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Prefacio

Trabajo de CLACSO, sobre “Mercosur e Integracion”, en ocasion de lareu-

nién plenaria del mismo realizada en Montevideo en marzo de 2000. Las
ponencias recogen en gran medida hallazgos y reflexiones tedricas derivadas de los
trabajos de investigacion que sobre € tema venian realizando | os autores.

E ste libro incluye ponencias presentadas por algunos miembros del Grupo de

L os textos fueron, previamente a esta edicién, colocados en la carpeta “ Se-
minario de Montevideo” del GT14 en e Campus Virtua de Teletrabajo de
CLACSO, ala que tienen acceso todos los miembros del grupo y no solamente
|os participantes en la reunion de Montevideo.

Los autores de los textos aqui presentados son cientistas sociales de Argenti-
na, Brasil, Chile, Uruguay y Paraguay, vinculados en su casi totalidad a Centros
Miembros de CLACSO.

El funcionamiento del Grupo cuenta con € financiamiento estable de ASDI
y €l apoyo técnico del equipo especifico de CLACSO; lareunién de Montevideo
tuvo ademas el apoyo de la Asociacion Grupo Montevideo de Universidadesy la
UNESCO y del Departamento de Sociologia de la Facultad de Ciencias Sociales
de laUniversidad de la Republica.

Ger6nimo de Sierra
Coordinador GT “Mercosur e Integracién”
Buenos Aires, 2001




El Mercosur como proceso multidimensional
y como estudiarlo desde las ciencias sociales

=- Gerénimo de Sierra*

plena evolucion. Estudiarlo supone pues confrontarse con algo que esta su -

cediendo, y como bien se sabe, en ciencias sociales esa es unatareasiempre
complejay llena de escollosimprevistos. Por otra parte, los cientistas sociales—alin
en & caso de estar provistos de los mejores instrumentos conceptuaes, y lamejor in-
formacion disponible- no pueden ni deben sentirse pitonisosy pretender predecir €
futuro. Lamultiplicidad de dimensionesy variables que inciden en un proceso so-
cia, s selo abordaen toda su complgjidad, obligan sempre alamodestia. Mas aln
cuando estamos frente a un proceso de integracion entre paises/sociedades de la
magnitud territorial, demogréficay sociocultural como € queinvolucraa Mercosur.

E | Mercosur —tal como busca expresarlo € titulo del libro—es un proceso en

L os trabajos que se recogen en este volumen son, por un lado, una expresion
parcia —aunque plural y multidisciplinaria— de los diversos esfuerzos de investi-
gacion que hoy se realizan sobre € tema Mercosur; y por otro lado un intento,
programado, de superar una cierta tendencia de facto areducir su andlisis a enfo-
ques reduccionistas —por unidimensionales— de diverso tipo; no pocas veces fo-
calizando sdlo las dimensiones econdmicas 0 - 0 que es alin peor— solo su dimen-
sion comercial.

Puede decirse que en importante medida, € cardcter multidimensional dela
verdadera revolucion que en varios planos implica el proceso en curso es subva-

" Profesor-Investigador en grado y posgrado de Sociologia en la Universidad de la Replblica-Uruguay;
Coordinador del Grupo de Trabajo de CLACSO sobre “Mercosur e Integracion”; miembro del Comité Directivo
de CLACSO.
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lorado no solo por los ciudadanos de cada pai's sino también por los analistas, los
politicos y los actores sociales. Ello es en parte “légico”, o esperable, pero a ser
los enfoques unidimensional es una perspectiva errénea por su caracter limitante,
los mismos deben ser criticados metodol 6gicamente; y a mismo tiempo se debe
construir los conceptos, y recoger y analizar |os datos empiricos, que ayuden a su-
perar poco a poco |os reduccionismos que dificultan una comprension acabada de
lo que esta sucediendo; asi como también se debe disefiar |os escenarios alterna-
tivosy sus probabilidades diferenciales. La modestia metodol dgica referida ante-
riormente no implica pues sumision a la pura descripcion factica, o a predomi-
nio de los andlisis exclusivamente “economicos’ o “juridicos’ en el estudio del
proceso mercosuriano. En general nadie defiende tedricamente este reduccionis-
mo, pero en la practica tiende aimponerse como algo natural. Las causas de esto
son diversas, pero sin duda pesan dos hechos “duros’ y dificiles de superar: por
un lado el indiscutible peso estratégico de los procesos econémicos, asi como la
mayor disponibilidad de informacion publicay privada sobre |os aspectos econé
micos y sobre todo comerciales del Mercosur; por €l otro, la gran capacidad de
lobby comunicacional de los actores econdmicos y técnico-econdmicos mas acti-
Vos en el proceso, que en su gran mayoria son instancias gubernamental es o gran-
des grupos empresariales, ya sea hacionales o transnacionales.

Frente a estarealidad, €l esfuerzo anti-reduccionista que nos propusimos en
este libro esta lgjos de ser unareivindicacion estrechade las “ otras’ ciencias so-
cides. En realidad parte de un intento de objetividad cientifica por reconocer no
solamente o obvio - os complejos aspectos culturales, identitarios, sociaes, labo-
rales, educativos, politicos, etc. que estan involucrados de hecho en este proceso—
sino una constatacion contundente'y casi preliminar: ni los acuerdos “ estatales’ de
Asuncion, Ouro Preto y posteriores, ni |os impactantes avances en €l comercio y
las inversiones intrarregionales de este decenio, habrian existido o sobrevivido sin
una conjuncién —sin duda fluctuante y con altibajos- de voluntades politicas en
sentido estricto. Es cierto que se tratd, en primer lugar, de decisiones politicas cu-
pulares a més ato nivel estatal; pero como bien han mostrado hace mucho la cien-
ciapoliticay lasociologia politica, quien dice estatal esta suponiendo “detras’ un
amplio, complejo y estratificado entramado de actores sociales que les dan susten-
to y hacen posible latoma de decisiones a nivel de la clpula gubernamental. Lo
contrario seria suponer que € smple arbitrio o lacasua convergencia de multiples
y heterogéneos gobiernos —como |os que se sucedieron en estos diez afios en los
cuatro paises— pudieran dar cuenta de la relativa continuidad de esta suerte de re-
volucién geopolitica que representa el Mercosur paralaregion.

O sea que legitimar y fundamentar un andlisis multidisciplinario y multidi-
mensional del proceso en curso es a mismo tiempo no sdlo ayudar a comprender
lo sucedido, sino unaforma de contribuir a un mejor diagnéstico de los vaivenes
y dificultades que tuvo y tiene por delante unaeventual culminacién “exitosa’ del
ambicioso proyecto que se puso en marcha con € tratado de Asuncion. Efectiva-
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mente, no es adecuado soslayar que desde €l inicio han convivido —y ain hoy
conviven en los cuatro paises, y fuera de ellos, posiciones claramente encontra-
das sobre el perfil del acuerdo allevar adelante; incluso si nosrestringimos al uni-
verso de las clpulas politico-técnicas del estado y empresariales.

Estas posiciones divergentes no deben sorprender. Asi ha sucedido antes, no
solo en el caso a menudo tomado como referencia de la Union Europea, sino en
todos los grandes virgjes del formato de desarrollo e insercion internacional que
han adoptado nuestros paises desde su independencia. Pero asi como actual men-
te se acepta pacificamente como clasi cos a enfoques multidimensionales para eta-
pas pasadas del continente?, debemos hoy defender y enriquecer creativamente
ese legado, y mostrar como muiltiples nivelesy actores de la sociedad de los cua-
tro paises se ven involucrados e interactdian, aunque en grado y fuerza distinta, en
el proceso en curso. Para que este enfoque sea fecundo, es necesario justamente
desagregar y estudiar en su especificidad no solo los intercambios comerciales o
la economiapoliticade laregién y de cada pais, sino también la estructura social
y de clases, €l sistema politico y de partidos, el formato estatal, los movimientos
sociales, el grado de desarrollo material y de equidad social, 1a profesionalidad y
creatividad de las €elites estatales y de la sociedad civil, la configuracion del sis-
tema de actores sociales, los modelos culturales y €l imaginario colectivo, asi co-
MO varios otros aspectos, incluyendo naturalmente la nueva realidad mundial.

También aparece como relevante paraun andlisis del proceso desde las cien-
cias sociales, la superacion de aquellos enfoques bastante en boga actualmente
que toman al Mercosur como un dato, no solo factico, sino conceptua mente ca-
si exégeno alas sociedades involucradas; y que desde ese punto de partida pasan
luego aanalizar como reaccionan o se adaptan a dicho fendmeno los distintos ac-
tores y subsistemas sociales. Sin negar la utilidad de estos trabgjos, creemos que
también debe superarse —por insuficiente— su supuesto implicito de que, dado que
€l Mercosur “yaesta ahi”, lo que importa es ver qué efectos tiene sobre los diver-
Sos actores y estructuras preexistentes en cada pais.

Se tratade un dilema clésico de los andlisis del cambio socid, inevitablemen-
te involucrados en latension diacronia-sincronia (y estructuras-actores). Enlos cin-
cuentay los sesenta, las ciencias sociales en América L atinaya vivieron esa discu-
sion, que es propiamente tedricay metodol égica, por mas que habitual mente se ti-
fia también de presupuestos ideol gicos o propiamente politicos. En aquella oca-
sion se trataba de dar cuenta de | os acel erados procesos de modernizacién y movi-
lizacion, ligados alaindustrializacién 'y a habitualmente Ilamado “ crecimiento ha-
ciaadentro”. Los enfoques de Costa Pinto, Heintz y Germani por un lado, y de Tou-
raine, Nun'y Cardoso por otro —para nombrar solo a algunos exponentes relevantes
de aquel debate- representaron en buena medida los dos pol os de esa dicotomia.

Si bien desde entonces |los paises “ centrales” y laregion han cambiado mucho
—asi como la estructura de sus rel aciones mutuas—, su formato sigue siendo dein -
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teraccion asimétricacon nuevas formas de dependencia, aungue es cierto que con
nuevas reglas de juego, en ciertamedida ain méas rudas y exigentes en el caso de
tres de los paises que integran € Mercosur. Pero més aléa de la frecuentemente sos-
tenida “ exterioridad” del Mercosur cuando se lo analiza en tanto fendmeno politi-
co-institucional involucrando “paises’ (enfoque sin duda empiricamente insufi-
ciente), ahoranosinteresarelevar brevemente otros dos supuestos que suelen sus-
tentar el enfogque que estamos criticando: laidea de que la revolucién tecnol égico-
productiva haria“inevitable” el formato Mercosur paralaregion; y el supuesto de
gue “el Mercosur esta ahi” y lo que cabe es estudiar sus efectos.

El primer defecto de estos enfoques radicaen el plano factico o de los hechos
hist6ricos. Como dijimos méas arriba, es €l propio formato y contenido del llama-
do Mercosur €l que estuvo y estaen “disputa’ (y muy limitado seria querer estu-
diar sblo efectos de su presencia). En disputa no solo en el continuo que vade la
simple Zona de Libre Comercio a un verdadero Mercado Comun (a limite con
su propia moneda regional Unicay todas sus implicancias), sino en cuanto asi €l
acuerdo de integracién debe limitarse a los aspectos comerciales y econémicos,
o por €l contrario, si debe constituirse en un pacto de integracion productiva, so-
cial, politica, geopaliticay cultural, que involucre a toda la sociedad y no sblo a
los empresarios, especialmente a los que “exportan” bienes transables®.

Es el propio Mercosur, como tal, que debe ser analizado como un proceso
abierto y en formacion. Y por otra parte es necesario reconocer que mas alla de
las indudables presiones de las nuevas condiciones técnicas de produccidn hacia
la conformacién de mercados amplios (¢mundiales?, ¢regionales?), fuey es el
estado de las relaciones de fuerza en el mercado y las conexiones politicas y tec-
noburocraticas de los actores sociales y sobre todo econémicos, lo que fue pau-
tando la trama de las sucesivas decisiones concretas de los gobiernos. De otro
modo no se entenderia que los Estados Unidos y |a propia clpula de la Organiza
cion Mundia del Comercio contintien alin hoy (aungue a veces en forma velada)
mostrando serias reticencias a la profundizacion “integral” del Mercosur. Esta
mos pues ante un problema, en si mismo original (de los origenes) o fundante,
que debe ser estudiado y explicado como tal, en vez de sdlo analizar sus efectos
“aposteriori”.

Defender este enfoque analitico no supone negar que, “tal como hasta ahora
ha operado”, el Mercosur va teniendo una serie de efectos sobre |os estados y ac-
tores involucrados, y que esos efectos pueden y deben también ser aisladosy es-
tudiados, constituyendo este “objeto” un campo legitimo para las ciencias socia
les. Pero en todo caso, también estos “ efectos’ deben ser reincorporados en su ac-
cion de “feedback” al sistema de variables a tener en cuenta a analizar e desa
rrollo actual y los escenarios futuros que enfrenta el proceso de integracion, en
SuS aspectos estructurales y en su incidencia sobre las posiciones que van toman-
do los diversos actores en presencia, algunos de ellos justamente “constituidos”
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en su operacionalidad (programédtica o instrumental) como efecto del proceso
mercosuriano tal como se ha desarrollado hasta ahora.

¢C6émo negar, por gemplo, que una vez lanzado y puesto en marcha el pro-
ceso de integracion, muchos sectores involucrados han recogido (e integrado asu
estrategia) el discurso oficia predominante, y que es desde esa légica que plan-
tean sus“nuevas’ exigenciasy también que demandan espacios para participar en
las decisiones? No hay que pensar solo en el incremento de participantes y recla-
mos corporativos en € espacio del Foro Consultivo Econémico Social. Algo si-
milar ocurre con el incremento de la demanda de mayor espacio politico-consti-
tucional desde la Comisién Parlamentaria, y en muchas otras subcomisiones téc-
nicas que se han ido creando ainflujo de la“movilizacion” generada desde 1990.
Incluso mucho mas alladelasinstancias formales del Mercosur en sentido estric-
to, hay que constatar y estudiar el impacto sobre el futuro del proceso del flore-
cimiento de multiplesiniciativas y espacios de encuentro surgidos desde sectores
sociales muy diversos’. Sectores de los cuales, més ala de sus especificidades
corporativas o profesionales, interesa jerarquizar € hecho de que se relinen invo-
cando también su pertenencia a espacio Mercosur, y por lo tanto soslayando en
las convocatorias a sus similares de otros paises de América del Sur.

Es decir que con cierta independencia de la marcha “oficial” del Mercosur,
lentamente se va constituyendo un nuevo espacio de pertenencia—alavez ssmbé-
lico y material— de los actores sociaes. Este hecho puede verse a menudo —y no
sin algo de razén— como puramente formal u “oportunista’; pero incluso en esos
casos ho dejadeir contribuyendo ala creacion de un tejido que no preexistia, que
de una u otra forma se incorpora a la nueva realidad emergente, y que como tal
debera ser tenido en cuenta cada vez mas tanto por los decisores como por los
analistas del proceso. Entenderlo y explicarlo requiere pues mucho més que de-
tenerse slo en los efectos de |o que ya existe.

Para evitar confusiones, cabe aqui decir claramente que nos parece indiscu-
tible que, sin la existencia de condiciones de viabilidad que permitan consolidar
y profundizar al menos |os intercambios comerciales —y también sin duda las in-
versiones y ciertos sectores productivos—, no podra tampoco continuar profundi-
zandose el proceso mismo del Mercosur. Pero |o que queriamos sefialar es que en
cualquier hipotesis sobre el futuro, ya hay en las sociedades de cada pais algo
nuevo e irreversible que se ha puesto en marcha en ese espacio que en otros tra-
bajos hemos Ilamado € “nlcleo estratégico” de América del Sur® (sin perjuicio
de las eventuales nuevas incorporaciones). Que algo nuevo se haya puesto en
marcha en “las sociedades’ no garantiza, por supuesto, que el proceso ha de cul-
minar necesariamente en una integracion de la profundidad que fue adquiriendo
lainicia Comunidad del Carbony el Acero hasta llegar ala actual Unidn Euro-
pea. Tampoco nos dice nada per se sobre el carécter mas o menos demaocratico y
equitativo de la futura sociedad del espacio mercosuriano. Pero si nos dice que
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sera dificil eliminar de agui en mas las presiones en ese sentido del activismo
mercosuriano emergente en varios segmentos de la sociedad civil, y en grado qui-
zas menor en ciertos sectores politicos. Y por o tanto que es necesario incluir es
tos temas en las agendas de investigacion sobre e Mercosur.

Otro aspecto significativo de como pensamos que se deben abordar |os estu-
dios del proceso mercosuriano es aquél que se refiere a nivel de agregacién del
objeto investigado. Es sin duda necesario e imprescindible que economistas, ju-
ristas y expertos en relaciones internacionales y geopolitica sigan aplicandose al
tratamiento global del desempefio del blogue de paises como tal, y sus relaciones
con el “entorno” americano y mundial. Pero a mismo tiempo, si se quiere tener
unavisién mas adecuaday por |o tanto més pertinente cientificay politicamente,
esimprescindible promover y jerarquizar lainvestigacion desagregada no solo de
cada pais, sino también de los procesos subregionales al menos en dos niveles.
Por un lado, las enormes diferencias en € punto de partida—y su paulatino invo-
lucramiento— de los diferentes estados, regiones, provinciasy departamentos (se-
gun corresponda en cada caso), que articulan la realidad de cada pais en lo eco-
noémico pero también en lo sociopoalitico y cultural’; por otro lado, los variados
procesos sociales y econdémicos subregionales determinados por |las proximida-
des fisico-fronterizas, que en buena medida preexistian, pero que desde € trata-
do de Asuncion han visto florecer iniciativas que en parte renuevan vigjos plan-
teos, pero que también promueven maximizar las oportunidades “locales’ abier-
tas por €l tratado®.

Este nivel de andlisis hace sin duda referencia ala necesidad de tematizar las
“asimetrias’ internas de base geoecondmica, y sus dimensiones socioculturalesy
también politicas. Pero su alcance es mas amplio, ya que nos lleva ala necesidad
de jerarquizar €l estudio sistemético de todas las asimetrias intra e inter paises.
Asimetrias que tienen alta significacion para evaluar 1os posibles costos y bene-
ficios de cada pais en el proceso de integracién (los actuales y las eventuales in-
corporaciones)®; y por lo tanto también para evaluar las chances de ampliacion del
Mercosur, y cuanto éste puede llegar a promover un desarrollo equilibrado y
equitativo entre los paises miembros y sus poblaciones. Entendemos que éste es
un problema pertinente en si mismo, pero mucho més cuando tenemos en cuenta
la gran diferencia de tratamiento del tema de las asimetrias que existe —en la le-
tray en las decisiones adoptadas— entre | os tratados mercosurianos y 10s equiva
lentes europeos o de América del Norte. Nada obliga a que |os procesos de inte-
gracién deban ser iguales, lo que seria por otra parte imposible; pero es induda
ble que las ciencias sociales deben al menos dar cuenta de las causas de un trate-
miento tan desigual por parte de los procesos mencionados. Podria pensarse que
este problema afecta solo alos paises “chicos’ del Mercosur, pero en realidad ha-
ce alaldgica profunda del formato de integracion, y por lo tanto afecta a todo el
proceso y atodos los paises cualquiera sea su tamafio™.
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Finalmente, queremos sefialar que una correcta apreciacion de la trayectoria
del Mercosur, y su evolucion futura, requiere incluir —desde sus comienzos hasta
la actual coyuntura— un andlisis especifico de su interaccion, dindmica, con los
otros polos de concentracion y/o integracion existentes en el mundo y la regién
americana. Se trata en buena medida del campo de |as relaciones econémicas y
geopoaliticas internacionales como nivel en si mismo, pero no sdlo. También ese
andlisis debe hacerse buscando desentrafiar como esas relaciones de fuerzas sein-
teriorizan en cada pais —y lo hacen hacia el futuro— a nivel de las €lites técnicas,
politicas y empresariales con peso decisivo en latoma de decisiones. Esto refie-
re no solo a estudios econdémicos o de ciencia politica, sino también de orden cul-
tural, ideolégico y sociolégico. Ni cada pais ni cada region es un blogue monoli-
tico, sino un campo de fuerzas sociales con determinantes estructurales en proce-
so de cambio, més 0 menos elastico segin el nivel de andlisis que se aborde.

Resumiendo: |o que sostenemos es que cada nivel de andlisis que hemos ve-
nido resefiando debe referir alos otros —en algin momento— en forma sistemati-
cay planificada, como el Unico antidoto alos “peligros’ que se pueden detectar
al recorrer laextensisimaliteratura“mercosuriana’ hoy existente. Por unlado, los
reduccionismos simplificadores, ya sean los de tipo economicista, geopolitico y
juridicista, o aguellos que abordan €l estudio del Mercosur sélo como dato pree-
xistente y/o como un conjunto agregado y global. Y por otro la dispersion, muy
pocas veces “sintetizada’, de infinidad de estudios muy puntuales o sectoriales
(por el temao por su alcance territorial), que si bien son imprescindiblesy Utiles,
a menudo consisten més en estudios sobre lo que sucede en tal o cual pais o re-
gién del &rea mercosuriana, que propiamente en un andlisis de como esos proce-
S0S 0 estructuras se han visto o pueden verse influidos —y a su vez influir—en el
proceso de integracion en cuanto tal.

Se trata, ni mas ni menos, de ir constituyendo la especificidad y legitimidad
cientifica de un nuevo objeto de estudio, y no conformarse con la simple agrega-
cién —o a veces redesignacion linguistica “ oportunista’— de estudios sobre lo que
sucede en cada lugar de la por cierto enorme érea geografica que hoy abarca €l
Mercosur.

Como es fécil percibir, defender este punto de vista metodol égico refiere no
solo a disefio del libro que hoy presentamos a los lectores, sino también en bue-
na medida a un programa de investigacion de largo aliento; programa que obvia
mente nos desborday que esperamos sea total o parcial mente acompariado —y en-
riquecido— por muchos de los cientistas sociaes, de laregion y fuerade ella, que
hoy dia desarrollan trabajos de investigacion sobre € tema Mercosur en alguna
de sus multiples dimensiones.
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Notas

1 Alfonsin, Menem dos periodos y De La Rua en Argentina; Sarney, Callor,
Itamar Franco y Cardoso en Brasil; Sanguinetti, Lacalle, de huevo Sanguinetti
y Batlle en Uruguay; Rodriguez, Wasmosi, Cubas y Gonzélez Macchi en
Paraguay.

2 Por ejemplo del tipo del que hicieron F.H. Cardoso y E. Falleto en su muy
conocido libro de 1968 “Desarrollo y Dependencia’.

3 Lo que queremos decir es que omitir en los modelos de andlisis este caracter
“abierto” y en disputadd formato del Mercosur, lejos de ayudar, hace perder in-
formacion relevante parael andlisis cientifico. Los diversos proyectos de acto-
res nacionales e internacional es (en tanto externos a espacio del estado-nacidn)
forman parte del proceso mismo; y por lo tanto de su posible evolucion y los
efectos actuaes y futuros sobre cada paisy €l propio Mercosur como un todo.

4 Esimportante recordar que laliteratura al respecto esta dividida sobre laes-
calaideal de los nuevos espacios de producciédn e intercambio, division que
no se ha superado por larelativamente reciente incorporacion del concepto de
“regionalismo abierto”, que para muchos —sobre todo analistas y politicos del
“primer mundo”— no deja de ser un subterfugio puramente proteccionista.

5 Asociaciones de productores rurales medianos y pequefios; centrales sindi-
cales; colegios profesionales; universidades publicas y privadas; grupos fe-
ministas, étnicos y culturales; asociaciones deportivas; asociaciones nuclea
das por los espacios fronterizos; dirigentes politicosy sectores paliticos; pro-
ductoresy creadores culturales en cine, poesia, etc.; y muchos otros mas que
no es el caso enumerar en este lugar.

6 Ver en especial nuestro trabajo Dilemas del Mercosur frente al ALCAyla
UE en un mundo globalizado, ponencia presentada al Colloque I nternational
“Les relations Europe-Amérique Latine al” heure de la mondialisation”, Aix
en Provence, CREALC, 29-30 septiembre de 2000.

7 Para una adecuada comprension y prondstico del proceso mercosuriano tal
como lo hemos conceptualizado, no parece prudente soslayar las enormes di-
ferencias internas que existen, por gemplo, entre el Norte y el Sur-Sureste
del Brasil; entre el Norestey el Centro en Argentina; entre Montevideo y el
Noreste uruguayos, y 1o mismo puede decirse del Paraguay.

8 Es @ caso especialmente de las fgjas fronterizas “vivas’ que comparten
Uruguay y Argentina; Uruguay y Brasil; Argentinay Brasil; Argentinay Pa
raguay; Brasil y Paraguay, asi como las dos triples fronteras existentes.

9 S e temadela“escad’ de los paises es siempre en si mismo relevante,
mucho méslo es en € caso del Mercosur dadala enorme asimetriafisica, de-
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mogréafica'y econémica existente entre Brasil y el resto, muy especiamente
con Uruguay y Paraguay. Ello no agotani lalistani €l sentido cambiante de
las asimetrias, ya que en otros items, por ggemplo el Uruguay, ocupa un “ran-
king” bastante por encima de sus vecinos.

10 Una experiencia empirica que abona a favor de este razonamiento es €
propio devenir histérico de laintegracion europea. Si €l acuerdo inicial fran-
co-aleméan evoluciono hacia las sucesivas y significativas ampliaciones que
conocemos, no fue por una supuesta “obligacion” —histérica u econdmica—
sino por una voluntad politica'y geopalitica de los paises claves involucra
dos. Voluntad que —entre otros factores— fue posible concretar gracias a tra-
tamiento explicito de las asimetrias y la puesta en préctica de los instrumen-
tos juridicos y econémicos para suavizarlas.

11 No sblo conceptualmente —modelo de andlisis—, sino por las mismas agen-
das de negociacidn ya en curso, seria erroneo estudiar |os escenarios futuros
del Mercosur sin ver su interaccion con € NAFTA, laUE y lapropuestaAL -
CA; aungue también deben ser tenidas en cuenta las propuestas de Zona de Li-
bre Comercio Sudamericana, y |as negociaciones en curso con otros paises
asidticos, africanosy de Oceania. Més globalmente, es la propia disputa sobre
€l modelo mundial futuro (més o menos multipolar) lo que configurael mar-
co general del andlisis necesario. En todo caso, no se puede ignorar que la pro-
puestade ZL C americana estuvo y estd enmarcada en esa disputa estratégica.
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El Mercosur: un blogue econdmico
con objetivos a precisar

= Jorge Schvarzer’

del protocolo de integracion entre la Argentinay €l Brasil. A ese primer

acuerdo se sumaron, luego, convenios bilaterales de cada uno de esos
paises con Uruguay y Paraguay, que ampliaban su alcance geogréfico. Cuatro
afios més tarde, tras los respectivos cambios de gobierno en Argentina y Brasil,
esos acuerdos fueron renegociados, hasta que €l 26 de marzo de 1991 se labro €
acta de nacimiento definitiva del bloque regional en el Tratado de Asuncion. Los
cuatro paises se dispusieron a establecer un “mercado comun con libre circula-
cion de bienes, serviciosy factores productivos entre sus miembros’ y, a mismo
tiempo, a “facilitar (su) insercion competitiva en la economia mundial”.

E | Mercosur comenzd a surgir, con escasas pompas, en 1986, con lafirma

L os resultados superaron todas las expectativas. En una década, el Mercosur
se ha convertido en € mecanismo de integracion més exitoso de América Latina
y yaselo puede definir como el cuarto bloque comercial del mundo. Con una su-
perficie de 12 millones de kildmetros cuadrados, mas de 200 millones de habitan-
tesy un producto bruto conjunto que se acerca a millén de millones de ddlares,
la regién ofrece un rapido proceso de interrelaciones productivas que acelera su
crecimiento’. El Mercosur ya suscribié acuerdos de cooperacién con Chiley Bo-
livia, que van a ampliar su alcance en el futuro. Su dinamismo y perspectivas le
permiten presentarse como un ente auténomo en el escenario mundial, pese a que
su organizacion institucional es, en € mejor de los casos, débil e incipiente. El

* Economista; Profesor Titular en la Universidad de Buenos Aires (UBA); Director del Centro de Coyuntura y
Secretario de Investigacion y Doctorado de la Facultad de Ciencias Econémicas de la UBA.
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Mercosur no cuenta con 0rganos ejecutivos a estilo de los forjados en Bruselas
desde las primeras etapas de la constitucion de la Unidad Europes; el bloque se
limita, todavia, aresolver los temas rel evantes mediante reuniones de comisiones
representativas, que culminan, en muchos casos, en reuniones de presidentes. Las
intervenciones individuales de estos Ultimos han permitido superar, en numerosas
ocasiones, problemas menores que no encontraban mecanismos institucionales
para ser resueltos.

La espina dorsal del bloque la forman Argentina y Brasil. Esos dos paises
juntos representan més del 95% de cualquiera de las variables que definen al
Mercosur (sealapoblacion, el producto, laactividad industrial, 1as exportaciones,
etc.). A suvez, Brasil ocupael centro neuralgico del bloque por su tamafio nacio-
nal. Paratener unaidea de las magnitudes relativas, se podria decir que su pobla-
cién es casi cinco veces mayor que laregistrada por la Argentina, y su producto
bruto superaen tresveces a de esta tltima. Asimismo, su produccion fabril es del
orden de cuatro veces laregistrada por su vecino. Esta asimetria (que se hace alin
mas grande cuando se observalarelacion con los otros dos miembros del bloque)
genera relaciones complejas, pero no por eso negativas. El impulso productivo
tradicional del Brasil, y la capacidad potencia de su mercado interno, ofrecen po-
derosos incentivos a proceso de inversion y e ritmo de actividad en los restan-
tes miembros del bloque, en la medida en que estos se vuelcan hacia dicho mer-
cado. Inversamente, el impacto negativo de una crisis en Brasil repercute con in-
tensidad en sus socios, y, mas aun, proyecta sus efectos negativos sobre buena
parte del continente.

Lainterrelacion de efectos positivos y negativos se mantiene y agudiza en es-
tos momentos de crisis brasilefia pese ala decisién de | os socios de seguir adelan-
te, en medio de los conflictos 16gicos en estas coyunturas. Comprenderlos exige re-
cordar el origen del Mercosur y los procesos que llevaron a la situacion actual .

L as causas que dieron origen al bloque

El Mercosur fue creado por una serie de factores fortuitos, aunque su presen
ciamarca un cambio de la tendencia histdrica en la region. Hasta mediados de la
década del ochenta, los cuatro paises se habian mantenido aislados entre si; las
conexiones fisicas eran escasas y €l intercambio comercial se manteniaen un mi-
nimo. Los discursos oficiales en torno a una supuesta o deseada hermandad re-
gional se repetian, pero en los hechos cada pais estaba volcado hacia los centros
mundiales, a los que veia como rectores, y a quienes vendia materias primas a
cambio de productos fabrilesy créditos. El proceso habia comenzado a mediados
del siglo pasado, pero no se modificd durante la larga etapa de desarrollo indus-
trial local (lallamada Industrializacion Substitutiva de Importaciones, o 19]); es-
ta Ultimareforzd ese aislamiento en la medida en que cada pais busco integrar en
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su seno una estructura fabril que fueralo més diversificada posible, sin aceptar l1a
mas minima posibilidad efectiva de integracion regional

Las relaciones comerciales ni siquiera llegaban a incorporar ciertos produc-
tos donde alguna de esas naciones contaba con ventajas comparativas naturales
en relacion alas otras. Es cierto que Brasil exportaba café y bananas ala Argen-
tina, pero no es menos curioso que importaba poco o nada de trigo desde alli. Es
te Ultimo pais disponia de una oferta considerable y a bajo precio de esa materia
prima, pero no la podia colocar en los mercados de su vecino debido a una com-
plgja combinacién de circunstancias. La tradicional escasez de divisas en ambos
paises era una; la restriccion externa llevaba a Brasil a pedir financiacién para
esas compras, y ala Argentina a negarla. En esas condiciones dicho mercado era
captado por la oferta proveniente de los Estados Unidos, por gjemplo, cuyos or-
ganismos de crédito estaban dispuestos a apoyar por esa via a sus productores.
Por otra parte, |os costos de flete presentaban una desventajarelativa debido alos
problemas estructurales de los puertos de ambas naciones y a la escasez de trafi-
€o maritimo entre ambas; la menor distancia entre ambos paises no se veiarefle-
jada en menores costos de transporte respecto alas largas travesias con € hemis-
ferio Norte. La suma de ineficiencias impedia aumentar las cargas y ganar las
economias de escala necesarias para rebagjar |os costos.

Esos fendmenos provocaban que € intercambio de productos, que debia ocu-
rrir casi naturalmente entre las naciones de la region, quedara limitado. Las cau-
sas de fondo deben buscarse, en definitiva, en la decision de cada una de dar prio-
ridad a las relaciones comerciales y financieras con las naciones mas desarrolla-
das. Lasintenciones de cada gobierno de forjar el desarrollo industrial en el seno
de larespectivanacion (muy marcado en laArgentinay Brasil) generaban €l mis-
mo efecto contradictorio en lo referido a las posibilidades de integracion fabril.

Amediados de la década del ochenta, varios aspectos decisivos contribuyeron
a cambio de esas actitudes oficiales. Si bien resulta dificil todavia evaluar laim-
portanciarelativa de cada uno de ellos, su conjunto provoco una nuevavision de
las posibilidades de un blogque unido. Una causa del cambio de rumbo derivé de
modo indirecto de la evolucion de la deuda externa. Laintensidad de la crisis de
ladécada del ochenta, y suimpacto econémico social, sefial 6 |os problemas de de-
pender del crédito de los centros'y la necesidad objetiva de modificar esas relacio-
nes. Pronto se supuso que laintegracion podria ayudar arenegociar esas deudas a
partir de unarelacion de fuerzas distinta, creada por la unién de los acreedores. Es
cierto que esa perspectiva fue una posibilidad latente, més que un instrumento real,
hasta ahora, pero no por eso dejo de tener su presenciaen las actitudes oficiales de
ladécada pasade’. La crisis de la deuda actué como un disparador del proceso de
integracion, aunque esa causa se perdieraen € vértigo de los cambios posteriores.

Otra faceta del impacto de esa misma crisis fue que saco alaluz las dificul-
tades de forjar una economiaindustrial sdlida en un ambito nacional limitado. La
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ISl estaba llegando a sus limites y exigiendo una nueva estrategia politica. A ello
se sumaron las dificultades externas, y los cambios en la tecnologiay la légica
productivaen los centros, para generar una polémicarespecto a rumbo que se de-
beria adoptar para avanzar en el proceso de desarrollo nacional. Poco a poco, una
serie de analistas comenzaron a plantear 1os temas de la “economia de escald’ a
nivel global: que ni siquiera la economia brasilefia se aproxima a la dimension
minima que requieren la produccién y la demanda en numerosas actividades mo-
dernas. En cambio, el Mercosur crea una base méas sdlida para acercarse a una si-
tuacion potencial de despegue productivo. Este bloque ofrece, desde su inicio, un
“umbral” cuyas dimensiones no se podrian alcanzar del mismo modo en un pro-
ceso de desarrollo normal en el corto plazo; por eso, su formacion acelerala po-
sibilidad del éxito. Lareaccion positiva de numerosos agentes empresarios a esa
perspectiva sefiala €l acierto de la decision de crear el blogue en un momento
oportuno. Enrigor, bastd que se firmaran | os primeros acuerdos para que una can-
tidad de empresas comenzara a penetrar en €l mercado del pais vecino, ya sea ex-
portando o através de inversiones directas. Ese camino fue adoptado también por
numerosas multinacionales, que entraron o se fortalecieron en laregion, a partir
de aquellas decisiones. Esas respuestas contribuyeron a crear una estructura méas
compleja, ampliay competitiva que la existente previamente en cada mercado.

Estas demandas econdmicas latentes no alcanzan para explicar ese proceso y
quizas ni siquiera fueron las determinantes de la decision final, aunque condicio-
naron los resultados desde las sombras. Las condiciones paliticas, en cambio, si
lo fueron. En la década del ochenta, los cuatro paises vivian la transicion a una
nueva democracia, luego de largos periodos de dictaduras militares. Esa historia
trégicaimpul so a sus respectivos lideres politicos (en especial, en la Argentinay
Brasil) a buscar en esos acuerdos un “reaseguro” contra una potencial recaida en
los recurrentes y ya clésicos golpes de estado. Para lograr ese objetivo, los con-
venios de integracion buscaron eliminar posibles nicleos de conflicto que habian
alimentado la carrera armamentista en €l pasado. La paz y la integracion econ6-
mica facilitaban la reduccion del poder militar a ambos lados de la frontera. No
es casual que uno de los primeros acuerdos firmados entre la Argentinay Brasil,
amediados de la década del ochenta, se refiriera ala cooperacion en el tema nu-
clear. La decision de generar confianza mutuay disminuir recelos heredados de
una historia de diferencias era la base del reforzamiento del sistema de gobierno
civil en el Cono Sur de la América Lating'.

En esamismaldgica, yaen 1991, el Tratado de Asuncidn defini6 textual men-
te que la democracia era una condicién béasica para pertenecer a Mercosur, y que
debia ser defendida por todos sus miembros. Esa cldusula no era ociosa. Ella se
aplico por primera vez en una crisis politica paraguaya de abril de 1996, cuando
la amenaza de los socios mayores de excluir aese pais del Mercosur si no se res-
petaban las reglas de la democracia contribuyé a resolver en ese momento el con-
flicto que ya habia cristalizado en una rebelion militar®.
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Lanecesidad dereducir € rol de los militares eliminando los conflictos fron-
terizos potenciales, se convirtio a mismo tiempo en un poderoso estimulo parala
integracion econdmica regional. Los extensos oleoductos y gasoductos, asi como
las grandes redes de transmision de energia €l éctrica, que comienzan atrazarse en
€l Cono Sur, no podrian estar en marcha de haberse mantenido los antiguos res-
guemores de cada nacion sobre la conducta potencial de sus vecinos. A su vez,
ese proceso de desarme no hubiera podido Ilevarse a cabo si no predominaba la
democracia como forma de gobierno, en la medida en que solo ella puede garan-
tizar que no habra cambios sorpresivos en la conducta de los gobiernos. El fun-
cionamiento mas o menos adecuado de los mercados necesita, como condicion
necesaria pero no suficiente, la seguridad juridica propia de esos convenios. Esa
estrecha interrelacion de factores condiciona el camino seguido por las inquietu-
des politicas de los gobiernos de cada nacién, que comenzaron preocupados con
€ tema de lademocraciay continuaron en la exigencia de avanzar en €l proceso
de integracion para que el esperado éxito econémico derivado de lamismarefor-
zara €l compromiso conjunto con la democraciay la seguridad.

L os criterios mencionados tuvieron distinto contenido especifico en cada eta-
padel proceso de integracion, pero lo notable es que transmitieron una poderosa
sefial hacia todos |os agentes econdmicos. Los empresarios locales, asi como nu-
merosas empresas multinacionales, se fueron convenciendo de que e mercado
comuin estaba en construccién, y no tardaron en responder con decisiones que por
su caracter aceleraron el proceso. Las inversiones en un pais para abastecer des-
dealli alos otros, las compras de empresas de un pais por firmas del otro lado de
sus fronteras, |0s numerosos acuerdos de cooperacién entre empresas, las tenden-
cias acrear filiales comerciales en los otros paises, etc., contribuyeron aforjar €l
ambito que aseguraba la continuidad del proceso integrador. La actividad econ6-
mica se alimentaba del proceso politico y contribuia a forjar nuevos avances de
éste en un fendmeno espontaneo de retroalimentacion.

El avance del proceso comercial

El intercambio de la Argentina con sus socios del Mercosur era de apenas €l
8% de sus exportaciones totales en 1986; diez afios después habia saltado al 25%
y €l Brasil erasu principal socio comercial, desplazando a un segundo plano alos
clasicos clientes europeos que fueron sus mayores compradores durante mas de
un siglo. ParaBrasil, el mercado regional paso de representar apenas €l 5% de sus
exportaciones a 14% en ese mismo lapso. Paraguay y Uruguay, por & simple he-
cho de tener economias mas pequefias, ya llegaron a una situacion en que la mi-
tad de su comercio de exportacion e importacion esta concentrado a interior del
blogue. Ese incremento del comercio interbloque se logré en medio de un creci-
miento acelerado del comercio internacional de cada pais, que se duplico aproxi -
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madamente entre 1990 y 1996°. Es decir que el comercio al interior del Mercosur
crecié mucho mas rapido que €l intercambio con €l resto del mundo, y explica
una parte apreciable de ese incremento.

Ese avance del intercambio es mas sorprendente, si cabe, frente a las medi-
das de apertura unilateral que adoptaron esos paises en la década del ‘90. Presio-
nados por los acreedores internacionales y la ideologia dominante en los centros
(resumida en el famoso “consenso de Washington”), todas las naciones de la
América L atina adoptaron medidas de apertura unilateral de sus economias, me-
diante el atraso cambiario, la reduccién acelerada de sus tarifas arancelarias y €l
desarme de sus précticas proteccionistas no arancelarias, hasta permitir un verda
dero auvion de importaciones del resto del mundo. Como la apertura tuvo un
fuerte sesgo importador, € Mercosur aparecidé como una de las escasas posibili-
dades que le quedaba a cada nacién del bloque para exportar.

Entre 1990 (afio de su apertura) y 1998, la Argentina pasd bruscamente de un
saldo positivo de su balanza comercial (que en 1990 alcanzé un monto del orden
de 8.000 millones de ddlares) a otro negativo (superior a 5.000 millones). En di-
cho periodo, sus importaciones se multiplicaron por seis, debido ala mayor faci-
lidad de ingreso de mercancias hasta entonces prohibidas, entre las que se conta-
ban numerosos bienes de [ujo y consumo ostentoso. Lo mismo ocurrié en Brasil;
entre 1994 (fecha de su apertura) y 1998, sus importaciones saltaron al doble,
mientras sus ventas al exterior subieron sélo 40%, de modo que € saldo comer-
cial paso, en esos cuatro afios, de una cifra positiva superior a 10.000 millones de
ddlares a otra negativa de la misma magnitud’. Variaciones de ese orden en laba
lanza comercia se explican por la apertura indiscriminada que se aplico en cada
uno de esos paises (que motorizd sus importaciones) y que no pudo ser compen-
sada por € incremento de las exportaciones en € interior de laregion.

El crecimiento ddl intercambio regional ocurre en el ambito fabril, asi como en
las ramas primarias, donde se estan recuperando aquellas ventajas comparativas na-
turales que antes no podian expresarse. L as exportaciones argentinas a Brasil, por
giemplo, mostraron un gran dinamismo en una cantidad de materias primas donde el
pais cuenta con excedentes apreciables. Un caso yamencionado es €l dd trigo; otro
es el petrdleo, donde € aumento de la oferta argentina se volcé con preferencia a
pais vecino, que todavia es deficitario en laextraccion de dicho combustible. La pro-
duccidn l4ctea ofrece uno de |os casos més representativos de las nuevas condicio-
nes creadas en e @mbito regional, sobre todo porque se trata de unarama de escaso
comercio mundial; es bien conocido que sus precios internacionales estan domina-
dos por la oferta esporédica de naciones que buscan desembarazarse de sus exceden-
tes (entre las que se cuentala Unidn Europea, cuya estrategia de subsidios alapro-
duccién local lallevé a disponer en alglin momento de las famosas “ montafias de
manteca’). El atractivo del mercado interno brasilefio, que no puede satisfacer lade-
mandalocal de l&cteos, comenzé agenerar un potente impulso alaproduccion enla
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Argentinay en el Uruguay, que ahora pueden colocar sus remanentes alli. La pro-
duccion lactea argentina, por gjemplo, estuvo estancada durante mas de una década,
siguiendo lamarcha del mercado local, hasta que las oportunidades ofrecidas por la
presenciadel Brasil dieron lasefid paraun aumento de la oferta superior al 60% en
ladécada dd ‘90, adicional que se destind casi exclusivamente al mercado vecing'.
El gjo, las aceitunas, las papasy otras frutas y verduras comenzaron aincrementar
su oferta, parte dela cual podia emprender un recorrido ascendente haciael merca
do de aquel pais, tonificando diversas regiones de la Argentine’.

Lo mismo ocurre con los flujos de comercio en sentido contrario. La Argen-
tina reforzd sus compras de café y cacao en €l pais vecino, pero también comen-
z6 aimportar de modo estable el mineral de hierro para sus hornos siderargicos
y otras materias primas que antes adquiriaen el mercado mundial. Al destrabar el
comercio, laintegracion contribuye a asegurar la ofertay la demanda cruzada de
es0s bienes; esas garantias de mercado a mediano plazo tienden amejorar las eco-
nomias de escalay ladimensién de |as respectivas producciones, de modo que se
reducen los costos unitarios, se mejoran las condiciones del transporte y se con-
solida el desarrollo local asi como el de todo el blogue.

Una parte de estas operaciones se denomina “desvio de exportaciones’ por
ciertos economistas opuestos a los acuerdos preferenciales que, segun ellos, mo-
difican el sentido de la ofertay la demanda. La Argentina, dicen, vendia su trigo
en otros lugares del mundo, de modo que sélo ha“desviado” su oferta. Brasil, por
su parte, podria abastecerse donde fuera més conveniente, tal como ocurriaen el
pasado. Esas criticas ignoran €l efecto dinamico provocado por |as operaciones
de ese caréacter que, amedida que aseguran la continuidad de | as operaciones, per-
miten el florecimiento de ventajas comparativas que no hubieran surgido de otro
modo. Algunos efectos resultan por lo menos sorprendentes. La Argentina logré
incrementar su cosechadetrigo gracias ala seguridad relativa de colocar una par-
te en el Brasil y comenzé a exportar haring, un derivado fabril que en el pasado
no lograba salir al exterior. Lainstalacién de una planta procesadora de papas en
Balcarce (unaregion muy apta para ese cultivo en la provincia de Buenos Aires)
para atender |as necesidades de todos los locales de comidade Mc Donald' s en €l
Mercosur, sefiala hasta qué punto la existencia del mercado ampliado genera un
proceso dindmico en torno a ventajas comparativas estéticas (la cosecha de pa-
pas) que se traducen en dinamicas (la elaboracion de las mismas), a medida que
atraen inversiones productivas. La complementariedad evidente de estas dos eco-
nomias no pudo reflgjarse antes en los mercados porque estos no son perfectos,
como supone la ortodoxia, sino que dependen de medidas de politica estatal que,
si son adecuadas, pueden organizarlos en el sentido deseado.

Laexpansion del intercambio fabril resultd alin mas dindmica que la observa-
daen lasramas primarias y se registraen una gran variedad de actividades aunque
se notamas, por ahora, en la metalmecanica (sobre todo, en el sector automotriz),
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lasiderurgia, laquimicay la petroquimica. En todos esos sectores, y no solo en
ellos, se observa una tendencia ala especializacion de cada economia en bienes
que incrementan el intercambio mientras los productores ganan economias de es-
calay dimension. El g emplo paradigmatico lo presentala rama automotriz, 1a Gni-
ca que esta guiada todavia por acuerdos especiales, no siempre al canzados facil-
mente. Araiz de estos acuerdos, todas |as firmas que actlian en el Mercosur opta-
ron por instalar plantas en los dos grandes mercados del bloque, con el objetivo de
armar |os autos con componentes fabricados en distintos paises. Asi cumplian con
las expectativas de “contenido local” y satisfacian las demandas de equilibrio de
las respectivas balanzas comerciales del sector que proponian los acuerdos firma-
dos. Esa estrategia permitio ganar cierta ficiencia (pero compensada, en parte, por
elevados costos de transporte), y generd una fuerte competencia entre las diversas
empresasinstaladas y otras que comenzaron arevisar sus previsiones negativas del
pasado. El Mercosur demanda ya dos millones de unidades anuales, magnitud que
atrae alas multinacionales del sector y esta planteando uno de los procesos més
dindmicos de laregion. La estrategia de las empresas parece seguir, con dos déca-
dasderetraso y acorde a tamafio del mercado, las pautas del acuerdo de integra-
ciény especializacion automotriz firmado entre Estados Unidosy Canadd, queini-
cio lo que hoy esel NAFTA™Y. La semejanza no puede llevarse muy lejos porque
hay diferencias profundas entre uno y otro caso, aunque aquel antecedente sirve
paraimaginar el potencial disponible en una estrategia de este tipo™.

Las inversiones cruzadas entre empresas del blogue han contribuido a modi-
ficar lacompetencia en su seno, acelerando las tendencias de cambio. El gjemplo
de los casos donde la integracion ha avanzado més o menos répi damente contri-
buye a activar las decisiones de empresas en otras ramas, generando un refuerzo
semi-espontaneo del proceso. Si bien no es posible detallar casos especiales en
este articulo, se observa que diversas empresas financieras y de servicios buscan
operar en el ambito de todo € mercado, a que ven con fuertes posibilidades de
expansién para el futuro mediato®.

El dinamismo del Mercosur, que sorprendid por su rapidez a los observado-
resy alos propios gobiernos del blogue, es un factor esencial en el potencial rit-
mo de avance futuro de esas economias. Su presencia contribuye a consolidar una
nuevaformade desarrollo, y un cierto grado de autonomiaregional que puede ser
relevante en e futuro. En ese sentido, parece seguir €l camino trazado por la
Uniodn Europea a partir del Tratado de Romay ofrece una base nueva en Améri-
ca Latina. Pero su éxito no esta asegurado.

L os desafios para el Mercosur

El Mercosur va a enfrentar numerosos desafios en los préximos afios que
pondran a prueba su estabilidad. La actual crisis del bloque, descerragjada por la
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crisis brasilefia pero multiplicada por los problemas de la economia argentina,
ofrece uno de ellos, pero puede ser que sus efectos resulten mas efimeros que
otros problemas con contenido estructural.

Algunos de esos peligros tienen origenes externos, como la demanda de los
centros de que laregion abra su economia hasta un grado incompatible con lain-
tegracion efectiva. Esta requiere un minimo de proteccion para construir € mer-
cado regional. La presion de poderosos intereses opuestos a todo lo que puedare-
ducir € influjo del mercado mundial irrestricto plantea uno de los datos que no
debe perderse de vista®™. Los sectores local es defensores de posiciones ortodoxas
proponen una apertura extrema, asociados a los agentes financierosy de servicios
globalizados, y mas influidos por sus contactos con los centros que dentro del
mercado regional .

Otros peligros tienen origenes internos, como los provenientes de la reaccién
negativa de los agentes productivos en ramas y regiones afectadas por la evolu-
cién del Mercosur. Las protestas de |as regiones azucareras argentinas, por € em-
plo, temerosas del embate de sus mucho més pujantes vecinos brasilefios, exhibe
lanecesidad de compatibilizar intereses localesy sectoriales que se ven afectados
en lacoyuntura, con vistaa soluciones de largo plazo (a estilo de lapolitica agra-
ria comun europea que demandd varias décadas de convergencia). En la coyun-
turareciente, esas quejas del lado argentino incluyen alos productores de pollos,
textiles, calzados, etc.. No considerar esa marafia de intereses y propuestas sec-
toriales, que no son todavia bien conocidos (porque van surgiendo a medida que
la experiencia préactica muestra aguello que no podia predecirse tedricamente),
puede bloquear la marcha del proceso de integracion.

