producirse de manera directa o indirecta. Indirecta a traves del
"contexto", "pano de fundo" mundial en el que se desenvuelven los
acuerdos, la actuacioén de los actores y las politicas

macroecondmicas; lo que en esta tesis se denomina "efecto
introyeccidén". Directa, por la incidencia de las politicas
macroecondémicas de los paises centrales sobre las economias de
Brasil y Argentina; y por la incidencia de los actores
internacionales sobre los actores institucionales, econdmicos vy
sociales en Brasil y  Argentina, sea a través de las

renegociaciones de la deuda externa, de las negociaciones en el
GATT, de los acuerdos marcos de la Iniciativa para las Américas, u
otras.
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Las tendencias globales que inciden sobre el Mercosur son la
crisis de la deuda, la inestabilidad y el bajo crecimiento, que
tornan méas vulnerables a los actores nacionales. Las politicas
macroecondmicas, expresidén de las acciones de los actores
institucionales, cambian hacia un perfil neoliberal, primero en su
variante de estabilizacidén ortodoxa, luego de ajuste estructural y
finalmente hacia las reformas econdémico-politicas de largo plazo,
lo que refuerza la crisis vy la vulnerabilidad de 1los actores
frente a ella. Los cambios asincrdénicos en la correlacidén de
fuerzas entre los paises centrales no solo refuerza el (des)orden
global sino que concentra los intercambios econdémicos y politicos
Norte/Norte y lleva a una relativa marginacién internacional de
los paises semiperiféricos como Brasil y Argentina.

Otros factores globales que refuerzan los efectos de 1los
anteriores son el derrumbe del sistema socialista internacional vy
la desintegracidén de la ex-URSS, que inicia la posguerra fria; la
tendencia al bloqueo del multilateralismo y a la formacidén de
bloques regionales, desafio del cambio tecnoldégico y mayor
competencia entre las empresas y entre las economias nacionales.

Esos cambios condujeron a la interaccién entre 1los procesos
global, regional y nacional y a transformaciones en el sistema
mundial (Chase-Dunn 1991, Wallerstein 1979, Szentes 1988).

Los cambios globales reforzaron las tendencias a la integracién
regional en todo el mundo (ONU 1992, UNCTAD 1992), desembocando en
la formacidén de bloques econdmico-politicos. Ambos fendmenos son
producto de tendencias de largo plazo.

La aceleracidén de los procesos de internacionalizacidn en los afios
'70 dio 1lugar a tempranas elaboraciones globalistas (Barnet vy
Mueller 1974, Furtado, dos Santos y Souza 1978, Dunning 1976,
Wallerstein 1979). Los anadlisis se concentraban en la expansidén de
las transnacionales, su creciente importancia en las relaciones
internacionales, efectos sobre los paises de origen y destino vy
relaciones con los Estados nacionales.

La importancia del tema origindé estudios sistemdticos sobre el
asunto (ONU 1974, 1978, 1983a 1988a). Algunas cifras grafican la
importancia de estos nuevos actores internacionales 3 : hacia

3 En rigor, sus antecedentes se remontan a finales del siglo
XIX, con nuevos rasgos a partir de la segunda posguerra. Lo nuevo
es el peso que logran alcanzar en la economia y la politica
mundial (Espinosa 1981).
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finales de los '80 aportaban el 25% del PIB mundial, el 30% del
comercio internacional se realizaba como comercio intrafirma,
concentraban alrededor del 90% de las inversiones directas y algo
mas del 60% del capital de préstamo (ONU 1988a: 16, 74-79, 90-96,
112) .

En los '70 los estudios se dedicaban a las transnacionales
productivas y las inversiones directas, pero en los '80 fueron méas
frecuentes los dedicados a la banca transnacional y al capital de
préstamo (CEPAL 1983, Devlin 1980, Gorostiaga 1978, Estévez vy
Lichtensztejn 1981, Compton 1983). La razdédn basica la expresd
Compton: en 1982, 35 paises en desarrollo tenian dificultades
financieras extremas vy en los grandes bancos se hablaba con
franqueza de la posibilidad de un colapso crediticio global
(Compton 1983: 189-190).

La gran banca transnacional no era la unica preocupada. Los
cambios estructurales en la industria y la economia mundiales, las
transformaciones en la divisién internacional del trabajo, 1las
resistencias al cambio neoliberal, la c¢risis estructural, las
interacciones entre las politicas comerciales e industriales de
cada pais, son cuestiones centrales que se mantienen a lo largo de
la década (Diebold 1980, ONUDI 1985, OCDE 1983, ONU 1991, Drucker
1989) .

Murray sefialdé tempranamente que '"necesitamos un modelo que
contenga empresas internacionales, estados nacionales e
instituciones internacionales como unidades primarias" (Murray
1976: 330), ©pero los estudios econdmicos y politicos 1las

continuaron asumiendo por separado.

Una excepcidén es el enfoque del sistema de economia mundial
(Wallerstein 1979, Chase Dunn 1991), que propone una estructura de
hegemonias Jerarquicas en centro/semiperiferia/periferia, en la
qgue interactuan la produccidén mercantil capitalista, los procesos
geopoliticos, la formacién de los Estados nacionales, de las
clases y de las naciones, y en la qgue los actores intermedios
semiperiféricos tienen diferentes estrategias y posibilidades de
desarrollo (Chase-Dunn 1991: 121,315) 4. Este enfoque resulta util
para el andlisis global ya que estudia las interacciones entre el
sistema de economia mundial y el sistema politico interestatal, a

4 Chase Dunn y Wallerstein presentan diferencias importantes -
metodoldgicas y de contenido- aunque ambos parten de la nocidn de
sistema mundial. Esas diferencias y debates no son objeto de
estudio de este capitulo.
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pesar de que ambos autores minimizan el papel de algunos actores
nacionales e internacionales y de que las comparaciones
histéricas de plazos muy largos dejan una impresidédn de cierto
ahistoricismo, sobre todo en el caso de Wallerstein.

Esa estructura general jerdrquica del sistema mundial no cambia en
los '80, pero se registran cambios en su dindmica; en la
correlacién de fuerzas entre los Estados nacionales, sobre todo
entre las superpotencias, potencias mayores y menores; en el grado
de globalizacién de los mercados y en la importancia de algunos
actores internacionales emergentes como la banca y el FMI. La
importancia de estos nuevos actores no puede comprenderse al
margen de otros tres rasgos importantes de la globalizacidn: la
crisis estructural, el endeudamiento externo y las nuevas
politicas macroecondémicas. Este es un enfoque poco frecuente.

Si en los '70 una de las preocupaciones giraba en torno al
managment de la interdependencia (Camps 1974), en los '80 es el
managment de la deuda externa, del cambio global y de la crisis lo
que ocupa un lugar prioritario en los paises centrales. SegUn el
Director del Centro de Desarrollo de la OCDE, Emmerij, en los '80
la globalizacidén cada vez mas se concibe como un asunto de de la
OCDE (Emmerij 1992) quedando fuera el resto de las regiones vy
palises. Para el economista holandés, Emmerij, esa marginacidn es
consecuencia de que la teoria de la locomotora del crecimiento ha
perdido wvalidez, el delinking planteado por Samir Amin se produce
ahora a partir de las tendencias en los centros mas dJue por
iniciativa defensiva de la periferia °.

Guilhon Albuquerque trata el asunto en términos de "quedar fuera
del mapa mundial, europeo o americano", en la nueva configuracién
politico-estratégica de la posguerra fria, considerando que ha
disminuido la capacidad de las potencias menores y de los paises
del Tercer Mundo (Guilhon Albuquerque 1992: 1-2).

Estos asuntos son de la mayor importancia para el Mercosur. La
percepcidédn de una relativa marginacién en las relaciones
internacionales -econdmicas, politicas, estratégicas, culturales-
conduce a los paises semiperiféricos como Brasil y Argentina, a
reforzar sus acciones internacionales como via para lograr una

5 Ese delinking es relativo: los deudores semiperiféricos dejan
de recibir financiamiento pero tienen que continuar pagando sus
deudas, deben exportar mas y abrir sus economias unilateralmente
pero contintan enfrentando las barreras neoproteccionistas en los
mercados internos de los paises centrales.
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mayor capacidad de negociacidédn y presencia en los asuntos
mundiales, como forma de disminuir sus vulnerabilidades externas y
como intento de lograr mayor autonomia. En lo que se diferencian,
en todo caso, es en las acciones concretas que emprenden. E1
Mercosur es una de esas acciones.

Este capitulo se concentra, pues, en la crisis y sus impactos
sobre Brasil y Argentina; en la correlacién de fuerzas entre los
paises centrales, las transferencias financieras a los EU y sus
consecuencias para Brasil y Argentina; en la deuda externa y la
relativa marginacién econdémica y politica de los asuntos
mundiales; en las politicas de ajuste y en la actuacién de los
actores internacionales que las impulsan y promueven.

1.1.- Crisis e integraciédn: la compleja relacién entre
intercambios econdémicos y politicos

La década de los afios '80 se inicia y termina con dos crisis
econdmicas mundiales: la de 1981-1983 y la de 1989-1991 (ONU 1983,
1987, 1991). En los afios intercalados de recuperacidn y expansidn
econémica entre 1984-1988, mientras los paises industrializados
logran entrar en el auge, las economias latinoamericanas en
general, vy las de Brasil y Argentina en particular, mantienen
irregulares y bajas tasas de crecimiento gque no logran recuperar
los niveles de PIB percéapita de la década anterior, lo gque motiva
la denominacién de década perdida para los afios '80.

PIB tasas de crecimiento medio anual (%).
(precios de 1988)

1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992

EUA -2,2 3,9 6,2 3,2 2,9 3,1 3,9 2,5 1,0 -0,7 1,6
EurOc 0,7 1,5 2,6 2,5 2,8 2,7 3,9 3,4 2,7 0,6 1,7
Japdén 3,4 2,8 4,3 5,1 2,7 4,3 5,3 4,6 5,0 4,5 1,9
A.Lat -1,0 -2,¢6 3,8 3,6 4,2 3,0 0,7 1,1 -0,1 2,6 3,0

Fuente: ONU 1992

Las economias de Brasil y Argentina no escapan a esta situacidn de
crisis, inestabilidad y lento crecimiento, con la particularidad
de un marcado asincronismo entre ambos paises.
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PIB tasas de crecimiento medio anual (%)
1981-1987 1988 1989 1990 1991 1992

Brasil 2,3 0,1 3,2 -3,8 1,0 1,0
Argentina -0,7 -2,8 -4, -0,2 4,5 4,0
Fuente: ONU 1992: 44.

El crecimiento internacional en 1984-1988 no logra recuperar

los niveles de posguerra, por lo que toda la década de los '80 se
caracterizd por el bajo crecimiento, la inestabilidad y dos crisis
coyunturales cuyos efectos se superpusieron a los de la crisis
estructural. Registrando ese cambio, el economista holandés
Madison distingue una fase de aceleracidén del crecimiento entre
1950-1973 y otra fase de retardo econémico a partir de 1973 para
el caso de los paises centrales (Madison junio 1988) 6.
Los estudios recientes sobre los ciclos de Kondratief referidos a
las ondas de largo plazo tambien destacan el lento crecimiento a
partir de finales de los '60 e inicios de los '70 refiriéndolos a
profundas tendencias estructurales de crisis y cambios (Mandel
1980, Goldstein 1988).

El lento crecimiento econdémico mundial produce un triple impacto
sobre Brasil y Argentina. En primer lugar, deprime los precios de
los productos basicos de exportacidédn (ONU 1991: 107-108), cuyo
indice disminuye 66% entre 1980-1987, situdndose al nivel més bajo
desde los afios '30, aumenta un 5% en 1988 para volver a caer en
1990 y 1991 (ONU 1991: 401). Los productos basicos representan mas
del 50% de las exportaciones argentinas durante los '80 y méas del
40% de las exportaciones brasilefias (ONU 1991: 391).

El segundo impacto es que se refuerza el proteccionismo en 1los

6 Aunque Madison destaca el lento crecimiento entre 1973-1983,
en los '80 bajdé aun més la tasa.

PIB percapita (tasa anual de crecimiento)

EUA EurOcc Japdn Alat
1972-1981 1,6 2,8 3,3 2,8

1982-1991 1,4 1,7 3,8 -0,6

Fuente: ONU 1992: 288
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paises capitalistas centrales limitando las exportaciones
manufactureras de ambos paises. El neoproteccionismo en los '80
adquirié® la forma de comercio administrado sobre la base de 1la
reciprocidad comercial bilateral (Drucker 1989, ONU 1991), del
estancamiento del multilateralismo comercial, de la consolidaciédn
de los tres blogques comerciales a partir de 1989 (ONU 1989, 1990,
1991) y de la aplicacidén de sanciones -esto ultimo calificado por
la ONU como "unilateralismo agresivo". Brasil en particular,
recibié sanciones en 1989 y 1991 de la Ley de Comercio exterior de
los EUA promulgada en 1988. Las manufacturas alcanzaron mas del
40% de las exportaciones brasilefias durante los '80 y alrededor
del 20% de las exportaciones argentinas (ONU 1991: 391).

El tercer impacto consiste en que es menor el efecto de arrastre
que el crecimiento en los paises capitalistas centrales provoca
sobre los paises periféricos, mientras se mantienen los efectos de
la transmisién de la crisis y del bajo crecimiento.

El ciclo econdémico mundial en los '80 ha implicado que "los paises
en desarrollo se benefician menos que antes de los crecimientos de
otras regiones(..)limitada interaccidén entre los palses en
desarrollo y los paises desarrollados y el fortalecimiento de los
vinculos dentro los grupos" (ONU 1988: 14).

La regresién estadistica realizada por la ONU sobre los factores
externos e 1internos que determinaron el crecimiento econdmico
durante los '80 en una muestra de paises en desarrollo entre los
gque se encontraban Brasil y Argentina concluia: "dos de los
factores externos examinados -la relacién de precios de
intercambio vy los pagos del servicio de la deuda externa-
estuvieron mas estrechamente vinculados con la tasa de crecimiento
que cualquiera de los factores internacionales considerados en
forma aislada" (ONU 1988: 280).

La crisis, sin embargo, no solo tiene que ver con el
comportamiento macroeconémico de Brasil y Argentina sino, tambien
incide directamente y de manera compleja sobre la integracidn.

La relacién entre crisis e integracidén ha sido sefialada por los
expertos. Refiriéndose a la CEE, Westendorp asocia la fase de
europesimismo y repliegue del proceso de integracidédn a la crisis
econémica durante 1973-1983 (Westendorp 1992).

Sin embargo, la relacidén crisis-integracidén en América Latina es
valorada por el economista brasilefio Aragao con un efecto inverso
cuando seflala que "el andlisis de la evolucidén de la ALALC y la
ALADI indica que los ©paises de la regidén atribuyen mayor
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importancia al acercamiento de sus economias a medida que afrontan
dificultades en su sector externo. Superadas esas dificultades,
los paises vuelven a concentrar su atencién en sus transacciones
con el resto del mundo" (Aragao 1983).

Si bien la observacién de Aragao registra una tendencia observada
por otros autores, adolece de no precisar las dimensiones de su
andlisis. Lo que mas bien ocurre es que los impactos de la crisis
de la deuda conducen a reducir los intercambios econdmicos
intraregionales y Dbilaterales Brasil/Argentina  (Munhoz 1987,
Rodriguez 1991), a la vez gue aumenta los intercambios politicos
entre los actores institucionales de ambos paises.

E1l efecto resulta contradictorio, porque se reducen los
indicadores econdémicos del grado de integracidén y aumentan los
indicadores politicos de cooperacidén e integracidn. A su vez, el
crecimiento de los intercambios politicos produce un posterior
incremento en los intercambios econdémicos.

Entre 1980-1988 cae el volumen del comercio bilateral
Brasil/Argentina, se recupera a partir de 1998 y crece de 1989 en
adelante. En cuanto a los intercambios politicos, estos disminuyen
entre 1980-1984, aumentando significativamente a partir de la
Declaracidén de Iguazi en 1985.

BRASIL/ARGENTINA
Indicadores de intercambios bilaterales econdémicos y politicos
1980 1985 1990 1991 1992 1993
volumen comercio (a) 1848 1017 2044 3090 4761 6294
# acciones coop. 7 (b) 6(c) 27 (d) 11 (e)

Fuente: Elaboracidén propia en base a datos en:

(a) Mercoindicadores 1994: 35, en millones de dol.

(b) Bareiro 1986: 418-419, para los acuerdos binacionales
hasta 1980 en el Tratado de la Cuenca del Plata.

(c) Moniz Bandeira 1987 'y 1993: 242-247, para las
acciones bilaterales en 1980-1985. Dos encuentros

Presidenciales en 1981 y 1983, apoyo aéreo y diplomético de

Brasil a Argentina durante la guerra de las Malvinas vy

facilidades para exportar a través de Santos, Paranagua y

Rio Grande.

(d) Almeida 1992, Baumann vy Lerda ©para 1los acuerdos

firmados entre 1986-1989.

(e) Almeida 1992, para los acuerdos de 1990 y 1991.
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A esta altura del andlisis seria prematuro afirmar que el aumento
de los intercambios econdémicos a partir de 1988 fue solo una
consecuencia del incremento de los intercambios politicos entre
1985-1988, pero si podria afirmarse que sin esos acuerdos
dificilmente se hubiera logrado aumentar el intercambio econdmico
bilateral.

Tambien puede afirmarse que la crisis influye sobre el proceso
integracionista. Ello significa que los intercambios politicos son
un factor, pero no el Unico, para el crecimiento del intercambio
econdmico bilateral. Precisamente el marco externo de los cambios
globales fue otro de los factores.

1.2.-Los cambios en la correlacién de fuerzas entre los paises
centrales, las transferencias financieras a los EU y sus impactos
sobre Brasil y Argentina.

Vivimos en un mundo interdependiente y con marcadas asimetrias, 1lo
que obliga a tener en cuenta algunos eventos mundiales por méas
lejanos gque parezcan al tema del Mercosur.

El estudio de Madison da cuenta de las diferencias entre las que
considera las principales economias occidentales (EUA, Alemania,
Francia, Japdn, Holanda e Inglaterra), sefialando lo que denomina
como proceso de convergencia: la reduccidén de la brecha entre la
economia lider y los cinco paises restantes 7.

7 La reduccidén de la brecha, Madison la registra en la fase de
crecimiento y en la de retardo, aungque no precisa si esa fue méas
rdpida o mds lenta en una u otra fase.

Situacidén econdmica respecto a los EUA
EUA Promedio de los 5 Alemania Japdn

PIB por empleado 100 86 93 73
Horas anuales/empleado 100 105 103 132
PIB por hora/empleado 100 84 91 56
Educacidén por empleado 100 79 73 84
I&D/empleado 100 74 89 68
Capital por empleado 100 95 111 90
Modernidad del capital 100 101 95 119
Energia por empleado 100 55 64 39
Escala economia nacional 100 20 22 39
Comex por empleado 100 238 249 102

Fuente: Angus Madison 1988 "Avances vy retrocesos en las
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Insulza realiza un Dbalance del debate sobre la relativa
declinacién en la hegemonia de los EUA y el ascenso de nuevas
potencias emergentes, destacando el asincronismo entre las
dimensiones econdémica y politico-estratégica, lo que conduce a la
multipolaridad econdémica y a la unipolaridad politico-militar. La
relativa declinacién de los EUA es mayor en la dimensidén econdmica
que en las otras esferas (Insulza 1989).

La desaparicién del sistema socialista internacional a partir de
1989 produce un cambio estratégico en el balance politico-militar
mundial, reforzando el liderazgo estadounidense y emergiendo la
tendencia a la unipolaridad estratégica. El1 abrupto cambio en las
relaciones Este-Oeste le confiere particular relieve a las
fricciones Norte-Norte y Norte-Sur.

Guilhon Albugquerque analiza este asunto en su dimensién
estratégica a partir de un enfoque propio de la escuela realista,
considerando que en la posguerra fria Suramérica en general, y el
Cono Sur en particular, pueden constituir un interés estratégico
positivo -de expansidén econdmica- para EU, Europa y Japdn (Guilhon
Albugquerque 1992: 9-10). Para el caso de los EUA, ese interés es
el de exportar mads como via de eliminar su abultado déficit
comercial (Espinosa 1992, Platonow 1994).

El cambio en la correlacién de fuerzas entre los paises centrales
que mas 1mpacta a Brasil y Argentina, se expresa en los
voluminosos deficit comercial y fiscal de los EUA que encontraban
su contrapartida en los superavit comerciales de Japbdn y Alemania
y en los flujos financieros que del mundo entero se transfirieron
a EUA durante los '80 (Espinosa 1983). Por primera vez en toda la
posguerra, la economia estadounidense pasdé a ser importadora neta
de capital a partir de 1981, 1lo que significdé wuna dréstica
reduccién de las disponibilidades de capital para el
financiamiento de los deudores semiperiféricos como Brasil vy
Argentina, ademds de una elevacidn sustancial en las tasas de
interés en los mercados internacionales de capital. Los
desequilibrios globales se financian por las voluminosas
transferencias financieras hacia los EUA.

Transferencias netas de recursos recibidos por EUA 1980-1990
(miles de millones de dbélares)

economias capitalistas evolucionadas: técnicas de evaluacidn
cuantitativa", Comercio Exterior # 6, México: Banco Nacional de
Comercio Exterior, junio. Los 5 paises cuyo promedio se incluye en
la tabla son: Alemania, Francia, Japdn, Holanda, Inglaterra.
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1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990
Total 19,4 16,1 24,3 57,6 109,8 123 140,4 153,1 115,5 94,4 85,5
Japbn 9,5 14,5 15,5 24,06 42,1 51,3 52,1 53,4 46,3 41,5 32,0
CEE -16,7 -9 -2,7 5,4 21,4 31,1 34,8 32,2 18,7 1,7 -1,8
A.Lat -2,2 -6,3 4,7 18,0 20,06 16,06 12,7 15,3 10,2 10,7 10,7
Fuente: ONU 1991: 132.

La dindmica de 1las transferencias financieras a 1los EUA fue
variable en el tiempo, creciente y con un pico maximo durante
1984-1988 en que recibidé un promedio de $128 mil 360 millones de
dbélares anuales. Resulta significativo que esos afios de mayor
transferencia de recursos a los EU, 1984-1988, son tambien los
afios en que se aceleran los acuerdos del Mercosur. Esta absorcidn
de capital del exterior significdé algo mas del 3% del PIB de EUA
entre 1985-1987, el 2,2% en 1988 y el 1,5% del PIB en 1989, lo que
indudablemente incidié en la recuperaciéon del crecimiento
econdémico estadounidense entre 1984-1989 (ONU 1991, 1992).

En el caso de Japdn y la CEE, la exportacién de flujos financieros
tomé la forma de inversiones directas y en cartera para la compra
de activos de empresas estadounidenses y de titulos y valores del
Tesoro de los EUA, a los gue no tienen acceso los paises
periféricos.

Los cambios en los flujos financieros internacionales estuvieron
acompafiados de las politicas de desregulacidn Dbancaria en 1los
paises centrales que desembocd en la globalizacidén de los mercados
de capitales. La rapidez vy el wvolumen de los 1intercambios
financieros mundiales sobrepasaron en 20 veces al volumen de
intercambios de mercancias, con una tasa de crecimiento que fue el
doble de la que registraron el comercio y la produccidén mundiales
(PNUD 1990:viii). Esta es la Dbase de 1la interdependencia
asimétrica global.

La transferencia financiera fue diferente para Brasil y Argentina,
originada en el pago del servicio de la deuda externa y la fuga de
capitales que emigraban a los EUA en busca de tasas de interés
altas y estables, resultando un considerable proceso de
descapitalizacidn.

Transferencia financiera neta como % del PIB
1980 1985 1989 1990
Argentina 2,2 -6,6 -8,0 -6,7
Brasil 2,2 -=-5,0 -3,5 -1,4
Fuente: ONU 1992.
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Esa transferencia neta negativa de recursos constituyd otro cambio
de importancia respecto a las tendencias registradas en las
anteriores décadas: Brasil y Argentina, al igual que el resto de
los 15 paises clasificados por el Banco Mundial como fuertemente
endeudados, a partir de 1982 pasaron a ser aportadores netos de
capital a la economia mundial abandonando su posicidén de
receptores netos de capital durante la posguerra.

La transferencia neta negativa de recursos de Brasil y Argentina
es uno de los principales factores en la crisis y contraccidén de
sus mercados internos, lo que condujo a los actores
institucionales de ambos paises a la DblUsqueda de mercados
subregionales a través de los acuerdos de integracidn, sobre todo
cuando las politicas de promocidén de exportaciones hacia 1los
mercados centrales se demostraron como insuficientes para
recuperar el crecimiento, aunque lograran abultados superavit
comerciales.

1.3.-Deuda externa y relativa marginacién econdémica y politica
internacional

Uno de los grandes problemas globales ha sido el de la deuda
externa, hasta el punto que para muchos autores la crisis de 1los
'80 es la crisis de la deuda. El1 caracter global del problema de
la deuda externa no estd determinado solo por su gran volumen vy
rapido crecimiento, ni por el numeroso grupo de paises en
desarrollo involucrados sino, tambien vy sobre todo, por su
potencial impacto sobre el sistema financiero internacional v,
principalmente, sobre la banca transnacional acreedora. Segun el
estudio de Miller para el PNUD "el temor inmediato era dque una
onda de impagos podria tener un impacto devastador sobre los
mayores bancos comerciales que tenian en sus libros activos de
dudoso  wvalor" (Miller 1989: 16). La CEPAL wvaloraba las
consecuencias de manera mas amplia, al sefialar que la posibilidad
de incumplimientos en los pagos por parte de varios paises
deudores podria tener "consecuencias posiblemente desastrosas para
el nivel de comercio y de produccién en las economias de la OCDE
(CEPAL 1988: 7).

La crisis de la deuda externa no solo significd la posibilidad de
crac financiero de algunos de los mas grandes bancos
transnacionales sino, tambien significé vy significa, un doble
impacto para las economias deudoras semiperiféricas como Brasil vy
Argentina: el impacto de corto plazo de la escasez de divisas con
sus implicaciones recesivas, y el impacto de recibir las presiones
de los acreedores no solo para pagar las deudas sino, ademas, para
implementar politicas macroecondémicas de corte neoliberal en sus
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diversas variantes.

El répido crecimiento de 1los flujos financieros y los fuertes
cambios en su direccidén -siendo el més significativo el cambio de
la economia estadounidense de exportadora a importadora neta de
capital (Espinosa 1983)- colocd en primer plano el problema de la
administracidén de la circulacidédn monetaria, de la inflacidn, de
las tasas de cambio y de las altas tasas de interés, globalizando
el paradigma neoliberal y convirtiéndolo en factor de impacto de
la coyuntura sobre los flujos comerciales mundiales e
intralatinoamericanos, y sobre toda la actividad internacional.

La globalizacién del paradigma neoliberal en 1las politicas
macroecondmicas contrasta con lo ocurrido en las comerciales a
nivel internacional, las que se han caracterizado por el bloqueo
del multilateralismo, el reforzamiento de las ©préacticas de
comercio administrado, las dilaciones en las negociaciones
comerciales de la Ronda Uruguay del GATT, la proliferacidén de
nuevas formas de proteccionismo no arancelario y la formacidn de
tres grandes bloques comerciales: Norteamérica, Europa y Japdn con
el Sudeste Asidtico (ONU 1989, 1990, 1991, 1992, UNCTAD 1991).

Expertos destacan el contraste entre dos tendencias en las
politicas comerciales internacionales durante 1986-1991: la
extensién del unilateralismo exportador, el comercio dirigido y
las Dbarreras no arancelarias por 1los paises capitalistas
centrales, frente a la 1liberalizacién wunilateral del comercio
exterior (no resultado de concesiones reciprocas) por mas de 30
paises en desarrollo -1/3 de ellos latinoamericanos, incluidos
Brasil y Argentina. Para el Estudio de la ONU, la causa de ambas
tendencias es la crisis de la deuda y el condicionamiento del
financiamiento externo a la adopcién de los programas de
estabilizacidén, ajuste y reformas (ONU 1992: 87) 8. Las barreras no
arancelarias de los paises centrales y las presiones para la
liberalizacién comercial unilateral sobre los paises periféricos
son otros dos factores que impulsan los acuerdos de integracidn
Brasil/Argentina, lo que se refleja en los debates en el Mercosur
en torno a la tarifa externa comin, a la tasa preferencial
intraMercosur y a la politica de subsidios e incentivos.

El reforzamiento de los intercambios Norte-Norte y al interior de
los emergentes Dblogques econdmico-politicos (comerciales, de
servicios, capitales y tecnologias), junto a las transformaciones

8 Ambas tendencias han estado presentes en las negociaciones en
el Mercosur,tanto respecto a la tarifa externa comin como respecto
al acceso a los mercados de los paises centrales.
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tecnoldgicas y al cambio en el poder econdémico relativo entre las
economias centrales -rasgos de la actual globalizacidn- conducen
simultédneamente a la asincronia del ciclo de 1los paises en
desarrollo y a la menor participacidédn de estos en la economia
mundial. El impacto de esa asincronia ha sido diferenciado, siendo
mas severo para latinoamérica (CEPAL 1985).

Participacién de América Latina en los totales mundiales (%)
1970 1975 1980 1985 1990

Producto 6,0 7,0 7,5 6,8 6,4
Inv directa 10,3 15,2 11,8 8,1 5,8
Crédito 3,0 12,0 4,7 2,9 3,8
Exportaciones 5,7 5,7 5,5 5,3 3,8
Importaciones 5,7 6,3 5,8 3,9 3,1

Fuente: Boletin de Economia internacional # 29, enero 1991,
Universidad de Puebla, México.

La marginacidén econdmica y politica provoca en 1los gobiernos
semiperiféricos en general, y en Brasil y Argentina en particular,
la percepcién de vulnerabilidad econémica externa, de precariedad
politica continuamente amenazada por actores internacionales sobre
los que tienen poca influencia y la necesidad de encontrar formas
de reforzar la debilitada capacidad negociadora externa.

Refiriéndose a las omisiones de Huntington y Brzezinski, Guilhon
Albuquerque colocaba la cuestidén en términos de que "Suramérica no
estd en las ©prioridades estratégicas de la superpotencia",
(Guilhon Albuquerque 1992: 5). La concertacién politica, la
cooperacidédn econdmica y la integracidn aparecen asi como una de
las vias para evitar "quedar fuera del mapa mundial" y enfrentar
un contexto mundial altamente inestable y competitivo °.

1.4.- Globalizacién del @paradigma neoliberal de politicas
macroecondmicas.

Las politicas macroecondmicas constituyen una de las expresiones
de la actuacidén del Estado como actor institucional, aunque son
variados los actores y factores que las determinan.

9 Guilhon Albuquerque hace una referencia a Cuba que resulta
inexacta, cuando se refiere a "Cuba's growing political isolation"
(Guilhon Albuguerque 1992: 5). Resulta dificil coincidir con esa

expresidén aplicada a un pais que mantiene relaciones diplomaticas
con méas de 160 paises en un mundo en el que existen algo més de
180 paises reconocidos por la ONU.
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En el contexto de los cambios globales, los actores
internacionales han reaccionado impulsando el modelo neoliberal de
politicas macroeconémicas y de Estado minimo. E1 Profesor
brasilefio Vizentini le concede gran importancia a esa
derechizacidén de las sociedades en crisis y su influencia sobre el
Mercosur (Vizentini 1990).

Los impactos globales de la crisis y el cambio radical en 1los
modelos macroecondmicos colocaron en primer plano el asunto de la
inadecuacién de las politicas implementadas. La ONU aborda la
cuestién al preguntarse: "?Porque en tantos paises ricos empeora
la distribucidén del ingreso y aumenta la pobreza y el uso indebido
de drogas? (...)?Porque tras tantos afios de ajustes en el decenio
de 1980, las economias de America Latina no se liberan aun de la
trampa de la deuda?(...)?Era inevitable la actual recesidén de
America del Norte y Europa?" (ONU 1991: 2,3).

El debate sobre la inadecuacidén de las politicas macroecondmicas
neoliberales -generalmente asociado a su caracter recesivo y a su
incapacidad para recuperar el crecimiento con tasas bajas de
inflacién- no se 1limitdé a la naturaleza de la crisis econdmica
sino que se amplidé a las discusiones sobre la naturaleza de la
crisis politica y de las relaciones Estado-sociedad.

Las primeras percepciones de los actores institucionales sobre la
crisis econdmica como ciclica y coyuntural fueron rapidamente
superadas por la constatacidédn de que junto a la inflexidén del
ciclo subyacia una crisis estructural de amplio espectro
internacional, de largo aliento y profundamente enraizada en las
tendencias estructurales de la economia mundial, rasgos que se
presentan en sus diversas caracterizaciones:

- crisis de estangflacién y grandes desequilibrios en la economia
internacional ( Williamson 1983 y 1990),

- crisis estructural del estilo o patrdén de acumulacidén de la
posguerra (Griffith-Jones y Sunkel 1986, CEPAL 1985, Belluzzo vy
Coutinho 1984, Estevez y Lichtenszejn 1981, Prebisch 1982),

- crisis global del sistema econdmico mundial abarcando paises
capitalistas y socialistas, centrales y periféricos (Gunder Frank
1988, Castro 1983, Salama et Valier 1990, Furtado 1987, Szentes
1989, Miller 1990, CEPAL 1985b).

Este agrupamiento responde a una secuencia ldégica, tedrica vy
cronoldégica: a medida que la crisis persistia y se profundizaba, y
mientras fracasaban las politicas para resolverla, se ampliaba el
contexto de interpretacidén de las teorias para explicarla y la
blsqueda de alternativas para superarla. Este proceso no es
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privativo de la economia sino que se presenta, ademéds, en las dos
dimensiones de la politica, nacional e internacional:

- a través del debate crisis del Estado & crisis del régimen
politico, tanto en sus formas de regulacidén como en las relaciones
Estado-Sociedad (Henrique y Draibe 1987),

- en las discusiones sobre la naturaleza vy limites de las
transiciones democraticas pactadas y restringidas (O'Donnell 1988,
Cuevas 1988, Calderdén y Dos Santos 1990),

- en las interacciones cultura/politica/economia (Espinosa 1993),

- en la incertidumbre y vulnerabilidad crecientes de los Estados
periféricos frente a un escenario internacional hostil y altamente
competitivo, excluyente y en continua y rapida transformacidn, que
conduce a un notable aumento en los estudios sobre los escenarios
internacionales y las politicas exteriores latinocamericanas y a la
bisqueda de alternativas -entre ellas la integracidn- que protejan
la relativa autonomia amenazada (PROSPEL 1988, 1989-1990, 1991,
RIAL 1989, 1990, 1991) 10,

La emergencia de las macropoliticas neoliberales se asocia al
caracter estructural de la crisis en los '80 (Prebisch 1982,
Villarreal 1982, Salama 1990), aunque sus diversas variantes
evolucionaron en el tiempo y adoptaron distintas modalidades por
paises. Lichtensztejn llama la atencidén sobre la intima relacidn
histérica entre los ciclos de internacionalizacidén del capital vy
los ciclos de politicas econdmicas, asociando el auge del
monetarismo (neoliberalismo) al ciclo de internacionalizacidn
financiera de los '80 (Lichtensztejn 1983).

Si para los economistas la crisis estd asociada a la sustitucidn
del keynesianismo por el monetarismo, para los socidlogos vy
politdélogos como Graciarena, por ejemplo, la crisis del Estado
Benefactor (Welfare State) en los paises centrales coincide con la
crisis del Estado desarrollista y del régimen politico militar
autoritario en los paises semiperiféricos, llamando la atencidn
sobre las dos vertientes de la crisis: interna e internacional vy

10 La fuerte interaccidén entre estas dos dimensiones de la
politica -nacional e internacional- Jjunto a la emergencia de
actores econdémicos, institucionales y sociales que las impactan
indistintamente, ha reforzado los estudios que asumen la oéptica de
la llamada teoria pluralista o conductista, que tiende a borrar
las diferencias entre politica interna y externa y que enfatiza en
el estudio de los actores especificos (Tomassini 1988). La
proliferacién de este enfoque estd asociada a las contradicciones
entre los diversos actores exacerbadas por la propia crisis.
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destacando dos tendencias: "en un sentido interno, a la
macrocefalia del Estado nacional, centralizador y dominante hacia
adentro en su relacidén con la sociedad civil, frente a la dque
conquista progresivamente una mayor autonomia; en contraste, en el
otro sentido, hacia afuera, en el Estado dependiente, periférico,
endeudado, subordinado en sus relaciones con el mundo
internacional, que estd poblado de Dbloques estratégicos, campos
ideoldébgicos, pactos internacionales compulsorios, corporaciones
transnacionales y mercados planetarios que lo someten a
determinaciones diversas" (Graciarena 1984: 71).

A la valoracién de Graciarena, Calderdédn y Dos Santos afiaden la
crisis de las transiciones democréaticas (Calderdédn y Dos Santos
1990) .

Es en ese contexto global que las politicas macroecondmicas
neoliberales evolucionan <con sus diferentes variantes vy que
cambian las acciones de los actores: en el caso de los Estados
capitalistas centrales, del FMI, de la Dbanca transnacional
acreedora vy de los Estados semiperiféricos como Brasil vy
Argentina, se distinguen tres momentos en sus actuaciones: 1980-
1984, 1985-1988 y 1989-1992.

1.5.-Tres actores globales: la OCDE percibe la crisis, el G-7
(des) coordina las politicas macroeconémicas y el FMI recibe

presiones.

A inicios de los '80 y en medio de la crisis de 1981-1983, la OCDE
asumia como un hecho obvio que 1los ciclos econdémicos habian
reaparecido generados por la interaccidén entre las tendencias
econdmicas y politicas de las mayores economias industrializadas
(OCDE 1983: 16). El1 gran cambio en la actuacidén de los actores
internacionales hacia politicas macroecondmicas prociclicas,
neoliberales, que profundizaban la crisis en lugar de atenuarla,
se habia producido en los EUA e Inglaterra a partir de 1979.

El rumbo unilateralista de las politicas macroecondémicas de la
administracién Reagan, monetario restrictiva y fiscal expansiva -
que pasd a ser conocida como reaganomics-, diferente al propugnado
por Japdn y Alemania, perseguia el objetivo de subir la tasa de
interés para atraer el flujo de capitales externos y financiar los
grandes deficits estadounidenses: comercial, presupuestario vy
fiscal (Bitar 1987, Brender 1987).

Los desequilibrios monetarios y comerciales, la reduccidén de la
brecha entre los paises centrales, las transferencias financieras
y la fuerte y rapida interaccidén entre las economias capitalistas
conducen a la vulnerabilidad de las politicas nacionales y a la
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necesidad de coordinacidén de las politicas macroecondmicas.

Formalmente iniciada con las Cumbres del Grupo de 1los 7, la
coordinacién de las politicas macroecondmicas entre los Estados
capitalistas centrales ha tenido dos momentos fundamentales:
durante 1979-1984, en que la administracidén Reagan desconoce los
acuerdos de la Cumbre de Bonn de 1978 y asume una linea unilateral
de aplicacién de politicas monetarias restrictivas vy fiscal
expansivas, acentuando el deficit fiscal, provocando el alza en
las tasas de 1nterés internacional, sobrevalorando el délar,
facilitando las transferencias financieras a los EUA y propiciando
la crisis econdémica en lugar de evitarla; y otro momento a partir
de 1985 en que el G-7 asume el objetivo de la coordinacidén de las
politicas macroecondmicas aunque manteniendo la divergencia de
intereses y objetivos, sobre todo entre EUA, Alemania y Japdn
(Bitar 1987, Brender 1987).

La globalizacidn, en extensién y profundidad, del modelo
neoliberal de macropoliticas ha sido una constante durante toda la
década del '80, a pesar de los cambios, reajustes y variantes
aplicadas en diversos paises vy situaciones coyunturales. E1
neoliberalismo ha sido un rasgo de la globalizacién en los '80 no
solo para las politicas nacionales internas sino, tambien, para
las externas vy, especialmente, para los nuevos acuerdos de
integracién. Bitar seflala que "la politica econdémica de las
naciones industrializadas privilegia la articulacidédn entre ellas y
propugna la implementacién de un sistema coordinado de regulacién
global" (Bitar 1987: 37).

En rigor, esa regulacidén global funciond més frente a los deudores
periféricos, con la participacién del FMI y del Club de Paris, que
para los desequilibrios entre las mayores economias capitalistas
centrales, situacidn que promovid los intentos de
conceptualizacidén de las diferencias entre coordinacién,
convergencia y armonizacidén en las politicas macroecondmicas (Gana
1992: 711).

French-Davis vy Devlin destacan dque el cartel de acreedores
funcioné durante los '80 y aun funciona con toda fuerza y eficacia
en la medida en que la administracidén de la crisis estuvo a cargo
de un Comité de bancos acreedores de manera conjunta con el FMI,
el Banco Mundial y el Gobierno estadounidense (French-Davis vy
Devlin 1993: 5-7).

Aunque las politicas macroecondémicas de perfil neoliberal son una
tendencia a nivel global, presentaron diferencias en las formas en
gque se implantaron en los paises centrales y en la semiperiferia,
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asi como en los desequilibrios macroecondmicos que unos y oOtros
tenian que enfrentar. Los desequilibrios internos de inflacidn,
desempleo y bajo crecimiento se presentaron en ambos grupos de
palses, pero en las sociedades semiperiféricas los niveles de
inflacién y desempleo eran mucho mas altos y los problemas de
crecimiento y crisis mucho mé&s graves.