El rol del movimiento obrero es otra variable a dilucidar. Este siente, con ra-
zon, que €l Mercosur es obra de otros grupos sociales y que puede afectar susin-
tereses en e corto plazo. La sola posibilidad de que este mercado sirva para obli-
gar acompetir alos trabajadores de laregion con aquellos que estan en € paisde
menores salarios, fue un elemento de aerta que los movilizé contra el mismo en
una primer etapa. La reaccion tuvo elementos motorizadores del proceso de inte-
gracion. Hoy, el Mercosur ha contribuido, por su sola presencia, a crear las pri-
meras redes de sindicatos a nivel regional; estas nuevas organizaciones ofrecen
posibilidades de acciones en el ambito politico local y regional, que van a contri-
buir a orientar la evolucion del blogue (aunque la conciencia del proceso tropie-
zacon las dificultades propias de su mismanovedad). Es 106gico, por eso, que sin-
dicatos, representantes de pequefios y medianos empresarios, y dirigentes de zo-
nas con intereses especificos, estén debatiendo s enfrentan la estrategia de inte-
gracion o buscan un lugar a su amparo.

Por otra parte, la marcha del proceso no ha evitado, todavia, que los intere-
ses nacional es sigan siendo mas potentes que los generados por laintegracion. Es
decir que las politicas impositivas, financieras o de tipo de cambio de cada pais
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siguen enfocadas en las realidades y problemas de sus mercados internos. El re-
conocimiento creciente del efecto potencial de esas medidas sobre los otros so-
cios regionales puede no ser suficiente para asegurar que ciertas decisiones sean
aceptadas por el conjunto. Ladificultad para alcanzar ciertos equilibrios macroe-
conomicos plantea uno de los problemas mas agudos para €l futuro del mercado
regional. Si las presiones internas provocan quiebres fuertes, como los que se
aprecian de la actual devaluacién de lamoneda en el Brasil, que afectala compe
titividad relativa de sus socios, las posibilidades de quiebres se acentlian, pese a
la decision formal de todos los gobiernos de seguir adelante con el proceso. En
ese sentido, una revisién del proceso de integracion puede ofrecer nuevas pers-
pectivas para analizar su futuro.

L as paradojas de la integracion

Los primeros acuerdos de integracion, firmados en 1986, querian establecer
un “proceso gradual, flexible y progresivo” y con carécter intra-sectorial, es de-
cir, que se fuera consolidando rama por rama. Esas previsiones tenian que ver con
la prudencia natural del inicio del fendbmeno, asi como con las intenciones 16gi-
cas de regular su marcha desde el estado nacional. Y los efectos fueron sumamen-
te positivos, en la medida en que se notd un rapido aumento del flujo comercial
en varias ramas en las que se firmaron protocol os especificos. Los acuerdos se re-
firieron a actividades como la automotriz ((inica donde se mantuvieron luego los
criterios de regulacion sectorial) asi como alas maguinas herramientas, la activi-
dad nuclear, laindustria aeronautica y la petrolera, debido a que se pensaba que
el nlcleo dindmico de laintegracion debia estar en el sector industrial y, sobre to-
do, en sus ramas méas modernas®.

Los avances en los intercambios en esas actividades fueron tan intensos co-
mo breves debido al brote hiperinflacionario y recesivo que sacudi6 a la econo-
miaargentinaen 1989-90. En ese sentido, los tres primeros afios de laintegracién
fueron tan buenos como breves, y es todavia motivo de polémica hasta qué pun-
to ellos eran representativos. En todo caso, con el cambio de gobierno en la Ar-
gentina, seguido muy pronto por otro cambio en Brasil, la perspectiva oficial so-
bre el Mercosur se modificéd. Los dos nuevos gobiernos exhibieron una actitud
mucho maés ortodoxa en politica econdmica, y menor interés relativo por €l mer-
cado regional. A partir de 1989, la Argentinainicié un enérgico proceso de aper-
tura externa, desregulacion interna y privatizacion de empresas estatales que se
contradecia abiertamente con la estrategia de fortalecer el mercado comin. El
presidente C. Menem insistio unay otra vez publicamente en laidea de que que-
ria sumar el pais ala dinamica de las naciones desarrolladas y no a la suerte de
sus vecinos. Un par de afios después, su ministro de Relaciones Exteriores plan-
tearia graficamente el lema de las “relaciones carnales’ con Estados Unidos co-
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mo manera de expresar |os objetivos de la politica nacional. El presidente C. Co-
llor de Melo formul6 ideas semejantes, comentando ante el periodismo que pre-
feria asociarse con Estados Unidos y no con naciones pobres®. Las ideas y pre-
siones de la ortodoxia parecian definir el rumbo de ambos paises.

Pero a mediados de 1990, el presidente de Estados Unidos, G. Bush, lanzé la
Iniciativa paralas Ameéricas, que proponia crear una gran zona de libre comercio
en todo el continente, comenzando por el acuerdo de integracién con México. To-
davia se discute si lainiciativa de Washington erareal, o si era basicamente una
excusa parajustificar e NAFTA, pero lo cierto es que ella autorizaba un cambio
de actitudes en € continente que se verifico muy rapido. Apenas un mes después,
los presidentes de la Argentinay Brasil firmaron el Actade Buenos Aires, que re-
lanzo el proceso de integracion sobre nuevas bases. En lugar de avanzar sobre
acuerdos sectoriales, €l nuevo programa trata de reducir aranceles a interior del
bloque de manera uniforme y 1o més répido posible. En esencia, ambos gobier-
nos se dieron un plazo de apenas cuatro afios, hasta el 31 de diciembre de 1994,
para completar el mercado integrado. Lo urgente desplazaba alo deseable, mien-
tras el énfasis en la estrategia global tendia areducir €l rol del Estado en e pro-
ceso, acorde con la nueva visiéon de los gobernantes. Era més facil reducir aran-
celes que coordinar politicas industriales, con el atractivo adicional, parala orto-
doxia, de que aguellatarea se podiallevar a cabo incluso con un estado ineficien-
tey corrupto. El Acta de Asuncién, en marzo de 1991, no hizo més que extender
el acuerdo alos otros dos paises y ratificar € convenio.

El Mercosur continu6 su marcha basado en las materias primas, como ya se
ha mencionado, y en impulsos especificos, como la actividad automotriz, donde
se mantuvieron los privilegios sectoriales concedidos. En cambio, perdio fuerza
en otros ambitos deseables por su dinamismo tecnol égico potencial y su aporte al
proceso moderno de desarrollo. Un caso testigo fue la manera en que termind el
programa de integracion acordado entre las dos fabricas de aviones del bloque:
Embraer, del Brasil, y la Fabrica Militar de Aviones (FMA) de la Argentina. Las
dos empresas estatales se habian comprometido a trabajar en conjunto, en la se-
gunda mitad de la década del ochenta, en el proyecto de un nuevo modelo de
avion mediano, aprovechando los conocimientos especificos ya acumulados por
cada una. La dimension geogréfica de laregion ofrecia, por si sola, un aiciente
apreciable para esa tarea que permitia imaginar un mercado considerable (més
alla de las posibilidades de exportar).

Pero hacia 1990 el gobierno argentino habia dado |a espalda a sus empresas
publicas y no estaba dispuesto a apoyar ese proyecto, aunque solo fuera por razo-
nes ideoldgicas y presupuestarias. Este fue degjado sin efecto porque la FM Ao pu-
do obtener un subsidio de 25 millones de délares destinado al desarrollo de su par-
te en la sociedad propuesta. El gobierno argentino adujo restricciones de fondos
aungue no parecia ser larazén exclusiva. Para esa misma época, por € emplo, €l
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Poder Ejecutivo decidio lacompra de un nuevo avién paralos vigjes presidencia-
les que costé tres veces esa suma. Afios después de la caida del acuerdo, €l gobier-
no argentino privatizo laFMA. Esta empresa qued6 ahora limitada a una planta de
reparacion de aeronaves bajo € control de la firma norteamericana Lockheed. El
resultado fue que el Mercosur (pero sobre todo laArgentina) perdi6 la posibilidad
de disponer de una fabrica de aviones de dimensi6n adecuada a sus posibilidades”.

Hubo otras que tendieron a desarmar las posibilidades de laintegracién, como
laocurridaen el sector de laindustria nuclear, debido ala decision argentina de
privatizar sus centrales atémicas (todavia en tramite dadas las dificultades técni-
cas del proceso) y de desmantelar buena parte del &reade investigacion y desarro-
Ilo, que era conducida por la Comisién Nacional de Energia Atomica. De todos
modos, a partir de un nuevo cambio de gobierno en laArgenting, € 10 de diciem-
bre de 1999, se comenzaron a explorar de nuevo las posibilidades de integracion
y colaboracion entre los dos paises en ese sector. Otro fendmeno semejante suce-
di6 en el sector petrolero, donde los tanteos destinados a encarar grandes proyec-
tos conjuntos por parte de las dos empresas estatales de Argentinay Brasil perdie-
ron fuerza a partir de la privatizacion de Y PF (medida que fue seguida por € ini-
cio de laprivatizacion de Petrobras)®®. En 1999, el gobierno argentino permitioé que
Y PF fuera comprada integramente por una empresa espafiola (Repsol), modifican-
do laestrategiainicial de disponer de unaempresalocal con accionistas diferen-
ciados que controlaran su rentabilidad mientras que la conduccién gerencial seguia
siendo gjercida por argentinos. Esa decision incrementd el control oligopdlico del
mercado petrolero argentino y redujo alanada las posibilidades de integracién en
ese sector®®, La evolucion negativa de la industria argentina de maquinas herra-
mientas durante la década del noventa, luego de su penetracion exitosaen € quin-
guenio anterior en el mercado brasilefio, es otro caso del mismo tenor.

El detalle de estos programas sectoriales frustrados tiende a explicar por qué
los flujos de comercio se orientaron més hacia los derivados de ventgjas natura-
les (que ofrecen ventajas comparativas estaticas) que hacia los rubros que ofre-
cen ventgjas dinamicas, tipicos del sector fabril y los de predominio tecnoldgico
(como ocurria en los primeros intentos y como se mantiene todavia, aunque dis-
torsionado, en ramas como la automotriz). Esa evolucion coincide con |os postu-
lados de los economistas ortodoxos, que creen que el mercado ofrece el dmbito
suficiente para que se revelen y desarrollen las ventajas comparativas de todo ti-
po, ignorando las diferencias entre las naturales y las creadas por la tecnologia, la
acumulacion de capital y el aprendizaje productivo?®.

AUn en estas condiciones, € Mercosur generd condiciones novedosas para
una serie de ramas de tecnol ogia avanzada. Los dos casos mas evidentes son los
de bienes de capital y de electronica, que fueron motivo de una larga puja cuan-
do hubo que decidir € arancel externo comuin que va aregir parael Mercosur. El
gobierno argentino habia llevado a cero los aranceles para esas dos ramas a co-
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mienzos de ladécada del noventa, con el argumento de que el ingreso a bajos pre-
cios de esos bienes desde el exterior afectaba a las ramas locales que los produ-
cian, pero beneficiabaatodalaindustria; lalibre importacion permitiareducir sus
costos de inversién. Brasil, en cambio, mantenia el apoyo politico y arancelario a
esas ramas que consideraba pilares estratégicos del desarrollo industrial y tecno-
I6gico. Lanegociacion entre esas dos posiciones en €l seno del Mercosur fue lar-
gay confusa. Al fin selleg6 a un acuerdo que involucraba un arancel externo co-
mun del orden del 16% como objetivo final, decision que obligo ala Argentinaa
retomar una posicion que los funcionarios del equipo econémico consideran
“proteccionista’ pero que no podian evitar en pro de un acuerdo con Brasil*.

Otro aspecto beneficioso de laintegracion regional, tan decisivo como poco
comentado en laliteratura al respecto, fue su aporte a proceso de estabilizacion
de precios, tanto en la Argentinaa partir de 1991, como en Brasil a partir de 1995.
Aunque €l andlisis detallado de ese tema excede € &mbito del presente escrito, se
sabe que las politicas de estabilidad, cuando se aplican tras intensos procesos in-
flacionarios, requieren contener posibles focos de aumentos sectoriales de pre-
cios. Si no logran dicho control, esos aumentos pueden propagarse hacia otros
precios del sistema, aln cuando se mantenga la restriccion monetaria, hasta afec-
tar la estabilidad global que era el objetivo final del programa. Esos focos de au-
mento de precios fueron claves en el deterioro del Plan Austral enla Argentinade
la segunda mitad de la década del ochenta, y tuvieron un rol decisivo en la pérdi-
da de efecto del Plan Cruzado, poco después. Contener esos focos inflacionarios
exige un intenso control de precios (que, en la década del noventa, resulta casi
imposible de aplicar debido a razones ideoldgicas y la creciente debilidad del
aparato del Estado) o recurrir ala importacion de bienes similares desde paises
con precios més bajos y, ademés, oferta disponible (dos reguisitos que no siem-
pre son faciles de encontrar juntos).

En ese aspecto crucial, la cercaniade los mercados de Argentinay Brasil y la
relativa complementariedad de sus economias, contribuyeron a que la nueva es-
trategiade utilizar la oferta externa para controlar €l precio interno de ciertos bie-
nes fuera mucho mas efectiva que en el pasado. Un gjemplo tipico fue el consti-
tuido por el mercado de carne vacuna en la Argentina. La carne ocupa un rol de-
cisivo en €l consumo alimentario de la poblacion y su costo, por ende, afecta no-
tablemente los ingresos de los asalariados y la evolucion de los indices del costo
delavida. El precio de lacarne comenzo a subir poco después de aplicado € Plan
de Convertibilidad, amenazando la estabilidad de precios (tal como ya habia ocu-
rrido en ocasion del Plan Austral). Pero esta vez €l gobierno recurrié alaimpor-
tacion de ganado desde e Uruguay (donde el precio eramucho menor) y alaim-
portacion de pollos baratos desde Brasil. La carne de pollo operd como un susti-
tuto de la carne vacuna, debido ala enorme brecha de precios creada entre unay
otra, y contribuyé a contener €l precio de lacarne vacunay, alalarga, a sostener
la estabilidad®.
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Un proceso semejante ocurrio en Brasil después del Plan Real, a medida que
el aumento del consumo interno, provocado por la misma estabilidad, comenzé a
amenazar €l equilibrio de los mercados de alimentos, preparando la tendencia al
aumento de los precios. También en este caso, | os répidos flujos de alimentos arri-
bados de la Argentinay Uruguay permitieron controlar ese potencial foco infla-
cionario, de manera que la estabilidad tuviera més tiempo para afianzarse en €l
sistema de mercados.

En otras palabras, la experiencia comenzd a mostrar que la nueva dimension
del mercado creada por laintegracion contribuia alograr objetivos mas variados,
y més ambiciosos, que los imaginados en su primer etapa. El Mercosur logré su
legitimacion por caminos muy distintos a los trazados a comienzo hasta llegar a
la situacién actual en que, por unarazédn u otra, la mayoria de los agentes en los
distintos lados de sus fronteras internas cree en la necesidad de seguir adelante
con € proceso.

L as dos ver siones de la integracion

Apesar de todo, laintegracién sigue su recorrido tironeada por dos visiones, en
esencia contrapuestas, aunque a veces convergen en determinadas actitudes. Una
(muy basada en la concepcion ddl gobierno de C. Menem en laArgentina) pretende
unaintegracién macroeconémicalo mas rdpida posible, tarea que exige una coordi-
nacién mayor de politicas fiscales y monetarias que la existente en la Unién Euro-
pea, para dar un g.emplo. Las intenciones de construir un mercado de ese carécter
tienen que ver con laidea de que éste sblo puede, y debe, hacerse desde la politica
macroecondmica para evitar la presion de los|obbies sectoriales; esa apuesta se con-
trapone ala aplicacion de politicas sectoriales y especificas. La otra postura (soste-
nida por una parte del gobierno brasilefio, aunque en plena mutacion ahora como
efecto delos cambios que originalacrisis politica) plantea un recorrido de integra-
Cidn que avance en las actividades productivas y que tienda a generar los suficientes
lazos de interconexion paralograr, en € futuro, la unidad macroeconémica.

Ninguna de estas dos corrientes expresa siempre sus opiniones de modo cla
ro y transparente, y cada una de ellas esta atravesada por numerosas posiciones
puntuales intermedias que dificultan el debate. Aln asi, €l rol de cadaunadeellas
(tomadas como posiciones polares, 0 extremas) se apreciaen |os contenidos préac-
ticos de las propuestas de coyuntura que se presentan. La integracién gradua y
por sectores fue laregla de avance en la década del ochenta, como se menciono,
hasta que el proyecto fue modificado por e nuevo programa de los noventa. La
Argentinatuvo, desde entonces, un rol motor en las demandas de construir [o mas
rapido posible un mercado Unico acorde a los postulados de la ortodoxia, 0 sea,
con €l maximo posible de apertura a mundo, junto con el menor grado imagina-
ble de intervencion estatal en la actividad econdmica. No es casual, en ese senti-
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do, que Buenos Aires haya protestado, de manera continuay enérgica, contralas
politicas promocionales del Brasil, pidiendo al pais vecino que las elimine para
que no afecten ala economia argentina®.

Acorde con esas posturas, yaen 1997 el presidente C. Menem comenzé a pe-
dir una “moneda Unica’ para € Mercosur. El proyecto tendia a semegjarse a del
ecu, hoy ya conocido como euro, que se estaba implantando en Europa, pero sin
tener en cuenta el diferente grado de madurez productivay de regulacion social
de esas naciones respecto a Cono Sur dela América Latina. Los reiterados pedi-
dos de la Argentina en ese sentido quedaron en la nada, aunque €l gobierno ar-
gentino prosiguio insistiendo en los mismos*. A comienzos de 1999, y amodo de
respuesta especifica a la crisis brasilefia, la Argentina dio un nuevo paso en esta
direccién y propuso dolarizar su economia; al mismo tiempo, le aconsgjaba ha-
cer o mismo a su socio mayor. Brasil no dudd en responder con una negativaro-
tunda, que se acentuaba en un momento en que el gobierno carioca debia demos-
trar, antes que nada, que era capaz de regular las tendencias hacia e equilibrio
global y la moneda naciona creada hace apenas unos afios®.

Por dltimo, una coordinacion macroeconémica requeriria de algunainstancia
de negociacién burocrética, ala que el gobierno argentino se oponia con firmeza
debido a sus posiciones antiestatistas. La negativa a crear cualquier organismo
gue parezca estatal (o bien que no esté fundado en el mercado) bloquea todo in-
tento de crear un Mercosur que tenga presencia politicay socia. De ali que toda
controversia entre las partes derive en una reunion de presidentes para resolver-
la, con todos sus costos politicos y de oportunidad.

Al mismo tiempo, el avance del proceso exige una alternativa de ese tipo, del
mismo modo que demuestra sus dificultades. El embajador del Brasil en la Ar-
gentina explicaba recientemente que le resulta muy dificil la administracion coti-
diana (del proceso de integracion). “A veces me siento (decia) como si fueraun
enfermero de guardia en un hospital de primeros auxilios... (ain asi) todos los
dias hay unacrisisy hemoslogrado superarla. EI Mercosur crece con las crisis’?,
Este mismo embajador recuerda que en los primeros momentos del proceso dein-
tegracion “Brasil insistio mucho en la manifestacion del caracter interguberna
mental del proceso, mientras que habia una tendencia mas clara de la Argentina
por lasupra-nacionalidad”. Hoy, concluyd, ese dilemaha dejado de ser funcional.

En rigor de verdad, €l Mercosur necesita algo distinto a un grupo de burécra-
tas discutiendo cudl debe ser la politica de cada pais. Necesita una guia sectoria y
especifica paraforjar de maneramas clara su derrotero hacia € futuro. Pero esaal-
ternativa se ve trabada por las presiones de la ortodoxiay laexigencias de las cri-
Sis sucesivas que sacuden a cada nacién del bloque. Es dificil saber qué pasara con
laactual crisis brasilefia, pero no es aventurado suponer que ellavaavolver amo-
dificar al menos una parte del elenco gobernante en el mediano plazo. En la Ar-
gentina, laeleccién presidencia de octubre de 1999 abrid el camino a un cambio
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profundo de la direccién politicadel pais que todavia debe encontrar su expresion
en el Mercosur, pero que promete cambios en € corto plazo. Es decir que € inicio
del afio 2000 encuentra a los dos mayores paises del blogue bajo nuevas alianzas
politicas, forjadas en la experienciade esta crisis, paraafrontar el desafio que pre-
senta el proximo milenio. Pero eso es, todavia, s6lo una expresion de deseos.

Lacrisisde 1999

La crisis desatada abiertamente por la devaluacion brasilefia del mes de ene-
ro ha abierto una situacion tan dificil como complicada de evaluar, todavia, para
el Mercosur. Las incertidumbres derivan del hecho de que la crisis estall§, pero
esta lejos de haber alcanzado una situacion estable. La evolucion de factores alin
no dilucidados ira definiendo su marchay sus consecuencias. En primer lugar, si
bien es cierto que la devaluacion nominal de la moneda brasilefia superd el 80%,
nada indica que se haya alcanzado un punto de equilibrio. El gobierno esperare-
ducir esa cotizacion nominal a un objetivo menor (se habla de llegar a 1,70 rea
les por délar en lugar de la cifra superior a dos que establ ece actualmente e mer-
cado), mientras que la inflacién, aunque todavia lenta, prosigue su marcha. La
evolucién de estas dos variables sera decisiva. El alza de los precios internos va
adefinir en e mediano plazo el equilibrio del tipo de cambio en términos reales,
mientras el mercado contribuira a establecer su valor nominal; recién entonces se
podréa saber cuan grande sera la devaluacion real, mas o menos definitiva, de la
moneda brasilefia. Los observadores no se ponen de acuerdo en este tema, pero
algunos elementos sugieren que la devaluacién no seria tan grave como tienden
aindicar lascifrasactuales, y que el equilibrio final del tipo de cambio de ese pais
podria estar més cerca de los valores previos ala crisis que de los registrados en
el momento inicial de la devaluacion.

El tipo de cambio va a depender, también, de la forma en que se resuelva el
déficit fiscal y, sobre todo, €l endeudamiento del gobierno brasilefio. Recién des-
pués de ese proceso de transicidn se podra tener una idea més acabada del futuro
de ese pais y de sus consecuencias para €l devenir del Mercosur.

Mientras tanto, sdlo se pueden presentar algunas hipétesis sobre |os efectos
de esa crisis sobre la Argentina, su socio mayor en ese mercado. El primer efec-
to derivade larecesion brasilefia, que afecta sus compras en €l exterior y con ello
las posibilidades de las empresas argentinas de seguir vendiendo las magnitudes
previas. El mayor impacto registrado hasta ahora se ubica en la rama automotriz,
cuyas ventas a Brasil cayeron rapidamente. Dado que ya cerca de la mitad de la
produccién nominal de autos argentinos se dirige a pais vecino, esarecesion ha
provocado una profunda caida en la actividad de esa rama en la Argentina, que
no tiene posibilidad de ganar posiciones en otros mercados para reemplazar esa
caida de la demanda. Los despidos y suspensiones en las plantas automotrices
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ofrecen el primer indicador del impacto de larecesion brasilefia (conviene desta-
car que el tema es la recesion antes que € proceso de devaluacion). Es posible
gue ese mismo problema se extienda a otras ramas, aungue ninguna otratiene una
dependencia tan grande respecto a mercado brasilefio y ello explica la tension
ocurrida en las negociaciones en torno a la renovacion del acuerdo sectorial fir-
mado en marzo de 2000.

Larecesion brasilefia ha afectado, en menor medida, su demanda de alimentos,
gue es otra de las ramas dinamizadas en laArgentina por las compras del pais ve-
cino. Esa caida de la demanda hatenido un reflgjo fuerte en los precios, dado que
los compradores brasilefios aprovechan la oportunidad para pedir rebajas en sus
compras, las cuales afectan la rentabilidad de los empresarios del otro lado de la
frontera. Sin embargo, los exportadores argentinos pueden penetrar otros mercados
para amortiguar los efectos de esta coyuntura, aungue se debe tener en cuenta que
esa reorientacion de sus ventas les obligara a realizar esfuerzos para ser exitosos.

L os efectos presuntos de la mayor oferta brasilefia sobre el mercado argenti-
no son alin més dificiles de evaluar. La devaluacion permite una baja de precios
de los bienes que ofrecen, que se trasladara en parte al mercado interno argenti-
no, fortaleciendo la estabilidad macroeconémica. En cambio, es dificil de imagi-
nar que esos ingresos afectaran a la produccion argenting, ya diezmada por la
apertura irrestricta. Parece més probable afirmar que las ventas adicionales del
Brasil tendieron a reemplazar las ventas de productos semejantes desde terceros
paises antes que la ofertalocal.

Més all4 de esa fluida evolucion de las relaciones comerciales, la devaluacion
brasilefiatuvo el clasico efecto de “contagio” que ocurre en estas situaciones. Su
crisis generd de inmediato inquietud en |os agentes financieros internacionales
gue, como en todos estos casos, comenzaron a preguntarse si €l tipo de cambio ar-
gentino era o no lo suficientemente sélido. Esa pregunta tuvo un efecto negativo
especial cuando se desat la crisis mexicana, afines de 1994, y volvid a plantear
una perspectivariesgosa araiz de la crisis brasilefia. El gobierno argentino, igual
que en las ocasiones previas, redobl 6 la apuesta en defensa del peso y Ileg6 aanun-
ciar la dolarizacion total de la economia, tal como se menciond més arriba. Esta
propuesta merece un largo andlisis, que escapa a este trabajo, por susimplicancias
de politica econémica (dado que, entre otras, cosas exige un acuerdo poco proba-
ble con el gobierno norteamericano) pero tuvo lavirtud de sefialar alosinverso-
res lainmutabilidad del tipo de cambio local. Lo cierto es que, por esa u otra cau-
s, No se notd especulacion contra el peso, permitiendo un alivio financiero, aun-
que coyuntural, en €l sistema. El (inico efecto negativo fue el alza de las tasas que
se pagan por los créditos, cuyos impactos en la produccion estan por verse.

En definitiva, i bien la situacion permanece confusa, puede decirse que €l
impacto de la crisis brasilefia sobre la Argentina se origind mas en el ambito del
comercio exterior que en € financiero, y que sus efectos estan fuertemente con-
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centrados en algunas actividades sectoriales significativas en la produccion local.
El problema para la Argentina, més que lacrisis brasilefia, radicaen laintensay
répida caida de los precios internacionales de |as materias primas que exporta a
mundo; la impactante reduccion de las cotizaciones de los granos, las oleagino-
sasy el petrdleo afectd intensamente a la balanza comercia (dado que e deterio-
ro de los ingresos para 1999 fue de unos 4.000 millones de délares respecto a
1997) repercutiendo en el ingreso de los productores, con consecuencias negati-
vas en su oferta a mediano plazo. Resultairdnico observar que ese impacto no se
originé en & Mercosur, aungue diversos medios locales intentan minimizar este
problemay descargar toda la culpa sobre Brasil. Esta vez, no es tanto el vecino
ni el sistemafinanciero internacional, sino los propios mercados de materias pri-
mas los que estan asestando un rudo golpe a la economia argentina 'y, en conse-
cuencia, a modelo de “especiaizacion” primaria que se promovio con fuerzaen
ladécada del ochenta.

38



Jorge Schvarzer

Bibliografia
Centro de Economia Internacional 1997 Comercio Exterior Argentino (Bue-
nos Aires) Vol. 5, N° 7, Julio.

CISEA 1991 Evolucion reciente de la integracion Argentina-Brasil (Buenos
Aires).

CISEA 1992[a] Antecedentesy perspectivas del Mercosur (Buenos Aires).
CISEA1992[b] El desafio del Mercosur para laindustria argentina (Buenos
Aires) Mimeo.

Clarin 1999 (Buenos Aires) 14 de Febrero.

Clarin 2000 (Buenos Aires) 17 de Marzo.

Huici, N. y J. Schvarzer 1992 El rol potencial del sistema de distribucion en
la integracién de la industria alimentaria del Mercosur (Buenos Aires: Ins-
tituto paralaIntegracién de América LatinaINTAL).

Huici, N. y J. Schvarzer 1993 Stuacion delaindustria alimentaria en Argen -
tinay Brasil en el contexto del Mercosur (Buenos Aires: Instituto paralaln-
tegracién de América Latina-INTAL).

Ingtituto para las Relaciones Europeo-Latinoamericanas (IRELA) 1997 El
Mercosur. Perspectivas de un blogue emergente (Madrid) Mimeo.

La Nacion 2000 (Buenos Aires) 21 de Marzo.
Pagina 12 1999 (Buenos Aires) 7 de Febrero.

Schvarzer, J. 1990 “De I’ apogée du plan austral au chaos hyperinflationiste”,
en Problemas d’ Amerique Latine (Paris) N° 95, primer trimestre.

Schvarzer, J. 1995 “Lareestructuracién de laindustria argentina en el perio-
do de gjuste estructural”, presentado en el Collogue International de CRE-
DAL, Competitivité et restructurations sectorielles en Amerique latine. Les
défis de la globalisation (Paris) 26 a 28 Enero.

Schvarzer, J. 1998 Implantacion de un modelo econdmico. La experiencia
argentina 1975-2000 (Buenos Aires: editorial A-Z).

Secretariade Estado de Agriculturay Ganaderia 1997 El sector |4cteo argen -
tino (Buenos Aires).

Seixas Correa, L. F. 1998 “La situacion del Mercosur”, conferencia en la
Universidad de Buenos Aires, dentro del Programa de Paliticas de Estado
(reproducida en mimeo) 17de Noviembre.

39



Losrostros del Mercosur

Notas

1 Las magnitudes del producto dependen de lostipos de cambio entre las mo-
nedas locales y €l ddlar, de modo que se modifican con las fluctuaciones de
este Ultimo. La cifra mencionada se refiere a valores de los tipos de cambio
cercanos ala paridad de poder adquisitivo (PPP) de cada moneda que deben
tomarse como estimaciones confiables, aungue se encuentran magnitudes di-
ferentes en diversas fuentes.

2 El fracaso patente de las iniciativas de integracion regiona lanzadas a par-
tir de la década del sesenta, como laALALC olaALADI, analizado en infi-
nidad de textos, no hacen mas que confirmar la distancia existente entre los
discursosy la accion en la escena latinoamericana.

3 Laposibilidad de coordinar medidas en €l tratamiento de la deuda tuvo pre-
sencia politica luego del lanzamiento de los planes de estabilizacion conoci-
dos como Austral y Cruzado en ambos paises, y fue motivo de conversacio-
nes entre los ministros Sourrouille y Bresser Pereiraen 1987. Luego, larenun-
ciade este Ultimo y la dificil situacion de la coyuntura econémica argentina
frenaron esa alternativa. Hay un andlisis de este temaen CISEA (1992[b]).

4 No es casua que, con el mismo objetivo, el primer gobierno demaocrético
argentino, apartir de 1983, buscara terminar |os conflictos histéricos de fron-
teras con Chile, que habian reforzado las demandas militares a ambos lados
delaCordilleray llevaron aambas naciones a borde de la guerra hacia fines
de 1978. Esos temas fueron dificultosamente resueltos a lo largo de més de
casi dos décadas debido, entre otras cosas, a que € gobierno militar se man-
tuvo en Chile hastafines de la década del ochenta, de modo que recién a par-
tir de entonces se pudo a hablar de confianza entre democracias.

5 Esta historia se resume en un buen informe sobre la evolucion del bloque
regional, en IRELA(1997). Las complicaciones politicas aln no estan resuel-
tas en Paraguay. L os conflictos de 1999 exigieron una cierta participacion de
los gobiernos de los paises vecinos, con resultados que deberian discutirse en
el ambito politico, y que van a demandar, probablemente, nuevas interven-
ciones diplométicas. El éxito de esas gestiones dependerd, en definitiva, dela
solidez de los miembros mayores del bloque; dicho de otro modo, podriaasu-
mirse que aunamayor profundidad delacrisispoliticaenlaArgentinao Bra-
sil podria corresponder, o reflgjarse, unamayor autonomiarelativa (parabien
0 paramal) de la evolucion politica paraguaya.

6 Ver las estadisticas preparadas por € Centro de Economia Internacional
(1997).

7 Las cifras estan tomadas de los informes anuales de la Cepal y sdlo preten-
der ofrecer un esguema de la evolucién del comercio de esas naciones que
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debe ser estudiado con otra profundidad cuando se buscan las causas concre-
tas de cada porcion del mismo, y que se modifica en cada coyuntura particu-
lar, como esta ocurriendo ahora en Brasil después de la devaluacion del real.

8 Ver los estudios de la Secretaria de Agriculturay Ganaderia (SEAG, 1997).

9 Estos temas ya fueron observados y analizados en Huici y Schvarzer
(1993).

10 Del mismo modo que laramaautomotriz dio paso a NAFTA, se sabe que
lasiderurgiafue el primer paso paralaintegracion europea, € emplos que de-
ben tenerse en cuenta cuando se proyecta el futuro del Mercosur.

11 El tema no puede analizarse en detalle en este trabgjo, pero debe sefia ar-
se que uno de los aspectos que hacen diferente a esta experienciaradicaen €l
hecho de que el Mercosur es el Unico mercado regional, entre los mayores
mercados de automaviles del planeta, que no cuenta con empresas automo-
trices nacionales, de modo que tiende a responder a la estrategia de las mul-
tinacional es basadas en otros mercados.

12 Entre los numerosos estudios del tema, conviene mencionar €l estudio del
CISEA (1992[b]) vy, en lo que se refiere al comercio, a Huici y Schvarzer
(1993).

13 Una nota periodisticareciente afirma que € gobierno de los Estados Unidos
“apoyaa Mercosur”, pero espera que sea ampliado a Chiley que sirva para
que todos sus miembros “liberalicen” sus economias, de modo que € blogque
€s visto como una condicidn para ciertas estrategias econdmicasy ho como una
zona de expansion y consolidacion productiva (ver nota en Clarin, 2000).

14 Un resumen detallado de esas protestas, luego de que se firmara un nue-
vo acuerdo automotriz, figura en La Nacion, 2000.

15 Delayaextensaliteraturaal respecto, debemos mencionar las publicacio-
nes de CISEA (1991 y 1992[a]) para seguir es0s procesos.

16 Ver las citas especificas en CISEA(1992[b]) cuyo analisis seguimos en los
parrafos que siguen. Recientemente, R. Lavagna, ex secretario de Industria
dela Argentina, insistiaen el riesgo parael Mercosur que generan |os secto-
res conservadores de la Argentina “ que favorecen un alineamiento autométi -
co con los Estados Unidos, porgue tienen laidea de que es mejor ser socio de
los ricos que de los pobres, como s este dato no requiriera de una voluntad
delosdoslados...” (ver reportaje en €l diario Clarin, 1999).

17 En este andlisis seguimos €l estudio que hicimos en Schvarzer (1995).

18 Enrigor, hay ciertos acuerdos de cooperacion entre ambas empresas, pe-
ro ellos son firmados por las mismas en su caracter de entes privados, con ob-
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jetivos y criterios distintos a la posibilidad de maximizar €l desarrollo aut6-
nomo del Mercosur.

19 La estrategia hipotética de forjar una estrecha alianza estratégica entre
Y PF y Petrobras, por egemplo, hubiera permitido crear una de las mayores
petroleras del mundo basada en el Mercosur. No parece necesario extender-
se aqui sobre la importancia de crear ese &mbito de integracion y acumula
cién mas o menos auténomo en la region, que quedod descartado por la nue-
va coyuntura.

20 Frente ala devaluacion del real (que super6 el 70% en términos reales en
los dos primeros meses de 1999, amenazando con unaintensa competencia a
la produccién argentina), uno de los principales secretarios del Ministro de
EconomiadelaArgentina, M. Kiguel, explicé que esacrisis contribuiraaque
los paises del Mercosur puedan “especializarse en sus ventajas comparati-
vas’; reconocio, asimismo, y sin mayor preocupacion, que ciertas industrias
locales “no van a poder sobrevivir”. Esta posibilidad le parecia un resultado
razonable del “mercado”, que no merecia accién alguna por parte del gobier-
no (ver reportaje en Pagina 12, 1999).

21 Evitamos € detalle de algunos aspectos técnicos para facilitar la presen-
tacion. El acuerdo prevé un plazo parala homogeneizacion de ese arancel ex-
terno comun, durante el cual 1a Argentina debe elevar gradual mente sus aran-
celes para esos bienes, mientras que Brasil disminuye los suyos para alcan-
zar el punto de convergencia aprobado.

22 L aproblemética creada por el aumento de los precios de los alimentos lue-
go del lanzamiento del Plan Austral esta analizada en Schvarzer (1990), re-
producido en Schvarzer (1998), y puede servir como antecedente para con-
prender lo ocurrido en la década del noventa que aqui s6lo se menciona co-
mo parte del contexto de andlisis.

23 La Argentina suprimié toda su politica de promocion industrial y el go-
bierno no estaba dispuesto a reimponer algunas medidas ni siquiera frente a
la amenaza competitiva del Brasil, a cuyo gobierno se preferia pedirle que
modificara su politica al respecto en nombre de la ciencia econémica.

24 En 1998, stbitamente, la Casa de Moneda de la Argentina acufio una nue-
va moneda de un peso, en cuya cara esta grabada la Cruz del Sur y la pala
braMercosur. Al parecer, esa moneda se emitié para mostrar, como dijo un
funcionario, que se habialogrado lamonedaregional pedidaen plazos peren-
torios por el entonces presidente argentino.

25 De hecho, la Argentina ya tiene una economia dolarizada donde la mayor
parte de |os precios estan en dolares y las dos terceras partes de los depositos
bancarios estan registrados en la moneda de los Estados Unidos. La nueva
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propuesta propone eliminar € peso (que vale uno auno con el dolar) y pedir
al gobierno de Washington que actiie como proveedor de dinero y prestamis-
tade Ultimainstanciaala Argentina, algo parecido a experimento monetario
de las ex colonias francesas en Africa que utilizan e franco CFA para sus
transacciones, pero que no encuentra parangén en el mundo moderno. Brasil
Se opone enérgicamente a esa estrategia y sigue defendiendo su “autonomia’
monetaria aln a costa de grandes dificultades economicas.

26 Conferencia del embajador del Brasil, Luiz Felipe de Seixas Correa
(1998), en el Programa de Politicas de Estado de la Universidad de Buenos
Aires, €l 17 de noviembre de 1998, y reproducida en mimeo.







Comercio, fronteras politicas y geografia:
un enfoque regional de la integracion econémica”

= Inés Terray Marcel Vaillant”

Introduccién

to mundial en el que adquirian fuerza estrategias regionalistas y los pai-

ses de la zona implementaban politicas de apertura externay liberaliza-
cion de sus mercados. Con laformacion del bloque se proponia profundizar laes-
pecializacién comercial asociada a ventagjas comparativas 0 a aprovechamiento
de economias de escala, y lograr sustento externo paraimpulsar las reformas. En
su primera etapa, que se extendi6 hasta 1994, el Mercosur avanzo hacialaforma
cion de una zona de libre comercio para constituirse como una unién aduanera
imperfecta en 1995. En los afios siguientes se avanz6 en € perfeccionamiento de
esa union aduanera. Entre |os resultados més notables de estas primeras etapas se
destacan € crecimiento del comercio intrarregional y la apertura externa de las
economias regionales.

E | Mercosur se formd a comienzos de la década del noventa en un contex-

Apesar del avance del proceso de integracién, €l Mercosur mantiene aduanas
internas, distintas excepciones a funcionamiento pleno de una Unién Aduanerayy,
en particular, las importaciones intrarregional es estan sujetas a“ exigencias de ori-
gen”. Por lo tanto, € procurar lalibre circulacion de bienes d interior delaregion
constituye un objetivo prioritario. No obstante, al profundizar el proceso de inte-

* El presente trabajo esta basado en los resultados de unainvestigacion realizada con el apoyo de CSIC-UdelaR. Ver
Terray Vaillant (1997).

 Profesores Agregados e Investigadores del Area de Comercio Internacional del Departamento de Economia (DE-
FCS Universidad de la Republica, Uruguay).
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gracion emergen problemas regional es derivados de las asimetrias entre paises y
regiones geograficas que forman el Mercosur que no pueden soslayarse.

Este articulo analiza €l estado actual del proceso de integracién incorporando
los problemas regional es que emergen a profundizar el proceso. A estos efectos,
en laseccion |1 serevisan las estrategias de integracion y sus principales logros.
En las secciones |11 y 1V se abordan aspectos regionales del proceso de integracion
desde un punto de vista tanto tedrico como aplicado alarealidad concreta del Mer-
cosur. En la dltima seccidn se destacan |as conclusiones més importantes.

La actual estrategia de integracién econémica en el Cono Sur
L os objetivos enunciados y los subyacentes

El Mercosur es un proyecto que persigue multiples objetivos, gunos de los cua
les estén expresamente establecidos en laletra de los acuerdos, mientras que otros re-
sultan menos visibles, alin cuando sean tanto 0 més importantes que los primeros.

En primer término, el Mercosur se formé con el propdsito de profundizar el
comercio y la especializacion productiva en funcién de las ventajas comparativas
y de generar un mercado de mayor dimension que habilite un mayor aprovecha
miento de economias de escala, €l acceso a mayor variedad en e consumo o a
aumento en el grado de competencia entre las firmas atenuando précticas mono-
policas u oligopdlicas. Estos son objetivos clasicos de laliberalizacion comercia
aln en un contexto discriminatorio como lo constituye la creacion de una Unién
Aduaneraen el Mercosur.

En segundo lugar, se trataba de dar sustento, més alladel compromiso de los
gobiernos, alas reformas estructural es implementadas por |os paises de laregion
durante las Ultimas décadas. Estas reformas se pusieron en marcha en la década
de los ochenta, como resultado de la crisis de la deuda y 1os condicionamientos
establecidos por las agencias multilaterales de crédito. Las mismas se caracteri-
zaron, en sus aspectos estructurales, por: € cambio en el papel del estado en la
actividad econdmica (ingreso del sector privado y empleo de mecanismos de
mercado paraasignar lainversion y proveer un conjunto de servicios tradicional-
mente realizados por el sector publico); reforma comercial, bajo la modalidad de
apertura unilateral; y disciplinamiento de acuerdo a las reglas del multilateralis-
mo. Laintegracion es un instrumento que provee una tecnologia de compromiso
alos hacedores de politica de cada pais.

En tercer término, la integracion regional constituyd una respuesta —comun
en relaciones internacionales— de los paises del Mercosur frente a un movimien-
to generalizado hacia la constitucion de blogues comerciales. La respuesta fue
tempranay rapida, y da cuentade lo que se dio en llamar el efecto dominé de las
estrategias regionalistas.
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L osresultados mas destacables del nuevo arreglo comercial®

Desde 1995, cuando se ponen en marchalos acuerdos de Ouro Preto, el Mer-
cosur paso a ser una union aduanera imperfecta, porque existen algunas excep-
ciones al libre comercio al interior delazona, y porque aln cuando se acordd un
arancel externo comiin (AEC) aplicable a las importaciones desde terceros pai-
ses, se mantienen ciertas excepciones a mismo y quedan pendientes de armoni-
zacion ciertos aspectos de las politicas comerciales externas.

Por un lado, puede decirse que es una zona de libre comercio de bienes agrico-
lasy manufacturados. Entre 1995 y 1999 fue una zona de libre comercio imperfec-
ta debido a que habia un conjunto de bienes que estaban exceptuados ddl libre co-
mercio. Estos integraban o que se denomind € “Régimen de Adecuacion Find ala
Unién Aduanera’ (RA) o pertenecian al sector azucarero o automotriz. Paralos pro-
ductos en RAse mantuvieron |os gravamenes a las importaciones desde la zona por
un periodo adicional. No obstante, se establecié un cronograma para su eliminacion
gradua y automatica en un periodo de cuatro afios que seinicié el 1° de enero de
1995 paraArgentinay Brasil, y un afio después para Paraguay y Uruguay. Estos cro-
nogramas se cumplieron puntualmente y hoy se encuentralibre de gravdmenesla
mayor parte del comercio regional (excepto el sector automotriz y azucarero).

Se han tomado numerosas medidas en el campo de las normas que facilitan
e intercambio, y cuyo funcionamiento inadecuado se traduce en barreras a co-
mercio: trdmites en frontera, estdndares, normas de calidad, barreras fitosanita-
rias, permisos de importacion, etc. Aunque se habia acordado la eliminacion de
todas las barreras no arancelarias parafines del afio 1994, alin persisten casos que
plantean dificultades.

Por otra parte, alin no se ha logrado la libre circulacion de bienes a interior
de la zona dado que persisten numerosos regimenes especiales, acuerdos comer-
ciales hilaterales u otras normas a armonizar o eliminar. Las dificultades para ar-
monizar las politicas comercial es respecto a terceros mercados han determinado
gue se mantenga un régimen de origen para el comercio al interior de la zona. El
motivo por el cual se aplica una norma de origen en una zona de libre comercio
es preservar |os niveles de proteccion que impone cada socio, y evitar que los pro-
ductos ingresen a la zona a través de | os socios menos protegidos.

Para las economias mas peguefias o de tamafio intermedio del Mercosur, que
tienen una estructura productiva méas especializada, alcanzar estos niveles de ori-
gen resulta dificultoso. De algin modo quedan cautivas de sus socios regionales
para abastecerse de insumos y materias primasy, en este sentido, lanormade ori-
gen se constituye en un instrumento que protege alas economias més grandes con
una industria mas integrada. En consecuencia, establecer una Unién Aduanera
con libre circulacion de bienes (sin régimen de origen) es un objetivo de primer
orden para los negociadores de |os paises pequefios del Mercosur.
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Respecto alapoliticacomercial comun se adopt6 un Arancel Externo Coman
(AEC), se acordaron instrumentos de pol itica anti-dumping comunes y se estable-
cieron pautas para armonizar las politicas de relacidn con terceros paises (prefe-
rencias con paises de ALADI, creacién de zona de libre comercio con la Union
Europea, ALCA).

El AEC abarcalamayor parte del universo arancelario, pero existen produc-
tos paralos que resultd mas dificil llegar aun acuerdo. Por un lado, los acuerdos
respecto al AEC para el sector automotriz y azucarero se han postergado; por €
otro, se acordaron listas de excepciones para productos alos que se otorgé un pla
zo adicional parallegar al AEC. Existen listas de excepcionesy pautas de conver-
gencia para llegar al mismo arancel, pautas que en algunos casos implican des-
Censos y en otros aumentos arancelarios (bienes de capital, informéticay teleco-
municacionesy listas nacionales).

Finalmente, se encuentran |os regimenes especiales de comercio. Las zonas
francas existentes deberan pagar el AEC, o €l arancel respectivo del paissi setra
tara de una excepcién al AEC.

El patrén de especializacién: produccion y comercio en € Mercosur

Desde la firma del Tratado de Asuncion se registré un comportamiento muy
dindmico, que estuvo fuertemente asociado a comercio entre |0s socios mayores.
El comercio entre los socios del Mercosur llegé a cerca de U$S 20 mil millones
en 1997 y 1998. AUn considerando la crisis que atravesd laregién en 1999, que
significo una caida del comercio a cercade U$S 15 mil millones, e comercio in-
trarregiona crecio a una tasa media acumulativa anual de 12,7% entre 1990 y
1999, por lo que puede concluirse que el Mercosur ha sido un proyecto exitoso
en términos de favorecer €l comercio al interior de laregion.

En 1990 —punto de partida del Mercosur—, el comercio entre 10s socios mos-
tr6 un patron de especializacion con componentes marcadamente inter-industria
les, reproduciéndose en cierto grado |os patrones de comercio que caracterizan al
comercio con e resto del mundo.

Sin embargo, esta estructura coexiste con comercio de dos vias (exportacio-
nes e importaciones en lamismaindustria) de menor magnitud pero con ciertasig-
nificacion en € intercambio bilateral entre los socios de mayor tamafio industrial.

Lacomposicion del comercio de Brasil con sus socios del Mercosur es simi-
lar ala de un pais desarrollado. Les vende productos manufacturados en los que
laregién es importadora desde €l resto del mundo, y |es compra materias primas
y alimentos con escaso valor agregado. Algo similar pero de menor magnitud se
verificaen el comercio entre Argentinay los socios pequefios (Paraguay y Uru-

guay).
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Los paises del Mercosur son el destino de una canasta de productos més am-
plia que la que exportan a resto del mundo. Los mercados de la zona integrada
absorben e comercio de productos que no ingresan a resto del mundo. Este fe-
noémeno responde por un lado a la presencia de un acuerdo comercial preferen-
cial, pero también a hecho de que las economias vecinas constituyen una exten-
sion natural del mercado interno. A ese conjunto de bienes, que no se venden a
resto del mundo pero que se comercian con los socios de la region, suele deno-
minarsel os bienes regionales. Ejemplos de este tipo de intercambio se encuentran
en bienes agropecuarios perecederos, energia o ciertos servicios.

El Cuadro 2 presenta indicadores de especializacion comercial (importadora
y exportadora) por grandes sectores econdmicos (clasificados segiin la Clasifica
cién Comin de Productos de la UNCTAD) y por principal mercado de origen 'y
destino para el Mercosur.

En la primera columna de cada cuadro se presenta el origen o €l destino —se-
gun se trate de importaciones o de exportaciones. La segunda establece el sector
de la CCP. Latercera presenta la estructura de las importaciones por sectores de
la CCP, y la cuarta, la tasa media de crecimiento acumulativa de cada sector pa-
rael periodo 1990-1995. Las columnas cinco y seis presentan la mismainforma-
cion que las dos anteriores, pero paralas corrientes exportadoras. Finalmente, la
ultima columna reporta las tasas de cobertura (medidas como el cociente de las
exportaciones sobre las importaciones) de cada destino-origen y cada sector.

El Mercosur es un exportador de productos del sector alimenticio, de mate-
rias primas de origen agricolay de minerales, y un importador de productos de
los otros sectores. Este patrén se ve confirmado en el comercio con laUnién Eu-
ropeay con Estados Unidos, mientras que con laregién aparecen las manufactu-
ras con una especializacion exportadora. Por su parte, Chile muestra un patrén de
especializacién similar que se reproduce en todos sus mercados. Es un exporta-
dor de minerales y metales, materias primas de origen agricolay alimentos.

A comienzos de la década de los noventa, los paises del Mercosur, al igua
gue €l resto de los paises de América Latina, implementaron politicas de apertu-
raexterna. En los Cuadros 2 y 3 se contrasta la magnitud de este proceso através
de la evoluciédn de los aranceles para el Mercosur y |os otros paises o subregio-
nes dentro de la ALADI. El Cuadro 2 presenta la evolucion de los aranceles pro-
medio simple por categoria de productos y por subregion. Para agregar los pro-
medios por subregion se empled como ponderador a la participacion de un sector
en un cierto pais en el promedio de las importaciones del periodo para la subre-
gion. Para agregar aranceles promedio de distintos sectores, se construyo6 €l pro-
medio simple ponderando por la cantidad de item por sector.

En promedio, paratodala ALADI los aranceles cayeron desde un 16% a un
13% en € periodo de 1991 a 1995. En los primeros afios de la década se verifico
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una caida significativa de aranceles parala mayor parte de los paises; en los Ulti-
mos afios hay una cierta reversion. El Mercosur y el CAN muestran una evolu-
cién similar. Chile pone en préactica unareformaarancelariaen 1991 y la mantie-
ne el resto de la década, y México tiene variaciones bastante menores.

Especial atencion merece el caso de México, € cua registraen 1995 una le-
vereversion de la apertura. Ese afio, también Brasil registra un movimiento en la
misma direccion. Por otra parte, en 1998, frente a la crisis asiatica, € Mercosur
aumento transitoriamente su AEC. Este fenémeno de una respuesta proteccionis-
ta de los paises grandes frente a crisis en € plano externo es unarealidad alaque
es necesario prestarle atencion. En efecto, las crisis econémicasy las dificultades
asociadas a los procesos de gjuste de |os patrones de comercio y produccion, po-
drian generar unareversion en el proceso de apertura comercial.

En particular, es de interés abordar el tema de por qué |os gjustes en los pre-
cios rel ativos pueden ser postergados o sustituidos por medidas de tipo proteccio-
nista (por gemplo, la necesidad de una devaluacién del tipo de cambio real para
procesar un gjuste externo en la economia brasilefia en 1998). Este punto fue muy
relevante en el periodo previo ala devaluacion brasilefia en la crisis de 1998-99.

Respecto a la estructura arancelaria por sectores, hay diferencias significati-
vas entre las subregiones, y es aqui donde aparecen |os mayores obstécul os para
acordar una politica comercial paralaregién en su conjunto. En el Mercosur, €
sector manufacturero registralos mayores niveles de proteccion nominal; en con-
traste, en los paises de la Comunidad Andinay en México, este lugar 1o ocupan
el sector de alimentos, bebidas y tabaco. Chile, en cambio, presenta una estructu-
ra de la proteccion nominal arancelaria muy similar entre los distintos sectores.
Esta discrepancia en la estructura sectorial de los aranceles aplicables a produc-
tos originarios del resto del mundo constituye sin duda un obstaculo s se desea
avanzar en €l proceso de integracion de las economias de la region.

El dinamismo mostrado por las importaciones de la zona durante la dltima
década, y en particular por aguellas originarias de la economia norteamericana,
estaria sefialando que la rebaja arancelaria se tradujo en un crecimiento del co-
mercio. Las exportaciones han sido mas lentas en reaccionar dado que, como es
sabido, los gjustes productivos que implican una reasignacion de recursos entre
sectores suelen ser lentos.

Una visién regionalista de la integracion
Integracion y separacion de mer cados: arancelesy geografia

Tanto los objetivos como |os resultados resefiados no repararon en € efecto
marcadamente diferenciado que la integracion econémica tiene sobre el espacio
regional. El Mercosur afecta de forma distinta a los sectores productivos, pero
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también, y por sobre todo, alas distintas regiones econémicas involucradas en €l
proceso.

Solamente como punto ilustrativo de laimportancia de | os efectos regionales
de la integracion econdmica, téngase en cuenta que en la Unién Europea el se-
gundo rubro en importancia del presupuesto comunitario es € destinado a politi-
casregionales.

Del mismo modo que existe una estructura productiva asociada a viejo mo-
delo de desarrollo industrial de sustitucion de importaciones y una nueva estruc-
tura productiva vinculada a nuevo modelo de apertura e integracion, también es
posible pensar en una vigjay una nueva geografia asociada a los cambios de |o-
calizacién de la actividad econdmica a entados por |as nuevas politicas comercia-
les.

Los procesos de integracion econdmica se traducen en una fuerte disminu-
cion en € costo de acceso entre los mercados que se integran. En términos gene-
rales, sereducen los obstaculos al comercio de bienes. Este proceso, que comien-
za por una disminucién de los aranceles comerciales, debe acompafiarse de un
desmantelamiento de los instrumentos para-arancelarios que obstaculizan el co-
mercio y por laimplementacion simultanea de un conjunto de medidas que faci-
liten el intercambio. Las fronteras pierden relevancia relativa respecto a otras va-
riables que influyen sobre la separacion de los mercados y que tienen una natura
leza mas estructural (barreras fisicas, culturaes, etc.).

El costo de acceso a un mercado es un concepto intensamente utilizado en la
literatura vinculada a los enfoques que analizan la gestion empresaria y lainci-
dencia de las estrategias empresariales en el desempefio de la firma. Reciente-
mente, esta nocion haadquirido especia relevanciaal ser incorporada en los nue-
vos model os de comercio cumpliendo un rol trascendente en la explicacion de los
patrones de comercio y especializacion internacional.

En los costos de acceso a un mercado influyen muchos elementos ademés
de los especificamente arancelarios y de los referidos a transporte. Asi, deben
tenerse en cuenta aspectos tales como |os costos de las comunicaciones interna-
cionalesy las dificultades que surgen en el transporte de bienes entre paises
cuando no existe un adecuado desarrollo de lainfraestructuray del funciona-
miento de |as diferentes redes de transporte; |os diversos instrumentos de protec-
cion no arancelaria; los problemas de estandarizacion y normalizacion de la ca-
lidad y medida de los productos; los tramites de frontera; los obstaculos alafor-
macién de canales de comercializacion por predominio de estructuras de merca-
do no competitivas.

Todos estos factores que influyen sobre los costos de acceso a un mercado
pueden clasificarse en dos grandes grupos:
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- aguellos que responden a barreras politicas que separan a los estados na-
cionales.

- aquellos que responden a barreras geograficas que se manifiestan en otras
caracteristicas discriminatorias entre mercados ubicados en distintos puntos
en el espacio.

A los efectos de simplificar e problema, denominaremos aranceles a los pri-
merosy costos de transporte alos segundos. Mientras que los primeros son resul-
tado de la existencia de fronteras politicas que separan a los paises entre si, los
segundos aparecen como resultado de una geografia que distingue regionesy es-
paciosfisicos.

En rigor, en muchos casos la separacion no es tan sencilla. Los costos asocia
dos a la geografia estan estrechamente ligados a la infraestructura. Las politicas
de infraestructura capaces de aterar la geografia serén entonces variables de po-
litica econdmica muy relevantes en € proceso de integracion, con posibilidad de
influir sobre la asignacion de recursos y la especializacion tanto 0 mas que la po-
litica comercia (los aranceles).

Cuando los productos de una region pagan aranceles para ingresar en otras
regiones, pertenecen a paises distintos. Se supone que |0s costos de transporte son
substantivamente menores al interior de una region que entre regiones diferentes.
Todos estos factores tienden a discriminar entre productos provenientes de una
region natural o pais, implicando distintos precios:

Py =P, (1+1,)(1+g,)

donde: R j=es el precio delos productos producidos en laregion j y vendidos en i; PJ =esd
precio del productor enj; t; j = son los que arancel es que pagan los productos producidos en la
regionj y vendidoseni; gjj =son los costos de transporte entre laregion j y laregion iz

Tradicionalmente, la economia regional ha distinguido entre regiones a las
gue se considera como “fronteras externas’ de un espacio que se integra, y aqué-
[las consideradas como “fronterasinternas’ (Nijkamp, 1993). Las primeras son
consideradas regiones periféricas con un débil potencial de desarrollo, Igjanas de
los centros industrialesy mal provistas de infraestructura. En contraste, las “fron -
terasinternas’ tienen una natural eza estrechamente vinculada a proceso de inte-
gracion. En los estudios sobre integracion regional se destaca reiteradamente €l
papel que juegan las regiones fronterizas como areas especialmente dinémicas, en
lamedidaen que son |as areas que vinculan mas inmedi atamente | os espacios que
seintegran.
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L as regiones econémicas que constituyen fronteras internas de los espacios
gue se integran, son las que enfrentan los cambios méas draméticos en sus condi-
ciones generales, dado que naturalmente son las que tienen €l acceso facilitado a
las economias vecinas, o cual se convierte en una ventaja respecto al resto de las
regiones del pais.

También este aspecto ha sido reiteradamente referido en €l caso europeo, y
aprovechando su enorme potencial de desarrollo en el contexto del proceso dein-
tegracion se han disefiado politicas regionales orientadas a promover €l desarro-
[lo de las fronteras internas de |os paises de la Unidn Europea. Asimismo, se han
disefiado politicas compensatorias para las fronteras externas, de menor potencial
de desarrollo y rezagadas de los beneficios derivados del aumento del comercio
entre las regiones que participan del proceso de integracion.

Con el avance en el proceso de integracion entre los paises de Norteamérica,
han adquirido nueva vigencia los estudios de la frontera de México con Estados
Unidos. Uno de los temas planteados en dichos estudios es el de los fenémenos
de aglomeracion industrial que se acentlian en las regiones fronterizas al bajar las
barreras a comercio entre estas dos economias.

Lasregionesen el Mercosur

En el caso del Mercosur, la frontera interna mas relevante es la que delimita
laregion Sur de Brasil (Rio Grande Do Sul, Santa Catarinay Parand), Uruguay y
la Regién Metropolitana-Pampeana de la Argentina (Provincia de Buenos Aires,
Santa Fe, La Pampa, Cérdobay Entre Rios). Este espacio geogréfico contiene al-
gunos de | os centros metropolitanos mas importantes del Mercosur. Asimismo, es
el escenario en donde se estén desarrollando los proyectos de integracion fisica
mas importantes del Mercosur (puente Buenos Aires-Colonia, interconexion ca-
rretera, hidrovia, interconexion eléctrica, gasoducto, etc.).

La profundizacién de laintegracion regional conlleva un proceso de especia
lizacion productiva a interior de cada pais, que se reflgja en la dindmica que
adoptan las corrientes de comercio al interior de lazona. Esta claro que el proce-
so de integracion implica enfrentar procesos de reestructuracion productiva para
cada socio. Sin embargo, los paises no constituyen espacios econémicos homo-
géneos, y por ende no cambian de una forma arménica.

Laintegracion es un fendmeno productivo que transcurre en un espacio geo-
gréfico concreto, € cual se vamodificando y reestructurando de una forma pecu-
liar en funcion del tipo de especializacion productivay comercial que se va ges-
tando. Los procesos de relocalizacién productiva pueden ser visualizados como
procesos de relocali zacion geogréfica de la actividad econémica a escalaregiona
y a interior de cada espacio econémico nacional.
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Los paises del Mercosur conforman un mercado de doscientos millones de con-
sumidores, distribuidos en trece mil kilémetros cuadrados y que se encuentran ubi-
cados a gran distancia de los grandes mercados mundiales. El Mercosur muestra ni-
veles de desarrollo socia y econémico muy dispares entre las distintas subregiones
gue lo integran. Existen zonas densamente pobladas, con gran desarrollo producti-
voy meior calidad de vida de sus habitantes y regiones més rezagadas. Existen re-
giones que se han congtituido como grandes centros de la actividad econémicay re-
giones gque se han mantenido poco pobladas, con escasa actividad econémicay una
fuerte especializacion en la produccion de bienes primarios. Estas asimetrias se ex-
tienden alas redes deinfraestructuray al desarrollo de las comunicaciones.

En Brasil, un 87% de la poblacion se concentra en las regiones del sur, su-
deste y nordeste, que representan un 36% del territorio. La region del sudeste
concentra un 43% de la poblacion, con un ingreso per capita un 32% superior a
promedio del paisy una densidad de poblacién cuatro veces superior. Por otra
parte, el sur de Brasil concentra un 15% de la poblacion y € nordeste un 30% y
también muestran una densidad de poblacion bastante superior a promedio del
pais. Mientras que el sur tiene uningreso per cdpitaen torno al promedio del pais,
€l nordeste es una regidn bastante més pobre donde €l ingreso per cépita no a-
canza aun 60% del promedio (ver Cuadro 3).

En Argentina, las regiones metropolitanay pampeana concentran un 70% de
la poblacién en un 17% del territorio, mientras que el 60% del territorio, en don-
de se extiende |la Patagonia, permanece précticamente despoblado. La densidad
de poblacion de la primera es cuatro veces superior a promedio del pais. Asmis-
mo, Uruguay, Paraguay, y € norte argentino, se ubican en una situacién interme-
dia: sin estar tan despoblados como las otras regiones de Argentina o Brasil, es-
tan muy |gjos de alcanzar la densidad de poblacion de los grandes centros econé-
micos del Mercosur.

Las disparidades regionales, si bien son importantes, no son mayores que las
registradas en el contexto de otros procesos de integracién regional. En Europa,
Masser et a (1990), citados por Nijkamp (1993), sefialan que las diferencias re-
gionales son enormes.

Empleando un indice de ingreso per capita, laregion mésricapresentaun va
lor de 218 (Hamburg) y las regiones més pobres (en Espafia, Greciay Portugal)
en torno a 50; incluso hay unaregién en Portugal con un valor de 30.

La produccién también se encuentra heterogéneamente distribuida entre las
regiones, en las que se destacan zonas claramente manufactureras y otras clara-
mente agricolas. El andlisis de este punto se ve dificultado debido alas carencia
de materia de informacion estadistica regional. No existe informacion armoniza-
da entre las regiones del Mercosur, lo que dificulta la contrastacién de las hipo-
tesis sobre la nueva geografia regional.
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Cuadro 1

Regiones del Mercosur: producto, poblacién y mercado potencial

Pais Region Poblacién 1991 PBI (*) Manufactura|  PBI pc Potencial
(mileshab.) (1) | Prom. 90-92 1989 (%) | Prom.90-92 de
(millones U$S 85) () (milesU$S) | Mercado
@ (1) (**)
Argentina 32.614 168.524 33,0 5,167
Noroeste 3.677 23.620 49,4 6,424 69,2
Nordeste 2.823 7.717 18,8 2,733 73,2
Cuyo 2.227 9.064 47,0 4,070 62,6
Central 22.405 115.933 30,6 5174 82,3
Patagonia 1.482 12.191 219 8,226 58,9
Brasil 146.917 602.343 26,9 4,100
Norte 10.257 25.204 19,1 2,457 55,0
Nordeste 42.470 77.743 15,3 1,831 72,5
Sudeste 62.661 364.603 324 5,819 100,0
Sur 22117 89.926 27,9 4,066 93,8
Centro Oeste 9.412 44.865 4.9 4,767 87,3
Paraguay 4.280 9.460 17,0 2,210 86,4
Uruguay 3.110 15.100 26,2 4,855 83,3
Total 186.921 795.426 27,7 4,255

(*) Las estimaciones de PBI se realizaron en base a informacion de IFS sobre PBI por paisy tipo
de cambio promedio de 1989 y a las estimaciones del PBI por regiones de la SAREPen Argentina
y de IPEAen Brasil.

il o - (**) es el potencia de mercado (indice de Harris) del lugar i del espacio
PM, =[] gid LY 0 ; ndice
- con g funcion decreciente de la distancia.

Fuente: elaboracion propia en base a varias fuentes de la region®.

Disparidadesregionalesy politicas de integracién en e Mercosur

Como ya se sefial 6, a medida que avanza el proceso de integracion, tienden
a desaparecer las fronteras nacionales en tanto barreras al intercambio de bienes
originadas en regulaciones de politica comercial. Simultaneamente emerge una
nueva problemética asociada a los cambios en la distribucion de la produccion y
los factores productivos entre regiones y paises.

En € caso del Mercosur, un trabgjo reciente estudialos posibles efectos de politi-
cas orientadas a disminuir los factores que discriminan entre mercados ubicados en dis-
tintos puntos del espacio (Terray Vaillant, 1997)'. Andliza cambios en la politicacomer-
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cid (barreras arancelarias y no arancelarias); en los costos de transporte y las redes de
integracion fisicay comercia entre paisesy regiones; y los problemas deintegracion a
nivel delafrontera entre paises. Asmismo examinalaincidencia de estas variables en
laespeciaizacion productivay comercid regiona, asi como en los movimientos de fac-
tores entre regionesy paises. Seintegraron todos estos problemas en un modelo de equi-
librio genera espacia egtilizado, con & que simularon distintas politicas de integracion
(enlastres dimensiones mencionadas) y se examinaron susimpactos regionaes.

La motivacion del trabajo surge de la preocupacion por la manera en que la
integracion en marcha podria afectar 1a geografia regional en un proceso que se
Ileva a cabo en un espacio econdmico caracterizado por la existencia de fuertes
asimetrias en tamafio y grado de desarrollo de las regiones que lo conforman. El
trabajo se pregunta en qué condiciones este proceso puede acentuar o atenuar las
disparidades regional es existentes.

El andlisis se llevd a cabo adaptando un modelo de equilibrio general detipo
“centro-periferia’ de geografiaeconémicaal caso del Mercosur, y smulando dis-
tintas politicas de integracion. Parala calibracidn del modelo se tuvieron en cuenta
las caracterigticas estructural es basi cas de | as regiones que componen € Mercosurs.
Se trabgjaron tres model os distintos de acuerdo alos supuestos sobre movilidad de
lamano de obra manufacturera, y se simularon ocho escenarios de politica.

Laintegracion regional supone laeliminacién de las barreras al comercio en-
tre los paises que se integran. Esa eliminacion puede responder a distintos nive-
les de compromiso con el proceso de integracion y tener distintos impactos sobre
el comercio y la especializacion de las regiones que se integran. Las distintas di-
mensiones que puede adoptar un proceso de integracion fueron recogidas en este
gjercicio através de tres instrumentos de politica: 1a eliminacién de aranceles, la
disminucion de costos en frontera, y la politica de infraestructura.

El trabajo concluye que los resultados de un proceso de integracion estan
profundamente asociados a las politicas que lo acompafian, y que las disparida
des regionales pueden atenuarse o acentuarse de acuerdo a la organizacién tem-
poral y ala profundidad de las politicas. Asimismo, concluye que es probable
gue, frente a determinadas opciones de politica, aparezcan disparidades de inte-
reses entre las regiones que se integran porque esas politicas pueden favorecer a
unaregion y perjudicar a otras. Es mas, es frecuente que esas disparidades de in-
tereses se den entre las regiones mayores y de mayor peso politico, y el resto de
las regiones. El modelo trabajado es demasiado estilizado como para apoyar un
disefio racional de politicas de integracion. Sin embargo, hay varios aspectos que
deberian tenerse en cuenta.

En primer lugar, las smulaciones muestran que las distintas politicas que
acompafian un proceso de integracion pueden tener un impacto muy distinto so-
bre las regiones que participan, y €l disefio de las politicas que acompafian dicho
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proceso deberia ser muy cuidadoso para evitar acentuar |as disparidades regiona-
les existentes. En ese sentido, deberiaimplementarse un seguimiento de lostemas
regionales que hoy no existe.

En segundo lugar, €l ordenamiento temporal de las politicas no parece un te-
mamenor. Lageografiaalaque se llega depende de lageografia de la que se par-
te. Por gjemplo, una politica que tienda a conformar un mercado comuan con libre
movilidad de factores al interior delaregién, puede reforzar 1os procesos de aglo-
meracion sobre los centros regionales mas poblados y de mayor desarrollo eco-
némico si ho es acompafiada de una apertura comercial amplia.

L os paises pequefios son los que méas pueden ganar con un proceso de inte-
gracién mientras no exista libre movimiento de factores através de fronteras. En
el caso en que estalibertad de movimiento si exista, yano estan claro que un pais
pequefio se vea beneficiado. Una apertura comercia tiende a atenuar las dispari-
dades entre los paises que participan en €l proceso de integracién, pero no entre
lasregionesal interior delos paises. Una politicade facilitamiento fronterizo ope-
raen el mismo sentido. Sin embargo, |as politicas de infragstructura tenderian a
atenuar las disparidades regionales, dado que sus impactos serian mayores cuan-
to mas periféricas sean las regiones. El impacto de una politica de infraestructu-
ra serd mayor alin en el caso en que se permita que los factores de produccién se
muevan d interior de los paises o entre paises. En este Gltimo caso, las Unicas re-
giones beneficiadas pueden ser regiones periféricas.

Finalmente, €l sudestey el sur de Brasil y laregién central de Argentina apa-
recen como |os grandes polos de concentracion de la produccién de manufactu-
ras en € Mercosur. Politicas de apertura parcial tienden a reforzar €l poder de
aglomeracion de dichos centros, pero politicas de integracion total pueden dismi-
nuir las disparidades regionales y conducir a una distribucién mas armoénicade la
poblacién y de la produccién en el espacio que se integra.

Conclusiones

El Mercosur ha avanzado rgpidamente hacia la formacién de una Uniédn
Aduanera. Ha logrado un aumento significativo del comercio intrarregional
acompafiado de una apertura unilateral de los paises que lo componen. No obs-
tante, persisten varios obstacul os para alcanzar las condiciones que habiliten ala
libre circulacion de bienes a interior de la zona. Uno de los aspectos que no ha
sido suficientemente considerado es €l de los efectos regional es de un proceso de
integracion. Este tépico adquiere especia relevancia en e caso del Mercosur,
porque se trata de unaregion en la que se observan fuertes asimetrias en la distri-
bucion geogréficade la actividad econdmicay en € grado de desarrollo delasre-
giones que lo componen.
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Por el momento, |os paises pequefios han mostrado menor capacidad para be-
neficiarse del proceso de integracion. La persistenciade barreras al comercio en-
tre paises puede haber jugado un papel importante alos efectos de explicar las di-
ficultades para atraer inversiones extranjeras y para aprovecharse de su situacion
geogréfica en las fronteras internas del Mercosur. El establecimiento de lalibre
circulacion de bienes adquiere especia relevancia para evitar acentuar procesos
de aglomeracion econdmica en torno alos mercados de mayor tamario.
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Cuadro 2

Mercosur: orientacion geogréfica, dinamismo y tasas de cobertura
(en %, ratios y miles de U$S)

Exportaciones Importaciones Tasa
Cobertura
@) @ ® @ ®) (6) )
Origen/Destino CCP| Estructura| TC9097 |Estructura| TC9097
ALADI 1 23 16 22 55 1,10
2 3 11 3 34 0,95
3 9 39 12 26 0,79
4 2 12 6 29 0,39
5 63 23 56 39 1,20
6 0 16 0 -75 0,83
Total ALADI 32 21 26 23 1,07
EE.UU. 1 18 1 4 45 251
2 5 9 3 44 1,07
3 5 -8 4 42 0,70
4 4 3 2 45 1,48
5 65 5 87 49 0,44
6 3 84 0 -74 10,13
Total Estados Unidos 15 3 21 22 0,59
UE 1 55 7 5 41 8,95
2 7 4 1 26 5,29
3 1 -15 2 59 0,18
4 9 0 1 41 6,08
5 28 2 91 46 0,24
6 1 29 0 -67 2,67
Total Union Europea 24 4 26 24 0,78
TOTAL 1 37 9 9 52 345
2 5 6 2 37 161
3 4 11 10 7 0,37
4 7 2 3 29 2,18
5 46 9 76 45 0,51
6 2 21 0 -71 9,30
TOTAL(mill. de U$S) 76.259 9 89.754 20 0,85

TC9097 eslatasa de crecimiento promedio acumulativa del periodo 1990-1997 en %; Estructuraes
|a participacion relativa por sector con informacién para el periodo 1990-1997.
Fuente: elaboracion propia en base ainformacién de ALADI.
Los sectores de la CCPson los siguientes: 1. Alimentos, bebidas y tabaco - 2. Materias primas de
origen agricola - 3. Combustibles, petréleo y derivados - 4. Minerales - 5. Manufacturas - 6. Otras

manufacturas.
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Cuadro 3
Aranceles promedio smples por subregion y grupo CCPperiodo 1990-1998 (en %)

Subregién CCP[ 1998 | 1997 | 1996 | 1995 | 1994 | 1993 | 1992 | 1991 | 1990

M er cosur 13,71 | 12,37 | 11,79 | 11,79 | 13,04 | 14,67 | 16,91 | 19,89 | 24,75
924 774 707 | 691 | 894 | 10,28 | 12,25 | 13,99 | 18,77
220 139 132| 147 ) 500 | 421 612 | 7,07| 1315
941 | 791 723| 702 )| 761 | 834 | 1042 |10,13| 14,90

13,36 | 12,37 | 10,78 | 11,83 | 12,09 | 13,71 | 16,52 | 18,09 | 23,91

721 546 491 621 | 827 | 922 10,30 | 13,76 | 17,06

o 0B~ W DN P

M er cosur 13,02 | 11,96 | 1054 | 11,40 | 11,87 | 13,44 | 16,12 | 17,85 | 23,48

Chile 11,00 | 11,00 | 11,00 | 11,00 | 11,00 | 11,00 | 11,02 | 11,00 | 14,98
11,00 | 11,00 | 11,00 | 11,00 | 11,00 | 11,00 | 11,00 | 11,00 | 15,00
11,00 | 11,00 | 11,00 | 11,00 | 11,00 | 11,00 | 11,00 | 11,00 | 15,00
11,00 | 11,00 | 11,00 | 11,00 | 11,00 | 11,00 | 11,00 | 11,00 | 15,00
10,94 | 10,941 10,94 | 10,94 | 10,94 | 10,94 | 10,94 | 10,94 | 15,01
11,00 | 11,00 | 11,00 | 9,77 | 9,77 | 11,00 | 11,00 | 11,00 | 15,00

o O~ W N PP

Chile 10,95 | 10,95 | 10,95 | 10,95 | 10,95 | 10,95 | 10,96 | 10,95 | 15,01

CAN 16,39 | 16,12 | 15,26 | 15,23 | 15,21 | 14,99 | 15,28 | 18,64 | 27,65
994| 960| 965 964 | 9,76 | 10,06 | 10,23 | 12,86 | 21,62
911 | 899 909| 800| 798| 829 | 833 |1040| 11,84
903| 866| 874| 872 | 877 | 878 | 888 |11,17| 1227

12,30 | 12,04 | 12,04 | 11,98 | 11,97 | 12,02 | 12,36 | 15,32 | 21,28
939| 904) 890 | 791 | 794 | 796 | 885|11,49| 1424

o g~ WN B

CAN 1251 | 12,23 | 12,14 | 12,08 | 12,08 | 12,09 | 12,41 | 15,36 | 21,38

México 2369 | 23,71 | 2358 | 22,99 | 14,96 | 14,76 | 14,83 | 14,58 | 14,59
855| 855 861| 905| 874 | 887 | 905| 905| 905
793 824 839| 839 | 839 | 894 | 894| 894 894
980 984 992| 991 9091 | 10,27 | 10,38 | 10,38 | 10,38

1252 | 12,62 | 12,68 | 13,19 | 12,44 | 13,15 | 13,29 | 13,29 | 13,27

333| 333| 333| 454 | 45| 300 78| 789 7,89

o 0o~ W DN PP

México 1315 | 13,24 | 13,29 | 13,68 | 12,40 | 12,98 | 13,12 | 13,11 | 13,09

ALADI 1 1559 | 14,98 | 14,37 | 14,30 | 14,01 | 14,49 | 1544 | 18,03 | 24,26
2 965| 89| 874 | 872 | 948 | 10,12 | 10,93 | 12,76 | 18,84
3 666 | 634 638| 593 | 721 | 711 | 782 911| 12,34
4 942 871 850 | 842 | 865 896 | 9,77 (1071 13,30
5 1258 | 12,11 | 11,54 | 11,94 | 11,96 | 12,64 | 13,83 | 15,74 20,94
6 819 | 739 714 | 715 | 791 | 824 | 948 |11,94| 14,76
ALADI 1261 | 1211 | 11,56 | 11,88 | 11,93 | 12,56 | 13,69 | 15,66 | 20,81

Fuente: elaboracion propia en base ainformacién de ALADI.
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Cuadro 4
Aranceles promedio simples por paisy grupo CCP periodo 1991-1995 (en %)

Pais CCP 1991 1992 1993 1994 1995
Argentina 1 9,35 18,68 18,45 14,37 13,42
2 10,87 18,77 17,25 13,03 9,09
3 3,86 3,00 3,63 0,63 0,25
4 10,22 18,67 16,53 13,38 9,54
5 14,79 23,62 19,69 16,32 14,44
6 17,96 17,54 17,54 13,75 9,22
Argentina 14,17 22,62 19,28 15,81 13,87
Brasil 1 28,39 17,72 12,93 10,60 10,73
2 8,52 5,55 4,97 3,83 5,66
3 1,30 0,16 0,42 6,59 5,12
4 6,77 3,19 2,80 3,05 6,18
5 21,23 14,81 12,18 9,12 13,56
6 11,76 6,66 4,44 4,44 5,60
Brasil 20,92 14,35 11,68 8,90 12,68
Paraguay 1 18,20 11,15 10,59 10,55 11,60
2 18,94 9,23 7,28 7,28 6,91
3 2,02 3,00 0,00 0,00 0,25
4 5,68 4,52 2,21 2,21 6,05
5 14,68 9,28 8,07 8,07 9,51
6 9,44 8,88 8,88 8,88 4,40
Paraguay 14,83 9,25 8,03 8,02 9,41
Uruguay 1 23,63 20,07 16,69 16,64 11,39
2 17,63 15,43 11,61 11,60 5,96
3 21,1 18,32 12,77 12,77 0,25
4 17,86 15,31 11,80 11,80 6,29
5 21,65 18,37 14,88 14,85 9,82
6 15,86 8,11 6,00 6,00 6,22
Uruguay 21,49 18,28 14,76 14,73 9,63
M er cosur 1 24,01 17,60 13,98 11,57 11,31
2 9,56 9,11 8,14 6,36 6,47
3 2,23 1,12 111 6,11 4,40
4 7,82 7,33 6,42 5,80 7,03
5 18,63 17,98 14,89 11,98 13,55
6 14,43 11,85 10,85 9,12 7,15
M er cosur 18,25 17,06 14,11 11,44 12,78

Fuente: elaboracion propia en base a datos dela ALADI.

61



Los rostros del Mercosur

Bibliografia

Bizzozero L., T. Veray M. Vaillant 1993 La construccion del Mercosur: diag -
nostico y evaluacion de lo acordado (Buenos Aires: BID-INTAL) Octubre.

Bizzozero L.,y M. Vaillant 1994 La insercion internacional del Mercosur (Mon-
tevideo: Facultad de Ciencias Sociaes - Fundacion Friedrich Ebert - Arca).

Domingo, Rosario; Héctor Pastori y Tabaré Vera 1994 Comportamiento es -
tratégico de las empresas industriales frente a la apertura (Montevideo: De-
partamento de Economia) Documento de Trabajo N° 4.

Frankel, Jeffrey; Ernesto Stein and Wei Shan-jin 1994 “Trading Blocs: The
Natural, the Unnatural and the Supernatural”, en Sxth Inter American Semi -
nar in Economics (Washington: National Bureau of Economic Research).

Fujita, Masahisa 1993 “Monopolistic competition and urban systems’, en
European Economic Review (North-Holland) N° 37, 308-315.

IBGE, INDEC, DGEEC, INE 1993 Mercosul: Snopse Estatistica. Mercosur:
Sinopsis estadistica (Rio de Janeiro) Val. 1.

Krugman, Paul 1991]a] “Increasing returns and Economic Geography”, en
Journal of Palitical Economy, Vol. 99, N° 3.

Krugman, Paul 1991[b] Geography and Trade (London: Leuven University
Press-MIT Press) Gaston Eyskens Lectures Series.

Krugman, Paul 1991[c] “History versus expectations’, en The Quarterly
Journal of Economics, Mayo.

Krugman, Paul 1993 “First nature, second nature and metropolitan location”,
en Journal of Regional Science, Vol. 33, N° 2, 129-144.

Motta, Massimo 1990 “Recent models of international trade and distributio-
nal gains from integration (with reference to the case of the EEC interna
market)”, en International Review of Economics and Business, Vol. XXX VI,
N° 8, Agosto.

Nijkamp, Peter 1993 Border Regions and Infrastructure networksin the Eu -
ropean Integration Process (Amsterdam: Departament of Economics, Free
University of Amsterdam).

Stein, Ernesto and Jeffrey Frankel 1993 The welfare implications of conti -
nental trading blocsin a model with transport costs (Berkeley, University of
Cdlifornia) unpublished.

Stewart, Frances and Ghani Ejaz 1989 Externalities development and trade
(Oxford: Queen Elizabeth House, University of Oxford-Centro Studi Luca
d"Agliano) Development studies working papers.

62



InésTerray Marcel Vaillant

Terra, Inés 'y Adriana Gigliotti 1994 “Mercosur: localizacién de la produc-
cién. Un modelo de geografia econémica’, en Revista de Economia Banco
Central del Uruguay (Uruguay) Vol. 2, N° 1, Segunda Epoca, Mayo. Version
preliminar presentada en el XIVEncuentro de la Sociedad Econométrica (Ca-
racas, 1994).

Terra, Inés y Marcel Vaillant 1997 Politica comercial y politica de infraes -
tructura: un gjercicio de simulacion de losimpactos regionales en el Merco -
sur (Uruguay: Area de Comercio Internacional del Departamento de Econo-

mia[ACI-DE], Universidad de la Republica) Documento de Trabajo N° 7.

Vaillant, Marcel y T. Vera 1994 “Bloques comerciales versus multilateralis-

mo”, en Bizzozero, Bodemer y Marcel Vaillant Nuevos regionalismos: ¢coo -
peracién o conflicto?, Venezuela, Universidad de la Republica Oriental del

Uruguay, Facultad de Ciencias Sociales, Programa de Integracion Regional,

Ed. Nueva Sociedad.

63



Losrostros del Mercosur

Notas

1 Una descripcion del acuerdo de comercio en el Mercosur se encuentra en
Bizzozeroy Vaillant (1994). Un andlisis de la relacion con €l resto del mun-
do en Vaillant y Vera (1994).

2 Se supone que todas | as regiones tienen idénticas preferencias y que lasfir-
mas son atdmicas en todos los mercados, por |o cual su participacion en este
es préacticamente nula y no existe interaccién estratégica. Estos dos supues-
tos garantizan que la elasticidad de la demanda de productos producidos en
laregion j y vendidos en j seaigua alaéasticidad de los productos produ-
cidosenjy vendidos en i. Estas dos condiciones juntas implican que sea va-
lidalaigualdad de precios entre | os productos producidos en j y vendidos en
j ¥ los productos producidos enj y vendidos en i (corregido por los costos de
transporte y los aranceles).

3 Informacion por pais: PBI, Summers and Heston; para Argentina 1991 y
1992 se uso informacion del IFS (FMI); Poblacion paralos cuatro paises del
Mercosur: IFS (FMI). Informacién regional : Argentina-Producto Bruto Geo-
gréfico por regiones-Secretaria de asistencia para la reforma econémica pro-
vincia (SAREP), Ministerio del Interior, Argentina (1993). Brasil-Poblacion,
IBGE (Anuario Estadistico do Brasil, 1992), Producto Interno Bruto por Uni-
dades da Federacdo, IPEA(1996); Distancias-Cuatro Rodas, Automévil Club
Argentino, Atlas Encarta.

4 Terray Gigliotti (1994) adaptaron un modelo de geografiay comercio pa
ra analizar impactos regionales de politicas de integracion fisica y politica
entre las regiones que componen e Mercosur.

5 Se considero €l PBI de cada region, la poblacion, la participacion del pro-

ducto manufacturero en el producto total, las distancias entre las principales
ciudades y los costos de transporte.
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A dinamica espacial do Mercosul:
assimetrias em regides brasileiras

= Marcos Costa Lima”

“ Com ainternacionalizagdo dos mercados financeiros, de capitais e de
trabalho, 0s governos nacionais tém crescentemente, sentido o
descompasso entre a limitada margem de manobra de que dispdem e os
imperativos decorrentes, ndo das relagbes de comércio em nivel
mundial, mas das relagdes de producéo tramadas globalmente. Estas
escapam cada vez mais as politicas intervencionistas do governo, ndo
apenas de redistribuicdo monetéria, mas de incentivos a industria,
subsidios, crediticios, protecdo tarifaria, etc. A administracdo e a
legislacdo nacionais ndo tém mais um impacto efetivo sobre os atores
transnacionais, que tomam suas decisdes de investimentos a luz da
comparagéo, em escala global, das condicdes relevantes de producdo” .

Habermas
Apresentacao

ste trabalho procura estabelecer, em grandes linhas, as relagcBes dos
E Estados e das regifes brasileiras com o Mercosul, sublinhar os desniveis

regionais e assimetrias internas que tendem a se agravar no Brasil, a
medida que o0 espaco econdmico Sul-Sudeste passa a consolidar os fluxos de
comércio, os investimentos externos diretos (IED) e os investimentos em infra-
estrutura bésica, que tiveram inicio com o retorno do capital internaciona a
América Latina no inicio dos anos 90, como uma resultante do processo de
Globalizacdo que se intensificou a partir de 1995. Na primeira parte do
documento sdo estabel ecidas as demarcagdes tedricas do campo, que reforcam a
idéia da formagdo de “espacos econdmicos globais’ (Sassen, 1998) e suas
articulagbes com as categorias de lugar e de territorialidade, indicando que o
territério, enquanto um campo de forgas sociais, econdmicas e politicas, reflete
conflitos e cria novas dindmicas de desigualdades

Em segundo lugar, com base em séries estatisticas da SECEX (Secretaria do
Comerco Exterior), destaca o papel preponderante do estado de S&o Paulo em

" Doutor em Ciéncias Sociais pelo Instituto de Filosofia e Ciéncias Humanas - UNICAMP/SP, Professor do
Programa de P6s-Graduacdo em Ciéncia Politica e Sociologia da Universidade Federal de Pernambuco - UFPE.
Membro do Nucleo de Estudos sobre Palitica Internacional (NEPI) e do Nucleo de Estudos e Pesquisas Regionais
e do Desenvolvimento (D & R).
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termos das exportagBes para 0 Mercosul, sua menor presenca no tocante as
importagBes originarias do Bloco, bem como o perfil dos produtos
comercializados. Finalmente, o trabalho ressalta ainda que a sinergia provocada
pela estruturac8o da integrac8o regional tende a aprofundar o gap existente entre
o Nordeste e a regido Sul-Sudeste do pais, também alimentado pela politica de
Estado-minimo, que contribui paraa“guerrafiscal”, para a auséncia de politicas
regionais ativas, ampliando a fragmentacdo do pais em eixos e pélos dindmicos,
em enclaves, deixando ao abandono imensas &reas ndo competitivas.

A reestruturacao dos espacos e a economia global

Ha um consenso entre um conjunto significativo de autores, embora
matizado, de que entre as propriedades-chave do capitalismo de fim de século
estéo: a abrangente revolugéo tecnol 6gica, notadamente a relativa as tecnologias
da informacdo; a hiper mobilidade e liquidez do capital e das companhias
multinacionais e o declinio na capacidade dos paises da periferia do sistema de
regular setores-chave de suas economias. Entre as imagens mais veiculadas e
associadas a globalizagdo, portanto, aguelas que associam velocidade,
comuni cagBes globais em tempo real, desterritorializagdo, associadas a superacao
dos Estados Nacionais e a neutralizagdo do lugar e da distancia e finalmente, a
um processo homogeneizador com aforca da irreversibilidade.

Saskia Sassen (1993, 1998) desenvolve todo um campo de pesguisa para
resgatar 0s conceitos de Local e de Processo de Produgcdo na andlise da
globalizagdo econdmica, negligenciadas quando comparadas a hipermobilidade
do capital e ao poder das multinacionais. O trabalho de Saskiatem como umade
suas preocupacles centrais a visualizacdo de determinadas cidades como os
centros de produgdo para as industrias de informacdo avancada e procura
entender a articulagdo da infraestrutura dessas cidades globais e as suas
atividades em termos de producdo e postos de trabalho necessarios ao
funcionamento dessa economia global. Neste sentido, Nova York, Londres,
Frankfurt, Paris, Toquio, Amsterdd, Los Angeles, Honk Kong, S&o Paulo,
Bangoc, México, sdo cidades globais. Segundo ela, “essa geografia da
globalizagdo contém a dindmica da dispersdo e da centraliza¢do, uma condi¢ao
gue somente agora esta comegando a ser reconhecida’ (Sassen, 1998: 46). Esses
locais estratégicos, onde os segmentos de informagdo e processos globais se
materializam, requerem uma vasta infra-estrutura fisica contendo maédulos
estratégicos com hiperconcentragcdo de instalacfes e estabelecendo novas
hierarquias globais e regionais. S0 0s tecnopolos, &reas que associam grandes
empresas de servicos e industrias de tecnologia avangcada, com centros
universitarios e de pesquisa, de informagéo e de producdo hightech, necessarios
a implementagdo e gerenciamento dos sistemas econdmicos globais. Esses
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centros, se associam a um conjunto de fornecedores, de servigos e de producéo,
gue terceirizam atividades, onde entram empresas ainda articuladas segundo o
padréo fordista em todos os recantos do mundo. Segundo Howes (1999: 249)}, o
capitalismo global entrou em uma nova fase de desenvolvimento, onde,
especialmente nos Estados Unidos e Gré Bretanha, tem criado um mercado de
trabalho flexivel, com um nlcleo de empregos seguros e permanentes, com
sistemas de previdéncia, que abrangeriando mais que 40% de todos os empregos.

Interessa de perto nosso trabalho, o fato de que essas novas geografias, ao
gerarem centros e margens, reproduzem parcialmente as desigualdades sem
deixar de apresentar uma dindmica especifica. A “nova economia’ acentua as
relacBes internacionais, aintensidade das transages entre estas cidades, tanto no
mercado financeiro quanto naquele das prestacBes de servicos e investimentos.
Esse processo aprofunda a desigual dade na concentragdo de recursos estratégicos
e atividades entre cada uma destas cidades e outras no interior do mesmo pais.
Vale salientar que o comércio mundial de mercadorias em 1998, se concentrou na
proporc¢ao de 67% entre os EUA, a Unido Européia e o Japdo e, se considerarmos
os Tigres Asidticos e demais paises do ASEAN, a concentracdo atinge 79% deste
comércio (Thorstensen, 1999).

Renato Baumann (1997: 39), salienta, na mesma linha de Saskia Sassen que
aglobalizacdo ndo é indiferente a questdo local, umavez que anogdo de empresa
local esta cada vez menos clara, seja porque ja aderiu a um processo produtivo
associado a um grande grupo internacional, seja porque fornece insumos a um
grupo nacional associado a uma multinacional. Esse processo reduz o grau de
liberdade da autoridade econdmica em Estados da periferia, na adocdo de
politicas monetéria, fiscal e produtiva. A desregulamentacdo do setor financeiro
e a aquisicao de grande parcela dos Bancos na América Latina por empresas
internacionais deixa claro que esta desnacionalizagdo tem suas repercussdes ndo
s6 ao nivel da “senhoriagem” da moeda, mas das proprias politicas monetérias
desses paises?. Os regimes legais transnacionais tornam-se mais importantes e
comegam a entrar em setores nacionais até entdo fechados (exploracdo sub-solo,
energia, telecomunicagdes).

A medida que processos globais se materializam em lugares concretos, eles
continuam a operar sobre guarda-chuvas reguladores de soberania, que por sua
vez tém suas dindmicas ditadas por novos regimes multinacionais. A dualidade do
nacional versus o global passaadiluir-se; relativiza-se aidéade que sejam dois
espacos mutuamente excludentes. Esta interferéncia tem provocado uma
dispersdo e fragmentacdo nos paises da periferia do sistema, por exemplo, na
chamada Guerra Fiscal, que passa a ocorrer entre as unidades sub-nacionais,
estados ou provincias que iniciam uma disputa por unidades produtivas
multinacionais, oferecendo toda a sorte de vantagens e subsidios que, a médio
prazo, se transformam num jogo de soma negativa.
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Ha que se observar e aprofundar a andlise dos efeitos da globalizagdo entre
0s paises da América do Sul, que estdo levando adiante, com dificuldades,
processos de Integracdo. Dentre esses efeitos, uma profunda internacionalizaco,
decorrente dos Investimentos em portfélio e produtivos, das privatizactes e dos
Investimentos Externos Diretos (IEDS) que, ao atingirem paises com grande
dependéncia dos mercados mundiais por moeda forte, em funcdo do
contingenciamento da divida publica, aumentam suas fragilidades e dependéncia
(Lima, 2000). Nesse sentido, é Ilcido o alerta de dois economistas chilenos que
entendem que ao apontarem 0s impactos ao nivel dos paises periféricos, ndo
subestimam os efeitos sobre as unidades infra-estatais, foco central desta andlise:

“La globalizacién es una fuerza que aumentara de manera importante la
diferenciacion entre los paises en desarrollo (y entre regiones de | os paises)
en cuanto alaformay profundidad de su vinculacion con los centrosy con
las agrupaciones de paises (0 centros regionales) que constituyen el eje de
la economia globa” (Bermedo e Mifio, 1998: 4).

Os processos do Mercosul e da Comunidade Andinatém dado demonstractes de
que podem vir aconsolidar, estratégica e defensivamente, um melhor posicionamento
desses paises no enfrentamento desigual com os paises centrais. De qua quer modo,
os efeitos da globalizacdo sobre os indicadores sociai's dos paises periféricos tém sido
nefastos, sgja ao nivel do emprego, com aumento da precarizagcdo da méo-de-obra;
sgja ao nivel da pobreza e da concentragdo de renda, indicando que aausénciae a
minimizacdo do Estado em diversos setores ndo tem diminuido os volumes da divida
publica, nem de problemas estruturais como os desniveis regionais intra-nacionais.
Estas constatages apontam para a necessidade de uma modificacdo substantiva na
relacéo Estado e Sociedade, com politicas publicas efetivas de inclusdo e justica
social. Estas fragilidades tém que ser enfrentadas para que 0 mercado regional possa
ser gprofundado e ampliado em bases sustentaveis (Lima, 1999[b]).

Asregidesbrasileiras e o Mercosul

A economista Ténia Bacelar, especialista em economiaregional do Nordeste
brasileiro, afirmou com muita propriedade em trabalho recente:

“Os grandes atores do mercado global nos manejam, segundo os objetivos
estratégicos que eles tém. Parte cada vez maior da dindmica regional
brasileira é trabalhada pelas empresas globais, que estdo decidindo onde
vao montar novas unidades, onde véo fechar as antigas etc. Ou sgja, as
estruturas regionais sdo redefinidas segundo as estratégias dos grandes
atores, globais ou nacionais (1998: 170).

Desde a assinatura do Tratado de Assuncdo, aregido Sudeste e, sobretudo, o
Estado de S0 Paulo, espagco econdmico mais desenvolvido no pais, vem
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liderando o comércio bilateral com os parceiros do Mercosul. Contudo, menos
conhecidos sdo os efeitos da Regionalizagdo em relagdo a Regido Sul do Pais que,
inclusive pela proximidade com os parceiros de lingua hispanica, vém se
conformando enquanto area virtual de maior influéncia no Cone Sul, quer pela
situagcdo geografica —a meio caminho entre os dois grandes pélos regionais,
Buenos Aires e Sao Paulo— quer pelos investimentos pablicos e privados, muitos
dos quais internacionais que, estrategicamente, tém buscado aquele espago como
base operaciona de atuagdo, redefinindo o perfil econdmico da regido, com
implicagdes futuras para todo o pais (Lavinas et al, 1997).

Para que se tenha uma breve idéia da situagdo das economias das regifes
brasileiras no dltimo quarto de século, basta dizer que o Sul-Sudeste do pais, apos
sofrer perda em sua producéo geral e, particularmente, no setor industrial, entre
1975 e 1985, torna a atingir, em 1994, 74,12% do PIB nacional, fato que chama
a atencdo para o recrudescimento das desigualdades regionais. O Nordeste, por
suavez, diminui sua presenca na atividade industrial, caindo de 13,6% em 1985,
para 12% em 1990 e apenas 8% em 1994. Este declinio da posi¢do do Nordeste
em termos industriais ganha relevo pelo fato de ai se encontrar 0 segundo
contingente populacional do pais (Bacelar, 1997).

Tabelal

Brasil: grandes regides-producéo total, producéo industrial e populacéo (%)

Producéo Total Producéo Populacéo
Industrial

1970 1985 1970 1985 1970 1991
NORTE 2,2 4,1 11 4,1 39 6,9
NORDESTE n7 13,6 7,0 12,2 30,2 289
SUDESTE 65,5 59,1 79,1 65,8 42,8 42,7
(S&o Paulo) 39,4 35,4 56,5 44,0 19,1 21,5
SUL 16,7 17,1 12,0 15,7 17,1 151
CENTRO 39 6,0 09 24 54 6,4
OESTE

Fonte: Affonsoy Silva (1995).

A Tabela 2 confirma, principalmente, o crescimento do PIB da Regi&o Sul e
Centro Oeste no periodo, com o declinio da posicdo do nordeste, agravado pelo
fato de ai se encontrar 0 segundo contingente populacional do pais.
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Tabela?2
Brasil: participacdo relativa das grandes regides no pib-1986/1994 (%)

1986 | 1987 | 1988 | 1989 [ 1990 | 1991 | 1992 | 1993 | 1994
NORTE 452 | 465 480 506| 502| 489 463| 479| 482
NORDESTE | 14,18 | 14,09 | 14,10| 14,29 | 14,02 | 14,15| 13,90 | 14,32 | 13,97
SUDESTE 58,64 | 58,97 | 59,08 | 58,76 | 58,50 | 59,03 | 58,55 | 56,64 | 56,57
SUL 17,07 | 16,49| 15,82 | 15,58 | 15,85 | 15,26 16,56 | 17,32 | 17,55
C.OESTE 55 | 579 620| 631| 661| 666| 636| 694 7,08

Fonte: IBGE (1994). Nota: valores deflacionados expressos em R$ de 1995

A desigualdade regional em termos de rendimentos pode ser aferidapelo PIB
per capita de alguns estados da federagéo, em 1997, demonstrando em toda sua
expressdo a clivagem que caracteriza o pais: Sdo Paulo (R$ 8.822,00); Minas
Gerais (R$ 5.116,00); Bahia (R$ 2.800,00); Rio de Janeiro (R$ 7.152,00); Piaui
(R$ 1.555,00); Mato Grosso do Sul (R$ 4.693,00); Santa Catarina (R$ 6.380,00)
(cf. Anexo - IBGE, 2000, Rio de Janeiro).

A tendéncia & concentracdo espacial do dinamismo industrial foi detectada
por Campolina Diniz (1994), que identificou uma poligonal que articula centros
dindmicos e crescimento industrial, com pontos em Belo Horizonte, Uberlandia,
Maringa, Porto Alegre, Florianépolis, Curitiba, S0 Paulo, Campinas, Sdo José
dos Campos. O Sul-Sudeste apresenta 80% desses centros dinamicos, enquanto o
Nordeste, apenas 15%.