Las diferencias tambien se encuentran en los desequilibrios
externos. Mientras en los paises centrales los desequilibrios
tienen que ver, principalmente, con los deficit comercial y fiscal
de los EUA frente a los superavit de Japdén y Alemania, en los
paises semiperiféricos los desequilibrios externos mads serios
estdn en la enorme deuda externa y su servicio, en la reduccidn de
los flujos de financiamiento externo, en el deterioro en 1los
precios de los productos basicos y en el neoproteccionismo de los
palses centrales que limita las exportaciones industriales vy
agricolas de la semiperiferia hacia los centros (ONU 1990, 1991,
1992).

Otra diferencia radica en que las politicas neoliberales han sido
aplicadas en los paises centrales a partir del ascenso al poder de
fuerzas sociopoliticas que las sustentan, mientras en los paises
semiperiféricos han sido resultado de la convergencia de intereses
entre presiones externas ejercidas por actores internacionales
(banca transnacional, FMI, Banco Mundial vy Club de Paris) vy
presiones 1internas ejercidas por nuevos actores econdémicos e
institucionales —-comerciantes, importadores, exportadores,
asociaciones bancarias y sectores de la burocracia publica
(Baumann vy Lerda 1987), que luchan por hegemonizar los ejes
principales de valorizacidén del capital y del poder politico.

Las presiones no solo fueron ejercidas sobre los Estados deudores
sino, tambien, sobre el FMI. En marzo de 1982 el recién creado
Instituto de Economia Internacional de Washington organizaba una
conferencia dedicada al andlisis de las condicionalidades y 1los
programas de ajuste del Fondo Monetario Internacional (FMI).

La Conferencia tiene lugar en medio de la crisis de 1981-
1983 y luego del fracaso de los programas neoliberales ortodoxos
en el Cono Sur a finales de los '70, denominados como las
politicas econbdmicas del overkill (Diaz-Alejandro 1981, Dell
1983). Para el economista estadounidense y director del Instituto,
Bergsten, el interés de la Conferencia residia en el "decisivo rol
de los programas del Fondo para responder a la crisis de la deuda
en los mayores paises en desarrollo incluyendo Argentina, Brasil,
México y Yugoslavia" (Bergsten 1983: xi), y en la necesidad de
responder a las criticas que el FMI estaba recibiendo del G-24 vy
del G-77.
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La critica que méds preocupaba, sin embargo, era "la
insatisfaccién de la administracidén Reagan con la politica del
Fondo, lo que representaba una real amenaza para el papel del FMI"
(Williamson 1983: ©654).

El FMI siempre habia condicionado el acceso al crédito de
los paises deudores sobre la base del disefio, negociaciédn,
implementacién y monitoreo de un programa de ajuste considerado
como viable para restaurar los desequilibrios en 1la balanza de
pagos del pais en cuestidédn. Los fuertes cambios en la exportacidn
de capital como resultado de la expansidén del euromercado en los
'70 posibilitaron -sobre todo a los paises semiperiféricos entre
los que figuran Brasil y Argentina- el acceso a los préstamos de
corto plazo e interés variable de la banca transnacional sin
necesidad de recurrir al Fondo y viceversa.

Esta situacidén cambia a partir de 1981-1983. Dale vy
Lichtenstejn, a pesar de sus muy diferentes enfoques, coinciden en
que el sistema financiero internacional se encontraba en una
situacidn critica.

Para Dale la crisis econdémica mundial, los deficit de
balanzas de pagos y los grandes desequilibrios financieros podrian
tornar inmanejable los niveles de endeudamiento externo
alcanzados, lo que exigia fuertes programas de ajuste y mayor
presencia del Fondo para que el sistema financiero internacional
continuase siendo viable (Dale 1983: 4-7). Para Lichtensztejn, la
crisis estructural condujo a un rigido control de las politicas
macroecondmicas de los deudores a través de vinculos mas estrechos
entre la banca transnacional y el FMI en sus negociaciones con los
gobiernos deudores (Lichtensztejn 1983: 219-2221). Asi, las
politicas de ajuste devinieron vinculo fundamental entre la crisis
y el proceso de reorganizacidén y transformacidédn del Estado y sus
funciones.

Refiriéndose al cambio en la politica del Fondo a partir de
la crisis de 1981-1983, Williamson destaca que "ahora el Fondo
toma una actitud muy diferente respecto a las politicas

anticiclicas(..)otra vez ha apretado su condicionalidad cuando la
administracién Reagan se estaba quejando" (Williamson 1983: 640-
641) .

La Conferencia del Instituto de Washington disefi®é la matriz
que a partir de 1985 seria denominada como la "alianza sacrilega"
entre las politicas de estabilizacidédn y ajuste restrictivas vy
expansivas (Bianchi, Devlin y Ramos 1987), revelando los limitados
parametros en que se encuadraria la alternativa entre ajuste
ortodoxo y heterodoxo, y los pocos grados de libertad en los que
se moverian las politicas y el debate macroecondmico durante vy
después de la crisis de 1981-1983.

En los '80, el FMI, la banca acreedora y el Club de Paris -
sobre todo el Gobierno de los EUA- evolucionaron de la légica del
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schock monetario, al stop and go vy hacia la sugerencia e
imposicidén de politicas que promovieran el cambio estructural en
las economias deudoras, en lugar de las politicas de equilibrio
financiero que habian promovido hasta mediados de los '70 (Corbo,
Goldstein y Kahn 1987, Martirena-Mantel 1987), lo que condujo a
que los actores internacionales entraran a influir mas
profundamente en el funcionamiento de las economias nacionales
deudoras, presionando para cambios en un momento en que la
habilidad de los gobiernos se habia debilitado mucho para resistir
esas presiones.

El efecto introyeccién de las politicas macroecondmicas
promovidas ©por los actores internacionales en las economias
deudoras, es el que se realiza inclusive sin que haya mediado un
acuerdo con el FMI 1. El economista brasilefilo Edmar Bacha, por
ejemplo, analiza la decisién del Ministerio de Hacienda de su pails
de implementar un programa econdédmico similar al gque hubiera sido
sugerido por el FMI pero sin firmar ninguna carta de intencién con
el mismo y sin contar con lo que Wlliamson denominara "el sello de
aprobacién". E1 objetivo de tal decisién era doble: recuperar la
confianza de la banca acreedora al adoptar el rumbo de politica
econdémica que le era favorable y mantener una relativa autonomia
frente al FMI (Bacha 1983). Este seria un ejemplo de interaccidén o
induccidén indirecta entre los actores nacionales e internacionales
a traves de la influencia del ambiente internacional predominante.

1.6.-Periodizacién en las acciones de los actores internacionales

En tales condiciones, no resultan casuales ni sorpresivas
las coincidencias en las fases por las que atraviesan los cuatro
fendémenos aqui referenciados: la globalizacidén, la administracidn
de la crisis de la deuda externa, las politicas macroecondmicas y
los acuerdos de integracidén en el Mercosur (estos ultimos seran
expuestas en capitulo aparte).

1980-1985.- E1 gobierno de los EUA implementa una politica
econdémica monetario restrictiva y fiscal expansiva que provoca el
alza de las tasas de interés y la afluencia de capitales a 1los
EUA, los Comites de la banca acreedora restringen abruptamente los
préstamos y exigen el pago del servicio de la deuda externa a
tasas de interés real muy por encima de la media histdérica con el
objetivo de sanear su comprometida cartera de préstamos, el FMI se
convierte en ©prestamista de UGltima instancia exigiendo la

1 Este es un ejemplo de lo que en su andlisis macropolitico
Gerson Moura denomina como la internalizacidén del sistema de poder
internacional en los procesos politicos nacionales (Moura 1980:
45) .

Espinosa Pagina 22



aplicacién de politicas de choque monetarista ortodoxas, la crisis
de 1981-1983 refuerza las politicas comerciales neoproteccionistas
en las economias centrales y conduce a la caida de los precios de
los productos Dbasicos, en 1982 el gobierno mexicano declara su
incapacidad de pago, Argentina restringe sus pagos y Brasil
atraviesa una crisis cambial inicidndose 1la crisis de la deuda
externa latinoamericana, se realizan las tres primeras rondas de
renegociaciones, ante la presidén internacional 1los gobiernos
deudores asumen la responsabilidad de las deudas del sector
privado 'y aplican politicas de estabilizacidn (el choque
monetario), en 1984 se forma el Consenso de Cartagena due,
agrupando a 11 deudores latinoamericanos, denuncia los efectos de
la crisis e inicia la concertacidn politica en torno al tema,
1985-1987.- Recuperacidén del crecimiento en las economias
centrales aunque a tasas por debajo de los niveles histéricos,
crecimiento lento e inestable en los deudores con retroceso en el
PIB percidpita y en los niveles de inversidén, el gobierno de 1los
EUA anuncia el Plan Baker dirigido a los 15 principales deudores y
a garantizar el saneamiento de la cartera de préstamos de la banca
transnacional, continuan las presiones de los gobiernos centrales
para que los bancos acreedores actlen conjuntamente y para que 1los
deudores actlen en el esquema aislacionista del caso a caso
disefiado por la banca y el FMI, se incorpora el Banco Mundial al
proceso negociador, se efectua la cuarta ronda de renegociacidn,
el FMI y la banca promueven las politicas de ajuste ortodoxas vy
heterodoxas, el frente acreedor permite las primeras operaciones
en el mercado secundario, las economias centrales recuperan sus
tasas de crecimiento, se fortalece la absorcidén del ahorro mundial
por la economia de EU, se inicia la Ronda Uruguay del GATT en 1986
en la que se negocian aspectos esenciales del orden econdmico
mundial, la CEE anuncia el Acta Unica Europea en 1985, se
refuerzan las tendencias al comercio administrado, se generalizan
las politicas mixtas de perfil neoliberal (ortodoxo-restrictivas vy
heterodoxo-expansivas) por los gobiernos deudores conformandose la
alianza sacrilega,

1987-1989.- Continua la fase de crecimiento en las economias
centrales y se incrementa la transferencia de recursos mundiales a
los EUA, fracasa el plan Baker y se introduce el ment de opciones
en las renegociaciones de la deuda externa, la banca transnacional
mejora la proporcidn préstamo/capital eliminando la posibilidad de
colapso en el sistema financiero internacional, se refuerzan el
neoproteccionismo y el comercio administrado estancandose las
negociaciones comerciales en el GATT, avanzan los acuerdos de
integracidén y regionalizacién en el Norte y retroceden 1los
intercambios intralatinoamericanos, en 1987 EU y Canadd firman el
Acuerdo de Libre Comercio, se refuerzan los intercambios entre los
paises centrales vy la marginalizacién econdmica, politica vy
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estratégica de la periferia,

1989-1992.- Crisis coyuntural asincrbénica en EUA, Japdn vy
Alemania; el derrumbe del campo socialista y la desintegracidén de
la URSS conducen a un viraje de la situacidn estratégica mundial;
la banca transnacional acreedora fortalece su cartera de préstamos
eliminando la posibilidad de colapso del sistema financiero
internacional; se generalizan y amplian las reformas econdmicas en
los paises deudores de la periferia, politicas neoliberales de
ajuste estructural a mediano plazo; los EUA lanzan el plan Brady
en 1989, la Iniciativa para las Américas en 1990 y refuerza la
aplicacién de sanciones comerciales unilaterales; entra en vigor
el ALC entre EUA y Canadad y se firma el TLC con la incorporacién
de Mexico; se firma el Tratado de Maastricht de Unidén Europea; la
Ronda Uruguay del GATT llega a un impasse en 1992 y se firma en
1994; se configuran tres blogques econdmico-politicos; en 1993 se
inicia el debate sobre la <crisis del neoliberalismo vy sus
alternativas.

Esta periodizacién de las acciones de los actores
internacionales coincide con las fases de la crisis de la deuda
externa y de las politicas macroeconémicas en Argentina y Brasil
durante los '80 !?2. Edmar Bacha, en calidad de experto de la ONU
distingue tres fases fundamentales en las politicas
macroecondémicas de estos dos paises: las de estabilizacidén durante
1982-1984, de ajuste entre 1985-1988 y las reformas econdmicas de
1989-1991 (ONU 1992a).

El Estudio de la ONU aborda un asunto poco tratado: las
dimensiones sociopoliticas de la estabilizacidén y del ajuste. Para
el Suplemento de la ONU ambas tienen un costo politico y social
importante pues conducen al aumento de las presiones que 1los
gobiernos reciben de los beneficiarios del status quo anterior y
de los sectores sobre los que recae el peso del ajuste, por lo gque
"la fragilidad del apoyo politico interno es uno de los puntos méas
débiles de la mayoria de las reformas de ajuste" (ONU 1992a: 12).

En tales condiciones, y como la implementacién de las
reformas econdémicas requieren de un periodo de medio/largo plazo,
Su avance supone un tiempo durante el cual deberd procurarse apoyo
politico sin que se obtengan resultados positivos. Este es el
desgaste politico que hoy sufren las transiciones democraticas vy
es el contexto politico interno en el que se retoman los acuerdos
de integracidén en suramérica.

12 Mas adelante se verd dque tambien coincide con la
periodizacién de las acciones de los actores institucionales,
econdémicos y sociales de Brasil y Argentina y con la periodizacién
de los acuerdos del Mercosur.
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En el balance que French-Davis y Devlin realizan de diez
afios de la crisis de la deuda externa latinoamericana, sefilalan que
los gobiernos deudores tuvieron muchos incentivos para integrarse
en un club de deudores como uUnica manera de enfrentarse al cartel
de los acreedores formado por la banca, el FMI y el Club de Paris,
pero no pasaron del timido intento de concertacién logrado con el
Consenso de Cartagena. Entre las causas internas los autores
apuntan el hecho de que los gobiernos deudores dieron prioridad a
consolidar el Estado civil y la democracia amenazada por la crisis
econdmica y social (French-Davis y Devlin 1993: 15).

El impulso a los acuerdos de integracidén como apoyo a 1las
democracias emergentes, tal y como expresa el Compromiso de
Acapulco del Grupo de Rio, establece uno de los vinculos entre el
contexto mundial, la crisis de la deuda, las politicas
macroecondmicas, los actores y el proceso de integracidn.
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CAPITULO 2
LA EVOLUCION DE LOS ACUERDOS EN EL MERCOSUR Y PERIODIZACION EN
LAS ACCIONES DE LOS ACTORES INSTITUCIONALES INTERNOS.

Los acuerdos de integracidn son acciones emprendidas por los
actores institucionales de Brasil y Argentina en la medida en que
son disefiados, firmados e implementados por diversas instancias de
los respectivos gobiernos. En este sentido, la periodizacién de
los acuerdos constituye una periodizacidén de las acciones de los
actores institucionales de Brasil y Argentina 13.

Una cuestidén central en la evolucidén de los acuerdos es la
de establecer las continuidades y cambios asi como los factores
que determinan los momentos de inflexidén. En el caso de que se
logren establecer coincidencias temporales entre los cambios en
las politicas macroecondmicas y en la naturaleza de los acuerdos,
se habra logrado avanzar en uno de los objetivos basicos de esta
tesis 4.

En primer lugar se ©procederd a exponer los momentos
principales del proceso de integracidén en el Cono Sur, para luego
establecer sus continuidades vy discontinuidades a través del
andlisis del contenido de los mismos. El criterio para evaluarlas
serd sobre la Dbase de la evolucidén en los objetivos de 1los
acuerdos y en los medios para lograrlos.

Finalmente, se analizard la continuidad o el cambio en 1los
contextos en que tiene lugar el proceso de integracidén. Este
ultimo paso resulta necesario en la medida en que, en determinadas
circunstancias, los acuerdos pueden permanecer constantes pero un
cambio en los contextos podria conducir a transformaciones en su
ejecucidn y, por tanto, en el proceso de integracidn.

Las fuentes utilizadas seran los criterios de especialistas
sobre el tema, principalmente Dbrasilefios vy argentinos, y 1los
textos de los acuerdos 1°.

2.1.- Antecedentes y periodizacién de los acuerdos en el proceso

13 El nivel de anédlisis en este capitulo supone un solo actor
nacional, el Estado, siguiendo en cierta medida la postura
metodoldégica de la teoria realista. En los capitulos posteriores
se introducen en el analisis otros actores internos -
institucionales, econdmicos y sociales.

14 Esas coincidencias temporales vya fueron establecidas en el
capitulo anterior para el caso de las politicas macroecondmicas
globales y la actuacién de los actores internacionales.

15 Una reproduccidén de los textos més relevantes puede
encontrarse en: Almeida 1992.
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de integracién en el Cono Sur 6.

Siempre resulta dificil determinar cuando comienza o termina
un proceso, sobre todo si se aborda desde una perspectiva
histérica de largo, mediano o corto plazo. El asunto del inicio y
el final seria irrelevante si, por otra parte, no tuviera algun
significado interpretativo. Desde esta o6ptica, la cuestidn central
al abordar los antecedentes no sera tanto la fecha gque se proponga
sino la fundamentacidén para la misma.

En la literatura sobre el proceso de integracidén en el Cono
Sur vy las relaciones bilaterales Brasil-Argentina !7 , la
periodizacién no ha sido una cuestidén objeto de debate
interdisciplinario. Hay autores que se refieren explicitamente a
las fases o etapas y a los antecedentes pero desde O&pticas
disciplinarias especificas. Asi por ejemplo, los economistas
acostumbran a tomar el Acta para la Integracién y Cooperacidn
Econbémica entre Argentina vy Brasil de Jjulio de 1986 como
referencial del inicio del proceso de integracidén en el Cono Sur,
en la medida en que establece el PICE/PICAB (Baumann y Lerda 1987,
Araujo sept 1990, Lavagna 1991).

Los geopoliticos y expertos en estrategia, cuyos enfoques
del lado argentino y brasilefio resume Camargo vy sintetizan
Siqueira y Sanz, tienden a periodizaciones de largo plazo (Camargo
1987, Siqueira 1987, Sanz 1987), al igual gque los historiadores
(Moniz Bandeira 1987, Scenna 1975, Hirst 1990), cientistas
politicos (Miyamoto 1990, Moneta 1983: 131-132) y especialistas en
relaciones internacionales (Lima 1986 y 1988, Lafer 1987).

El conjunto de expertos arriba referenciados coinciden en

16 Como la sintesis descriptiva vy la periodizacién son
instrumentos relevantes en las actuales tendencias metodoldgicas
en las Ciencias Sociales (Havet 1981: 341 y 372), el presente
epigrafe se concentra en identificar las coyunturas de cambio,
proponer una periodizacidén vy analizar el significado de los
acuerdos. Al igual gque todas las técnicas de investigacidédn en
Ciencias Sociales, la periodizacidén depende de los objetivos,
presupuestos y conceptualizacidén asumidos. La periodizacidén que
aqui se propone se asienta en un enfoque interdisciplionario, con
énfasis en las dimensiones econdémica y politica, y en concebir la
integracidén como proceso.

17 El riguroso estudio bibliografico de Lima y Cheibub sobre el
tema, referencia un total de 660 titulos publicados entre 1960-
1982 en Brasil y en el exterior. De ese total, 147 titulos estéan
dedicados al tema Brasil-América Latina, concentridndose la mayoria
de ellos en la problemdtica de 1la Cuenca del Plata vy, més
especificamente, en las relaciones Brasil-Argentina (Lima vy
Cheibub 1983).
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tres cuestiones ©principales. En primer lugar, caracterizan
histdéricamente las relaciones brasilefio-argentinas por una
dindmica de tendencias a la rivalidad 18 (conflicto) o a la
cooperacidébn entre los actores institucionales, predominando una u
otra en cada periodo en dependencia de diversos factores. En
segundo lugar, consideran que resulta mas beneficioso para ambos
palses asumir una linea de cooperacién sobre la base de la
convergencia en objetivos e intereses comunes. En tercer lugar,
valoran que entre finales de los '70 y la primera mitad de 1los
'80, comienza a predominar la tendencia a la cooperacidn, dque se
expresa en los posteriores acuerdos de integracidn.

Las divergencias entre los expertos también resultan
significativas en tres cuestiones. Al precisar el momento en que
comienza a ser predominante la tendencia a la cooperacidén, lo cual
puede estar vinculado al debate sobre el papel de los militares en
los antecedentes del proceso integracionista. Las diferencias en
torno a este asunto forma parte de un debate mads amplio: el de la
relacién entre régimen politico y factibilidad de la integraciédn.

La segunda divergencia entre los expertos se presenta al
identificar 1los factores que determinan el predominio de la
tendencia a la cooperacidén, asi como en el papel desempefiado por
los diversos actores institucionales, aunque divergen en el
énfasis y el peso que le otorgan a cada uno. Este asunto tambien
guarda relacidédn con el tema de la viabilidad del Mercosur en la
medida en que la naturaleza coyuntural o estructural de los
factores que impulsan hacia la cooperacidn, y/o la percepcidn de
los actores en relacidén a la naturaleza de esos factores, conduce
a valorar si la tendencia a la cooperacidén es de corto, mediano o
largo plazo, esto es, si responde o no a lo qgue Renouvin vy
Duroselle llamaban "las fuerzas profundas".

La tercera divergencia entre los expertos se presenta al
analizar la reversibilidad o no de la tendencia a la integracién,
o en otras palabras, al valorar la permanencia y viabilidad del
proceso integracionista, no coincidiendo en el énfasis otorgado a
una u otra alternativa.

En cuanto al momento a partir del cual comienza a predominar
la tendencia a la cooperacidén, en primer lugar se distinguen 1los

18 Las palabras claves tienden a cambiar no solo en funcidn del
tiempo vy las coyunturas politicas sino, tambien, del enfoque
disciplinario. Asi, por ejemplo, politdlogos e historiadores son
mas propensos a hablar en términos de conflicto, rivalidad vy
hegemonia; mientras los expertos militares tratan de evitar su uso
por razones comprensibles y los economistas acostumbran a utilizar
las nociones de interaccidn, cooperacidn, competencia, desarrollo
asimétrico e integracién.
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andlisis de historiadores, estrategas y especialistas en
relaciones internacionales, 1los que asumen una perspectiva de
largo plazo 19,

Seguin el acucioso y bien documentado estudio del politdlogo
e historiador brasilefio Moniz Bandeira, el Tratado del ABC podia
favorecer el trato econdémico preferencial entre los tres paises y
"posibilitaba la resistencia comin al predominio tanto de Europa
como de EU" (Moniz Bandeira 1987: 20) 20,

El profesor y diplomdtico argentino Sanz, valora el Tratado
del ABC de 1915 como "un periodo de creciente entendimiento" (Sanz
1987: 317) y destaca, a su vez, que "los afios posteriores muestran
una mejoria en las relaciones entre los dos paises, a pesar de la
existencia de notorias contradicciones politicas gque, sin asumir
gravedad, se alternan con momentos de cooperacién definida" (Sanz
1987: 317).

El afio 1930 es situado por la periodizacidén de Siqueira como
el momento en que se abre una etapa de "aproximacién cada vez
mayor" entre Brasil y Argentina. A partir de los afios '30, Moniz
Bandeira identifica otros cuatro momentos principales en que -de
una u otra manera- toma fuerza la tendencia a la cooperacidédn en
las relaciones argentino-brasilefias: 1950, 1953, 1961, 1967 (Moniz
Bandeira 1987: 24, 28, 30, 38, 406).

Coincidiendo con Moniz Bandeira en que 1961 constituye un
momento de reforzamiento en la cooperacidén bilateral, Sanz valora
la segunda mitad de los afios '60 y la década del '70 como un
periodo de negociaciones y confrontacién de intereses (Sanz 1987:
317,318). Moniz Bandeira, sin embargo, si bien no deja de seflalar
las fricciones vy divergencias de 1intereses entre Brasil vy
Argentina durante esos afios, destaca la frustrada propuesta de
unién aduanera formulada en 1966 y, sobre todo, el Tratado de la

13 Desde este angulo de 1la cuestidén 1los antecedentes del
proceso integracionista en el Cono Suramericano se remontan al
Tratado de Cordial Inteligencia Politica y Arbitraje firmado en
1915 y conocido como Tratado del ABC (Moniz Bandeira 1987, Scenna
1975, Siqueira 1987, Sanz 1987, Hilton 1983, Tulchin 1983).

20 Siqueira, militar e historiador brasilefio, coincide con
Bandeira al valorar el papel desempefiado por el Presidente
argentino, Roque Séenz Pefla, y por el Ministro brasilefio de
Relaciones Exteriores, Bardédn de Rio Branco, en la aproximacidn
bilateral de 1910 (Siqueira 1987: 306, Bandeira 1987: 19). La
aproximacibén entre Argentina, Brasil y Chile que desemboca en el
Tratado del ABC de 1915, se inicia con la oposicidén de los
gobiernos de Argentina y Brasil al ultimatum de 1909 de EUA para
cobrarle una deuda a Chile (Moniz Bandeira 1987: 20).
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Cuenca del Plata ?2!. El1 Acuerdo Tripartito de 1979 entre Brasil,
Argentina y Paraguay relativo a Itaipt/Corpus, se logra
precisamente en el contexto de las negociaciones iniciadas con el
Tratado de la Cuenca del Plata.

Llama la atencién en las valoraciones de los expertos
suramericanos sobre el Tratado de la Cuenca del Plata, la paradoja
de un acuerdo de integracidédn sin que predominen relaciones de
cooperacién entre los Estados firmantes, lo que se refleja en las
mismas dimensiones en que se firmaron acuerdos: juridica,
econdémica y politico-estratégica.

El Tratado de 1la Cuenca del Plata se caracterizdé por
promover acciones bilaterales vy trilaterales sobre asuntos
especificos dentro de un acuerdo general multilateral entre los
cinco paises firmantes 22. En lo econdémico, diversos proyectos y
programas bilaterales se emprenden en el Cono Sur latinoamericano
desde finales de los '60 y durante los afios '70, entre los que se
destacan hidroeléctricas binacionales, carreteras, puentes,
convenios comerciales y entendimientos sobre la energia nuclear.
Los acuerdos de complementacidén industrial-comercial no lograron
prosperar 23. Juridicamente, el Tratado constituye un acuerdo marco

21 El objetivo explicito del Tratado de la Cuenca del Plata,
firmado en 1969 por Argentina, Bolivia, Brasil, Paraguay Vy
Uruguay, es el de la integracién fisica de la infraestructura de
transporte -fluvial, terrestre y aéreo- y comunicaciones en la
subregidén, asi como la explotacidén conjunta de los rios Parani,
Paraguay, Uruguay y Plata. Las ramas que fueron acordadas como
prioritarias eran transporte, comunicaciones, agroalimentaria e
hidroeléctrica (Panebianco y Villela ene/mar 1984).

22 Resulta significativo que en la apreciacidn de especialistas
brasilefios, el Tratado de la Cuenca del Plata, al igual que el
Pacto Andino, forma parte de la tendencia a la formacidén de
esquemas subregionales de integracidén a finales de los '60 (Moniz
Bandeira 1987, Villela 1984). Sin embargo, mientras para Bandeira
el Grupo Andino surge "no solo para reunir paises medios vy
pequefios sino, tambien, para contraponerse al eje autoritario que
constituyeran Argentina vy Brasil al defender 1la revisidén del
concepto de soberania en base a la doctrina de las fronteras
ideoldbgicas" (Moniz Bandeira 1987: 47); para Villela, los acuerdos
subregionales como el Pacto Andino y el Tratado de la Cuenca del
Plata surgen como reaccidén a las frustraciones de la ALALC que, en
sus resoluciones de septiembre y diciembre de 1967, admitia la
posibilidad de tal tipo de acuerdos (Villela 1984: 154).

23 Los emprendimientos hidroeléctricos, ya en funcionamiento o
aun en fase de proyecto o de construccién, fueron Brasil-Paraguay
con Itaipu, Argentina-Paraguay con las de Corpus vy Yacirets,
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zonal gque no crea ninguna entidad supranacional que lo represente,
se declara driigido a 1la integracidén fisica de la subregidn,
estimula su integracién econdmica (sobre todo a partir de 1974 con
la Declaracidén de Buenos Aires) y permite y regula los acuerdos
bilaterales especificos (Villela 1984: 162, Caubet 1990: 149) 24,

En sus dimensiones politica y estratégico-militar, el
Tratado de la Cuenca del Plata estuvo marcado por las proyecciones
geopoliticas de las dictaduras militares que gobernaron en este
periodo en los paises miembros, facilitando acuerdos por separado
de Brasil y Argentina con Uruguay, Paraguay y Bolivia pero sin que
se produjera acuerdo bilateral Brasil-Argentina hasta 1980. Moniz
Bandeira destaca la contribucién de Brasil a los golpes de estado
en Bolivia, Chile y Uruguay, asi como el apoyo argentino al golpe
militar en Bolivia, acciones que considera asentadas més en la
Doctrina de Seguridad Nacional como proyeccidn externa de la
politica interna de represidén y menos en una necesidad de la
expansién econdémica, aungque les reportara beneficios econdmicos
inmediatos (Moniz Bandeira 1987: 57, 70), fendémeno que el
politélogo francés Rouquieu denominara como contagio militarista
(Rouguieu 1983).

Un criterio diferente lo expresa el politdlogo y
estrategista brasilefio Miyamoto, al considerar que "lo dque se
observa en el periodo pos-64 es que la geopolitica puede haber
guiado, pero no influido las decisiones en el ambito de la
politica externa de Brasil (como ocurre en las politicas de
cualquier Estado) porque, si asi fuese, no se encontraria
explicacidn para las politicas del pragmatismo y del
universalismo" (Miyamoto 1990: 116).

Argentina-Uruguay con la de Salto Grande,etc. Los convenios
comerciales fueron entre Uruguay/Argentina con el CAUCE firmado en
1974 y Brasil/Uruguay con el PEC a partir de 1975 (Marmora vy
Messner feb 1991). Respecto a la energia nuclear se destaca el
Convenio de 1980 entre Brasil y Argentina (Lima 1986).

24 Caubet considera que de la disputa en torno a Itaipu/Corpus
surgidé una problemdtica nueva en el derecho internacional sobre la
utilizacidén de los rios bajo soberania compartida, ya que hasta
ese momento existian legislaciones internacionales referidas a los
rios de soberania contigua y no respecto a los rios de soberania
subsecuente (Caubet 1990).
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Como la observacién de Miyamoto parece méds dirigida a
resaltar la ausencia de un perfil geopolitico en Itamaraty, es el
concepto de diplomacia militar paralela utilizado por Moniz
Bandeira el que puede explicar la cuestidédn colocada por Miyamoto:
durante los '70 la diplomacia militar paralela se proyectaba con
una vocacién geopolitica de expansién y hegemonia (tanto en Brasil
como en Argentina), mientras en 1979 actud como moderadora en las
fricciones politicas en torno a Itaipt (Moniz Bandeira 1987:
54,56,66). En su historia de la politica exterior de Argentina, el
diplomdtico LantUs efectlla una valoracidén similar a la de Moniz
Bandeira respecto al Tratado de la Cuenca del Plata, sefialando que
si bien la idea surge durante la presidencia de Arturo Illia en
1965, adquiere otro caradcter a partir del gobierno militar de
Ongania en que "no fue el desarrollo de una politica de
cooperacidédn sino de competencia geopolitica argentino-brasilefia"
(Lanus 1984: 21).

Precisamente, Lima destaca que la cuestién de Itaipu
demostrd "los limites de una estrategia hegemdbdnica en la regién",
ya que las politicas guiadas por 1las nociones de hegemonia vy
rivalidad tienden, finalmente, a afectar a ambos paises (Lima
1986: 348) -fendmeno conocido en la teoria socioldégica
(conductista o pluralista) como el "dilema del prisionero".

Lo que revela con nitidez el Tratado de la Cuenca del Plata
es que la meta de la integracidén estd presente en diferentes
regimenes politicos, sean dictaduras militares o regimenes de
transicidén democrédtica. En este sentido, cronoldégico y de situarse
la 1integracién subregional como meta para la consecucidn de
determinados objetivos, el Tratado de la Cuenca del Plata seria un

antecedente del Mercosur 2°. Sin embargo, tambien revela otra
cuestidn: son diferentes los objetivos al proponerse la
integracién, asi como los medios y formas para llevarla a la
préactica.

Numerosos especialistas sobre el proceso de integracidén en
el Cono Sur coinciden en seflalar el "Acuerdo Tripartito Brasil-
Argentina-Paraguay" del 19 de octubre de 1979 como un antecedente
de importancia (Segre 1990, Lafer 1987, Hirst 1990, Moniz Bandeira
1987, Camargo 1987, Moneta 1983, Lima 1986, Marques 1991). Ese
Acuerdo establece el entendimiento alcanzado entre los tres paises

25 Un estudio realizado por un grupo de gedgrafos brasilefios
sobre la integracidén espacial fronteriza desde la Odptica
epistemoldégica de la ciencia geogréafica, considera que "en la

organizacibén espacial platina(..)las influencias 1integradoras
especificas de la regién se dieron, primeramente, a través del
Tratado de 1la Cuenca del Plata" (Goncalvez, Lehnen, Jacobs vy

Copstein 1990: 172).
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respecto al aprovechamiento de los recursos hidroeléctricos del
rio Paranada vy, mas especificamente, la compatibilizacidén de las
represas Itaipu (Brasil-Paraguay) y Corpus (Argentina-Paraguay) 2°.

El Acuerdo Tripartito seria seguido por 1los encuentros
presidenciales argentino-brasilefio en 1980, 1981 y 1983 que, entre
otras cuestiones, destacaban la importancia de la integracidn
econdmica sobre el eje industrial Sao Paulo-Buenos Aires, el
aumento del comercio bilateral, el Convenio nuclear firmado en
1980 y el apoyo -aéreo y diplomadtico- brasilefio a la Argentina
durante la guerra de las Malvinas en 1982.

Los acuerdos y encuentros estuvieron antecedidos vy fueron
seguidos por una dindmica caracterizada por la convergencia vy
divergencia de intereses en todas las esferas, por las tendencias
a la cooperacién y a la rivalidad competitiva (Lafer 1987,
Bandeira 1987, Hilton 1983, Tulchin 1983, Pereira Jjul-sep 1987,
Hirst y Lengyel 1986).

Si bien la mayoria de los autores coinciden en sefialar el
Acuerdo Tripartito Brasil/Argentina/Paraguay sobre las
hidroeléctricas de Itaipt y Corpus como el inicio de una etapa de
cooperacidébn en el Cono Sur entre Brasil y Argentina, sobre todo en
lo que se refiere a la explotacién de los rios de la Cuenca del
Plata, tendencia que se refuerza con el Convenio nuclear de 1980,
en el plano comercial estuvieron presentes contradicciones que
solo encontraron sus vias de canalizacidén a partir de 1985 (Hirst
y Lengyel 1986).

Durante 1980-1985 se mantuvieron las fricciones comerciales
que venian desde 1975, aunque a un nivel mucho menor y en un
contexto internacional y regional totalmente diferente: el afio de
1982 es el de la guerra de las Malvinas y del inicio de la crisis
de la deuda externa, acontecimientos que impactaron fuertemente a
los dos paises: uno en el ambito estratégico y el otro en el
econdémico, ambos con profundas implicaciones sociopoliticas.

Son varios los autores que se refieren a la propuesta de
mercado comun bilateral formulada por las dictaduras militares
argentinas durante 1976-1983 (Hirst vy Lengyel 1986, Marmora
ener/mar 1988, Moniz Bandeira 1987), 1la cual consistia en una
especializacidén del comercio exterior bilateral sobre la base del
modelo productos primarios argentinos/productos industriales
brasilefios. La "tentativa de una integracidén comercial neoliberal"
condujo a desequilibrios en el comercio bilateral, contradicciones
en las negociaciones comerciales y a la oposicién de importantes
sectores industriales argentinos (Marmora ener-mar 1988: 18, Moniz
Bandeira 1987: 66,67).

26 El texto del Acuerdo puede verse en: Panebianco y Villela
1984.
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En una visidén panordmica de conjunto se constata que las
relaciones argentino-brasilefilas se han caracterizado por una
dindmica en que se alternan momentos de estrecha aproximacidn,
convergencia de intereses 'y cooperacidn, con periodos de
divergencias, fricciones, contradicciones o conflictos.

Esa dindmica conflicto/cooperacién ha estado presente en
todas las dimensiones del relacionamiento bilateral aunque casi
nunca de manera simultédnea: unas en el comercio, otras en la
energia vy el uso de 1los rios, otras en los alineamientos
internacionales o en cuestiones estratégico-militares. Esta
particularidad del relacionamiento bilateral no ha sido sefialada
por los especialistas consultados, los <cuales se refieren a
periodos de cooperacidén asumiendo la ausencia de conflictos
durante el mismo, o a periodos de conflicto durante los cuales no
identifican dimensiones de cooperacidn.

Si bien se abre una etapa de entendimientos y cooperacidn a
partir de 1979, sobre asuntos gque antes habian sido objeto de
divergencias de relativa importancia, las contradicciones
comerciales existentes en el periodo y 1la ausencia de acuerdos
formales de integracién no permiten afirmar gque la misma habia
comenzado aungque, indudablemente, su inicio a partir de 1985 seria
incomprensible sin los antecedentes resefiados antes.

El enfoque multidisciplinario del proceso de integracién en
el Cono Sur permite constatar los avances hacia la cooperacidén en
algunas dimensiones mientras permanecen las divergencias en otras,
percepcidédn gque no es posible alcanzar a partir de un analisis
especializado. Tambien permite comprender las distintas propuestas
de periodizacidén a partir de los estudios especializados de los
diversos autores.

Por ejemplo, los autores Dbrasilefios y argentinos que
enfatizan el enfoque geopolitico, politico, estratégico-militar o
de relaciones internacionales, destacan la importancia del Acuerdo
Tripartito Itaipt/Corpus de 1979 y el Convenio nuclear de 1980
como "el punto de inflexién" (Segre 1990), el fin de una
estrategia hegemonista (Lima 1986), el momento en que se sepulta
"la hipdétesis de conflicto permanente entre Argentina y Brasil"
(Moniz Bandeira 1987), la etapa de la distensidén politica (Marmora
ener/mar 1988), la época de la integracidén (Hirst 1990). Sin
embargo, los economistas no lo mencionan por razones obvias: tales
acuerdos no tenian nada que ver con las relaciones econdmicas
Brasil-Argentina, aunque indirectamente influyeran sobre ellas, ni
con la dimensidén econdmica de la integracidn bilateral.

2.2.-Tres incidentes sobre 1la actuacién de 1los actores y 1los
antecedentes del Mercosur.

E1l examen de los antecedentes del Mercosur permite
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identificar el papel de los actores institucionales, internos vy
externos, en la precariedad y corta vida de los acuerdos previos
de integracidén. E1 proyecto del ABC propuesto por Perdn y firmado
en 1953 entre Argentina y Chile no llegd a ser firmado nunca por
el gobierno brasilefio de la época debido a la actuacién del
Ministro de Relaciones Exteriores, Joao Neves da Fontoura,
vinculado a los agroexportadores de la UDN, que denuncid el
Tratado como inamistoso para los EUA. Los temas principales en
aquel debate fueron las compras de trigo y las relaciones con 1los
EUA.

Moniz Bandeira, LanuUs y Lafer documentan la convergencia de
acciones e intereses de actores internos y externos -sobre todo de
EUA- que se oponian al ABC, reforzando las wvacilaciones del
Presidente Vargas e inviabilizando 1la incorporacidén del Brasil
(Moniz Bandeira 1987: 24-25, 29-31, LantGs 1984: 9-11, Lafer 1987:
35).

El otro incidente, referido por Hirst, Marmora y Moniz
Bandeira, en que se distingue claramente el papel de los actores -
en este caso los actores econdmicos-, estd en la oposicidén de los
industriales argentinos al modelo de integracidén econdmica de
perfil neoliberal propuesto como extensidén subregional de las
politicas macroecondédmicas durante la dictadura militar argentina.

El impacto de 1las politicas macroecondémicas sobre la
confrontacidén entre los actores institucionales y econdmicos por
uno u otro modelo de integracién, incluso en condiciones de un
favorable clima de aproximacidén bilateral como el del periodo
1979-1984, ejemplifica muy bien la dindmica que va de las
politicas macroecondémicas a los actores y a los acuerdos de
integracidén (Hirst y Lengyel 1986, Bandeira 1987: 66-69, MAarmora
ener/mar 1988).

Algunas constantes en la actuacién de los actores aparecen a
lo largo del tiempo sugiriendo la ©presencia de factores
estructurales de largo plazo que son referidos por Camargo cuando
sefiala que Brasil vy Argentina "reflejan en su comportamiento
externo, por un lado, las contradicciones internas de su propia
estructura social, profundamente desigual y la discontinuidad de
su organizacién politica vy, por otro, la asimetria de 1la
estructura de poder del sistema internacional, que les reserva el
lugar de naciones dependientes y con problemas de desarrollo"
(Camargo 1987: 31).

La caracterizacioén de Camargo resulta inobjetable 3%
compartida por el autor, pero no responde una cuestidn central:
porque y como cambia la relacién Brasil-Argentina de una
interdependencia bilateral en la que tiende a predominar el
conflicto vy 1la rivalidad, hacia otra en que predomina la
cooperacidédn y los acuerdos de integracidn se aceleran.

Los geopoliticos, estrategas, historiadores y algunos
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especialistas en relaciones internacionales sefialan la herencia
colonial de rivalidad entre los imperios espafiol y portugués como
factor de rivalidad y conflicto entre Brasil y Argentina durante
la primera etapa republicana (Sanz 1987, Siqueira 1987, Tulchin
1983, Hilton 1983, Moniz Bandeira 1987). Que esa herencia, de una
u otra manera, no ha desaparecido 1lo revela el Simposio de
Estudios Estratégicos de 1987 (Pereira 1987), aunque no fue motivo
suficiente para que impidiera el avance de los acuerdos dque se
refleja en la firma del Tratado ese mismo afio.