Os Estados e as empresas do Parang, Santa Catarina e Rio Grande do Sul tém,
hoje, uma grande expectativa que comega a se concretizar a partir do Mercosul.
A regido é considerada como o epicentro deste mercado e vem recebendo grandes
investimentos, em fungdo desta posicéo estratégica, a exemplo da chegada da
montadora francesa de veicul os Renault, que estara produzindo 120 mil unidades,
apartir de 1999, em S&o José dos Pinhais, na Grande Curitiba; da instalacdo das
montadoras. Chhrysler em Campo Largo (PR); Audi-VW em S&o José dos Pinhais
(PR); General Motors, no Rio Grande do Sul®, sem falar das muitas fabricas de
autopegas que as acompanham; da ampliac&o do pdlo petroquimico, na Grande
Porto Alegre.

Os Estados do Sul tém como vantagens, aém da proximidade com os
mercados da Argentina, Uruguai e do Paraguai, uma rede de portos: Paranagua
—segundo mais importante do pais na operagéo de containers— e Antonina, no
Parang, Sdo Francisco do Sul, Itgjai —maior em movimentacdo de carnes
congeladas do pais; Imbituba, em Santa Catarina e Rio Grande, no Rio Grande
do Sul (cf. figura 1).
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Participando em um seminario internacional na SUDENE, Clélio Campolina
Diniz é categorico sobre os efeitos do processo da mundializacdo no territério
brasileiro e o texto, apesar de longo, vale ser citado:

“A globalizagdo, tem o efeito de beneficiar a regido mais desenvolvida do
pais. Haja vista, p.ex, os fluxos de investimento. Esta vindo a Grandene
para o Nordeste, estéo vindo as industrias téxteis, mas o pacote industrial
gue esse pais esta desenhando € uma grande integragdo do complexo
metal-mecanico, liderado pelainduistria automobilistica, quetem ai o efeito
do encadeamento brutal. E ao que me consta, toda industria automobilistica
agora estd de Minas gerais para o sul do Rio de Janeiro. Ha também
espacos de integragdo das indlstrias quimicas no Nordeste em razéo da
Petroquimica da Bahia, a cloroguimica. Mas, ja esta decidido o novo
pacote petroquimico para o planalto paulista, onde esta a maior refinaria,
onde esta4 chegando o gas da Bolivia. E eu entendo que, se for haver
integragd@o da quimica, prioritariamente, pelaldgicado mercado, elavai se
dar no planalto paulista e ndo na Bahia ou no R.Grande do Sul.Além disso,
as atividades de tecnologia mais sofisticadas tendem a se instalar, ndo
necessariamente nas grandes metrépoles, Rio de Janeiro ou Séo Paulo, mas
um pouco nas metrépoles do 2° nivel, como Curitiba e Belo Horizonte, e
as redes de cidade de porte médio, dotadas de servigos modernos, que,
também, estdo nessas regides do Centro-Sul do Brasil” (1997: 66)

Observando-se as exportagdes brasileiras para o Mercosul, por grandes
regides, verifica-se que o Sudeste, desde 1993, representa mais de 65% deste
total, que, somado a participacdo da regido Sul perfazem mais de 90% do total
exportado pelo pais, caracterizando a integracdo regional como uma forte
polarizagdo regional Sul-Sudeste. O valor das exportagtes das regiGes Nordeste,
Norte e Centro Oeste, somadas, ndo representam mais que 10% das exportacoes
brasileiras para 0 mercado em pauta. Verifica-se ainda que aregido Centro Oeste
tende a ampliar a sua participacdo, sobretudo em fungdo do agribusiness’,
enguanto o Nordeste e o Norte perdem posicéo. Esta constatacéo indica que o
Mercosul em termos de Brasil, ainda esta diretamente rel acionado a proximidade
geogréfica dos Estados com os paises vizinhos.

Esta questdo é importante na medida em que ressalta a importancia do
territorio, da geografia, no processo de regionalizacdo, contrariamente as teorias
globalizadoras, que por for¢a da chamada flexibiliza¢8o dos processos produtivos
e do trend a queda das barreiras afandegérias e de abertura econdmica,
preconizavam a desterritorializag@o.
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Tabela3
ExportagOes dasregides brasleiras para o Mercosul 1997/1995 Em US$ 1.000 FOB
1997 1996 1995

REGIOES % R$ % R$ % R$
Total Geral 100,0| 9.043.939 |100,0| 7.305.281 |100,0| 6.153.766
Sudeste 67,5/ 6.108.114 | 64,2 4.686.077 | 67,0| 4.123.484
Sul 23,3| 2.098.294 | 27,4 1995327 | 22,1| 1.363.030
Nordeste 59 532265 | 6,6 484184 | 6,1 420.707
Norte 1,2 102.199 [ 0,8 63.586 [ 0,8 53.321
Centro Oeste 1,1 106.790 1,0 77.961 1,0 62.141
N&o Declarados

Fonte: Balanca Comercial brasileira— Secex — Jan/Dez 1997.

Do ponto de vista das importacdes brasileiras totais, a presenca do Sudeste é
menos expressiva do que em relagdo as exportacfes mas, ainda francamente
dominante, com 61% do total, em 1997, que, somadas as importagdes da regido
Sul (30%), ultrapassavam os 90% do total. Os estados do Sul tém sido deficitarios
na sua balanca comercial, em relagdo ao Mercosul, sobretudo apds 1994, o que
ndo tem ocorrido com o Sudeste. Asimportagdes somadas do Nordeste e do Norte
provenientes do Mercosul ndo chegam a exceder aquel as realizadas pel os Estados
do Rio Grande do Sul e Parand. Contudo em se tratando das importagdes totais
realizadas pelas regides brasileiras, 0 Nordeste e o Norte importam juntos mais
do gque a soma das importagdes dos estados do Sul, o que também quer dizer que
os estados do Norte e do nordeste tém tido déficits em sua balanca de pagamentos
enguanto aregido Sul é fortemente superavitaria (Secex, 1997[4d)]).
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Tabela4d
I mportagBes dasregides brasileiras para o Mercosul 1997/1995 Em US$ 1.000 FOB
1997 1996 1995

REGIOES % R$ % R$ % R$
Tota Geral 100,0f 9.711.132 | 100,0| 8.279.039 | 100,0| 6.882.403
Sudeste 61,0 5.923.905 | 60,2| 4.984.576 | 60,3| 4.144.108
Sul 30,1 2923924 | 29,2| 2.406.194 | 30,1| 2.076.344
Nordeste 6,9 665.950 8,2 663.081 7,4 508.701
Norte 04 37004 ( 08 59.963 0,7 48.338
Centro Oeste 16 144.639 1,6 138.880 15 104.889
N&o Declarados

Fonte: Balanca Comercial Brasileira— Secex — Jan/Dez 1997.

Dentre os estados do Norte, 0 Pard € o maior importador, com 0,30% do total
das importaces brasileiras originarias do Mercosul. No Centro Oeste, o Estado
de Goias importa 1,09%, enquanto no Nordeste, a Bahia representa 2,2% das
importagdes totais. No Sudeste, S&o Paulo representa 32,3%, mas destacando-se
também o Espirito Santo, com 15% das importacGes brasileiras provenientes do
bloco. Naregido Sul, tanto o Rio Grande quanto o Estado do Parana séo grandes
importadores do bloco, respectivamente 14,7% e 10,7%.

A Bahia é o Unico estado nordestino com exportagdes expressivas para 0s
parceiros, muito embora, tal qual o Rio de Janeiro, apresente oscilagdes negativas
e positivas a0 longo do periodo. Verificarse, portanto, uma acentuada
concentracdo dos negécios com o Mercosul, quando apenas 7 estados da
Federagcdo sdo responsaveis, entre 1989 e 1995 por ndo menos que 92% das
exportagoes.

Ao avdiar-se o perfil da pauta de exportacdes dos principais estados
brasileiros para 0 Mercosul, S&o Paulo vende sobretudo pegas e equipamentos da
indulstria de autos e caminhdes, 14,25% do total; 0 Rio Grande do Sul exporta
col hetadeiras combinadas e reboques, 20,63% do total; o Parana, com uma pauta
mais diversificada, principalmente cigarros, gas, 6leo diesel, café ndo torrado,
Onibus, frangos frescos e resfriados, perfaz 28,93% das exportagdes, em Santa
Catarina 0os motocompressores, roupas de tecido atoalhado, papel-cartdo, carne
suina congelada, e carrocerias para 6nibus, 23,9% do total.
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Tabela5
Participacao relativa dos estados no total das exportagdes para o Mercosul
1989/95 em %

Estados 1989 | 1990 | 1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995
S&o Paulo 544 | 542 | 523 | 539 | 524 | 52,6 | 522
Rio Grandedo Sul | 10,2 9,6 94 91 | 119 | 11,7 | 115
Minas Gerais 9,6 81| 10,3 | 12,0 | 102 8,8 75
Rio de Janeiro 54 74 74 6,8 6,9 6,8 58
Parana 4,7 4,7 4,7 53 51 6,1 57
Santa Catarina 3,6 4,1 4,8 4,8 5,4 49 53
Bahia 4,5 53 38 34 25 31 4,4
Sete Primeiros 926 | 937 ] 935 953 | 949 | 938 | 92,2
Total 100,0 | 100,0 | 100,0 |100,0 |100,0 |100,0 | 100,0

Fonte: Secretariade Comércio - Dept. Técnico de Intercambio Comercial/Gerénciade Edtatistica Brasilia

Ja o perfil dasimportacGes altera a composi¢ao por Estado, saindo aBahiae
entrando o Espirito Santo, mudando, inclusive, a posi¢édo dos Estados em relagéo
a0 quadro de exportadores. O Rio Grande do Sul aparece com uma forte
dependéncia de produtos do Mercosul, mas ainda bem abaixo de Sdo Paulo. Minas
Gerais, embora tenha uma tendéncia a ampliar suas compras, apresenta-se com
pequena participacéo relativa nas importagtes provenientes do Mercado do Cone
Sul, tendo em vista tratar-se de um dos mais ricos estados da Federacéo. O Rio de
Janeiro reduziu, sensivelmente, suas importac@es do Bloco nos Ultimos anos.
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Tabela 6
Participacao relativa dos estados no total das importacdes do Mercosul
1989/95 em %

Estados 1989 | 1990 | 1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995
S&o Paulo 362 | 334 | 361 | 332 | 285 | 405 -
RioGrandedoSul | 234 | 21,3 | 239 | 216 | 20,1 | 196 -
Paran& 6,4 7,1 6,2 58 6,2 7,1 -
Espirito Santo 2,0 44 7,1 6,8 5,4 6,6 -
Santa Catarina 4,4 41 4,6 4.8 29 5,2 -
Rio de Janeiro 98 | 10,2 7,2 5,7 29 45 -
Minas Gerais 13 18 33 57 6,7 4,4 -
Sete Primeiros 839 | 825 | 86 | 84,0 | 729 | 882 -
Total 100,0 (100,0 |100,0 | 100,0 |100,0 |100,0 -

Fonte: Secretaria de Comércio - Dept. Técnico de Intercambio Comercial/Geréncia de Estatistica,

Brasilia.

O estado de Sao Paulo o Mer cosul

Desagregando-se os dados sobre os val ores de comércio exterior do Sudeste,
em relag@o ao Mercosul, Sdo Paulo é, de longe, o estado brasileiro que tem maior
volume de exportagdes para o bloco. Levando-se em consideracdo que Sdo Paulo
foi responsavel, entre 1989 e 1996, por nada menos que 34,5% das exportactes
totais do Brasil, pode-se afirmar que o comércio do Estado com o Mercosul ainda
nado atingiu este patamar, mesmo considerando-se que, desde 1996, o bloco tem
sido o principal destino das exportagdes do Estado, respectivamente 23,84% e
26,4% em 1997, contra 22,5% para o NAFTA em 1997.

Tabela7

Estado de Sdo Paulo: valor das exportacdes para o Mercosul 1997-1994 em
US$ Milhdes FOB

1997 1996 1995 1994
valor % |valor | % valor % | valor %
Total Geral [18.088| 100,0 |15.575| 100,0 |15.966| 100,0 |14.736| 100,0
M er cosul 4781 26,9| 3.161| 19,8 | 3.161| 19,8 3.046| 20,6

Fonte: a partir Secex/Seade.
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Tomando-se os principais paises de destino das exportagdes paulistas, tem-
se, por ordem de grandeza os EUA, a Argentina, a Holanda, o Paraguai, o Chile,
0 Japao, a Alemanha e 0 Reino Unido. O interessante € a consolidagdo dos paises
do Mercosul e da América do Sul, que se transformam nos principais
compradores do Estado de S&o Paulo, suplantando paises desenvolvidos como a
Italia, a Franca, a Espanha, e mesmo os asiéticos, como a Chinae a Coréia. Vae
ainda ressaltar, a presenca decrescente do México, em fungdo da criagdo do
NAFTA, que reduz, substancialmente, as importactes do Estado de S&o Paulo.

Tabela8

Estado de S&o Paulo: valor das exportagdes segundo os principais 14 paises
de destino em US$ milhdes FOB

Principais

Paises de 1992 1993 1994 1995 1996
Destino

Total 13.240 13.931 14.736 15.968 16.575
EUA 2.922 3.030 3.270 2972 3.041
Argentina 1.620 1.886 2.160 2.093 2.867
Holanda 931 789 860 968 1.032
Paraguai 300 502 570 747 713
Chile 559 706 589 700 634
Japéo 372 366 478 523 543
Alemanha 658 487 551 629 539
Reino Unido 413 342 381 435 389
Uruguai 233 320 316 321 369
México 726 638 678 252 355
Bolivia 212 275 301 332 328
Colombia 205 208 219 278 295
Itdia 425 269 318 337 288
Venezuela 220 178 126 236 220

Fonte: a partir de Secex/Seade.

No tocante as importacBes de SGo Paulo provenientesdo Mercosul, fica
patente o desnivel existente entre as exportacdes e as importacdes. No caso das
importacfes, estas sdo muito menos significativas, o que indica estar Sao Paulo
muito mais dependente dos produtos de maior valor agregado, de maior nivel
tecnol dgico, provenientes dos paises desenvolvidos. Os estados | atino-americanos
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saem, entrando os “ricos’, a excegdo da Argentina. Ou sgja, as importagdes
paulistas provenientes da América do Sul, a excecdo daArgentinae do Chile, so
pouco expressivas. Aqui ocorre aimportacdo intra e inter-indUstria, sobretudo pela
presenca das multinacionais no Estado. Chama a atengéo, contudo, o crescimento
das importagdes da China, que eram irrisorias no principio da década. Também
significativa € a quase duplicagdo dos valores importados, apos o Plano Real,
relacionada a sobreval orizag@o cambial e aredugéo tarifaria.

Tabela9

Estado de S&o Paulo: valor das importagtes do Mercosul - 1997-1994 em
US$ milhdes FOB

1997 1996 1995 1994
valor | % valor | % valor | % valor %
Total Geral |26.203| 100,0 (25.702| 100,0 |23.694| 100,0 |14.971| 100,0
Mer cosul 2911 11,1| 3.290| 12,8 | 2973| 125| 1.875| 125

Fonte: a partir Secex/Seade

Quanto ao nivel de procedéncia das importagdes do Estado de S&o Paulo,
observe-se 0 deslocamento dos paises da América Latina, a excegdo daArgentina
€, numa posi¢do muito inferior, o Chile e 0 México, caracterizando as importacoes
intrarindustriais de maior valor agregado, originarias dos paises centrais.

Tabela 10

Estado de S&o Paulo: valor das importagdes segundo os 14 principais paises
de destino em US$ Milhdes FOB

Principais

Paisesde 1992 1993 1994 1996 1997
Destino

Total 8.476 11.513 14.971 25.702 26.203
EUA 2.213 2.740 3.462 6.146 6.820
Alemanha 1.118 1.423 1.838 3.103 2.688
Argentina 621 1.189 1.588 2.833 2.486
Japéo 456 900 1.213 1.220 1.472
[télia 302 381 525 1.246 1.300
Franca 239 391 437 781 876
Reino Unido 230 310 424 814 780
Espanha 81 130 218 630 706
Suécia 123 156 241 560 631
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Tabela 10 - continuag&o

Principais

Paises de 1992 1993 1994 1996 1997
Destino

China 19 146 240 576 547
Canada 166 226 243 440 528
Chile 150 133 254 424 486
México 113 132 171 449 458

Fonte: a partir de Secex/Seade

Os Estados da regido sul do Brasil e o Mercosul

A maior opgéo do Rio Grande do Sul, hoje, esta na crescente dinamizacdo do
Mercosul, que comega a atrair investimentos multinacionais e regionais, em
escala crescente. Estas empresas, quer se instalem no Uruguai ou na Argentina,
tém, através da fronteira galicha, seu primeiro passo em direcdo a0 mercado
brasileiro. Porto Alegre dista apenas 700 Km de Montevidéu e 875 Km de Buenos
Aires e também integra o grupo de treze municipios que pretende constituir a
Rede de Grandes Cidades do Mercosul (Mercocidades), com o objetivo de
estabelecer cooperagdo nos ambitos cultural, cientifico e comercial, aém de
trocar experiéncias de gestdo publica.

A economia galcha depende, em mais de 40% do PIB, do complexo
agribusiness. Quando sofre alguma quebra de safra, o setor industrial, grande
fornecedor do setor agricola em equipamentos e insumos, sofre indiretamente.
Esta vulnerabilidade esta sendo pouco a pouco aterada, com a nova opgéo aberta
pela proximidade com o mercado, sobretudo argentino, mas também uruguaio e
paraguaio.

O Rio Grande do Sul vem mudando o seu perfil econdmico, recebendo novos
segmentos industriais. Dos quase US$ 8 bilhGes em investimentos privados
confirmados para o periodo 1993/2004, pouco mais de um terco foi investido em
1998. A Secretaria de Plangjamento do Estado afirma que, com os recursos
privados somados aos investimentos publicos em energia, telefonia, estradas e
saneamento, 0 Rio Grande recebera, até 2004, a soma de US$ 15 bilhdes (27%
do PIB local). O projeto RGS 2010 estima que, em poucos anos, a industria
automobilistica responderd por mais de 11% do PIB galicho (Gazeta Mercantil,
1998).

Em termos espaciais, a area metropolitana de Porto Alegre recebera 74% dos
investimentos, ou cerca de US$ 5,4 bilhdes. O eixo industrial do Estado, situado
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entre Porto Alegre e Caxias do Sul sofrera alteracdo, com perdas para Caxias,
area de topografia dificil para implantacéo de grandes fabricas. Ainda assim,
Caxias recebera a indistria Navistar —maior fabricante norte americana de
veiculos pesados e semi-pesados. Guaiba e Gravatai, cidades préximas a Porto
Alegre, receberfo as novas montadoras.

Os setores tradicionais da indUstria galicha também est&o sendo revitalizados
e receberdo investimentos de US$ 4,5 bilhdes, dos quais, menos de 20% serdo
alocados em alimentos e calcados (os dois segmentos, ainda hoje sio
responsaveis por 40% do faturamento industrial do estado). Os restantes 80%
desses investimentos, equivalentes a US$ 3,6 bilhdes, iro para as industrias de
fumo®, mecénica, metalurgia e as petroquimicas, quimicas e de materia de
transportes, que respondem hoje, por 35% do faturamento do Estado.

Tabelall
Paises importadores do Rio Grande do Sul - 1996

Paises Participacédo Relativa (%)
EUA 29,5
Argentina 8,3
Itdia 52
Alemanha 4,3
Reino Unido 4,3
Uruguai 35
Espanha 32
China 31
Paraguai 3,0
Japdo 29
Demais paises 32,1

Fonte: Gazeta Mercantil (1996/97); Mict/Secex e Secret. de Desenv. e dos Assuntos I nternacionais

As exportacdes do Estado para o Mercosul cresceram celeremente, ou 3,5
vezes, no periodo assinalado, ja se aproximando de US$ 1,1bilhao, o que faz do
bloco um parceiro fundamenta do estado, o que explica a aten¢éo dedicada ao
processo de integracdo, seja pelo governo do estado, seja pelas universidades e
centros de pesqguisa gatichos.
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Tabela 12

Exportagdes do Rio Grande do Sul para os paises do Mercosul —1990/97 Em
R$ 1.000 de 1995

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997
R.G. sul 173.775 | 280.655 | 454.389 | 607.252 | 704.337 | 709.864 | 895.863 | 1.085.885

Fonte: Secex 1998.

O PIB do R. G. do Sul em 1995, de 42,89 bilhGes de Reais, representa o
quarto PIB do pais, atrés apenas de Sao Paulo (34%); Rio de Janeiro (11,9%) e
Minas Gerais (9,4%).

O Estado de Santa Catarinaembora sendo um estado de menor area que seus
vizinhos do Sul, ostenta o titulo de maior produtor nacional de aho, maga, erva
mate moida, mel de abelha, carvéo mineral, louca de mesa, revestimento
ceramico, compressores, toalhas, tubos e conexdes plasticas e ferro maleavel.
Ocupa ainda, a segunda posi¢cdo na producdo de cebola, pescado e fumo, e a
terceira em uva, trigo, arroz, banana, madeira, papel e papeldo, mobiliario,
produtos de matéria plastica, vestuario, téxtil.

A economiado Estado esta dividida em sete complexos: litoral (tecnolégico e
turigtico), Vae do Itgal (téxtil), nordeste (metal mecanico), oeste (agroindustrial),
planalto (fruticultura, pecuéria e turismo) e o norte (moveleiro e de papel e celulose).
Esta estruturagéo econdmica esta sendo aterada em funcao, sga do movimento mais
gerd daeconomia, sgadaintegracdo regiona. Um exemplo marcante € asuaeconomia
rural, baseada em pequenas propriedades que vém enfrentando dura concorréncia dos
produtos agricolas argentines, produzidos em larga escala e intensivos em tecnologia.
No setor téxtil, muitas empresas fecharam suas portas e as que sobreviveram passaram
por um forte processo de modernizac&o para continuarem no mercado. A regiéo de
Itgjal, coragdo daindUstriatéxtil do Estado, com 12,7 mil empresas e responsavel por
25% do vaor datransformacéo industrid catarinense e 30% daméo de obraindustrid,
vem sendo severamente atingida pela concorréncia asiatica

Um setor com grandes expectativas de crescimento € o metal-mecénico,
situado em Joinvile, no norte do Estado, com a perspectiva de fornecimento para
as montadoras de automéveis—Renault, Audi-Volkswagen e a Chrysler, que estéo
sendo instaladas no Parana

O pdlo cerémico de Criciima, ao sul, € outro setor da maior importancia, que
vem fazendo novos investimentos e se atualizado. O Sindicato da Industria
Ceramica de Cricima (Sindiceram), através de 10 de suas empresas, €
responsével por 65% das exportacOes brasileiras do setor, empregando em torno
de 4.700 funcionarios. O Sindiceram esta direcionando seu trabaho para
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promover um maior volume de exportagdes, com a otimizagdo do porto em
Imbituba, distante 100 Km daregi&o. A cerdmica brasileira enfrenta concorréncia
espanhola, que tem, entre outras vantagens, um menor custo de frete: “o frete do
Brasil para Buenos Aires é mais caro do que da Espanha para Buenos
Aires’ (Gazeta Mercantil Latino-Americana, 1998).

O gés natural boliviano, que chega a0 municipio em 1999, tem grande
importéncia para 0 segmento, tanto por baixar o custo da energia, melhorando a
produtividade, quanto pela qualidade do produto final, menos agressivo por
ocasionar menor quantidade de residuos do que o gés de petrdleo (GLP).

O Mercosul, emborarepresente agrande “janel a de oportunidade” do Estado,
ainda n&o prevalece como principal parceiro na alocacdo de suas exportagoes,
recebendo apenas 11,9% do total, ficando atras da Unido Européia (32,6% e do
Nafta 19,6%). Com a crise dos Tigres Asidticos —responsaveis por 9,4% das
vendas externas do Estado— h& indicagdes de redirecionamentos para o Cone Sul.

Tabela 13

Paises importadores de Santa Catarina

Paises Participacdo Relativa (%)
EUA 17,5
Alemanha 10,9
Argentina 75
Japéo 49
Reino Unido 43
Ardbia Saudita 31
Outros 51,5

Fonte: Gazeta Mercantil (1996/97).

A Tabela 14 d4 uma dimensdo da tendéncia do crescimento das exportagdes
de Santa Catarina para 0 Mercosul, que aumentaram quatro vezes e meia, num
periodo de sete anos.

Tabela 14

Exportagdes de Santa Catarina para os paises do Mercosul —=1990/97 em R$
1.000 de 1995

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 | 1997
SaCatainal 73.988 | 144.657| 239.986( 290.456| 288.559| 315.507| 377.859|487.274

Fonte: Secex 1998.
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O Estado do Parana, por sua vez, pode ser subdividido em trés grandes
regides. a leste, mais antiga, onde também fica a regido metropolitana de
Curitiba, e amaior parte do parque industrial do Estado; a norte, ocupada a partir
da expansdo das lavouras de café de S8o Paulo; o sudoeste, datada no inicio nos
anos 40 e 50 deste século, com os fluxos migratérios do R. G. do Sul.

Em termos agropecuarios, o Estado passou por processo semelhante ao Rio
Grande do Sul, caindo a parcela correspondente no produto do setor agropecuario
brasileiro. Segundo Pedro Bandeira (1995), o esgotamento da fronteira agricola,
que se completou no decorrer da década de 70, deixou de ser uma das principais
frentes de expansdo da agropecuaria brasileira. Ela se manteve, quase absoluta,
até o final dos anos 60, como a principal geradora da renda interna do Estado,
caracterizando-o como de natureza marcadamente agricola. Foi nos anos 70 que
ataxa de crescimento da producdo industrial suplantou a produgéo agropecudria,
quando foram instaladas em torno da Grande Curitiba, algumas indUstrias
significativas nos setores melallirgico, mecanico, quimico e petroguimico, a
exemplo da Volvo, da Bosch, da Nippodenso, da Siemens, Furukawa, New
Holand entre outras. Mais recentemente, montadoras de automéveis e caminhdes,
como a Renault, Chrysler, Audi/Volkswagen que, junto a boa parte da cadeia
produtiva que os acompanham, representam investimentos indutores que sem
sombra de divida estdo modificando a sua imagem de Estado essencial mente
agricola (Passos, 1998 y otros)®.

Tabela 15

Participacéo dos estados da regido Sul no produto interno do Brasil
Agropecuaria 1980/1991 em %

Ano Parana Santa Catarina |Rio Grandedo Sul Regido Sul
1980 12,09 5,20 11,44 28,72
1985 11,60 510 8,33 25,03
1991 8,01 7,69 5,16 20,86

Fonte: Pedro S. Bandeira (1995: 326).

A industria tem-se concentrado, espacialmente, em torno da microregido de
Curitiba, que respondia por 47,1% do va or datransformagéo industrial, em 1980.
Segundo Meirae Zysman (1987), esse predominio se manteve, ao longo dos anos
80. O Parand viveu uma diversificacdo industrial que implicou em expressivo
aumento dos segmentos de bens duraveis e de capital.
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Tabela 16

Participacéo dos estados da regido Sul no produto interno do Brasil
Industrial 1980/1991 em %

Ano Parana Santa Catarina |Rio Grande do Sul Regido Sul
1980 4,40 3,05 5,75 13,24
1985 371 323 4,80 11,73
1991 4,56 4,81 5,36 14,73

Fonte: Pedro S. Bandeira (1995: 328)

Ligado a S&o Paulo por uma rede de transportes e comunicagdo, com uma
regido metropolitana em plena expansdo, concentrando uma oferta variada de
servicos que funcionam como atratores de desenvolvimento, o Parang, aexemplo
da cidade de Campinas, beneficiou-se da “desconcentragdo concentrada’ da
inddstria da Regido Metropolitana de Sao Paulo. As montadoras Renault, Audi-
Volkswagen e Chrysler, associadas a Volvo, Philip Morris, Eletrolux, Klabin,
Siemens, Inepar, Hering, Eletrofrio e a Sadia-frigobrés, sdo grandes empresas
“antenadas’ ao novo impulso industrial, estrategicamente associado a integracao
regional do Mercosul.

As exportacOes do Estado para o Mercosul cresceram 3,2 vezes, de 1989 a
1995 e vem-se mantendo como o 3° no ranking das importacoes brasileiras para
0 Bloco Regional, e o 5° em exportagtes.

Tabela 17
Expotacdes do Paranapara os paises do Mercosul - 1990/97 em R$ 1.000 de 1995

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 | 1997
Parana 85.768 | 158.742| 253.691| 362.360| 360.281| 337.659| 451.623| 525.135

Fonte: Secex, 1998.

Breves conclusdes

Algumas conclusBes podem ser estabelecidas. em primeiro lugar, que o
processo de integracdo regional do Mercosul vem se realizando no Brasil,
sobretudo entre os Estados de maior dinamismo da Federacdo, tendendo, pela
sinergia produzida, a aprofundar as desigual dades regionais. Em segundo lugar,
gue o Mercosul tem representado para as regides Sul-Sudeste, umaampla“janela
de oportunidades’ com tendéncia de cristalizacdo a médio prazo, em que pesem
as atuais dificuldades vividas pelo Bloco. Em terceiro lugar, que a adogdo pelo
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Estado de politicas de corte nitidamente neoliberais, com o abandono das
politicas regionais, reduziu enormemente a antiga capacidade de intervencéo e
gestdo de politicas sociais, econdmicas e de desenvolvimento capazes de atenuar
aexclusdo social.

Em quarto lugar, que a dimensdo da crise fiscal e financeiratem ampliado a
heterogeneidade entre estados e regides brasileiras e parece trabalhar no sentido
da fragmentac&o, da luta federalista ou quando muito, na criagdo de enclaves
dindmicos em algumas areas do Nordeste —como Petrolina ou o Vale do Agu, da
fruticulturairrigada, o projeto Alumar, no Maranh&o, o complexo soja no Oeste
da Bahia, entre poucos, que contrastam com a inércia de maior parte de seu
territério. Finalmente, e ndo menos importante, a necessidade de direcionar a
stultisfera navisdo Estado Brasileiro e o processo deintegragdo do Mercosul para
avaliar em profundidade os Fundos Estruturais Europeus de Reconversdo de
Areas Deprimidas, como uma alternativa coerente e portadora de futuro
(Moseley, 1999). O novo regionalismo haque ser diferente do velho regionalismo
patrimonialista e oligarca, predatdrio e reprodutor daexclusdo socia. A discussao
sobre a retomada da construcdo da unidade nacional, que foi interrompida no
Brasil, conforme imagem de nosso mais ilustre economista, ainda é atual, mas
ndo pode ser feita a maneira dos anos 60/70 e das politicas substitutivas de
importagdo. Muita agua passou desde entéo, pela ponte! Esta unidade, hoje, tem
gue estar associada e estrategicamente articulada & consolidagdo de um Bloco
Regional Sul Americano, como condi¢do para uma insercdo ativa na arena
internacional, capaz de superar progressivamente as iniquidades dos modelos de
desenvolvimento que privilegiaram sobremodo uma minoria, hoje afluente em
todaa América Latinae no Caribe.
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Anexos
Tabela 1
Produto I nterno Bruto per capita do Brasil, por Grandes Regifes — 1994/97

Grandes Regides 1994 1995 1996 1997
Brasil 2.280 4.160 4.946 5.413
Norte 1.644 2.705 3.188 3.293
Nordeste 1.024 1.861 2.287 2.494
Sudeste 3.059 5.726 6.734 7.436
Sul 2.837 4.966 5.958 6.402
C. Oeste 2111 3.742 4.495 5.008

Fonte: IBGE: 2000 (Estatistica/economia/contas regionais).

Tabela2

Produto I nterno Bruto a preco de mercado corrente, por Grandes Regides
1994/97 em milh&o

Grandes Regides 1994 1995 1996 1997

Brasil 349.205 646.191 778.886 864.112
Norte 17.762 29.960 36.153 38.217
Nordeste 44.949 82.588 102.597 113.067
Sudeste 199.984 379.438 452.306 506.131
Sul 65.213 115.594 140.436 152.761
C. Oeste 21.297 36.611 47.394 53.935

Fonte: IBGE: 2000 (Estatistica/economia/contas regionais),Rio de Janeio.

Tabela3

Balanca Comercial com o Mercosul, por Paises do Bloco. Estado de Sdo

Paulo, 1998 em US$ milhdes FOB

Itens Total (A) |Mercosul (B] (A)/(B) % | Argent. Parag. Uruguai
Exportagéo 18.220 4734 26,0 3.780 580 374
Importagéo 27.932 2.747 98 2.262 108 378
Saldo -9.712 1.987 N.A. 1519 472 -4
Corrente

de Comércio 48.151 7.481 16,2 6.042 687 752

Fonte: Secretariade Comércio Exterior (Secex). Fundaggo Sistema Estadua de Andlise de Dados - SEADE
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Se for comparada esta Tabela 3 anexa com as Tabelas de N° 8 e 9 no texto,
verificar-se-a que, ja em 1998, a corrente de comércio entre o Estado de Sao
Paulo e os paises do Mercosul comega a declinar, pois em 1997 as exportactes
para 0 Mercosul originarias de S8o Paulo atingiram US$ 4.781 milhbes e as
importagdes provenientes do Mercosul para S&o Paulo somaram US$ 2.911.
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Notas

1 O autor chama a atencdo para a transferéncia de empregos de maior
qualificagdo, como os trabalhos de escritério em digitalizag8o, enviados a
india pela vantagem comparativa dos baixos salérios nagquele pais.

2 Os bancos internacionais lucraram mais de 800% com a desvalorizagéo da
moeda brasileira em apenas um ano. Ver também o monitoramento do Fundo
Monetario Internacional no Brasil e Argentina.

3 Investimentos orgados em US$ 750 milhdes no caso da Renault e US$ 600
milhdes da General Motors.

4 Neste sentido releva-se a regido entre os rios Araguaia-Tocantins, hovo
eixo de investimentos dindmicos, englobando em torno de 80 milhdes de
hectares para producéo de gréos. Estado do Tocantins, Oeste da Bahia, Sul
do Para, Maranh&o e Ceard, um futuro grande corredor de importacOes.

5A producdo brasileira de fumo € realizada em 85% do total nos Estados do
Sul —Parang, Santa Catarina e Rio Grande do Sul, em 140.000 pequenas
propriedades. E a cidade gaticha de Santa Cruz do Sul que ostenta 85% das
exportacBes do setor e onde a Souza Cruz implantou o maior complexo de
processamento de fumo do mundo.

6 Cf. estudo de Passos, a proposito destes investimentos industriais e do
baixo dinamismo tecnolégico e de C & T no Estado do Paran&
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Desarrollo “desigual” e integracion:
las multiples asimetrias del Mercosur

= Miguel Serna”

El problema

te lainfluencia de las desigual dades entre |os socios del Mercosur sobre

las perspectivas de desarrollo del proceso de integracion. Lainterpreta-
cién dominante existente en diversos ambitos de actoresy dirigentes, asi como de
varios analistas externos, es que la preeminencia econémica de un socio “muy
grande”’ seriauno de los problemas centrales de laintegracion regional. El temade
las asimetrias ha sido planteado desde €l inicio debido alafuerte presencia de los
socios mayoritarios, que concentran € 96% de la poblacion, e PBI global y las ex-
portaciones totales del Mercosur (Faroppa, 1995: 25). A su vez, larelacion entre
los dos “ grandes’™ tampoco esigudlitaria: por gemplo, en el plano de las exporta-
cionesy de generacion del PBI, Brasil triplicalos montos globales de Argenting?.

I areciente crisis econémica brasilefia en 1999 puso nuevamente en deba-

El objetivo de este trabajo es complegjizar el tratamiento del tema sugiriendo
otras lineas de interpretacidn posibles —aungue no necesariamente contradictorias
con esatesis. En primer término, se plantearala problemética de |as desigual dades
entre las sociedades miembros del Mercosur no meramente en el plano econémi-
€0, sino también en €l plano politico y social, mostrando las posiciones comunes
y diferenciales en las diversas dimensiones. A partir de ello se propondran dos li-
neas de interpretacién paralelas: la comprension de las desigual dades historicas

* Ponencia presentada al Seminario Mercosur en integracion. Un problema societario(Depto. de Sociologia-Facul-
tad de Ciencias Sociales, Universidad de la RepUblica en Montevideo), 30 y 31 de marzo del 2000.

* Socidlogo, Profesor del Departamento de Sociologia de la Facultad de Ciencias Socialesy de la Facultad de Cien-

cias Econémicas, Universidad de la Republica, Uruguay; investigador del Fondo Nacional de Investigadores Co-
nicyt; Candidato a Doctor en Politica Comparada, Universidad Federal de Rio Grande del Sur/RS-Brasil.
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como condicionantes “ estructurales’ de largo plazo que restringen los méargenes de
maniobra en el proceso de integracion, y por otro lado la comparacion de las de-
sigualdades en términos de “ dindmicas’, de avances o retrocesos en |os procesos
de mediano plazo, y susimplicancias parala agenda de la“integracion regional”.

La perspectiva anditica usada en el presente trabajo es de corte historico-com-
parativa; esto significala utilizacién de algunas variables sociol dgicas de largo
plazo (seleccionadas como relevantes en la literatura académica) para entender las
trayectorias historicas comunesy diferentes entre las “ sociedades nacionales’. En
ese sentido, € concepto de “Desarrollo”, desde unatradicion sociolégica, seracla
ve para entender un proceso social complejo, multidimensional, y una construc-
cién histérica que no esta predeterminada (que puede tener avances y retrocesos).

En este sentido, |as preguntas se orientan a reconstruir el “legado histérico”
del desarrollo desigual de las estructuras sociales pasadas, tanto para observar su
influencia en diversas dimensiones sobre |0s procesos recientes, como para ana-
lizar en qué medida han sido modificadas en e proceso de integracion regional
en curso. Dicho en términos méas simples: en qué medida lo pasado y 1o presen-
te, lovigjoy lo nuevo, se transforman, se absorben o se reproducen mutuamente.

En esa perspectiva, €l andlisis se vaafocalizar en tres gjes o dimensiones bé
sicas de lo que podria denominarse “legado histérico” en la formacion moderna
de esas sociedades. Primero, la conformacidn originaria de las estructuras politi-
cas, segundo, el modo de desarrollo de modernizacién social; y tercero, € desa
rrollo econdmico y laforma de insercion en el comercio internacional como fac-
tor coadyuvante de laintegracion regional.

Es preciso advertir los limites de este trabajo, que no pretende centrarse en
los aspectos mas tipicos de laintegracion en el Mercosur como ser las relaciones
internacional es entre Estados, o €l intercambio econémico comercial regional, o
el funcionamiento de organismos supranacional es comunes. Este trabajo se aco-
ta a una problemética especifica de laintegracion: en qué medida la desigualdad
de“desarrollo” entre los paises puede ser considerada como un condicionante ex-
terno y, a mismo tiempo, un elemento potenciador en el proceso de integracién
regional. En este sentido, se resaltardla multidimensionalidad del fenbmenoy la
influencia reciproca de las variables sociopoliticas en |os procesos econdmicos.
El trabajo concluye con una serie de escenarios alternativos de desafios futuros
enla“agenda’ delaintegracion entendida como un proceso méas complejoy am-
plio que laintegracién econémica comercial.

El enfoque

El abordaje elegido paraanalizar el problema se puede denominar como un tipo
de sociologia histérica comparativa (Serna, 1998). Esta perspectiva andlitica preten-
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de destacar tres dimensiones relevantes. En primer término, la utilizacion delavaria -
ble temporal en tanto variable de control y a ser explicada. Esto significarecuperar la
historia“red” delos procesos sociaes en tiemposy espacios concretos, como un ob-

jeto de estudio sociol 6gica®. Lareconstruccion histéricade lo socia supone por un la

do que la“sociedad nacional” es una construccién que posee unatemporaidad vital,

con susciclos, desarrollosy rupturas; y por otro, se asume también que la accién co-

lectivay € cambio social tienen unagamade “imprevisibilidad” a partir de las dter-

nativas objetivas dadas por los condicionantes estructurales en un tiempo histérico

concreto. Es justamente esainterrelacion entre instituciones'y procesos soci ohistori-

coslaque vaamarcar laespecificidad de las trayectorias “nacionales’.

La segunda dimensi6n subrayada es la perspectiva comparativa, lo cua sig-
nifica que las sociedades y sistemas politicos nacionales no pueden ser estudia-
dos aisladamente, desvinculados de un sistemaregiona e internacional mas glo-
bal que explicala construccién histérico-social de las grandes unidades o agrega-
dos sociales nacionales, asi como su interrelacion y dependencia mutua.

En tercer término, la explicacién histérica-comparativa posee una pretension
generalizante mas acotada a casos y tipos focalizados mediante la identificacion
de factores macroestructurales de largo plazo®. En este sentido, se busca com-
prender la especificidad del espacio regional conformado por el Mercosur en el
continente a partir de la explicitacion de la combinacién de factores macrocondi -
cionantes principales que influyeron en la diferenciacién de las configuraciones
histéricas de los sistemas sociales nacionales y sus afinidades electivas en los
procesos de desarrollo. La breve presentacion y seleccion de variables macroso-
cioldgicas comunes se realiza a partir de larevisién de los principales aportes de
laliteratura académica existente en los paises, asi como de estudios comparativos
de América Latina.

De estaforma, y con una finalidad mas heuristica que teorica, vamos a pro-
poner el concepto de matrices sociopoliticas® para describir las configuracion de
estilos de desarrollo “nacional”, constituidos por un armazoén o entramado de re-
laciones arti culadas de tres dimensiones basicas identificables alo largo de perio-
dos histéricos de larga duracion:

1. e desarrollo de los sistemas politicos nacionales en tanto conjunto de es-
tructuras politicas diferenciadas;

2. los patrones de modernizacion y desarrollo socidl;
3. lamodalidad de industriaizacion y el ritmo de integracién econdémicef.

Dentro de cada una de las tres dimensiones de andlisis se distinguiran las que
pueden considerarse variables o factores macroestructurales de largo plazo de
aquellas variables que son utilizadas para medir procesos de mediano plazo y di-
némicas recientes.
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No obstante, esimprescindible advertir que € presente articulo no pretende ser
un andlisis comparativo detallado ni profundo de los “ casos nacionales’, ni tampoco
brindar una vision completa que dé cuenta de todas las fases 0 periodos histéricos, si-
No gue posee un objetivo mas acotado: respetando las singularidades histéricas, pro-
curadar un marco explicativo comparativo de los factores estructurales comunes de
largaduracion en laformacion y diferenciacion de los desarrollos “nacionales’.

Nos referimos asi a los diferentes clivajes que han marcado el desarrollo de
las sociedades nacionales “modernas’. El andisis de los principales elementos
constitutivos (y no todos) de las matrices sociopoliticas nacionales sirve para
comparar losrasgos comunesy diferentes en el desarrollo de las mismas. En con-
trapartida, las objeciones que puedan hacerse serén vdlidas en la medida en que
demuestren que existe algun factor estructural “relevante” que omitimos parala
comprension del desarrollo de los casos seleccionados.

Estetipo de abordaje seré fructifero en tanto marco de referenciaanalitico pa-
ra la generacion o discusion de las hipétesis especificas del proceso reciente de
integracion regional.

El legado histérico comparativo del desarrollo de los paises
Estructuras politicas: estado, institucionesy cultura politica

Laetapafundaciond de los sistemas politicos | atinoamericanos estuvo marca
da por la combinacion de una serie de macrovariables politicas“ stricto sensu” que
definieron caminos distintivos en la conformacion del orden politico “nacional”.

El clivgje mas antiguo en la constitucién originaria de los sistemas politicos na-
cionales fue e momento de fundacion del Estado Nacional en el marco internacio-
nal. Dos patrones politicos de desarrollo emergen como distintivos de las formacio-
nes nacionales: por un lado, el brasilefio expresd un tipo de Estado Nacional cuya
implantacién fue precoz y con gran fortaleza burocrética, en contraposicion auna
aparicion y desarrollo mas tardios en Argentina (Trindade, 1986: 139), Paraguay y
Uruguay. Esta modalidad diferencia de constitucion originaria de los aparatos ad-
ministrativos estatal es se relaciona con la ausencia de quiebre de los vincul os entre
lametrépoli portuguesay lacoloniaparael caso brasilefio, 1o que favoreci6 la con-
formacion temprana de un centro administrativo burocrético patrimonia y sirvio de
armazon institucional parala consolidacion de un Estado nacional.

En los otros tres casos, en cambio, |as estructuras politicas nacionales se fue
ron construyendo a partir de los procesos de descol onizacién por ruptura revolu-
cionaria caracteristicos del area hispanica de América Latina, 1o que implicd por
una parte la desestructuracién de los centros de autoridad administrativa colonia-
les, y por otraretardarala constitucion de un aparato burocrético estatal asociado
alas etapas iniciales del desarrollo capitalista nacional dependiente.
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Un segundo factor politico de corte macroestructural que tuvo que ver con la
forma de construccion del poder politico, y que no pasa desapercibido a ningdn
observador, eslaforma de organizacion de la autoridad politica sobre €l territo -
rio. Nos referimos al tamafio y peso demografico del territorio nacional controla
doy alaforma de administracion del gobierno. El caso brasilefio se destaca por
su extension continental y por la organizacién federal del Estado; esta Gltima ca
racteristica es compartida con su vecino argentino, en contraposicion con Uru-
guay y Paraguay, paises de dimension territorial pequefiay con Estados unitarios.

La distincién administrativa no es menor cuando comparamos la influencia
decisiva de los clivgjes regionales internos en la historia politica brasilefia y ar-
gentina con el papel geopolitico més acotado de los “ estados pequefios’. El esta
do uruguayo fue conformado como “Estado amortiguador” entre dos “ grandes’ y
con una base fisico-material limitada; asimismo, €l estado paraguayo estuvo ca-
racterizado por su situacion mediterréneay su reducido peso fisico-material, que
ha visto condicionado su destino por las relaciones externas con sus dos “ pode-
rosos’ vecinos.

Sin embargo, a pesar de todas esas distancias en |os origenes durante el siglo
X1X, la formacién de estados centrales con un papel politico decisivo (Badiey
Hermet, 1993: 189; Rouquié, 1990: 109) y con regimenes de gobierno presiden-
cialistas, son patrones comunes a todos (Nohlen, 1998: 87).

Otravariable relevante para comprender la configuracion de las matrices so-
ciopoliticas es lacomposicién y formacion de la elite dirigente en la etapa funda -
cional del Estado nacional (Trindade, 1986: 143). Brasil nuevamente es un caso
extremo que contd con una elite politica sumamente homogéneay unida (Carval-
ho, 1996: 34) desde el punto de vista de su socializacion educativay de los perfi-
les sociopoliticos de | os dirigentes que mantuvieron la continuacion de los lazos
con la antigua colonia portuguesa. En contraposicion, las elites politicas de las ex-
colonias del Virreinato del Rio de la Plata, Argentina, Paraguay y Uruguay, sufrie-
ron un proceso de fragmentacion en € periodo de independencia nacional.

A ese factor diferenciador se le debe agregar la influencia clave del tipo de
relaciones establecidas entre las clases econdmicamente dominantes y los cua
dros politicos dirigentes en e proceso fundacional del Estado naciona y la con-
solidacién del sistema politico.

El caso brasilefio muestra una tempranaintegracion “litargica” entre la elite
politica dirigente (unificada en la direccién del Estado burocrético-patrimonial
central) y las clases terratenientes dominantes en los poderes regionales y loca
les, que desdibujara los limites entre publico y privado durante la etapa imperial.
El término de relaciones o servicios “litdrgicos’ es reiteradamente utilizado en la
literatura académica para describir lainterrelacion, la cooptacion reciprocade in-
tereses entre e Estado burocratico-patrimonial central y los intereses particulares
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de oligarquias agrarias locales. En este sentido se puede citar a dos autores bas-
tante representativos: por un lado, Fernando Uricoechea (1978) define como “li-
tlrgicas’ alas relaciones reciprocas de cooperacién y contraposicion de intereses
entre la organizacion estatal del orden nacional a nivel de la burocracia central y
laadministracion del orden local por los poderes privados durante la épocaimpe-
rial; y por otro, José Murilo de Carvalho (1996) llega a la misma conclusion res-
pecto de la“dialécticade la ambigliedad” entre lafortalezade la elite dirigentey
la existencia de un aparato burocrético estatal “macrocéfalo” pero con “piernas
cortas’, dependiente de los “servicios litdrgicos’ de la agricultura exportadora de
base agraria-esclavista de la que recaudaba sus impuestos.

La consolidacién de las estructuras politicas y del Estado nacional en la Ar-
gentinallegara seis décadas més tarde, luego de terminadas las guerras civiles de
emancipacién nacional. Es durante e régimen oligarquico-conservador del ‘80
gue se conformé un compromiso politico, un “pacto de dominacion” nacional en-
tre la élite dirigente y las clases econémicamente dominantes. La formula politi-
ca-ingtitucional del orden oligarquico (explicitado con gran detalle por Natalio
Botana, 1986) instaurado entre 1880 y 1916, aseguraba reglas de control y una
distribucién del poder que fortalecié una clase politica unificada en una pegquefia
minoria dirigente. Pese ala ausencia de estudios suficientes sobre la estructura de
clases de la época, Oscar Oszlak afirma que el régimen politico del ‘80 permitié
un “pacto de dominacién” que contribuyo por un lado a consolidar € Estado na-
cional, y por otra parte aregular los conflictos inter-fracciones de la clase domi-
nante: comerciantes, burguesia, estancieros, etc. (Oszlak, 1982: 251-52).

En Paraguay |as estructuras politicas han sido recurrentemente caracterizadas
por la presencia de una larga tradicion autoritaria, una organizacion jerérquicay
cerradade lasociedad, y lasimbiosis en €l poder estatal de los sectores oligarqui-
cos. Esta simbiosis clientelisticay cooptacién prebendaria estatal de los sectores
econdémicamente dominantes, sumada a |la escasa diferenciacion y visibilidad de
la burguesia, continuara como un rasgo de largo plazo de la matriz sociopolitica
(Caballeroy Masi, 1989: 137-151).