Los militares como actor institucional interno que se
expresan como factor geopolitico y estratégico, aungque mantenian
sus reticencias subregionales no fueron elemento de oposicidédn para
inviabilizar los acuerdos de integracidén, 1o que indica que
surgieron factores, actores y situaciones cuyo peso e importancia
conducen a priorizar la integracidn.

Marmora, Tulchin, Moniz Bandeira vy Lanus le confieren
particular importancia a la incidencia que tienen las disputas
entre las grandes potencias sobre las relaciones bilaterales
argentino/brasilefias, asi como a los actores internos que conducen
a diferentes alineamientos internacionales (Tulchin 1983, Moniz
Bandeira 1987, Marmora ener/mar 1988, LantUs 1984).

La oposicidén secular de las potencias al acercamiento
Brasil-Argentina, documentada por los autores —referenciados,
plantea la cuestidén de si continua o no en la actualidad. La
literatura existente distingue gque cambian la percepcidén, el
disefio y la ejecucidén de las politicas exteriores de Brasil vy

Argentina en un contexto de cambios internacionales %
transformaciones econdémicas, politicas vy estratégicas en ambos
paises.

Moniz Bandeira refiere los cambios en la correlacién
subregional debido a la industrializacién Dbrasilefia vy la
desindustrializacidédn argentina, lo que sugiere un cierto liderazgo
subregional (Moniz Bandeira 1987), pero Miyamoto observa que
ninguno de los dos paises tiene condiciones actualmente de
reivindicar y arcar con los costos de una posible hegemonia
subregional (Miyamoto 1990: 129), lo gue sugiere més una
integracién por insuficiencias que impulsan a potenciar 1los
intereses comunes.

La observacién de Miyamoto podria fundamentarse en que para
ambos paises ha pasado la época en que prevalecia la opcidn por el
desarrollo aislado como via para la consecucidén de sus objetivos
nacionales, es decir, en que los palses suramericanos abandonan
sus autopercepciones de potencias intermedias -de larga tradicidn
en ambos paises- que rivalizan por hegemonizar la subregidén. Sin
embargo, Miyamoto no fundamenta ni expone el origen y
caracteristicas de esa vulnerabilidad gque habria conducido a los
dos paises a una era de cooperacidn.
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Lafer, en cierta medida, sintetiza los diferentes enfoques
al sefialar las asincronias en los ciclos econdmicos y politicos de
Brasil y Argentina, las diversas alianzas e inclinaciones
internacionales de cada pais y la redistribucidén regional del
poder en latinoamérica, los que considera como factores que
compulsan a entendimientos bilaterales, considerando, a su vez,
que la creciente vulnerabilidad de Argentina y Brasil no evita la
existencia de flexibilidades internacionales para potencias
intermedias como ambos paises (Lafer 1987).

2.3.- Los acuerdos que conducen al Mercosur: acciones de
los actores institucionales internos.

La revisién de los antecedentes sobre el Mercosur revela que
histéricamente no han faltado propuestas de integracidén entre
Brasil y Argentina, pero no es hasta 1985-1992 que tales acuerdos
logran implementarse en la préactica.

En noviembre de 1985 tiene lugar el encuentro presidencial
Alfonsin-Sarney en Foz de Iguazu/Puerto Iguazu, lugar de
confluencia de los rios de la Cuenca del Plata y cercano a las
fronteras de Brasil, Argentina y Paraguay. La Declaracidén de
Iguazt firmada el 30 de noviembre, establece una politica de
aproximacién entre los dos paises vy, aunque los economistas no
acostumbran a mencionarla (Baumann y Lerda 1987, Motta Veiga 1991,
Araujo sep 1990), constituye el preludio politico del Programa de
Integracidén y Cooperacidn Econdmica entre Brasil vy Argentina
(PICE/PICAB) 27.

El politdélogo e historiador brasilefio Moniz Bandeira y la
politbdloga brasilefia Hirst coinciden en destacar la importancia de
la Comisidén mixta de alto nivel, creada a raiz del encuentro
presidencial de Iguazu, con el objetivo de estudiar y elaborar
propuestas para la cooperacidén y la integracidén econdbmica
bilateral (Moniz Bandeira 1987:74, Hirst 1990:5).

Lo que distingue a 1la Declaracién de Iguazu de 1985 al
compararla con los acuerdos y declaraciones anteriores, ademas de
su contenido, es el proceso posterior de negociaciones, firma de
Tratados e implementacidén de acciones entre Argentina y Brasil. Es
al proyectarla en el tiempo sobre los acontecimientos anteriores y
posteriores, que adquiere su especial significado de momento de

27 Una de las dificultades enfrentadas al abordar esta
investigacién fue la ausencia de una exposicidédn ordenada de 1los
principales hechos histéricos ocurridos después de 1985. Exponer
esa secuencia de los acuerdos como hechos histéricos es
considerada relevante ©por los tebricos de 1las relaciones
internacionales (Merle 1981: 43).
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inflexién en el proceso de integracidén bilateral, més alld del
periodo en que sus protagonistas Presidenciales habian dejado 1la
escena politica vy, por tanto, no tenian la posibilidad ni 1la
capacidad de incidir de la misma manera sobre los acontecimientos
ni sobre la toma de decisiones.

Una de las primeras decisiones del nuevo gobierno civil en
Brasil, a principios de 1985, fue la de importar de Argentina
trigo, petrdéleo y derivados para compensar el deficit comercial
que desde 1980 acumulaba con Brasil y que en 1984 habia alcanzado
la cifra record de $353 millones de dbélares (Dudiuk, Preiss vy
Salerno 1987: 13, Moniz Bandeira 1987: 74).

Lo significativo de la medida es que fue acompafiada de la
firma de un acuerdo de expansidén comercial que luego se
incorporaria al Protocolo # 1 y 4 del PICE/PICAB firmado en 1986.
El acuerdo establecia que cuando el deficit comercial de uno de
los dos paises superase los $50 millones de ddblares, el pais
superavitario deberia aumentar sus importaciones de inmediato
restableciendo el equilibrio comercial a un nivel superior del
intercambio bilateral.

Los entendimientos de Iguazt revelan la importancia y el
peso que las tendencias de la economia y politica mundiales
tuvieron sobre los acuerdos bilaterales en la medida en que la
Declaracién incluye una amplia referencia a la situacidén mundial y
la posicidén de ambos paises en la misma.

Apenas 8 meses después de Iguazu, en Jjulio de 1986, los
presidentes reunidos en Buenos Aires firman el Acta para la
Integracidén Dbrasilefio-argentina, que establece el Programa de
Integracidén y Cooperacidédn Econdmica entre Brasil vy Argentina
(PICE/PICAB) e incluye doce protocolos que concretaban la
cooperacién en los sectores de Dbienes de capital, trigo,
abastecimiento alimentario, expansién del comercio, empresas
binacionales, mecanismos de financiamiento reciprocos, fondos de
inversiones, gas natural y petrdleo, biotecnologia, esfera nuclear
y aeroespacial, transporte y siderurgia (Baumann y Lerda 1987).

En diciembre de 1986 ambos Presidentes firman en Brasilia el
Acta de Amistad brasilefio-argentina, los Protocolos 13 al 17 del
PICE/PICAB y anexos que operacionalizan los Protocolos 1 al 12. El
economista brasilefio Tavares de Araujo destaca la importancia
politica de los 17 Protocolos firmados en 1986 los cuales, en su
criterio, crean "un ambiente de armonia %
cooperacidén(..)sustituyendo la antigua tradicién de rivalidad vy
desconfianza" (Araujo sep 1990:7).

El Acta para la Integracidén Dbrasilefio-argentina, al
establecer el PICE/PICAB no solo profundiza y detalla los acuerdos
bilaterales sino que, ademds, le introduce una nueva dimensidén a
la cooperacidn bilateral: sitta el eje de la misma en la dimensidn
econémica a la vez gque mantiene los acuerdos y entendimientos
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alcanzados antes en las dimensiones energéticas y estratégicas. La
particularidad de privilegiar el sector de bienes de capital, no
definir fecha para las metas y concebirlo como un proceso gradual,
pragmatico vy flexible distingue a este Programa de otros
existentes en latinoamerica.

Entre Jjulio de 1986 vy noviembre de 1988 se realizan 5
encuentros presidenciales, completdndose la firma de 23 Protocolos
y mas de 40 anexos gue operacionalizan los acuerdos y amplian las
anteriores 4reas de cooperaciédn incorporando cuestiones relativas
a la cultura, administracién publica, moneda comun (el Gaucho),
industria automovilistica, industria alimenticia % regién
fronteriza (Seitenfus 1989, Hirst 1990, Baumann y Lerda 1987). Del
31 de marzo al 2 de abril de 1987 se celebra en Buenos Aires el
primer Simposio de Estudios Estratégicos argentino-brasilefio con
el objetivo de ampliar y profundizar la cooperacidn en esa esfera
(Pereira jul-sep 1987).

El Tratado de Integracién y Cooperacién Econdmica es firmado
en noviembre de 1988 por los presidentes de Brasil y Argentina y
ratificado por 1los respectivos Congresos en agosto de 1989. E1
Tratado establece un plazo de 10 afios para lograr la formacidédn de
un espacio (mercado) econdmico comin, promulga la reduccidn
progresiva de los obstaculos tarifarios vy no tarifarios al
comercio, la armonizacidén de politicas y la incorporacidén de otros
paises luego de los primeros 5 afios (Hirst 1990, Porta 1991,
Almeida 1992:27).

El Tratado de 1988 le introduce un sesgo peculiar al proceso
integracionista. Si bien mantiene el énfasis en lo econdémico, se
diferencia del Acta de 1986 (PICE/PICAB) en dos planos:

- en lo econbmico porque disefia un modelo de integracidn
totalmente diferente, abandonando la priorizacidén del sector
bienes de capital, privilegia el intercambio comercial a través de
la rebaja de aranceles y define un plazo de 10 afios para
establecer un mercado comun,

- en lo juridico-institucional porque requiere de la ratificacidn
por el legislativo y crea grupos de trabajo permanente.

Es en 1988 con la firma de este Tratado que los acuerdos de
integracidén Brasil-Argentina comienzan a asumir un perfil
neoliberal, el que encontrard su maxima expresidén en el Mercosur.
Se constituyen asi el afio 1988 y el Tratado en un momento de
inflexién del proceso integracionista sudamericano en que cambia
la naturaleza misma del modelo de integracidn.

El Acta de Buenos Aires, firmada en julio de 1990 por 1los
respectivos Presidentes, reduce a 5 afios el plazo previsto por el
Tratado de 1988, promulga la ampliacién de los paises miembros,
establece que las reducciones tarifarias generalizadas,
automdticas vy lineales constituyen la "columna vertebral”" del
proceso de formacidén del mercado comin y crea el Grupo Mercado
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Comin con vistas al estudio de la armonizacidén de las politicas
macroecondmicas y al acompafiamiento y coordinacidén del proceso
negociador (Amorim 1991, Lavagna 1991, Hirst 1990). Durante este
encuentro Presidencial tambien se firmaron el Tratado sobre 1los
Estatutos de las empresas binacionales, el Acta que regula el
funcionamiento de la Comisién Parlamentaria Conjunta y protocolos
referidos a los sectores agroalimentario, Dbienes de capital,
automotriz y nuclear 28.

En el Acta de Buenos Aires se acentian los rasgos
neoliberales de los acuerdos integracionistas. Los asuntos més
discutidos desde 1988 y cuyo debate se agudiza en 1990 refleja los
intereses de los actores institucionales involucrados:

- las dificultades en la armonizacién de las politicas
macroecondmicas,

- las divergencias sobre el arancel externo comun,

- la ausencia de politicas de reconversidén para enfrentar 1los
impactos de cambio estructural provocados por la reduccidn
arancelaria automatica,

- la falta de participacién de los diversos actores sociales en el
disefio e implementacién de los acuerdos.

A pesar de que en Brasil y Argentina las politicas
macroecondémicas se inscriben en los lineamientos del modelo
neoliberal, las diferencias en los ritmos, orden e intensidad de
las medidas 1implementadas en cada pals provoca 1importantes
divergencias en las tasas de cambio, de inflacidén, de interés y de
otros indicadores macroecondémicos, lo que unas veces dificulta los
intercambios econdmicos entre ambos paises y el avance de 1los
acuerdos integracionistas, y otras los favorece.

La primera negociacién del Grupo Mercado Comun -formado por
representantes de los Ministerios de Relaciones Exteriores,
Economia y Bancos Centrales de Argentina y Brasil- se efectta
durante el segundo semestre de 1990, dando lugar al Acuerdo de
Complementacidén Econdémica 14, el cual reune todos los arreglos
comerciales bilaterales y establece un programa de liberalizacién
que entra en vigor a partir de enero de 1991 (Amorim 1991: 16-17,
Hirst 1990: 14). En esta reunidén del Grupo Mercado Comin que tiene
lugar en septiembre de 1990, junto a los especialistas de Brasil y
Argentina participan observadores de Uruguay y Paraguay, lo que
prefigura informalmente al Mercosur.

El Tratado de Asuncidén, que formaliza e institucionaliza el
Mercosur, se firma en Paraguay el 26 de marzo de 1991 por 1los
Presidentes de los cuatro paises, siendo ratificado posteriormente
por los Congresos respectivos. Basicamente, el Tratado establece

28 Son los Unicos Protocolos del PICE/PICAB incluidos en el
Acuerdo de Complementacidédn Econdmica #14 refrendado en la ALADI.
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un margen de preferencia arancelaria entre los paises miembros
dentro de un cronograma de reduccidn progresiva, lineal vy

automédtica de las tarifas arancelarias (con sus excepciones
correspondientes) vy define un mecanismo para la solucidén de
controversias.

El 18 y 19 de abril de 1991 se reune en Rio de Janeiro el
Grupo Mercado Comun, ahora ampliado a los cuatro paises. La
amplitud y el detalle de los asuntos tratados asi como su
organizacién en diez subgrupos de trabajo revela que, ciertamente,
la velocidad de implantacidén continuaria siendo uno de los rasgos
del nuevo modelo integracionista (la cuestidén del tiempo fue uno
de los asuntos mas debatidos desde el Acta de Buenos Aires y 1lo
continué siendo en el Mercosur). Los temas coordinados por 1los
subgrupos de trabajo son: comercio, aduana, normas técnicas,
politica fiscal y monetaria relacionadas «con el comercio,
transporte terrestre, transporte maritimo, politica industrial vy
tecnolébgica, politica agricola (agroindustrial), energia %
coordinaciédn de las politicas macroecondmicas.

La Cumbre Presidencial de las Leflas, Argentina, en junio de
1992, define una agenda de temas y un cronograma de medidas
concretas para la formacidén de una Unidn Aduanera (Correa, Machado
y Motta Veiga Jjulio 1992). Ademds de continuar las negociaciones
para implementar la tarifa externa comtn y el mecanismo de
solucidén de controversias -ya negociados en lineas generales en el
Tratado de Asuncién- establece un cronograma para la armonizacidn
de politicas macro y microecondémicas en el Mercosur y la reducciédn
de las asimetrias como obstaculo al proceso integracionista entre
los cuatro paises. Se mantienen los 10 subgrupos de trabajo
afiadiéndose uno dedicado a las relaciones laborales. El proceso de
impeachment contra el Presidente brasilefio Fernando Collor de
Mello a partir de octubre de 1992, colocard en un relativo impasse
el cronograma del Mercosur.

La periodizacidén gque agqui se propone comienza, pues, en
1985, momento a partir del cual, allanadas las contradicciones méas
gruesas entre ambos paises, se continuan las aproximaciones
iniciadas en los periodos anteriores 'y se profundiza la
cooperacibébn bilateral enfatizando los intereses comunes. Si bien
se mantuvieron diferencias vy divergencias de intereses que se
irian manifestando posteriormente, no alcanzaron el grado de
virulencia suficiente como para entorpecer o evitar los acuerdos
de integracidén, aunque dificultaran la implementaciédn de algunos
entendimientos especificos.

En resumen, los momentos principales para una periodizacidn
del Mercosur son cuatro: antecedentes, la Declaracidén de Iguazu de
1985, el Acta para la Integracidén brasilefio-argentina firmada en
julio de 1986, el Tratado de Integracidén, Cooperacidn y Desarrollo
de 1988, el Tratado de Asuncidén de 1991 y la Agenda de las Lefias
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de 1992. Si el criterio de periodizacidén hubiera sido otro, 1los
momentos escogidos hubieran resultado diferentes. Al pretender un
criterio combinado el autor corre el riesgo de todo enfoque
interdisciplinario: no satisfacer los requerimientos de una u otra
especialidad. Sin embargo, tal enfoque presenta la ventaja de que
permite desentrafiar la dindmica integracionista como un proceso
econdmico y politico.

CAPITULO 3

Producién académica, actores internos y externos
y acuerdos de integracién: la literatura sobre el Mercosur o el
estado del arte.

Los nuevos gobiernos democridticos no solo han tenido que
enfrentar las nuevas condiciones internacionales que emerjen del
choque estratégico (guerra de las Malvinas) y del choque econdémico
externo (crisis de la deuda) sino, tambien, la redefinicidén del
papel de los militares y la mediacidén en las pugnas politicas
internas para evadir los impactos de la crisis y del cambio en las
politicas macroecondmicas del modelo desarrollista al neoliberal.

Los temas de la crisis, la deuda externa, consolidacidén de
la democracia vy reforzamiento de la capacidad negociadora se
presentan vinculados a la necesidad de la integracidén desde 1la
Declaracidén y Plan de Accidén de Quito y el Consenso de Cartagena
en 1984, pasando por el Mecanismo Permanente de Consulta vy
Concertacidén Politica en 1986 hasta las Declaraciones de las
Cumbres del Grupo de Rio que se inician en 1987 (Tomassini 1988).

El impulso politico a la integracidén es una tendencia
regional para toda latinocamérica y los acuerdos Brasil-Argentina
no constituyen una excepcién. Sin embargo, lo nuevo que introducen
estos acuerdos en el panorama latinoamericano es que constituyen
el primer intento de resolver los impactos de la crisis y de los
cambios mundiales a través de transitar de un modelo desarrollista
de integracidén como el que se disefia en el PICE/PICAB hacia un
modelo neoliberal de integracidén como el que se disefia a partir
del Tratado de 1988 y gque logra su maxima expresidén en el Mercosur
hasta 1992.

Lo significativo del acuerdo Brasil-Argentina es dque se
produce en un momento en que retroceden los intercambios
comerciales intralatinoamericanos (Rodriguez 1991) y en que apenas
comienza la tendencia a la formacidén de bloques a escala mundial
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(Lavagna 1990), lo que indica que el Mercosur estd influido por
ambas tendencias y, ademéds, apunta al caracter pionero del mismo.

Uno de los pocos autores que aborda directa y explicitmente
la relacidén entre las politicas macroecondmicas neoliberales y los
acuerdos de integraciédn, el profesor Dbrasilefio Costa Vaz,
fundamenta que "el paradigma neoliberal no tuvo manifestacidén e
influencia uniformes sobre la integracidén econdmica a nivel
regional. Aunque la haya favorecido, el resurgimiento del
regionalismo econdémico no le puede ser atribuido de modo
exclusivo" (Costa Vaz 1993: 77).

Este capitulo tiene por objetivo exponer la evolucién de las
posiciones de los expertos y académicos en tanto que actores que,
de una u otra manera, participan en el Mercosur e inciden sobre el
mismo.

El andlisis de la produccidédn académica que se realiza en
este capitulo no va en la direccidén de valorar la efectividad de
sus propuestas -en el doble sentido de si son o no implementadas y
de si logran o no los resultados esperados- sino en el sentido de
como se percibe esa realidad llamada Mercosur y los cambios en
esas percepciones.

El estudio de la produccidén académica sobre el Mercosur
permite constatar que los temas tratados varian en funcidén de los
cambios en los acuerdos de integracién, en los principales actores
y en las politicas macroecondmicas. Aungque los temas de las
politicas macroecondémicas y de los actores han sido poco tratados,
el andlisis de la literatura permite confirmar su profunda
vinculacién -explicita o implicita, directa o indirecta- con el
resto de los temas abordados.

La literatura sobre el proceso de integracidén en el Cono Sur
latinoamericano ya ha alcanzado un volumen suficiente como para
dar lugar a reseflas temdticas en las publicaciones especializadas
(Baumann 1991). La resefia de Baumann<? privilegia la problematica
econémica y procura identificar las cuestiones relevantes para una
politica econdémica dirigida a que el Mercosur se convierta en 1lo
que el autor denomina un instrumento de modernizacidn productiva.

Ese enfoque, lbégicamente lo conduce a obviar otras temédticas
también relevantes sobre las que existe una literatura de cierta
significacién.

Entre los temas qgque comprensiblemente Baumann no referencia
pueden mencionarse los que se derivan de los relacionamientos
externos del Mercosur, del enfoque geopolitico, los que situan al

29 La primera, y hasta el momento la Unica que se dedica
especificamente al tema, referencia 26 articulos de los cuales 16
forman parte de dos libros compilados (Baumann y Lerda 1987, Motta
Veiga 1991), a partir de seminarios organizados al respecto.
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Mercosur desde una perspectiva histdérica, los que abordan el
asunto de los actores institucionales, econdémicos y sociales; los
que debaten el llamado trade off soberania/integraciédn.

Los temas econdémicos que BRaumann referencia abarca los que
mayor relevancia tienen en el proceso de integracién en el Cono
Sur, aunque no se detiene en dos que son de importancia: el debate
en torno a la tarifa externa comin y el impacto de las
negociaciones de la deuda externa sobre el proceso
integracionista.

Los debates en la literatura sobre el Mercosur han girado en
torno a un conjunto de ejes temadticos sobre los que se ha
concentrado la atencidén y el debate.

Las dimensiones de esos ejes temdticos -econdmica, politica,
estratégica, geopolitica, histdrica, Juridica3®-, estdn presentes
en lo publicado hasta ahora, lo que refleja que la integracidén en
el Cono Sur es un proceso multidimensional. También permite
constatar lo que sefialaban Lima y Cheibub sobre las interacciones
entre produccidén académica y realidades politicas. La literatura
que se concentra en los andlisis histéricos y geopoliticos ya fue
referenciada en el epigrafe anterior, por lo gque agqui serd tratada
aquella que estudia las otras dimensiones del ©proceso de
integracioén.?3!

El tipo de integracién.

El debate en torno al modelo de integracidén que se pretende,
es uno de los primeros ejes tematicos planteados y que se ha
mantenido a lo largo de los 8 afios de evolucidén de los acuerdos de
integracién en el Cono Sur (Baumann y Lerda 1987, Dornbusch 1986,
Chudnovsky y Porta 1989, Goncalves 1992, Arruda 1992, Hirst 1991,
Valls Pereira 1991).

La temédtica sobre el tipo o modelo de integracidén ha sido
tratada por economistas, politdélogos y expertos en relaciones

internacionales. Entre los economistas la cuestidén ha sido
planteada en términos de un modelo comercialista u otro
industrialista (Chudnovsky vy Porta 1989); apertura unilateral,
30 Hasta el momento sbélo se han localizado dos articulos

publicados que concentren su andlisis en las dimensiones cultural
y ambiental del proceso de integracidén en el Cono Sur, lo qgue
refleja, entre otras cosas, gque no ha constituido una prioridad en
los acuerdos, aungue han sido asuntos tratados colateralmente.

31 En lo publicado sobre la integracidén en el Cono Sur a partir
de 1985 son mas frecuentes los anadlisis de la dimensidén econdmica
y los realizados por expertos provenientes del mundo académico -
involucrados en mayor o menor medida en la formulacién de 1las
politicas- que los de expertos directamente vinculados al disefio e
implementacién de los acuerdos.
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zona de libre comercio o unidén aduanera (Baumann y Lerda 1987,
Dudiuk, Preiss y Salerno 1987, Dornbusch 1986), modelo neoliberal
o0 nueva integracién (Marmora y Messner 1991).

El debate entre los economistas no se ha circunscrito al
modelo interno de integracidén sino, también, al modelo de
relacionamiento externo del Mercosur en términos de integracidn
subregional latinoamericana versus integracidén americana con los
E.U.; o ambas pero priorizando una de las dos direcciones por
diversas razones 'y argumentos; o integracidén subregional vy
latinoamericana y relacionamiento con todos los blogques (Bresser
Pereira 1992, Prado 1992).

Llama la atencién que en términos del relacionamiento
econdmico externo son pocos los autores que plantean la diagonal
de relacionamiento europeo o japonés (IRELA 1991, Vacchino 1987).

Entre los politdlogos y expertos en relaciones
internacionales la tematica sobre el tipo o modelo de integracidn
se ha planteado en términos de las formas institucionales y de 1los
actores involucrados en el disefioc e 1implementacidén de los
acuerdos.

La cuestiédn ha sido planteada en términos de
institucionalizar un ébrgano subregional con capacidad de
representacidén externa al estilo de la CEE (Seitenfus 1989:124); o
mantener la actual institucionalidad a través de 1la llamada
diplomacia presidencial 3?; o una férmula intermedia que garantice
la continuidad del Mercosur més alld de la coyuntura politica,
viabilice 1la representacidén externa y asegure la capacidad de
maniobra de los Estados nacionales tanto dentro del Mercosur como
en sus relacionamientos externos; incorporar actores sociales no
gubernamentales al proceso de disefio e implementacidén de los
acuerdos tales como el Congreso, los empresarios, los movimientos
sociales, sindicatos, etc. o continuar solamente con los actores
institucionales que iniciaron el proceso, esto es, ejecutivos
Presidenciales Yy  grupos de trabajo ministeriales (Arruda,
Goncalves y Prado 1992, Seitenfus 1989).

El relacionamiento externo del Mercosur también ha estado
presente entre los politdlogos vy los expertos en relaciones
econémicas y politicas internacionales en términos similares al
planteado entre los economistas: integracidén subregional 'y
latinoamericana  versus integracidén a los E.U.; o ambas,
priorizando una de las dos direcciones; o integracidédn subregional
y latinocamericana e insercidédn en la economia mundial manteniendo
relacionamientos con todos los bloques regionales internacionales
(Marques 1991, Amorim 1991, Seitenfus 1989, Bresser Pereira 1992,
Arruda 1992, Castrioto de Azambuja 1991, Reis Velloso 1991,

32

En tales terminos se debatidé la disyuntiva en el seminario al que asistid el autor en Porto Alegre en

1991. II Seminario Técnico sobre el Mercosur, organizado por la UFRGS.
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Barbosa 1989).
3.2.-La dimensién estratégica: dos choques estratégicos, el choque
econémico externo y los acuerdos de integracién.

La dimensidén estratégica del proceso de integracidén en el
Cono Sur ha sido abordada desde diversos ejes tematicos.

El Programa de Estudios de las Relaciones Internacionales de
América Latina (RIAL) impulsado por el PNUD y la CEPAL, organizd
durante 1985-1986 un estudio sobre la agenda estratégica
latinoamericana a partir de los ciclos de dependencia estratégica
y de autonomia relativa. El chileno Varas y el brasilefio Barros
coinciden en que la guerra de las Malvinas constituydé un hito
estratégico a partir del cual comenzaron a redisefiarse las
proyecciones estratégico-militares suramericanas.

Al chileno Varas el cambio estratégico lo impulsa a
investigar las lineas que van de la competencia a la cooperacién:
"la definicidén de un rol estratégico moderno para América del Sur
supone redimensionar la funcidén policial circunscribiéndola a las
conductas penadas por la ley(..)descansando en las instituciones
policiales(..) En el campo de la seguridad global se trataria més
que de neutralidad vy exclusidén del conflicto global, de un
autocentramiento en torno a lintereses regionales(..) son tareas
imposibles de llevar a cabo por cada pais sudamericano en forma
aislada. De aqui surge la fuerte necesidad de integracién vy
colaboracidédn para proteger la propia soberania (Varas 1987: 13).

La opciébn por las relativas autonomia o independencia
estratégicas en condiciones en que ya no es posible confiar en las
potencias aliadas, en que los enemigos posibles no son solo
extracontinentales y en que se redisefia la insercidén estratégica
subregional y mundial, refuerza la necesidad de la concertacidn
Brasil-Argentina e incluso para el resto de los paises (Varas
1987:15-16, Moniz Bandeira 1993: 246-248).

Barros, por su parte, explora los factores potenciales de
conflicto en la época pos-Malvinas y destaca el nuevo rol de los
militares, el trédnsito a gobiernos civiles y el peso de la deuda
externa como los méas importantes cambios internos estratégico-
politicos (Barros 1987:120).

En 1987 1los Estados Mayores respectivos de 1las Fuerzas
Armadas de Brasil y Argentina organizaron el primer Simposio de
Estudios Estratégicos Dbilaterales (Pereira 1987), iniciando
publicamente un proceso de cooperacidédn, concertacidn e intercambio
gue se ha mantenido desde entonces. Los temas debatidos incluyeron
la identificacién de intereses estratégicos comunes, convergentes
y divergentes; el fin o la transformacidén del conflicto bilateral;
la disuacidén convencional; los modelos de cooperacidédn militar;
seguridad vy mecanismos de defensa en el Atléntico Sur; la
industria bélica en ambos paises.

Luego de 1989 se inicia la era pos-debacle del socialismo en

Espinosa Pagina 5



la Europa del Este y la desaparicidén de la URSS, lo gque constituye
un profundo viraje en la situacidn estratégica mundial. Aunque era
de esperar que ello significase un alivio para los estrategistas
del Cono Sur por la desaparicidén del tantas veces socorrido
conflicto Este-Oeste, paraddgicamente se convirtidé en una mayor
preocupacidén para algunos de los més realistas.

Por ejemplo, el Estudio Econdémico Mundial de la ONU
contrasta las politicas fiscales y monetarias contraccionistas
aplicadas aun durante 1989-1991, 33 con 1los enormes desembolsos
realizados por los paises capitalistas desarrollados para
financiar operaciones militares en el Medio Oriente, respaldar
instituciones financieras vy Dbancos insolventes y para la
reconstruccidén de la Europa Oriental y la ex-URSS (ONU 1992).

El cambio estratégico en lo que el estadounidense Atkins
denomina como el subsistema sudamericano es también destacado por
este autor en los '80, en gque se redisefian las relaciones con las
potencias y entre los paises del subsistema, calificando la década
del '80 como la sexta fase en las relaciones sudamericanas (Atkins
1990: 33-37). Los principales asuntos que destaca son los cambios
internacionales y la nueva percepcidn de los actores
extrasubregionales, las consecuencias de la guerra de las
Malvinas, el Atlantico Sur, la anticipacidén en la revisidn del
Tratado de la Antartida, la transicidén hacia la democracia y la
crisis de la deuda externa.

Para el estadounidense Child, la dimensidén estratégica de 1la
proyeccidn integracionista sudamericana vincula democracia,
desarrollo econdémico, autonomia externa e 1integracidén en el
pensamiento geopolitico de la liberacién a traves de la
integracidén para la dependencia (Child 1990: 82, 88-89).

Las preocupaciones estadounidenses por el acercamiento
argentino-brasilefioc son expresadas por Wiarda vy Atkins en un
momento en que sudamérica vuelve a ser asunto de primera prioridad
para los intereses hemisféricos de los EUA, tal y como expresa
Blachman (Wiarda 1990: 60, Blachman 1990: 143 Atkins 1990: 35).

Los cambios estratégicos externos han estado asociados a
significativos cambios politicos internos que se sintetizan en la
transformacién del régimen politico, proceso denominado como
transicién democratica. Las transiciones de los regimenes militar-
autoritario hacia regimenes civiles electorales, en el caso de
Argentina por colapso y en el de Brasil por acuerdos pactados
(O'Donnell 1988: 51), se producen en el contexto de una crisis
constitucional (Reis 1988: 19) y de una transicidn permanentemente

33 Politicas contraccionistas aplicadas a pesar de las demandas
por alivios sociales y por la recuperacién del crecimiento y del
empleo.
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amenazada por la inestabilidad politica causada por la crisis
econdémica y social (Calderdn y Dos Santos 1990).

Los actores internos identificados por Cruz y que se debaten
en esa crisis y transicidn son la coalicidn desarrollista y la
alianza conservadora (Cruz 1988: 267).

Una visién adicional es ofrecida por Lima y otros autores:
el crecimiento econdémico y la integracidén Brasil-Argentina
devienen asuntos de importancia relevante en la medida en que
favorecen la reduccidén del papel politico de los militares y el
redisefio de su funcidén en la sociedad, cuestidn de la méxima
importancia para la continuidad de los nuevos gobiernos civiles
(Lima 1988: 223, Barros 1987).

Los nuevos gobiernos democraticos no solo han tenido que
enfrentar las nuevas condiciones internacionales que emerjen del
choque estratégico (guerra de las Malvinas) y del choque econdémico
externo (crisis deuda) sino, tambien, la redefinicién del papel de
los militares y la mediacidén en las pugnas politicas internas por
evadir los impactos de la crisis y del cambio en las politicas
macroecondmicas (del modelo desarrollista al neoliberal).

Los temas de la crisis, la deuda externa, consolidacidén de
la democracia y reforzamiento de 1la capacidad negociadora se
presentan vinculados a la necesidad de la integracién desde 1la
Declaracién y Plan de Accidén de Quito y el Consenso de Cartagena
en 1984, pasando por el Mecanismo Permanente de Consulta vy
Concertacién Politica en 1986 hasta las Declaraciones de las
Cumbres del Grupo de Rio que se inician en 1987 (Tomassini 1988).

La cuestidén del tipo o modelo de integracidén se vincula
estrechamente a otro conjunto de ejes temdticos de singular
relevancia:

- los actores que participan o no en el disefio e implementacidn de
las propuestas y que se benefician o se perjudican con unos u
otros tipos de acuerdos,

- la viabilidad o no de uno u otro modelo, o de uno u otro
conjunto de medidas,

- la necesidad de la coordinacién de las politicas
macroecondmicas,

- el nivel del arancel externo comln,

- los factores internos y externos que propiciaron el inicio del
proceso de integracidén en el Cono Sur y que hoy lo impulsan,

- los avances y limitaciones en los acuerdos integracionistas,

- el saldo comercial bilateral y la expansidén del comercio.

3.3.-Expertos y académicos en la primera etapa de los acuerdos de
integracién.

Los principales ejes tematicos han ido evolucionando con los

acuerdos integracionistas y su implementacidén. Esa evolucidén a

través de las etapas del proceso integracionista se refleja bien
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en las compilaciones de libros publicados entre 1985-1992.

Entre 1985-1988, primera etapa del proceso integracionista
en el Cono Sur latinoamericano, se publican cuatro compilaciones
relevantes sobre el tema (Baumann y Lerda 1987, P.Seitenfus y De
Boni 1987, Pereira 1987, Hirst y Pefia 1988) 34,

La presentacidén del entonces rector de 1la Universidad de
Brasilia vy de los organizadores de la primera compilacidén
esclarece dos importantes asuntos: se trata del estudio de 1la
consolidacién o no de un nuevo bloque econdémico en el mundo y de
vincular méas estrechamente la universidad a la formulacidédn de
propuestas (Baumann y Lerda 1987). Los ejes temédticos son, pues,
econémicos, y su estilo oscila entre la valoracidén académica y las
sugerencias concretas de politicas econdmicas, siguiendo dos
buenas tradiciones universitarias brasilefio—argentinas.

La coletadanea de Baumann y Lerda incluye, ademds de 1los
textos de los acuerdos del PICE/PICAB, 8 ensayos econdmicos sobre
las ventajas de la wunién aduanera vy del mercado comin al
compararlos con la apertura comercial wunilateral, 1las zonas
preferenciales y las zonas de libre comercio -ventajas dque, se
argumenta, tornan superior el PICE/PICABR al compararlo con las
ALALC/ALADI-; lo conveniente de relocalizar los recursos
financieros hacia la produccidn; la necesidad de la
homogeneizacién/coordinacién de las politicas macroecondmicas; el
impacto desintegrador de la deuda externa; la utilidad de las
experiencias de la Comunidad Econémica Europea; las ventajas del
comercio interindustrial; la viabilidad econdmica de la decisidn
politica; la importancia de los mecanismos equilibradores vy
expansionadores del comercio intra subregional; las posibilidades
de una moneda subregional y de compensaciones financieras
subregionales.

Las otras dos compilaciones publicadas se dedican, una a las
relaciones bilaterales Brasil-Argentina y la proyeccidn exterior
del esquema subregional de integracién (P.Seitenfus y De Boni
1987), y la otra a los asuntos estratégicos (Pereira 1987).

La compilacidén organizada por el Centro de Estudios de la
Cuenca del Plata (CEDEP) de la Universidad Federal de RGS, agrupa
7 ensayos dedicados a las relaciones externas del proceso
integracionista; las 1integraciones regionales en la periferia;
politica interna, relaciones econdmicas, relaciones
internacionales y cooperacidén entre Brasil y Argentina en la
Cuenca del Plata; el Atléantico Sur y la desarticulacidn del
sistema interamericano; el caso de Uruguay en el proceso
integracionista; las especificidades de los ciclos de
militarizacién/democratizacién en Brasil, Argentina, Paraguay,

34

La compilacién de Hirst y Pefia (1988, Argentina-Brasil. El Largo camino de la integracién, Buenos Aires:

Legasa) dos expertos en el tema, no ha sido consultada por el autor.
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Uruguay y Bolivia; los contextos bilaterales latinoamericanos y
las grandes ©potencias; los desafios del <crecimiento vy 1la
viabilidad del proceso integracionista Brasil-Argentina
(P.Seitenfus y De Boni 1987).

La tercera coletédnea publicada antes de 1988 estd organizada
por el Centro de Estudios Estratégicos de Sao Paulo y su revista
Politica vy Estrategia, incluyendo 5 ensayos que abordan la
identificacién de los intereses estratégicos comunes; el fin o la
transformacién del conflicto bilateral Brasil-Argentina, el examen
de los modelos de cooperacién militar y las insuficiencias del
sistema interamericano; los significados de la disuacién
convencional y nuclear para los paises en desarrollo (Pereira
1987) .

El afio de 1987, durante el cual se debatia el nuevo rumbo
del proceso integracionista Brasil-Argentina, fue prolifico en
estudios sobre el tema. Baste resefiar, finalmente, las dos
compilaciones publicadas por la revista del INTAL que, ademids de
los documentos del PICE/PICAB, incluyen en total 8 ensayos.

El ex-embajador argentino Camilidén indaga sobre el curso de
los acontecimientos econdémicos y politicos que influyeron en las
negociaciones y la firma de los acuerdos, ademds de seflalar
"asimetrias globales" y los intereses de Brasil y Argentina en la
integracidén subregional (Camilidén 1987).

Los economistas argentinos de 1la Universidad de Cérdoba
Gertel y Marega, dque, al estudiar el intercambio de Dbienes de
capital entre Argentina y Brasil revelan las ventajas de los
acuerdos preferenciales y la Unidn Aduanera sobre la liberacidn
unilateral, destacan las asimetrias y la necesidad de armonizar
las politicas macroecondmicas y refieren resultados de entrevistas
a empresarios argentinos (Gertel y Marega 1987:29,31).

La politdéloga brasilefia e investigadora de FLACSO/Buenos
Aires (uno de los expertos académicos que més sistemdticamente ha
estado estudiando el proceso intregracionista subregional) expone
los intereses econdmicos y politicos convergentes y divergentes
destacando el camino que va "de la asimetria al equilibrio" en las
relaciones bilaterales (Hirst 1987).

Uno de los pocos ensayos sobre la dimensidén Jjuridica del
PICE/PICAB es el presentado por Tagle, el que sefiala que a esa
altura los acuerdos constituian més una expresidén de la voluntad
politica de integrarse, condicionando para mas adelante la
elaboracidén de instrumentos Jjuridicos que supongan compromisos
politicos (Tagle 1987:47,48). Un asunto generalmente omitido o
tratado de soslayo, es abordado por Vacchino, dque explora la
posibilidad del PICE/PICAB como la expresién del intento de lograr
una mayor autonomia respecto a los E.U. que podria disminuir el
efecto dominacién de la potencia hegemdbébnica y facilitar una nueva
etapa de relaciones con Europa (Vacchino 1987).

Espinosa Pagina 9



La otra compilaciédn de la revista Integracidn
Latinocamericana agrupa 3 ensayos. Jaguaribe, uno de los primeros
expertos brasilefios en propugnar la cooperacidén Brasil-Argentina,
expone los que considera como los desafios tecnolbdgico, de los
mercados, de la deuda externa (sefialando parte de ella como
ilegitima) y de la concertacién politica externa. Para Jaguaribe,
la integracidén aumenta el poder negociador posibilitando mayor
autonomia, seguridad externa vy viabilidad para ambos ©paises
(Jaguaribe 1987a).

Castedo fundamenta la ©posibilidad de compatibilizacidn
juridica entre los acuerdos Brasil-Argentina y las normas de la
ALADI (Castedo 1987), asunto debatido entre 1985-1987.

Chudnovsky vy Lichtensztejn exponen que las transnacionales
mantienen una participacién mucho mayor en las exportaciones
(totales y manufactureras) de Argentina que en las de Brasil, y a
la vez sefalan que hay un retroceso en las ventas externas de las
transnacionales producto de los cambios durante la crisis de la
deuda externa. Al comparar el comportamiento exportador de las
empresas nacionales con el de las transnacionales, los autores
apuntan que las nacionales han conquistado m&s marcados externos y
se han diversificado més, por 1lo que América Latina es méas
importante para las exportaciones de las transnacionales que para
las empresas nacionales (Chudnovsky y Lichtensztejn 1987).
3.4.-Expertos y académicos en la sequnda y tercera etapa del
Mercosur.

Pasando a la segunda etapa del proceso integracionista en el
Cono Sur (o en la Cuenca del Plata), entre 1989-1992 se mantiene
el ritmo de compilaciones publicadas -indice de vigor de las
instituciones académicas involucradas- y surge un nuevo hecho: el
PICE/PICAB y el Mercosur pasan a ser objeto de estudio sistematico
de los organismos regionales latinoamericanos.

Las compilaciones publicadas en la subregidén mantienen 1la
riqueza temdtica de la etapa anterior apareciendo nuevos actores
sociales (P. Seitenfus y de Boni 1990, Motta Veiga 1991, Arruda,
Goncalves y Prado 1992, Reis Velloso 1991), vy regionales, al
incorporar el tema del Mercosur 1los organismos latinoamericanos
regionales (CEPAL 1992, CEPAL/ALADI 1992, SELA 1992).

El Centro brasilefio de Documentacidén y Estudios de la Cuenta
del Plata (CEDEP) publicé en 1990 su segunda coleccidédn sobre el
proceso integracionista, incluyendo 10 ensayos con los mas
variados temas. Vizentini expuso el contexto internacional de
derechizacidén de las sociedades en crisis y el reforzamiento de 1la
reaccién conservadora neoliberal en los 80, fundamentando que la
"detente soviético-americana vy el derrumbe del Este europeo
afectaron seriamente la periferia tercermundista" y apuntd las
preocupaciones de Itamaraty por el desvio para el Este europeo de
los capitales esperados en latinoamérica. Para el ©profesor
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brasilefio Vizentini, el curso de los procesos integracionistas
depende de su propia dindmica interna y de la evolucidn de la
compleja situacidén mundial, visualizando las alternativas de esta
ultima en términos de la superacidén o no del (des) orden
neoliberal" (Vizentini 1990:27-29).

Da Silva analiza los antecedentes histéricos del proceso de
integracidén latinoamericana, demostrando que los debates en torno
a las zonas preferenciales, zona de libre comercio, unidén aduanera
y mercado comin no es una simple secuencia de etapas sino,
también, alternativas en cuanto al tipo de integracidn (Silva
1980) .

El profesor titular Accurso aborda tedbdricamente con todo
rigor cientifico, los problemas de la integracidén regional en la
periferia y algunas de las implicaciones practicas para el caso
del Cono Sur (Accurso 1990).

Miyamoto expone los aspectos politico-estratégicos de 1la
integracién Brasil/Argentina, analizando las <condiciones que
condujeron de la rivalidad a la cooperacidédn y los limites de esa
cooperacién bilateral en el plano estratégico-militar. Considera
que la condicién principal estd dada porque ninguno de los dos
paises tiene condiciones de cargar con los costos de una posible
hegemonia regional, mientras el limite lo situa cuando uno de los
dos paises considere gue su superioridad cientifico-tecnolégica
esté asegurada (Miyamoto 1990:129).

Caubet expone con detalle y dominio del tema los principios
juridicos del derecho fluvial internacional en 1la Cuenca del
Plata; el equipo formado por Lehnen, Jacobs, Copstein y Siqueira
Goncalves analiza pormenorizadamente todos los aspectos de 1la
integracién fronteriza Brasil-Uruguay; Bristoti debate sobre
energia, economia y ecologia en el Cono Sur; Luce reflexiona sobre
el aspecto educacional y Burguer sobre por qué y para qué la
integracién. (Caubet 1990, Miyamoto 1990, Bristoti 1990, Burguer
1990, Siqueira 1990, Gonzalves 1990, Luce 1990).

El pionero y excelente ensayo del profesor gaucho Adams,
incursiona con solidez y fundamento en otro asunto sensible para
los Estados del sur brasilefio: las asimetrias y simetrias de
costos de produccién en la agroindustria argentina y brasilefia
(Adams 1990) .

La compilacién publicada en 1991 por la Fundacidén Centro de
Estudios de Comercio Exterior en Rio de Janeiro, estd toda
dedicada a la dimensién econdémica de la integracidén en el Cono
Sur, incluyendo 11 ensayos presentados por economistas brasilefios
y argentinos . El equipo brasilefio lo coordina Motta Veiga y el
argentino Aldo Ferrer.

Motta Veiga propone 7 hipdtesis sobre los procesos de
regionalizacidén a nivel mundial vy sus implicaciones para la
integracién del Cono Sur. Su hipdtesis para la dimensidén global 1la
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expone en términos de privilegiar la gestidén de la regionalizacidn
mas que la administracidén de la globalizacidn -arguyendo que deja
mas espacio a los intereses de los Estados- nacidén sin impedir el
multilaterismo- v, siguiendo a Dornbusch, apunta que la
regionalizacidén puede acelerar la liberalizacidén multilateral a
través de la reciprocidad (Motta Veiga 1991:20). Luego de apuntar
en su segunda hipdtesis la consolidacidén de la tendencia tripolar
(CEE, Norteamérica vy Japdén) expone que el modelo liberal de
integracién conducird a una reestructuracidén salvaje y al desgaste
de la integracidén subregional en el Cono Sur (Motta Veiga 1991:23
y 25). Finalmente, considera inevitable una relacidén preferencial
entre la integracién del Cono Sur y los E.U.

El articulo del ex-ministro de Industria y Comercio
argentino Roberto Lavagna, destaca el caréacter pionero de 1los
acuerdos integracionistas Brasil-Argentina en 1986 y apunta el
interés y monitoreamiento que despertd en los tres grandes centros
de economia mundial, proponiendo gque seria necesario "ir més
rapido, méas profundamente, con menor grado de libertad y con mayor
dependencia en relacién a los E.U." (Lavagna 1991:30,32). Luego de
exponer la incidencia de la situacidén econdémica y politica interna
y de las politicas externas de Brasil vy Argentina sobre la
evolucién del Mercosur, asi como de analizar el papel de diversos
actores institucionales y econdémicos (Estatales y empresariales),
analiza lo que considera la verdadera naturaleza del problema,
esto es, las alternativas entre tres tipos de integracién
econdmica: la que mejore la distribucidén de recursos entre ambos
paises para garantizar una mejor integracidén en la economia
mundial, 1la de wuna répida vy generalizada apertura a escala
subregional con especializaciones sectoriales y apertura limitada
y negociada con el resto del mundo.

La economista y profesora brasilefia Valls Pereira comienza
su ensayo exponiendo 6 cuestiones centrales sobre la integracidn
del Cono Sur: las que considera como las dos teorias econdmicas
principales (neocléasica y neokeysiana), los procesos de
regionalizacidén como respuesta a un periodo de transicidn
caracterizado por la indefinicién de una nacidén politica vy
econémicamente hegemdénica a nivel internacional, la interaccién
entre los procesos de integracidén y los principios multilaterales
del GATT, la formacién de polos regionales y los procesos de
internacionalizacidén, la importancia de los factores econdmicos vy
politicos para la viabilidad de los proyectos de integracidn.

Valls Pereira examina las ventajas de una opcidn
industrialista de la integracidén frente a la via de liberalizacidn
comercial (Valls Pererira 1991a).

La politdloga brasilefia Hirst expone en su ensayo el papel
de algunos actores institucionales (de la burocracia estatal) en
el disefio y evolucién de 1los acuerdos integracionistas (Hirst
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1991). El1 economista argentino Porta analiza las tendencias del
comercio bilateral Brasil-Argentina y detalla el caso de los tres
Protocolos sectoriales més importantes del PICE/PICAB: bienes de
capital, industria agroalimentaria y la industria automotriz. En
su ensayo Porta analiza las incertidumbres de la segunda etapa del
PICE/PICAB que comienza en 1988 con los acuerdos de liberalizaciédn
comercial bilateral y continta los debates entre =zona de libre
comercio y unién aduanera, sefiala la interaccidén del Mercosur con
el TLC de Norteamérica, con la Europa'92 y con la Iniciativa para
las Américas y retoma la problematica de la coordinacién de las
politicas macroecondémicas (Porta 1991).

El economista y ex-ministro argentino Ferrer presenta dos
ensayos en la compilacién de Motta Veiga, exponiendo las
semejanzas y diferencias, ademds de los fracasos y desafios de los
programas econdémicos de Collor y Menem en Brasil y Argentina, asi
como sus implicaciones para la integracidén bilateral. Para Ferrer
, la incorporacién de criterios inherentes al paradigma liberal es
diferente en ambos paises y para ambos casos, considera que la
crisis de desarrollo y los desafios internacionales los impulsan a
la buUsqueda de opciones. Argumentando la via industrialista de
integracidén a través de los intercambios industriales entre 1los
ejes econdmicos Buenos Aires-Rosario-Santa Fé-Cébrdova y Sao Paulo-
Centro Sul, sefiala que el parque industrial, el acervo cientifico-
tecnoldégico, los recursos naturales y el espacio territorial
contiguo son las bases del potencial de integracidén e insiste en
la importancia de lograr la convergencia en la paridad austral-
cruzeiro (Ferrer 1991).

Los economistas brasilefios Dupas y Carvalho exponen las
limitaciones de un programa de dolarizacidédn para Brasil asi como
las condiciones de grave crisis que lo hicieron posible para la
Argentina (Dupas vy Carvalho 1991). El1 ensayo del economista
brasilefio y asesor del SELA, Tavares de Araujo, aborda el tema de
la opcién por soberanias econdmicas compartidas entre los paises
latinoamericanos a partir de la experiencia de la Comunidad
Econémica Europa y deteniéndose en el caso del Mercosur.

Tavares de Araujo asume el dilema integracidén econdmica
versus soberania destacando los Dbeneficios econémicos de la
formacién de mercados ampliados frente al costo politico de 1la
reduccién de soberania en la administracién de las economias
nacionales.

Asume al respecto la tesis italiana de que en paises con
finanzas publicas descontroladas el costo politico de la pérdida
de soberania no existe vy propugna la 1idea de la soberania
compartida entre los paises miembros del proceso integracionista,
insistiendo sobre todo en la coordinacidén de las politicas
cambiarias y monetarias ancladas en el gaucho como moneda del
Mercosur (Tavares de Araujo 1991:165, 176, 178).
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La compilacidén organizada por Motta Veiga finaliza con dos
ensayos del economista brasilefio Magno Iglesias que compara las
politicas argentina y brasilefia respecto al trigo y a la tasa de
cambio en los "80.

El punto de vista de algunos sectores del movimiento popular
en el Cono Sur, en tanto que actores sociales que, de una u otra
manera, tienen que ver <con el Mercosur, se refleja en la
compilacién de tres ensayos organizada por el Instituto de
Politicas Alternativas para el Cono Sur (PACS) publicada en 1992
en Rio de Janeiro.

El ensayo del economista brasilefio Delorme Prado analiza el
Mercosur como una posible tercera opcidén ante los riesgos del
dilema entre un Brasil excluido de los grandes bloques econdmicos
0o un Brasil con una integracidén mal negociada con economias de
mayor nivel de productividad (paises capitalistas
industrializados). Luego de exponer y argumentar los limites del
liberalismo, las tendencias restrictivas en las relaciones
comerciales y en las negociaciones multilaterales, y comparar la
Iniciativa para las Américas con el Mercosur, el autor concluye
que una propuesta panamericana que se distancie del proyecto
neoliberal de integracién y signifique una alternativa de
insercidén internacional seria un proyecto gque podria subordinarse
a la estrategia de desarrollo econdmico de los paises del Mercosur
(Prado 1992).

El segundo ensayo de la compilacién del PACS es el realizado
por el economista brasilefio Reinaldo Gonzalves, que expone algunos
de los principales rasgos de los méds recientes acuerdos de
integracién en América Latina, el impacto de la crisis de la deuda
externa para la 1integracidén econdémica vy los 1intereses del
movimiento  popular en el Mercosur. Los actores sociales
considerados por Gonzalves son los trabajadores rurales y urbanos,
empresarios medios y pequefios y los sectores sociales vinculados
al movimiento ©popular. Destaca Gonzalves las exclusiones del
Mercosur respecto a los intereses de esos actores sociales vy
propone una agenda de temas al respecto que incluye la proteccidn
al consumidor y al medio ambiente, los derechos humanos y 1los
derechos laborales (Goncalves 1992).

El ensayo del profesor brasilefio Marcos Arruda se concentra
en el impacto desintegrador de los acuerdos firmados con el FMI
por el gobierno Collor, destacando el retraso que ello significa
para lo que denomina como una integracidén eficiente (Arruda 1992).

La compilacidén del PACS se caracteriza por ser la primera
publicada como resultado de encuentros y debates organizados por
sindicatos y organizaciones populares del Cono Sur, reflejando con
rigor académico el punto de vista de algunos sectores populares en
tanto que actores sociales.

En cuanto a las compilaciones de los organismos regionales
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la CEPAL publicdé =-con la colaboracidén financiera del gobierno
francés- una coleccidédn de ensayos organizada en cuatro partes por
el consultor Eduardo Gana.

El tema central es el de la coordinacién de las politicas
macroecondmicas como instrumento del proceso de integracidn
econémica latinocamericana, sus limites, obstédculos, bondades vy
consecuencias macroecondmicas, con especial énfasis en el Mercosur
y en la experencia de la Comunidad Econdémica Europea (CEPAL 1992).
Al concentrarse en la dimensidén econémica del proceso
integracionista, la coleccién de ensayos de la CEPAL trata muy
genéricamente el asunto de los actores a partir de las referencias
a los "agentes privados", a las "autoridades de gobierno", a 1los
"responsables de las politicas" y a "los paises" en el Mercosur
(CEPAL 1992: 31-88, 195-237).

Uno de los ensayos es el preparado por la oficina de 1la
CEPAL en Buenos Aires, que se concentra en la teoria de la
coordinacién de las politicas macroecondmicos y en la aplicacidn
de modelos econdmicos-matemdticos, sobre todo teoria de Jjuego
(CEPAL 1992: 48). Los autores del ensayo 3° asumen y fundamentan
gque una estrategia cooperativa entre los paises abre 1la
posibilidad de resultados oéptimos para los participantes (CEPAL
1992:31,40).

Para el caso especifico del Mercosur, los autores sefialan un
conjunto de factores que constituyen la base para que los paises
miembros asuman "actividades marcadamente diferentes ante la
alternativa de acordar politicas o mantener autonomia de decisidn
y, ademds, en un eventual juego de coordinacidén, los roles de los
participantes podrian ser asimétricos" (CEPAL 1992:32).

Esos factores destacados por CEPAL son la diferencia de
tamafios de las economias de la subregidén; el intercambio
intrasubregional tiene poco impacto macroecondmico para Brasil vy
Argentina, exceptuando sectores especificos, ya que la mayor parte
del comercio de estos dos paises es con el resto del mundo; la
tradicional inestabilidad de las economias brasilefia y argentina;
las condicionalidades derivadas de los acuerdos con los organismos
multilaterales de crédito conduce a que los paises grandes del
Mercosur tengan limitadas ©posibilidades para modificar 1los
instrumentos de sus politicas macroecondmicas para lograr una
coordinacién macroecondmica reciproca.

No obstante, la CEPAL "aprecia entre los actores econdmicos
de la regidén una sensacidén, difusa pero palpable, de que seria
util articular las politicas macroeconémicas" y concluye que "el
grado de interdependencia entre las economias no es indicado solo
por el volumen de intercambios corrientes: la expectativa de la

35 Preparado por CEPAL sobre la base de un trabajo previo realizado por Daniel

Heymann y Fernando Navajas, investigadores del CEI del MINREX argentino.
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apertura del mercado comun influye inmediatamente en las
decisiones econdémicas, especialmente en materia de inversidn"
(CEPAL 1992:32)

En rigor, aunque las expectativas de un mercado ampliado
puedan generar expectativas de inversién vy de formacidén de
empresas conjuntas, esta es una practica y una tendencia que tiene
ya una larga historia en las relaciones econdmicas argentino-
brasilefia y que se reforzé en los '70 y los '80, sobre todo en
algunos sectores especificos (Bisang, Fuchs vy Kosacoff 1992,
Goulart e Carvalho 1991).

La CEPAL/Buenos Aires considera gque los incentivos para
estrategias cooperativas en la coordinacién de las politicas
macroecondmicas son:

-facilitar e incrementar los flujos de comercio,

-regular los movimientos de precios,

-respaldo externo subregional para las politicas macroecondmicas
nacionales (CEPAL 1992: 37-39).

Luego de realizar una amplia y detallada revisidn de 1la
teoria de Jjuegos (estrategias cooperativas y no cooperativas,
beneficios y ©perjuicios, modelos de coordinacidén, politicas
cambiarias, areas monetarias, etc.), los autores se detienen en
tres estudios de caso: Grupo de los 7, el Sistema Monetario
Europeo y el Mercosur.

De la comparacidédn entre esos tres casos concluyen que "el
Mercosur no se encuadra" en ninguno de los otros dos escenarios vya
que los impactos macroecondémicos entre Brasil y Argentina son
débiles; no tienen tradiciédn anterior de cooperacidn
macroecondmica; los cuatro paises miembros, pero sobre todo
Argentina vy Brasil, le asignan gran prioridad al comercio
extraregional; no hay un liderazgo claro entre los cuatro paises
capaz de inducir la armonizacidén de las politicas; la gestidn
macroecondmica de los cuatro paises del Mercosur estd restringida
por la fuerte inestabilidad y por las condicionalidades externas
que surgen de la deuda externa, entre otros factores 3°.

A pesar de esos obstédculos a la cooperacidn, el estudio de
la CEPAL destaca que el Mercosur ha acordado una ambiciosa meta de
integracién; las medidas de politicas y las decisiones privadas
asociadas al proyecto del Mercosur tienen consecuencias
macroecondémicas para los cuatro paises; el aumento del comercio
dentro del Mercosur amplificard 1los efectos de unas economias

36 Aunque la coordinacidén de las politicas macroecondmicas
incide sobre el proceso de integracidn, resulta en cierta medida
sobredimensionada en este andlisis de la CEPAL al colocarlo, como
requisito previo y facilitador de la integracidén, que puede o no
serlo.
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sobre otras conduciendo a la posibilidad de cooperar en algunas
dreas y a limitarla en otras (CEPAL 1992:72).

Ademds de no tratar el asunto de los actores, este estudio
de la CEPAL no aborda la cuestidén del tipo o modelo de integracidn
Y, mucho menos, del origen 'y factores de los acuerdos
integracionistas. Méas bien asume la existencia del Mercosur como
un dato y, a partir del mismo, analiza el tema de la cooperacidn
macroecondémica. Dicho andlisis parte del supuesto de que la
cooperacién en una esfera (o dimensidén) no incide ni es influida
por otras dimensiones de la cooperacidén (econdbmica, politica,
cultural, estratégica, militar, social etc.)

Aungque tales caracteristicas del andlisis de la CEPAL/Buenos
Aires limitan sus resultados, su utilidad y validez radican en que
se concentra en estudiar los factores macroecdmicos qgue pueden
limitar la cooperacidédn y el disefio de propuestas para superarlos.
Comienza por la inestabilidad cambiaria, gque es en la que méas
insiste, continua con la inestabilidad macroeconémica mas general
y finaliza con referencias a las politicas de inversidén, fiscales,
monetarias y crediticias (CEPAL 1992: 75-78)

El Anexo con el que finaliza el ensayo de la CEPAL/Buenos
Aires ofrece un modelo de "formalizacidn matemdtica simple" para
el caso de "dos agentes (paises) cuyas acciones tienen efectos
reciprocos" (CEPAL 1992: 73-97).

En la coleccidén de ensayos publicados por la CEPAL, el
cuarto de ellos estd dedicado al caso Argentina y Brasil, que fue
preparado por la Divisidén de Comercio Internacional y Desarrollo
de la CEPAL y con la participacién de Arnin Schwidrowski. Este
cuarto ensayo dedica un primer epigrafe al contexto de la
integracién latinoamericana % al debate conceptual
integracién/interdependencia, el segundo epigrafe trata el debate
tebrico sobre la cooperacién macroeconémica deteniéndose en los
ejemplos del Grupo de los 7 y de la CEE, mientras el tercer
epigrafe estudia el caso de Argentina y Brasil.

Este cuarto ensayo destaca que si bien existe una abundante
literatura -y ciertas conclusiones mds o© menos consensualmente
establecidas- sobre el fuerte impacto de las politicas
macroecondémicas de los paises industrializados sobre las propias
economias industrializadas y sobre los paises en desarrollo, hay
muy pocos estudios sobre estos impactos entre los propios paises
en desarrollo.

En el epigrafe dedicado al caso de Argentina y Brasil, la
CEPAL comienza exponiendo las politicas macroeconémicas en ambos
paises durante 1985-1990, luego trata a grosso modo los acuerdos
de integracidén suscritos y finaliza con un detallado analisis de
la incidencia de las politicas macroecondémicas en Brasil vy
Argentina sobre el comercio bilateral.

En el estudio sobre los rasgos estructurales del comercio
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bilateral, la CEPAL destaca algunas cuestiones, pero de las tablas
estadisticas que ofrece es ©posible establecer conclusiones
adicionales de importancia, no destacadas por CEPAL.

Las cuestiones que la CEPAL enfatiza son:
- lo que denomina como "dependencia asimétrica" bilateral, en el
sentido de que las importaciones Dbrasilefilas procedentes de

Argentina que tienen importancia para Brasil (productos
alimenticios vy especificamente el trigo) no la tienen para
Argentina. Igual ocurre con las importaciones argentinas

procedentes de Brasil que son importantes para Argentina (el caso
del mineral de hierro y de los productos manufacturados de hierro
y acero) no lo son para Brasil,

- en los bienes intermedios, la CEPAL destaca los rubros de la
industria automotriz y de productos quimicos como aquellos en los
gque mas ha crecido el comercio bilateral, aungque las exportaciones
de ambos tipos de productos se orientaron més hacia terceros
paises,

- el intercambio bilateral se desarrolla, en su mayor parte, en
sectores sometidos a fuertes intervenciones estatales a traves de
politicas sectoriales debido a su importancia politica (CEPAL
1992: 217-221).

La conclusidén adicional gque puede establecerse a partir de
la informacién estadistica de la CEPAL, es que hay un grupo de
productos y sectores con poco peso en el volumen del comercio
bilateral total pero para los gque ese comercio resulta importante
a nivel ramal y de producto, tanto para el importador como para el
exportador: aceites vy grasas comestibles, legumbres, manzanas,
magquinaria industrial, etc.

El andlisis mas sustantivo en este ensayo de la CEPAL esté
en la parte dedicada a la 1incidencia de las ©politicas
macroecondémicas sobre el comercio bilateral. Luego de hacer 1la
salvedad en cuanto a las limitaciones para utilizar los métodos
estadisticos de correlacidédn y regresidén debido a la no
disponibilidad de 1la informacidén estadistica necesaria (CEPAL
1992: 222), la CEPAL destaca su conclusién més importante: "la
dindmica del crecimiento de la actividad econdémica en ambos paises
tuvo un efecto mas significativo en los valores del comercio
bilateral que la evolucidén del tipo de cambio y de los otros
indicadores de la competitividad bilateral™ (CEPAL 1992: 231).

Aqui cabria apuntar una cuestidén sobre la que la CEPAL no
repara: el papel de las asimetrias en el crecimiento y en las
politicas macroecondémicas de ambos paises como factor de impulso
al comercio bilateral, asunto que se en el capitulo cuarto de esta
tesis.

Otra conclusién de este ensayo es que las politicas
macroecondémicas inciden sobre el comercio bilateral a través de su
influencia sobre el nivel de la actividad macroecondéomica (CEPAL
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1992: 235).

El proyecto de esta investigacidédn fue redactado y aprobado
en la SEDE Académica de la FLACSO/UnB/Brasil durante el segundo
semestre de 1991, fecha en la que los resultados del estudio de la
CEPAL estaban en proceso de preparacidédn. Un aspecto de una de las
hipétesis de agquel proyecto es corroborada por esta conclusidédn del
estudio de la CEPAL. La hipdbtesis consistia en que los actores
concilian sus intereses respecto a los acuerdos integracisnistas a
través del diserfio e implementacioén de las politicas
macroecondmicas (Espinosa 1991).

Esa hipdtesis puede desglosarse en varias partes:

- las politicas macroecondmicas y sectoriales inciden directamente
en el comercio bilateral, lo que impacta sobre los intereses de
los actores institucionales y econdémicos y sus posicionamientos en
el proceso de negociacidén de los acuerdos integracionistas,
- las politicas macroecondédmicas inciden indirectamente sobre el
comercio bilateral -a través de su incidencia sobre el nivel de la
actividad econdémica, por ejemplo- lo gue impacta sobre 1los
intereses de los actores y sus posicionamientos en el proceso
negociador de los acuerdos integracionistas,
- el modelo de integracidén y los acuerdos integracionistas inciden
sobre las politicas macroecondémicas, 1o que impacta sobre 1los
intereses de los actores y sus posicionamientos en los procesos de
negociacidén de los acuerdos integracionistas y de las politicas
macroecondémicas internas.
- las politicas macroecondémicas inciden indirectamente sobre las
politicas comerciales y sectoriales.

3.5.- Balance de la produccién académica.

La revisién de 110 titulos entre 1libros, articulos,
entrevistas y documentos dedicados directa y especificamente al
Mercosur -sin tener en cuenta aquellos otros titulos cuyo andlisis
se vincula al tema- revela 1la existencia de wuna literatura
relativamente abundante, la mayor parte de ella correspondiente a
autores de la subregidén: brasilefios, argentinos, paraguayos y
uruguayos.

La literatura sobre el Mercosur ha ido evolucionando -en su
contenido, en sus temas y en el alcance de su difusién editorial-
con los acuerdos 1integracionistas, reflejando las etapas del
proceso de integracidén en la subregidén. A medida que los acuerdos
de integracidén se han 1ido consolidando, el Mercosur ha 1ido
centrando la atencién de politicos, académicos, expertos,
empresarios nacionales y transnacionales, organismos nacionales vy
regionales, sindicatos y diversas organizaciones del movimiento
popular.

Aunque los temas han ido variando en el tiempo en funcidn de
la propia evolucidén del proceso integracionista, algunos se han
mantenido como constantes en el debate desde la Declaraciédn de
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Iguazu.

El primer gran tema en debate ha sido el modelo de
integracién, destacandose tres opciones o propuestas alternativas:
el neoliberal o comercialista, el neocepalino o industrialista vy
el sindical-popular.

En la literatura consultada, el asunto del modelo de
integracién no sdélo tiene gque ver con la secuencia (o las
opciones) entre zona preferencial, zona de libre comercio, unién
aduanera, mercado comun, etc. También tiene que ver con 1los
relacionamientos externos del Mercosur, con los actores
institucionales, econdémicos y sociales que participan o no en el
disefioc e implementacidén de las propuestas y, sobre todo, con los
actores que se benefician o perjudican con unos u otros tipos de
acuerdos. Estos son otros dos grandes temas que han sido
constantes en los debates de la literatura sobre el Mercosur.

El segundo gran tema, el de los relacionamientos externos
del Mercosur, también se ha planteado en términos de tres opciones
o propuestas alternativas: integracién subregional y
latinoamericana versus integracién a los EE.UU; o ambas,
priorizando una de las direcciones; o integracidén subregional vy
latinoamericana e insercidén en la economia y politica mundiales,
manteniendo relacionamientos con todos los Dbloques regionales
internacionales.

El tercer gran tema en debate, el de los actores sociales,
no ha sido analizado ni debatido con tanta precisidén como los dos
anteriores.

En la literatura sobre el Mercosur, el asunto de los actores
ha sido tratado desde el &angulo de las formas institucionales de
representacidén vy participacién vy, también, de cudles actores
sociales deben participar (y cémo) en el disefio e implementacidn
de los acuerdos integracionistas. El1 asunto de cudles actores se
benefician y cudles se perjudican no ha sido tratado, mucho menos
el asunto de las politicas de compensacidén para los que resultan
perjudicados.

Los contenidos de la literatura publicada, 1los temas
tratados y su grado de difusién registran cambios en las diversas
etapas de los acuerdos integracionistas, lo que se refleja en las
compilaciones de ensayos publicadas como libros entre 1985-1993.
Entre 1985-1987 se publican 6 compilaciones, dos de ellas de
editoriales y autores universitarios, una de los militares, una de
expertos de cancilleria y dos de la revista INTAL. En 1988-1989 no
se publica ninguna. Durante 1990-1993 son 8 1las compilaciones
publicadas sobre el Mercosur: tres de ellas de organismos
regionales (CEPAL, ALADI y SELA) 1 de ellas universitaria, otra de
las compilaciones procede de una red de expertos vinculados al
movimiento sindical, una publicada por el Congreso brasilefio y dos
de ellas procedentes de sendas redes bilaterales de expertos
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vinculadas al sector empresarial y al politico.

La revisién de la literatura consultada permite adelantar
una sintesis de la evolucidén de los posicionamientos de 1los
diversos actores.

En sus inicios, 1985, el principal y Unico actor involucrado
en el disefio e implementacién de los acuerdos integracionistas fue
el Ejecutivo Presidencial y los Ministerios de Relaciones
Exteriores y de Economia de los respectivos ©paises. Los
empresarios nacionales 'y transnacionales, y los sindicatos,
reaccionaron con relativa indiferencia 37, los militares con
preocupacidén e interés de largo plazo.

La iniciativa partidé de Argentina, recibiendo una répida vy
positiva acogida Dbrasilefia. En la primera etapa 1985-1987
predominé el estilo de diplomacia Presidencial Dbilateral. Los
acuerdos de integracién Brasil/Argentina eran disefiados por un
pequefio numero de funcionarios especializados e implementados a
partir de decisiones Presidenciales. Durante esta etapa se fue
ampliando gradualmente el numero de funcionarios vy Ministerios
involucrados asi como el numero de empresas consultadas. En 1987 y
1988 se produce un impasse en los equipos negociadores de ambos
paises, lo que no impide la firma del Tratado de 1988.

La reaccién internacional fue inmediata a los acuerdos de
integracidén Brasil-Argentina en 1986. Italia y Espafia manifestaron
marcado interés en el tema, y tambien EUA y Japdn a través de las
Agendas Presidenciales Reagan-Sarney y Nakasone-Alfonsin. Los
EE.UU expresaron su apoyo a los acuerdos vy, a la vez, su
preocupacidén porque los paises miembros se cerraran comercialmente
frente a terceros paises, abogando méds por una zona de libre
comercio subregional que por un mercado comun.

El disefio de los sucesivos acuerdos fue involucrando a un
nimero cada vez mayor de ministerios y funcionarios de los
respectivos paises a través de grupos de trabajo, ampliados a
partir del Tratado de Asuncidén de 1991.

La participacién de los Congresos Legislativos se inicia con
la ratificacién del Tratado de 1988, creadndose las Comisiones
Parlamentarias respectivas y la Comisién Parlamentaria Conjunta
que inicia sus labores en 1991 (Carneiro 1992).

A partir de la firma de los acuerdos del Mercosur en 1991 se
registra una mayor presencia e interés empresarial y sindical en
el proceso integracionista.

37 .— Hubo dos excepciones. Las empresas transnacionales
automotrices en Brasil y Argentina, gue comenzaron a prepararse
desde 1986 y en 1987 habian creado Autolatina, y las empresas del
sector de bienes de capital (nacionales privadas y estatales vy
transnacionales) en ambos paises.
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Los empresarios comienzan a disefiar e implementar
estrategias que van desde la formacidédn de empresas conjuntas,
acuerdos sectoriales a nivel de empresas y reestructuraciones
empresariales.

Los sindicatos y diversos movimientos sociales comienzan la
elaboracién de estrategias alternativas tendientes a que la
formaciédn del mercado comin no afecte a los trabajadores evitando
el perfil neoliberal de los acuerdos actuales.

Los militares han mantenido y ampliado su interés en el
proceso de integracidn, y aunque el Mercosur no recoge
explicitamente sus formas de participacién, cuentan con sus
propias formas de contactos y concertacién a distintos niveles vy
de diversas maneras, principalmente con los Simposios de Estudios
Estratégicos que en 1994 wvan por su VII edicidén (en abril de 1988
se realiza el segundo Simposio bilateral en Sao Paulo y en marzo
de 1989 el tercero en Buenos Aires).

En cuanto a los actores internacionales, los paises del
Mercosur firmaron con EE.UU en junio de 1991 un acuerdo marco
sobre Comercio e Inversiones (conocido como 4 + 1) dentro de las
negociaciones de la Iniciativa para las Américas. En mayo de 1992
se firma el Acuerdo de Cooperacidén Mercosur-CEE (del tipo de
tercera generacidédn segun la nomenclatura de la CEE).

Un actor institucional que ha ido ganando en organizacidén vy
participacidén son los gobiernos locales. Los que mas han avanzado
han sido los Estados del Sur brasilefio: Paranéd, Santa Catarina vy
Rio Grande del Sur. También Mato Grosso. Es sobre estos Estados,
principalmente agropecuarios, de clima templado, que recaerd el
mayor impacto territorial del Mercosur. Sus economias
agropecuarias, con un perfil productivo similar al de Argentina,
no estdn en condiciones de competir con el trigo, la soya, la
leche, el wvino, 1las frutas, etc. de ese pais. Los intereses
estaduales y municipales, si bien no se han opuesto al Mercosur,
reclaman financiamientos federales para enfrentar la
reestructuracién.

El resto de los temas en debate en la literatura sobre el
Mercosur, de una u otra manera, estédn ligados a los tres grandes
asuntos resefilados antes, incluso el de la viabilidad del Mercosur.
Si bien cada disciplina -sociologia, politica, relaciones
internacionales, economia- tiene sus temas especificos de debate,
también ellos estadn ligados a esos tres grandes temas: modelo de
integracidén, actores y relacionamientos externos.

CAPITULO 4
Politicas macroecondmicas en Brasil y Argentina
y acuerdos de integracidn.
Este capitulo estd dedicado a la interaccidén entre las
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politicas macroecondédmicas 3% y los acuerdos de integracidn. Al
igual que el resto de la tesis, la exposicidén se organiza
siguiendo las etapas del ©proceso integracionista, las que
coinciden con las etapas de las politicas macroecondmicas y con
las etapas de los cambios globales.

Comienza el capitulo por repasar el debate tedrico en la aun
escasa literatura que en América Latina, e internacionalmente, se
ha publicado sobre el asunto de las politicas macroecondémicas vy
los procesos de integracidén entre paises semiperiféricos.

Contintia con un analisis comparativo de las politicas
macroecondémicas en Brasil 'y Argentina y los acuerdos de
integracién en cada una de esas etapas (primero bilaterales vy
luego en el Mercosur), teniendo en cuenta pero sin entrar a
detallar la influencia de los actores en el proceso negociador de
los acuerdos de integracidén y en las politicas macroecondmicas. E1L
andlisis comparativo -cualitativo y cuantitativo, mediante
periodizaciones, graficos,andlisis de regresidén y correlacibdn- se
concentra en las interacciones entre renegociaciones de la deuda
externa, politicas macroecondémicas y acuerdos de integracién.
4.1.-Una aproximacién tedrica al asunto de las politicas
macroecondmicas en Brasil y Argentina y los acuerdos de

integracidén.

Con frecuencia las politicas macroeconémicas y los acuerdos
de integracidédn han sido tratados separadamente en América Latina y
el Caribe, salvo en los Ultimos dos o tres afios en que se ha
comenzado a plantear con fuerza que la coordinacidén de las
politicas macroecondémicas son un requisito previo y facilitador en
la implementacién de los acuerdos de integraciédn de nueva
generacién3? (Gana 1992, CEPAL 1992, CEPAL 1991). Sin embargo, el
asunto fue tempranamente planteado para el Cono Sur con el pionero
trabajo de Lerda y Mussi que analiza la coordinacién de politicas
macroecondémicas en el Programa de integracidén Argentina-Brasil
(Lerda y Mussi 1987). Otros trabajos gque han abordado el tema son
de fechas posteriores (Bekerman 1990, Halperin 1991, Araujo 1991,
Costa Vaz 1993).

El tema, sin embargo, viene siendo tratado en la literatura
econémica (en la politica se ha abordado desde el angulo del trade
off 1integracidén-soberania) desde hace varios afios, sobre todo

38 .— Considerando como politicas macroecondmicas no sdélo las
que tiene en cuenta la teoria econdémica al uso sino, también, las
sectoriales, comerciales y territoriales.

39 Acuerdos 1integracionistas de nueva generacién es la
denominacién utilizada por la CEPAL para designar a 1los
esquemas de integracidén que surgen en los 80, principalmente
Acuerdos de Zonas de libre comercio.
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referido a la experiencia de la integracidén europea y a las
relaciones econdémicas entre los 7 paises industrializados.

La precisién conceptual, diferenciando 1las nociones de
convergencia, armonizaciédn y coordinacién, se ha desarrollado a
partir de la experiencia europea de integracidén (Steinherr 1984),
la cual ha sido aplicada en América Latina (Gana 1992) y asumida
por CEPAL en el Proyecto de estudio iniciado en 1990 "Coordinacidn
de las politicas macroeconémicas como factor de la integracidén en
América Latina y en Europa".

La convergencia se define como la reduccidén de las
divergencias en los objetivos nacionales macroeconémicos,
distinguiéndose la convergencia entre las variables econdmicas,
las estructuras y los procedimientos de politica econdmica. La
coordinacién es la seleccidn de metas, objetivos e instrumentos de
politicas econdmicas, todos consistentes entre si. La armonizacidn
es el conjunto de reglas que tiende a disminuir las decisiones

discrecionales, lograr mayor uniformidad en la estructura
econbmica, institucional y en el ambiente econdmico (Gana
1992:711) .

En la teoria econdémica al uso se concibe que el aumento de
la interdependencia entre los paises conduce a la reduccién de los
efectos de las politicas econdmicas nacionales y al mayor impacto
reciproco de las politicas macroecondémicas de un pais sobre las
del otro, surgiendo la necesidad de la coordinacién (CEPAL 1992,

Gana 1992). En tal caso, el avance de la integracidédn incrementa la
interdependencia vy la necesidad de la coordinacidén de las
politicas.

Sin embargo, en los paises semiperiféricos como Brasil vy
Argentina, la situacidén se invierte vy, también, su secuencia
debido a 1la gran inestabilidad en el funcionamiento vy las
politicas macroecondmicos como resultado de la propia crisis y de
las presiones de actores internos y externos. En tales
condiciones, la coordinacién de las politicas macroecondmicas
surge como objetivo en condiciones de baja interdependencia mutua,
bajo nivel de intercambio econdémico, bajo nivel de integracidn vy
gran 1inestabilidad. La insistencia en la necesidad de 1la
coordinacién de las politicas macroeconémicas se origina en la
percepcidén de que es el camino para poder avanzar en el proceso
integracionista.

Gana analiza la adecuacidén de la teoria al caso de paises
semiperiféricos con profundos desequilibrios en los agregados
econémicos, sefialando que "frente a la dificultad de vencer
resistencias internas de grupos de interés en la aplicacién de
medidas destinadas a liberar los mercados internos, algunos
gobiernos optan por unir sus fuerzas suscribiendo acuerdos de
libre comercio con paises vecinos u otros que persigan los mismos
objetivos" (Gana 1992:715).
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Aunque el enfoque de Gana es aqui algo parcial, vya que
presupone que todos los gobiernos wvan a los acuerdos de
integracién tras la blUsqueda de legitimidades subregionales que

faciliten la implementacidén del paradigma neoliberal, su
observacién llama la atencidn sobre el tridngulo que es objeto
central de esta tesis: politicas macroecondmicas, actores 'y

acuerdos de integracidn.

El profesor brasilefio Costa Vaz, por ejemplo, argumenta que
la revitalizacidén de los esquemas de integracidén ya existentes vy
el surgimiento de otros nuevos como el Mercosur "no siempre
estuvieron asociados de manera uniforme, en sus origenes, a la
vigencia de politicas econdémocas liberales" (Costa Vaz 1993: 74).

En este sentido, la coordinacidédn de las politicas
macroecondémicas y los acuerdos de integracidén estarian vinculados
a través de la actuacién de los actores institucionales,
econdmicos y sociales que procuran no solamente aumentar sus
espacios internacionales de negociacién y lograr un cierto grado
de estabilidad econdémica interna sino, también, tendria el
significado de neutralizar o no las resistencias internas a la
implementacién de las politicas macroecondmicas neoliberales.

En tales condiciones, la problemdtica en torno a la
coordinacién de las politicas macroecondmicas deviene en uno de
los ejes en torno a los cuales gira la actuacidén de los actores,
ya que son éstos los que coordinan o no las politicas
macroecondémicas, sea porque enfrentan dificultades que no logran
superar a pesar de la convergencia de sus intereses en cuanto al
perfil de las politicas macroecondémicas, o porque sus intereses
divergen en el proceso de negociacién de las politicas
macroecondmicas especificas (o sectoriales) aunque converjan en
determinados objetivos de integracidén, o por otras razones O
escenarios posibles.

La primera vez que se expresa la necesidad de coordinar -y
por tanto tener en cuenta- las politicas macroecondmicas en el
proceso de integracidén en el Cono Sur es en el Protocolo # 1 del
PICE/PICAB. Uno de los problemas que se planteaba entonces era la
viabilidad de 1lograr la coordinacidén de las politicas a nivel
sectorial y no a nivel macroecondémico. Dada la naturaleza macro de
las variables involucradas -aranceles, impuestos, tasa de cambio,
tasa de interés-, sus impactos tenian que ver con el conjunto de
la economia, siendo sumamente dificil aislarlas para un solo
sector como el de los bienes de capital.