Finalmente, en contraste con las experiencias previas, la consolidacion de las
instituciones politicas en Uruguay se realizaramediante la unificaciény profesio-
nalizacién de los elencos politicos dirigentes con relativa autonomia en relacion
a los sectores agropecuarios econémicamente dominantes. Desde la obra clasica
sobre el “Patriciado uruguayo” (Real de Azla, 1983) se destaco en €l origen so-
cia delaclase dirigente nacional fundacional de la primera mitad del siglo XIX
un reclutamiento social més pluriclasistay urbano, que se distinguia del resto de
las elites latinoamericanas del area hispanica marcadas por € predominio de las
aristocracias u oligarquias terratenientes. La conformacion de un elenco dirigen-
te relativamente unido y autdnomo respecto de los intereses econémicos de las
clases dominantes se refuerza debido a un doble proceso de desarrollo histérico
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durante la etapa de consolidacion y democratizacion de las estructuras politicas:
por una parte el desarrollo del poder del Estado nacional en lasociedad, y por otra
la debilidad de las clases conservadoras-rurales frente al Estado y de las clases
populares respecto de las conservadoras (Barran y Nahum, 1986). Ello no anul6,
empero, € poder en tanto grupo de presion del sector agropecuario tradicional ex-
portador debido a su peso estratégico en la economianacional (De Sierra, 1979).

Otro factor decisivo en el proceso de consolidacion de laestructuradel Esta-
do Naciona y de laformacion del sistema politico es el modo de profesionaliza-
cion del Ejércitoy suinfluenciaen lapolitica. En Brasil se produjo una profesio-
nalizacion y politizacion tardia en la etapa de construccion fundacional del Esta-
do nacional, en contraposicion a patron de profesionalizacién y politizacion tem-
prana consecuencia de las insurrecciones civiles y de las guerras de fronteras ti-
picas del periodo post-independencia de |as ex-colonias hispanicas’. También fue
contrastante el grado de autonomia politica que tuvo €l gército en tanto corpora-
cién durante el periodo de consolidacion del aparato estatal. De esta forma, €
gjército brasilefio jugd un papel crucia en la politica post-imperial, integrandose
como uno de los sectores dirigentes y asimismo cumpliendo un rol de modera-
cién en las disputas inter elites politicas por € poder estatal.

En Argentina, la profesionalizacion del gército fue paralela a proceso de
consolidacion del Estado nacional y del sistema politico oligarquico. Cuando €l
orden oligérquico comienza aresquebrajarse, el gército muestrael grado més al-
to y recurrente de estructuracion de los militares en actor politico (Rouquié,
1980), papel que jugara activamente alo largo de todo € siglo XX.

El papel “privilegiado” de las FF.AA. en Paraguay deviene de |la necesidad
de vigilancia de un territorio mediterrdneo sin fronteras naturales. A pesar del
temprano proceso de independencia nacional y profesionalizacion del gjército, la
derrota en la“guerrade la Triple Alianza’ los relegd de la escena politica hasta
después de finalizada triunfalmente la“ guerra del Chaco” (1932-35). En 1940 se
produce la primer dictadura militar, de fuerte impronta anti-liberal. Poco tiempo
despuéslas FF.AA. dejan gjercer el gobierno directamente y se integran como un
factor de poder entrelazado en la estructura de gobierno dominada por el partido
colorado (Grafia, 1998: 4).

El dltimo caso, la génesis del gército uruguayo, participo del proceso de po-
litizacion temprana en las guerras civiles del siglo XIX, y arbitrando en breves
periodos de gobierno en las disputas inter-partidarias. Laformacion de un ejérci-
to en sentido moderno se produce paralelamente a la consolidacion de la estruc-
tura burocratica del Estado nacional en €l Ultimo cuarto del siglo. Con el desarro-
[lo del sistema politico democratico en la primera mitad del siglo XX, € gjército
asume un papel secundario en el &mbito politico. Sin embargo, a medida que se
vislumbra una crisis hegemanica de dominacién durante las décadas del ‘60 y el
‘70, gradualmente avanzan hacia €l poder estatal que culmina en laintervencion

97



Losrostros del Mercosur

politica en 1973y lareestructuracion del bloque en el poder (L6pez, 1985). Co-
mo resultado de la “autonomizacién profesional” dentro del Estado y la “ politi-
zacion creciente”, se desdoblan sus funciones hacia una corporacion militar-poli-
tica (Rial, 1986: 34). La percepcion de fracaso de la gestion del gobierno militar
y la salida democrética pactada en los ‘80 los hacen replegar de la escena politi-
ca asu proyecto profesional corporativo.

Unavariable relevante ala hora de entender os tipos de desarrollo de las es-
tructuras politicas es €l tipo de cultura politica prevaleciente, en particular € ti-
po de incorporacion de tradiciones de pensamiento liberal en los actores e insti-
tuciones politicas, y su influencia sobre los procesos de democratizacion.

En los cuatro casos elegidos, |a adopcion de doctrinas liberales tuvo vias di-
ferentes. En Brasil laimportacion de un liberalismo conservador —continuador de
la tradicion monérquica— fue lenta, progresiva alo largo del tiempo, y en convi-
vencia con précticas autoritarias (Trindade, 1985). Argentina, por su parte, tuvo
una expansion de las matrices de pensamiento liberal que permed la consolida-
cién de las estructuras politicas del siglo X1X. El caso uruguayo fue receptaculo
de una amplia difusion de ideas liberales, de cufio humanista y secular aunque
con un efecto intermitente e inestable en el funcionamiento cotidiano de las ins-
tituciones politicas durante todo € siglo XIX. En contraste con |os tres casos an-
teriores, en €l Paraguay del siglo X1X € liberalismo es el gran ausente de una na-
cion forjada en una tradicion autoritaria, donde la introduccion de doctrinas libe-
rales se produjo como un trasplante externo, tardio y como resultado de la derro-
taen laGuerrade laTriple Alianza.

Laimportacion de liberalismo europeo triunfante del siglo diecinueve —-mezcla-
do con unadosis variable de positivismo— dio lugar a model os de democracia libe-
ral excluyentes, con bases sociales restringidas, de matriz oligarquica. Como conse-
cuencia, laparticipacion liberal ciudadana reducida alos grupos de poder estuvo en
contraposicién y tension permanente con la ampliacion democratizante de los espa-
cios de participacion alas masas rurales inorganicas, y alos nuevos sectores subal-
ternos organizados, resultantes del proceso de modernizacion y urbanizacion.

Latension entre liberalizacion y democratizacién fue una polarizacion dina-
mizante de la politica del siglo XX. La Argentina del ‘80, que mostré signos de
rigueza econdmicay éxito en la articulacion de un régimen liberal excluyentey
estable, se vio enfrentada a su propia resistencia a la ampliacion politica en un
sentido democratizador que quebro radicalmente el mito de nacion consolidada
por la inestabilidad crénica post1930, impidiendo la conformacion posterior de
consensos democraticos estables. S6lo en el periodo histérico mas reciente, se
consigue calmar el temor de las clases dominantes a lairrupcion de la participa
cion de las masas (estereotipado por mucho tiempo a través del mito peronista),
y se logra combinar los principios pluralistas liberales con un régimen democréa
tico representativo.
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En formaparalela, laincorporacion del “ethos’ liberal en la politica brasilefia
no superd su sesgo conservador. Imbuido por laideologia monarquica de la elite
politicay por la conformacion de un estado centralista excluyente, favorecio las
“actitudes de rechazo ante la participacion popular” y el bloqueo ala expansion
democrética. De esta manera, se produjo una tendencia persistente a reproducir a
largo plazo laidentidad de un liberalismo conservador que se adaptd por medio de
cambios graduales alas diversas “ olas’ autoritarias y liberalizantes, marcando un
ritmo extremadamente lento de participacién y movilizacion ciudadana.

En otradireccion evolucionael caso de Uruguay, donde lasideas liberales €li-
tistas se habian difundido pero sin prosperar en una afirmacién institucional ni so-
cia hastafinesdel siglo XIX: vaafructificar tardiamente un proyecto de transfor-
mismo del “ethos’ liberal hacia una progresiva democratizacion “radical” (Rea de
AzUa, 1984: 94) durante la primeramitad del siglo XX, que fundiralos antiguos
principios liberales del consenso pluralistay las reglas de la representacion elec-
tora paralaresolucion de conflictos politicos con una efectiva democratizacion de
las instituciones politicas a través de la participacién ciudadana ampliada.

En € extremo opuesto a los tres casos anteriores, €l desarrollo de la politica
paraguaya del siglo XX estuvo pautado por la continuidad de la tradicién autori-
taria personalistay latension, con ladéhil implantacion de lasinstitucionesy par-
tidos liberales (Tavares y Rojo, 1998: 355).

En lamisma direccion se debe agregar otro factor rel evante para comprender
las “diferencias’ de desarrollo politico, esto es, el momento de creacion, el grado
deinstitucionalizacion y autonomia del sistema de partidos respecto a Estado.

El sistema partidario uruguayo se destaca por ser € més antiguo e institucio-
nalizado. Sus origenes se remontan ala formacion de laidentidad nacional en las
primeras décadas del siglo XX, previo a proceso de consolidacion del Estado.

Por su parte, en la Argentina la constitucion de un sistema de partidos tuvo
que enfrentar la disociacion entre la consolidacion de las estructuras politicas del
Estado nacional y laresistenciaalainstitucionalizacién de canal es partidarios pa-
rala ampliacién democratizante de la participacion politica. Como consecuencia,
la construccion del sistema partidario post ‘45 se realiz6 en un formato de siste-
ma de doble partido, con intencion dominante en el &mbito naciona pero con un
carécter inconcluso e inestable (Grossi y Gritti, 1989) en sus pautas de funciona-
miento. De esta forma se combinaba un formato con partidos fuertes pero en un
sistema partidario débil.

El sistema partidario nacional brasilefio se caracterizo6 por su debilidad insti-
tucional de largo plazc?, subordinado a las dinamicas de las estructuras burocr&
ticas centrales del Estado nacional que restringieron los margenes de competen-
ciay las reglas de funcionamiento interpartidario, retrasando los canales de am-
pliacion de la participacion politica ciudadana.
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Por dltimo, el caso paraguayo muestra un sistema partidario escasamente di-
ferenciado de la estructuraestatal, y dominado por un partido politico. Laimplan-
tacién de un sistema de partido Unico desde 1948 (Grafia, 1998: 2) con unatenue
competencia plurapartidaria a partir de 1959, afio en que se incorporan los parti-
dosLiberal y Revolucionario Febrerista, |o hatransformado lentamenteen un sis-
tema de partido hegemonico.

Las dindamicas antes resefiadas, de avances y retrocesos de la arena politica
competitiva, se asocian asimismo alas diferencias en las pautas de participacion
y movilizacién politica de los cuatro sistemas. Por un lado, € sentido democrati-
zador de lainfluencia liberal se expresd en una temprana extension del sufragio
universal secreto paralos casos de Argentinay Uruguay (1912 y 1918), mientras
gue un liberalismo mas atenuado por €l sesgo conservador Ilevé a una aceptacion
e implementacion tardia para Brasil (1932) y Paraguay (1967).

La extension de los derechos electoral es no fue simplemente retérica institu-
cional, sino que se tradujo asimismo en pautas de comportamiento electoral dife-
renciales (Nohlen, 1994). Asi, se puede observar que entre 1920 y 1930 la parti-
cipacion politicaen Argentina, Paraguay y Uruguay involucrabaal 8,5% de lapo-
blacién de los dos primeros y a 13,8% de la poblacion uruguaya respectivamen-
te, mientras que para Brasil no superaba el 3,5% de su poblacién. Desde 1950
hasta inicios de los ‘60, los promedios para Argentina (a pesar de las restriccio-
nes impuestas ala competencia electoral) y Uruguay aumentaran a 43% y 38,3%
respectivamente, mientras que en e mismo periodo en Brasil la participacion
electoral solo alcanza a 18,2% y en Paraguay apenas a 15,8% de la poblacion.

Recién afines de ladécada de 1980 los tres paises lograran un nivel similar de
participacion electoral: 50% y més de la poblacion (acompafiado de garantias de su-
fragio totalmente libre, sin restricciones en € padrén y con una participacién efectiva
superior a 70% de losinscriptos). Por e contrario, Paraguay continuara con un bagjo
nivel de participacion eectoral (30,4% en € mismo periodo) y con unatardiaincor-
poracion de garantias electorales basicas en ladécada del ‘90 (Flecha, 1991: 64).

Estos procesos de aceptacion progresiva de la competencia electoral y de la
extension efectiva de la participacién ciudadana como mecanismo legitimo para
laresolucién de debates y disputas de poder dependid no solo de formatos insti-
tucionales, sino especialmente de consensos entre los actores principales en la
construccion de las democracias.

Procesos politicos recientes: transicionesy consolidaciones democr aticas

La denominada “tercera ola’ de democratizacién en las Ultimas dos décadas
del siglo ha pautado los procesos politicos de los paises de América Latina. De
|os diversos modos de democratizacién, vamos a detenernos en dos subclases: os
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procesos de transicion politica de regimenes autoritarios a gobiernos democra -
ticos, y los procesos de consolidacion emergente 0 “ estabilizacion” del funciona -
miento de las instituciones del régimen democratico liberal®.

L as transiciones politicas hacia gobiernos democraticos culminan en la“des
militarizacion del gobierno” (Rouquié, 1984: 417) y lainstauracion de un nuevo
gobierno civil.

L os procesos de “ consolidacion politica emergente”’ suponen que las institucio-
nes politicas democréticas progresivamente logran superar los “ enclaves o heren-
ciasingtitucionales autoritarias’ (Garretén, 1995: 34), y la neutralizacion del riesgo
de regresion autoritaria, que quiebre el proceso de democratizacién politica.

La herencia del punto de partida de los regimenes autoritarios de los cuatro
paises fue diferente. Por una parte los autoritarismos de Brasil y Paraguay capi-
talizaron los “éxitos’ de la modernizacién econémica de los afios ‘ 70, y ademas
tuvieron una resistencia de actores social es subalternos menor, por [o que gercie-
ron unarepresion directa de la poblacin menos extendida sobre el cuerpo social.
Por otra parte, los regimenes autoritarios de Argentina y Uruguay recibieron y
acentuaron un largo proceso de recesion y crisis econdmica que no pudieron re-
vertir, alo que se sumo una fuerte represion de las organizaciones de sectores so-
ciales subaternos y el disciplinamiento generalizado de toda la poblacion
(O'Donnell, 1988: 49).

Otro elemento de diferenciacion fue la capacidad de iniciativa 'y grado de
control de los militares sobre € proceso de transicién, que en Brasil y Paraguay
fue muy alta, mientras que tuvo margenes de accion mucho més acotados en los
casos de Uruguay y Argentina. En Brasil latransicion fue de tipo “anticipatoria’,
controlada cupularmente, y la democratizacion fue extremadamente gradual, por
laviadel mantenimiento de componentes liberales como el Parlamento y latole-
rancia de la actividad partidaria orientada hacia el ecciones semi-competitivas.

Latransicion paraguaya también tuvo como punto de inicio una“ apertura des-
dearriba’, abriendo la posibilidad de un “repliegue ordenado” de las FF.AA. como
manera de recuperar prestigio en tanto factor de poder, y de superar €l aislacionis-
mo internacional en un contexto de recesion econdmica. Latransicion se planted
también como un proceso de continuidad “colorada” en el gobierno, en tanto man-
tenimiento del “modelo del partido-Estado” (Borday Gray, 1995: 7y ss.).

En €l otro ge binario, €l tipo de transicion uruguayo estuvo caracterizado por
lagradual sucesion de negociaciones, pactosy disensos canalizados por lalegiti -
macion via electoral (Gillespie et a, 1984-85). Por Ultimo, en Argentina la tran-
sicion a la democracia estuvo marcada por estrategias contradictorias entre una
transicion politica acordada y una confrontacion entre militaresy civiles (Nun'y
Portantiero, 1987), que se aceleraréd por la debacle bélica del gjército.
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Con respecto a los resultados de las transiciones de regimenes de gobierno
demoacraticos de los afios ‘80, se puede afirmar que los casos de Argentina, Bra-
sil y Uruguay contribuyeron al pasaje a procesos de consolidacion politica demo-
cratica emergente en la década del ‘ 90.

En contraste con los tres anteriores, € proceso de transicion ala democracia
en Paraguay es aln incipiente, manteniendo latente el “peligro” de regresion au-
toritaria.

M oder nizacion y desarrollo social de los paises del Mercosur

L as estructuras sociales de los cuatro paises se conformaron de acuerdo ados
patrones de modernizacion social.

Laregion rioplatense—Argentinay Uruguay— ha sido sefialada en la literatu-
ra dentro de un grupo de sociedades de “colonizacion reciente” constituidas du-
rante el siglo X1X, por sus condiciones iniciaes favorables de desarrollo que la
diferenciaba del resto de los paises subdesarrollados, y la distinguia por tener una
formacién socia “prematuramente moderna” en € contexto latinoamericano®.
La combinacion de factores favorables que caracterizaron la conformacion de es
tas sociedades derivo de ventgjas comparativas naturales para la exportacion de
productos primarios regueridos en la division internacional del trabajo, unidas a
un importante proceso de “acumulacion interna de capital” basado en dos pivo-
tes: por una parte, la existencia de una “clase dominante autéctona’ capaz de
apropiarse de una cuota relevante de dichos beneficios econémicos y de reinver-
tirlos productivamente en la economialocal; y por otra, debido a la distribucién
de una parcela significativa de la riqueza de manera mas “equitativa’ hacia am-
plios sectores de trabajadores, clases populares y medias urbanas, por medio de
niveles de ingreso econdmico y pautas de consumo mejores que |os existentes en
sociedades similares de la época, asi como por la extension de sistemas de “bie-
nestar social”.

En contraste con lo anterior, Brasil y Paraguay se caracterizaron por un rit -
mo notoriamente mas lento de modernizacion social con pautas de estratificacion
social mucho menosigualitarias.

La construccién de la sociedad brasilefia estuvo marcada por |la presencia de
un Estado fuerte de bases patrimoniales, sostenido en latardiaabolicion delasre-
laciones econdmicas esclavistas (1880)* y por la conformacion heterogénea y
asimétrica de poderes politicos y econdmicos regionales dentro del pais. A €lo
debemos sumarle el lento ritmo de los procesos de urbanizacion y de industriali-
zacion, que pautd un modelo de desarrollo sustentado en la reproduccion de una
sociedad con patrones excluyentes de desigualdad social internay con relaciones
sociales jerarquicas sefioriales, clientelisticas parroquiales, y de patronazgo.
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Por dltimo, Paraguay se ha caracterizado por un lento proceso de moderniza
cion, un tardio proceso de urbanizacién (en la década del ‘50 tan solo el 20% de
la poblacion estaba en areas urbanas, y recién en 1992 esa proporcion apenas su-
pera el 50% de toda la poblacién), y por la fuerte presencia de la economia agri-
cola peguefiay mediana, con un gran peso cuantitativo de los campesinos, asi co-
mo una amplia gama de formas de organizacion familiar de la mano de obra.

La composicién étnica de la sociedad también es una variable comparativa
relevante para interpretar la heterogeneidad de las estructuras sociales de los pai-
ses. En este sentido, es notorio € paraelismo de Uruguay y Argentina, en tanto
“pueblos transplantados” (Ribeiro, 1975: 44) con fuerte presenciade inmigracion
blanca de Europa occidental. Uruguay representa una poblaci 6n excepcional men-
te homogénea en cuanto a su integracion racial, sin contingentes poblacionales
indigenas sobrevivientes; con una presenciatestimonial de origen negro, fue con-
formada mayoritariamente como resultado del asentamiento de la inmigracion
europea, fundamentalmente de origen italiano y espafiol. Argentina comparte
también la caracteristica de poseer una“hegemoniablanca’ en su poblacion, aun-
que mitigada, al igual que en €l resto de los paises latinoamericanos, mediante la
absorcion multirracial através del mestizaje.

Por otro lado, la sociedad brasilefia se identifica como un pais continental con
el mayor crisol multirracial en el contexto latinoamericano (Skidmore, 1994:
172), un “pueblo nuevo” a decir de Darcy Ribeiro (1975: 27), producto del mes-
tizaje bioldgico y cultural de diversas etnias africanas, europeas e indigenas. No
obstante la extension del mestizaje en la poblacién, la exclusion social se mani-
fiesta también en este plano, con signos sisteméticos de discriminacion racial es-
pecialmente en las clpulas de decision mas jerarquicas.

Paraguay también ha sido clasificado en tanto “pueblo nuevo”, por la fuerte
presencia de culturay lenguaindigena (Ribeiro, 1975: 27) con €l niicleo mas nu-
meroso de la etnia guarani —87% de la poblacién habla guarani, y la mitad es bi-
lingle (Rivarola, 1995).

En cuanto ala estructura de clases sociales, hasido un lugar comun en lali-
teratura destacar la situacion més equitativa en términos comparativos de Argen-
tina'y Uruguay como resultado de la presencia extendida de sectores de clases
medias y pequefia burguesia (entre 40% y 30% del conjunto de la poblacion pro-
medio®) y la participacion mayoritaria de sectores asalariados en condiciones de
empleo formal —-fundamentalmente en el ambito urbano—, unidas a la expansion
de sistemas de redistribucién de lariquezay de bienestar social, y a una etapa de
transicion demogréafica avanzada, que favorecieron la magnitud cuantitativa de
sectores pasivos.

En cambio, la modalidad de organizacion de las clases sociales en Brasil y
Paraguay se asemeja a las estructuras tipicas del resto de los paises de América
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Latina, con sistemas de clases débilmente estructurados y segmentados (Tourai-
ne, 1987: 86). De estaforma se destacan |os altos niveles de desigualdad y pobre-
za socia, el poco peso de los sectores medios en la estructura social, en contras-
te con una fuerte presencia cuantitativa de grupos y categorias sociales ocupadas
en el sector econémico informal, y unadesigua cobertura de los derechos socia
les de bienestar™.

Laevolucion reciente delasdesigualdades “ dindmicas’ dentro del M er cosur

Ademés de la conformacion histdrica estructural de las sociedades en €l pro-
ceso de modernizacién, disponemos de agunos indicadores macro para observar
laevolucion del desarrollo social en las Ultimas décadas, afin de poder comparar
avances o retrocesos en € proceso de integracion regional. A dicho efecto elegi-
mos dos clases de indicadores: por una parte e denominado Indice de Desarrollo
Humano, y por otro laevolucién de las lineas de pobreza. En ambos casos, varios
estudios han sefialado los limites metodol 6gicos de medicion®. A pesar de susin-
suficiencias, en el marco de este trabajo nos interesa rescatarlos como indicado-
res que miden “minimos’ o “puntos extremos’ de desarrollo de la estructura so-
cial, asi como por su posibilidad de comparacion entre e intra-paises, y para ob-
servar ademas tendencias empiricas en las Ultimas décadas.

Laevolucion del Indice de Desarrollo Humano (IDH) con sus metodol ogias
de céculo propuestas por el PNUD para los paises del Mercosur se presenta en
el Cuadro 1. A pesar de las diferencias de metodologias, |as tendencias de largo
plazo paralos paises son concordantes. Asi, esinteresante analizar las diferencias
observadas en €l indice entre € punto deinicioy final de cada pais en las Ultimas
tres décadas. Consistentemente con las diferencias en e legado historico de mo-
dernizacion, encontramos que tanto Argentina como Uruguay registran en €l IDH
valores medios (cercanos a niveles atos) ya en las décadas del ‘60y ' 70, y bas-
tante por encima de lamedia de América Latina, que los colocan en los primeros
puestos del ranking (ver Cuadro 2).

En contraste, Brasil y Paraguay se situaban en valores de bajos a medios, si-
milares a promedio de América Latina paralas décadadel ‘60 y ‘70. En € ran-
king de paises de América Latina, se situaban de la mitad hacia abajo respecto a
total. Es interesante notar que el proceso de industrializacion y crecimiento eco-
nomico que se produce en ambos paises entre las décadas del ‘70 y €l ‘80 impac-
ta favorablemente en la transicién demogréfica y la expansion de la cobertura
educativa, que se expresa en mejoras notorias en el IDH.

En el Cuadro 2 se pueden analizar también los avances de cada pais en rela-
cién asi mismo (reduccion del déficit 1975-97). Aqui se observa que los ritmos
en los avances han sido diferenciales: por una parte Argentinay Paraguay progre-
saron a mismo ritmo que el promedio de América Latina, mientras que Brasil y
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Uruguay (apesar delas diferencias en e punto de partida) mejoraron bastante por
encima de la media | atinoamericana.

Con respecto alos puntos de llegada, en la década del ‘ 90 podemos observar
la disminucion de las distancias entre los paises en €l 1DH, tendencia ala “con-
vergencia’ de los valores que se aprecia en general en el indice como resultado
del impacto de las mejoras iniciales en alfabetizacion y longevidad. A pesar de
ello, las diferencias entre los “dos pares’ contindian presentes: Argentinay Uru-
guay se sitiian holgadamente en valores altos liderando |os primeros puestos en
América Latina, mientras que Brasil y Paraguay se sitlian en valores medios (ya
muy cercanos a altos) apenas por encima del promedio |atinoamericano.

Las diferencias de grado de desarrollo humano entre los cuatro paises son
ain més marcadas cuando se consideralas posiciones anivel mundia de los cua-
tro paises: mientras que Argentinay Uruguay estan juntos en los lugares 39y 40
sobre un total de 170 paises, Brasil y Paraguay se sitGian en torno ala mitad del
ranking mundial.

Cuadro 1
Indice de Desarrollo Humano (IDH) dentro del Mercosur
IDH 1960-95 método de 1990 IDH 1975-97 método Anand y Sen
Paises 1960 1970 1980 1995 1975 | 1985 1997 | Reducdion
déficit
1975-97
Argentina | 0,667 0,748 | 0,790 | 0,888 0,776 | 0,798 | 0,827 22,4
Brasil 0,394 0507 | 0673 | 0,809 0639 | 0687 | 0739 27,7
Paraguay 0,474 0511 | 0602 | 0,707 0655 | 0695 | 0,730 21,8
Uruguay 0,737 0,762 | 0830 | 0885 0,759 | 0,783 | 0,826 28,0
A.Laina 0,449 0536 | 0616 | 0,736 0,647 | 0694 | 0,724 21,8

Fuentes: 1960-75 Informe sobre el Desarrollo Humano 1998; 1975-97 Informe sobre el Desarrollo
Humano 1999, Oficina del Informe de Desarrollo Humano, |1G-IDEA1999.
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Cuadro 2

Ranking de los paises del Mercosur segiin e 1DH
Ranlking A. Latina|DH método 1990 A.Latina|DH Anand y Sen Mundial
Paises 1960 Nivel 1995 Nivel 1975 Nivel 1997 Nivel 1997

*) IDH *) IDH (**) IDH *) IDH
Argentina 2 Medio 3 Alto 1 Medio 2 Alto 39
Brasi 13 Bgjo 9 Alto 8 Medio 10 Medio 79
Paraguay 9 Bajo 14 Medio 5 Medio 13 Medio 84
Uruguay 1 Medio 4 Alto 2 Medio 3 Alto 40

Fuente: 1960-75 Informe sobre el Desarrollo Humano 1998; 1975-97 Informe sobre el Desarrollo
Humano 1999. (*) 20 paises de AméricaLatina. (**) 12 paises. Parala definicion de niveles se uti-
liza los criterios de PNUD, Valores Bajos menos de 0,5; Medios entre 0,5 — 0,79; y Altos superio-
resa0,8.

Pasando a otra dimensién del desarrollo social, vamos a considerar los avan-
ces 0 retrocesos en términos de Equidad de | os paises en cuestion.

Los impactos sociales de lalarga fase de programas de “reforma’ econémica
neoliberal se observaron en términos de cambios significativos de | os patrones de
equidad y desigualdad social. En términos comparativos contintan las distancias
dicotomicas “relativas’ entre dos “model os de equidad”, aguell os tendientes a pa-
trones igualitaristas en las oportunidades de distribucién del ingreso y acceso alas
oportunidades de bienestar socia (Argentinay Uruguay), versus los sistemas de
estratificacion basados en patrones marcadamente no equitativos en la reproduc-
cion de las desigual dades sociaes (Brasil y Paraguay). Dos indicadores son habi-
tualmente usados a nivel macro para medir |os impactos de las politicas sociales,
laevolucién de la magnitud de la pobreza, y las tendencias ala distribucién del in-
greso a interior de las diversas categorias de estratificacion social.

Con respecto alaevolucion de los niveles de |a pobreza urbana, se mantiene
la distancia absol uta entre | os dos tipos de patrones de desarrollo socia. Por una
parte, un tipo més igualitario paralos casos de Argentinay Uruguay (en 1980 con-
taban con & 7% y 9% respectivamente para cada pais del total de hogares de la po-
blaci6n urbana que se encontraban bajo lalinea de pobreza, cifras que seincre-
mentan en 1990 a 16% y 12% y descienden levemente hacia 1997 a13%y 6% res-
pectivamente), y por otro, contrastando con los niveles de desigual dad notoria-
mente mas altos de Brasil y Paraguay, que ademas se acercan a promedio deAmé-
ricalLatina. Parael afio 1979 Brasil tenia el 30% del total de hogares bgjo lalinea
de pobrezay Paraguay el 46% en 1986, mientras que el promedio para América
L atina era de 25% de pobreza urbana en 1980, magnitudes de la poblacién en con-
dicion de pobreza que se van incrementando hacia 1990 a 37% de los hogares ur-
banos de Brasil con idéntico guarismo en Paraguay, en comparacién con el 36%
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de hogares bajo lalinea de pobreza promedio en América Latina en 1990; final-
mente en 1997 los guarismos descienden levemente a 25% de hogares pobres ur-
banos en Brasil y 34% de pobreza urbana en Paraguay (CEPAL, 1998: 207-208).

Notese que s las distancias absolutas entre los paises rioplatenses y
Brasil/Paraguay contintian la reproduccion de dos patrones de desarrollo socid
diferenciados en América Latina, el efecto de la denominada “ década perdida’ y
la implantacion de las reformas econdmicas “estructurales’ dejaron consecuen-
cias sociales perjudiciales en el corto y el mediano plazo. El caso uruguayo esca-
pa un poco alatendencia, en parte debido a que tuvo un proceso de reestructura-
cién econdmica més atenuada, negociada, con resistencias sociales y politicas a
laimplementacion de los gjustes estructurales, 10 que se expresd en un manteni-
miento de bajos niveles de pobreza heredados de | os periodos anteriores.

En cuanto aladistribucién delosingresos, losimpactos socialesregistran zo-
nas de “vulnerabilidad social” mucho més acentuadas, que refuerzan las tenden-
cias anteriores. Asi pues, en Argentinay Uruguay, paralos afios 1980y 1981 res-
pectivamente, €l 40% de las grupos sociales mas pobres en el ambito urbano re-
cibiael 18%y el 17,7% del ingreso total de cada uno de los paises, mientras que
el estrato social compuesto por el 10% superior recibia el 29,8% y el 31,2% del
ingreso global. En 1990 € 40% més pobre en Argentinay Uruguay captaba €l
14,9% y 20,1% del ingreso respectivamente, mientras que en el otro extremo el
10% maés rico se quedaba con el 34,1% y el 31% en cada pais.

A fines delos ‘90 el saldo distributivo de Argentinay Uruguay muestra que
€l 40% de los sectores sociales mas pobresrecibio € 14,9% y el 22% respectiva-
mente del ingreso total para el afio 1997, mientras que el 10% perteneciente alas
clases mas privilegiadas se quedaba con el 35,8% vy e 25,8% del ingreso global
correspondiente a ese afio (CEPAL, 1998: 64).

La distancia socia y los patrones de distribucion de la riqueza son mucho
mas acentuados para los casos brasilefio y paraguayo. La distribucién més extre-
maeslade Brasil: parad afio 1979, € 40% de los conglomerados sociales urba-
nos mas pobresrecibiael 11,7% del ingreso total, mientras que el 10% de los ho-
gares pertenecientes a las categorias socia es mas atas se quedaba con el 39,1%.
Por otro lado, en Paraguay €l 40% mas pobre de la poblacién captaba el 16,3%
del ingreso, mientras que & 10% més rico accedia al 31,8% de larenta nacional.

En € afio 1990, e 40% més pobre en Brasil y Paraguay recibiael 10,3%y €l
18,6% del ingreso total de ese afio, mientras que el sector del 10% maés rico se
apropiaba del 41,8% y 28,9% respectivamente de la renta.

Finalmente, hacia el afio 1996, € 40% de |os hogares urbanos mas pobres de
Brasil y Paraguay participaba del 10,5% y 16,7% respectivamente del ingreso
producido, mientras que el 10% superior alcanzaba a capturar €l 44,3% y 33,4%
de lariqueza de ese afio (CEPAL, 1998: 64)*. A las cifras globales oficiales de-

107



Losrostros del Mercosur

bemos sumar un ingrediente explicativo extra, que esta dado por la acentuacion
0 atenuacion del fendbmeno de la pobreza en funcién de la diversidad regiona y
heterogeneidad interna en la distribucién espacia (urbano/rural).

Las politicas de gjuste econdmico neoliberal también registraron impactos
negativos en la distribucion global del ingreso cuanto mas graves fueron |os ci-
clos de crisisy en mayor profundidad se implementaron dichas paliticas, asi co-
mo de acuerdo a tamarfio del paisy el entramado sociopolitico. De estaforma se
registraron tendencias diacrénicas méas concentradoras de ingreso hacia los sec-
tores més privilegiados en los casos de |os paises “grandes’, Argentinay Brasil,
mientras que |os paises “ pequefios’ han “amortiguado” més los costos y efectos
sociales negativos, manteniendo sus pautas de desigualdad de ingreso.

Cuadro 3

Linea de pobreza y la distribucién del ingreso dentro del Mercosur

Linea de pobreza Distribucion del ingreso
(% poblacion) (% deingreso de estratos)
Afos 1979-80| 1990 | 1997 1980-81 1990 1996-97

Paises pobreza| pobreza| pobrezal 40% | 10% | 40% | 10% | 40% | 10%
urbana | urbana | urbana [ + pobre| +rico |+ pobre| +rico |+ pobre| +rico
Argentina 7 16 13 18 298 | 149 | 341 | 149 | 358
Brasil 30 37 25 11,7 | 391 | 103 | 418 | 105 | 443
Paraguay 46(*)| 37 34 16,3 | 31,8 | 186 | 289 16,7 | 334
Uruguay 9 12 6 17,7 | 31,2 | 201 | 310 | 220 | 258

Fuente: CEPAL 1998, 1999, PNUD 1999. (*) Se toma el afio 1986 como referencia.

Desarrollo econdmico e integracion regional

El modo de desarrollo econdmico predominante en América L ainaen ladécadade
1950 se bash en una combinacion de varios factores econdmi cos bastante conocidos:

a ventajas comparativas naturales en la exportacion de recursos primarios
agropecuarios 0 mineros;

b.la captacion de divisas internacionales y la formacién interna de capitales,

c.estimulos a crecimiento econémico provenientes del fortalecimiento del
sector exportador;

d.la promocion de un proceso de industrializacién por sustitucion de impor-
taciones que comprendia industrias livianas orientadas a un mercado de
consumo interno protegido de la competencia externa;
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elaexpansion y diversificacion del consumo privado;
f. el crecimiento sostenido del gasto publico.

Esos elementos comunes tuvieron sin embargo distintos puntos de arranque,
combinaciones especificas y ritmos diferenciales en cada trayectoria nacional.

L as economias de base agropecuaria exportadora de Argentinay Uruguay se
integraron a la dinamica capitalista internacional con relativo éxito dentro del
model o dependiente de “desarrollo hacia afuera’ desde el Gltimo cuarto del siglo
XIX hasta la primera mitad del siglo XX. Sustentadas ademés en un répido pro-
ceso de urbanizacion y unaincipiente industrializacion por sustitucion de impor-
taciones para un mercado interno de consumo junto ala recepcion de un contin-
gente de inmigracion europea, dieron lugar a la formacién de una importante
fuerza de trabgjo asalariada urbana en términos cuantitativos y a la aparicion de
amplios sectores de clases medias.

Por otra parte, Brasil se estructurd en base a una economia agraria tradicio-
nal articulada en forma dependiente en la economia mundial. El desarrollo capi-
talista nacional se producira de maneramas lentay asimétrica, con un proceso de
industrializacion reciente en las décadas del ‘70y € ‘80.

Paraguay también tuvo un desarrollo capitalista lento, asentado en una eco-
nomiarural agricolay un desarrollo capitalista dependiente haciafuera, con limi-
tantes y condicionantes externas derivadas de su carécter mediterraneo. En la dé-
cada del ‘70 se produce un impulso ala modernizacion y e crecimiento econé-
mico proveniente de las inversiones plblicas en obras hidroel éctricas durante la
misma.

A pesar de las ventajas comparativas iniciales de la region rioplatense desde
fines del siglo XIX y primeras tres décadas del siglo XX, las trayectorias de de-
sarrollo econdmico posteriores van a acercar |los caminos de la regién debido a
los avances sucesivos de la economia brasilefia y |os retrocesos relativos de las
economias platenses, fundamentalmente como resultado de |os procesos de crisis
estructural y la represion autoritaria de las décadas de 1960 y 1970. En 1950 €l
PBI agrupado de Argentina, Chile y Uruguay representaba el 32% del conjunto
de América Latina, porcentaje que se reduce drésticamente a un 16% en 1983,
mientras que la economia brasilefia triplicd durante el mismo periodo su partici-
pacion en €l PBI de toda laregion (Fajnzylber, 1985).

Dicho en otros términos, hacia 1950 |as tres primeras economias juntas du-
plicaban el peso de laeconomia brasilefia, mientras que tres décadas después ape-
nas llegan a la mitad del ingreso producido por Brasil. Este impulso sustantivo
debe entenderse no meramente en funcién del retroceso y la crisis de las econo-
mias de la Cuenca del Plata, sino también por la transformacion estructural pro-
ducida en la economia brasilefia: de un pais sustentado en una economia agrico-
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la-rural entrada la década del ‘50, a una economia industrializada 'y de servicios
y una poblacion urbanizada en los afios ‘ 80".

En la década del ‘80 los paises latinoamericanos entraron en una profunda
crisis econémica. La coyuntura de reestructuracion econémica internacional se
expresd en la denominada “doble crisis’ (Cavarozzi, 1991: 137) que atravest a
América Latina a partir de 1981-82. Este doble proceso de crisis econdémica se
tradujo en la crisis fiscal del Estado y en la aparicién de déficits cronicos en la
balanza de pagos que marcaran la denominada “ década perdida’.

En parte como respuesta alafragilidad estructural internay lavulnerabilidad
econdmico-financiera externa, y en parte como resultado de la fragilidad de las
economias |atinoamericanas, se implantaron paquetes de estabilizacion moneta
rianeoliberal que se transformaron en procesos de “ gjustes cadticos’ (Cavarozzi,
1991: 147), los cuales profundizaron los efectos sociales negativos —incremento
de la pobreza y marginalidad social—y tuvieron magros resultados en el control
de la inestabilidad de las variables macroeconémicas. Las respuestas dadas y la
amortiguacion de los efectos negativos del cambio en lainsercion regiona de los
paises variaron seglin su legado previo (caracteristicas de la estructura social, po-
liticay econémica) y por las oportunidades de negociacion derivadas del “tama
fio” de cada uno (De Sierra, 1994: 34).

El fin de la“década perdida’ daralugar progresivamente alas reformas eco-
nomicas “estructurales’ de “segunda generacion” neoliberal en los noventa. Més
ambiciosas en cuanto a sus objetivos en relacion alas precedentes, éstas acelera-
ron la ampliacion de la apertura externay laliberalizacién comercial, € estimu-
lo alacompetitividad externay la desregulacion de las fuerzas del “mercado”, a
tiempo que proponian €l retiro de la intervencién e influencia del Estado en tan-
to agente econdmico, traducido en la privatizacion de las empresas publicas y la
reduccién del gasto publico y del aparato administrativo. El logro de la* estabili-
zacion econdmica’ y lareforma “estructural” de los regimenes democraticos li-
berales en los afios * 90 va a estar pautado por un moderado crecimiento y reacti-
vacion econémica, en un contexto latinoamericano un poco mas optimista, mar-
cado por €l lento “regreso” de capitales extranjeros a laregion latinoamericanay
la reestructuracion de |os blogues econdmicos internacional es post-guerra fria.

L os programas de reformas econdmicas de los afios ‘90 orientados a la des-
regulacién y apertura externa implicaron también un giro en la busqueda de nue-
vas formas de insercion internacional para responder ala vulnerabilidad externa
de la década anterior. En ese sentido, lasiniciativas de integracion regional y for-
macion de bloques econémicos jugaron un rol muy importante, en particular en
lareorientacion de acuerdos preferencialesdela ALADI y de los acuerdos comer-
ciales bilateral es ensayados anteriormente. EI Mercosur fue una de las respuestas
de convergencia entre varios paises de América del Sur para la creacion de un
nuevo espacio de integracién regional .
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En la etapa actual de union aduanera incompleta, € Mercosur en tanto zona
de libre comercio puede considerarse globalmente como un blogue econémico
comercial “relativamente pequefio” medido en términos de participacion en el co-
mercio mundial —entre el 3y 4% del PBI mundial (Terra, 1999: 196). Sin embar-
go, sus efectos positivos sobre las economias miembros en el corto y mediano
plazo son notorios. Algunosindicadores del proceso son bastantes el ocuentes (ver
Cuadro 4): el comercio global de laregion se duplicod entre 1990 y 1996, en par-
te por € aumento de la intensidad del comercio interno de los paises socios
(30,6%), que ya existia como tendencia previa a Mercosur, lo cua tuvo efectos
positivos en la participacion del Mercosur en el comercio mundial, que se incre-
mentd en un 37% con respecto a 1990. Las perspectivas abiertas por la confor-
macion de laaperturacomercial regional, unidas a dinamismo interno de las eco-
nomias del Mercosur en el periodo, llevaron aque €l crecimiento econémico glo-
bal fuera més ato que en el resto del mundo.

Cuadro 4

Tendencia a la regionalizacion del comercio del Mercosur

1990 1995 1996
Comercio total del Mercosur
(enmillones de U$S) 75.688 150.390 161.937
Participacién del Mercosur en:
Exportaciones (%) 8,9 20,5 22,7
Importaciones (%) 14,5 18,1 20,2
Comercio total del Mercosur (%) 1,0 19,2 214
Ind. de Intensidad de Comercio
Intra-Mercosur 98 12,2 12,8
Extra-Mercosur 0,9 0,8 0,8
Participacion del Mercosur
en PBI mundial (%) 2,7 35 3,7

Fuente: Tomado de Terra (1999: 197), elaborado en base a CEPAL, COMTRADE y Banco Mundial

L as perspectivas econdmicas abiertas por €l Mercosur hasta ahora han sido
favorables, en tanto han potenciado |os acuerdos comerciales regionales preferen-
ciales preexistentes, han avanzado en el proceso de liberalizacion del comercio
intrarregional, y han sido acompafiadas de crecimiento econdmico y una mayor
participacion en el comercio mundial.

Uno de los aspectos en el que se observaron avances ha sido el aumento del
comercio dentro de la region, dinamismo que ha mejorado el desempefio comer-
cial también con respecto al resto del mundo. El incremento del comercio intra-
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rregional en el periodo reciente se debid en buena medida a la utilizacién de las
ventgjas comparativas de |os paises miembros (Terra, 1999: 232), a pesar de lo
cual las asimetrias entre los miembros hacen que el posicionamiento de los“gran-
des’ y “chicos’ sea diferente, ademas de las competencias internas provenientes
de la similitud de patrones de especializacion en la comercializacion externa de
las economias de la region.

Repensando larelacion entreintegracion y desarrollo desigual

El tema de las “desigualdades’ internas entre los paises ha sido un factor re-
levante ala hora de entender el ritmo y laforma de integracion regional del Mer-
cosur. A pesar de ello la tematica ha recibido escasa atencién, y cuando aparece
se la vincula principalmente a las asimetrias en el peso econémico de |os paises
miembros.

A lo largo del presente trabajo hemos intentado abordar el problema en una
perspectiva méas compleja, mostrando por una parte que en buena medida las di-
ferencias “recientes’ se pueden comprender a partir de la reconstruccién del “le-
gado histérico” del desarrollo nacional de cada sociedad, y por otra parte que €
desarrollo de cada pais es desigual seguin se analice la combinacion de tres di-
mensiones distintas: economia, sociedad y politica.

Asimismo, es importante resaltar que hemos abordado la temética de las de-
sigualdades entre sociedades “ nacionales’, 1o cual no invalidani impide laincor-
poracion de otros andlisis que involucren las asimetrias relevantes en otros nive-
les 0 ambitos sub-nacionales. En ese sentido, podemos mencionar desigualdades
bastante notorias a modo de gjemplo, entre | as regiones sub-nacionales masy me-
nos desarrolladas, o las concentraciones urbanas, y los enclaves dinamicos (Cos-
taLima, 1999).

Sintetizando, podemos incorporar una perspectiva comparativa tridimensio-
nal del legado historico del desarrollo de los paises que incorpore la politica, la
sociedad y la economia para analizar larelacién entre los diversos planos dentro
de laintegracion en el ambito del Mercosur (ver Cuadro 5). En ese sentido, pue-
de destacarse € contraste de | as desigual dades internas entre la dimensién econé-
micay las dimensiones politicay social del desarrollo de los paises.

En la dimensi6n econdémica es notoriala posicién predominante de Brasil, se-
guido de Argentina en los primeros puestos de los “grandes’ del Mercosur, ver-
sus la situacion de los pequefios socios Uruguay y Paraguay.

Sin embargo, esas posiciones hegemanicas se desplazan cuando se analiza €l
desarrollo social, en e cual se destacan Uruguay y Argentina como sociedades
maésigualitariasy pluralistas en contraste con patrones menosigualitarios de Bra-

sil y Paraguay.
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Cuadro 5

Un esquema tridimensional del legado histérico del desarrollo de los paises:
politica, sociedad y economia

-

i
1
n

Nota: los valores asignados a cada pais no expresan distancias en cifras absolutas, sino més bien
pretenden situarlos gré&ficamente en un ranking ordinal de mayor a menor a los diversos paises.

De lamisma forma, cuando se analizan los niveles de desarrollo politico de-
mocrético de los paises® |as asimetrias internas vuel ven a desplazarse, aparecien
do en una posicion de mayor desarrollo Uruguay, seguido por Argentinay Brasil,
con Paraguay en el punto mas bajo.

Las trayectorias historicas desiguales en los desarrollos nacionales, con sus
rasgos de larga duracion, no permanecen sin embargo invariables. En ese senti-
do, esimportante observar |os cambios en |o que denominamos asimetrias “ din&
micas’ (décadas del ‘80y ‘90), y algunas de las consecuencias sobre la evolucion
reciente del Mercosur.

Si bien no han alterado las distancias en las diferencias historicas entre los
paises, las dinamicas de las Ultimas décadas han experimentado avancesy retro-
cesos diversos.

En el plano del desarrollo politico se han observado avances importantes en e
afianzamiento de las ingtituciones politicas democréticas cuando se analizan compa:
rativamente con los periodos autoritarios previos. Por una parte, Argentina, Brasil y
Uruguay han llevado a cabo procesos de consolidacion politica emergente en ladé-
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cadadel ‘90, y por otra parte Paraguay tiene un proceso de transicién democrética
ain incompleto. ParaArgentinay Brasil dlo significd € inicio de un ciclo democré
tico sin precedentes en su pasado politico, mientras que para el caso uruguayo setra
t6 de un proceso de recuperacion de un legado de instituciones democréticas pree-
xistente en lahistoriadd siglo XX. En contraste, € caso paraguayo es unatransicion
ain incierta, por no haber superado € peligro de regresion autoritaria.

En esta dimensidn palitica, el proceso deintegracion regiona contribuy6 ala
afirmacion y conservacion de los regimenes democréticos en tanto elemento
constitutivo del tratado del Mercosur, estimulando las politicas de paz, reducien-
do los conflictos fronterizos, promoviendo la reduccién del peso politico de las
Fuerzas Armadas, y como garantia “ supranaciona” contra los golpes de estado.
Sin embargo, € proceso politico paraguayo, aln inconcluso, deja abierto un es-
cenario de alta inestabilidad e incertidumbre.

Ladimension del desarrollo socia del Mercosur es aln una“ agenda pendien-
te”, que ha tenido cambios contradictorios. Por una parte se han mantenido las
distancias entre los patrones opuestos en términos de distribucién del ingreso y
desarrollo humano entre sociedades menosigualitarias (Brasil y Paraguay) y més
igualitarias (Argentinay Uruguay). Sin embargo, laevolucién reciente de losim-
pactos sociales de las reformas econdmicas de los ‘90 tuvo dos tipos de efectos
sobre las desigual dades sociales “dinamicas’. Por un lado, en relacion con €l de-
sarrollo humano, fueron Brasil y Uruguay |os que més avanzaron con respecto a
si mismosy al resto de los paises latinoamericanos, mientras que Argentinay Pa-
raguay lo hicieron apenas al ritmo del progreso general de AméricalLatina. Y por
otro lado, se observaron efectos social es negativos en términos de concentracion
del ingreso hacialos sectores mas privilegiados e incremento de la pobreza en los
paises “grandes’, mientras que fueron mas amortiguados en los casos de los so-
cios“chicos’ del Mercosur.

En el plano econémico las desigualdades internas no han sido modificadas.
Sin embargo, hasta ahora €l Mercosur se mostré como un bloque relativamente
exitoso para contrarrestar la vulnerabilidad externay mejorar lainsercién econo-
mica internacional de todos los miembros. La expansion del comercio intrarre-
giona brindd mejores oportunidades para € crecimiento econémico, aunque
acentud la relacion de mayor dependencia de los paises “chicos’ y la fuerte in-
fluencia del socio mas grande en el desempefio global, especiamente en los mo-
mentos de crisis, asi como las estrategias competitivas entre las dos grandes eco-
nomias. En ese sentido, |as tensiones més fuertes en términos de integracion co-
mercial estan entre las estrategias de consolidacion interna del espacio del Mer-
cosur, versus las estrategias de ampliacion hacia el resto de América del Sur.

Al abordar la problematica del desarrollo “nacional” en esta perspectiva tri-
dimensional, es posible preguntarse en qué medida las oportunidades de creci-
miento econdmico potenciadas por la integracion comercial contribuyen a resol-
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ver los problemas de desarrollo politico y social. Desde esta perspectiva, se pue-
de afirmar que los desafios del proceso de integracion reciente en términos de de-
sigualdades internas, asi como en el pasado, suponen articular tres elementos que
no siempre van asociados. el mercado, la democraciay la equidad social.

Si se acepta que las tres dimensiones son relevantes a la hora de promover el
“Desarrollo Naciona” en el marco de la integracion, entonces podrian proponer-
se prospectivamente dos escenarios “extremos’ distintos en la vinculacién entre
Desarrollo Nacional e Integracién Regional.

El primero es la prospectiva de una“ Integracion Desigua”, de un proceso de
integracion econdmica que, mejorando lainsercion comercia externay el creci-
miento econodmico interno, no modifique las desigual dades preexistentes. En e pa-
sado de América Latina podrian encontrarse varios antecedentes de cohabitacion,
acentuacion e incluso multiplicacion de las asimetrias internas.