A ese nivel macro, colncide la formulacidén del PICE/PICAB
con el disefio e implantacién de los planes Cruzado y Austral.

Hirst destaca que la primera idea del Gobierno de Alfonsin
fue pactar con Brasil una accidén comin para la negociacidédn de sus
respectivas deudas externas a través del consenso de Cartagena
(Hirst 1992:150), y el ex-embajador argentino Camilidn sefiala que
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la concertacidén de los acuerdos fue impulsada por los contactos y
entendimientos entre 1los equipos econdmicos gubernamentales de
ambos paises para armonizar ideas en torno a los enfoques para la
estabilidad monetaria (Camilidén 1987:17).

Tanto en Brasil como en Argentina existen sectores
interesados en privilegiar las relaciones bilaterales, o las
subregionales, mientras hay otros sectores dgque privilegian la
proyeccién hacia el Primer Mundo. Sin embargo, el disefio,
formulacién e implementacidén de los acuerdos revela la presencia
de fuertes intereses convergentes: los macroecondémicos, buscando
mayor articulacidén regional como alternativa no excluyente de
medio y largo plazo frente a la OCDE, coordinar politicas frente a
las negociaciones caso a caso de la deuda externa, estimular el
crecimiento econdémico y atenuar la inflacidén; y en cuanto a los
politicos, buscando la consolidacidén de los procesos democraticos
y la desmilitarizacidén del Atlantico Sur.

Lo que no estd claro es si tal convergencia de intereses es
producto de una alianza entre los sectores pro-Cono Sur y pro-
Norte dadas las nuevas condiciones econémicas y politico-
estratégicas nacionales e internacionales, o es un producto del
predominio, hegemonia y liderazgo de uno de esos sectores sobre el
otro. Los expertos que han tratado el asunto no profundizan en
ello (Hirst 1987, Jaguaribe 1987, Camilidén 1987).

Lo que si estd claro es que esa convergencia de intereses no
solo tuvo su pivote en torno a las politicas macroecondédmicas
porque inicialmente facilitaron los acuerdos PICE/PICAB -como
sefialan Hirst vy Camilién- sino, también, porque luego 1los
inviabilizaron, cambiaron su orientacidén e impulsaron con nuevas
caracteristicas, como seflalan Lugones y Porta entre otros. Las
insuficiencias e indefiniciones de los mecanismos de apertura son
resultado de que se diseflaron e implementaron como medidas anti-
inflacionarias y de control de la expansidén monetaria, es decir,
subordinados a los objetivos de las politicas macroecondmicas de
estabilizaciédn % no como instrumentos para reforzar la
interdependencia e integracidén entre las economias (Lugones vy
Porta 1992:290), aumentando sus margenes de autonomia.

También son resultado de las divergencias de intereses
producto de asimetrias globales y microlocalizadas, coyunturales y
estructurales, aunque ello seré tratado mas adelante.

Precisamente, lo que en este capitulo serd destacado es el
hecho de que los acuerdos de integracidén han sido disefiados e
implementados no s6lo en el contexto de las actuales politicas
macroecondémicas sino, ademas, impulsados y determinados por éstas,
ain en las condiciones prevalecientes de ausencia de coordinacidn
y armonizacidn, asunto que ha sido poco tratado hasta ahora.

La interaccidén entre los acuerdos de integracidén vy las
politicas macroecondmicas no se reduce al impacto facilitador por
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un lado u obstaculizador por el otro que las segundas tienen sobre
los primeros sino tiene que ver, tambien, con una cuestién de mas
fondo: el papel de la integracién (la nueva integracidén, al decir
de CEPAL) en los procesos de apertura y liberalizacidén econdmicas
(Gitli y Ryd 1991:155, Salgado 1990).

En tales condiciones, los acuerdos de integracidén podrian
ser un subproducto de las politicas de apertura y liberalizacidn,
parte de una estrategia global de apertura y reinsercidén mundial,
extensién al plano subregional de los nuevos modelos nacionales de
desarrollo.

Los tres enfoques estdn en linea con las nuevas concepciones
sobre la integracién (Rosental 1989, Massad 1989, Fuentes 1989),
que insisten en su funcionalidad y coherencia con las politicas
econdmicas nacionales.

Como en las condiciones actuales las politicas de apertura
se asocian a las politicas de estabilizacidén como sucesoras de
éstas, quedan fuerte vy profundamente 1ligados 1los acuerdos de
integracién a las politicas macroecondémicas, sea porque 1los
viabilizaron o los obstaculizaron.

Es esta dindmica -politicas de estabilizacidén, politicas de
apertura, acuerdos de integracidén- la que le confiere su rasgo mas
significativo al proceso integracionista actual. No resulta nada
casual que el impulso a la revitalizaciédn integracionista ocurra
en la segunda mitad de la década de los 80 cuando, aplicadas y
fracasadas las politicas ortodoxas de schock monetario, se inicia
y extiende la alianza sacrilega de la estabilizacidén y después las
llamadas reformas econdmicas, la apertura entre otras, todas ellas
variantes del modelo macroecondmico neoliberal.

4.2 .-Periodizacién de los planes macroecondémicos y de los acuerdos
de integracién: del PICE/PICAB al Mercosur.

Los acuerdos de 1integracién en el Cono Sur vy Brasil
anticipan 1o que hoy es una tendencia generalizada en
Latinaomérica y, dada su evolucidén durante 8 afios, constituye un
caso paradigmatico de las nuevas tendencias integracionistas.

El ex-Ministro y economista argentino Lavagna extiende al
nivel mundial este rasgo anticipatorio del Mercosur (Lavagna 1991)
y en efecto es asi, ya que en el momento en que Argentina y Brasil
comienzan su propuesta de Mercado Comun en 1986, el Proyecto
FEuropa'92 daba sus primeros pasos con la firma del Acta Unica en
1985 (el mismo afio de la Declaracién de Iguazu) y el ALC entre
EU/Canadd aun debia esperar dos afios para su firma.

Al comparar las periodizaciones de las politicas
macroecondémicas con los acuerdos de integracién de Brasil vy
Argentina, se revela una ©precisa coincidencia temporal que
contrasta con la fuerte inestabilidad en ambos paises. Para ello
se ha elaborado una Tabla Tridimensional (de 3 entradas).
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Periodizacidén de politicas macroecondmicas y acuerdos de integracidn.

Planes Macroecondémicos Acuerdos de integracién Pais
1985- 1987 Plan Cruzado I y II, Plan Bresser Declaracién de Iguazu Brasil
Plan Austral I al IV PICE/PICAB. Protocolos Argentina
1 al 20
1988- 1989 Plan Modernizacién, Plan Verano Tratado de Integracién vy Brasil
Plan Primavera I y II, Plan BB I Cooperacién Econdmica Argentina

y II, Plan Erman I y II
1990-1993 Plan Collor I y II Acta de Buenos Aires Brasil

Plan Bonex, Plan Erman III-IV, - Tratado de Asuncién Argentina

Plan Cavallo.
Fuente: Almeida 1992, CEPAL 1985a, 1986, 1987, Faro 1990, Urias 1989, Espinosa 1992, tenewicki 1991, Garcia 1992
y 1992a, Ferrer 199la y 1991,

La dindmica socio/politica ha seguido una ldégica similar a
la econdémica a pesar de sus marcadas diferencias. La contraccidn
de los mercados internos como resultado de los periodos recesivos
alternados con momentos hiperinflacionarios y la marginalizacidn
relativa en los mercados externos a consecuencia de las politicas
neoproteccionistas en los paises industrializados, conducen a la
bisqueda de mercados subregionales ampliados a través de la
reduccién arancelaria con margenes preferenciales subregionales.

De igual manera, la reduccién de 1los espacios politicos
internos producto de las resistencias 1internas de diversos
sectores sociales a las politicas neoliberales, lo que se expresa
en la inviabilidad de los intentos de pacto social; vy la
contraccién de los espacios politicos externos Jjunto a la
reduccién de las opciones externas como resultado de los procesos
de globalizacidén/regionalizacidén y de la imposicidn de politicas a
través de las renegociaciones de la deuda externa, conducen a la
bisqueda de espacios politicos subregionales de legitimacién a
través de acuerdos de cooperacidn e integracidn.

Hay varias constantes durante los afios 1985-1993:

- la similitud en los programas de estabilizacidén y reforma

disefiados e implementados en Argentina y Brasil, mas alld de sus
asimetrias y divergencias,

- el lanzamiento del programa macroeconédmico en Argentina antecede
a la implementacién en Brasil, el llamado efecto Orloff,

- la aplicacién de los programas en Argentina y Brasil anteceden
en algunos meses a la firma de los acuerdos integracionistas
sudamericanos,

- la secuencia paquete econdémico en Argentina, paquete econdmico
en Brasil, firma de acuerdos de integracidén entre ambos paises,
coincide con la negociacién de los acuerdos para el pago de la
deuda externa (-mefecto introyeccidn-), coincidiendo las
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renegociaciones con los acreedores, el proceso de disefio e
implementacién de 1los programas econdmicos y de los acuerdos
integracionistas,

- los cambios en la naturaleza de los programas de politicas
econdmicas, dque evolucionan hacia un perfil <cada vez mas
aperturista vy neoliberal en ambos paises, coinciden con 1los
cambios en la naturaleza de los acuerdos de integracidén que
evolucionan en la misma direccién.

La naturaleza causal o no de estas relaciones secuenciales
entre los fendmenos referenciados -politicas macroecondmicas,
acuerdos de integracién, renegociaciones de la deuda externa- se
convertiria en un problema epistemoldégico incomprensible (tanto
para la ciencia econdmica como para la ciencia politica y la
sociologia) si no se tienen en cuenta las acciones y reacciones de
los actores involucrados: gobiernos, empresarios, sindicatos,
militares, acreedores, aspecto que serd analizado posteriormente.

4.3.-Politicas macroeconémicas y primera etapa en los acuerdos:
1985-1987.

La primera fase de los acuerdos integracionistas
sudamericanos abarca 1985-1987, coincidiendo su inicio con el
lanzamiento de sendos planes macroecondmicos de ajuste de perfil
hetrodoxo: el Plan Austral en junio de 1985 y el Plan Cruzado en
febrero de 1986.

A pesar de las muy diferentes situaciones coyunturales en
que se encontraban las economias argentina y brasilefia en ese
momento, los planes econdmicos presentan muchas similitudes (Paz
1986) vy un alto grado de coherencia con los acuerdos de
integracién.

Aunque ambos planes, por ser antiinflacionarios, tienen un
conjunto de medidas comunes -congelamiento de precios y salarios,
reforma monetaria y escala de conversién para la nueva moneda-,
las prioridades de cada Plan eran diferentes. En el caso del Plan
Austral la prioridad era reducir la inflacidén, mientras en el caso
del Plan Cruzado era contener la inflacién manteniendo el
crecimiento econdémico, al menos durante unos meses. Ello explica
los estilos anti-inflacionarios diferentes sefialado por Paz. Esta
es una de las asimetrias sefialadas por los expertos.

Estas prioridades no respondian solamente a los requisitos
econbdbmicos de cada pais sino, también, a las exigencias politicas
de las respectivas transiciones democréaticas.

En el momento del lanzamiento del Plan Austral en julio de
1985, el gobierno civil argentino llevaba 1 afio y medio de
politicas econdmicas gradualistas que habian fracasado en 1los
intentos de controlar la inflacidén y de aumentar el superavit
comercial. El inicio del desajuste politico interno producto de
las tendencias hiperinflacionarias y la erosiédn politica externa
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(y su impacto politico interno) derivada del fracaso de la inicial
estrategia negociadora frente a los acreedores y del estancamiento
de las negociaciones con los ingleses por las Malvinas, (Paz 1986,
Lants 1986), colocaba al nuevo gobierno de transicidén democratica
ante la alternativa de una politica de choque heterodoxo y de 1la
aproximacién con Brasil. Es el momento de 1la Declaracidédn de
Iguazl, que destaca la firme voluntad politica de acelerar la
integracién bilateral, la necesidad de reforzar el poder
negociador, la urgencia de enfrentar la crisis latinocamericana vy
los graves problemas de la deuda externa, el deterioro del
panorama internacional vy el neoproteccionismo de los paises
industrializados.

Dias antes del lanzamiento del Austral se didé a conocer el
memorandum de entendimiento con el FMI, el cual preveia un acuerdo
de refinanciacidén de la deuda privada, reestructuracidén de la
publica, créditos para el pago de atrasos, conversidén de la deuda
privada en puUblica y compromisos respecto a la tasa inflacionaria,
déficit publico y oferta monetaria.

El Plan Austral intenta combinar medidas de wuna rapida
estabilizacidén con otras que le permitieran una continuidad de
mediano plazo:

- congelamiento de precios, salario, tarifas y tasas de cambio,
- drastica reduccién del déficit publico mediante recortes del
gasto en inversiones vy personal, e 1incremento de 1los
ingresos por la mas baja inflacidén y el aumento de la tributacidn
del comercio exterior y los combustibles,
- reduccidén de la tasa nominal de interés.

El grupo negociador del PICE/PICAB creado a través de la
Declaracién de Iguazul realiza sus sesiones mientras en Argentina
funciona el Plan Austral y en Brasil se disefla el Plan Cruzado.

La situacidén econdmica y politica Dbrasilefia era bien
diferente a la argentina: la economia se encontraba en franca
expansién y el gobierno democridtico recién instalado se preparaba
para las elecciones de la Asamblea constituyente % la
consolidacidén politica de la nueva figura presidencial. El1 Plan
Cruzado se lanza en febrero de 1986 y el PICE/PICAB se firma en
julio de 1986.

El cambio de gobierno y régimen politico en Brasil (inicio
de la llamada transicién democréatica) se habia producido a
mediados de 1985, registrandose divergencias marcadas dentro del
primer equipo econdémico -que funciond durante el segundo semestre
de 1985-, en cuanto a los objetivos e instrumentos de la politica
econdémica.

Las primeras medidas aplicadas: contraccidén monetaria, alta
tasa de interés, congelamiento de tarifas e indizacidén de precios
y de la tasa de cambio, provocaron divergencias que desembocaron
en la sustitucién del equipo econdémico en septiembre. E1l segundo

Espinosa Pagina 30



equipo econdédmico, dirigido por el Ministro Dilson Funaro, aplica
medidas transitorias de recuperacidn salarial, expansidn monetaria
y comienza el disefio del Plan Cruzado junto a las negociaciones
bilaterales de cooperacidédn con la Argentina.

Las negociaciones de Brasil con la banca y el FMI
transcurrieron en un proceso de rechazos, suspensiones y reinicio
en septiembre de 1985, que desemboca en la firma de un acuerdo con
la banca acreedora a inicios de 1986.

Asi, a inicios de 1986 las condiciones econdémicas vy
politicas en ambos palses eran favorables al proceso negociador
bilateral: 1la economia argentina se recuperaba de la caida
registrada en 1985 y el PIB brasilefio mantenia su crecimiento, 1la
inflacidén lograba reducirse en ambos paises y las negociaciones
externas con los acreedores habian desembocado en sendos acuerdos.

En términos de crecimiento econdémico Argentina registrd un
ciclo completo de crisis, recuperacidédn y estancamiento en los 3
afilos de esta primera fase de 1los acuerdos integracionistas,
mientras la economia brasilefia mantiene durante 1985 y 1986 el
crecimiento iniciado en 1984 y comienza a caer en 1987.

Principales indicadores macroecondmicos 1985-1987.

Brasil Argentina

1985 1986 1987 1985 1986 1987
PIB (%) 7,9 7,6 3,6 4,4 5,7 2,2
Inflacidén (%) 226,9 145,3 229,7 672,2 90,1 131,3
Saldo Presupuesto/ -4,4 -3,6 -5,9 -6,0 -5,3 -7,1
PIB (%)
Pago intereses/ 40 42,4 33,1 51,1 50,9 50,9
Exp. (%)
Variacién reservas -511 -3232 2165 1029 -891 -1917
(millones dol)
Comercio bilateral (%) -28,7 39,1 -0,5 -28,7 39,1 -0,5

Fuente: BID 1992 Informe sobre el Progreso Econdémico y Social en
América Latina, Washington: BID, pag. 27 y 55.
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Las politicas macroecondémicas en ambos paises comienzan a
diferenciarse cada vez mads a partir de 1987, resultando més
asincrénicas en el tiempo aunque conservando un comun perfil
neoliberal vy alternando las variantes ortodoxo-monetarista vy
heterodoxa en diferentes periodos de tiempo.

La combinacién de politicas expansivas y restrictivas se
produjo en distinta proporcién en cada pais y en momentos
diferentes en el tiempo.

Durante el primer trimestre de 1987 en Brasil, el retorno de
fuertes tendencias inflacionarias, la brusca reduccidén de las
reservas de divisas, los déficits comercial y presupuestario y el
incremento de la intranquilidad sociopolitica interna, condujeron
al abandono del Plan Cruzado, a la moratoria en el pago de la
deuda externa y al lanzamiento del Plan Bresser en junio de 1987.
Este Plan macroecondémico de perfil heterodoxo reforzdé la caida del
PIB, recuperd el superavit comercial y el nivel de las reservas en
divisas y no logrd contener la inflacidén. Es en este momento dque
Bresser Pereira lanza la idea del cronograma lineal y automédtico
que serd aprobado posteriormente.

A fines de 1987 se produce un nuevo cambio en el equipo
econémico gubernamental y una nueva orientacidén en la politica
macroecondmica.

En Argentina, se mantuvo la politica de administrar las
variables macroecondémicas durante 1987, lanzando un paquete
econdémico en febrero y otro en octubre, ambos continuando la linea
del Plan Austral pero con mads énfasis en medidas de recorte del
gasto publico vy de recuperar el superavit comercial. Las
renegociaciones con el FMI se reinician en enero y con la banca
acreedora en febrero firmando un acuerdo con la banca en abril.
Las fechas de desembolso de los préstamos por los acreedores se
convirtieron en momentos de renegociacidbn externa y reajustes en
la politica macroecondémica (CEPAL 1985a, 1986, 1987).

El debilitamiento del PICE/PICAB coincide con el fracaso de
los Planes Austral I-1IV, Cruzado y Bresser, con la ampliacidén de
las divergencias en las politicas macroeconbmicas, en 1las
negociaciones externas y en las politicas comerciales, y con la
agudizacién de la inestabilidad politica interna. Al decir de
Hirst, "La superposicién de crisis econbémicas y politicas en
Argentina y en Brasil llevd inevitablemente a una desmovilizacién
de los gobiernos de ambos paises en torno al Programa de
Integracién" (Hirst 1990:10-12).

El impacto de las politicas macroeconbdmicas sobre el
comercio bilateral y sobre los acuerdos de integracidén se produce
a través de:

- su incidencia sobre el comportamiento de las economias de Brasil
y Argentina (contraccidén, expansidn, asincronismo, etc.)
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- su influencia sobre el proceso politico negociador de los
acuerdos a nivel bilateral.

Para corroborar estas afirmaciones sustentadas por el
anadlisis cualitativo, se procedid al analisis comparativo mediante
graficos y técnicas de procesamiento estadistico. E1 grafico 1
muestra que el crecimiento econdémico de ambos paises es
asincrénico guardando una cierta proporcidén inversa, es decir,
cuando la tasa del PIB de Brasil aumenta el de Argentina
disminuye, vy viceversa. También revela que las dos economias
mantuvieron un alto grado de inestabilidad, que el dinamismo de la
economia brasilefila fue mayor vy la inestabilidad econdémica
argentina fue mayor.

El grafico 2 revela una gran inestabilidad en el comercio y
los saldos Dbilaterales -tanto en las exportaciones como en las
importaciones- aungque con tendencia al alza, ademas de la
consecutividad y el asincronismo de los saldos bilaterales, esto
es, el saldo a favor de un pais es seguido por un saldo comercial
bilateral a favor del otro pais.

El grafico matricial de la relacidén entre las variables
consideradas (importaciones vy exportaciones bilaterales, PIB de
Argentina y Brasil), sugiere un determinado nivel de correlacién
estadistica entre ellas, con un cambio en el modelo de ajuste a
partir de 1987.

Los graficos confirman las 3 etapas principales consideradas
aqui: 1985-1987, 1988-1989, 1990-1992.

Los analisis de correlacién vy regresidédn estadistica 49
ofrecen los siguientes resultados para el periodo 1985-1991:

- las importaciones bilaterales Brasil-Argentina son explicadas en
un 83% por el comportamiento de las exportaciones bilaterales vy
por la evolucién del PIB de ambos paises,

- las exportaciones Brasil-Argentina son explicadas en un 73% por
el comportamiento de las importaciones bilaterales vy por 1la
evolucién del PIB de ambos paises,

- en ambos casos, ello significa que hay otro conjunto de
variables que inciden sobre el comercio bilateral y que no han
sido incluidas.

Esas variables no incluidas en el andlisis estadistico son:
- las politicas de comercio exterior 4! en Argentina y Brasil, que
registraron cambios radicales en el periodo 1985-1992, tanto en 1lo

40 Sobre la base de datos seleccionados por el autor y no sobre
los datos de la CEPAL.

41 .- Generalmente, en la teoria econdmica al wuso, las
politicas comerciales no son consideradas como parte de las
politicas macroecondmicas. Tampoco las politicas sectoriales vy
regionales.
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bilateral como con el resto del mundo (Del Bello 1992, Baumann
1992, Worcel 1992, Guimaraes 1993, CEPAL 1986-1991),

- las politicas de reduccidén del costo del transporte
terrestre en el Cono Sur (CEPAL 19%90:171),

- las politicas sectoriales vy regionales que influyen
significativamente sobre 1los principales productos del comercio
bilateral (CEPAL 1992:222),

- el proceso de internacionalizacién bilateral a nivel de
las inversiones directas y de radicacidén de empresas de un pais en
otro (Bisang, Fuchs y Kosacoff 1992, Goulart y Carvalho 1991).

4.4.-Las politicas comerciales y los acuerdos de integracién.

En la primera etapa de 1985-1988 no se registran cambios
importantes en la politica comercial hacia terceros paises (salvo
la eliminacidén de las cuotas de importaciédn por parte de Argentina
en 1986), manteniéndose los niveles previos de proteccidn de las
importaciones y de promocidén de las exportaciones, mas altos en
Brasil que en Argentina.

Indicadores de politica comercial 1980-1988

Indice Variabili- Variacidén
frecuen- Derechos tasa cam- tasa cam- Variacién
cia BNA a import. bio bio real anual IPC
Brasil 44,1 75,2 12,5 6,9 198, 6
Argentina 21,2 38,6 28,3 -65,6 243,77

o)

Incidencia de las barreras no tarifadas en % de las importaciones
totales.

Medias de derecho de importacién.

Desviacidén de la variacidn anual del tipo de cambio real.

Fuente: Manuel Agosin 1991 "Reforma comercial y crecimiento: una
resefia tematica 3% evidencia preliminar", Pensamiento
Iberocamericano # 20, Madrid: ICI/CEPAL.

Sin embargo, si se producen cambios de importancia en la
politica comercial bilateral. Los altos niveles de proteccidn
arancelaria y cambiaria en ambos paises, las reducciones
tarifarias bilaterales y las decisiones de politicas sectoriales
otorgaban altos margenes de preferencia bilateral.

El principal instrumento del PICE/PICABR fueron (y son) los
Protocolos sectoriales con reducciones tarifarias Dbilaterales,
mecanismos de equilibrio, de salvaguardia vy ampliacidén del
comercio bilateral, espacio de negociacidén definido, estimulo a la
complementacidén productiva, coordinacidén de politicas y formacidn
de empresas binacionales. Las reducciones tarifarias sectoriales
bilaterales se negociaban producto a producto (o por agregados
arancelarios) conformando una lista comin (L.C)

Los sectores méas significativos fueron los de bienes de
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capital con el Protocolo # 1, productos alimentarios con el
Protocolo # 22, automotriz con el Protocolo # 21, trigo con el
protocolo # 2, el nuclear <con sus acuerdos 'y cléausulas
especificas, el siderurgico con el Protocolo # 13 y la expansioén
del comercio bilateral con el Protocolo # 4.

Al revisar los Protocolos, las listas comunes y su proceso
negociador (Hirst 1990, Baumann y Lerda 1987, Lugones vy Porta
1992, ©Porta 1991) se registran diferencias que reflejan la
incidencia de los diversos intereses empresariales cuya
configuracidén es diferente en cada sector para ambos paises.

Aunque los Protocolos tienden a crear Areas parciales de
Libre Comercio, al comparar el comportamiento del intercambio
entre los bienes no negociados con los negociados, se revela que
ambos tuvieron similar dinamismo con diferencias poco
significativas, lo que sugiere que la expansidén comercial
bilateral resultaria més atribuible a 1los impactos de las
politicas macroecondmicas respectivas y al asincronismo entre
ambos paises que a los acuerdos de integracidén en si mismos. Esta
caracteristica del PICE/PICAB se refuerza con el hecho de que el
Programa se firma en 1986 pero las reducciones arancelarias
acordadas entran en vigencia en 1987, apenas un afio antes de que
se dieran los primeros pasos que posteriormente condujeron a las
politicas comerciales aperturistas generalizadas en ambos paises,
con mas fuerza en Argentina que en Brasil.

La indefinicién en el arancel externo comin (AEC) provoca el
debilitamiento del margen de preferencia bilateral al comenzarse
las politicas de apertura a partir de 1988, fecha que marca el
inicio de la segunda fase del proceso integracionista.

La politica comercial argentina registra fuertes cambios en
el contexto de recesiones econdmicas agudas, de restricciones
financieras externas e internas, acompafiando los programas de
ajuste y estabilizacidén macroecondmicas y en un proceso de
sistemdticas y progresivas medidas de apertura y liberalizacidn
comercial. Los momentos de mayor inflexién son: 1986, 1988, 1989 y

1991. Son precisamente los afios en que los acuerdos
integracionistas registraron cambios significativos en su
orientacién.

En el contexto de 1las negociaciones con los organismos
financieros internacionales, a partir de finales de 1986 se
desmantela el sistema argentino de restricciones comerciales
cuantitativas. A fines de 1988 se introduce la reforma arancelaria
reduciendo las tarifas y aumentando su dispersidédn. A mediados vy
finales de 1989 se cambia el régimen comercial y se suspenden los
regimenes promocionales. En enero de 1991 se elimina el régimen de
consulta previa a los productores nacionales para la autorizacidn
de importaciones.

Entre octubre de 1989 y abril de 1991 el arancel promedio
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bajd de 26% a 9,6%, el maximo de 40 a 22 y el méas frecuente de 37
a 0.

Brasil comienza a reformular su tradicional politica de
comercio exterior a partir de 1987. En 1988 y en el contexto de
negociaciones con los acreedores externos -afio en que el 67% de
las 1importaciones totales estuvo regulada por uno de los 42
regimenes especiales- comienzan a eliminarse gradualmente varios
de esos regimenes especiales de importacidén, muchos de 1los
impuestos indirectos a las importaciones y rebajas arancelarias
sucesivas (El1 arancel medio bajé de 51% a 35% entre 1988-1990). En
1989 el 50% de las importaciones brasilefias entraban sin arancel.
También  hubo cambios en las politicas de promocién de
exportaciones que cubrian a mas del 50% del universo exportador
brasilefio.

A mediados de 1990 la reforma de la politica comercial se
presenta como parte del programa de competitividad industrial
lanzado por el gobierno Collor: eliminacién de las restricciones
cuantitativas a las importaciones y de los aranceles clasificados
como redundantes, reduccién de la tarifa promedio de 35% a 20%
hasta 1994 y de la maxima de 85% a 40% en el mismo periodo, tarifa
0% para productos sin produccidén nacional, reduccidén de 8 a 4 en
los niveles arancelarios, reduccidén de la tarifa a 10% - 15% para
los productos cuyos insumos queden libres de control, lograr un
arancel uniforme del 20% en los sectores exportables vy
sustitutivos de importaciones.

Mercosur
Evolucidén comparativa de la Reforma Arancelaria
Maximo Promedio
Previo Actual Proyecto Previo Actual Proyecto
Brasil 105 85 40 38 25 14
Argentina 53 22 29 10
Paraguay 72 16
Uruguay 40 28

Fuente: SELA. La dindmica y los dilemas de la integracién en
América Latina y el Caribe. Sept. de 1991, Caracas: SELA.

Las politicas de promocién de exportaciones también
registraron cambios en ambos paises, aunque en un grado menor Jque
las de liberacidn de las importaciones. El cambio  més
significativo ha sido la tendencia a la reduccién de 1los
incentivos a las exportaciones -extincién de los mecanismos de
reembolso y de 1los programas especiales de exportacidn, la
interrupcidén de las operaciones de financiamiento a las
exportaciones via Banco Central- y el cambio en sus formas e
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instrumentos, determinados principalmente por las politicas
monetarias y fiscales (Guimaraes 1993:37,39).

En tales condiciones resulta comprensible que el comercio
bilateral Brasil-Argentina y con el Mercosur haya crecido mas que
el de ambos paises con el mundo durante la segunda mitad de los
" 80.

Volumen del Comercio Exterior
(millones de dol.)

1980 1985 1990 1991

Argentina con Mercosur 2441 1365 2709 2961
Argentina con Mundo 18559 12210 16431 16333
% 13 11 16 18
Brasil con Mercosur 2855 1674 3640 4577
Brasil con Mundo 31426 38793 52075 52661
% 9 4,3 6,9 8,7

Fuente: Elaborado por el autor a base de datos en: Worcel 1992:41
y Reis Castilho 1993:51, 53.

Hasta 1988 no existia una politica especifica para el
comercio bilateral. Se habian disefiado y aprobado los acuerdos del
PICE/PICAB en 1986, pero sb6lo comenzaron a regir a partir de aquel
afio. Asi, las politicas de promociédn de exportaciones vy
restriccién de las importaciones gque estuvieron vigentes hasta
1988 incidian sobre el comercio exterior de Brasil y Argentina con
el Mundo en detrimento del intercambio bilateral. La entrada en
vigor de las medidas favorecedoras del comercio bilateral va
acompafiada de una mayor liberalizacién de las importaciones
(tarifaria y no tarifaria, pero con restricciones cambiarias y de
disponibilidad de divisas) y de la reduccidén de los programas de
promocidén de las exportaciones al resto del Mundo. E1 comercio
bilateral resulta asi beneficiado.

Lo mé&s significativo, desde el angulo de este capitulo, es
el alineamiento de las politicas comerciales con las
macroecondémicas y con los acuerdos de integracidén, no sbélo en su
orientacién sino, también, en sus momentos de cambio e inflexidn.
Aspecto de suma importancia tambien lo constituye las asimetrias
en politica comercial en Brasil y Argentina, que coincide con las
asimetrias coyunturales en el comportamiento respectivo de 1la
economia de cada pais y con las asimetrias en las politicas
macroecondmicas.
4.5.-Politicas macroeconémicas y segunda etapa en los acuerdos de
integracién

La segunda etapa en los acuerdos integracionistas y en las
politicas macroecondmicas, 1988-1989, coincide con la primera
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etapa de cambios en las politicas comerciales de Brasil vy
Argentina.

Las politicas macroecondémicas en esta segunda etapa
estuvieron determinadas, en el caso de Brasil, por el Plan de
Modernizacidén y ajuste y el Plan Verano, ambos bajo la gestidn del
entonces Ministro de Hacienda, da Nobrega. En el caso de Argentina
por el Plan Primavera I y II y por el Plan B.B (Bunge-Born).

Mas alld de sus diferencias y asimetrias, los cuatro planes
se caracterizaron por su caracter de corto plazo,
contraccionistas, disefados e implementados en contextos
electorales Presidenciales, con gran inestabilidad econdémica vy
politica interna, enmarcados en renegociaciones de la deuda
externa y acompafiados de medidas de mayor apertura y
liberalizacién externa (Bleger 1988 y 1989, Tenewicki 1989, CEPAL
1986-1991, Garcia 1992, Urias 1989).

Las prioridades de los equipos de gobierno en ambos paises
se concentraron en las urgencias econdémicas internas determinadas
por los dilemas inflacidén/crecimiento, déficit fiscal/deuda
interna/deuda externa, conflictos distributivos como consecuencia
de la erosién de los salarios y las divergencias de intereses
entre los sectores empresariales productivos y financieros.

También se concentraron en las urgencias politicas
determinadas por la reiterada blUsqueda de un pacto social interno
(empresarios, gobierno, sindicatos) que no llegd a materializarse,
por elecciones Presidenciales anticipadas en Argentina %
fuertemente polarizadas en Brasil, (ademés de la aprobacidén de la
nueva Constitucidén Dbrasilefia de 1988), 'y por negociaciones
externas que situaban limites muy estrechos de maniobra para los
Estados deudores (reprogramacidén de la deuda brasilefia en 1988 vy
de la Argentina en 1989).

Los indicadores macroecondmicas reflejan la magnitud de las
primeras urgencias y algunas de las segundas.

Principales indicadores macroeconbdmicos. 1988-1989

Brasil Argentina
1988 1989 1988 1989
PIB (%) -0,1 3,3 -2,6 -4,5
Inflacién (%) 682, 3 1287,0 343 3079
Saldo presupuesto/PIB (%) -4,8 -6,9 -9,3 -7,2
Pago intereses/Exp. (%) 29,4 29,2 42,0 51,2
Variacidén reservas 1711 1701 1858 -1348
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(millones dol.)
Comercio bilateral (%) 19,8 16,3 19,8 16,3

Fuente: BID 1992 Informe sobre el Progreso Econdmico y Social,

en América Latina, Washington: BID, pag. 27 y 55. Anexo I
para el crecimiento del comercio bilateral (Elaborado por el
autor) .

La profundizacidén del perfil neoliberal de las politicas
macroecondémicas y el inicio de una mayor apertura y liberalizacién
en las politicas de comercio exterior, coincididé con la entrada en
vigor en 1988 de los Protocolos del PICE/PICAB firmados en 1986.
Con la posposicién en la implementacidén de algunos de los
protocolos del PICE/PICAB y el incumplimiento parcial de otros,
con el cambio de orientacién en 1los acuerdos integracionistas
bilaterales a partir de la firma del Tratado de Integraciédn,
Cooperaciédn vy Desarrollo entre Brasil vy Argentina el 29 de
noviembre de 1988.

El Tratado tiene el objetivo politico de consolidar vy
asegurar la continuidad de los acuerdos de integracidén
bilaterales. Constituye por ello un acto juridico de los gobiernos
y no sb6lo de sus respectivos Presidentes, remitiéndose a los
Acuerdos Preferenciales de Alcance Parcial firmados por ambos
paises en la ALADI vy a los respectivos Poderes Legislativos
nacionales.

La alineacidén del Tratado con las politicas macroecondmicas
y con las reformas de mayor apertura y liberalizacién comercial en
ambos palises se constata en su articulo tercero, que promulga "la
remocién de todos los obstaculos tarifarios y no tarifarios al
comercio de bienes vy servicios en los territorios de los dos
Estados-Parte" (Almeida 1992:28), objetivo a ser alcanzado en un
plazo méximo de 10 afios 42.

A pesar de la mayor convergencia en cuanto a la naturaleza
de las politicas macroecondémicas y a las reformas de ajuste
estructural (liberalizacién comercial, privatizacidédn) continuaron
las asimetrias en el tiempo, tanto en las politicas econdmicas
internas como en las negociaciones externas de la deuda.

En el anédlisis que la CEPAL realiza del impacto de las
politicas macroeconbdmicas sobre el crecimiento del PIB y el
comercio bilateral Brasil-Argentina para el periodo 1985-1989, el
afio de 1988 se comporta de forma atipica: aumenta el comercio

42 Una distincién de suma importancia es la de diferenciar
entre la apertura bilateral y la apertura hacia terceros, asunto
muy poco tratado en los estudios sobre la integracidén actual
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bilateral en un contexto recesivo para ambas economias (CEPAL
1992:231) .

Este comportamiento atipico no invalida 1la conclusién de
CEPAL referenciada al final del capitulo 2 de esta tesis, pero si
refuerza nuestra propuesta complementaria en cuanto a la
importancia de las politicas comerciales, sectoriales y
regionales: el grueso del incremento del comercio bilateral en
1988 se concentrdé en combustibles, hierro vy acero, productos
quimicos y productos alimenticios, sometidos todos a politicas
sectoriales especificas.

4.6.-Politicas macroeconémicas y tercera etapa en los acuerdos.

La tercera etapa, 1990-1992, es en la que el Mercosur asume
los objetivos, formas, mecanismos y dilemas que lo caracterizan
actualmente.

Las politicas macroecondémicas en este periodo registran
cambios de importancia. En Brasil se concretan en el Plan Collor I
y II, mientras en Argentina se implementan el Plan Bonex y el Plan
Cavallo (también conocido como Plan de Convertibilidad).

El Plan Collor I, lanzado el 15 de marzo de 1990 mediante 27
medidas provisorias, resoluciones y decretos, incluyé una reforma
monetaria (congelamiento de la liquidez monetaria mediante bloqueo
de fondos equivalentes a un 10% del PIB) y cambio de moneda,
suspensién de subsidios e incentivos a la industria y agricultura,
reforma administrativa (plan de ©privatizacién de estatales,
reduccién del aparato administrativo), congelamiento de precios vy
salarios, reajuste de las tarifas hacia arriba, liberalizacidén del
comercio exterior, de la tasa de cambio frente al ddélar y de las
inversiones extranjeras, 1inicio de las renegociaciones con los
acreedores externos para salir de la suspensidén de pagos externos
(moratoria no declarada) desde el 2do. semestre de 1989.

Este conjunto de medidas vy la posterior administracidn
macroecondmica tuvieron un impacto inmediato en el corto plazo,
provocando una paralizaciédn de la actividad econbébmica, aumento
significativo del desempleo, depreciacién del ddbélar frente al
cruzeiro, deterioro del nivel de vida, acentuacién de las
desigualdades sociopoliticas y el reforzamiento del poder del
estado sobre la circulacidén monetario-financiera.

En enero de 1991 se anuncia el Plan Collor II, el que es
implementado por un nuevo equipo econdémico gubernamental a partir
de mediados de 1991 y prolongado, a través de la administracidn de
las variables macroecondémicas, hasta finales de 1992 en que el
Presidente de Brasil es sustituido de su cargo mediante accidn
legislativa y judicial (Espinosa 1992, Faro 1990).

En Argentina, el Plan Bunge-Born (BB) es el primer ajuste
lanzado por la administracidén del nuevo Presidente Menem para el
segundo semestre de 1989. Durante ese segundo semestre de 1989 se
lanzan los Planes BB I y II y el Plan Erman I. El llamado Plan
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Bonex (Erman II) y sus sucesores, constituyen una continuacidén de
los planes orientados hacia 1la profundizacién del ajuste
estructural (reformas estructurales en la economia y el estado
acompafiados de planes de estabilizacidén ortodoxo-heterodoxo,
variantes del modelo neoliberal). (Garcia 1991 y 1992, Bocco vy
Rojze 1991, Abalo 1991, Tenewicki 1991).

Comparando las politicas macroecondmicas en Brasil vy
Argentina, se registra una mayor convergencia durante 1990-1991,
hasta el lanzamiento del Plan Cavallo (Plan de Convertibilidad) el
lro. de abril de 1991, con el que se acentian nuevamente las
divergencias. La mayor convergencia antes del Plan Cavallo se
produce en la contraccién de la circulacidén monetaria, el alza de
las tasas de interes 1internos, en la liberacidén del mercado
cambiario, en la relativa limitacién de los pagos externos de la
deuda, en el ajuste fiscal, en la liberalizacidén comercial y en la
privatizacidn.

Sin embargo, los instrumentos utilizados en ambos paises
fueron diferentes, lo que desembocd en marcadas diferencias a
partir de 1991 (Ferrer 1991).

Mientras en Brasil la reduccién de la masa monetaria se
produce por el congelamiento de 2/3 de los activos financieros
(virtual moratoria de la deuda interna publica); en Argentina se
convierten en ddélares los titulos de la deuda publica interna vy
los depdsitos a plazos fijos, convirtiendo la deuda interna en
externa. Asi, mientras el Plan Bonex aceleraba la dolarizacidén de
la economia argentina, el Plan Collor I alejaba esa tendencia para
Brasil.

La politica de liberalizacidén comercial fue més lenta para
Brasil y mas réapida y profunda en Argentina (desde niveles de
mayor apertura que en Brasil). La liberalizacidén cambiaria en
Brasil mantuvo un mercado de divisas <con tasas de cambio
miltiples, mientras en Argentina condujo a un mercado cambiario
unificado.

La politica de privatizacién de empresas estatales y su
conversidén para el pago de la deuda externa fue mucho més extensa,
profunda y rapida en Argentina que en Brasil.

La evolucién de los principales indicadores macroecondémicos
también presenta asimetrias significativas. La economia argentina
logra crecer en 1991, luego de una década de crisis, mientras la
economia brasilefia registra una caida en 1990 y un Dbajo
crecimiento en 1991 luego de una década de bajo crecimiento.

Principales indicadores macroecondmicos

Brasil Argentina

1990 1991 1981-1990 1990 1991 1981-1990
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PIB (%) -4,0 1,2 0,1 0,4 6,0 -1,4
Saldo presupues-

to/PNB (%) 1,2 - -4,9 -0,7
Inflacidén (%) 2938 440 2314 172,8
Pago intereses/

(Exp. (%) 31,4 26,4 39 36,3
Variacidén reser-

vas/mill.dol.) 1221 221 3379 2863
Comercio bila-

teral (%) 4,2 51,1 4,2 51,1

Fuente: BID 1992 Informe sobre el Progreso Econémico vy
Social en América Latina, Washington: BID, pag. 27 y 55.
Anexo I para el crecimiento del comercio
bilateral. (Elaborado por el autor).

En una visién de conjunto del periodo 1985-1991, se destacan
los afios 1986 y 1991 como los de mayor crecimiento en el comercio
bilateral y los afios 1987 y 1990 como los de menor crecimiento.

La incidencia de las politicas macroeconbdmicas sobre el
crecimiento (o decrecimiento) de ambas economias y sobre el
comercio bilateral ocurre de manera indirecta y sdélo parcialmente
explicable por la evolucidén de los agregados macroecondémicos, lo
que indica la influencia de los cambios en las politicas
comerciales y sectoriales de ambos paises asi como de los cambios
en los acuerdos integracionistas.

La evolucidén de los cambios en los acuerdos de integracidn
ocurre, principalmente, en el contexto de un proceso negociador en
que si Dbien las variables econdémicas desempefian un papel de
importancia, las variables politicas gque tienen que ver con la
actuacién de los actores institucionales, econdémicos y sociales
juegan una funcidén relevante.
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CAPITULO 5

La politica de los acuerdos y los acuerdos de la politica:
actores institucionales, econdémicos y sociales en el
proceso de negociacidén de los acuerdos de integracidn.

El juego de palabras que da titulo a este capitulo sugiere
los dos aspectos centrales a desarrollar en el mismo. En primer
lugar, la existencia de una dindmica politica que se encamina a
lograr acuerdos que impulsen el proceso integracionista, en un
momento en que las tendencias de la economia habian conducido a un

retroceso en los intercambios econbébmicos bilaterales
Brasil/Argentina y en el comercio intrazonal. En segundo lugar,
los acuerdos que se logran como resultado de esa dindmica
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politica registran un ritmo que sobrepasa la dinamica de 1los
intercambios econdémicos entre los paises miembros y la capacidad
de reaccidédn de algunos actores relevantes.

La importancia de estos dos aspectos radica en que se
vinculan estrechamente a algunos de los problemas centrales que
mas frecuentemente han sido planteados respecto al proceso
integracionista en el Cono Sur latinoamericano: la indiferencia o
poca participacién empresarial y sindical; la falta de voluntad
politica para la integracion por parte de los gobiernos; el poco
tiempo para la implementacidédn de los acuerdos; las expectativas
desfavorables en algunos actores econdmicos y sociales respecto a
los posibles impactos de los acuerdos; las asimetrias entre las
expectativas econdmicas y las politicas respecto a los resultados
de los acuerdos y a su grado y nivel de cumplimiento.

Este capitulo realiza una operacidén inversa al anterior.
Centra el estudio comparativo en los actores y en el proceso
negociador de los acuerdos de integracidén, teniendo en cuenta pero
sin entrar a detallar las politicas macroecondémicas. Comienza
periodizando con mayor precisién el proceso de negociacidén de los
acuerdos integracionistas, explicita con mas detalle los actores
que son considerados en el anadlisis, precisa su participacién y la
evolucién de sus posicionamientos en el proceso negociador vy
compara dicha evolucibébn con las politicas macroecondémicas.

La exposicidén en este capitulo estd organizada en funcidn de
las etapas en el proceso negociador de los acuerdos
integracionistas y de los actores institucionales, econdmicos vy
sociales que participan en el mismo. Los actores van siendo
considerados en el anadlisis e introducidos en la exposicién en la
medida en que van apareciendo y torndndose visibles, es decir, de
relativa importancia para las negociaciones y para los acuerdos.

La mayor parte de este quinto capitulo estd dedicada a la
tercera etapa del Mercosur, 1990-1993, en la que se delinea el
Mercosur con sus perfiles y tendencias mas recientes.

La secuencia de los acuerdos expuesta en el capitulo 2
revela un acelerado ritmo en el disefio y firma de los acuerdos del
PICE/PICAB y del Mercosur. En apenas 5 afios se firman, entre
otrosd, 3 Acuerdos Presidenciales, 24 Protocolos con sus Anexos, 2
Tratados, 4 Acuerdos de Complementacidén econdémica en ALADI y 2
Acuerdos de vinculos externos con E.U. y con la CEE (Almeida
1992) .

Un indicador del proceso negociador es el numero y ritmo de
los acuerdos firmados. Lo primero que llama la atencidn es que la
mayor parte se concentran en los afios 1986 y 1991.

Distribucidén anual del numero de acuerdos firmados
1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 Total
# acuerdos 19 3 4 1 3 38 38
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% 50 7,8 10,5 2,5 7,8 21

Fuente: Elaborado en base a datos en Almeida 1992, Baumann

y Lerda 1987.

El indicador numero de acuerdos no establece diferencias en
cuanto a su importancia, ya que todos reciben el valor de 1
independientemente de la naturaleza del acuerdo. Una valoracidn
ponderada de cada acuerdo podria otorgarle un mayor valor a 1los
Tratados (4), un valor intermedio a los Acuerdos Presidenciales
(3) v a los de complementacidén (2). El resultado de la ponderacién
es el de mantener la importancia del afio 1986 y aumentar los de
1988, 1990 y 1991, que son los afios de inflexidén en el proceso
integracionista de acuerdo a la periodizacidén propuesta en el
capitulo 2.

Distribucién ponderada de los acuerdos

1986 1987 1988 1989 1990 1991 Total

# ponderado

de acuerdos 23 3 7 1 9 13 56
% 41 5,3 12,5 1,7 16 23 100

Fuente: Elaborado en base a datos en Almeida 1992, Baumann
y Lerda 1987.

Ademéds de confirmar la periodizacidén ello significa que en
torno a dichos afios (antes y después) se desarrolldé un intenso
proceso de negociacidén politica y técnica -primero para disefiar
los acuerdos vy 1luego para implementarlos- en gque los actores
institucionales ejecutaron un considerable volumen de acciones
para 1impulsar el proceso integracionista e imprimirle cambios en

su naturaleza. Ello indica que la voluntad politica
integracionista existe. También indica gque son otras las
dificultades.

Los actores institucionales, econdémicos y sociales que aqui
seran considerados son gobiernos, empresarios nacionales vy
transnacionales y sindicatos. Estos actores no son homogéneos. E1
gobierno  podria considerarse conformado  por el ejecutivo
Presidencial, los diversos Ministerios y el Legislativo, entre
otros. Los empresarios estadn organizados en Asociaciones diversas
y también los sindicatos. Aqui se asumird el presupuesto
metodoldégico de que las conclusiones no se alteran sustancialmente
al considerarlos como homogéneos o heterogéneos en dependencia de
la informacién disponible y del plano de andlisis.

5.1.-Las negociaciones de los protocolos sectoriales y los
actores involucrados en la primera etapa de los acuerdos.

Durante la ©primera etapa del proceso integracionista
sudamericano 1985-1987, los actores principalmente involucrados en
el proceso de disefio e implementaciédn de los acuerdos fueron las
Presidencias de Brasil y Argentina, los respectivos Ministerios de
Relaciones Exteriores y algunos Ministerios del &rea economica en
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ambos paises. En el caso de los acuerdos referidos a los asuntos
de interés militar, todo indica que sus formas, actores vy
mecanismos de negociacidén se desarrollaron aparte, generalmente
mas adelantados que los de otras &reas.

Inicialmente, la participacidédn empresarial por ambos lados
se 1limitdé al intercambio de informacién (al menos en los procesos
formales de negociacién) vy las instituciones sindicales no
participaron en las instancias formales ni en los contactos
informales (Hirst 1990: 5-8).

El proceso negociador de los acuerdos firmados en junio de
1986 tuvo un marcado sentido préactico, dandole mayor importancia
al aspecto operacional y de implementacién que a las declaraciones
de objetivos y principios.

La experta brasilefia Hirst le otorga particular relevancia
al impacto inicial del Protocolo # 4 del PICE/PICAB, destinado a
la expansidén comercial bilateral y cuyo instrumento principal fue
la renegociacién del Acuerdo de Alcance Parcial # 1. Esta opinién
se corrobora por el hecho de que el resto de los Protocolos del
PICE/PICAB vy sus listas comunes se implementan posteriormente
(Baumann y Lerda 1987: 189, 179, 174, 164, 159, Hirst 1990).

El disefio de los acuerdos fue realizado por un pequerfio
numero de funcionarios especializados y  dados a conocer
publicamente en el momento en que eran firmados por 1los
Presidentes. El estilo de elaboracidén y aplicacidn de los acuerdos
integracionistas no se diferencidé de los decretos que anunciaban
las politicas macroecondémicas: decisiones réapidas, practicamente
inconsultas y tomadas al més alto nivel.

En tales circunstancias, el proceso negociador @ tuvo,
inicialmente, un carédcter estrictamente bilateral, esto es, entre
actores institucionales de 1los gobiernos de los dos paises
involucrados. A partir de este empuje inicial de julio de 1986, se
crean grupos de trabajo para confeccionar las listas comunes (LC)
de productos a ser Dbeneficiados en cada sector y para darle
seguimiento a los acuerdos. El1 numero de funcionarios vy
Ministerios comenzo a ampliarse, conduciendo a la ampliacidén de
los procesos informales y formales de negociacidén, sobre todo con
el sector empresarial.

La reaccidén internacional fue inmediata. Italia y Espafia
firmaron acuerdos especiales con Argentina; Japébn y E.U.
manifestaron marcado interés en el tema a través de las agendas
Presidenciales Sarney-Reagan y Alfonsin-Nakasone. El1 gobierno de
los E.U. expresdé su apoyo a los acuerdos vy, a la vez, su
preocupacidén porque los paises miembros se cerraran comercialmente
frente a terceros paises, abogando més por una zona de libre
comercio subregional que por una unidén aduanera o un mercado comin
(Lavagna 1991: 30-31).

La conformacién de las Listas Comunes de productos en 1los
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Protocolos sectoriales 1le otorgd un caracter mas complejo al
proceso negociador, al incorporarse la interaccidn doméstica al
interior de cada pais, sobre todo Gobierno empresarios, al espacio
de negociacidén (Porta 1991:97) (43).

El grupo de trabajo del Protocolo # 1 (Bienes de capital)
realizé tres rondas de negociaciones de la LC durante la primera
etapa del PICE/PICAB (entre la declaracién de Iguazu y la firma
del Tratado de Integracidén en noviembre de 1988), una cuarta ronda
en 1988 vy la quinta en Jjulio de 1990. En 1989 no hubo
negociaciones por la gran inestabilidad econdémica y politica en
ambos paises y el cambio de gobierno, primero en Argentina y luego
en Brasil.

Las rondas negociadoras gque incorporaron mayor numero de
productos en la LC fueron la primera y la quinta, mientras las
segunda, tercera y cuarta se caracterizaron por negociaciones
lentas y de menor resultado.

Las rondas de negociacién de las LC en los Protocolos # 21 y
22, automotriz y alimenticio  respectivamente, tuvieron un
comportamiento similar (Porta 1991:91, 97, 102 vy 111, Lavagna
1991:41).

En general, el ©proceso negociador estuvo fuertemente
influido por la evolucién de la situacidén macroecondmica -
caracterizada por la inestabilidad, las restricciones externas vy
la crisis-, por los cambios en la politica comercial en ambos
paises y los cambios en los acuerdos bilaterales de integracién.
Ello se confirma con el hecho de que las rondas de negociaciones
fueron destrabadas en 1988 y en 1990: son los afios del Tratado de
Integracién y del Acta de Buenos Aires. También son afios de
reforma en el comercio exterior en Argentina y Brasil.

Otro rasgo comin de las negociaciones fue la creciente
participacién empresarial a partir de 1986. La uUnica excepcidén fue
en el caso del protocolo # 22 (industria de alimentos procesados),
en que las asociaciones empresariales elaboraron el documento
original (la coordinadora de productos alimenticios, Copal
Argentina, y la Asociacidén brasilefia de la industria alimenticia)
pero después se estancaron las negociaciones.

La actuacidén de los distintos actores también estuvo
determinada por la estructura productiva y empresarial de cada
sector, tanto la del gobierno como de los empresarios privados.

En el caso de los respectivos gobiernos, no hubo acuerdo en
cuanto a conciliar los regimenes de compras estatales de ambos

43 Agui se trataran los protocolos # 1, 21 y 22 por ser

los que han recibido mayor atencidén en las negociaciones del
Mercosur, siendo objeto, ademas, de Acuerdos Complementarios en
ALADI.
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paises (Porta 1991: 97), un indice de 1los limites a los dque
estaban dispuestos a llegar los dos ©principales actores
institucionales en el proceso.

Del Protocolo # 1 quedd excluida la siderurgia y fundicidén y
también los bienes de capital del sector petrolero. Las grandes
empresas estatales de estos sectores en ambos paises fueron
excluidas del mas importante y detallado Protocolo del PICE/PICAB,
quedando circunscritas a dos protocolos méds generales; el # 8
(hidrocarburos) y el # 13 (siderurgia).

El Protocolo # 1 quedd circunscrito a empresas
transnacionales y unas pocas grandes empresas nacionales privadas,
las que optaron por negociaciones producto a producto. La LC

aumentd su participacidén en el comercio global del sector, 35% en
1987, 51% en 1988 vy 60% en 1989. Para Argentina tuvo mayor
importancia que para Brasil: 1la LC representd el 48% de las
exportaciones bilaterales argentinas del sector en 1987 y el 70%
en 1988 y 1989, y cubrié el 32% de las importaciones bilaterales
brasileras del sector en 1986 y el 40% en 1989. (Porta 1991:100).

El peso de los productos del sector bienes de capital que se
comercian bilateralmente entre Argentina y Brasil es pequefio en el
comercio exterior total del sector, 25% de las exportaciones
argentinas, vy 4% de las brasileflas, pero significativo en el
comercio exterior total de esos productos.

En el transcurso de esta investigacidén no fue posible
determinar si el reducido numero de empresas involucradas se
trataba de aquellas para las cuales el comercio Dbilateral
constituydé una alternativa frente a los deprimidos e inestables
mercados internos de ambos paises como resultado de la caida en la
actividad inversionista o) una alternativa frente a las
dificultades para continuar exportando hacia otros mercados
externos, o por ambas razones.

En el caso del protocolo # 21 (sector automotriz) el
instrumento bésico fue la tarifa bilateral cero, lista comin de
productos y lista positiva de ampliacidén progresiva. Este fue el
instrumento comin para todos los protocolos sectoriales. Este
Protocolo se firma en 1988 para entrar en vigor en 1989, pero
qgueda postergado hasta 1991.

El sector automotriz en Brasil y Argentina se caracteriza
por la presencia de filiales de las grandes transnacionales
estadounidenses y europeas que se concentran en el montaje de
vehiculos terminados y de algunos componentes, y Ppor empresas
nacionales que se dedican a la produccidén de piezas y otros
componentes.

El Protoclo # 21 se dirigid, en sus inicios, a promover el
comercio bilateral de piezas y componentes a través de la LC y el
arancel cero, siendo préacticamente excluidos los vehiculos
terminados.
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El acuerdo en este sector contaba <con el favorable
antecedente de que para la mayoria de las empresas transnacionales
era vya significativo el comercio bilateral (VW, Ford, Fiat,
Mercedes benz, Sevel, GM) aunque sin llegar a la complementacidn
productiva. La Scania (produccidén de camiones) es la Unica que
habia alcanzado niveles de complementacidén productiva entre sus
instalaciones en Brasil y Argentina. En 1987, un afio antes de la
firma del protocolo 21 y del Tratado de Integracidén de 1988, la VW
y la Ford deciden crear el holding Autolatina para sus operaciones
financieras conjuntas en Brasil y Argentina.

Por la parte de los gobiernos, al de Argentina le interesaba
compensar el déficit que tradicionalmente mantenia el sector
automotriz en su comercio con Brasil, promoviendo formas de
intercambio bilateral compensado mediante programas de incentivos.

El grado de interdependencia Dbilateral inicial en este
sector automotriz era mas elevado en comparacién con otros
sectores, principalmente debido al comercio intrafirma.

Exportaciones automotrices de Argentina

[

(millones dol. y %)

Brasil Mundo %
1986 42 115 37
1987 44 132 33
1988 47 195 24
1989 70 236 30
1990 82 250 33
1991 (e) 600 800 75

Fuente: Miguel A. Sanchez "Integracidén automotriz en el

Mercado Comun del Sur". Ponencia presentada al Seminario Mercosul
ou a integracao dos povos do Cone Sul, Porto Alegre, PRIES, dic.
de 1991, Porto Alegre, Mimeo.

Sin embargo, a pesar de este nivel de interdependencia, el
Protocolo # 21 solo entra en funciones durante la tercera etapa
(1990-1992) del Mercosur.

Esta demora resulta méds significativa cuando se tiene en
cuenta que las empresas del sector estaban sometidas a la
contraccién de los mercados internos brasilefio y argentino como
consecuencia de la crisis en los 80 y a la competencia japonesa y
coreana en los mercados mundiales (Sanchez 1991:3 vy 4, Porta
1991:108).

Segun Lugones y Porta, la resistencia para la entrada en
vigor del Protocolo # 21 provino de las filiales de las empresas
transnacionales, que se oponian a la apertura reciproca de las
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lineas de produccién que controlan, postura similar a la gue
asumieron en el protocolo # 1 de bienes de capital y en el # 22 de
alimentos procesados (Lugones vy Porta 1992, Porta 1991:111).
También  hubo resistencias por parte de 1los negociadores
gubernamentales, que enfatizaron las diferencias en el mayor
coeficiente de importacidédn en Argentina que en Brasil (44)

Hirst y Porta coinciden en que las mayores resistencias
provinieron de los productores brasilefios de autopartes, en su
mayoria empresas privadas nacionales (Hirst 1990:29, Porta
1991:111), que trataban de evitar la competencia de filiales
transnacionales especializadas en la produccidén de autopartes en
la Argentina.

A partir de julio de 1990, con el viraje hacia politicas
comerciales de mayor apertura en Brasil y Argentina, y en el
contexto del encuentro Presidencial Menem-Collor, se le da un
nuevo impulso al protocolo # 21, amplidndose el intercambio de
vehiculos terminados % los incentivos a los Programas
empresariales de intercambios compensados de autopartes.

La definicidén de cuotas de intercambio tanto para el numero
de vehiculos (18 mil en 1991 y 25 mil en 1992) como para el
volumen del comercio de autopartes ($300 millones en 1991, $500
millones en 1992 vy sin limites en 1993) permite afirmar un
relativo consenso entre los actores econdmicos e institucionales
involucrados: filiales de transnacionales, empresas privadas
nacionales vy gobiernos. Los principales afectados serian las
empresas privadas nacionales productoras de autopartes.

La légica que disefia estos acuerdos es relativamente simple.
Dada la reduccién de los respectivos mercados nacionales
automotrices en Brasil y Argentina y la creciente competencia en
los mercados mundiales, las filiales de transnacionales
especializadas en el montaje de vehiculos terminados tienden a
buscar sus proveedores de piezas, partes y componentes en otras
filiales de la misma empresa en paises vecinos, es decir,
profundizar el comercio intrafirma aprovechando 1los acuerdos
integracionistas. Ello les permite una cierta reconversidén sin
grandes inversiones.

Los gobiernos respectivos crean condiciones para lograr sus
objetivos: mantener el impulso politico al proceso
integracionista, compensar el déficit automotriz argentino vy
ampliar opciones de mercado al sector automotriz brasilefio.

Las empresas privadas nacionales mantienen los respectivos

44 .- El coeficiente de importacién de insumos para la
produccién de autopartes es del 15% en Brasil, mientras
en Argentina podia ser hasta del 30%.
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mercados nacionales de reposicidén de piezas y componentes.

En una ldégica de esa naturaleza no ha habido lugar para los
intereses sindicales ni de otros actores sociales.

El Protocolo # 22 dedicado a los alimentos procesados revela
muchas similitudes con el anterior. La definicidén de cuotas
maximas de intercambio es una tipica medida de proteccidén a
empresas oligopolizadas que se reparten el mercado bilateral. En
este caso, las negociaciones fueron por ramas y no por productos,
lo que revela un mayor grado de integracién empresarial hacia
delante y hacia atrés.

Las ventajas del lado empresarial argentino en este sector,
radican en la mayor calidad de los insumos, su menor costo y la
mayor productividad de la fuerza de trabajo calificada.

El Protocolo 22 se firma en 1988 pero su proceso negociador
se inicid en 1986, Jjunto al de los protocolos 2 y 3 referidos al
trigo y abastecimiento alimentario.

Para los empresarios argentinos (privados nacionales vy
transnacionales) esos protocolos significan la posibilidad de
acceso al protegido mercado brasilefio con costos de transporte
abaratados, en un contexto en que la competencia alimentaria en
los mercados mundiales resulta cada vez mas dificil por los altos
niveles de proteccién e incentivos al sector en los paises
capitalistas industrializados.

Para el gobierno argentino significa obtener condiciones
preferenciales de comercio para un sector cuyas exportaciones
podrian compensar el tradicional déficit comercial bilateral.

El gobierno brasilefio, intentando lograr el objetivo de
combatir la inflacidén sin afectar el crecimiento, vela en la
importacién de alimentos argentinos méas baratos una posibilidad
para reforzar sus programas macroecondédmicos anti-inflacionarios.

Sin embargo, los alimentos procesados quedaron formalmente
fuera del proceso integracionista hasta 1988 en que se firma el
Protocolo 22 y, en rigor, hasta 1989 en que se efecttan la segunda
y tercera ronda (1990) de negociaciones de la LC.

Las resistencias que explican la posposicién de este
Protocolo provinieron del empresariado industrial brasilefio -sobre
todo de 1los productores de insumos primarios- y de la CACEX
(Cartera de Comercio Exterior del Banco de Brasil). Los primeros
por sus desventajas de costo frente a los productores argentinos y
los segundos por la tradicional politica del Banco de Brasil de
restringir las importaciones con el doble objetivo de proteger la
industria local y de asegurar superavit comerciales para pagar la
deuda (Hirst 1990, Porta 1991).

Al igual que en los otros protocolos del PICE/PICAB, las
condiciones del ©proceso negociador fueron modificadas por el
cambio de orientacidén hacia la liberalizacidén en las politicas
comerciales de Argentina y Brasil a partir de 1988.
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Estos hechos confirman la opinidén del diplomatico brasilefio
Barbosa de que "integrarse puede originarse en factores internos
pero ocurre en funcidén de factores externos" (Barbosa 1989:368).

En resumen, las negociaciones bilaterales también jugaron su
papel en el incremento del comercio bilateral: hasta 1989 el 90%
de las exportaciones argentinas al Brasil y el 50% de las
exportaciones brasilefias a la Argentina correspondian a
concesiones bilateralmente concedidas.

5.2.-La ALADI: un nuevo agente social aparece

El afio de 1990 fue especialmente significativo para la
integracidn Argentina-Brasil: es el afio en que se firma el Acuerdo
de Complementacién Econdmica # 14 entre ambos paises en los marcos
de la ALADI.

Durante las etapas primera y segunda (1985-1987 vy 1988-
1989), las negociaciones del proceso integracionista sudamericano
se desarrollaron en dos planos: nacional al interior de cada pais
y estrictamente Dbilateral (en el estilo de 1la diplomacia
Presidencial). La ALADI funcioné como marco de negociacidén para
los Acuerdos de Complementacidén Econdémica # 7 y # 12, refrendando
lo ya acordado en los protocolos 21 y 22 del PICE/PICAB.

Sin embargo, el Acuerdo de Complementacidén Econdémica # 14,
firmado en ALADI el 20 de diciembre de 1990, no solo incorpora en
un solo instrumento todos los anteriores acuerdos firmados en
ALADI por Brasil y Argentina; no solo implementa el Tratado de
Integracidén, Cooperacidédn y Desarrollo firmado en 1988 entre ambos
paises; no solo implementa parcialmente el Acta de Buenos Aires
firmada por los respectivos Presidentes en julio de 1990 que trazd
el objetivo de un mercado comiun bilateral para 1995 sino, también,
establece el programa de liberalizacidén comercial Dbilateral -
progresiva, lineal y automdtica-, los mecanismos de salvaguarda,
de solucidén de controversias y de preservacidén de las preferencias
bilaterales, en resumen, la mayoria de los principales acuerdos
del posterior Tratado de Asuncién que da nacimiento al Mercosur 4°.

Recientemente, el ex-Ministro de Hacienda brasilefio en la
época del Tratado de 1988, didé a conocer las circunstancias en que
surgidé la propuesta del cronograma de desgravacidédn tarifaria como
alternativa frente a los 1impasse sectoriales (Bresser Pereira
1992:30, Mercosul em debate RBCE # 33/1992).

Puede afirmarse que, a partir de este Acuerdo, la ALADI se
incorpora como actor institucional al proceso integracionista

45 . Lo nuevo que incorpora el Tratado de Asuncidén son los
objetivos de un arancel externo comin, de un mercado
comin y la ampliacidén con Uruguay y Paraguay.
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sudamericano. También puede afirmarse que con este Acuerdo, la
integracidén Brasil-Argentina enrumba hacia una zona de libre
comercio bilateral. El1 enfoque sectorial se mantiene para 1los
bienes de capital, la industria automotriz, alimentos procesados y
para los productos destinados a las centrales nucleares.

Podria también afirmarse que el marco negociador de ALADI
funcioné como elemento de relativa disolucidn de las resistencias
que habian ido surgiendo en las negociaciones sectoriales por
productos en el PICE/PICAB y como instrumento para superar el
impasse en que habian caido las negociaciones de las LC

sectoriales. (Los acuerdos de Complementaciédn en ALADI se firman
por los representantes Plenipotenciarios de 1los respectivos
gobiernos) .

El ACE # 14 (Acuerdo de Complementacién Econdémica en los
marcos de la ALADI firmado por los respectivos gobiernos de 1la
Republica Argentina vy la Republica Federativa de Brasil) de
diciembre de 1990 le abre el camino al Tratado de Asuncién en
varias direcciones.

En primer lugar, al aprobar el cronograma de desgravacidn
tarifaria progresiva, lineal y automédtica, "columna vertebral del
Tratado de Asuncién”". En segundo lugar, al formalizar la
institucionalidad del Grupo Mercado Comin, creado por mandato del
Acta de Buenos Aires de julio de 1990, garantizando la continuidad
institucional de los acuerdos vy formalizando el proceso de
negociacién. En tercer lugar, al definir un plazo limite hasta
1994 para eliminar las restricciones no tarifarias al comercio
bilateral. En cuarto lugar, le otorga cobertura Jjuridica
internacional a los acuerdos de integracién bilateral en vista de
la cléusula de nacidén mas favorecida tanto en el marco de ALADI
como del GATT. Quinto, coloca a los actores econdmicos y sociales
ante el hecho consumado de un acuerdo de zona de libre comercio
bilateral, gque ha sido refrendado juridicamente por los Congresos
de cada pais, por los respectivos gobiernos y por un organismo
regional de integracién.

La légica negociadora y de toma de decisiones en el proceso
integracionista ha sido la de avanzar pragmadticamente en la linea
de menor resistencia, segun el ex-representante brasilefio en ALADI
y ex—-jefe del Dpto. de Integracidén de Itamaraty (Barbosa 1992:12,
RBCE # 33/1992).

Avanzar en la linea de menor resistencia significa, como
ejemplifica este caso, lograr el Foro, los actores y los temas
adecuados y factibles de negociacidén con altas probabilidades de
éxito. Las resistencias no se enfrentan directamente sino que se
evaden, se diluyen hasta lograr un fait accompli.

En la estrategia negociadora de la menor resistencia
subyacen tres presupuestos centrales. En primer lugar, que la
integracién debe continuar aunque surjan resistencias o)
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dificultades coyunturales; en segundo lugar, que la iniciativa
negociadora estd en el gobierno; y, finalmente, que la negociacidn
exitosa mantiene en movimiento positivo al proceso
integracionista.

Es la logica del spill over seflalada por Schmitter pero en
un sentido diferente. Esta 1lbégica presupone que el objetivo
integracionista se fundamenta en intereses y  necesidades
estratégicas y de largo plazo:

- los cambios en la politica y la economia internacional vy
regional conducen a la necesidad de la integracién a fin de
reducir las vulnerabilidades externas,

- la crisis de la deuda externa, la necesidad de retomar el
crecimiento, consolidar la democracia y de preservar la paz social
dan prioridad a la integracidén en la agenda politica,

- la percepcién de una grave amenaza comun: el creciente
aislamiento latinoamericano de las grandes corrientes de comercio,
inversiones y tecnologias con la consiguiente marginalizacién de
las decisiones econdémicas y politicas internacionales,

- la integracién regional como una primera etapa complementaria
para una insercidén activa y soberana en la economia mundial
(Barbosa 1989: 368, 370, 371).

En el caso de los militares en tanto que actores
institucionales, el avance del proceso integracionista en el Cono
Sur constituye un factor -que se adiciona a otros- que refuerza la
necesidad de una nueva concepcién estratégica. El1 Vice Almirante
brasilefio Vidigal propone un nuevo concepto de seguridad sobre la
base de la defensa del desarrollo, considerando que una comunidad
suramericana, una asociacién del Cono Sur, es una etapa precursora
mas fdcil de implementar que la meta de la Comunidad
Latinocamericana inscrita en la Constitucidén brasilefia de 1988
(Vidigal 1989:315, 3106).

El anadlisis hasta aqui expuesto, correspondiente a las dos
primeras etapas del proceso integracionista (1985-1987, 1988-1989)
permite avanzar las siguientes conclusiones:

- los actores institucionales, econdmicos y sociales concurren al

proceso negociador no sélo en funcidédn de sus intereses,

- los cambios en las politicas macroeconémicas y comerciales

cambian el marco en el que se desenvuelven las negociaciones,

provocando nuevos posicionamientos de los actores aunque sus

intereses no hayan cambiado,

- los cambios en los contextos internacional, regional, bilateral

y nacional inducen nuevos posicionamientos de los actores frente

al proceso negociador,

- la propia dindmica de negociacidén conduce a cambios en las
posiciones de los actores frente a los acuerdos

integracionistas.

Estas conclusiones no niegan el hecho de que cada actor
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intenta adecuar los acuerdos a sus propios intereses, lo que se
refleja en los avances, en las posposiciones y en la forma de los
Protocolos, sino que destacan aquellos factores que conducen a
cambios en las estrategias de negociacidén de los actores
involucrados en el disefio e implementacion de los acuerdos.
5.3.-La tercera etapa: proceso negociador
y actores internos y externos

La tercera etapa del Mercosur se inicia en 1990, cuando los
Presidentes Collor 'y Menem deciden acelerar 1los acuerdos
integracionistas sobre la base del marco juridico ofrecido por el
Tratado de 1988 y por el Acuerdo de complementacién de ALADI. En
julio de 1990 firman el Acta de Buenos Aires que reafirma el nuevo
rumbo integracionista, aprueban el Estatuto de empresas
binacionales postergado desde 1987, se firma el acuerdo de
componentes para centrales nucleares, se amplian las LC de bienes
de capital y alimentos procesados y se pone en marcha el Protocolo
automotriz.

Ambos Presidentes instruyen a sus representantes en ALADI,
firmdndose en diciembre de 1990 el ACE # 14 (Acuerdo de
Complementacidén Econdmica) que incluye los acuerdos bilaterales
pre-existentes, un cronograma para tener arancel cero, sin
barreras no tarifarias bilaterales en 1994, preferencia
arancelaria minima Dbilateral del 40% para los productos
manufacturados, reduccidén anual del 20% de los productos incluidos
en las listas de excepcidén y reduccidn arancelaria minima del 7%
semestral.

El Tratado de Asuncién, firmado en marzo de 1991
formalizando el surgimiento del Mercosur, introduce cuatro
elementos nuevos a los acuerdos existentes:

- promulga el objetivo de establecer un arancel externo comin, es
decir, de crear una unidén aduanera,

- incorpora a Uruguay y Paraguay al proceso integracionista,

- declara el objetivo de constituir un Mercado Comin con un
periodo de transicidén hasta diciembre de 1994,

- establece que los acuerdos sectoriales es uno de sus cuatro
instrumentos principales.

E1l Tratado confirma el cronograma de liberalizacién
comercial, enfatiza el objetivo de <coordinar las politicas
macroecondémicas y sectoriales, establece un Régimen General de
origen, un sistema de solucidén de controversias y cldusulas de
Salvaguardia y formaliza los Organos Institucionales del Mercosur.

A partir de 1991 el proceso negociador se acelera en cuatro
direcciones: lograr el reconocimiento externo, ampliar las bases
de sustentacién del reconocimiento interno, consolidar la
institucionalidad y la implementacién de medidas e instrumentos
para una Zona de libre comercio subregional en 1994 y, finalmente,
avanzar en el disefio e 1implementacién de una Unidén Aduanera
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subregional a partir de 1994.

Dirigidos al reconocimiento externo son el ACE # 18 (Acuerdo
de Complementacién Econdémica en el marco de ALADI) firmado en
noviembre de 1991, el Acuerdo Mercosur-E.U. también conocido como
4 + 1 firmado en Jjunio de 1991 y el Acuerdo de Cooperacidn
Mercosur-CEE firmado en mayo de 1992.

La peculiaridad del ACE # 18 es que permite la inscripcidn
automdtica del Mercosur en el GATT a través de ALADI y de 1la
clédusula de habilitacidn (4°).

Llama la atencidén que los E.U. presentara recurso de
impedimento a la solicitud del Mercosur ante el Consejo del GATT,
algo totalmente inusual, indicador de las reticencias
estadounidenses.

Los intereses estadounidenses respecto al Mercosur no se
limitan a incorporarlo a una zona de libre comercio hemisférico
sino, también, a la adaptacidén de las politicas internas de los
cuatro paises a las exigencias del 1libre comercio internacional
(Lawrence 1992: 26, 29)

La percepcién oficial en Brasil vy Argentina considera
compatibles el Mercosur y la Iniciativa para las Américas pero
asume que el primero es mas asequible en el corto plazo. Para
Brasil, la consolidacién del Mercosur es la base para una mayor
integracién a la economia mundial y a 1la Iniciativa para las
Américas, mientras esta ultima se vaya configurando y logre
encontrar respuesta para los tres principales intereses
brasilefios: acceso a mercados, transferencia de tecnologia vy
mantener la diversificacidn de sus relaciones econdémicas
exteriores (Reis Velloso 1991, RBCE 1992).

Para Argentina, sin embargo, se trata de direcciones
simultéaneas en su proyeccidn exterior, resultando el Mercosur como
una de las patas en la "Estrategia de la arafia" para apoyo e
insercién en el mundo, pero con la prioridad situada en su
alineamiento con los E.U. (CEI 1992).

Con la Comunidad Econdémica Europea, el Mercosur firma un
Acuerdo Internacional de tercera generacidén en mayo de 1992. E1
Acuerdo, a ser implementado por el Consejo de la CEE y el Consejo
del Mercosur, preve intercambio de informaciédn, asistencia
técnica, apoyo institucional y formacidén de personal.

Estas acciones internacionales fueron emprendidas, disefiadas
y ejecutadas por iniciativa de los Ministerios de Relaciones
Exteriores de los paises del Mercosur, persiguiendo el objetivo
del reconocimiento latinoamericano via ALADI, internacional via

46 .— Cléusula que rige desde la Ronda Tokio del GATT de 1980,
permite que tres o mas palises se junten en un acuerdo parcial que
se inscribe en ALADI y automdticamente en el GATT.
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GATT y de dos de los principales centros mundiales de poder
econdmico y politico.

La ampliacién de las bases internas de sustentacién fue més
cautelosa y relativamente limitada:

- reactivacién de las Comisiones Parlamentarias en los Congresos
respectivos de los cuatro paises, ahora estimuladas por 1la
creacién de la Comisidén Parlamentaria conjunta del Mercosur bajo
el amparo del Tratado de Asuncién (Carneiro 1992: 155),

- reglamentacidén, promocidén e implementacidén de la participacidn
empresarial en el disefio y puesta en marcha de los acuerdos
integracionistas,

- ampliacién de los funcionarios y Ministerios involucrados en los
11 subgrupos de trabajo creados a partir de la Agenda de las
Leflas, aprobada en la Cumbre del Mercosur de junio de 1992.

La mayor presencia empresarial en el proceso integracionista
se expresa en las reuniones ad hoc, en su participacién en el
disefio y elaboracién de los acuerdos sectoriales del Mercosur y en
la preparacién de programas de inversidén y reconversidn frente a
las nuevas realidades.

Una encuesta de Price Waterhouse reveld que sbélo un 1% de
las empresas brasilefias y 0% de las argentinas estimaban que la
integracién no funcionaria. El resto estd diseflando planes al
respecto.

Respuestas empresariales sobre el Mercosur (%)

Plan Implantando No
Estratégico alternativas funcionaré
Argentina 25,6 21 0
Brasil 12,3 9,4 1

Fuente: Encuesta Price Waterhouse en, De Bello 1992:147

La 1ldégica empresarial argentina considera que estd bien si
se exporta a Brasil, mientras la brasilefla considera dque exportar
al mercado mundial les garantizard exportar a cualquier lugar
incluida la Argentina.

Durante el 26-30/8/91 se relnen en Puerto (Foz) Iguazu los
empresarios del Mercosur convocados por los gobiernos para
formular propuestas respecto a los Acuerdos de complementacidn
sectorial en: siderurgia, aluminio, textil, <cuero vy calzado,
agroindustria, quimica y petroquimica, farmoquimica, automotriz,
electronica, papel y celulosa.

La presencia empresarial fue a través de las Asociaciones y
Cémaras, lo que le otorga una dindmica de representacidn
consensual lidereada por las grandes empresas, las que
participaron activamente.

Expertos argentinos como Lugones, Porta y De Bello coinciden
en que la actividad empresarial es resultado de estrategias
defensivas frente a los acuerdos de integracién y a las aperturas
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comerciales liberalizadoras, prevaleciendo mas las preocupaciones
por la penetracién de terceros en el mercado integracionista
ampliado que por la formaciédn de emprendimientos conjuntos para
acceder a los mercados internacionales (Lugones y Porta 1992:305,
De Bello 1992:148).

Para de Bello, ademés, las estrategias empresariales
defensivas responden a las consecuencias de los sucesivos ajustes
recesivos y a que los actores econdmicos asumen los acuerdos de
integracién como inexorables e irreversibles -cuestidén esta Gltima
reiterada con insistencia por los gobiernos desde 1989.

El caréacter defensivo de las estrategias empresariales en el
Mercosur lo confirma el Marco Normativo de los Acuerdos
Sectoriales, documento aprobado por el Consejo del Mercosur en
1991, sobre todo en sus articulos 4 y 5 que estdn dirigidos a
evitar restricciones, posposiciones o retardos al cronograma de
liberalizacién (Almeida 1992:148).

Sin embargo, la 1ldégica de negociacién gque se introduce a
partir del Tratado de Asuncidén le confiere el status del primer
paso a los Acuerdos Sectoriales.

Flujo de negociacidédn en el Mercosur

Aval Subgrupo de
trabajo Aprobacidn Protocolo
Instrumento Acuerdo sect. Aval Grupo Mer- ALADI
Actor Empresa/Asoc. Gobiernos cado comun

La 1légica negociadora que deja el primer movimiento al
sector empresarial se fundamenta en la existencia del Cronograma
de liberalizacidén comercial y en el Programa aprobado con la
Agenda de Las Lefias.

Las reticiencias empresariales (privados nacionales vy
transnacionales) estédn asociadas a que la liberalizacidédn comercial
sea mas lenta, al alivio y eliminacidén de las asimetrias entre los
paises, a que la armonizacién de las politicas macroeconbémicas y
sectoriales no les afecten los beneficios que reciben por sus
programas de incentivos, subsidios vy proteccidén a menos que
reciban compensaciones suficientes.

Seguin la revista estadounidense US/Latin Trade, una de las
voceras de la Iniciativa, las transnacionales automotrices, por
ejemplo, urgen al gobierno brasilefio para reducir las barreras més
lentamente. A su vez, el representante comercial de los E.U.
declardé que "nuestra industria automotriz ha estado apoyando
mantener las barreras altas vy, por supuesto, el gobierno
estadounidense no puede apoyarlas en eso"
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Los gobiernos argentino y brasilefio siguen una clara linea
de incentivar la firma de los acuerdos sectoriales, que abarcan no
s6lo aspectos comerciales sino, también, normas de origen, de
complementacidén  productiva y de politicas industriales y
tecnoldbgicas.

Estado de la firma de los Acuerdos Sectoriales (47)
(Sept. de 1992)

Firmado Cerca Menos cerca Trabado
Siderurgia Bienes de capital Gréafico niquel, zinc.
Textil, vestua- Informat.-elect. Automotriz Vidrio

rio y fibras Cuero
sintéticas

Forjado Soft-Serv.elect. Farmacéutico
Quimica-Petro- Fotosensibles Calzado
quimica

Veterinario Plasticos Papel y celu-
losa

De acuerdo al Tratado de Asuncidén la vigencia de los
acuerdos sectoriales se limita al periodo de transicidén hasta el
inicio del Mercosur, es decir, hasta dic. de 1994.

Ello levanta interrogantes en cuanto a la funcién real de
los mismos, la que al parecer resulta diferente para los actores
econdmicos e institucionales involucrados. Para los gobiernos,
impulsar los acuerdos sectoriales significa llegar a 1995 con el
apoyo y participacidén empresarial expresado en los acuerdos
firmados. Para las Asociaciones de empresarios significan reglas
de juego definidas sectorialmente en funcién de sus intereses
(normas de origen, arancel externo comun, aplicacidn de
salvaguardias, perfil de las politicas industriales, etc).