El segundo escenario, més complejo, podria ser denominado de “Desarrollo
Integrado”, o dicho de otro modo, de una vinculacién més estrecha entre Desa-
rrollo Naciona e Integracion Regional. Este escenario requiere incorporar un
perspectivamés globa y multidimensional del desarrollo, asi como resaltar el pa-
pel delasinstituciones politicasy sociaes ademés de las fuerzas del mercado. Es-
ta hip6tesis también supone una voluntad de compensacion de las desigual dades
existentes y de promocion de un desarrollo mas integrado. En este sentido es po-
sible pensar en la experiencia de la Unién Europea, que establecié mecanismos
preparatorios de asistencia para la integracion de los socios de manera de com-
pensar diferencias en € desarrollo econémico y politico.

Obviamente, ambos escenarios sdlo pretenden pensar |as situaciones extre-
mas para proyectar las aternativas diferenciales de accién que ambas suponen.
De hecho, ante los procesos historicos concretos, seran los actores y las institu-
ciones los que definiran los caminos y destinos finales de la integracion regional
€en curso.

En resumen, los desafios para la integracién de las asimetrias internas del
Mercosur implicalograr un cierto balance entre | as posibilidades de complemen-
tacion de los diversos patrones de desarrollo nacional y las necesidades de com-
pensacion o reduccion de las brechas en las diferencias internas en sus miltiples
dimensiones.
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Notas

1 Estas posiciones hegemoénicas en € plano econémico de Argentinay Bra-
sil se han expresado en €l ambito internacional también fuera del Mercosur,
donde ambas ocupan un lugar en el G-22 de las potencias econémicas occi-
dentales y mercados emergentes, asi como en € G-24 de los principales pai-
ses en desarrollo.

2 El PBI promedio para los afios 1991-1992 (en millones de U$$ de 1985)
erade 168.504 en Argentina, y de 602.343 en Brasil.

3 En este sentido, la perspectiva rompe con cualquier pretension de continui-
dad con las tradiciones de las filosofias de la historia o las teorias evolucio-
nistas que suponian la idea de sentido de progreso lineal tan tipico del pen-
samiento occidental.

4 La metodologia de la sociologia histérica comparativa, de reconstruir por
medio de variables claves a mismo tiempo las matrices comunes y las tra-
yectorias histdricas diferenciales, ha sido explicitada entre otros por Tilly
(1996) y Badie y Hermet (1993).

5Varios autores han utilizado recientemente este concepto. El significado del
término tal como lo usamos en este articulo posee una afinidad muy cercana
alarealizada por A. Garretdn (1995), aungue no se asumen todas las conse-
cuencias tedricas del autor referido.

6 Es preciso advertir que la dimensién econémica va a ser la menos tratada
en el presente articulo, por varios motivos: porque sobre ella ya existen ma
yores estudios 0 antecedentes, y asimismo, porque el trabgjo pretende resal-
tar las dimensiones sociales y politicas generalmente menos asociadas o dis-
cutidas en los procesos de integracion.

7 Fernando Uricoechea ha distinguido con particular énfasis las diferencias
entre €l padron brasilefio de militarizacion temprana de la sociedad y profe-
sionalizacion tardia del gjército, versus el padron de las ex-colonias hispani-
cas de América Latina, caracterizado por la profesionalizacion precoz de las
fuerzas armadas y la militarizacion tardia de la sociedad (1978: 87.)

8 Scott Mainwaring y Timothy Scully ubican a Brasil entre |os sistemas par -
tidarios menos ingtitucionalizados de América Latina (1994: 43-79).

9 Distincion bastante usual en la literatura sobre la temética.

10 Dentro de este grupo se encontraban también los casos de Canada, Nueva
Zelandiay Australia, aungque con algunas diferencias cruciales en la moder-
nizacion e influencia de las clases dominantes rurales tradicionales terrate-
nientes, que marcaran los desarrollos futuros durante €l siglo XX (Filgueiras,
1984: 35; 1997: 15).
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11 El reconocimiento de la abolicion de la esclavitud con rango constitucio-
nal serealizo en 1853 en Argentinay en 1830 en Uruguay.

12 El caso argentino es interesante porque pese a recibir una cantidad impor-
tante de esclavos negros en la etapa colonial, durante e proceso de formacion
dd Estado naciona se produjo un cuas exterminio de laraza negra, fundamen-
talmente debido atres factores: @) el mestizaje, b) las pestes, y ) la participa
cién masivaen las guerras militares contralos indios (Morrone, 1996: 12).

13 Para €l caso uruguayo los estudios sobre estructuras de clases estiman la
magnitud de las clases medias en 29,9% de la poblacion en 1985 (Errandonea,
1989: 80). En cuanto aArgenting, el estudio realizado por Susana Torrado cal-
cula el tamafio de | os sectores medios en 40% para el afio 1980 (1992: 188).

14 El gjemplo tipico de este Ultimo aspecto puede encontrarse en € libro cl&
sico de Wanderley Guilherme Dos Santos (1978).

15 Solo por mencionar algunas de las més conocidas a modo de giemplo, la
lentitud de los avances en la longevidad o en la matriculacion educativa en
comparacion con el PBI para el caso del IDH; o las metodol ogias de célculo
delalinea de pobreza, y su comparacion con lametodologia de las necesida
des béasicas insatisfechas.

16 Los niveles de desigualdad de Brasil son superiores alamediade los pai-
ses latinoamericanos, y existe practicamente el doble de distancia con los pa-
trones de desigual dad de | os paises méas desarrollados (Banco Mundial, Infor -
me sobre €l Desarrollo Mundial 1991).

17 A titulo ilustrativo, €l sector primario brasilefio ocupaba en 1950 al 59,9%
delaPEA vy contribuia con el 24,28% del PIB, mientras que el sector secun-
dario ocupaba apenas €l 14,18% dela PEAyY aportabael 24,14% del PIB. Ha
cia 1980 las relaciones se invertian, multiplicando en un tercio la participa-
cion del sector secundario y reduciendo en dos tercios la participacion del
sector primario. De esta manera tenemos que en |os primeros afios de la dé-
cada del ‘80, el sector primario daba empleo a 29,28% de la PEA vy contri-
buia con € 9,81% del PIB, mientras que & sector secundario ocupaba al
24,92 de la PEAY aportaba el 34,43% del PIB. Cifras tomadas de Wanderley
Guilherme dos Santos (1986: 31-36).

18 Utilizamos € concepto de desarrollo politico en un sentido amplio, que
engloba las dimensiones clasicas sefidladas por Dahl (1971), pero ademas
otras que hemos considerado relevantes en la literatura comparada (Badie y
Hermet, 1993).
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La consolidacion institucional del Mercosur:
el rol de los parlamentos’

ok

= Gerardo Caetano™ y Romeo Pérez Anton

I ntroduccién

| Mercosur atraviesa una encrucijada especialmente dificil apartir de 1999.
E Durante ese afio, lasumade la crisis econémica brasilefiay de la crisis poli-
tica paraguaya (alo que habria que agregar, desde |as evidencias que han co-
brado luz en estos Ultimos meses, una erosién visible en ciertos sectores influyentes,
algunos con insercidn relativa en los gobiernos de los paises socios, apropdsito dela
irreversibilidad del proceso integracionista), configura una coyuntura particularmen-
te desafiante. Apesar detodo, se percibe anivel delamayoriadelasvocesinvolucra
das unavisién mayoritariaen el sentido delaratificacion del proceso. Las diferencias
comienzan alahorade los diagnosticos y de laformulacion de cursos de accion. Por
gemplo, cada vez se escucha més lainvocacion acerca de la necesidad de consolidar
laingtitucionalidad del Mercosur, pero a medida que se profundiza un poco sobre €
asunto se advierten de inmediato contenidos muy distintos tras esa aspiracion.

El presente texto tiene como objetivo proponer algunas reflexiones a prop6-
sito de un posible rol ampliado de los Parlamentos de los paises miembros y de
la Comision Parlamentaria Conjunta que los representa en el organigrama insti-
tucional del Mercosur, en ese anunciado proceso de consolidacion institucional
del proceso de integracion regional.

* Unaprimeraversion de este texto fue publicada en Cuadernos del CLAEH 1998/1-2, 22 serie, Afio 23, N° 81-82, 65-89.

™ Historiador y analista politico. Director del Instituto de Ciencia Politica, Facultad de Ciencias Sociales, Universi-
dad de la Replblica. Investigador en el Centro L atinoamericano de Economia Humana (CLAEH).

“*Politélogo y Abogado. Investigador y docente del CLAEH y del Instituto de Ciencia Politica (UDELAR), docen-
teenlaUCUDAL.
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Algunas previsiones contra apresuramientos

A lahorade evaluar en qué medida los 6rganos representativos del Mercosur
estan en condiciones de alcanzar unainsercion renovada y decisiva en la estruc-
turainstitucional del proceso deintegracion, y con €l propésito de sustraer laeva
luacién tanto de urgencias infundadas y frustrantes como del conformismo resig-
nado, conviene tener en cuenta algunas previsiones. Ellas permitiran, esperamos,
ubicar las expectativas de una modificacion institucional en un plano razonable,
e interpretar mejor |os desempefios de los Parlamentos nacionales y de la Comi-
sién Parlamentaria Conjunta. Como se verg, muchas de las consideraciones que
siguen aportan elementos que también abarcan la posibilidad —también indispen-
sable, creemos— de un fortalecimiento del rol de los actores sociales y del Foro
Consultivo Econdmico y Social en una nuevainstitucionalidad del Mercosur. Es-
ta es una perspectiva que por otra parte ha hermanado la accion de ambos orga
nismos mercosurefios, aun cuando sea €l caso de dgjar constancia de que la acti-
tud més decidida en cuanto a seguir este camino ha estado mucho mas presente
en los representantes sociales que en los legisladores. De todos modos, en esta
oportunidad nuestro enfoque habra de privilegiar la consideracion mas especifi-
ca de las dimensiones parlamentarias de este proceso.

La primera de las previsiones que anotdbamos (que puede parecer un tanto
obvia pero por ello a menudo su importancia pasa inadvertida) aconseja tener en
cuenta la novedad radical que los procesos de integracion regional suponen para
lateoriay practicas democréticas. Dichos procesos nos enfrentan a una transfor-
macion de magnitudes similares a las relacionadas con la aparicion de los Esta-
dos Nacionales. Al igual que en ese quiebre historico, no existen claves o férmu-
las premiadas que aseguren el éxito de una empresa que reestructura sin anular
las dimensiones socia, econdmicay politica de los Estados nacionales. Existe,
ademas, tan solo una experiencia, representada por la Union Europea. Las ense-
fianzas que ella aporta para configurar un esquema de integracion en donde la di-
mension politica sea central son, sin lugar a duda, de una trascendencia mayor.
Sin embargo, si bien ladimension parlamentaria se encuentra en ellabastante mu-
cho mas contemplada que en el Mercosur (el Parlamento Europeo es electo direc-
tamente y co-decide en algunas materias), constituye, s comparamos sus potes-
tades con la de los 6rganos g ecutivos (el Consgjo y la Comision), la dimensién
mas débil de su estructura institucional (De Schoutheete, 1998). Por alguna ra-
zon, Europa prefirié promover mas la dimension politica supranaciona a través
de un complejo sistema juridico de contenido fuertemente igualitarista, que me-
diante la accién de 6rganos de indole parlamentaria social. Todo ello indica en-
tonces que la existencia de una dimension parlamentariay social con fuerte inci-
denciaen las decisiones del Mercosur constituiriaun paso histérico carente de an-
tecedentes, un salto hacia posibilidades no exploradas, o semiexploradas, como
en €l caso de la Unién Europea.
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Si con la primer prevision constatabamos la ineludibilidad de un procesa-
miento maduro que no tenga temor a recorrer las etapas y los tiempos que sean
indispensables para que la asuncion del Mercosur como préactica parlamentariay
social inédita sea genuina, la segunda prevision se algja igualmente de cualquier
asociacion simplificadora entre eficaciay rapidez. Ella consiste en asumir que to-
da politica—el Mercosur en sentido amplio es sin duda una politica— requiere un
fino (re)conocimiento de las dinamicas decisionales plurales y aun privadas, de
lamanera en que éstas inciden y administran procesos sociales, econémicosy po-
liticos. En ese sentido, la eficacia de larenovacion ingtitucional del Mercosur —su
capacidad de reclutar lealtades y enriquecerse con los recursos de negociacion,
iniciativay experiencia privados— esta atada a lo que en la teoria de las politicas
publicas se conoce como disefio retrospectivo (“backward mapping”). Vae la pe-
nainternarse en laldgica compleja de esta novedosa concepciodn de la politica pu-
blica, de maneratal que las exigencias acerca de lainstauracion de la codecision
se formulen teniendo en consideracion la multilateralidad que supone la decision
politica contemporanea. En una excelente compilacién sobre el tema de las poli-
ticas publicas, Luis Aguilar Villanueva ha sefidlado sobre este particular:

“Lavision mas familiar del proceso de la politica nos ha acostumbrado a
ver en lalegislaturay el gobierno (...) la hechura de la politica pdblica: la
decision de lo que hay que hacer y de cémo hacerlo. (...) Nos han acostum-
brado también a creer que, después, a manera de una orden obligatoria, la
politica es simplemente gjecutada por €l aparato burocrético, una pirdmide
escalonada de funcionarios expertos, dedicados, sometidos e imparciales.
(...) Al revisar los primeros estudios norteamericanos que a comienzos de
los afios setenta se ocupan de la implementacion de las politicas publicas,
Ilamala atencion el hecho de que todos €ellos fueron escritos con un animo
de desencanto en la capacidad del gobierno para resolver los vigjosy pa
tentes problemas sociales de la pobreza, la desigualdad, la discriminacion
en los Estados Unidos. Son estudios que nacen de ‘ promesas incumplidas
y ‘esperanzas frustradas en medio de los malogrados programas de refor-
masocial de los afios sesenta. Son libros criticos, quiza pesimistas, pero no
capitulan ni tedricani politicamente” (1993: 15-19).

Lareformulacion de lalégica de las politicas pablicas que insinda Villanue-
va obtiene expresidn concreta en el concepto ya sefialado de disefio retrospecti-
Vo, acufiado por Richard F. Elmore:

“El postulado central de este articulo es que existen por o menos dos en-
foques claramente distintos para €l andlisis de laimplementacion: el dise-
fio prospectivo (forward mapping), y € disefio retrospectivo (backward
mapping). El disefio prospectivo es la estrategia que viene de inmediato a
la mente cuando se piensa sobre la manera en que el elaborador de la poli-
ticapodriaincidir en el proceso de implementacion. Comienza en la clspi-
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de del proceso, a partir de la declaracion més precisa posible de la inten-
cion de quién decide la politica, y se desarrollaalo largo de una secuencia
de pasos cada vez mas especificos paradefinir 1o que se espera de cadauno
de los responsables de laimplementacion en cada nivel. Al final del proce-
so se establece, de nuevo con la mayor precision posible, cudl seria el re-
sultado satisfactorio, considerado alaluz de laintencion original”.

“El mayor defecto ddl disefio prospectivo es € supuesto implicito y no cues-
tionado de que los elaboradores de politicas controlan 0s procesos organiza-
tivos, paliticos y tecnol 6gicos que condicionan alaimplementacion. Laidea
de que quienes elaboran la politica gjercen —o deberian gjercer— algun tipo de
control directo y determinante sobre laimplementacion, puede ser denomi-
nada como la ‘ilustre mentira de la administracion piblicay del andisis po-
litico convencionales. (...) El disefio retrospectivo comparte con el prospec-
tivo el reconocimiento del deseo que tienen los funcionarios que elaboran las
politicas deincidir en el proceso de implementacidn y en los resultados de
las decisiones. Pero € disefio retrospectivo cuestiona explicitamente el su-
puesto de que quienes elaboran |as paliticas deberian g ercer, o de hecho ger-
cen, unainfluencia decisiva sobre lo que ocurre durante e proceso deimple-
mentacion. (...) En todos los aspectos importantes, lalogicadel disefio retros-
pectivo se opone aladd disefio prospectivo. El disefio retrospectivo no par-
te de laclspide del proceso de implementacion, sino de la Gltima de las eta-
pas posibles, del punto mismo en que las acciones administrativas se entre-
cruzan con las decisiones privadas’ (1979-1980: 251-280).

Laterceraprevision tiene que ver con €l nuevo escenario que supone paralos
representantes politicos y sectoriales la estructurainstitucional mercosurefia en si
misma: ademas del proceso de novedad del proceso de integracion y de la com-
plejidad que implica el mismo como politica—a complgjidad se multiplica ade-
Mas por cuatro—, corporacionesy partidos se ven emplazados a desarrollar nove-
dosos intercambios hacia adentro y fuera de cada pais participante. Nuevamente,
setrata de improvisar sobre la marcha apoyandose en las experiencias de relacio-
namiento registradas en cada pais y en el &mbito de la integracion europea.

La cuartay Ultima prevision se remite a la asimetria existente entre los ge-
cutivosy los legidativos regionales de cada pais en términos de asesoramiento y
perfil decisional. Los primeros cuentan con insumos tecnocréticos de alto rendi-
miento y, por su misma composicion restringidaen nimero y homogénea en man-
dato (en el caso del gecutivo mercosuriano se trata de un mandato indirecto que
incorpora a los cuatro paises), su grado de agilidad y resolucion es |6gicamente
alto. Los segundos incorporan un nivel bajo de apoyo técnico (aunque varia en
cada pais y podria, como veremos, aumentarse) especialmente en el caso de la
Comision Parlamentaria Conjunta, a lo que se suma que ademas de cumplir un
papel institucional de control, representacion y co-decision, administran una di-
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versidad de mandatos. Es por ello que los Legidativos, a contramano de lo que
dice la sabiduria convencional, sdlo pueden adquirir agilidad y rapidez con la
condicion de no sacrificar la deliberacion, la negociacion y representacion de in-
tereses que su rol institucional les obliga a desarrollar.

A partir de estas cuatro previsionesy con €l fin de que ellas no contribuyan
aanular el siempre necesario enfoque critico, justificando carencias y omisiones
gue se consideren injustificabl es, pasaremos a continuacién a estudiar la situacion
presente y potencial de la dimensién parlamentaria del Mercosur.

Parlamentosy Mercosur: desafios institucionales

La observacién de los cuatro legidativos nacionales y de la Comisién Parla-
mentaria Conjunta nos muestra una modernizacion parlamentaria en curso, enten-
dida como esfuerzo incipiente alin y como aspiracién que se expresa cada vez con
mas frecuencia. ¢Por qué y en qué medida promueven los Parlamentos mercosu-
rianos su reforma potenciadora y actualizadora? ¢Qué transitos emprenden con
esa voluntad y hacia qué rumbos?

Conviene precisar desde ya que € Mercosur no se asume aqui como una re-
ferencia meramente demarcatoria siho como un complejo de decisiones 'y cam-
bios actitudinales (plblicos y privados) que remueve y cuestiona las estructuras
y précticas parlamentarias de sus Estados componentes, ademés de originar una
institucion adicional de ese carécter. Nos interesa especialmente, en virtud de
ello, atender al Mercosur como responsabilidad inédita de las Asambl eas legisla-
tivas. Desde alli emergen algunas preguntas tan importantes como insoslayables.
¢ncluyen las modernizaciones de los Parlamentos de la region respuestas a los
desafios que la integracién les plantea? ¢O acaso no van tales modernizaciones
maés alla de las pautas difundidas y fuertemente impulsadas por algunos organis-
mos internacionales, en concreto y para América Latina, la Organizacion de Es-
tados Americanos (OEA) o el Banco Interamericano de Desarrollo (BID)?

Lastareas

Lateoria de lasintegraciones llamadas econémicas, y cuanto se hainvestiga-
do mundialmente en relacidn alas experiencias integracionistas, permiten relevar
el surgimiento necesario de nuevas tareas parlamentarias, cuando se registra un
concreto proceso de integracion (Allies, 1997; Sapienza, 1998: 273-277). Tam-
bién esos estudios permiten establecer algunas maodificaciones necesarias en las
condiciones en que las Asambleas de referencia cumplen (o fracasan en cumplir)
las tareas inveteradas y otras aparecidas modernamente pero con independencia
de cualquier integracion. Sin pretensiones de completar €l examen de las noveda-
des aludidas, expondremos a continuacion las que nos parecen menos discutibles.
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La aprobacion de los tratados constitucionales

Nos referimos a los acuerdos que sustentan las integraciones, su evolucion y
su organizacion. Aunque laintervencion de los L egislativos en este campo pueda
parecer episodica (pues cabe que, como ha ocurrido en el caso del Mercosur, con
variaciones recientes que mas adelante sefialaremos, los Parlamentos se desen-
tiendan de las cuestiones de determinada integracién una vez que proveyeron la
conformidad con sus normas fundamentales) y subordinada (ya que sélo pueden
los Parlamentos asentir a las complejas férmulas de avenimiento negociadas por
los Ejecutivos, salvo que rechacen lo convenido sin poder sustituirlo ni encami-
nar nuevas tratativas), €lla es ineludiblemente dramética, sustantivay permanen-
te, en virtud del marco ordenador sobre el que recae y las miltiples repercusio-
nes que la decision legidativa posibilita durante mucho tiempo. ¢Como concebir
siquieralatrivialidad de esa decision, no obstante que su contenido sea eventual-
mente gjeno a la Asamblea, e inclusive hasta parcialmente incomprensible para
muchos de los integrantes de ésta?

Laintegracion no existe, en tanto politicay gestion estatal es democréticas (y
no aludimos ahora a la deseabilidad sino a la eficacia sociopalitica), mientras no
lasancione el Legislativo. Al hacerlo, éste se liga a ella en términos de compro-
miso y de significacion histérica. Lo que la integracion proyecte, cuando se con-
vierta en experienciajuzgada por la ciudadania (de o que en rigor, probablemen-
te, no hay todavia un solo caso, ni siquiera el europeo), serd imputado en primer
término al Parlamento que la posibilité, aunque no la haya pergefiado: compla
cencia o decepcion, pauta validada o censurada, tradicion o pretérito olvidado
(Bascapé, 1994: 381-388).

La internalizacion de disposiciones

Con los procesos integracionistas, € entorno del Estado—Nacion se divide
netamente entre €l drea involucrada en aquéllosy € resto, adquiriendo la prime-
ra una particular actividad normativa. Deja atrés una cierta “inercia’ que, en lo
que atafie estrictamente a la produccion de normas generales, mantiene el “exte-
rior”, lo que se hallafuera de fronteras. Inclusive si el Estado se encuentra some-
tido a dependencia, ésta se traduce en restricciones o presiones pero no en reglas
y disposiciones.

Dotadas de 6rganos supranacionales o (aparentemente) regidas en términos
intergubernamental es, las integraciones exigen normas en y desde el espacio in-
tegrado, usual mente tras negociaciones apropiadas. Si los Legidativos, pese alos
cambios de ladistribucion de funciones con el Ejecutivo, contintian a menos co-
participando en la generacion de leyes materiales (vale decir, disposiciones valo-
rativamente relevantes, generales y abstractas), 10s procesos integracionistas re-
visten, por lo indicado, un caracter nitidamente parlamentario. Y modifican, a
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surgir y expandirse, las condiciones en que |os parlamentarios representan, regu-
lan, deciden.

Por lo pronto, a los tramites clasicos de la actividad parlamentaria se afiade
lainternalizacion de disposiciones surgidas en € ambito de la integracién. Esto
significalaincorporacion a Derecho nacional de normas negociadas en atencion
alos requerimientos del proceso integracionistay por autoridades de las que de-
pende la adopcién de las resoluciones publicas que sostienen e incrementan €l
cambio socioecondmico de unificacion espacia y relativizacion de las fronteras.

La legislacion para mercados ampliados y la libre circulacion de factores

La primera decision constitucional dirigida aimpulsar unaintegracion marca
unadivisoria en la historia de un Parlamento como érgano legislador, abre perio-
dos correlativos de un “antes” y un “después’. Las integraciones, en efecto, inci-
den desde su inicio en las caracteristicas y dindmicas de los mercados, referente
capital de laactividad econdmica. La actividad econdmica, asu vez, exige inelu-
diblemente que la funcién parlamentaria recaiga sobre €lla, en términos de leyes
pero también en términos de expresion representativa de demandas y protestas. El
mercado ampliado y |as nuevas condiciones de intercambio y circulacion de fac-
tores econdmicos modifican asi las acciones y relaciones que e Parlamento nacio-
nal contribuia aregular y administrar; transforman los propios sujetos de la eco-
nomia, en tanto repercuten en las expectativasy en las bases del célculo de bene-
ficios de empresarios, consumidores, trabajadores, inversores, etc. Obvias resul-
tan, asimismo, las derivaciones sociales y culturales de ese cambio econémico
(unade las razones por las cuales hablar de “integracion econémica’ solo vale co-
mo expresion figurada, en la que se toma una parte por un todo complgjo). Lalta
liao la Bélgicarespecto de las cuales cumplian sus mandatos constitucionales los
Legidativos antes de la sancién del Tratado de Roma (1957) no fueron exactamen-
te las mismas a partir de ese acontecimiento normativo, que se ha manifestado con
el paso del tiempo eficaz, positivamente recibido por |as sociedades civiles del
areadeintegracion. No responderemos aqui, aunque creemos que corresponde de-
jarlaplanteada, alainterrogante sobre queé continuidades y qué discontinuidades
experimenta un Estado-Nacion que se compromete en un esquema integracionis-
ta. De todos modos, parece claro que, prosiguiendo con los gemplos utilizados,
Italiay Bélgicano desaparecieron al integrarse, si bien se transformaron en todas
sus estructuras econdmicas, sociaes, culturalesy paliticas.

La concientizacion por determinado Parlamento del ciimulo de los cambios
gue laintegracion provoca constituye de por si una tarea—desafio de excepcional
urgencia. Resulta en particular imperativa por la circunstancia de que tales cam-
bios no dejaran de operar por virtud de la insuficiencia o el retardo de aquella
concientizacion.
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La integracion parlamentaria

Por si todo lo audido fuera poco para considerar a las experiencias integra
cionistas como auténticos sismos institucional es que inexorablemente alcanzan a
los Poderes L egidativos, debe afiadirse(last but not least) que |os procesos de re-
ferenciaincluyen siempre la aparicion de instancias parlamentarias de laintegra-
cion. Y mas, que éstas no surgen junto a los Parlamentos nacionales sino supo-
niendo alguna integracion de €ellos, aungque no se extingan al integrarse. Exami-
nemos algunos elementos vinculados a punto:

a. Se podriaintentar sostener que cabe que los Estados-Naciones se inte-
gren econdémicamente bajo conduccién puramente ejecutiva. Por 1o que he-
mos observado en los puntos 1y 2 de esta seccion, esa afirmacion es incon-
sistente: integrarse implica el gercicio de funciones tipicamente parlamen-
tarias, de tal modo que si se disefiara para unaintegracion un sistema de go-
bierno exclusivamente compuesto de representaciones y elementos de ca-
récter gjecutivo, solo selograria parlamentarizar a los Poderes Ejecutivos
de los Estados miembros y/o alos érganos “ejecutivos’ del proceso unifi-
cador.

b. Se podriaintentar asimismo sostener que cabe que se integren Estados-Na-
ciones gue no poseen ingtituciones parlamentarias genuinas y actuales. No
vemos inconsistencia en la afirmacion, pero se trataria, obviamente, de Es-
tados no democréticos. Y bien, no se conocen integraciones (con el minimo
de consensualidad que distingue a éstas de las anexiones) en que interven-
gan Estados no democraticos. La“clausula democrética’ representa, ademas
de una orientacion plausible, un imperativo de las integraciones. ¢Por qué
s6lo las democracias tienen capacidad de integrarse? No conocemos res-
puestas a esa rel evante pregunta; estamos, sin embargo, convencidos de que
no hallara el lector casos que lainvaliden, es decir, experiencias de integra-
cion en que a menos uno de sus Socios presente una estructuracion no de-
mocréticat.

Al integrarse sin desaparecer, un Parlamento nacional comienza una segun-
da nueva historia. Como hemos sefialado, atraviesa un linde de “antes’ y “des-
pués’, no solo por las nuevas materias aregir, sino por € cambio que se operaen
Su propia naturaleza de decisor. Debe asumir, a partir del compromiso de autoin-
tegracion, ademéas de sus responsabilidades nacionales, las de lainstancia parla
mentaria unificada. Se desprenden de ali exigencias de compatibilizacion de
perspectivas, de trazado de nuevos “mapas’ articuladores de la informacion le-
gidativa, de asuncion de una representacion diversa (relativa a una ciudadania
ampliada cuantitativamente), se integre o no por votacion directa de los ciudada
nos el ambito parlamentario de la integracion.
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I nsuficiencias actuales

No existen, anuestro juicio, motivos para visualizar esa acumulacion de nue-
vas tareas como una catéstrofe. Las integraciones no se han detenido, segun casi
todos los diagndsticos, por fallas en su ardua dimension parlamentaria, ni han
atravesado por ello crisisgraves. Algunas de las experienciasintegracionistas han
conseguido impresionante éxito, aunque con un “déficit democrético” que luego
analizaremos. Los Parlamentos, en sintesis, han ido cumpliendo sus responsabi-
lidades, seguramente por debajo de lo dptimo pero con apreciable capacidad de
aprovechamiento de recursos, aprendizaje e imaginacion. De ali que en esta sec-
¢ion procuremos reconocer las principal es insuficiencias con relacion alas tareas
identificadas, sin por ello buscar ineptitudes radicales o fracasos.

Recal camos también la adjetivacion del subtitulo. Las insuficiencias que pue-
den detectarse admiten superacion en el tiempo; no ostentan carécter de inherentes
alasustanciainstitucional delos Legislativos contemporéneos, si bien los ponen
ante referentes absolutamente novedosos 'y, por ende, ante reformas necesarias.

De informacion y asesoramiento

Laprimeradelas carencias a sefidar vaimplicitaen la propiamencion y de-
finicion de las tareas que los fendmenos de integracion deparan a las asambleas
parlamentarias. Lo nuevo no puede producirse sino como parcia mente descono-
cido. No se aborda ningin compromiso inicial, ningin contacto inaugural con
areas sociales bagjo informacion satisfactoria, relativamente completa. ¢Cémo
concebir otrasituacion, si 1os modelos o |os ensayos de un proceso de integracion
supondrian, para rendir en términos de conocimiento de lo que vendra y reduc-
cion del margen de desinformacién, precisamente la previsibilidad que sélo una
experiencia abundante y reiteradamente investigada proporcionaria?

El desconocimiento (parcial o relativo pero gravoso) respecto de la aproba-
cion de los tratados integradores béasicos, de lalegislacion para mercados amplia
dosy de la propiaintegracion parlamentaria, no solo alcanza alos legisladores y
alas asambleas de las que forman parte; se proyecta también alos asesores de que
se valen, en medida satisfactoria o no, los parlamentarios de cualquier esquema
integrador, y el Mercosur en concreto. De ello deriva una precariedad doble y
acumulada en la relacién asesor-asesorado:

a. El parlamentario tropieza con dificultades para encaminar la demanda de
asesoria, ya que las nuevas tareas distan mucho de encajar facilmente en las
especializaciones consabidas. ¢Donde recurrir para respaldarse en materiade
Derecho de Integracion, constitucional o derivado: alos especialistas en De-
recho Internacional Publico o alos especialistas en Derecho Comercial o La
boral, Interno o Internaciona? ¢O a otros? Perplejidades andlogas suscitan
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las especializaciones de los economistas o de los politdlogos. El legislador,
por no conocer sino primariamente las materias de las integraciones, esta ex-
puesto ainexactitudes y errores, aun més serios en la propia formulacion del
requerimiento de apoyo de expertos, 1o que le plantea una interrogante espe-
cialmente espinosa: ¢quéy como preguntar? (ademas de ¢a quién?).

b. El asesor encuentra dificultades simétricas si la solicitud de respaldo téc-
nico finalmente le llega a pesar de lo ya sefidado. Es probable que los con-
tenidos de esa solicitud no articulen nitidamente con los saberes de que €l
asesor dispone, con los asuntos que sus colegas suelen discutir, con los gjes
de progreso de la disciplina que cultiva. Es frecuente percibir esa dificultad
de articulacién en las intervenciones de juristas y economistas en temas de
integracion, salvo que se trate de verdaderos especialistas en integraciones.
Mucho mas fécil resulta percibir tal dificultad en las (casi siempre triviales)
incursiones de politélogos, socidlogos e historiadores en el campo temético
de los procesos integracionistas. Mas all& de los problemas de llevar la de-
manda a algin asidero méas o0 menos familiar, el técnico deberd a menudo co-
menzar su asesoramiento por la misma reformulacion de la consulta, proba
blemente en términos mucho més drésticos que los habituales en la relacion
parlamentarios-asesores en las areas por las que ha discurrido secularmente
e quehacer legidativo.

En resumidas cuentas, en las condiciones en que los Parlamentos deciden
acerca de procesos integradores, el asesoramiento constituye una exploracion
conjunta de lo desconocido. Las integraciones exigen hacer efectiva esa modali-
dad extremade larelacién decisor-asesor que suele denominarse “asesoriainves-
tigativa’. El asesor no provee respuestas sino apoyos paralas busquedas y los ex-
pedientes de minimizacion de riesgos e incertidumbres que €l parlamentario de
|os procesos de integracion asume, en tanto politico maduro y gobernante perspi-
caz y prudente. La naturaleza productora de conocimiento de la asesoria que las
integraciones reclaman hace més dificil su obtencion, puesto que todo sugiere
gue solo una fraccion de |os asesores-respondedores tiene aptitud para desempe-
fiarse como asesores-investigadores. En la medida en que aquellas dos insuficien-
cias simétricas redunden en falta de asesoramiento satisfactorio, la navegacion
parlamentaria por espacios mal conocidos sdlo sumara tanteos pragmaticos (y
cualquiera sabe, apartir de algunos juegos infantiles, que esa situacion es antece
dente inmediato de fiascos, malentendidos o errores) o escapesy defecciones, en
este caso con riesgos que analizaremos en relacion al “déficit democratico”.

De comunicacion interparlamentaria

Cualquierade lastareas que | as integraciones presentan alos Parlamentos re-
percute también sobre las precondiciones y los canales de la comunicacion entre
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€s0S 0rganismos, ya sea que seinserten en las configuraciones de los Estados-Na
ciones involucrados, o que surjan del mismo proceso unificador en calidad de or-
ganos de gobierno de la integracién. Tomemos, para probarlo, un caso limite: la
aprobacion por los Parlamentos nacionales del primer tratado constitucional inte-
grador. Antes de la entrada en vigor de ese tratado, no existen, por hipotesis, ni
proceso de integracion ni instituciones de esa indole. Esto parece implicar que las
respectivas aprobaciones del tratado por los Legislativos de los Estados que 1o
suscribieron representan tramites concurrentes pero separados, decisiones inte-
gramente sustentadas en los ordenamientos juridicos y en los recursos de los sis-
temas politicos de dichos Estados; todos |os fendomenos y |os impul sos unificado-
res vendran después, como consecuencia del convenio en aprobacion. También
vendran después las novedades de |a experienciaintegracionistaque seinicia, en-
tre ellas los cambios en la comunicacidn entre los Parlamentos del &rea

No se revelan asi, examinadas con detenimiento, las determinaciones més
tempranas de cualquier designio como los que venimos considerando. El prime-
ro delos debates y la primera de | as votaciones parlamentarias se realizan en pre-
condiciones novedosas de intercomunicacion y con los Legislativos nacionales
unidos por canales privilegiados de reciproca informacién y expresion. A titulo
de giemplo:

a. Entre las precondiciones recién aparecidas o a menos modificadas, cabe
mencionar las de atencion (el Parlamento de un posible socio del proceso so-
bre el cua otro Legislativo debe decidir no es un Parlamento cualquiera, ni
puede continuar siendo el organismo relativamente ajeno que era antes de ne-
gociarse € tratado cuya aprobacién se considera); de performacion (lo que
digay resuelva el Parlamento que discute un convenio congtitucional de in-
tegracion que involucra asimismo al Estado de otro Parlamento afectainexo-
rablemente aéste, inclusive si ladiscusion revelaradesinterésy laresolucién
fuera de rechazo del tratado); de interpretacion (los fundamentos de los vo-
tos que emitan los legisladores de todos los Estados miembros del esquema
de integracién concurren en las interpretaciones que en el correr del tiempo
se vayan haciendo del tratado integrador, no solo por parte de juecesy otros
técnicos en Derecho sino también y principalmente por parte de las ciudada-
nias, los agentes de la Sociedad Civil de cada pais miembro, €tc.).

b. Entre los canales nuevos o modificados, figuran los vinculos entre parti-
dos de dos 0 més Estados involucrados que cualquier integracion favorece,
las responsabilidades de quienes aprueban tratados constitucionales de la na-
turaleza que analizamos (y que en parte es comin y por lo tanto vinculante
de las diversas asambleas parlamentarias comprometidas), etc.

Si hallamos tan significativas posibilidades de comunicacion sin precedentes
en €l caso limite elegido, se podra multiplicar sin esfuerzo las repercusiones de
las otras tareas que las integraciones plantean. Esas posibilidades revisten, como
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la mera observacién de sus estructuras pone de manifiesto, €l carécter de exigen-
cias. Si los Parlamentos cumplieran siquiera una buena parte de aquéllas, los con-
tactos y las deliberaciones interparlamentarias en contextos integracionistas se
expandirian de manera espectacular. Es claro que, en el Mercosur, € progreso de
tales contactos y discusiones hasido, en cambio, lentoy parcial desde el punto de
vista de los tépicos abarcados. En eso consiste, en nuestra opinion, la segundain-
suficiencia que interesa destacar. Pero el ambito de las nuevas condicionesy ca
nales de comunicacién interparlamentaria no ha menguado, por lo que la cober-
tura de lainsuficiencia podria alcanzarse muy rapidamente.

De lideres de perfil mercosuriano

Tanto lainsodayable gravitacion decisiond delos Legidativos (laregistren o no
|os dogmatismos €jecutivistas frecuentes) como |os requerimientos objetivos, tam-
bién ineludibles, de navegacion gubernamenta en &reas parcial mente desconocidas,
crean condiciones propicias a surgimiento de parlamentarios (individuos, partidosu
otros agrupamientos) cuya significacion estribe en laintegracion mercosuriana, tan-
to en lo que refiere alos designios fundacional es como atodas las potencialidades
del Mercosur. Enigua sentido operan las novedades que éste introduce en la comu-
nicacién entre Parlamentos de la zona en unificacion. Cuando aludimos a condicio-
nes propicias queremos referir a compleg o que favorece alosinnovadoresy alos di-
rigentes; se trata de problemas junto a recursos, de vacios junto a redes de apoyo, de
necesi dades social esinsatisfechas junto a saberes disponibles. Desde € punto devis-
ta de la sana ambicién autoafirmativa del politico, ese complejo (que nadatiene de
refugio ni de“ganga’) esté pese atodo signado por € vacio allenar y los problemas
aresolver, yaque se dre asi un lugar reconocibley legitimo parael conductor. ¢En
gué medida algunos legisladores o grupos de | egisladores han asumido papeles de
conduccién de los Parlamentos en las dificiles tareas integracionistas?

Mucho menos de lo esperable. En la proxima seccion, al profundizar el anali-
sis, observaremos que la conduccion perfilada en relacion ala construccion integra
dorava mucho mas alade una especializacion o de laaportacion del “ritmo” delos
Parlamentos (pausado paralograr solidez en los resultados) ala siempre urgida la-
bor de los negociadores y de los Ejecutivos. Esa conduccion entrafia una cabal re-
presentacion, de una calidad sin precedentes, como procuraremos exponer. ¢Por
qué hasido hasta el presente escaso € Parlamentario-Estadista que habla con lavoz
de su pais (y su partido) acentuada por € Mercosur? ¢Por qué solo se hainsinuado
ese papel poalitico, cuando vemos que muchos lideres disputan otros perfiles no me-
NOS riesgosos, por gemplo, en torno ala cuestion de las privatizaciones?

Estainsuficiencia se explica, a nuestro juicio, por cierta astucia algo mezqui-
na que ha cundido en los Legislativos y en los partidos de la region. Se supone
gue €l Mercosur no hallegado alin alas conductas electorales, vale decir, que no
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pesa en ladeterminacion de las preferencias de | os electores. O, peor aun, que so-
lo pesa en cuanto inspira temores, especialmente a los que advierten en la inte-
gracion amenazas para |l os empleos que poseen. Ante esa comprobacion, conven
driaal dirigente atenerse a un cauto silencio o “distraccion” respecto de las deci-
siones mercosurianas, aungue no deje de adoptarlas, con retraso o sin €.

CalificAbamos de mezquina esa actitud pretendidamente sagaz. En primer
término, porgue paga un alto precio de cesion de funciones a los Poderes Ejecu-
tivos, redundando en desequilibrio en la estructura decisional del proceso de in-
tegracion (una vez mas, € “déficit democrético”). En segundo término, porque
omite atender ala prueba el ectoral ala que se han sometido los Presidentesy Mi-
nistros ostensiblemente ligados a la fundacién y el avance del esquema integra-
dor. No conocemos un solo andlisis que atribuya al Mercosur las derrotas que
puedan haber sufrido agunos de sus responsables gecutivos més visibles (casos
de Collor, Lacalle 0 Wasmosy); tampoco parece haber constituido el Mercosur un
lastre paralareeleccién de Menem y la probable de Cardoso.

L os desafios

La mencién de las insuficiencias antes referidas se apoya en una compara-
cion delastareas con los recursos parlamentarios y nos parece valida, pero €l exa-
men de |os compromisos que laintegracion irroga alas instituciones de esa indo-
le no podria quedar alli. Si bien en las exigencias propias de |as tareas identifica-
das residen multiples factores de novedad en las actividades de los Legidativos,
no se desprenden de aquellas exigencias estimulos a lo que pudiéramos |lamar
“salto histdrico” de esas corporaciones. SOlo si observamos |os procesos de inte-
gracion como accion cumplida, mucho més alla de sus condi cionamientos estruc-
turales y de sus significados y pautas institucionalizados, aparecerén requeri-
mientos de cambio superior, de novedades de distinta sustancia, a los que deno-
minamos desafios. Los desafios tienen que ver entonces con €l juicio Ultimo de
una gestion: no con larespuesta ala interrogante sobre si 1os Parlamentos actlian
correctamente sino con la contestacion ala pregunta de si han actuado bien.

Representar en laintegracién

Cualquier asamblea parlamentaria auténtica se configura como representa-
cion de una sociedad politicay se produce y actlla como representante, o mejor
dicho como reunién decisora de representantes. Se trata de una unidad heterogé-
nea que trae a si una heterogeneidad previa también unificada: |as diversas co-
rrientes de opinion y los diversos intereses que un orden politico reconoce e in-
corpora. El Parlamento recoge asi esa pluralidad para agregarle la capacidad de
discutir y resolver (normalmente tras negociar).
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Dado un proceso integracionista, |a representacion parlamentaria, como con-
figuracion y como préactica se modifica en varios puntos criticos.

En primer término, es preciso que las asambleas traigan a si a aquellos ciu-
dadanos y aguellas agrupaciones favorables al proceso y también a los opuestos
(ademés de los perplgos, que no se debe confundir con los indiferentes). Los
opuestos se dividen, a su vez, en dos posiciones antagdnicas; unos son contrarios
alaintegracion porque quisieran la apertura de su pais a mundo (rechazan, prin-
cipamente, €l arancel externo comdn de la region integrada), mientras que otros
son hostiles a proceso porque quisieran mantener la proteccion del mercado na
cional (rechazan, principamente, la liberacion comercia en la region). Todos
ellos deben encontrar representacién en los Parlamentos. No s6lo deben estar ali,
sino que deben reflgarse en la gestion concreta, en el perfil delasucesiony acu-
mulacion de resoluciones. Ello no es posible, como salta a la vista, por procedi-
mientos “mecanicos’ de agregacion, reparto de las decisiones entre las diferentes
posturas, rotacion del predominio decisional, etc. Sdlo cabe en e &mbito del dis-
curso, de la argumentacion y de las asignaciones de confianza que una represen-
tacion de tan contradictoria diversidad obtenga.

¢Hay precedentes de tan ardua representacion, en los largos plazos de lahis-
toria de los Parlamentos? No estamos en condiciones de responder aqui y ahora.
No obstante, puede adelantarse que, si existen, tales antecedentes deben corres-
ponder ainstancias de agregacion de categorias de ciudadanos ala proyeccion par-
lamentaria; vale decir, amomentos en que &l Parlamento se abre ainteresesy opi-
niones anteriormente excluidos. Cualquier otro antagonismo de sectores represen-
tados es sin duda menos radical que aquellos que suscita unaintegracion (los de
las clases, los de partidarios de los mercados libres y partidarios de la intervencion
estatal, los referidos a cuestiones éticas, etc.) En definitiva, todos ellos se encuen-
tran comprendidos en las bases constitucional es de una sociedad politica, en tanto
laintegracion, como surge de |las secciones anteriores y de observaciones que ha-
remos a continuacion, remueve esas bases, y cambia al propio Estado.

En el correr de unaintegracion, demarcaciones tan relevantes como las fronte-
ras (en sentido lato, que comprende la demarcacion del territorio del Estado-Nacion
junto a muchas otras demarcaciones que hacen aél, a su estructuracion y a su ope-
racion: lade nacionalesy extranjeros, lade recursos propiosy gjenos, la de area cri-
ticade defensay otras areas, laidiomaticay cultural, etc.) se alteran, al menos en
tanto serelativizan (se van expandiendo las relaciones y los ambitos transfronteri-
Z09S) y en tanto coexisten con otras fronteras que van ganando relevancia (por gjem-
plo, lafrontera de la Europa comunitaria, progresivamente perceptible paralos agen-
tes econdmicos, los productores y consumidores de cultura, los ciudadanos, etc.).

En segundo término, los Parlamentos se ven enfrentados a una representacion
diferente de la que hanutrido el Estado-Nacion porque deben, en condiciones pe-
culiares, lograr esa continuidad que puede expresarse diciendo que representan a
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los ciudadanos de hoy tanto como alos de ayer y alos de mafiana. También losLe-
gidlativos nacional es experimentan esta exigencia, que no es por cierto de naturale-
zajuridicapero no por ello reviste menos eficacia. Lo peculiar de los procesos in-
tegracionistas, en este punto, consiste en que la continuidad debe obtenerse por en-
cima delas profundisimas mutaciones y sustituciones que esos procesos involucran
en cuanto a estructuras capitales y modos criticos de autopercepcion de los Estados
nacionales que a ellos se suman. De tal modo que, mientras |os Parlamentos del Es-
tado se ven ingtituci onal mente constrefiidos a recoger en soluciones legidativas que
los ciudadanos de ayer no hubieran pensado al gunas aspiraciones dominantes de és-
tos, los Parlamentos de la integracion deben hacer [o mismo pero:

a. operando de manera innovadora sobre cada Estado que se integra, muy
cerca 0 aun dentro del pacto bésico de cada ciudadania;

b. operando representativamente sobre varios cuerpos civicos y varias me-
morias e identidades (1o que vale también paralos Parlamentos nacionales de
un proceso integrador, ya que éstos no podrian desentenderse de las naciona
lidades que, con la propia, protagonizan la integracion). Una vez mas, estos
problemas de la representacion que gjercen las asambleas rechazan las for-
mulas “mecanicas’ y solo resultan susceptibles de trato si la funcién parla-
mentaria salta de nivel y elaboralos significados que permiten persuadir alos
electores del presente de que se es aceptablemente fiel alos plurales manda-
tos de los Estados en integracién y de que se prepara alos ciudadanos de ma-
fiana un orden politico al menos no inferior a mas satisfactorio y estable de
los que corresponden a dichos Estados.

Reiteramos una observacién ya asentada: si se sopesan concienzudamente los
retos de una representacion tan distintaala que les hasido familiar en las Gltimas
décadas (y que €llos elaboraron antes), los Congresos de | as integraciones no tie-
nen la opcion de huir hacia el futuro. No tienen tiempo para dilaciones. Lo que
no sepan hacer hoy se volverd contra ellos, de multiples formas, en la légica de
las acumulaciones. La ausencia o lafatade hoy no diluye ni compensalade ayer
Sino que se agrega a ella, y ambas, eventualmente, a la de mafiana. Aunque hay
que admitir como probable que la afirmacién valga para todos | os principal es ér -
ganos de los procesos de integracion, es legitimo aseverar que, en presencia de
estos procesos, |os Parlamentos asumen un deber de tempranay prolongada luci-
dez, so pena de catastréficas contingencias constitucionales.

Cogobernar € proceso

De la naturaleza del primer desafio se desprende también, insoslayablemen-
te, un segundo reto: como las agregaciones mecanicas no sitdan a los Legislati-
vos a la atura de la nueva representacion requerida, la produccion de significa
dos vincula su actividad con la estructuracién y orientacion del proceso con rele-
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vancia decisional necesariamente muy alta. Dicho mas sencillamente, los Parla
mentos no pueden representar exitosamente si no participan en la conduccion
misma de laintegracién. Como no se exige una conduccion excluyente, |as asam-
bleas pueden instalarse en €l gercicio compartido de un cogobierno junto con los
Ejecutivos (opcion en favor dela cual obran fuertes razones institucionales y téc
nicas, que no examinaremos aqui).

Puestas entonces a cogobernar, las instituciones parlamentarias pasan a de-
mandar recursos especificos, cuya mencion surge de las insuficiencias detectadas
antes: recursos de informacién y asesoria, de comunicacion interparlamentariay
deliderazgo integracionista. Enfrentan, asimismo, sensibles problemas de comple-
mentacion, ya que, en efecto, les esineludible articular sus gestiones de conduc-
cion con las de los Ejecutivos de los paises miembros del esquema, con las de los
demas Legidativos regionalesy con ladel eventua Parlamento supranacional. Re-
side en esa complementacion, por cierto, una cuestion de arreglo constitucional
propicio alos equilibriosy lafluidez decisiona (jlas integraciones nos vuelven a
colocar, felizmente, en la situacion de los ciudadanos de 1770-1840, época en que
se formulaban las constituciones demacraticas del Estado—Nacion!), pero también
una cuestion de praxis atinada, de aprendizajesy hallazgo de pautas permanentes.
Liderazgos de laintegracion, reformulaciones partidarias de corte integracionista,
apelacion realista sin reticencia a una opinion publicatransfronteriza. Lavida po-
litica de las integraciones es intensa... 0 intensamente omisa, carente.

Como en cuaquier otrarelacién de representacion, cabe que fracasen en asumir
las exigencias resefiadas una u otra de las partes (los parlamentarios que representan
y los ciudadanos—€l ectores que son representados), 0 ambas. Los representados pue-
den fracasar, por giemplo, S persisten en gjustar sus comportamientos electorales a
|as consabidas referencias del Estado miembro de un area de integracién, con pres-
cindencia de las dternativas que ésta abre. Si |0 hace, la ciudadania reproduciriali-
derazgos puramente estatales y condenaria alos politicos que intentaran investir li-
derazgos de laintegracidn, con lo que provocariael debilitamiento delavida politi-
casefidladay problematizariala conduccion compartida (degjando asi espacio a sus-
titutivos tecnocréticos o gecutivistas, perjudiciales tanto para e proceso integrador
como para e funcionamiento de |os mecanismos de los Estados participantes).