Para ambos actores, los Acuerdos Sectoriales constituyen un
instrumento para reducir las tensiones del periodo de transicidn,
en el que no hay coordinacién de las politicas macroecondémicas
(tasas de inflacién muy diferentes, asincronismo en el
crecimiento, tasas de cambio muy dispares, etc.), no hay tarifa
externa comin, subsisten las asimetrias estructurales de costo y
productividad y se mantiene el ritmo de apertura intra-Mercosur y
respecto al resto del mundo.

La Cumbre Presidencial del Mercosur celebrada en junio de
1992 en Las Lefas, Argentina, definidé un Cronograma de Trabajo

47 .- El sector agroindustrial pasdé al subgrupo de trabajo
de politica agricola.
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(Agenda de Las Lefias) para el periodo de transicidén hasta

diciembre de 1994. Ese Cronograma de Trabajo define las
prioridades y la institucionalizacién del proceso negociador en
todos los asuntos, de ahi su importancia. Ordenada

cronolbégicamente se presenta como sigue:

Agenda de Negociacién del Cronograma de Las Lefias

Instrumentos a Plazos de
Esferas de politica ser armonizados instrumentacién
Politica comercial dumping/subsidios julio-dic./92

eliminacién de barreras

no tarifarias Julio-dic./92

tarifa externa comin dic/92 y jul-sep/94

dreas aduaneras especiales oct.-dic./93

acuerdos terceros paises abril-jun./93
Politicas de Promocidn proteccién a la inversidn abril-jun./93
politica industrial oct.-dic./93
politica competencia oct.-dic./93
politica agricola oct.-dic./93
politica tecnolégica abril-jun./93
Politicas coordinacién de las pari- abril-jun./93
Macroecondémicas dades cambiarias
impuestos sobre comercio jul-sept./94
movimiento de capitales oct.-dic./93
Fuente: Joao Bosco Machado "A evolucao das negociacoes no Mercosul: o Cronograma das lefias", en: Balanca

Comercial, sept. de 1992, #120 Rio de Janeiro: Funcex.

Desde el &ngulo institucional, la Agenda de Las Lefias crea
el subgrupo de Trabajo 11 dedicado a los asuntos laborales, empleo
y seguridad social.

La Agenda de Las Lefias no solo le define los contenidos a
los 11 subgrupos de trabajo como instancias técnicas de
negociacién previa al grupo Mercado Comun sino, también, las
prioridades, instrumentos vy plazos ©para conformar una Unidn
Aduanera hasta diciembre de 1994.

Las prioridades estédn establecidas siguiendo la linea de
menor resistencia y de mayor avance potencial en las
negociaciones.

La primera prioridad se sitta en el &mbito comercial,
especialmente en el tratamiento a las barreras no tarifarias,
legislacién antidumping y antisubsidios y en los mecanismos de
salvaguardia. La previsidén de que resulte mas expedito el consenso
en estos asuntos surge de que ya esta aplicandose el cronograma de
reduccién de las tarifas y de las listas de excepciones, de que
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existe una extendida practica internacional anti-dumping
sustentada por el GATT y de 1las tendencias de liberalizacidn
comercial frente al resto del Mundo por los paises del Mercosur.

Las propuestas nacionales para la tarifa externa comin venia
siendo negociada por el subgrupo dedicado a las politicas
macroeconomicas y fueron presentadas formalmente al grupo Mercado
Comun, que aprobd el mecanismo de negociacidn durante la IV Cumbre
del Mercosur celebrada en julio de 1993.

Este es uno de los asuntos de mayor debate doméstico en cada
pals, entre los paises miembros del Mercosur y de éstos con el
resto del mundo. Otros asuntos objeto de mayor debate entre los
actores involucrados son las normas de origen; la coordinacidén de
las politicas macroecondédmicas; los resultados del intercambio
comercial; los instrumentos para tratar las asimetrias
estructurales de costos, productividad y de regulacidn econdmica y
las asimetrias de politicas.

Respecto a la tarifa externa comin la prensa brasilefla
noticidé que estaria situada entre 0%-35% con 7 niveles (Correio
Braziliense, 9 de junho de 1993, pag. 11) segun declaraciones del
Canciller interino Ruben Antonio Barbosa. La prensa paraguaya se
hizo eco de las declaraciones de su Viceministro, situdndola entre
0%-20% con una dispersidén de diez (de dos en dos) y la lista de
productos por definir (Prela 2 de julio de 1993, El mundo en
sintesis, La Habana).

Aungque las diversas fuentes no coinciden al respecto, aqui
se asumird como valida la informacién procedente de una fuente
académico-gerencial.
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Propuestas nacionales de tarifa externa comin para Mercosur

Pais Niveles tarifarios Criterios de aplicacidén
Brasil 0%, 5%, 10% 0% productos exportables sin pro-
15%, 20%, 25% duccidén nacional y costo trans-
35%, 7 niveles porte elevado
5% insumos basicos
10% agropecuarios e intermedios
15% bienes intermedios
20% bienes de consumo, intermedios
y de capital
25% equipos de control numérico
35% informédtica, automdéviles, prod.
Sensibles.
Argentina 0%, 4%, 8% 0%-4% bienes de capital
12%, 16%, 20% no especifica el resto de los
6 niveles productos
Paraguay 0%, 5%, 10% 0% materias primas e insumos sin
15% 4 niveles produccién regional.
5% materias primas e insumos sin
produccidén nacional en uno o
mas paises
10% productos en general
15% articulos de lujo no especifi-
cados
Uruguay 0 %, 5%, 10% la propuesta no especifica los
15%, 20% productos
5 niveles las tasas de proteccién efec-
tiva para agropecuarios e in-
|
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dustrias serdn iguales.

Fuente: Comisidén técnica de Tarifas, en: Joao Bosco Machado 1992 "Mercosul e tarifa
externa comun", en: Balanca Comercial. dic./92, Rio de Janeiro: Funcex.

Las propuestas nacionales presentadas por el Grupo Mercado
Comtin al subgrupo de trabajo # 10 encargado de la coordinacidén de
las politicas macroecondmicas, refleja las estructuras tarifarias
actuales en los paises miembros del Mercosur. El economista
brasilefio Machado considera que las negociaciones seguirédn el
curso de avanzar en la definicién de una tarifa externa comin para
aquellos sectores donde ya existe convergencia en los niveles de
proteccidén extrasubregional, en espera de la definicién de una
politica industrial comin y de mayor estabilidad en las tasas de
cambio.

Segin el director de asuntos gubernamentales de Autolatina
(holding que desde 1987 agrupa las operaciones financieras de la
Ford y VW en Brasil y Argentina), "Para alcanzar la integracién
serda necesario mucho mas que la simple voluntad politica de 1los
gobiernos de los cuatro paises miembros o del impetu desbravador
del sector privado" (Mercomundo 1993: 37).

Los problemas estructurales que, segun Autolatina, deberéan
ser resueltos antes de las barreras comerciales son:

- la legislacidén automovilistica (en Argentina se exige comercio
equilibrado y componente importado del 40%-42%, mientras en Brasil
el programa de incentivos a la exportacidédn exige proporcidén de 2:1
en la export/import. y un méximo de 25% de componente importado),
- la especializacidén productiva entre los paises,

- las politicas cambiarias.

Este es el tipo de obstaculos al que se refieren la mayoria
de los autores cuando hablan de asimetrias estructurales, que son
el principal objetivo del cronograma de Las lefias. No son las
unicas.

La IV Cumbre del Mercosur (%) que estuvo precedida por las
reuniones del Grupo Mercado Comun (érgano ejecutivo del Mercosur)
y del Consejo (6érgano superior del Mercosur formado por 1los
Cancilleres, Ministros de Economia y Presidentes del Banco Central
una vez al afo y Presidentes de las Republicas), aprobd tres
asuntos de importancia:

- ratificar el Cronograma de Las Lefas (49),

48 .— La Cumbre se celebrdé en el contexto de una seria crisis
politica en Brasil gque condujo a la destitucidén legislativa del
Presidente a partir de noviembre de 1992 y a su sustitucidédn por el
Vice Presidente.

49 .- Las prérrogas no podradn exceder los tres meses ni
sobrepasar la fecha de 31/12/94.
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- aplicacidén del control integrado de fronteras,
- Reglamento para la defensa contra las importaciones de paises no
miembros gque sean objeto de dumping.

La ratificacién del Cronograma de Las Leflas se hizo
necesaria por el debate levantado en 1992 en torno a la
imposibilidad de cumplirlo, vinculado a la viabilidad del
Mercosur, que ha estado en discusidén desde sus inicios.

5.4.-E1 debate de 1992: actores y viabilidad del Mercosur.

Ese debate de 1992 sobre 1la viabilidad del Mercosur
ejemplifica la principal linea de argumentacidédn de esta tesis que
vincula contexto internacional/politicas macroecondédmicas/actores
institucionales, econdémicos y sociales/acuerdos de integracién.

El 1lro de abril de 1991 en Argentina se lanza el Plan de
Convertibilidad o Plan Cavallo que define una tasa de cambio fija
para el délar y la total y 1libre convertibilidad del peso,
mantiene la emisidén monetaria en funcidén del ingreso de divisas,
acelera el programa de privatizacién y extiende el ajuste del
gasto a los gobiernos provinciales. Los dos pilares béasicos de
este nuevo plan macroecondmico son el superavit comercial (que
garantice un alto nivel de reservas en divisas); y el superavit
fiscal (que permita pagar las deudas externas e internas).

La dolarizacidén de la economia argentina, presente desde el
Plan Bonex en 1989 vy que se acelera con el Plan de
Convertibilidad, la reduccidén arancelaria y las mayores tasas de
interés interna dirigidas a atraer divisas del exterior,
condujeron a una sobrevaloracidédn del peso frente al ddbélar y una
reduccidén del superavit comercial en 1991 (Garcia 1992). Durante
1992 esas tendencias se consolidan y refuerzan.

A partir de marzo de 1992 comienza el debate sobre la
necesidad de ajustes al Plan Cavallo para evitar tanto el
resurgimiento de las tendencias inflacionarias como la
implementacién de medidas recesivas (Lavagna 1992:20).

Para el equipo econdmico del Ministro argentino Domingo
Cavallo y para el propio gobierno Menem, mantener el crecimiento
con inflacidén baja es un objetivo politico de importancia en un
contexto de elecciones legislativas y de la preparacidén para las
Presidenciales.

Brasil, por su parte, mantenia wuna politica econdmica
recesiva, con altos niveles de inflacidén y una moneda devaluada
frente al ddbélar. En tales condiciones, el superavit comercial
brasilefio con Argentina alcanzdé una cifra record de més de Smil
545 millones de ddélares en 1992.

En Argentina, las resistencias internas al Mercosur
surgieron con fuerza por parte del Ministerio de Economia y de la
Uniédn Industrial Argentina (UIA), reclamando clausula de
salvaguarda generalizada.

Las asincronias en las economias vy en las politicas
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macroeconbémicas condujeron a un cambio -gque puede O no ser
coyuntural- en la postura negociadora de los actores
institucionales y econdémicos involucrados: el inicial y relativo
desinterés brasilefio deviene en un creciente interés (Argentina ha
pasado a ser su segundo socio comercial), mientras el inicial
interés argentino en el Mercosur comienza a registrar resistencias
significativas (Barbosa 1992:12, Lavagna 1992:21).

La medida adoptada por el gobierno argentino, amparado en la
cldusula de salvaguarda del Tratado de Asuncidén, fue la de elevar
de 3% a un 10% 1la tasa de estadistica aplicada a 1las
importaciones. Desde finales de 1992 las negociaciones argentino-
brasilefias habian conducido a acuerdos para aumentar las compras
de Brasil en Argentina: petrdleo, acuerdos de largo plazo para la
compra de gas, grandes compras de trigo y harina y esquemas de
intercambio automovilistico. Llama la atencidén gque mientras
acontecia ese proceso negociador, en noviembre de 1992 el gobierno
de E.U. ofrecidé a Brasil la venta de trigo subsidiado hasta un 30%
del precio. A diferencia del afio 1991, en esta ocasidén el gobierno
brasilefio decidié comprar el trigo argentino.

Las declaraciones del embajador argentino en Brasil, sobre
la reduccidén del déficit comercial bilateral de su pais durante el
primer semestre de 1993, revelan un cambio de tono respecto a 1992
(Mercomundo 1993:20) .

Los incidentes de 1992 corroboran:

- los impactos de las politicas macroeconémicas sobre la actuacidén
de los actores en general y su postura negociadora respecto a los
acuerdos integracionistas en particular,

- la capacidad de 1las instituciones y de la red de intereses
creados en torno al Mercosur para reaccionar a los impactos
negativos que afectan la consecucidn de los acuerdos
integracionistas y encontrar formas de adecuarse a la nueva
situacidén, esto es, capacidad de reproducirse.

Las politicas macroecondmicas y sectoriales, sin embargo, no
se disefian en funcién del escenario integracionista, todo 1lo
contrario, mas bien lo desconcen, ya dgque se diseflan y ponen en
practica en funcién de la economia y la politica internas de cada
pais en el contexto de sus intercambios y dependencias
internacionales.

5.5.-Dos caracteristicas del comercio Brasil-Argentina

Hay dos rasgos caracteristicos de los intercambios Brasil-
Argentina que no han sido seflalados por 1los expertos vy dJque
indudablemente influyen sobre los acuerdos integracionistas,
afiadiéndose a los expuestos anteriormente.

El comercio bilateral tiene un caracter relativamente
marginal para ambos paises, lo que se revela en su pequefla
participacién en el comercio exterior de Argentina y Brasil con el
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mundo.

Participacidén en el comercio exterior total de cada pais (%)
1989 1990 1991

Exportaciones Brasil-Argentina 2,07 2,05 4,6
Exportaciones Argentina-Brasil 11,7 11,5 12

Importaciones brasileflas de Argentina 6,78 6,77 7,7
Importaciones argentinas de Brasil 17,2 17,6 18,3

Fuente: CTIC/DECEX/INDEC, en: Worcel 1992:43, Reis Castilho
1992:49

El caréacter marginal de las exportaciones e importaciones
bilaterales (mds para Brasil gque para Argentina) permite un mayor
margen de maniobra en las negociaciones, ya que pueden tomarse
medidas facilitadoras del comex bilateral sin que causen
significativo impacto sobre el comercio con el resto del mundo, ni
sobre las economias nacionales.

Esta fue la situacién predominante durante el qguinquenio
1985-1990. Sin embargo, en 1991 y 1992 el comercio bilateral
aumenta significativamente (méds del 100%) y Brasil y Argentina
pasan a ocupar un 1importante lugar entre sus principales socios
comerciales respectivos: Argentina deviene el segundo socio
comercial de Brasil, superando a Japén y sbélo superado por los
E.U.; mientras Brasil pasa a estar entre los tres primeros socios
comerciales de Argentina.

Ademéds, como se parte de bajos niveles iniciales de
intercambio, los incrementos logrados resultan significativos.

Otro rasgo caracteristico de los intercambios, es que el
grueso del comercio bilateral Brasil-Argentina se concentra en un
pequefio numero de productos. Mas del 85% de las exportaciones de
Brasil hacia Argentina y més del 75% de las importaciones
brasilefias procedentes de Argentina (en los Ultimos tres afios) se
concentra en 15 productos.

A su vez, mas del 65% de las exportaciones argentinas al
Brasil se concentra en los 12 productos que mas crecieron en el
comercio bilateral en los ultimos 3 afios.

Esta concentracién del comex bilateral en un pequefio nUmero
de productos le confiere (real o potencialmente) una significativa
importancia a las politicas sectoriales en el Mercosur.

En ese conjunto de 12-15 productos, hay un grupo de 6-9
productos en que las importaciones brasilefias procedentes de
Argentina representan mads del 30% de las importaciones totales
brasilefias de cada uno de esos productos, es decir, en dque
Argentina es el principal abastecedor de Brasil. Para las
exportaciones argentinas también hay un grupo de 6-9 productos
para los que el mercado brasilefio es su principal destino,
absorbiendo mas del 25% de las exportaciones totales de cada uno
de esos productos.
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En el caso de Brasil, hay un grupo de 6-8 productos para los
que Argentina esta entre los principales paises destino de sus
exportaciones con méas del 10% del total.

Las ramas en las que se ha logrado determinado nivel de
intercambio intraindustrial, figurando en la pauta de
exportaciones e importaciones de ambos paises son: automotriz,
componentes de centrales nucleares, productos quimicos, pléasticos,
maquinaria y material electrédnico.

Estas caracteristicas de los intercambios intra Mercosur
explican la importancia de los Acuerdos Sectoriales mas alld del
cronograma de liberalizacidén comercial y de la mayor o menor
coordinacién de las politicas macroecondmicas.

Para otro grupo de productos 1los intercambios tienen un
caracter principalmente intersectorial. Este es el caso de 1los
productos agropecuarios y agroindustriales para los que Argentina
presenta ventajas comparativas naturales y de especializacidn
productiva, y los productos minerales en los que Brasil presenta
ventajas comparativas naturales y de especializacidn.

De conjunto, las situaciones comparativas sectoriales en
Brasil y Argentina son diferentes y muy heterogéneas para cada
sector lo que torna muy insuficiente 1la simple eliminacidén o
disminucién de barreras (tarifarias y no tarifarias) al comercio,
exigiendo no solo la coordinacién en las politicas sectoriales
sino, también, el disefio e implementacidén de politicas de
reconversién productiva y de compensacidén social. Ese es el debate
que toma fuerza a partir de 1991, en la medida en que avanza el
Cronograma de liberalizacién comercial bilateral (y las
respectivas reformas arancelarias).

5.6.-Actores institucionales, econdémicos
y sociales y sus propuestas de politicas integracionistas.

Las politicas de reconversidén y de compensacidén no estén a
la vista en el proceso negociador del Mercosur. Las tres lineas
principales de negociacién presentes hasta el momento apuntan en
varias direcciones.

Por parte de los politicos y funcionarios gubernamentales,
avanzar en la definicidén de los mecanismos de salvaguarda, de las
normas técnicas, de las instituciones que regirdn el Mercosur
pos/94, definir el régimen de origen para los productos, la tarifa
externa comln y las zonas francas,

Por parte de los economistas, lograr la coordinacidén de las
politicas cambiarias para evitar los impactos de la inestabilidad
de las tasas de cambio sobre el comercio intra Mercosur y sobre
los acuerdos de integracidn, lograr una mayor aproximaciédn en la
coordinacién de las politicas macroecondmicas y en las politicas
sectoriales para evitar las asimetrias existentes entre los paises
del Mercosur (en  tamafio, costos, productividad, impuestos,
subsidios e incentivos, etc.) y los impactos de la inestabilidad
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macroecondémica en los paises miembros,

Por parte de los empresarios, participar més activamente en
el proceso negociador del Mercosur, configurar acuerdos
sectoriales entre las empresas de los cuatro paises (de hecho,
estédn firmando, principalmente, las de Brasil y Argentina, dque
concentran el 79% del comercio intra Mercosur), proponer las
normas de operacidn en las nuevas condiciones y los criterios para
la distribucién del ampliado mercado subregional.

El empresariado no es el Unico actor que registra un cambio
en su postura frente al Mercosur, también los sindicatos (°9).

Durante 1985-1990, 1la ©postura sindical respecto a 1los
acuerdos integracionistas en el Cono Sur se caracterizdé por el
rechazo y la indiferencia, 1lo que estuvo determinado por varios
factores.

En primer lugar, los impactos sociales de la crisis de 1la
deuda y de los diversos planes macroecondémicos aplicados en ambos
paises condujeron a que las organizaciones sindicales @ se
concentraran en las politicas econdémicas nacionales, sobre todo en
aquellas que implicaban desempleo y erosidén salarial. En segundo
lugar, la forma en que se diseflaron y aplicaron los acuerdos
integracionistas no preveian ni permitian la participacidn
sindical en el proceso de negociacién. En tercer lugar, la
prevaleciente percepcidn sindical de que el proyecto
integracionista responde a los intereses de las grandes empresas y
al proyecto neoliberal gubernamental, teniendo poco o nada que ver
con los intereses de los trabajadores. En cuarto lugar, la
prevaleciente postura sindical defensiva y activa en los marcos
nacionales de cada pais ©pero sin propuestas alternativas
articuladas a nivel subregional o regional, salvo en el tema de la
deuda externa en el que desde 1985 si hay propuesta regional. En
quinto lugar, la relativa desarticulacidén del movimiento sindical
frente a las nuevas politicas macroecondémicas, frente al proyecto
neoliberal-neoconservador.

A partir de 1990 y en algunos casos desde 1988, a la
anterior postura sindical se afiade una nueva tendencia
caracterizada por la realizacidén de estudios y diagndésticos sobre
la marcha del proceso integracionista en el Cono Sur y sus
implicaciones sociales, ademas de la elaboracién de estrategias
alternativas tendientes a la formacidén de un mercado comiln gue no
afecte a los trabajadores evitando el perfil neoliberal de los
acuerdos. Esta tendencia ha estado acompafiada de la realizacidn
de encuentros de sindicatos y centrales sindicales de los paises

50 -

. Del conjunto de movimientos sociales, han sido los sindicatos los que, hasta el momento, han

articulado propuestas alternativas al Mercosur. Sobre todo aquellos de base urbana industrial. En menor medida

los de base agropecuaria rural.
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del Cono Sur, asi como de la constitucidédn de la coordinacidn de
centrales sindicales del Cono Sur.

La postura sindical predominante sobre el Mercosur se
caracteriza por coincidir en que la integracidén subregional vy
latinoamericana es el camino para una mejor y mayor insercidn en
la economia vy la politica internacionales; destacar que el
Mercosur ha sido disefiado e implementado soslayando la
participacioén sindical y de las organizaciones populares;
reafirmar la importancia de la integracién vy la unidad
latinoamericanas para todo proyecto de desarrollo orientado hacia
la independencia, autonomia, la democracia, la justicia y equidad
social; enfatizar que no incluye la dimensién social de 1la
integracién, ni politicas para enfrentar el dumping social,
tampoco prevee politicas para enfrentar las consecuencias sociales
de la reconversidn productiva que traerd el Mercosur.

En particular, los sindicatos insisten en la ausencia de
politicas laborales; perciben el Mercosur asociado al disefio e
implantacidn del modelo neoliberal en lo econdémico y
neoconservador en lo politico, con sus implicaciones recesivas, de
erosién salarial, de reduccidén en los niveles de empleo, de
deterioro social, <clientelismo vy autoritarismo politicos; 1lo
consideran estrechamente asociado a la Iniciativa para las
Américas; vy, finalmente, valoran que el Mercosur responde a los
intereses de las grandes empresas (nacionales y transnacionales),
desconociendo los intereses de las pequefilas y medianas empresas,
de los trabajadores y de otros sectores populares.

Las valoraciones sindicales y de sus respectivos expertos se
caracterizan por su enfoque 1integral sefialando los aspectos
positivos y negativos del Mercosur, situandololo en el contexto de
las tendencias econdmicas y politicas internacionales, nacionales
y del movimiento sindical y elaborando propuestas concretas de
negociacién.

Las propuestas consensualmente suscritas por las centrales
sindicales de Argentina, Brasil, Uruguay y Paraguay pueden
resumirse en:

- que se cumpla el propdsito del Tratado de Asuncidén de avanzar
hacia un Mercado Comun del Sur y no quede en una zona de libre
comercio caracterizada por la apertura comercial unilateral e
indiscriminada,

- creacidén de mecanismos mas democraticos de negociacién en el
Mercosur que permitan la participacidén sindical en el disefio y
toma de decisiones, no limitdndola a una visidén estrecha de los
asuntos laborales,

- necesidad de definir una politica social en el Mercosur dJque, a
la vez, atienda los impactos sociales de la reconversién
productiva, conduzca a mejorar la desigual distribucidén de la
renta y a evitar el deterioro de las condiciones de vida de 1la
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mayoria de la poblacidn,

- la importancia de contar con una politica industrial
complementaria y de reconversidén, no sélo limitada a una politica
de libre comercio,

- armonizar la legislacidén laboral en los cuatro paises sobre la
base de las normas internacionales de la OIT,

- establecer mecanismos que permitan las negociaciones colectivas
de trabajo a nivel de dos o mas paises en el Mercosur.

Sobre la base de estas recomendaciones fue presentado un
documento sindical comin a la IV Cumbre del Mercosur (°l) celebrada
en Montevideo el 26-28 de diciembre de 1992 (CUT/CGT/PIT-
CNT/Fuerza Sindical 1993). Algunas de estas recomendaciones vy
otra, como la de crear un Foro Nacional del Mercosur al menos para
el caso de Brasil, han sido encaminadas al Grupo Mercado Comun a
través del subgrupo # 11 encargado de las relaciones laborales,
empleo, salario y seguridad social.

Actualmente, las organizaciones sindicales estdn en proceso
de implementar coordinaciones sectoriales en los sectores
metaltrgico, bancario, quimico, petroquimico, neumaticos,
sidertrgico, automovilistico, alimentario, bebidas, tabaco vy
telecomunicaciones.

Durante todo el proceso de negociacidén e implementacidn de
los acuerdos, la postura de los diversos actores institucionales,
econdémicos vy sociales sobre el Mercosur fue evolucionando en
dependencia del comportamiento de 1las economias de los paises
miembros, de las politicas econdmicas en curso (macroecondmicas y
sectoriales) y de los propios acuerdos integracionistas.

La mayor continuidad ha estado en los actores
institucionales de ambos paises, a pesar de los sucesivos cambios
de gobierno y de politicas. Entre los actores estatales, las
respectivas cancillerias se han caracterizado por una mayor
continuidad en la gestidn integracionista, mientras los
Ministerios de Economia han condicionado su postura negociadora a
la evolucidén de las economias de sus palises y a los impactos que
los acuerdos pueden provocar sobre la viabilidad de las politicas
macroecondémicas en curso, asi como por la mayor O menor
legitimidad que dichas politicas podrian encontrar en los acuerdos
subregionales.

Segun el embajador vy Jefe del Dpto. de Integracién
latinoamericana de Itamaraty, los intereses constituidos en el
Mercosur lo tornan wuna realidad consolidada a nivel interno,
subregional e internacional, muy dificil de revertir (Barbosa

51 .- Las centrales sindicales fueron CUT-CGT vy Fuerza
Sindical por Brasil, la CGT de Argentina, la PIT-CNT de
Uruguay y la CUT de Paraguay.
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1992). La percepcidn de las cancillerias se fundamenta en las
urgencias de revertir la creciente marginalizacién latinoamericana
en la economia y las politicas mundiales, de aliviar los impactos
de la crisis de la deuda externa y de evitar las desfavorables
consecuencias que podrian surgir de la consolidacidén de 1los
bloques econdmico-politicos internacionales. La aceleracidén del
Tratado de Libre Comercio Norteamericano TLC, de las relaciones
intraeuropeas y del estancamiento de la Ronda Uruguay del GATT
refuerzan la proyeccién integracionista de las cancillerias
sudamericanas. Tales percepciones tienen un caracter estratégico y
de largo plazo, lo que permitiria explicar la continuidad en el
tiempo.

Sin embargo, mientras para algunos se trata de crear
condiciones mas favorables que las que México ofrecid para entrar
al TLC, para otros se trata de fortalecer economica |y
politicamente a la subregidén sudamericana para acceder a una
postura negociadora mas favorable internacionalmente,
convirtiéndose en polo de atraccidédn de inversiones, tecnologias y
comercio.

La percepcién de los Ministerios de Economia se fundamenta
en las posibilidades de exportacidén vy abastecimiento que el
mercado subregional integrado puede ofrecer, constituyendo un
espacio de competitividad més asequible que los mercados
internacionales y un alivio posible frente a coyunturas econdmicas
recesivas en uno u otro pais. Ademds, las politicas nacionales de
apertura en las exportaciones, importaciones, inversiones
extranjeras % tecnologias encuentran en los acuerdos
integracionistas de apertura comercial subregional un respaldo
internacional a través de Tratados vy convenios bilaterales vy
multilaterales.

En el caso de los empresarios, su evolucidén hacia una
postura més activa a partir de 1991 estd determinada por la
aplicacién del cronograma de liberalizacidén comercial automética,
lineal vy progresiva desde 1990 entre los cuatro paises del
Mercosur, que los coloca ante un hecho consumado frente al cual
deben implementar estrategias de adaptacién en poco tiempo. Las
rebajas arancelarias aplicadas y el levantamiento de algunas
barreras no arancelarias conducen a un mayor impacto de las
politicas macroeconémicas sobre el Mercosur asi como sobre la
postura negociadora de los diversos actores sociales.

El economista paulista y director del Consejo de Empresarios
de América Latina, Roberto Teixeira da Costa, sefialaba que "cuando
se comenzo a hablar de Mercosur, los argentinos estaban
convencidos que la integracidén los favoreceria mucho. E1 mercado
brasilefio era visto como un contingente apreciable para la
expansién del mercado argentino. Pero hubo una inversidén en 1992.
De un lado, el hecho de gque la economia brasilefia estd pasando por
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un periodo recesivo y la economia argentina estd en expansidn, con
una tasa de cambio fija, cred una situacidn, que yo entiendo
transitoria, con gran superavit para el Brasil. Esto generd
fricciones entre los dos paises: los empresarios argentinos mas
afectados hicieron gran presidén sobre el gobierno contra la
integracién. Ellos se sintieron invitados a una fiesta que
tuvieron que pagar la cuenta" (Entrevista a Roberto Teixeira da
Costa, Peridédico Zero Hora. Caderno de Economia, 7 de marzo de
1993, Porto Alegre).

Las contradicciones en el proceso negociador, sin embargo,
son percibidas como elemento natural de un proceso integracionista
que se valora como estratégico.

Al respecto, el Coordinador Ejecutivo de 1la Comisidén del
Mercosur de la Federacién de Industrias de Sao Paulo y ejecutivo
en Brasil de la empresa multinacional argentina Bunge y Born,
destacaba que "si la Comunidad Europea encuentra dificultades aun
hoy, a las puertas de una integracidén total y después de afios de
estudios, el Mercosur no serd diferente (...) el pragmatismo
muestra que para el Brasil el comercio mundial es tan importante
como la plena resolucidén del Mercosur (...) tanto o mas importante
que saber quien va a vender para quién, en qué cantidad y a qué
precio, es tener en mente que la formacidén de Dbloques es
importante para beneficiarse del flujo de las 1inversiones
mundiales. De lo contrario estaremos en el peor de los mundos".
(Entrevista con Arturo José Furlong, Mercosul: revista de negocios
do Mercado do Cone Sul, # 11, jan-fev. de 1993, pag. 16).

La visidbn estratégica global y de largo plazo de 1los
problemas y tendencias actuales no sbélo estd en los gobiernos y
empresarios sino, también, en los sindicatos. La percepcidn
sindical sobre el Mercosur estd estrechamente asociada a las
valoraciones sindicales sobre las politicas econdmicas nacionales.
Generalmente, los diagnésticos sindicales sobre el Mercosur
comienzan por valoraciones sobre el modelo nacional de desarrollo.
El Presidente del Sindicato de los metallrgicos de Sao Bernardo do
Campo y Diadema en Sao Paulo destaca que "el mundo estd creando
sus potencias, desde los tigres asidticos, a Europa o Canadd-E.U.-
México. Y yo quiero confesar una cosa: la mayor frustracidén es que
no creo en esa posibilidad con gobiernos como los gue tenemos en
nuestros paises (...) Nosotros apoyamos la reestructuracidn,
hayamos que ella es necesaria, pero no coincidimos, de ninguna
manera, que ella se haga con el desempleo y la penalizacidén del
trabajador. Es por eso qgque hayamos que no se puede hablar en
reestructuracidén con recesidn y sin una politica de rentas (...)
De los Protocolos existentes en el Mercosur no existe ninguno que
prevea la participacidén de los trabajadores. Somos nosotros 1los
que estamos forzando la Dbarra. Estamos articulando,creando
comisiones paralelas. En Europa la experiencia fue firmar una
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carta sindical para garantizar empleo minimo. Lo que nosotros
queremos es tener espacio para discutir esas cuestiones"”
(Entrevista con Vicente Paulo da Silva -Vicentinho- por Linda
Goulart 1992 revista Brasileira de Comercio Exterior -RBCE- # 33,
oct.-dez de 1992, Rio de Janeiro: Funcex).

5.7.-La légica negiciadora de los actores.

La légica negociadora y de toma de decisiones en el proceso
integracionista ha sido la de avanzar pragmdticamente en la linea
de menor resistencia, segun el ex-representante brasilefio en ALADI
y ex—jefe del Dpto. de Integracidén de Itamaraty (Barbosa 1992:12,
RBCE # 33/1992).

Avanzar en la linea de menor resistencia significa lograr el Foro,
los actores y los temas adecuados y factibles de negociacidédn con
altas probabilidades de éxito. Las resistencias no se enfrentan
directamente sino que se evaden, se diluyen hasta lograr un fait
accompli.

En la estrategia negociadora de la menor resistencia subyacen tres
presupuestos centrales. En primer lugar, que la integracidén debe
continuar aungque surjan resistencias o dificultades coyunturales;
en segundo lugar, gque la iniciativa negociadora estid en el
gobierno; vy, finalmente, que la negociacidén exitosa mantiene en
movimiento positivo al proceso integracionista.

Es la légica del spill over seflalada por Schmitter pero en
un sentido diferente. Esta 1dégica presupone que el objetivo
integracionista se fundamenta en intereses y  necesidades
estratégicas y de largo plazo:

- los cambios en la politica y la economia internacional vy
regional conducen a la necesidad de la integracién a fin de
reducir las vulnerabilidades externas,

- la crisis de la deuda externa, la necesidad de retomar el
crecimiento, consolidar la democracia y de preservar la paz social
dan prioridad a la integracidén en la agenda politica,

- la percepcién de una grave amenaza comin: el creciente
aislamiento latinoamericano de las grandes corrientes de comercio,
inversiones y tecnologias con la consiguiente marginalizacién de
las decisiones econdémicas y politicas internacionales,

- la integracién regional como una primera etapa complementaria
para una insercidén activa y soberana en la economia mundial
(Barbosa 1989: 368, 370, 371).

En el caso de los militares en tanto que actores institucionales,
el avance del proceso integracionista en el Cono Sur constituye un
factor -que se adiciona a otros- que refuerza la necesidad de una
nueva concepcién estratégica. El Vice Almirante brasilefio Vidigal
propone un nuevo concepto de seguridad sobre la base de la defensa
del desarrollo, considerando gue una comunidad suramericana, una
asociacién del Cono Sur, es una etapa precursora mas facil de
implementar que la meta de la Comunidad Latinocamericana inscrita
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en la Constitucidén brasilefia de 1988 (Vidigal 1989:315, 316).
Conclusiones

La numerosa literatura publicada sobre el Mercosur, tanto a
nivel subregional como latinocamericano, revela el <creciente
interés que ha despertado en los medios académicos y oficiales de
los paises miembros V% en los medios especializados
latinoamericanos. La mayor parte de los autores son brasilefios,
argentinos, uruguayos y paraguayos; académicos, diplomaticos,
politicos, empresarios nacionales y transnacionales, expertos de
organismos nacionales y regionales, especialistas de sindicatos y
de diversas organizaciones del movimiento popular.

La literatura sobre el Mercado Comun del Sur ha evolucionado
no sélo en el alcance de su difusidén editorial sino, también, en
sus temas y contenido. Esa evolucién de la literatura ha ido
acompafiando los cambios en los acuerdos integracionistas,
reflejando las etapas del proceso de integracidén en el Cono Sur.

A pesar de los cambios en los temas y su contenido, algunos
se han mantenido como constantes en el debate desde la Declaracidn
de Iguazu. Los principales ejes temdticos han sido el modelo de
integracidén para el Mercosur, los relacionamientos externos del
Mercosur y los actores que participan en el mismo.

La temé&tica sobre el tipo o modelo de integracién en el
Mercosur ha sido tratada por economistas, politdélogos y expertos
en relaciones internacionales. Entre los economistas la cuestidn
ha sido planteada en términos de un modelo comercialista u otro
industrialista; apertura unilateral, zona de libre comercio o
unidén aduanera.

Entre los politdélogos el tipo o modelo institucional de
integracidén se plantea en términos de un 6rgano subregional con
mayor o menor capacidad de representacidn externa al estilo de 1la
CEE o mantener la actual institucionalidad a través del Consejo
del Mercosur y del Grupo Mercado Comin con sus subgrupos de
trabajo.

Desde un enfoque interdisciplinario el debate sobre el tipo
o modelo de integracidén se coloca en términos de un modelo
neoliberal, neocepalino o sindical-popular.

El eje temédtico sobre 1los relacionamientos externos del
Mercosur se debate en términos de integracidén subregional vy
latinoamericana versus integracién a los E.U.; o ambas,
priorizando una de las dos direcciones; o integracidén subregional
y latinocamericana para una mejor insercidén en la economia y la
politica mundiales manteniendo relacionamientos con todos 1los
blogques regionales internacionales.

El tercer eje tematico, el de 1los actores, no ha sido
directamente abordado por la literatura existente, salvo en
andlisis parciales que se concentran en las formas de
representacidén y participacién en el disefio e implementacién de
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los aacuerdos.

Una constante en la literatura publicada es que los nuevos
gobiernos en transicién democratica no solo han tenido que
enfrentar las nuevas condiciones internacionales que emergen del
choque estratégico (guerra de las Malvinas y desaparicidén de 1la
ex-URSS) vy del chogque econémico externo (crisis de 1la deuda
externa) sino, también, la redefinicidén del papel de los militares
y la mediacién en las pugnas politicas internas por evadir los
impactos de la crisis % del cambio en las politicas
macroecondémicas (del modelo desarrollista al neoliberal).

Los cambios estratégicos externos han estado asociados a
significativos cambios econdémicos, politicos y sociales internos,
que se expresan en las transiciones de 1los regimenes militar-
autoritario hacia regimenes civiles electorales, en el caso de
Argentina por colapso y en el de Brasil por acuerdos pactados, y
que se producen en el contexto de una crisis constitucional y de
una transicién permanentemente amenazada por la inestabilidad
politica causada por la crisis econdémica y social.

En tales condiciones, no resulta casual la relevancia
alcanzada por los nuevos actores sociales, sindicales vy
populares.

En América Latina y en la subregién del Cono Sur, los temas
de la crisis, la deuda externa, consolidacién de la democracia y
reforzamiento de la capacidad negociadora externa e interna, se
presentan vinculados a la necesidad de la integracién desde 1la
declaracidén y Plan de Accidén de Quito y el Consenso de Cartagena
en 1984, pasando por el Mecanismo Permanente de Consulta vy
Concertacién Politica en 1986 hasta las Declaraciones de las
Cumbres del Grupo de Rio que se inician en 1987.

El impulso a la concertacidén politica, a la integracidn
econémica y a la cooperacidédn estratégica es una tendencia regional
para toda latinoamérica y los acuerdos del Mercosur no constituyen
una excepcioén.

Lo significativo del acuerdo Brasil-Argentina es dque se
produce en un momento en que retroceden los intercambios
comerciales bilaterales e intralatinoamericanos y en gque aun no se
delinea la tendencia a la formacidén de blogques a escala mundial.

Lo nuevo que los acuerdos del Mercosur introducen en el
panorama latinoamericano es que constituyen el primer intento de
resolver los impactos de la crisis y de los cambios mundiales a
través de transitar de un modelo desarrollista de integracidn,
como el que se disefia en el PICE/PICAB, hacia un modelo de
integracién de perfil neoliberal (aunque se parte de la ortodoxia
en algunos aspectos de importancia) como el que se disefla a partir
del Tratado de 1988 y que logra su maxima expresidén en el Mercosur
hasta 1992.

Esta tesis estd centrada, principalmente, en tres asuntos:
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los acuerdos de integracidén, las politicas macroecondmicas y los
actores institucionales, econdmicos y sociales. Los dos ultimos
son los menos tratados en la ya numerosa bibliografia existente.

En cuanto a las politicas macroecondmicas, el primer estudio
relevante es el publicado en 1992 por la CEPAL. En el asunto de
los actores sociales, no se localizdé ningln titulo dedicado
especificamente a su estudio.

El estudio de la CEPAL corrobora que es casi inexistente la
literatura sobre los impactos de las politicas macroecondmicas
entre paises en desarrollo, mucho menos en lo referido a los
acuerdos de inntegracidén. Dos de las conclusiones de ese estudio
corroboran dos de las hipdétesiselaboradas en 1991 para el proyecto
de esta tesis: la dindmica del <crecimiento de la actividad
econémica en Brasil y Argentina tuvo un efecto méds significativo
en los valores del comercio bilateral que la evolucidn del tipo de
cambio y de los otros indicadores de la competitividad bilateral;
las politicas macroecondémicas inciden sobre el comercio bilateral
a través de su 1influencia sobre el nivel de la actividad
macroecondmica.

La investigacién desarrollada para esta tesis permitid
precisar dos conclusiones respecto al asunto analizado por CEPAL.
En primer lugar, que las politicas comerciales, sectoriales vy
locales (a nivel de municipio, provincia o regién administrativa)
ejercen una fuerte influencia sobre los intercambios econdmicos
bilaterales. En segundo lugar, que el contexto de cambios globales
tiene una incidencia marcada sobre la actividad macroecondmica de
Brasil y Argentina, influyendo sobre las politicas macroecondmicas
en ambos paises e, indirectamente, sobre los intercambios
bilaterales Brasil-Argentina.

El anédlisis realizado sobre el Mercosur comparando 1las
politicas macroecondémicas y la actuacidén de los actores en Brasil
y Argentina y su incidencia sobre los acuerdos de integracidén
permitid constatar la importancia gque tiene el estudio de 1los
actores institucionales, econdmicos y sociales para la comprensidn
del proceso integracionista.