Producir los asider os de la ciudadania surgente

¢Resulta, en rigor, legitimo hablar de ciudadania en relacidn a un proceso so-
ciopolitico de integracion eminentemente econémica? ¢No implica el hacerlo
gastar un vocablo solemne, pleno de resonancias para describir la pertenenciain-
dividua y grupa a una asociacion delimitada, cefiida a ciertos intereses trascen-
dentes pero en conjunto situados muy por debgjo de las Constituciones propia-
mente dichas, con su carga de valoresy principios?

138



Gerardo Caetano y Romeo Pérez Anton

Creemos que ese modo de referir alos agentes incluidos en proyectos de in-
tegracion es legitimo. Pensamos, mas especificamente, que las integraciones re-
presentan siempre construcciones (parciales o incompletas, si se quiere) de natu-
raleza similar a la de los Estados nacionales, y que no admiten ser emprendidas
sino mediante compromisos val ricos analogos a los de éstos, como lo pruebala
historia de todas las integraciones exitosas, desde la actual Unién Europea a
Mercosur. Sediriaque no cabe unificar deliberadamente |os mercados de produc-
cion y consumo, de trabajo y servicios, de ahorro e inversion, de exportacion e
importacion (en términos de una politica comin de comercio exterior), de mone-
day crédito, etc., sin un pacto politico minimo, sin un perfil de participacion, sin
garantias, sin ciudadania.

Parece obvio que esta repercusion de las integraciones atafie directamente a
los cuerpos parlamentarios. Perderian precisamente continuidad en la obra que
cada uno de ellos tenga cumplida en su propio Estado si rehusa asumir la labor
de contribuir a la elaboracion de la ciudadania integrada. Fallarian, con tal con-
ducta, en la representacion de sus connacionales de ayer (aunque la recubrieran
con fraseologia nacionalista) y en la representacion de sus posibles electores de
mafiana (dotados de una ciudadania complegja, naciona y supranacional, even-
tualmente contradictoria o al menos afectada por serias asimetrias).

Lalabor que en el sentido indicado desarrollen los Congresos no supone, pe-
se a su perentoriedad, que solo esas instituciones la lleven a cabo. Es necesaria-
mente parte de un todo. No se trata sdlo de que otras instancias llenarén el vacio
gue puedan dejar |os Parlamentos en este campo, sino de que éstos actuaran siem-
pre en interaccién, sobre todo en didogo.

La nueva ciudadania requiere, en efecto, contenidos tan relacionales como
los simbolos (por giemplo, € pasaporte Gnico o vinculado por ciertas caracteris-
ticas alos demés de la regidn en unificacion), las memorias sociales (por gjem-
plo, la del acuerdo de fundacién de la asociacion integradora o las de la supera-
cion de ciertas crisis graves), las efemérides (es decir, un “calendario” consagra
do, un conjunto de conmemoraciones), los lugares de solidaridad emocional (por
giemplo, e territorio del &rea de integracion o algunas homogeneidades cultura-
les que, no obstante las infinitas rivalidades que cualquier esquema politico ges-
tiona, sustentan la adhesién a“Europa’ o “el Sur”). Ninguno de estos contenidos
se afirmafuerade las transferencias maltiples entre Estados y Sociedades civiles,
entre individuos y corrientes de opinion, entre intelectuales y portadores de cul-
tura popular, etc.

También es preciso que los parlamentarios asuman la produccion de asideros
civicos con clara conciencia de operar sobre elementos preexistentes, en el senti -
do de que, como se ha observado muchas veces, |as politicas integracionistas se
apoyan en tendencias econdmico-sociales y en corrientes culturales previas, s
bien las potencian y sistematizan.
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El “déficit democr atico”

La ingtitucionalizacion de las integraciones parece tender a experimentar
grandes dificultades para reproducir la triparticién de poderes en que ha cuagjado
en el plano de los Estados-Naciones la busqueda de la convivencia democrética
y del gobierno representativo. Pese alos condicionamientos ineludibles que asig
nan carécter parlamentario a la gestion de las integraciones, como hemos procu-
rado especificar, aquellas dificultades parecen resultar particularmente graves en
relacion alos 6rganos parlamentarios de |os procesos unificadores. Lasinstitucio-
nes de éstos se deforman, si las comparamos con €l esgquema estatal consagrado,
en aparente beneficio de los érganos gecutivos y de las funciones gubernamen-
tales (en sentido estricto, por oposicion alas parlamentarias). Inclusive la expe-
riencia europea insindia que antes se implantan, en el areaintegraday para efec-
tivizar la ciudadania que el proyecto involucra, los tribunales que las asambleas
legislativas (Longuet, 1997: 47-63; Sapienza, 1998: 273-277).

Estatendenciainstitucional suele [lamarse, como hemosdicho, € “ déficit de-
mocrético” de las integraciones. Es obvia su trascendencia para la afirmacion de
los Parlamentos correspondientes a ellas. ¢Qué implica la referida tendencia?
¢Cudl es su origen?

Origen de una propension

La deformacion institucional que analizamos se inicia, a nuestro entender,
por efecto de algunas acciones débiles, que se potencian reciprocamente a con-
jugarse. Al audir a“acciones débiles’ 1o hacemos en € sentido de ciertas orien-
taciones de conducta fundadas en supuestos escasamente debatidos, en concep-
ciones de los Estados y Gobiernos unilaterales (juridicistas, mecanicas, economi-
cistas, etc.) o en justificaciones apresuradas que suelen rehuir la confrontacion
con quienes no las comparten. Entre tales “acciones débiles’ figuran:

a. El supuesto de incontrastabilidad de los Estados en la instauracion de los
marcos de la actividad econdmica, cultural, social. Piénsese, al respecto, en
el ambiente de los desarrollismos de los afios cuarenta 'y cincuenta, junto al
cual prosperaban doctrinasy experiencias marxistas aun mas estatalistas. En
ese ambiente se redactaron los primeros grandes tratados y reglamentos inte-
gracionistas, en particular los de Europa Occidental. Aunque dadas | as carac-
teristicas del supuesto referido en esa época dichos documentos se mantuvie-
ron dentro de los limites de la prudencia, no deja de advertirse en ellosla mi-
nimizacion en la consideracion de todo lo correspondiente ala recepcion por
parte de la sociedad civil de las politicas unificadoras. En otros términos, los
redactores y negociadores de tales acuerdos atendieron mucho mas alos pro-
blemas de latoma de decisiones que alos problemas de g ecucion de esas de-
cisiones. De dli se desprendia unainclinacién a agilizar los procesos intraes-
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tatales de produccién de resoluciones integradoras, sin mayor atencion a las
condiciones que garantizaran legitimidad, aceptabilidad y posibilidades de
asuncion positiva para esas decisiones.

b. Un segundo supuesto refiere ala necesidad objetiva de celeridad y pronti-
tud en las decisiones que seria inherente a los procesos de integracion. Este
supuesto parece haberse ligado a una vision exclusivamente técnica de esos
procesos, seguin la cual importaba mucho més el decidir o correcto que el c6-
mo y por quiénes tomar las decisiones.

¢. Unaconsideracion justificativa, que solo suele aparecer ante criticas expre-
sas al aparato institucional de determinadaintegracion, conforme alacual “el
equilibrio de poderes se establece a nivel de los Estados partes del proceso
unificador”. Los controles reciprocos entre compl gjos orgénicos especiaiza-
dos en las funciones capitales de legidar, juzgar y administrar se proyecta-
rian, desde los Estados, al complejo de los decisores del érea integrada, sin
necesidad de reproducir los controles en el disefio de este complejo.

Implicaciones de unatendencia

No se conoce caba mente la deformacion institucional que sufren lasintegra-
ciones si no se perciben algunas de sus implicaciones; cada una de ellas, por lo
demés, relevantes para la fijacion de soluciones o conductas correctivas.

a. El “déficit democrético” es acumulativo. Su condicién de acumulable re-
side tanto en las percepciones y los discursos (ya que provoca la sensacion
de autoriaen los negociadores y funcionarios supranacional es g ecutivosy de
gjenidad en las figuras parlamentarias nacionales o supranacionales), como
en € desarrollo de tecnoburocracias amplias y eficaces a servicio de los 6r-
ganos maés cargados de responsabilidades. De tal modo que, a cierta altura,
las iniciativas y las capacidades de tramitacion se concentran en érganos de
corte gjecutivo (en apoyo, inclusive, de lainvasién de esferas parlamentarias
gue estos 6rganos realizan a “parlamentarizarse”, como consecuencia de de-
bilidades de | os érganos auténticamente parlamentarios de |as integraciones).

b. El “déficit democrético” estransitivo, en la medida en que pasadel cuadro
de ingtituciones a las normas de la integracion (su Derecho Constitucional y
su Derecho Derivado) y también alos juicios de la ciudadania acerca de los
rumbosy los impactos de |os procesos de referencia. En cuanto a este Gltimo
punto, aparecen en laopinién publica sujetosy estructuras de imputacion que
involucran la deformacién institucional: “Bruselas’ (que es incontrastable y
exenta de control rutinario, no catastréfico), “Europa’ o “el Mercosur”, que
deben aceptarse o rechazarse en blogue y no admiten el debate civico y €l
gjuste parcial.
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Superacién de un desequilibrio

En tales circunstancias de acumulatividad y transitividad, el apartamiento del
disefio democratico no resulta de correccion facil o pronta. En efecto:

a. Los pronunciamientos plebiscitarios (que en los ordenamientos de algunos
Estados condicionan la adhesién de ese Estado a nuevos instrumentos consti-
tucionales de unaintegracion) no son aptos parasuperar  “déficit’, yaquere-
caen sobre textos que involucran muchas otras cuestiones, 1o que llevariaare-
chazar un acuerdo conveniente por otros aspectos en razon de que no cumplen
dicha superacion. En otros términos, se crea una situacion de tener que aceptar
muchas consecuencias indeseables para alcanzar una deseable (“arrojar €l nifio
junto con el agua de la bafiera’), de donde usualmente se desprenden opciones
de conductas entre evitar las primeras y desechar el logro de la tltima.

b. Los Parlamentos nacionales no pueden bloquear la internacion de normas
de laintegracion y gjercer otros “vetos’ con € propésito de obtener la recti-
ficacion del desequilibrio gjecutivista; este mismo desequilibrio, en la prac-
tica, opera contrala autoridad y el prestigio de aguellos Parlamentos en ma-
teria de integracion. Mal puede bloquear quien esta constrefiido al “ seguidis-
mo”, quien se encuentra debilitado en sus condiciones de decisor. La Gnica
via conducente es, entonces, la realizacion del cogobierno de laintegracion;
cogobierno que estriba en los propios acuerdos basicos y se amplificao re-
duce en la préactica. Cuanto més tarde en un proceso, més dificil lainversion
del desequilibrio. Una vez més, las integraciones muestran su ineludible ca-
récter parlamentario, su esencialegislativa.

Antecedentesy grados de madurez institucional
Legadosy reformas constitucionalesrecientes

No cabe duda de que en los paises del Mercosur se perfilan sistemas politi-
cos con asimetrias y diferencias relevantes, o que por cierto pesa a la hora de
evaluar € espacio ocupado por los Parlamentos “nacionales’ y “estaduales’ en
cada uno de ellos. Desde matrices politicas distintivas, a partir incluso de itinera-
rios histéricos diversos y del influjo de clivajes sociales y territoriales también
contrastantes, no resultan en efecto homogéneos | os perfiles politico-instituciona:
les de los Parlamentos en los paises de laregion. Sin embargo, més ala de cier-
tas originalidades del caso uruguayo, existen algunos elementos comunes en lo
gue tiene que ver con la comparacion de la trayectoria més reciente de las rela
ciones entre los poderes Ejecutivo y Legidativo en la region. Veamos de modo
sucinto las situaciones planteadas a este respecto.

En el caso de Argentina, Brasil y Paraguay, enla“largaduracion” se perfilan
sistemas politicos cuyo centro ha sido ocupado histéricamente por € Poder Eje-
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cutivo en detrimento del Legislativo (Caballero Carrizosay Vial, 1994; Balmelli,
1995; Moalindlli, 1991 y 1996: 59-90; Escobar, 1998 —en especial sus capitulos
dedicados a Argentina y Brasil, que corresponden a las autorias de Mario Dos
Santosy Julio César Pitt Villegasy a Guaracy Mingardy, respectivamente; Leiva,
1997; Baaklini, 1993; Fleisher, 1989; Cardenas, 1997). En estostres gjemplos, las
trayectorias que llamaremos €jecutivistas no solo se han sustentado através dela
sucesion de marcos institucionales orientados en esa direccion, sino también a
partir de historiasy de acumulaciones politicas en las que esa hasido lapautacla-
ramente dominante. Estos legados de preeminencia de los Ejecutivos fueron de
alglin modo consolidados y profundizados durante los Gltimos procesos de rede-
mocratizacién, en una acentuacion asociada en més de un sentido alos giros de-
cisionistas de todo €l continente. En el caso uruguayo, més alla de que su histo-
ria politica no reporta el claro desequilibrio gjecutivista de sus vecinos (Pérez,
1992), en la etapa posdictatoria se confirmatambién lafigurade un neopresiden-
cialismo visible aunque atenuado, en especial por € peso de las relaciones inter-
partidarias en la gestion de gobierno.

Por su parte, en los cuatro paises del Mercosur se han producido en los Ulti-
mos afios reformas constitucionales de indole profunda, con la efectivizacion de
ciertos cambios significativos en lo que hace alos roles institucionales de | os Par-
lamentos. Realicemos una resefia rapida a este respecto.

En el caso argentino, méas alla de la habilitacion de lareeleccion, la litimare-
forma de 1994 contiene algunas disposiciones orientadas a moderar el poder pre-
sidencial, tales como la creacién de lafigura del “jefe de gabinete” (que el Con-
greso puede remover através de un “voto de censura’), la previstaformacién de
una comisién bicameral encargada de convalidar o rechazar lavalidez de loslla-
mados “decretos de necesidad y urgencia’?, el establecimiento de un mayor prota-
gonismo parlamentario en lo referente ala organizacion del Poder Judicial o las
intervenciones federales (Dos Santos y Pitt Villegas en Escobar, 1998), entre otras.

En el caso de Brasil, la Gltima reforma constitucional de 1988, més allade la
victoria de los presidencialistas sobre los parlamentaristas en lo que hace a de-
bate suscitado sobre el régimen general de gobierno, promovié una reduccion
drastica de los poderes y prerrogativas del Presidente y un aumento significativo
de las atribuciones institucionales del Congreso. Por ejemplo, deben mencionar-
se el requerimiento de aprobacion parlamentaria sobre |0s decretos-leyes, fuertes
restricciones sobre las potestades del Ejecutivo para la reorganizacion de la Ad-
ministracién Plblica, la necesaria corresponsabilidad entre ambos Poderes para
ciertos nombramientos de jerarquias publicas, €l sometimiento a control perma-
nente de decisionesy directrices del Ejecutivo, con la posibilidad de que el Con-
greso declare ilegales o inconstitucionales normas ya promulgadas, etc. Asimis-
mo, la nueva Constitucion fortalecio a Parlamento de mdiltiples formas: le otor-
g0 el poder de aprobar el Presupuesto de la Unidn y de participar en su elabora-
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cion desde e comienzo, se extendio su jurisdiccion sobre areas especificas (re-
guerimientos de aprobacion especial en materia de energia nuclear, exploracion
de recursos minerales, confiscacion de tierras, creacion de empresas estatales,
etc.), se consolidd y profundizé €l poder de algunas de sus comisiones permanen-
tes, entre otras disposiciones de similar tenor (Baaklini, 1993: 327 y s3).

Por su parte, lareforma constitucional paraguaya de 1992 también se orientd
en unalinea de moderacion o atenuacion del tradicional “presidencialismo autori-
tario” del paisy en una perspectiva de fortal ecimiento de |as potestades y capaci-
dades decisionales del Parlamento. Asi, por ejemplo, de acuerdo ala nueva carta
constitucional sele reconoci6 al Parlamento paraguayo lafacultad de autoconvo-
carsey de prorrogar sus sesiones, de crear comisiones, de interpelar y someter a
juicio politico aintegrantes del Poder Ejecutivo, de participar directa o indirecta-
mente en la designacion de miembros de otros organismos del Estado (requeri-
miento de venia del Senado parala designacion de miembros de la Corte Supre-
made Justiciay del directorio del Banco Central, etc.), de establecer “voto de cen-
surd” (aungue con carécter no vinculante) sobre Ministros u otros atos funciona
rios de la Administracion Publica, entre otros poderes (Bamelli, 1995: 45y s3).

En el caso uruguayo, la dltima reforma constitucional de 1996 se focalizé
fundamentalmente en una profunda modificacion de las reglas del sistema elec-
toral, aun cuando también incorporé algunos cambios de alcance limitado en lo
que refiere més especificamente al régimen de gobiernoy alas atribucionesy re-
laciones entre los poderes. A diferencia de sus vecinos del Mercosur, 1os consti-
tuyentes uruguayos optaron por apostar a un fortalecimiento moderado de los po-
deres presidenciales. se aumentaron las exigencias y se acortaron los plazos para
gue la Asamblea General levante vetos del Poder Ejecutivo sobre un proyecto
aprobado, se abreviaron los trdmites para que e Parlamento resuelva sobre pro-
yectos enviados por € Poder Ejecutivo con caracter de “urgente consideracion”,
sele otorgd al Poder Ejecutivo la posibilidad de plantear sustituciones a nivel de
directores de entes y servicios publicos al quedar sin respaldo parlamentario €l
Consgjo de Ministros, etc. (Correa Freitas, 1997).

La evolucion maés reciente de los sistemas politicos de los paises del Merco-
sur, mas alla de las orientaciones y expectativas de las mencionadas reformas
constitucionales, parece indicar en general la persistencia de | 6gicas neopresiden-
cialistas. Pese a éllo, no parece aventurado el sefialamiento de que los Parlamen-
tos de laregion, més alla de los atibajos de su prestigio ante la opinion pablica,
también han ganado en los Ultimos tiempos una mayor consistenciaen lo que re-
fiere a sus roles politico-institucionales. De esto Ultimo dan cuenta varias instan-
cias de revision de los Legidativos a propésito de iniciativas estratégicas de los
Ejecutivos (resulta un buen gemplo de ello lo ocurrido en Argentina a propésito
de la tramitacion de algunas privatizaciones relevantes o respecto a la reforma
previsional), la consolidacion de unarelacion masintensay sistematicacon €l Po-
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der Ejecutivo (testimoniado en el caso brasilefio por la profundizacion de la ne-
gociacion entre €l Presidente y los lideres parlamentarios), entre otros procesos.
Aunque todavia con asimetrias y desequilibrios, lo cierto es que a contramano de
muchos discursos y diagnosticos agoreros (y a menudo aprioristicos), los Parla-
mentos del Mercosur parecen perfilar actualmente, de modo paulatino, una evo-
lucién positiva en lo que hace a su madurez institucional.

Un “estado de situacién” de las moder nizaciones parlamentarias

Aunque con distintos ritmos y expectativas®, todos los Legidativos del Mer-
cosur se encuentran ademas empefiados en la modernizacidn de sus estructuras y,
mas ampliamente, en la renovacion de sus précticas. Mientras tanto, como vere-
mos mas adel ante, también se va consolidando paulatinamente y procurando una
insercion de mayor relevancia decisional de la Comision Parlamentaria Conjunta
del Mercosur. Laidentificacién de insuficiencias de |as asambleas parlamentarias
actuales con relacion a las tareas y |os desafios de la conduccion mercosuriana
proporciona una medida para precisar |os avances y mejoras logrados o alin pen-
dientes.

a. Respecto de lainformacion y el asesoramiento, se detecta una lenta cober-
turade carencias en los Parlamentos nacionalesy, aun asi, desigual (el Legis-
lativo uruguayo es el que menores reformas exhibe, si se compara sus recur-
sos del presente con aquellos de que disponia treinta afios atras). La Comi-
sion Parlamentaria Conjunta, entretanto, todavia no ha montado como tal
ninguna estructura méas o menos estable de respaldo técnico y, en cuanto a
acervos informativos, continda dependiendo basicamente de los Legislativos
de los Estados en integracion®.

b. En relacion con la comunicacion interparlamentaria, no se perciben incre-
mentos cualitativos ni cuantitativos en laque vinculaalos Congresos de Bra-
sil, Argentina, Paraguay y Uruguay, salvo que se tome ala Comisién Parla-
mentaria Conjunta como un dispositivo de comunicacion entre los Parlamen-
tos nacional es que concurren a su composicion. Si se latoma, 1o que nos pa-
rece preferible, como el soporte de una perspectiva agregada y propiamente
integracionista respecto alas de esos Parlamentos considerados en particul ar,
més que ligar comuni cativamente a las asambleas nacionales, |o que hace es-
taentidad es inaugurar un intercambio, que liga en primer lugar a sus miem-
brosy recae luego sobre esas asambleas. En su seno, en todo caso, se vislum-
bra un cuadro actitudinal novedoso.

c. Respecto de la emergencia de lideres de perfil mercosuriano, solo se ob-
servan casos de asuncion esporadica de esa postura por parte de algunos par-
lamentarios pertenecientes a la Comision Parlamentaria Conjunta. No se
aprecia alin una sensibilidad especia de |los el ectorados a las gestiones de al-
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gunos politicos en € Mercosur. Sobre este particular conviene reconocer que
en la Europaintegrada tampoco han existido liderazgos politicos fundados en
€l servicio de la unificacion, aungue son numerosas las figuras de destaque
en tal servicio, surgidas no obstante de relaciones nacionales. Aun hoy, por
otra parte, la ponderacion de prestigio e influencia en la relacion de los par-
lamentarios nacionales con los parlamentarios europeos se inclina netamen-
te en favor de los primeros.

Origenesy derroteros de la Comision Parlamentaria Conjunta

Resta por Ultimo, en estaexploracidninicial a propdsito del objeto de estudio
de este articul o, la presentacion de un resumen acerca de algunos de | os aspectos
mas salientes en la trayectoria de la Comision Parlamentaria Conjunta del Merco-
sur. A este respecto, y remitiéndonos a los trabajos respectivos en Cuadernos del
CLAEH 1998/1-2, 22 serie, Afio 23, N° 81-82, nuestra atencidn se centrard en una
resefia sobre |os puntos de la creacion, instalacion y reglamentacion del organismo
y en el repaso sumario de su agenday de sus pautas generales de funcionamiento.

Creacion, instalacion y reglamento

En € llamado Tratado de Asuncion, documento constitutivo del Mercosur
firmado en la capital paraguaya el 26 de marzo de 1991 por los entonces Presi-
dentes de los cuatro paises signatarios, en su Ultimo articulo (el 24) se disponia
“ con el objeto defacilitar el avance hacia la conformacién del Mercado Comdn”
€l establecimiento de una“Comision Parlamentaria Conjunta del Mercosur”. Ese
mismo articulo se completaba con €l sefialamiento de que “ los Poderes Ejecuti -
vos de los Estados partes mantendran informados a los respectivos Poderes Le -
gislativos sobre la evolucion del Mercado Comun objeto del presente Tratado” .

La primera“Reunion Parlamentaria del Mercosur” tuvo lugar también en
Asuncion los dias 7 y 8 de mayo de 1991, con un temario que precisamente se ini-
ciaba con todo lo concerniente alaimplementacion del articulo 24 del Tratado de
Asuncién. Fue una reunion de diputados de los cuatro paises en laque se acordo la
formacion de un grupo de trabajo con el cometido de estudiar las funcionesy las
atribuciones de la Comisién Parlamentaria Conjunta. Asimismo se resolvio “ reco -
mendar a las respectivas Comisiones de Relaciones Exteriores o Internacionales
(...) intercambiar informaciones y congtituir subcomisiones que tengan a su cargo
la recopilacion de las Leyes de sus respectivos paises que se veran afectadas por €
Tratado de Asuncion” (Secretaria Administrativa Permanente, 1996[a]: 1y ss.).

Se celebré una“ Il Reunion Parlamentaria del Mercosur” en Buenos Aireslos
dias 19, 20 y 21 de setiembre de ese mismo afio. En dicha reunién, ya con inte-
gracion de diputados y senadores, pudo acordarse la creacion formal de la Comi-
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sion Parlamentaria Conjunta del Mercosur, previéndose su primera forma de in-
tegracion (ocho senadores y ocho diputados por cada Parlamento nacional), su
formato inicial de atribuciones y sus autoridades provisorias. En la declaracion
gue acompafi6 esta resolucion se dejaba expresa constancia sobre “ la necesidad
de institucionalizar la voluntad politica de los Parlamentos de los cuatro paises
de participar activamente en el proceso de integracién del Mercosur” (Secreta-
ria Administrativa Permanente, 1996[4]: 4y ss.).

Lainstaacion formal de la Comision tuvo lugar finalmente en la “I11 Reu-
nion de Parlamentarios del Mercosur”, celebrada en Montevideo losdias6y 7 de
diciembre de 1991. En dicha oportunidad asumi6 la Presidencia de la Comision
el diputado argentino Saturnino Aranda, aprobandose luego el primer Reglamen-
to del organismo. Entre otras disposiciones (atinentes a tépicos diversos como
composicion del cuerpo, subcomisiones, sistema de reuniones, funcionamiento
de lamesa directiva, etc.), en este documento se fijaban a titulo expreso las fun-
cionesy atribuciones de la Comision. Luego de establecer que la misma tendria
“carécter consultivo, deliberativo y de formulacion de propuestas’, se resefiaban
una serie de funciones, entre las que figuraba € acompafiamiento de “la marcha
del proceso de integracién”, el desarrollo de “ las acciones necesarias para faci -
litar la futura instalacion del Parlamento del Mercosur” , “ emitir recomendacio -
nes respecto a la conduccion del proceso de integracion” |, “ realizar los estudios
necesarios tendientes a armonizar las Legislaciones de los Estados Partes’,
“ proponer normas de derecho comunitario referidas al proceso de integracién”,
entre otras (Secretaria Administrativa Permanente, 1996[a]: 10y ss.).

El proceso de institucionalizacién de la Comision fue completado con el Pro-
tocolo de Ouro Preto, “Protocolo Adicional a Tratado de Asuncién sobre la Es-
tructura Institucional del Mercosur”, aprobado en diciembre de 1994 en la ante-
dichaciudad brasilefia por los cuatro Presidentes. La“ Seccion 1V” del citado Pro-
tocolo contiene los seis articulos (del 22 a 27) referidos a este organismo del
Mercosur. En ellos se establecia que la Comision Parlamentaria Conjuntaera“ el
Organo representativo de los Parlamentos de los Estados Partes en el ambito del
Mercosur” , se confirmaba la integracién y la forma de designacion de los inte-
grantes del cuerpo, al tiempo que se destacaba entre sus funciones las de “ acele -
rar los procedimientos internos correspondientes en los Estados Partes para la
pronta entrada en vigor de las normas emanadas de los érganos del Mercosur”,
coadyuvar “ en la armonizacion de legislaciones’ y remitir “ recomendaciones al
Consgjo del Mercado Comin” , organismo este Gltimo que precisamente era con-
firmado como “ &l érgano gjecutivo del Mercosur” .

Puede decirse que en todo este proceso de creacion, instalacion e institucio-
nalizacion de la Comision Parlamentaria Conjunta, se perfilaba un rango bajo al
momento de entrar a definir el rol del organismo dentro de la estructura institu-
cional global del Mercosur. A este rasgo de disefio institucional sele sumaria—co-
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Mo veremos a continuaci on— una dinamica de funcionamiento que tampoco con-
tribuy6 demasiado a un reforzamiento de la dimension parlamentaria del proceso
de integracion.

Funcionamiento y agenda

La“12 Sesion Plenaria’ de la Comision tuvo lugar en la ciudad de Cérdoba
los dias 21 y 22 de mayo de 1992. Desde entonces hasta €l presente han tenido
lugar once reuniones plenarias del organismo, siendo la Gltima, a momento de
escribirse este articul o, la celebrada en Buenos Aires en julio de 1998. En los Ul-
timos afios, la Secretaria Administrativa Permanente de la Comisién ha venido
publicando la recopilacion documental de todo lo actuado por € organismo, no
solo anivel de sus reuniones plenarias sino también a partir de |as actividades de
su mesa directiva, de lalabor de sus subcomisiones o de declaraciones o eventos
conjuntos con otros organismos internacionales similares. Al presente se han pu-
blicado tres tomos documentales de acuerdo a siguiente detalle: el tomo | que cu-
bre la documentacion correspondiente a periodo 1991 a 1994; € |1 que abarca
entre agosto de 1995 y junio de 1996; y € 111 cuya cobertura se extiende desde
entonces hasta diciembre de 1997. La documentacion emanada de | as actividades
cumplidas en 1998 ha sido publicada a través de separatas (Secretaria Adminis-
trativa Permanente, 1996[a]; 1996[b]; 1997).

Excede los a cances de este articulo la presentacion de una resefia pormeno-
rizada sobre latrayectoriay las actividades cumplidas por la Comision Parlamen-
taria Conjunta del Mercosur en estos siete afios de vigencia del proceso integra-
cionista. Para ello remitimos a la lectura de la documentacion publicaday citada,
asi como a los reportajes realizados por miembros de nuestro equipo de investi-
gadores a parlamentarios de |os cuatro paises, |os que fueron publicados en Cua -
dernos del Claeh/1-2, 22 serie, Afio 23. Detodos modosy a partir de la documen-
tacion y de los testimonios relevados, pueden adelantarse los siguientes comen-
tarios a titulo de un primer balance de tipo general:

a. Se constatan entre |os parlamentarios del Mercosur percepcionesy evalua-
ciones diferentes a propdsito de la actuacion de la Comision y de su rol en €

proceso integracionista. Entre otras cosas, ello tiene que ver con la existencia
de expectativas originariamente diversas respecto alos alcancesy los limites
previstos paralaaccion del cuerpo: mésaladeretéricasy discursos, habria que
investigar por giemplo si los parlamentarios de | os paises pequefios (Paraguay
y Uruguay) no han sido més exigentes'y por ello més criticos respecto d rol de
la Comision porque tenian inicialmente una prevision mas ambiciosa (tal vez
menos realista) acerca de la dimension parlamentaria del proceso.

b. En més de una oportunidad se ha verificado un vinculo especia entrela Co-
mision Parlamentaria Conjuntay €l Foro Consultivo Econémico y Social. Es-
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tarelacion particular (testimoniada por gjemplo en larecomendacion expresa
emanada de laV Sesion Plenaria de Asuncion en agosto de 1995, en el senti-
do de requerir alos Poderes Ejecutivos de |os Estados miembros un répido di-
ligenciamiento de las medidas necesarias para la puesta en funcionamiento del
Foro, de acuerdo alo establecido en el Protocolo de Ouro Preto —Secretaria
Administrativa Permanente, 1996[b]: 201) parece sugerir, entre otras cosas,
una articulacion razonabl e entre |os postulados de un reforzamiento de las di-
mensiones social y parlamentaria del proceso integracionista, sustentada por
modalidades de representacion y de negociacién que los “gjecutivismos” y
“tecnocratismos’ no ambientan ni responden adecuadamente (a este respecto
puede resultar (til lalectura de las “ Recomendaciones de la Comision Parla-
mentaria Conjunta del Mercosur sobre politica social”, emanadas de |as reu-
niones celebradas en la ciudad de Colonialos dias 1y 2 de noviembre de
1995) (Secretaria Administrativa Permanente, 1996[b]: 303 y ss).

¢. La Comisién no parece haber sido una instancia especiamente eficaz en
cuanto a posibilitar intervenciones mediadoras ante la emergencia de conten-
€i0sos o0 coyunturas conflictivas en el proceso integracionista. Ello no ha si-
do asf por faltade voluntad de sus miembros: en méas de una oportunidad fue-
ron propuestas y aceptadas gestiones mediadoras de |os parlamentarios ante
los Ejecutivos de los Estados miembros, a los efectos de solicitar larevision
de iniciativas de alguno de los gobiernos que podian contravenir € cumpli-
miento de compromisos incluidos en los acuerdos del Mercosur. Si bien la
conciencia mercosuriana se puso de manifiesto en mas de una oportunidad a
proposito de la discusion de este tipo de contenciosos, |as gestiones aproba-
das no pasaron de ser esporadicas, episodicasy de relevanciamas testimonial
y simbdlica.

d. Vinculado en ciertaformacon el punto anterior, el modo de funcionamien-
to de la Comision (sustentado en reuniones esporadicas y a distintos niveles,
que producen recomendaciones mas 0 menos vagas sobre una agenda muy
amplia de temas y asuntos)® sumado al reconocimiento expreso de la debili-
dad institucional del organismoy de las asimetrias manifiestas en laformade
relacion de las distintas del egaciones parlamentarias con sus respectivos Eje
cutivos, convergié en una mediatizacion visible de su influencia sobre la
marchadel proceso integracionista. Ello se puso de manifiesto en mas de una
oportunidad cuando en reuniones plenarias o de la mesa directiva asomo €l
tema conflictivo de una posible solicitud de ampliacion de las potestades y
atribuciones de la Comision a partir de una rediscusion del articulo 24 del
Tratado de Asuncion. Cuando estos debates eminentemente politicos apare-
cieron (por gjemplo en las reuniones de lamesa directiva cel ebradas en Asun-
cion en agosto de 1993 y en Montevideo en diciembre del mismo afio), rapi-
damente primo entre la mayoria de los parlamentarios una actitud de cautela
y moderacion (Secretaria Administrativa Permanente, 1996[a]: 61y ss).
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Un punto destacado en las actividades de la Comision estuvo dado por susini-
ciativas en materia de relaciones internacional es, especialmente respecto a orga-
nismos integracionistas y/o parlamentarios méas o menos afines. Merecen un des-
taque especial los vinculos establecidos por la Comisién con €l Parlamento Euro-
peo, verificados por gjemplo en la* Declaracion Conjunta sobre la Cooperacion”,
firmada en Bruselas el 12 de junio de 1996 por representantes de ambos organis-
mos, en el marco del “Acuerdo de Madrid” entre la Union Europeay el Mercosur
(del 16 de diciembre de 1995) (Secretaria Administrativa Permanente, 1996[b]:
277y ss), 0 en la“ Propuesta de la Comision Parlamentaria Conjunta del Merco-
sur a Parlamento Europeo sobre Cooperacion”, emanada de la reunién de la me-
sadirectiva celebrada en Florianépolis el 31 de octubrey el 1 de noviembre de
1996 (que incluye proyectos concretos en areas como desarrollo conjunto de redes
informédticas, programas paraformacién y capacitacion de funcionarios'y técnicos,
asesoramiento y consulta, etc.) (Secretaria Administrativa Permanente, 1997: 415
y ss). También en esta direccion merece destacarse lavisita oficial de una delega-
cion dela Comision a Washington entre el 24 y el 26 de marzo de 1998, afin de
mantener reuniones de trabajo con legisladores estadounidenses (Direccion de Re-
laciones Ingtitucional es, 1998).

En suma, més alla de los claroscuros de este balance inicial, incluso desde la
constatacion del caracter embrionario de estainstancia parlamentaria conjuntadel
Mercosur y delo lgjos que se esta de la concrecidn de un Parlamento comin y su-
pranacional, lo cierto es que la trayectoria de la Comisién Parlamentaria Conjun-
ta constituye en si misma un escenario efectivo de parlamentarizacion del proce-
so integracionista. Aun con la limitacién de sus competencias, una consistencia
creciente de sus avances impulsard sin duda |a perspectiva de la modernizacion y
del fortalecimiento institucional de los Parlamentos en la region.
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Notas

1 Como se desprende del contexto, tomamos ‘integracion’ al menos como es
tablecimiento de una unidn aduanera. Una liberacion del comercio no cons-
tituye unaintegracion.

2 Cfr. el trabajo de Mario Dos Santos y Julio César Pitt Villegas acerca del
marco constitucional en Argentina, incluido en €l texto compilado por Esco-
bar (1998).

3 Véase a respecto, en Cuadernos del CLAEH, 1998/1-2 ,el estudio de Ru-
bén Perina titulado “El papel de la OEA en d fortalecimiento del Poder Le-
gidativo”.

4 Para una vision panordmicay analitica de las modernizaciones de esta in-
dole, Pérez et al (1993), Escobar (1998); para una vision de la situacion de
los Parlamentos de |os paises andinos, Tickner y Mejia Quintana (1997); pa-
ra unavision de este tema en Parlamentos centroamericanos, Todd (1997).

5 Para solucionar esta situacion en mas de una oportunidad se ha discutido
entre los parlamentarios miembros de la Comision la posibilidad de instalar
un “Parlamento virtual” alos efectos de otorgarle al cuerpo una mayor con-
tinuidad en sus actividades.
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Gestao publica democratica no contexto do Mercosul

= Luiz Eduardo Wanderley e Raquel Raichelis*

conceituagdo mais rigorosa do que entendemos por esfera piblica—nos
marcos democréticos, e de gestdo— com a indicagdo de como os
governos e novos atores da sociedade civil ocupam o espago publico.

Q nalisar o tema da gestéo pUblica democrética requer um esforgo de

A construcdo do publico: algumas refer éncias conceituais

Um dos eixos conceituais que serdo objeto de problematizacdo e de andlises
criticas no presente Projeto, refere-se aidéia de gestdo publica e do conceito de
publico disseminado no discurso e na pratica dos atores e organizagfes sociais,
que apontam a necessidade de proceder a uma revisdo dos seus significados. Ha
mltiplas e contraditdrias concepgdes sobre o publico que precisam ser levadas
em conta, 0 que implica considerar necessariamente critérios de caréter politico
e/ou vaorativo.

Analisar a gestdo publica frente aos processos de integracéo regional implica
conceber a gestdo de acdes publicas como respostas a necessidades sociais que
tém origem na sociedade e sdo incorporadas e processadas pelo Estado em suas
diferentes esferas de poder (federal, estadual e municipal).

" Socidlogo, Livre Docente em Sociologia da Educagdo pela USP. Professor titular da PUC-SP. Ex-Reitor da PUC-
SP(1984-88).

™ Assistente Social, Doutora em Servico Social pela PUC/SP.Vice-Reitora Académica da PUC/SP.Especidista em
Politicas Sociais e Projetos de Gestdo Publica.
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Trata-se, assim, daformulagdo, implementagdo e gestdo de politicas plblicas,
concebidas como linhas de agdo coletiva que concretizam direitos sociais, por
meio dos quais sdo distribuidos ou redistribuidos bens e servigos em resposta a
demandas da coletividade (Potyara Pereira, 1996: 130).

Embora as politicas plblicas sgjam de competéncia do Estado, ndo séo
decisdes impositivas e injungdes do governo para a sociedade, mas envolvem
relacOes de reciprocidade e antagonismo entre duas esferas.

Portanto, mesmo considerando-se a primazia do Estado pela conducéo das
politicas publicas, a participagdo ativa da sociedade civil nos processos de
definicdo e controle da sua execucdo é fundamental para a consolidagéo da sua
dimensdo efetivamente publica.

Paratanto, € necessariaa construcéo de umanovanogao deinteresse publico:

- que torne a gestdo publica mais permeavel as demandas emergentes da
sociedade;

- que reduza atendéncia do Estado, do poder burocrético e de agentes sociais
privilegiados de monopolizar as esferas de decisdo politica.

A conceituacdo de publico tem larga tradicao histdrica que permite contrastar
dois modelos candnicos. 0 espaco publico grego e o espago publico moderno
(Wanderley, 1996). As grandes linhas que marcam as transformacfes estruturais
da esfera publica sdo estudadas por Habermas (1984) e ndo cabe aqui retomalas.
No entanto, desse periodo de longa duragdo, vale ressaltar uma dindmica
crescente de interpenetracéo do piblico pelo privado e vice-versa. Por um lado,
tem havido a publicizacdo do privado, quer pela intervencdo dos poderes
publicos na regulacéo da economia, quer pelo aumento daintervencéo estatal em
todos os dominios sociais, incluindo a regulacdo dos comportamentos dos
individuos. E por outro, uma privatizacgéo do publico, expressa pela apropriacéo
privada dos recursos publicos, pelos contratos coletivos entre organizagOes
sindicais, pelas coalizdes partidérias etc. (Bobbio, 1987). Segundo Habermas
(1984: 167), ainter-relacdo dial ética das duas tendéncias assinalaa decadénciada
dimensdo publica: “ela penetra esferas cada vez mais extensas da sociedade e, ao
mesmo tempo, perde a sua funcgdo politica, ou sgja, submeter os fatos tornados
publicos ao controle de um publico critico”.

No caso dos paises latino-americanos, a vasta literatura acumulada pelo
pensamento poalitico critico aponta para a existéncia de diferentes modalidades de
combinacdo entre o estatal e o privado na formagdo e desenvolvimento do
capitalismo no continente, expressando uma verdadeira simbiose entre o pablico
e o privado na conformagéo dos Estados nacionais.

O resultado é a pouca presenca de esfera publica em que os diferentes
interesses sociais pudessem estar representados no plano das decisBes politicas.
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O intenso processo de privatizagdo e feudalizacdo dos Estados nacionais na
América Latina revela o processo de modernidade inconclusa, que associou
continuamente patrimonio e poder, gerando a cultura de apropriacéo do piblico
pelo privado (Martins, 1994).

Em decorréncia, as concepgdes polares e reducionistas que opdem Estado e
mercado, Estado e sociedade, economia e politica precisam ser revistas aluz dos
processos historicos por meio dos quais o estatal e o privado mesclaram-se de tal
forma a impedir a consolidacdo da esfera publica. Assim, na crise atua vivida
pelos paises da América Latina, imbricam-se novos e antigos problemas nao
equacionados, ameacando de erosdo a fragil nogcdo de publico, que nem chegou
efetivamente a constituir-se em patamares mais solidos.

A construcgo da esfera publica apresenta-se, assim, como um imenso desafio,
tendo em vista a dissociacdo entre Nacdo e Estado, ou a Nagdo que ndo se
reconhece no Estado.” A constituicdo, na América Latina, de Estados sem
cidaddos implica que a existéncia de um poder politico central ndo correspondeu
a criacdo de uma nacdo, entendida como a construcao de uma sociabilidade
minimamente necessaria para legitimar o exercicio deste poder. Esta éa crisede
governabilidade que temos enfrentado durante todo este século, com diferentes
feicbes’ (Fleury, 1994: 235).

Nesses termos, a existéncia da esfera publica supde um movimento de
publicizacdo das agles plblicas na direcdo da construgdo de uma nova
institucionalidade que implica a criagdo de espacos plblicos, nos quais sujeitos
sociais investidos de representatividade social possam disputar lugares de
reconhecimento politico de suas demandas.

A publicizag8o configura assim, um processo que impregna o tecido social,
direcionado pela correlacdo de forgas politicas que se estabelece entre atores
sociais e que permite mobilizar espagos de representacdo, interlocucdo e
negociagdo. Envolve, portanto, novas formas de articulacdo entre Estado e
sociedade civil, em que interesses coletivos possam ser explicitados e
confrontados.

A esfera publica, da forma como a estamos concebendo, precisa ser
construida e tecida nas relagfes entre Estado e sociedade civil, e no interior
dessas duas insténcias de poder, no sentido de ultrapassar a dicotomia estatal
—privado com a instauracdo de uma esfera capaz de introduzir transformacoes,
nos ambitos estatizados e privados da vida social, resultando dai um novo
processo de interlocucgdo e decisdo publicas.

Ou sgja, cada vez mais o plblico néo se reduz ao estatal, nem este é capaz,
pelo processo de privatizagdo que ocorre nesta esfera, de representar o interesse
publico. Por outro lado, o privado também ndo se reduz a esfera puramente
mercantil, pois aglutina um variado nimero de sujeitos, movimentos e
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organizagOes sociais que atuam como mediadores politicos, quando vocalizam
demandas col etivas que necessitam confluir para arenas publicas de interlocucao
em que diferentes projetos possam ser debatidos e negociados, criando-se
condicBes para a explicitagdo dos conflitos e viabilizagdo de consensos.

Por meio da publicizagdo, criam-se assim possibilidades de superar a visdo
tdo arraigada no pensamento politico que concebe Estado e sociedade como
instituicdes polares envolvidas em um jogo de soma zero, em que apenas se
vislumbram ganhadores ou perdedores.

Na observagdo de Diniz (1999: 99): “Segundo o paradigma tecnocrético,
amplamente dominante, a meta da eficacia da acdo governamental, entendida em
termos de maximizagdo da autonomia do circul o restrito que controla as deci sdes,
tendo em vista a consecugdo dos resultados almejados, sobrepor-se-ia a todas as
demais consideracdes de natureza ética ou politica. Questdes como o
universalismo de procedimentos, a publicidade das agdes e dos critérios
administrativos, a responsabilidade publica dos decisores, os requisitos
democraticos da consulta e da hegociacdo ficariam em segundo plano, a despeito
da amplitude dos interesses envolvidos®.

Reduz-se, assim, a viabilidade de conformacdo de esferas publicas
democraticas por meio das quais a sociedade civil organizada possa penetrar a
institucionalidade estatal, inserir suas demandas, interferir nos modos em que a
coisa publica € gerida e administrada e exercer o controle social sobre as decisdes
gue lhes dizem respeito.

Assim, a expressdo esfera publica (utilizaremos indistintamente esfera e
espaco publicos com o mesmo sentido) é aqui adotada num significado
abrangente que engloba as relactes entre o econdmico e o politico, o estatal e 0
privado, o publico ndo-estatal. A esfera publica é concebida como inerente a
democracia, cujo principio organizativo esta jungido a liberdade de expressdo,
contendo dimensdes politicas e culturals, espaco aberto no qual se exprimem
todos agueles que se autorizam a falar publicamente.

Cunill Grau (1998), em estudo sobre o publico na 6tica das relagdes entre o
Estado e a sociedade, propde dois significados para a nogdo de publico: um
topogréfico e outro normativo.

Em seu significado normativo, o conceito de publico remete ao interesse de
todos e ao reconhecimento do direito de todos a participagdo na coisa publica.
Isso interpela a sociedade e ndo apenas o Estado.

Em seu sentido topogréfico, o conceito de publico considera os espacos em
gue ele pode ser realizado. Assim, indaga Cunill Grau: “Onde s8o adotadas as
decisdes que interessam a todos? A gquem cabe produzir e proteger os bens
publicos?’
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Em outros termos, perguntamos. quem opera a universalizacdo da cidadania,
dos direitos, deveres e obrigactes?

A prépria sociedade civil que, na perspectiva neoliberal, é reduzida a um
conjunto de organizagOes sociais, disseminando-se a imagem de uma sociedade
auto-regul ada através do mercado, que torna supérfluo e até indesegjavel o Estado,
conduzindo a anulacdo da politica?

Devemos considerar que a visdo neoliberal, da forma como tem se
expressado em vérios paises da Ameérica Latina, reconhece e até estimula a auto-
organizagdo da sociedade civil, mas acaba reforcando a defesa de interesses
particularistas, pulverizando a organizacdo de sujeitos politicos coletivos e
substituindo-os pela acéo de grupos de pressdo ou lobbies, bloqueando, assim, a
constituicdo de esferas publicas como instancias mediadoras e globalizadoras da
politica.

Ou o Estado autonomizado da sociedade e protegido das pressdes do jogo da
politica para preservar a racionalidade burocratica do reduzido circulo de
decisores e anular 0s mecanismos de controle social?

Essa visao, segundo Diniz, se levada as Ultimas consequiéncias, conduziria a
reformado Estado a um impasse tedrico, pois apontaria aincompatibilidade entre
eficiéncia estatal e fortalecimento democrético.

“E como se a governabilidade das economias de mercado na era da
globalizagdo e a plenitude democratica obedecessem aldgicas antagonicas,
a maximizagdo do primeiro tipo de objetivo implicando o sacrificio do
segundo” (Diniz, 1999: 100).

Se as questdes de universalizagdo da cidadania tradicional mente remetem ao
Estado, cada vez mais, pelas raz8es que vimos expondo, interpelam a sociedade,
principalmente no contexto atual de reforma do Estado, em que crescentemente
sdo transferidas responsabilidades publicas estatais para organizagOes sociais,
incluindo-se ai 0 chamado terceiro setor.

A perspectiva adotada €, pois, que o conceito de publico remete
crescentemente tanto ao Estado quanto a sociedade, em um mesmo movimento,
simultaneamente complementar e contraditorio.

Mas, como j& observado, o publico ndo € um dado a priori, mas uma
construcdo social, um resultado a ser alcangado na luta politica democréatica. “O
Estado é virtualmente considerado (...) como espago de realizacdo do publico,
mas sO na medida em que represente a sociedade e possibilite que ea se
desenvolva. Por outro lado, o piblico remete a auto-realizacdo da sociedade e,
portanto, aponta para a possibilidade de que as necessidades coletivas sejam
autonomamente satisfeitas a partir da sociedade, mas sem que isto implique que
o Estado abdique de suas responsabilidade. Assim, pois, por este enfoque, 0 nd
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critico a ser investigado é o carater das relagdes entre Estado e sociedade, com a
sociedade —né&o o Estado— no papel de protagonista” (Cunill Grau, 1998: 275).

Considerando esse quadro, tanto o controle da sociedade organizada sobre o
Estado, quanto os espacos em que esse controle se realiza sdo pegas chaves na
constituicdo da esfera publica, e supbe a criagdo de uma cultura politica que
institua a alteridade, ou seja, a sociedade dotada de representacdo e
protagonismo.

Vinculando anogéo de pablico com ademocracia e acidadania, valeregistrar
aopinido de Hebert de Souza:

“O publico é o que nos permite hoje escapar desse dilema entre privado e
estatal, entre mercado e Estado, entre o direito de uns poucos e o de todos.
Nesse sentido, o publico é o espago da solidariedade, da igualdade, da
participacdo, da diversidade, da liberdade. Enfim, o publico é a expressdo
da democracia aplicada ao conceito do que deve e pode ser universal. Mas
€ também um modo de pensar areorganizacdo da nossa soci edade marcada
por esta dicotomia entre o privado e o estatal. Ndo estamos propondo que
ndo haja espagos privados, onde cada pessoa possa exercitar sua
privacidade e defender seus direitos. Essa seria umaforma de totalitarismo
do social sobre o pessoal, ou individua. Também n&o estamos propondo a
eliminacdo do estatal, naquilo que sO o Estado pode e deve se
responsabilizar, como as questdes de seguranca, a garantia dos direitos, a
protecéo contra o abuso do privado sobre o publico. Estamos propondo que
0 democrético seja abrangente, que o publico sgja a forma democrética de
existir e equacionar os problemas de todos, em que a cidadania se realiza
em toda sua universalidade’ (Souza, H. de, 1995: 3).

Para finalizar essas idéias iniciais, vale um registro de novos conceitos que
tem origem no contexto da reformulagdo socia e politica que esta em andamento
em V&rios paises, e cuja tradugdo em portugués exige ainda uma adequagao.