No se trata solamente de que son los actores los que disefian
e implementan los acuerdos de integracién. Se trata, tambien, que
son los actores los que, de una u otra manera, disefian e
implementan las politicas macroeconémicas, y son 1los mismos
actores los que actlan en y sobre el proceso de negociacidn.

La existencia de una acelerada dindmica politica que se
encamina a lograr acuerdos que impulsen el proceso de integracidn,
en un momento en que las tendencias de la economia habian
conducido a un retroceso en los intercambios econdémicos Brasil-
Argentina y en el comercio intrazonal, se expresa en que sdélo en 5
afios se firmaron 38 acuerdos, entre ellos, 24 Protocolos, 2
Tratados, 2 Acuerdos Presidenciales, 2 Acuerdos de Complementacidn
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en ALADI y 2 Acuerdos de vinculos externos (uno con EU. y otro con
la Unidén Europea).

La mayor parte de esos acuerdos se concentran en 1986, 1988,
1990 y 1991, lo que confirma que los cambios en las politicas
macroecondémicas y en las sectoriales coincide con las etapas del
proceso negociador integracionista.

No sdélo coincidieron en el tiempo sino, ademas, el proceso
negociador estuvo fuertemente influido por la evolucioén
macroecondmica —-caracterizada por la inestabilidad, las
restricciones externas y la crisis-, por los cambios en las
politicas macroecondémicas y comerciales y por los cambios en los
propios acuerdos de integracidén. Ello se confirma con el hecho de
que las rondas de negociaciones de las listas comunes y de 1los
protocolos sectoriales fueron destrabadas en 1988 y en 1990: son
los afios del Tratado de Integracidén, del Acta de Buenos Aires, de
los cambios en las politicas comerciales y en las politicas
macroecondédmicas.

Los actores considerados en el andlisis son los gobiernos
nacionales respectivos, empresarios nacionales y transnacionales,
sindicatos, gobiernos acreedores externos (sobre todo el de E.U),
banca acreedora transnacional y FMI.

En el caso de los actores econdmicos, su actuacidn estuvo
por la estructura productiva y empresarial de cada sector. La
légica empresarial privada ha ido en la direccidén de asumir como
irreversibles los acuerdos de integracién, disefiando e
implementando estrategias en que prevalecen mas las preocupaciones
por la penetracidén de terceros en el mercado subregional ampliado
que la formacién de emprendimientos conjuntos para acceder a los
mercados internacionales, aunque ambas estrategias estéan
presentes.

En el caso de las filiales de transnacionales radicadas en
Brasil vy Argentina, la 1ldégica de su actuacibébn en el proceso
negociador ha sido relativamente simple. Dada la reducciédn de los
respectivos mercados nacionales, la creciente competencia en 1los
mercados mundiales y la agudizacién de la competencia en 1los
mercados cautivos en que estdn radicadas por la liberalizacidén y
apertura del comercio exterior en Brasil y Argentina, las filiales
de transnacionales tienden a buscar sus proveedores en otras
filiales de la misma empresa (o de empresas aliadas) en los paises
vecinos, es decir, profundizar el comercio intrafirma aprovechando
los acuerdos integracionistas. Su otra linea de actuacién es la de
presionar a los gobiernos para obtener igual trato gque las
empresas nacionales privadas.

En el caso actores institucionales la légica econdémica es
mas compleja. La contraccién de los mercados internos (del
crecimiento econdmico) como resultado de los periodos recesivos
alternados con momentos hiperinflacionarios, la marginalizacidn
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relativa en los mercados externos a consecuencia de las politicas
neoproteccionistas en los paises capitalistas centrales vy las
presiones por lograr altos superavit comerciales para pagar la
deuda externa, conducen a la buUsqueda de mercados subregionales
ampliados, no sélo para lograr una mejor insercidén en la economia
mundial sino, también, como via de aliviar las caidas en el
crecimiento econdémico y las alzas hiperinflacionarias.

La légica politica de los gobiernos tambiés es mas compleja.
La reduccién de los espacios politicos internos producto de las
resistencias internas de diversos agentes sociales a las politicas
neoliberales y del empeoramiento de las condiciones sociales de
vida y de trabajo, 1la contraccidén de los espacios politicos
externos y de sus opciones como resultado de los cambios globales
y de la imposicién de politicas a través de las renegociaciones de
la deuda externa, conducen a la DbuUsqueda de espacios politicos
subregionales a través de los acuerdos de integracién.

En el caso de los militares como actor institucional, el
avance del proceso integracionista en el Cono Sur constituye un
factor -que se adiciona a los cambios globales y regionales- que
refuerza la necesidad vy oportunidad de wuna nueva concepcidn
estratégica.

Los sindicatos, como actor social, al no participar ni en el
disefio ni en la implementacién de los acuerdos de integracién
iniciales, concertaron sus posiciones a nivel nacional primero y
luego a nivel subregional. Hacia inicios de los afios 90 comienzan
a participar, formal e informalmente, en el proceso negociador de
los acuerdos de integracién del Mercosur, formulando sus
propuestas tanto de caracter sectorial como de caracter global.

El marco negociador de la ALADI funciondé como elemento de
relativa disolucidén de las resistencias internas que habian ido
surgiendo en las negociaciones sectoriales, empresariales y por
producto, como instrumento para superar el impasse en que habian
caido las negociaciones bilaterales de las listas comunes y como
via para el reconocimiento externo a nivel regional
latinoamericano y a nivel global en el GATT.

Otro de los actores externos considerados en el anédlisis, el
gobierno de los EE.UU, expresd su apoyo a los acuerdos iniciales
de integracidédn bilateral Brasil-Argentina y, a la vez, expresd su
preocupacidén porque se cerraran comercialmente frente a terceros
paises, abogando mads por una zona de libre comercio subregional
que por un mercado comnun. Posteriormente, aceptd con reticencias
el marco negociador del 4+1, colocd obsticulos a la inscripcidn
del Mercosur en el GATT y ha ofertado operaciones comerciales que
friccionan acuerdos de intercambio intra-Mercosur. El
reconocimiento y las reticencias puntuales ha sido una constante
en la proyeccidén estadounidense.

Los intereses estadounidenses respecto al Mercosur no se
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limitan a incorporarlo a una zona de libre comercio hemisférico
sino, también, a la adaptacidén de las politicas internas de los
cuatro paises miembros a las exigencias del 1libre comercio
internacional -lo que le permitiria aumentar sus exportaciones a
ese gran mercado subregional y aliviar asi su voluminoso deficit
comercial-, vy de las concepciones neoliberales que van en la
direccidédn de las reformas promovidas por el llamado consenso de

Washingthon, lo que le permitiria facil acceso para la adguisicidn
de los activos de las empresas estatales de los paises miembros.

En mayo de 1992 se incorpora un nuevo actor externo al
proceso negociador: la Unidén Europea firma un acuerdo
internacional de tercera generacién con el Mercosur.

La secuencia del proceso negociador de los acuerdos de
integracién y la gradual incorporacién y ampliacidn de los actores
al mismo, permite aproximarse a la dinadmica del Mercosur.

En la primera etapa, 1985-1987, predomindé el estilo de
diplomacia presidencial bilateral. Los acuerdos de integracién
Brasil-Argentina eran disefiados por un pequefio numero de
funcionarios especializados e implementados a partir de decisiones
presidenciales. Durante esta etapa se fue ampliando gradualmente
el numero de funcionarios y Ministerios involucrados asi como el
numero de empresas consultadas.

Durante la segunda etapa, 1988-1989, se incorporan 1los
respectivos Congresos de ambos paises con sus Comisiones
Parlamentarias correspondientes y las instituciones militares de
Brasil y Argentina efectian sus primeros encuentros publicos de
intercambio y entendimientos bilaterales en el marco del proceso
integracionista.

En la tercera etapa, 1990-1993, se amplia la participacidn
empresarial en el disefilo e implementacién de los acuerdos, se
incorporan los sindicatos al proceso negociador, formulando sus
propuestas alternativas, el éambito de ALADI pasa a ser un foro
negociador de importancia, se incorporan formalmente Uruguay vV
Paraguay al proceso de integracién y se firman sendos acuerdos
internacionales -Mercosur/E.U. y Mercosur/CEE.

El andlisis del proceso de negociacién de los acuerdos del
Mercosur entre los principales actores permite concluir gque estos
concurren al proceso negociador no solo en funcidén de sus
intereses, sino que sus acciones estadn influidas por los cambios
en las politicas macroecondémicas y comerciales, las que al alterar
el marco en que se desenvuelven las negociaciones, provocan nuevs
posicionamientos de los actores institucionales, econbdmicos vy
sociales aungque sus intereses no hayan cambiado.

Tambien se constatdé que los cambios en los contextos
mundial, regional, bilateral y nacional inducen nuevas posiciones
de los actores frente al proceso negociador de 1los acuerdos
integracionistas.
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El estudio realizado permitidé confirmar que las politicas
macroecondmicas y comerciales constituyen el eje en torno al cual
los actores concilian o no sus posiciones en el proceso negociador
integracionista.

La 1investigacidén realizada permitidé establecer que la
participacién de los actores fue cambiando en sus formas y en la
amplitud de los actores involucrados y que esos cambios coinciden
con los cambios en las politicas macroecondmicas y en los acuerdos
de integracidn.

Al comparar las periodizaciones de las politicas
macroecondémicas con la de los acuerdos de integracién se revela
una precisa coincidencia temporal entre ambas, que contrasta con
la fuerte inestabilidad en ambos paises. Estas etapas son: 1985-
1987, 1988-1989, 1990-1993.

El estudio comparativo e interdisciplinario aqui realizado
permitidé determinar que son cuatro los momentos principales para
una periodizacidén del Mercosur: la Declaraciédn de Iguazu de 1985,
el Acta para la Integracidén brasilefio-argentina de 1986,
el Tratado de Integracién, Cooperacidn y Desarrollo de 1988,
el Tratado de Asuncidén de 1991 y la Agenda de las Lefilas de 1992.

La evolucidn de los cambios en las politicas
macroecondmicas, en las politicas sectoriales y en los acuerdos de
integracién ocurre, principalmente, en el contexto de un proceso
negociador en que si bien las variables econdmicas desempefian un
papel de importancia, las variables sociopoliticas gque tienen que
ver con la actuacién de 1los actores desempefian una funcidn
relevante.

Las politicas macroecondmicas, comerciales y sectoriales son
tres de los ejes en torno a los cuales gira la actuacidén de los
actores, no solamente porque sus intereses son directamente
afectados por ellas en el ambito nacional de sus respectivos
paises sino, tambien, porque sus intereses son afectados en el
ambito subregional.

En este sentido, los acuerdos de integracién negociados por
los actores cumplen la funcidén de atenuar los rasgos de las
politicas macroecondémicas que afectan los intereses de los actores
relevantes y, a la vez, reforzar aquellos otros que benefician sus
intereses.

En la escasa literatura especializada sobre este tema, las
politicas macroecondémicas y los acuerdos de integracidén han sido
tratados separadamente en América Latina y el Caribe, salvo en los
ultimos dos o tres afios en que se ha comenzado a plantear con
fuerza el ©problema de la coordinacién de las politicas
macroecondmicas como requisito previo y facilitador en 1la
implementacién de los acuerdos integracionistas.

Sin embargo, para los procesos de integracién entre paises
semiperiféricos, como es el caso de Brasil y Argentina en el
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Mercosur, existe poca evidencia empirica sobre las interacciones
entre las politicas macroecondmicas y los acuerdos de integracidn,
mucho menos sobre el papel de los actores en esas interacciones.

Para el caso de Brasil y Argentina en el Mercosur ocurre una
situacidén diferente a la establecida por la teoria econdmica, vya
que la coordinacién de las politicas macroecondémicas surge como
objetivo en condiciones de baja interdependencia mutua, bajo nivel
de intercambio, bajo nivel de integracidén, gran inestabilidad en
el funcionamiento macroecondémico y en las politicas como resultado
de la propia crisis y de las presiones de actores internos vy
externos.

La coordinacién de las politicas macroecondémicas vy 1los
acuerdos de integracidén se vinculan a través de la actuacidn de
los actores que procuran no solamente aumentar sus espacios
internacionales de negociacidén vy lograr un cierto grado de
estabilidad econdémica interna sino, también, intentan neutralizar
las resistencias internas a la implementacidén de las politicas
macroecondmicas.

Sin embargo, la influencia de las politicas macroecondémicas
no se reduce a su impacto -a la vez facilitador y obstaculizador
- sobre los acuerdos de integracidn, sino tiene gque ver con una
cuestién de mas fondo: el papel de los acuerdos de integracidn
sobre los procesos de apertura y liberalizacidén econdmicas. Mas
aun, sobre el propio caracter, naturaleza, limites y direccidn de
esos procesos de apertura y liberalizacién.

El hecho de que las politicas macroecondmicas en algunos
aspectos faciliten y en otros obstaculicen el avance de los
acuerdos integracionistas, le confiere un caracter contradictorio
a las interacciones entre politicas macroecondmicas y acuerdos de
integracién. La complejidad de esa interaccidén resulta mayor si se
tienen en cuenta, ademds, las contradicciones de intereses entre
los actores que concurren al proceso negociador de los acuerdos.

En una visién de conjunto para el periodo 1985-1993, se
revelan varias constantes. En primer lugar, la similitud en las
politicas macroecondmicas implementadas en Brasil y Argentina. Sin
embargo, el lanzamiento del programa macroeconémico en Argentina
antecede al de Brasil (el llamado efecto Orlof), y la
implementacién de 1los programas macroecondmicos en Argentina vy
Brasil anteceden a la firma de los acuerdos integracionistas.

La firma de los acuerdos para el pago de la deuda externa y
las renegociaciones con los acreedores coincide con el proceso de
disefic e implementacidén de las politicas macroecondmicas y de los
acuerdos de integracién.

Los cambios en la naturaleza de los programas
macroecondémicos, que evolucionan hacia un perfil cada vez mas
aperturista y neoliberal en ambos paises, coinciden con 1los
cambios en la naturaleza de los acuerdos de integracidén, que
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evolucionan en la misma direccidn.

Sin embargo, al comparar cada una de las etapas en la
periodizacién de las politicas y la actividad macroecondmicas, de
los acuerdos de integracidén y de los intercambios comerciales, se
obtienen conclusiones mas precisas.

Durante la etapa 1985-1987 hubo mayor convergencia entre los
planes macroecondémicos de Brasil y Argentina, mientras en las
etapas 1988-1989 y 1990-1993 aumentan cada vez mas las asincronias
y divergencias entre las politicas macroecondémicas de ambos
paises. LLama la atencidédn que el comercio bilateral crecidé mucho
mas en los periodos 1988-1989 y 1990-1993 que en los afios 1985-
1987.

Las asimetrias en las politicas macroecondmicas estuvieron
acompafiadas por las asimetrias en los niveles de la actividad
econdmica. El1 impacto de las politicas macroecondémicas sobre el
comercio bilateral y sobre los acuerdos de integracidén se produce
a través de un conjunto de mediaciones econdémicas y politicas.

En cuanto a las mediaciones econdmicas, las politicas
macroecondémicas inciden sobre el comportamiento de las economias
de Brasil y Argentina (contraccién, expansién, asincronismo entre
ellas), de alli sobre el comercio bilateral y de alli sobre las
negociaciones entre los actores y, finalmente, sobre los acuerdos.

En cuanto a las mediaciones ©politicas, las politicas
macroecondmicas afectan intereses de unos u otros actores de
diferente manera, lo que incide en los posicionamientos de estos
respecto al proceso politico negociador de los acuerdos
bilaterales y respecto a los acuerdos mismos.

Uno de 1los instrumentos comparativos wutiliazdos fue el
andlisis de graficos, técnica que permitidé constatar que las
economias de Brasil vy Argentina registraron un comportamiento
asincrénico e inestable, que el comercio bilateral registrdé un
comportamiento inestable con tendencia al alza, registrando
también cierto asincronismo.

Otro de los instrumentos wutilizados fue el analisis de
correlacibén y regresidén estadistica, el que permitid establecer
que las importaciones bilaterales Brasil-Argentina son explicadas
en un 83% por el comportamiento de las exportaciones bilatarales y
por la evolucidén del PIB de ambos paises; que las exportaciones
bilaterales son explicadas en un 73% por las importaciones
bilaterales y por el PIB de ambos paises; y que en ambos casos
ello significa que hay otro conjunto de wvariables qgue inciden
sobre el comercio bilateral y que no fueron incluidas en la
regresién estadistica.

Esas variables no incluidas en la regresidén estadistica son
las politicas comerciales en Brasil y Argentina, gque registraron
cambios radicales en el periodo 1985-1993, sobre todo a partir de
1988; las politicas de reduccidédn del costo del transporte, sobre
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todo del terrestre; las politicas sectoriales y locales, dJue
influyen significativamente sobre los principales productos del
comercio bilateral; el proceso de internacionalizacién bilateral a
nivel de las inversiones directas y de la radicacidén de empresas
de un pais en el otro.

Ello significa que 1la expansién comercial bilateral ha
estado influida no solo por la actuacidédn de los actores sino,
tambien, por el asincronismo del crecimiento econdémico entre ambos
paises, por 1las politicas macroecondmicas y comerciales y sus
asincronismos en cuanto a ritmo y grado de liberalizacidén vy
desregulacidén en Brasil vy Argentina y por los acuerdos de
integracién.

Esa interaccidédn mutua entre las variables consideradas en el
andlisis de esta tesis se torna visible al enfocar la integracidn
como un proceso dinadmico y no solo como un estado. Al privilegiar
el enfoque dindmico sobre el estdtico en el andlisis de la
integracidén se asume que sus resultados en una u otra direccidén no
estdn dados de una vez y para siempre, sino gue son suceptibles de
cambios, reorientaciones y readecuaciones.

Ese movimiento se torna visible no solo al estudiar las
interacciones entre los actores, las politicas macroecondmicas y
los acuerdos de integracidén sino, tambien, al situarlos en el
contexto de los cambios econdmicos, politicos y estratégicos a
nivel internacional, regional, subregional y nacional.

La década de los 80 se inicia y termina con dos crisis
econdémicas mundiales: 1981-1983 'y 1989-1991. E1l crecimiento
econdémico internacional en 1984-1988 no logra recuperar los
niveles de posguerra, por lo que toda la década de los 80 se
caracterizé6 por bajas tasas de <crecimiento, inestabilidad
econdmica y dos crisis coyunturales cuyos efectos se superpusieron
a los de la crisis estructural que se venia manifestando desde
finales de los afios "60.

Las economias latinocamericanas en general, y las de Brasil y
Argentina en particular, mantienen afios tras afio decrecimientos e
irregulares y bajos niveles de crecimiento econdémico que no logran
recuperar los niveles de PIB percépita de décadas anteriores, 1lo
que conduce a caracterizar los afios 80 como la década perdida.
Entre 1982-1991 el PIB percapita latinoamericano disminuye -0,6%
anual. Entre 1981-1990 el PIB percapita de Brasil tuvo una
disminucidén acumulada de -5,2% y el de Argentina disminuydé -20,2%.
En 1991-1993 el de Brasil disminuydé -0,5% y el de Argentina crecid
21%.

El lento crecimiento econdémico mundial provocd un triple
impacto sobre las economias de Brasil y Argentina al deprimir los
precios de los productos basicos de exportacidén, afectando al 50%

de las exportaciones argentinas vy a cerca del 40% de las
brasilefias; acentudé el neoproteccionismo y las practicas de
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comercio administrado en los ©paises capitalistas centrales,
afectando més del 40% de las exportaciones (sobre todo las
manufactureras) de Brasil y alrededor del 20% de las argentinas;
disminuyd® el efecto de arrastre que el crecimiento econdmico
provoca sobre las economias semiperiféricas y periféricas,
agravando los efectos de transmisién de la crisis coyuntural y del
bajo crecimiento.

Los principales factores externos que afectaron el
crecimiento econdémico de los paises semiperiféricos en general vy
de Argentina y Brasil en particular, fueron el deterioro de la
relacién de intercambio y el pago del servicio de 1la deuda
externa.

En los afios 80 se acentlan los cambios en la correlacidn de
fuerzas entre las economias centrales, reforzédndose la tendencia a
la multipolaridad econdmica por la reduccidén de la brecha entre la
economia lider (EU) y las potencias econdmicas emergentes, sobre
todo las de Alemania y Japdn.

La debacle y desaparicidn del sistema socialista
internacional y de la ex-URSS altera el Dbalance estratégico
mundial, emergiendo la tendencia a la unipolaridad politico-
militar. El abrupto cambio en las relaciones Este-Oeste le
confiere particular relieve a las fricciones Norte-Norte y Norte-
Sur a partir de 1989.

El asincronismo a nivel global entre las dimensiones
econémica vy politico-militar acentta 1la inestabilidad vy 1los
desequilibrios a escala mundial.

Los desequilibrios macroecondmicos entre los paises
centrales, los més visibles pero no los Unicos, se expresan en 1os
voluminosos déficit comercial y fiscal de 1los EU, sobre todo
frente a Japdén y Alemania. Esos desequilibrios se financian con
las enormes transferencias financieras de todo el mundo hacia los
EU, acompafiadas por una significativa elevacidédn en las tasas de
interés en los mercados internacionales de capital.

Entre 1982-1990 los EU recibieron del mundo entero un aporte
financiero neto de $903 mil 600 millones de ddblares, equivalente a
mas del 3% de su PIB durante 1985-1987, 2,2% en 1988 y 1,5% del
PIB en 1989.

La transferencia financiera neta procedente de Brasil vy
Argentina hacia los EU representdé en 1985 el -6,6% del PIB de
Argentina y el -5% de Brasil, vy en 1990 el -6,7% vy -1,4%
respectivamente.

Los desequilibrios monetarios y comerciales, la reduccidén de
la brecha entre los paises centrales y la ampliacién de esta
frente a los semiféricos y periféricos, las transferencias
financieras y la fuerte y répida interaccidén entre las economias
capitalistas centrales conducen a la vulnerabilidad de las
politicas macroecondémicas.
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El reforzamiento de los intercambios Norte-Norte vy al
interior de los emergentes bloques econdbmico-politicos
(Norteamérica, Unidén Europea, Japdn-Sudeste asidtico), junto a las
transformaciones tecnoldgicas y al cambio en el poder relativo
entre las economias centrales -rasgos caracteristicos de la actual
globalizacidén- conducen a la marginacién econdémica y politica en
el plano mundial de los paises semiperiféricos en general y de
Brasil y Argentina en particular.

Esa marginacién internacional Jjunto a la incertidumbre e
inestabilidad globales, provoca en los paises semiperiféricos la
percepcidén de una extrema vulnerabilidad econdémica externa, de una
precariedad politica continuamente amenazada por actores
internacionales sobre los que tiene poca influencia, de la
incertidumbre que surge en un mundo relativamente ingobernable vy
de la necesidad de encontrar formas de reforzar la debilitada
capacidad negociadora externa e interna. El Mercosur es una de
esas formas.

En resumen, las tendencias a la globalizacidén y a la
regionalizacién en los 80 que mads influyeron sobre el
surgimiennto y desarrollo del Mercosur se han caracterizado, en
primer lugar, por continuar bajo nuevas formas los procesos de
internacionalizacidén econdémica y politica que venian desde los 60
y ~70; en segundo lugar, por la superposicién de las crisis
coyuntural y estructural, junto a la inestabilidad y mas bajos
niveles de crecimiento econdémico; en tercero, por los impactos de
la crisis de la deuda externa (que segun la UNCTAD "aun no ha
pasado") vy por el creciente papel desempefiado por 1los actores
internacionales; cuarto, por los cambios asincrbénicos en 1la
correlacidén de fuerzas entre las economias y estados nacionales
centrales; quinto, por la concentracidén de los intercambios
econémicos y politicos entre los paises capitalistas centrales vy
la marginalizacién econdmica % politica de los paises
semiperiféricos de los asuntos mundiales; sexto, por el derrumbe
del sistema socialista internacional y la desintegracidén de la ex-
URSS, que provocan un viraje estratégico-militar global y un
cambio en el balance economico-politico mundial; septimo, por la
tendencia al bloqueo del multilateralismo (a pesar dde la firma de
la Ronda Uruguay del GATT) vy a la conformacidén de Dbloques
regionales; octavo, por el desafio del cambio tecnoldégico y 1la
aceleracién de la competencia entre las empresas y entre 1las
economias nacionales; noveno, por los profundos cambios en las
politicas macroecondmicas, en que el modelo keynesiano es
sustituido por el modelo neoliberal de macropoliticas, primero en
su variante de estabilizacidén ortodoxa, luego en su variante de
ajuste estructural y finalmente por las propuestas de reformas
econdémico-politicas de largo plazo.

En el contexto de esos cambios globales, 1los diversos
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actores internacionales reaccionaron imponiendo o adoptando el
modelo neoliberal de macropoliticas -o aspectos del mismo-, con
sus nefastas consecuencias sociales.

Aunque las politicas macroecondmicas de perfil neoliberal
constituyeron una tendencia a nivel global, presentd diferencias
importantes en las formas en que se implantaron en las economias
nacionales de los paises centrales y de la semiperiferia, asi como
en los distintos desequilibrios macroecondémicos gque unos y otros
tenian que enfrentar.

El fendmeno de la introyeccién de las politicas
macroecondémicas promovidas por los actores internacionales en las

economias deudoras, se efectta incluso sin el "sello de
aprobacién" de un acuerdo con el FMI, en un proceso de interaccidn
o) induccién indirecta entre los actores nacionales e

internacionales a través de la influencia del ambiente
internacional predominante.

En el contexto de crisis y cambios globales, las economias
de Brasil y Argentina se caracterizaron por la crisis y el bajo
crecimiento econdémico, la inestabilidad politica y el
empeoramiento de las condiciones sociales internas. Entre 1981-
1987 el PIB argentino decrecidé -0,7% y el de Brasil registrd 2,3%.
En 1990 fue de -0,2% y -3,8% respectivamente, y en 1992 el PIB
argentino crecié 4% y el de Brasil 1%.

Los impactos de la crisis de la deuda condujeron a reducir
los intercambios econémicos Brasil-Argentina entre 1980-88 vy a
incrementar los intercambios y acuerdos politicos bilaterales de
cooperacidn e integracidn a partir de 1985.

El impulso politico a los acuerdos Dbilaterales de
integracidén econdémica y de aproximacidn estratégica entre Brasil y
Argentina presenta dos dimensiones. En lo externo dirigido a la
bisqueda de un mayor poder negociador frente a los desafios de los
cambios globales. En lo interno dirigido a apoyar la transicién
democradtica vy a reforzar la implantacién de las politicas
macroecondémicas de perfil neoliberal.

La comprensidén del Mercosur como proceso integracionista, en
sus origenes y particularidades, en su dinédmica de negociacidén y
en sus limites vy potencialidades, exige tener en cuenta sus
antecedentes. Los antecedentes del Mercosur se presentan en dos
planos: regional, con los Tratados de Montevideo de 1960 y 1980
que dan nacimiento primero a la ALALC y luego a su conversidn en
ALADI; subregional y bilateral, con el Tratado de ABC de 1915, los
posteriores intentos de cooperacidn bilateral, el Tratado de 1la
Cuenca del Plata de 1969, el Acuerdo Tripartito de 1979 entre
Brasil, Argentina y Paraguay, la Declaracién de Iguazi de 1985, el
Programa de Integracidén y Cooperacidédn econdmica entre Argentina vy
Brasil (PICE/PICAB) de 1986, el Tratado de Integracidén vy
Cooperacidédn Econdmica de 1988 y el Acta de Buenos Aires de 1990.
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En esta tesis, el énfasis en el andlisis se ha concentrado en el
plano bilateral y subregional.

Histéricamente han existido numerosas propuestas y acuerdos
de integracidén bilaterales Brasil-Argentina, y subregionales
en la Cuenca del Plata y en el Cono suramericano, pero no es hasta
1985-1994 que tales acuerdos logran implementarse en la practica y
mantenerse durante un periodo de tiempo razonablemente largo.

En una visidén panordmica de conjunto se constata que durante
todo el Siglo XX las relaciones argentino-brasilefias se
caracterizaron por una dindmica en que se alternan momentos de
estrecha aproximacidén, convergencia de intereses y cooperaciédn,
con periodos de divergencias, fricciones, contradicciones o
conflictos.

Esa dinadmica conflicto/cooperaciédn ha estado presente en
todas las dimensiones del relacionamiento bilateral, aunque
frecuentemente de manera no simultdnea: unas veces en el comercio,
otras en la energia y el wuso de los rios, otras en 1los
alineamientos internacionales, otras en cuestiones estratégico-
militares.

Esta particularidad del relacionamiento bilateral no ha sido
sefialada por los especialistas consultados, los que se refieren a
periodos de cooperacién asumiendo la ausencia de conflictos
durante el mismo, o a periodos de conflicto durante los cuales no
identifican dimensiones de cooperacidn.

El enfoque interdisciplinario y comparativo del proceso
integracionista permite constatar los avances hacia la cooperacidn
e 1integracidén en algunas dimensiones mientras permanecen las
divergencias en otras, percepcidn gque no es posible alcanzar a
partir de un andlisis especializado. Este enfoque también permite
comprender las distintas propuestas de periodizacidén a partir de
estudios especializados.

El examen de los antecedentes del Mercosur permite
identificar el papel de los actores institucionales econdmicos y
sociales, internos y externos, en la precariedad y corta vida de
los acuerdos de integracidn previos a 1985. Algunas constantes en
la actuacién de los actores sugieren, ademds, la presencia de
factores estructurales de mediano y largo plazo.

La herencia colonial de rivalidad y conflictos entre los
imperios espaficl y portugués constituyd un factor de rivalidad
entre Brasil y Argentina durante la primera etapa republicana.

Las disputas entre las grandes potencias y su influencia
sobre las relaciones bilaterales Brasil-Argentina, la oposicidn
secular de las grandes potencias al acercamiento Dbrasilefio-
argentino y los distintos alineamientos internacionales de ambos
paises constituyeron otros tantos factores Yy actores que
obstaculizaron la cooperacidén bilateral.

Las contradicciones internas de la estructura socio-
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econbdmica de Brasil y Argentina, las asimetrias estructurales
entre ambos paises, las discontinuidades en sus respectivas
organizaciones politicas, sus distintos posicionamientos respecto
a la distribucidén subregional del poder y las asincronias en los
ciclos econdmicos y politicos de Brasil y Argentina son otros

tantos factores que subyacen en la dindmica conflicto
/cooperacién.

Las tentativas y propuestas argentinas de una integracidn
comercial neoliberlal durante 1976-1983 condujeron a

desequilibrios en el comercio bilateral, contradicciones en las
negociaciones comerciales y a la oposicidén de importantes sectores
industriales argentinos.

En este 1incidente se distingue con claridad el wvinculo
politicas macroeconémicas/actores sociales/desacuerdos de
integracién.

El proyecto del ABC propuesto por Perdn y firmado en 1953
entre Argentina y Chile, no 1llegbé a ser firmado nunca por el
gobierno brasilefio debido a la oposicién de los intereses
agroexportadores de la UDN, que denunciaron el Tratado como
inamistoso para los E.U. El tema de las compras de trigo se
debatidé con fuerza en este incidente.

Los cambios en la correlacidédn bilateral ocurridos a raiz de
la industrializacidén brasilefia y la relativa desindustrializacién
argentina, el hecho de que ninguno de los dos paises tiene
actualmente condiciones para reivindicar y arcar con los costos de
una posible hegemonia subregional, el abandono de las
autopercepciones de potencias intermedias que rivalizan por
hegemonizar la regidn, la percepcién de los peligros de las
vulnerabilidades externas y de las inestabilidades internas son
otros tantos factores que subyacen en el proceso que va de una
relacién conflictual a otra de cooperacidn.

El Acuerdo Tripartito de 1979 y el convenio nuclear de 1980
constituyen el punto de inflexién en las relaciones bilaterales,
el fin de una estrategia hegemonista, el momento en que se sepulta
la hipbtesis de conflicto permanente entre Brasil y Argentina, la
etapa de 1la distensidén politica, el inicio de la época de
integracién.

Si bien se abre una etapa de entendimientos y cooperacidn a
partir del Acuerdo Tripartido de 1979, sobre asuntos gque antes
habian sido objeto de divergencias de relativa importancia entre
Argentina y Brasil, las contradicciones comerciales existentes en
el periodo posterior vy la ausencia de acuerdos formales de
integracidén Dbilateral, no permiten afirmar que el proceso de
integracién habia comenzado aunque, indudablemente, su incio a
partir de 1985 seriaincomprensible sin los antecedentes resefiados
antes.

Es el proceso de transicidédn democréatica, a partir de 1983 en
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Argentina por colapso del régimen militar y de 1985 en Brasil por
acuerdo pactado, el que hace posible los acuerdos de integracidn
que se prefiguran en la Declaracidén de Iguazi de 1985 y se firman
en 1986 con el PICE/PICAB.

Es este hecho inicial el que ha conducido a la extendida
idea de que es el tipo de égimen politico, en este caso
democratico, un factor de importancia en el surgimiento vy
desarrollo del Mercosur. Aunque la relacidédn entre régimen politico
y acuerdos de integracidén no es objetivo de esta tesis, el
andlisis de los antecedentes muestra dos aspectos de importancia.
En primer lugar, que la tendencia a la cooperacidén estaba presente
desde antes del cambio de régimen politico. En segundo lugar, dque
es después del cambio de régimen politico que los acuerdos se
concretan en la dimensidén econdmica, que era una de las
dimensiones donde subsistian fricciones.

En este sentido, podria afirmarse que el cambio de régimen
politico vino a sumarse como un factor adicional de impulso a los
acuerdos de integracidén, Jjunto al resto de 1los factores aqui
analizados.

Si los procesos de transicién democratica coadyuvaron a
impulsar los acuerdos de integracidén, los factores que los tornan
necesarios son la incertidumbre econdmica y politica mundial
provocada por los cambios globales, la presién de la crisis de 1la
deuda externa a partir de 1982, la crisis del Sistema
Interamericano de Seguridad con la guerra de las Malvinas en 1982,
la creciente marginalizacidén y vulnerabilidad econdémica y politica
internacional y la inestabilidad interna en ambos pailses.
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ANEXO I
ANEXO DE PROCESAMIENTO ESTADISTICO DE LOS DATOS

PROCESAMIENTO ESTADISTICO A PARTIR DE DATOS SELECCIONADOS POR EL AUTOR

PIB y Comercio Bilateral Brasil/Argentina
(millones de ddélares)

PIB

Brasil Argentina Exp Imp
1982 275689 87241 688 568
1983 265783 89646 655 358
1984 279647 91327 831 478
1985 301618 87018 548 469
1986 325364 92159 678 737
1987 336258 94240 832 575
1988 335923 91365 979 707
1989 347151 86676 722 1239
1990 333162 86355 645 1400
1991 336880 91534 1476 1615

Fuente: Para el PIB de ambos paises la fuente es: BID 1992 Informe
sobre el Progreso econdmico y social en América Latina, pag. 306.

Para las exportaciones e 1importaciones, las cifras de fuentes
brasilefias y argentinas, generalmente no presentan diferencias
significativas.

Para los afios de 1982 y 1984 la fuente es: INDEC, en: Worcel 1992: 41.
Para el resto de los afios la fuente es: Castilho abril 1993:51

Regresién de las exportaciones Brasil/Argentina en funcidén de las
importaciones bilaterales, del PIB de Brasil y del PIB de Argentina.

Source | SS df MS Number of obs = 10
————————— ——_— - F( 3, 6) = 5.51

Model | 464240.86 3 154746.953 Prob > F = 0.0370
Residual | 168535.54 6 28089.2566 R-square = 0.7337
————————— Fom Adj R-square = 0.6005

Total | 632776.40 9 70308.4889 Root MSE = 167.60
Variable | Coefficient Std. Error t Prob > |t| Mean
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_________ _|______________________________________________________________

Exp | 805.4
_________ +____________________________________________________________

Imp | .5967593 .1942445 3.072 0.022 814.6
PIB Bras | -.0037684 .002802 -1.345 0.227 313747.5
PIB Arge | .0711992 .0226583 3.142 0.020 89756.1

_cons | -4888.945 1876.466 -2.605 0.040 1

_________ +____________________________________________________________
Durbin Watson Statistic = 2.476326 baja autocorrelacidn

Regresién de las importaciones Dbilaterales en funcién de las
exportaciones Brasil/Argentina, del PIB de Argentina y del PIB de
Brasil.

Source | SS df MS Number of obs = 10
————————— - F( 3, 6) = 10.03
Model | 1451162.60 3 483720.868 Prob > F = 0.0094
Residual | 289327.797 6 48221.2994 R-square = 0.8338
————————— - Adj R-square = 0.7506
Total | 1740490.40 9 193387.822 Root MSE = 219.59
Variable | Coefficient Std. Error t Prob > |t| Mean
_________ _|______________________________________________________________
Imp | 814.6
_________ _|_____________________________________________________________
Exp | 1.024467 .3334628 3.072 0.022 805.4
PIB Bras | .0080332 .0026051 3.084 0.022 313747.5
PIB Arge | -.0925536 .0300682 -3.078 0.022 89756.1
_cons | 5776.348 2706.014 2.135 0.077 1
_________ +____________________________________________________________

Durbin Watson Statistic = 2.1330749 baja autocorrelacidn

Matriz de Correlacidén de las importaciones 'y exportaciones
bilaterales, del PIB de Brasil y del PIB de Argentina.

| ano PIB Bras PIB Arge Exp Imp
________ +_____________________________________________
ano | 1.0000
PIB Bras| 0.8948 1.0000
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PIB Arge|
Exp |
Imp |

Regresidédn paso a paso entre

Model

PIB Bras
PIB Arge

0.0495 0.1559 1.0000
0.5484 0.3676 0.4759 1.0000
0.8793 0.6883 -0.2027 0.5434

1451162.60
289327.797

1740490.40

Coefficient

3 483720.868
6 48221.2994

9 193387.822

Std. Error

1.0000

todas las variables.

Number of obs =

Il
}_\
o
o
w

(1l
N O
= .
0 J
. U
[N e]
O o

1.024467
.0080332
-.0925536
5776.348

.3334628
.0026051
.0300682
2706.014

F( 3, 6)
Prob > F
R-square
Adj R-square
Root MSE
Prob > |t|
0.022
0.022
0.022
0.077

805.4
313747.5
89756.1
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ANEXO TT

PROCESAMIENTO ESTADISTICO DE LOS DATOS

CEPAL.

délares y %)

Fuente:

Exportaciones e
crecimiento

[

1985
1985
1985
1985
1986
1986
1986
1986
1987
1987
1987
1987
1988
1988
1988
1988
1989
1989
1989
1989

trim
1

2
3
4
1
2
3
4
1
2
3
4
1
2
3
4
1
2
3
4
92:

CEPAL 19

importaciones

SELECCIONADOS POR LA

bilaterales

y tasas de

de los PIB de Brasil y Argentina (millones de

Exporta
100933
146934
113334
186592
141521
209734
208079
123050
110909
147409
280026
256468
205207
294531
278677
200970
172827
197284
167143
184861

227, 228

Importa
134818
103372

88616
142059
173495
119676
168826
274991
128101
143838
111146
148903
141097
156443
176361
233203
195646
232840
443224
367275

PIB

Brasil Argentina
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Regresién de las importaciones Brasil-Argentina en funcién del saldo
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comercial bilateral y del crecimiento del PIB de Brasil. (obs=20)

Source | SS df MS Numero de obs = 20
————————— +-—_ F( 2, 17) = 34.54
Model | 1.2214e+11 2 6.1071e+10 Prob > F = 0.0000
Residual | 3.0055e+10 17 1.7680e+09 R-square = 0.8025
————————— Fom e Adj R-square = 0.7793
Total | 1.5220e+11 19 8.0104e+09 Root MSE = 42047
Variable | Coefficient Std. Error t Prob > |t| Mean
_________ +____________________________________________________________
imp B A | 184196.5
_________ _|_____________________________________________________________
saldo | -.7617295 .0918081 -8.297 0.000 2127.95
brasil | -6674.631 2488.441 -2.682 0.016 4,425
cons | 215352.7 14519.906 14.831 0.000

Durbin Watson Statistic = 1.2324366 baja autocorrelacidn

Regresién de las exportaciones Brasil-Argentina en funcién del saldo
comercial bilateral y del crecimiento del PIB de BRasil.

Source | SS df MS Number of obs = 20
————————— f——_—————————— F( 2, 17) = 9.48
Model | 3.3531e+10 2 1.6765e+10 Prob > F = 0.0017
Residual | 3.0055e+10 17 1.70680e+09 R-square = 0.5273
————————— Fom Adj R-square = 0.4717
Total | ©6.3586e+10 19 3.3466e+09 Root MSE = 42047
Variable | Coefficient Std. Error t Prob > |t| Mean
_________ _|______________________________________________________________
exp B A | 186324.5
_________ +____________________________________________________________
saldo | .2382705 .0918081 2.595 0.019 2127.95
brasil | -0674.631 2488.441 -2.682 0.016 4.425
_cons | 215352.7 14519.96 14.831 0.000 1
_________ +____________________________________________________________

Durbin Watson Statistic = 1.2324366

Matriz de Correlacion entre todas las variables
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brasil]|
argent |
ano |
trim|

.0000
.5721
.5831
.0697
.4048
.2828

.0000
.2656
.1709
.2878
.1471

1.0000

0.2537 1.0000

-0.6252 -0.2202 1.0000

0.0382 -0.0690 0.0000 1.0000
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