E o0 caso de empowerment, que os hispano-americanos ja traduzem como
empoderamiento, no sentido de resgate do poder politico pela sociedade; de
stakeholder, ou sgja, de ator social que tem um interesse numa determinada
decisdo; de advocacy, que representa o original etimolégico de ad-vocare, de
criar capacidade de voz e defesa a uma causa, a um grupo social; de
accountability, ou sgja, da responsabilizac&o dos representantes da sociedade em
termos de prestacdo de contas; de devolution, recuperag@o da capacidade politica
de decisdo pelas comunidades, como contraposi¢do ao conceito de privatizagéo;
também de entitlement, de self-reliance e tantos outros. Além do conceito-chave
de governance, que envolve capacidade de governo do conjunto dos atores
sociais, publicos e privados, em que o conceito tradicional de governancga, tal
como existe no Aurélio, tem de ser reconstruido” (Dowbor, 1999).
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Linhas norteador as da investigagdo

Diante do exposto nesta primeira aproximagdo ao tema, destacamos as
categorias que orientam a analise do significado de publico e de esfera publica,
como base estratégica para a investigacao.

Dentre os atributos centrais da esfera publica referidos diretamente as
relagdes entre o Estado e a sociedade civil, delineamos os abaixo assinalados,
considerados como um conjunto dindmico e articulado:

- Misibilidade social, no sentido de que as agcBes governamentais e dos
diferentes atores sociais devem expressar-se com transparéncia, ndo apenas
para os diretamente envolvidos, mas para todos os implicados nas decisdes
politicas. Sup8e publicidade e fidedignidade das informagdes que orientam
as deliberagdes nos espagos publicos de representacso.

- Controle social, que significa 0 acesso aos processos que informam
decisdes da sociedade palitica, viabilizando a participacao da sociedade civil
organizada na formulagdo e na revisdo das regras que conduzem as
negociagoes e arbitragens sobre os interesses em jogo, além da fiscalizacdo
daquel as decisdes segundo critérios pactuados.

- Representacéo de interesses coletivos, que implica a constitui¢co de sujeitos
politicos ativos, que se apresentam na cena publica a partir da qualificagdo de
demandas coletivas, em relagdo as quais exercem papel de mediadores.

- Democratizacdo, que remete a ampliacdo dos féruns de decisdo politica
que, ampliando os condutos tradicionais de representaco, permite incorporar
novos sujeitos sociais como portadores de direitos legitimos. Implica a
dialética entre conflito e consenso, de modo que interesses divergentes
possam ser qualificados e confrontados, derivando dai o embate pdblico
capaz de gerar adesdo em torno das posi¢des hegemdnicas.

- Cultura publica, que supde o enfrentamento do autoritarismo socia e da
“cultura privatista’ de apropriagdo do publico pelo privado, remetendo a
construcao de mediagdes socio-poaliticas dosinteresses a serem reconhecidos,
representados e negociados na cena visivel da esfera piblica.

Redefinigbes do Estado na ética da sociedade civil - desafiosda efera publica

A defesa de um processo de publicizac8o crescente incide sobre o debate da
natureza atual do Estado na formagdo econdmico-social capitalista, bem como
das suas fungdes especificas. Apenas para referenciar as finalidades do presente
Projeto com este instigante debate, trazemos a luz algumas contribuigdes de
estudiosos que enfatizam em suas andlises o foco do publico, que vém adensar a
reflexdo sobre o chamado espago plblico ndo-estatal.
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Revisitando as idéias trazidas ao Seminario Internacional sobre Sociedade e
Reforma do Estado (S&o Paulo, margo 1998), Sousa Santos faz uma estimulante
andlise do relacionamento entre trés pilares da regulagéo social na modernidade
ocidental, afirmando que “o principio da comunidade consegue destronar a
hegemonia que os outros dois pilares, o principio do Estado e o principio do
Mercado, partilharam até agora com diferentes pesos relativos em diferentes
periodos’ (1998: 6).

Na ocasido, este autor relaciona o principio da comunidade com o Terceiro
Setor, para sugerir uma hip6tese sobre a emergéncia de uma nova concepgdo do
Estado. Na linha de um Estado em parceria com a Sociedade Civil, ele diz: “Do
meu ponto de vista, estas transformagdes sdo tdo profundas que, sob a mesma
designagdo de Estado, estd a emergir uma nova forma de organizacdo politica
mais vasta que o Estado, de que o Estado é o articulador e que integra um
conjunto hibrido de fluxos, redes e organizagbes em que se combinam e
interpenetram elementos estatais e ndo estatais, nacionais, locais e globais
(Sousa Santos, 1998: 13).

Aliés, boa parte da nova regulagéo socia ocorre por subcontratacdo politica
com diferentes grupos e agentes em competicdo, veiculando diferentes
concepcoes dos bens plblicos e do interesse geral” (Sousa Santos, 1998: 14). O
gue abre um campo para visualizar aspectos da reformado Estado em andamento
no Brasil e que veremos mais a frente. O principio da comunidade se rege pela
|6gica da reciprocidade, e o principio do Estado se rege pelaldgica da cidadania.

Mas, o Estado ndo é mais o garantidor do interesse geral, “o Estado é um
interesse setorial sui generis cuja especificidade consiste em assegurar as regras do
jogo entre interesses setoriais. Enquanto sujeito politico, o Estado passa a
caracterizar-se mais pela sua emergéncia do que pela sua coeréncia. Dai o ser
adequado concebé-lo como novissimo movimento socia” (Sousa Santos, 1998: 14).

Na sua andlise sobre o0 estdgio atual em que se encontra o debate e a
efetivacdo da reforma do Estado, Sousa Santos identifica duas concepcdes
opostas, que designa por Estado-empresario e Estado-novissimo movimento
social.

No caso do Estado-empresario, dominante na primeira fase de reforma do
Estado, propfe-se a mais estreita articulacdo entre o principio do Estado e o
principio do mercado, com claro privilégio deste Ultimo.

Os objetivos podem ser resumidos pelas recomendacfes de privatizar todas
as atividades que ndo sgjam exclusivas do Estado e submeter as acBes da
administragdo publica a critérios de eficiéncia, eficicia, criatividade,
competitividade e servico aos consumidores préprios do mundo empresarial.
Emerge dai a figura do cidad&o-consumidor.

162



Luiz Eduardo Wanderley e Raquel Raichelis

Na segunda concepeao, 0 Estado-novissimo-movimento socia, aidéadiretriz
€ que diante do poderoso engrandecimento do mercado, tanto o principio do
Estado quanto o principio da comunidade, “nédo podem isoladamente garantir a
sustentabilidade de interdependéncias ndo mercantis, sem as quais avida em
sociedade se converte numa forma de fascismo societal” (Sousa Santos, 1998: 13).

Nesta perspectiva, propde-se que na articulagdo entre Estado e comunidade,
aprimazia seja desta Ultima.

No entanto, esta suposta descentralizacdo do Estado no conjunto da rede de
articulagBes, segundo o autor, significa ndo uma perda de for¢a do Estado, mas a
mudanca da qualidade desta forca.

Em suas palavras: “Se é certo que o Estado perde o controle da regulacéo
social, ganha o controle da meta-regulacdo, ou sgja, da selecdo, coordenacao,
hierarquizaco e regulacdo dos agentes ndo-estatais que, por sub-contrataco
politica, adgquirem concessdes do poder estatal. A natureza, o perfil e aorientacéo
politica do controle da meta-regulacdo sdo agora 0s objetos principais da luta
politica, a qual ocorre num espago publico muito mais amplo que 0 espaco
publico estatal, um espaco publico ndo-estatal de que o Estado € apenas um
componente ainda que um componente privilegiado. (Sousa Santos, 1998: 14,
grifos nossos).

Nessa nova configuragdo politica, as lutas pela democratizacdo da esfera
publica ocorrem tanto pela democratizacdo da meta-regulacdo quanto pela
democratizacdo interna dos agentes ndo-estatai s da regulacéo.

Outra contribuicdo para as reflexdes sobre as transformaces do Estado
contemporaneo € a perspectiva do Estado Rede proposta por Castells (1998).
Estudando o loca na era global traz contribuicBes diretas para a andlise do
Estado, em especia no ambito dos governos subnacionais. Afirma que ha
dificuldades para controlar os fluxos globais e que tanto os governos locais e
regionais (estaduais) quanto o nacional se diferenciam sobretudo em termos de
capacidade de intervenc@o. Em suas palavras, as intervencfes mais eficazes hoje
s80 as que se produzem em rede e de forma coordenada.

De grande interesse para os objetivos da nossa investigacéo, Castells postula
gue os governos subnacionais apresentam um maior potencial de flexibilidade
para adaptar-se e negociar com os fluxos globais. Ademais, “pueden expresar
mejor las identidades culturales de um territorio, establecer mas facilmente
mecani smos de participacion e informacion, y generar movilizaciones ssmbdlicas
comunitarias’ (Castells, 1998: 9).

Dissertando sobre a natureza do Estado, o autor comenta que esta surgindo um
novo tipo de Estado que redefine o Estado-Nacéo. “El Estado que denomino
Estado red se caracteriza por compartir la autoridad (0 sea la capacidad
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institucional de imponer una decision) alo largo de unared de instituciones. Una
red, por definicién, no tiene centro, sino nodos, de diferentes dimensionesy con
relaciones inter-nodal es que son frecuentemente asimetricas’ (Castells, 1998: 11).

Dessa rede institucional participam os estados-nacdo e instituices supra-
nacionais, instituicdes regionais elocais, e instituigdes ndo governamentais. “ Este
tipo de Estado parece ser el mas adecuado para procesar la complexidad creciente
derelaciones entre lo global, lo nacional y lo local, la economia, lasociedad y la
politica, en la era de la informacion” (Castells, 1998: 11). O que assegura
descentralizac&o e coordenagcdo numa mesma organizagdo complexa. “El Estado
red es el Estado de la era de la informacion, la forma politica que permite la
gestion cotidiana de latension entre lo local y 1o global” (Castells, 1998: 11).

Castells enfatiza ainda que o grau de eficiéncia das administractes estatais,
nas diferentes esferas de poder, depende sobretudo da sua capacidade para
processar e difundir ainformagdo e garantir que a decisdo seja compartilhada, “1o
qgual implica capacidad tecnologica, recursos humanos adecuados y una
estrucutura administrativa apta para asimilar este funcionamiento flexible de una
geometria variable de la politica’ (1998: 11).

Para o autor a forca motriz da idéia de Estado rede € a difusdo do poder dos
centros para 0 poder de redes, exercido conjuntamente pelos diferentes atores
parciais, porém auténomos em seus territorios e competéncias, e sempre referidos
ao entorno institucional composto de relacdes horizontais e verticais.

Desse processo emerge 0 Estado rede, que € um novo tipo de Estado, que sem
eliminar o Estado nacdo, o redefine, na medida em que compartilha sua
competéncia e capacidade de impor uma decisio a rede de instituicdes
envolvidas.

Na mesma perspectiva, sugere-se que uma das redes fundamentais € a das
relagdes intergovernamentais: “os entes federativos precisam constituir
mecanismos de parceria e cooperacdo para a realizagcdo de suas politicas’
(Abricio & Ferreira Costa, 1998: 5).

Contudo, o papel desse novo Estado no funcionamento da rede interna e
externa precisa ser melhor discutido, pois o que estd em questdo € a estruturagdo
de uma nova forma politica do Estado.

Como abserva Castells, “el estado, en sus distintos niveles, es el principal
instrumento del que hoy por hoy disponen los ciudadanos para controlar la
globalizacion em funcion de sus valores e intereses. Por €llo, la adecuacion del
instrumento, la administracion del estado, a |as tareas complejas que requiere el
extraordinario proceso de cambio social y tecnologico que vivimos, es la
condicion previa a cualquier capacidade de intervencion estrategica publica, a
cualquier reforma social” (1998: 12).
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Por fim, o autor chama atencdo para a necessidade de combinar oito
principios de funcionamento na administragdo do Estado rede:

«O da subsidariedade, no qual a gestdo administrativa deve ser
descentralizada 0 méximo possivel, articulando instancias nacionais e
supra-nacionais,

* O daflexibilidade na organizagéo e atuagdo da administragéo;

» O da coordenacdo, que inclui formas de hierarquia nas quais se mantém as
regras de subordinag@o democraticamente estabel ecidas;

« O da participagdo cidadd, que funciona mais eficazmente no &mbito local;
« O datransparéncia administrativa, que exige controles internos e externos;
* O da modernizag&o tecnol 6gica da administracéo;

O da transformacdo dos agentes administrativos, qualificando-os e
remunerando-os adequadamente;

« O daretroalimentacdo na gestéo, com avaliacdes que corrijam erros.

Um dado fundamental na redefinicéo do Estado e aporte essencial para uma
nova visdo do publico passa pelo sociad. Vé&rios estudiosos e declaragcdes de
organismos internacionais, ja antes e apdés a crise originada pelas “ondas
especulativas’, registram esse ponto crucial. Ya Thurow alertaba contra a
hegemonia extremada do Mercado, dizendo que “os mercados livres também
tendem a produzir niveis de desigualdade nos saldrios que sao politicamente
incompativeis com o governo democratico”.

Kliksberg (1996), ancorado em dados do PNUD, da UNICEF e da CEPAL,
afirma que ha uma demonstragdo categorica de que melhorias nos indicadores
econdmicos ndo significam melhoria automéatica na vida da gente, ja que o
desenvolvimento econémico ndo se translada mecanicamente a populacéo.
Enfocando a década dos anos 80, €l e registra que mesmo coexistindo crescimento
econdmico e melhores equilibrios macroeconémicos houve uma piora séria na
situacdo social das maiorias.

Pode-se afirmar que as questdes sociais ocasionadas pelos modos de
producdo e de desenvolvimento na América Latina, gerando desigualdades
sociais imensas e disparidades regionais agudas, com as seqlielas de miséria,
pobreza, violéncia entre outros males, constituem um aguilhdo para o novo estado
democratico que se quer construir. A questéo social pode ser considerada o juizo
ético da democracia, sem a sua resolucéo o publico se esvanece e a democracia
virauma ficgéo.
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Esfera publica no Brasil

Nosso enfoque € 0 de que a sociedade brasileira, em termos historicos e
estruturais, vive de um modo singular as contradicdes entre o estatal e o privado,
integrando e dissolvendo componentes tradicionais e modernos, nas quais a
concepcado republicana de plblico ndo atinge a sua maioridade.

O publico (no sentido de estatal) na historia brasileira foi marcado, como
inlmeros autores tém destacado, pela dominagdo oligarquica da troca como
favor, base de um entranhado clientelismo. Por outro lado, até os dias de hoje, o
pacto das oligarquias com as chamadas elites modernas vem assegurando a
estabilidade do poder vigente. Numa simbiose tipica, persistem relagdes de troca
de favores politicos por beneficios econébmicos e de favores econdmicos por
beneficios politicos. Mesclam-se o velho e 0 novo, sem rupturas radicais.

Considerando as imensas desigualdades e injusticas sociais predominantes
no pais, questiona-se se é possivel formatar uma esfera publica que assegure a
ordem publica tendo por balizamento a garantia dos direitos bésicos para todos.
Acredita-se que sim, considerando-se as transformagdes societérias observadas
nas Ultimas décadas.

Na sociedade em geral, pela confirmac&o e concretizacdo da nova cidadania
assegurada na Carta Constitucional de 1988. Na sociedade politica, pelas
propostas de reforma do Estado, reforma politica e refundagdo da Federagéo que,
contudo, vém enfrentando enormes resisténcias e sendo adiadas ou limitadas ao
extremo. E principa mente pela mudanca profunda da fungéo do fundo publico na
regulacdo econdmica, que Oliveira (1990) chama de “regulacdo truncada’. Na
sociedade civil, pela criagdo de espagos publicos ampliados (como no orgamento
participativo), nos multiplos féruns sobre os mais diversos temas (habitaco,
salde, direitos humanos, meio ambiente etc.), nos distintos movimentos sociais
pela constituicdo de novos sujeitos sociais e implementacdo de novas formas de
gestdo publica abertas a participacdo popular, e de novas formas de negociacéo
deles com os governos, colocando na agenda politica demandas, reivindicacoes,
distribuicdo de recursos, responsabilidades dos atores envolvidos. Nas relactes
de trabalho, com a criagdo das Camaras Setoriais. No campo empresarial, com o
fortalecimento do chamado Terceiro Setor.

Na busca de caminhos, alguns dos quais ja indicados, podem ser apontados
aguns dos desafios a serem enfrentados no movimento de construcéo e
consolidagéo da esfera plblica no Brasil.

*A democratizacdo simultdnea da Sociedade Civil e do Estado. O que passa
pela consolidagdo da democracia representativa, na sua dimensdo politico-
ingtitucional, mas que deve avancar para formas de democracia direta e
semi-direta, e progressivamente atingir patamares superiores da democracia
econdmica e social. Se é necessario desmistificar a posicdo de que tudo
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deriva do Estado, é preciso também vencer a satanizacdo do Estado, dando-
Ilhe a primazia nas tarefas urgentes de um desenvolvimento humano e
sustentavel.

* O equacionamento da questéo social, entendida como a superacdo das
desigualdades e injusticas. O que significa a resolugdo de questBes
originadas por problemas socio-econdmicos (desemprego, subemprego,
economia informal, pobreza etc.), por problemas sicio-politicos (apatia,
corrupcdo clientelismo, autoritarismo, participag@o etc.) e por problemas
socio-culturais (analfabetismo, diversidade cultural, respeito a diferenca,
etnias, género etc.).

* O fortalecimento de féruns ampliados de participagdo social, como os
Conselhos, em todos os niveis de atuacdo, sob formas de organizagéo,
representacdo e funcionamento que assegurem a sua democratizacéo e uma
sdlida reparticdo de poder nas agdes decisorias.

Egado eedfera publicano Brasl-desafiosa gestdo publica democr atica

Diferentes abordagens comprovam o0s descompassos e desgjustes que
incidem nas relacBes entre a administracdo publica, a organizacdo politica e a
sociedade nacional, desde a formacdo do Estado brasileiro. Neste sentido, a
gestdo publica estratégica é afetada por processos histéricos e estruturais, tais
como, a modernizagdo conservadora, a recorréncia de surtos autoritarios, o
clientelismo, a corrupcéo institucionalizada, um Estado precocemente atrofiado e
multifacetado cujas ligagbes com os interesses da sociedade basicamente foram
permeadas por duas orientagcbes —uma raciona-legal e outra patrimonialista—, e
uma maguina administrativa desigual e desequilibrada que se caracteriza pelas
tensOes e dissociacOes entre a administracdo direta e indireta.

Uma das caracteristicas bésicas do Estado brasileiro é a auséncia de um
efetivo controle social da tecnocracia toda poderosa e auto-suficiente que
distancia, quando ndo ignora, a dindmica politica. De certo modo, esta situagdo
faz distanciar o Estado da sociedade e sancionar, cadavez mais, aprevalénciado
Executivo dos demais poderes da Republica. Fendbmeno que permeia ndo so a
esferafederal mas asinstancias dos Estados subnacionais (estadual e municipal).

Nos anos 90, surge um novo surto de reformismo quantitativo. Cada vez
mais, contudo, setores importantes da sociedade politica e da sociedade civil
tomam consciéncia da necessidade de que a gestdo publica deve atingir,
concomitantemente, a sociedade, o Estado e a politica. Ademais da reforma dos
aparelhos do Estado, em andamento, da reforma politica que é mantida em
banho-maria, faz-se necessaria a reforma do pacto federativo “de modo a reduzir
o conflito regional, dar acabamento a descentralizacdo esbocada pela
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Constituicdo de 1988 e devolver ao Executivo federal o papel de gestor ndo-
burocratico de programas e politicas, encarregado de plangjar, implementar,
acompanhar e avaliar o desempenho dos diversos entes publicos’ (Mare, Plano
Diretor: 21).

Pode-se afirmar que uma reforma do Estado e uma reforma da administracéo
sdo indissociaveis, e que elas requerem uma profunda revisdo da racionalidade
imperante, das fungdes e préticas estatais, das institui¢des politicas, de um novo
padrdo de relacionamento entre o Estado e a sociedade civil, e de uma nova ética
publica.

Numa conjuntura em que o mote dominante é o da desconstrucgéo do Estado,
0 desafio esta na reconstrucdo do Estado pela qual ele sgja posto como eixo
estruturante do processo democratizador, que tenha por norte o social e o pablico.

A gestdo publica se concretiza tanto por parte dos governos subnacionais que
para isso necessitam aperfeicoar a sua gestdo estratégica (compreendendo a
capacidade de governo, a governanca e a governabilidade, nos termos de Carlos
Matus), objetivando atingir patamares crescentes de publicizagdo segundo os
par@metros aqui delineados, quanto nas novas formas de parceria de gestéo
politica (Offe, 1992). O modelo de andlise empregado por Offe € o de umateoria
da acdo coletiva na qual a dindmica das estruturas de poder e dada pela
organizagdo dos interesses do capital e do trabalho.

Para 0 caso brasileiro, no ambito dos governos naciona e subnacionais, a
gestdo publica exige uma democratizagdo do Estado, um Estado para a sociedade
civil o que significa um redesenho do Estado. “Nao podemos, por exemplo,
desconsiderar aface gerencial da crise atual. Ela aponta para 0 desempenho mais
propriamente administrativo do Estado e sugere, fortemente, que algumas das
dificuldades presentes podem ser enfrentadas com o que se costuma chamar de
‘tecnologias de gestdo’, algo referido ao incremento de habilidades e
conheci mentos técnicos com os quai s se pode melhorar a performance do aparato
publico. Mas o problema do Estado tem também uma face mais propriamente
referida as suas estruturas, ao padrdo organizacional e a cultura que tipifica suas
instituicdes (...) H& ainda, uma dimensdo constituciona (...) que se traduz em
revisdo ou reforma da Constituicdo. E ha, enfim, uma face imediatamente
politica, vinculada as capacidades societais, as filosofias e aos estilos de governo,
as relagdes Estado/sociedade, aos valores publicos e democréticos, ao sentido da
politica e de suas institui¢cdes, dentre as quais 0 Estado” (Nogueira, 1999).

No ambito da gestdo politica com parcerias entre governos e setores da
sociedade civil, ela requer a democratizacdo da sociedade civil que assuma
responsabilidades de carater publico. Para indicar experiéncias nesse campo, 0
orcamento participativo tem gerado contribui¢cBes democréticas de dupla méo,
trazendo ateracBes significativas quer nas agles estatais, quer nas acles dos
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setores sociais envolvidos (Pontual, 2000). Outra experiéncia de especia
importancia tem sido a dos Conselhos representativos (tutelares e de outra
natureza) que abarcam um amplo leque de atividades (Raichelis, 1998). Um
movimento crescente compde o chamado Terceiro Setor, que atua em carater
supletivo buscando a dinamizagdo de politicas plblicas nas éreas de sua atuagao,
como por exemplo no espaco da escola pblica (FundagGes Cenpec, Orsa, Ayrton
Senng, etc.), e algumas ONGs. Um segmento conhecido por suas implicacdes no
debate sobre essa temética diz respeito as institui¢des de ensino particular que sao
denominadas de filantrépicas ou comunitérias, sem finalidades de lucro e que
recebem recursos publicos.

No &mbito estrito da Sociedade Civil, surgem forcas multiformes que agem
no sentido do fortalecimento da mesma face o Estado ou face o Mercado, ou a
ambos. Por um lado, elas criam espacos de publicizagcdo na busca de hegemonia
entre si, em seus campos especificos de atuacdo e na opinido publica, por meio
da criagdo de grupos de pressdo para atingirem interesses setoriais (caso do
Grupo Brasil, que sera estudado nesta investigacdo) e de conseguir maior
visibilidade nos meios de comunicagdo de massa. Por outro lado, constituem
redes (de ONGs, associactes profissionais, sindicatos e centrais de empresarios e
de trabalhadores, universidades etc.), com a intencdo de alcancar uma maior
integracdo socia e regional entre as ingtitui¢des envolvidas e de se capacitarem
parainfluir nas politicas dos Estados nacionais e do Mercosul em especial.

O publico ndo-estatal na proposta gover namental federal

E conveniente, neste ponto, trazer algumas reflexdes sobre o processo de
reforma do Estado brasileiro, na concepcéo exposta no Plano Diretor. Nele, ha
uma distincdo entre areforma do Estado, que engloba as vérias éreas do governo
e 0 conjunto da sociedade brasileira, e a reforma do aparelho do Estado voltada
para a administracdo publica em sentido amplo. Pretende-se uma redefinicdo do
papel do Estado que “deixa de ser o responsdvel direto pelo desenvolvimento
econdmico e socia pelaviada producdo de bens e servigos, parafortalecer-se na
funcdo de promotor e regulador desse desenvolvimento” (Mare, Plano
Diretor:17). Para abandonar as anteriores fungdes de execucdo assumidas pelo
Estado brasileiro, objetiva-se transferir para o setor privado as atividades que
podem ser controladas pelo mercado. Em conseqiéncia, generalizou-se o
processo de privatizacdo de empresas estatais. E busca-se uma descentralizacéo
de certas atividades — servicos competitivos ou ndo-exclusivos do Estado— para
um setor publico ndo-estatal.

Partindo de uma andlise de trés modelos béasicos de administragdo publica,
gue SA0 sucessivos No tempo mas persistem interligados na prética, quais sgam a
administragdo publica patrimonialista, a administragéo publica burocrética e a
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administragdo publica gerencial, opta pelo dltimo, considerado o mais moderno e
que é caracterizado pelos valores de €ficiéncia e qualidade na prestacdo de
servigos publicos e pela dindmica de uma cultura gerencia nas organizacOes.

A administracdo piblica gerencial tem por referéncia a administracdo de
empresas, da qual contudo se diferenciaria pela cobranca de impostos, pelo
controle de poaliticos eleitos e pelo interesse publico. Afirmando que o modelo
burocrético tem qualidades vélidas a serem mantidas mas que historicamente
gerou defeitos graves, diz que “o paradigma gerencial contemporaneo,
fundamentado nos principios da confianga e da descentralizacdo da decisdo,
exige formas flexiveis de gest&o, horizontalizag&o de estruturas, descentralizacdo
de funcBes, incentivos a criatividade (...) acrescentam-se os principios de
orientacdo para o cidaddo-cliente, do controle por resultados, e da competicéo
administrada’ (Mare, Plano Diretor: 34 e 24).

No Plano sdo distinguidos quatro setores, dentre os quais o “nucleo
estratégico”, as“atividades exclusivas’ seriam de competéncia propria do Estado,
0s “servigos ndo-exclusivos’ (prestados por universidades, hospitais, museus,
centros de pesquisa) seriam de competéncia dividida em que o Estado atua
simultaneamente com organizacBes privadas e as publicas ndo-estatais, e a
“producdo de bens e servigos para 0 mercado” que € &rea das empresas.

Uma novidade na proposta do governo esta no destaque dado a propriedade
publica ndo-estatal, “constituida pelas organizagdes sem fins lucrativos, que néo
sd0 propriedade de nenhum individuo ou grupo e estdo orientadas diretamente
para o atendimento do interesse publico” (Mare, Plano Diretor: 54), que seria a
adequada para 0 setor ndo-exclusivo ou competitivo do Estado.

Vale constatar que no elenco dos érgaos estratégicos da reforma pretendida
sdo citados a Cémara da Reforma e seu Comité Executivo, a Casa Civil da
Presidénciada Republica, os Ministérios da Administragdo Federa e Reformado
Estado, do Plangjamento e Orcamento e 0 da Fazenda, e apenas o Conselho da
Reforma do Estado para a articulagdo com a Sociedade Civil, sendo este um
Orgéo de natureza consultiva.

A apropriacéo da nogdo publico ndo-estatal, como esta incorporada no Plano
Diretor, reduz consideravelmente o seu acance e o contelido, se levarmos em
conta outras elaboragdes de cientistas sociais. Nos termos explicitos do texto, sem
ignorarmos que outros sentidos podem ser defendidos pelos seus autores em
outros ambitos, sustenta-se que os chamados servigos ndo-exclusivos devem ser
transferidos “ através de um programa de ‘ publicizagdo’, transformando as atuais
fundagdes publicas em organizagdes sociais, ou sgja, em entidades de direito
privado, sem fins lucrativos, que tenham autorizacdo especifica do Poder
Legidlativo para celebrar contrato de gestdo com o Poder Executivo e assim ter
direito a dotagdo orcamentaria’ (Mare, Plano Diretor: 58).
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Dentre os objetivos estabel ecidos, a participacéo da sociedade dar-se-ia pelos
seguintes meios. “Lograr adicionalmente um controle social direto desses
servigos por parte da sociedade através dos seus conselhos de administracdo.
Mais amplamente, fortalecer préticas de adogao de mecanismos que privilegiem
a participacdo da sociedade tanto na formulacBo quanto na avaiacdo do
desempenho da organizagéo social, viabilizando o controle social” (Mare, Plano
Diretor: 58). Como se infere, a énfase é dada nas organizacBes sociais e a
participacdo societaria se liga ao acompanhamento da dindmica delas pelaviados
conselhos de administracdo. Em seguida, ao tratar da parceria entre o Estado, a
propria organizagdo social e a sociedade a que serve, indica que essa sociedade
podera participar, minoritariamente, do financiamento pela compra de servigos e
doacoes.

Pretende-se, ademais, que a participacdo da sociedade se dé na mudanca da
dimensdo cultural administrativa no Pais, pela parceria e cooperacdo entre
administradores e funcionarios publicos, entre governo e sindicatos de
funcionarios. Outras medidas contemplam a profissionalizacdo e avalorizagéo do
servidor publico, estimulando agbes de co-gestdo, desenvolvimento de recursos
humanos, e o melhor atendimento dos cidaddos e suas necessidades, atuando nas
areas de simplificagdo de obrigaces de natureza burocrética, facilitando o
sistema de recebimento de reclamacfes e sugestdes, implementando um sistema
de informac&o, buscando eliminar as filas.

Em nossa compreensdo, a publicizacdo se funda numa visdo ampliada de
democracia, tanto do Estado quanto da Sociedade Civil, e na implementagdo de
novos mecanismos e formas de atuacéo, fora e dentro do Estado, que otimizem a
participacdo de modo a que ela sgja a mais representativa possivel da sociedade
em seu conjunto e de grupos especificos. Nestes Ultimos, destacam-se os
Conselhos, que so resultantes de experiéncias j& testadas positivamente em
vérias regifes do Brasil e se constituem em um de seus formatos inovadores.

Ampliacdo da esfera publica brasileira

No caso brasileiro, em alguns governos sub-nacionais, estdo em andamento
uma multiplicidade de experiéncias que incorporam organizacfes da sociedade
civil, como ONGs, movimentos populares, associagdes de moradores, sindicatos,
entidades empresariais, universidades, entidades sociais, cientificas e culturais,
etc., em processos de produgdo e prestacdo de servicos e de gestéo de politicas e
programas, has quais tem-se ensaiado diferentes modalidades de controle
socializado sobre as agfes publicas estatais.

Tem ganhado notoriedade, inclusive em ambitos latino-americano e
internacional, as experiéncias de orcamento participativo levadas a cabo
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notadamente por administragdes municipais, que expdem, em espacos publicos
constituidos para tal fim, decisdes sobre as prioridades orcamentérias a serem
implementadas, possibilitando a constitui¢do de uma pedagogia de participagéo
cidada.

Segundo Pontual (1999) e Kliksberg (1999: 23), cerca de 70 municipios
brasileiros estdo comecando a realizar experiéncias de orcamento participativo
inspiradas na proposta origina de Porto Alegre iniciada em 1989.

“Los resultados han sido sorprendentes y han echado por tierra los
vaticinios pesimistas augurados por algunos sectores, que veian como una
heterodoxia inadmisible la entrega de una cuestion tan técnicay delicada
como €l presupuesto, a un proceso de participacion popular” (Kliksberg,
1999: 24).

Pontual (1999: 114-116), mesmo reconhecendo enormes limites para a sua
implantagdo e consolidagdo, elenca os aspectos positivos engendrados pelas
experiéncias de orcamento participativo. Extraindo deles aqueles que dizem
respeito mais diretamente aos objetivos deste projeto, destacamos alguns
aspectos da sua contribuicao.

Para ele, a adoc@o do orcamento participativo por parte da administracéo
publica possibilita: maior transparéncia administrativa e o abandono de préticas
clientelistas; o fim da intermediacdo na aplicagdo dos recursos publicos; a
alocagdo de recursos publicos passa a ser decidida a partir de critérios objetivos,
publicos e impessoais, definidos pelos proprios participantes do processo; maior
eficiéncia e eficacia na gestdo publica, a partir de novas metodologias de
administracéo e planejamento que proporcionam um maior controle dos recursos
e da coisa piblica e, também, um melhor aproveitamento de escassos recursos
governamentais; ao introduzir maior racionalidade no plangjamento da agéo
governamental, potencializa a governabilidade dos governos locais, através da
agregacdo de novos agentes politicos na negociacdo da agdo governamental; o
incremento das exigéncias de accountability (responsabilizagdo na prestacdo de
contas), que passam arequerer das administragdes publicas uma revisdo dos seus
parametros de governanga; 0 exercicio de uma cidadania ativa; a pratica da
democracia participativa, através da experimentagdo de novas formas de
exercicio da democracia direta e da re-oxigenagéo da democracia representativa.

No campo das relagdes de trabalho, as cAmaras setoriais também poderiam
ser lembradas como uma experiéncia significativa de tentativa de
estabel ecimento de novas formas de gestéo publica favorecedoras da negociacéo
e entendimento entre governo, empresarios e trabalhadores, no ambito da
definicao de politicas econdmicas setoriais.

Ribeiro Guimaraes afirma que seu carater inovador estd na orientagdo de um
novo quadro de relacBes entre Estado, capital e trabalho. “ As cAmaras sinalizam
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que é possivel um novo modelo de gestéo do Estado, baseado na negociacdo das
politicas publicas (...) a troca da politica sindical —do conflito para o confronto
propositivo—, representada pelas cdmaras, ndo significa uma guinada de diregéo,
mas sim um avanco sobre a estratégia em vigor (...) a partir desta inovagao, sdo
possiveis alguns desdobramentos de grande importancia. O mais evidente, neste
momento, diz respeito a (re)definico das regras do tipo de desenvolvimento
industrial e econdmico, que passem pela redistribuicdo dos ganhos e pelo
estabelecimento de perspectivas de médio e longo prazos. Dentro dessa
possibilidade, 0 governo contara com um amplo mecanismo para implementar
suas politicas, pois, como detentor da capacidade de fixar os parémetros da
politica econémica (juros, cdmbio etc.), pode negociar em cada uma das camaras
0s investimentos, as competitividades e 0 emprego, assumindo e cobrando
compromissos dos demais atores” (1994: 18-19).

No contexto da gestdo publica das politicas sociais, outra modalidade de
articulagdo entre estatal e privado na direcdo do publico tem sido a experiéncia
dos conselhos de gest8o das politicas sociais, prética que vem se desenvolvendo
especialmente no ambito da politica de seguridade social nas éreas da salde e da
assisténcia social, dos conselhos de direitos da crianca e do adolescente,
conselhos tutelares, conselhos de educacéo e outros como os de reforma urbana,
politica ambiental, etc. Muitos desses conselhos foram instituidos nos ambitos
federal, estadual e municipal.

Esses conselhos que se organizam em diferentes setores, significam uma
experiéncia em construcdo no que se refere a uma nova ingtitucionalidade nas
praticas de gestdo publica que buscam articular a agdo organizada e
compartilhada de atores da sociedade civil e do Estado.

Outros atores importantes nesse campo sd0 as organizagbes ndo
governamentais. Caracterizadas como organizagdes privadas, formais, sem fins
lucrativos, auto-governadas e com participacdo volunté&ria de membros, pelo
menos do corpo diretor, elas atuam em inimeras atividades. “mediacdes e
assessorias nos campos educacional, politico, técnico, legal, informaciona e
similares; articulagBes entre a sociedade civil e o Estado; apoio material, de
servicos, de construgdo de conhecimento (pesquisa) e de solidariedade a causas
humanitérias e de respeito a0 meio ambiente; formacdo de redes entre
experiéncias semel hantes, organizagdes e movimentos afins ou complementares;
e outras atividades no campo da cidadania” (Scherer-Warren, 1994).

As ONGs se organizam em mdltiplas redes, como as tematicas (a mais
expressiva foi a da Eco/92 no Rio de Janeiro), de informacdes (as ligadas aos
direitos humanos tiveram e tém um papel importante na América Latina), de
reflexdes. Estruturam-se, ainda, em foruns e associagdes (no Brasil, temos a
Associacdo Brasileirade ONGs—a ABONG).
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Sob diferentes angulos é possivel reconhecer a importancia dessas novas
estratégias de gestdo publica, o que ndo quer dizer que se desenvolvam sem
dificuldades e ambiguidades.

A consideracdo de tais experiéncias e as possibilidades de extrapolacdo e
multiplicagdo para outros campos da acdo governamental, pode nos auxiliar a
superar concepgdes polares, que ora enfatizam o pdlo das virtualidades expressas
pela sociedade civil, ora funcionam como satanizacdo do Estado. No caso
brasileiro, em que estd em processo de efetivacdo um projeto de reforma do
Estado que define o publico como ndo-estatal, as exigéncias tedricas e politicas
de ampliar e aprofundar essa discussdo se tornam ainda mais prementes.

Em todas essas experiéncias, os temas relacionados ao controle social séo
objeto de problematizacdo. Questbes como visibilidade, publicidade e
transparéncia das acles, dos recursos publicos e das decisdes politicas,
fidedignidade e difusdo das informacfes, ndo apenas para os grupos diretamente
envolvidos, constituicgo de novos sujeitos politicos, seu acesso a esfera publica
por meio da legitimidade e representatividade da participacdo, ampliacdo e
democratizagdo dos foruns de decisdo politica, instituico de uma “cultura
publica’ que supere o poder burocrético do Estado, o autoritarismo social e a
“cultura privatista’ de apropriacdo do publico pelo privado, sdo alguns dos mais
importantes temas que emergem quando se trata da construcao da esfera publica

Por outro lado, discutir a democratizacdo das decisdes politicas no ambito da
gestdo publica sem considerar a economia e as relagcbes de poder, significa
permanecer no plano formal, despojando a democracia de contetido histdrico.
Sobretudo na América Latina, e em especiad no Brasil, onde os niveis de
desigualdade e de exclusdo social se aprofundam, em um contexto legal-
institucional que conta hoje com amplo dispositivo de normas legais que definem
mecanismos de participacdo e controle social.

Um tema central no movimento de democratizag&o diz respeito, portanto, a
guestéo socia, entendida de forma ampla na sua relagdo com os processos de
producdo e reprodugdo socia responsaveis pelas desigualdades, subordinacdes e
exclusdes entre nagdes, regides, classes, etnias, género.

Portanto, as possibilidades de publicizagdo dos processos de integragéo
regiona remetem aos problemas de integracdo social existentes no interior de
cada pais. Uma hip6tese que pode ser aventada € a que sem avancos solidos nos
processos de inclusdo socia surgirdo instabilidades na dindmica de construgéo
democratica, como ja é possivel constatar observando a situagdo politica de
alguns paises do continente.

No caso dessa pesquisa, examinar o cardter das relacfes entre Estado e
sociedade na condug@o de politicas de integragdo regional, sob a dtica da
presenca de atores da sociedade civil na definicdo da agenda politica e nas
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decisOes estratégicas a ela concernentes, considerando o quadro complexo das
questdes levantadas, poderd contribuir para elucidar alguns dos desafios relativos
aincorporagdo da dimensdo internacional e latino-americana na gest@o publica
estratégica de governos sub-nacionais.

Per spectivas de uma esfera publica no Mer cosul

Neste ponto, pode-se estabelecer duas hipéteses que valem para a realidade
mais ampla e para o estudo aqui pretendido. A primeira € a de que quanto maior
for a esfera publica democrética em cada Estado membro, maior sera a
possibilidade de uma integragcdo regional abrangente. Em outras palavras, se
houver uma maior integracdo entre Estado e Sociedade Civil, nos termos
anteriormente postos, a tendéncia sera a de que as demandas dos povos
envolvidos e dos agentes mais participantes propiciem o surgimento de
mecanismos e de uma dinémica mais democrética no Mercosul em seu conjunto,
gerando um processo que va aém do mercado comum em curso para a
constituicdo de parcerias efetivas e solidas em outros campos.

Exemplos positivos nesse sentido podem ser encontrados na mobilizacdo
feita pelas centrais sindicais nacionais e mesmo regionais, reivindicando sua
presenga nos organismos constitutivos do Mercosul que, apesar de todas as
dificuldades conhecidas, tiveram algum sucesso. Como também no caso da
atuacdo de alguns partidos politicos que exigiram um maior comprometimento de
seus governos ha consolidacdo da integracdo almejada. Exemplos negativos tém
sido o de certos setores empresariais no interior de seus paises pressionando por
maior protecionismo, bem como o de um nacionalismo estreito que defende que
a populacdo s6 compre produtos nacionais, ou que pde obstaculos a integracdo
dos imigrantes o que tem gerado diversos conflitos.

A segunda hipétese é a de que quanto maior for o processo de publicizacéo
existente nas ingtituicdes e diretrizes do Mercosul, maior a possibilidade de
avancar em conquistas publicas nos Estados membros. A hipétese sugere que na
medida em que se fortalecam as instancias ora existentes e se possa progredir
para insténcias supra-nacionais com poder de influenciar as decisdes nacionais
sobre determinados assuntos —como € o caso da Unido Européia—, esse processo
poderd criar constrangimentos fortes que afetem a soberania nacional no sentido
de uma maior democratizagdo. O exemplo mais préximo e explicito aconteceu
com o Paraguai, no momento em que 0s governos dos demais paises
coordenaram uma tomada de posi¢do propondo eventuais represdlias no caso de
se instalar uma instabilidade politica ndo democrética naquele pais.

Discutir a democratizagao das decisdes politicas no dmbito da esfera piblica
sem considerar a economia e as relagdes de poder, significa permanecer no plano
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formal, despojando a democracia de contetido histérico. Sobretudo na América
Latina, e em especia no Brasil, onde os niveis de desigualdade e de exclusio
socia se aprofundam, em um contexto legal-institucional que conta hoje com
amplo dispositivo de normas legais que definem mecanismos de participacéo e
controle social.

Determinadas iniciativas em curso na Regi&o indicam que hd um movimento
crescente de discussdo e de participagdo ativa de multiplos setores sociais da
sociedade civil, na construcdo da integracdo regional pretendida. Inicialmente,
pode ser destacado o Movimento pela Integracdo dos povos do Cone Sul da
América Latina, que reline entidades sindicais, populares, de pesquisa e de
assessoria. Mantendo uma posicéo critica ao Mercosul, entendido apenas como
mercado comercial, e buscando uma integracdo mais completa das sociedades
envolvidas. No campo da democracia defendem que ela se faca do local e
nacional para o subregional, compatibilizando mecanismos de participacéo
popular com instituicBes representativas. Ademais, que haja uma democratizacdo
do Estado “submetendo-o a0 monitoramento e controle da sociedade civil
organizada” (Declaracdo de Porto Alegre, Arruda, 1992; 78-79).

Contando com a participacdo de representantes das centrais sindicais dos
paises componentes e lutando por consolidar aiancas regionais e mesmo
internacionais, iniciou-se en 1995 um processo de desenvolvimento de um
Programa Comum de Formagéo para o Mercosul, otimizando a utilizacgo dainfra-
estrutura das centrais e socializando as experiéncias metodol égicas e teméticas.

Nos congressos das centrais sindicais e reunides importantes com referéncias
diretas a0 Mercosul, inimeros pontos de fortalecimento da gestéo publica sdo
elaborados. Um instrumento sugestivo tem sido as Cartas das centrais aos
presidentes dos paises do Mercosul. Citando objetivos enunciados no Tratado de
Assuncdo — acelerar os processos de desenvolvimento com justica socia”—, 0s
signatarios comentam que ele ndo esta sendo cumprido na atual mecénica de
funcionamento. Dentre as propostas apresentadas, afirma-se que “é necessario a
elaboracdo de politicas sociais, de protecao e promogao de emprego e capacitacdo
profissional”, bem como “tratamento dos problemas trabalhistas e sociais sob a
Gtica da solidariedade e fortalecimento dos atores sociais, estabel ecendo ambitos
de participacdo e negociacdo de solugBes de conflitos existentes’. O que implica
na revisdo das estruturas em funcionamento.

O setor empresarial tem se mobilizado e articulado para defender os
interesses de brasileiros nos paises vizinhos, como é o caso do “Grupo Brasil”
(que sera analisado por um dos subprojetos envolvidos nesta pesquisa), com
atuacdo destacada na Argentina e iniciando no Peru.

Também no ambito das profissdes universitérias observa-se importante
mobilizagdo de algumas categorias profissionais que buscam articulagcBes que
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permitam alivre circulaggo de profissionais pel os paises integrantes do Mercosul .
Derivam dai demandas emergentes, relacionadas as necessidades de
redimensionamento do mercado de trabalho e de criagéo de pardmetros minimos
comuns relacionados a formagéo e ao exercicio profissional nesses paises.

Esse processo também vem produzindo novas instancias organizativas e
declaragdes publicas dos compromissos assumidos. A titulo de exemplo,
mencionamos o Comité Mercosur de Organizaciones Profesionales de Trabajo
Social o Servicio Social, que em 12/04/97 elaborou a “Declaracion de La Plata:
el Servicio Socia em la consolidacion del compromiso democratico en €
Mercosur”, Nesse evento, que reuniu organizagdes profissionais do Brasil,
Uruguai e Argentina, objetivou-se a ampliagdo do escopo meramente comercial
presente na proposta de criacdo do Mercosul, pelaintroducdo da discussdo sobre
uma alternativa para o desenvolvimento integral dos povos, com a participagdo
da sociedade.

No ambito cultural, se ndo h4 uma coordenagcdo de politicas culturais,
algumas iniciativas tém mostrado as potencialidades existentes para uma
integracdo mais efetiva. O documento importante para a integragdo cultural do
Mercosul € o Protocolo de Integracdo Cultural (Consgjo Mercado Comuin
11/1996). O Protocol o reconhece que “a cultura constitui um elemento primordial
dos processos de integracdo”, estabelece que “ os estados-parte se comprometem
a promover a cooperacdo e o intercambio entre suas respectivas instituicoes e
agentes culturais’ (artigo 1), priorizando as “acfes culturais que expressem as
tradicdes histdricas, os valores comuns e as diversidades dos paises membros do
Mercosul” (artigo 2).Umainiciativa diz respeito ao aumento expressivo de cursos
de lingua espanholano Brasil, e areciproca é verdadeira para alingua portuguesa
nos demais paises (caso da Argentina), ainda que com menos vigor nos demais
paises. Na &rea artistica, o intercAmbio de artistas de teatro, cinema, dangatem se
intensificado. Na érea do ensino superior, além da organizacdo de varias frentes
de colaboragd mutua, com presenca de professores e de estudantes nas
instituicbes dos paises membros, cursos interinstitucionais, muitas disciplinas
procuram dar uma visdo sobre a América Latina e o Mercosul e amplia-se a
procura de livros publicados na lingua materna. Ainda que néo haja uma atengéo
maior as industrias audiovisuais, existem iniciativas do tipo: tratamento
aduaneiro especial para produtos culturais (Grupo Mercado Comin 122/96);
bolsas parajovens artistas; programa de intercambio de jovens escritores; mostras
itinerantes de fotografia; edi¢cbes co-financiadas de escritores relevantes do
Bloco; estabelecimento da Casa do Mercosul Cultural em Coldnia, Uruguai;
iniciativas relacionadas com a preservacao do patrimonio histérico comum.

Todas essas intervencdes formuladas pela representacdo de setores sociais
representativos para o fortalecimento institucional do Mercosul possuem um
amplo desdobramento social e politico, e buscam estimular aampliacdo da esfera
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publica no &mbito da cooperacdo e da integracao regional. Representam, assim,
propostas da sociedade civil que visam garantir uma dimens8o social e uma
perspectiva democratica a integragdo regional, apoiadas na criacdo de novos
foruns e organismos de gestao publica do Mercosul, abertos a participagéo da
sociedade em suas decisdes.
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Democracia e atores politicos no Mercosul

=- Tullo Vigevani’, Karina Pasquariello Mariano™
e Marcelo Fernandes de Oliveira™

Introducéo

cooperagdo internacional e, portanto, também para a integracdo

regional. Em estudo classico, Aron (1962) sugere algumas formas pelas
quais iriam construindo-se as relagfes entre os Estados, haveria diferentes niveis
de cooperagdo, entre os quais, aliangas provisorias e coalizOes permanentes,
muitas vezes determinadas pelas condi¢des geogréficas.

D e acordo com inimeros autores, haveria motivacdes diversas para a

Nas Ultimas décadas do século X1X e nas primeiras do século XX, asrelagdes
entre Estados traduziram-se, em diferentes ocasies, na concepg¢éo de aliancas de
duas frentes. Podemos lembrar que até o fim da Guerra Fria, portanto até 1990
aproximadamente, tiveram peso questfes vinculadas a distribuicdo de forgas e a
questdo da manutencdo dos equilibrios, globais ou regionais. Sem querermos
reconstruir a histéria das relagdes entre a Argentina e o Brasil no século XIX e na
maior parte do século XX, cabe recordar que estes temas interessaram também a
estes dois paises. Sendo temas relevantes na América do Sul e na Bacia do Prata
em particular.

E ainda Aron a assinalar que “o comportamento externo dos Estados n&o é
ordenado exclusivamente pela relagdo de forgas: as idéias e os sentimentos
influenciam as decisdes dos atores internacionais’ (Aron, 1962: 125), por sinal,
temaintensamente discutido pel os construtivistas contemporaneos (Wendt, 1994;
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Adler, 1997; Checkel, 1998). O que queremos dizer é que a questéo do carédter do
regime e das institui¢fes politicas, muito atual no final do século XX einicio do
XXI, éum tema que ndo passou em absol uto desapercebido nas décadas passadas
como sendo relevante para as relacfes internacionais, particularmente para a
cooperacao.

Neste sentido, a distingdo entre sistemas homogéneos e heterogéneos,
desenvolvida por Aron (1962), pode ser bastante elucidativa. Sistemas
homogéneos seriam aqueles que reinem Estados do mesmo tipo, enquanto os
heterogéneos congregariam Estados organizados segundo principios diferentes.
Podemos dizer que no caso dos paises que integram o Mercosul —Argentina,
Brasil, Paraguai e Uruguai— e seus associados por meio de &reas de livre
comércio, Bolivia e Chile, um dos elementos importantes que impulsionou o
processo de integragdo entre Argentina e Brasil em meados da década de oitenta,
foi exatamente a percepcdo de que valores comuns estavam se consolidando nas
respectivas sociedades, em particular o valor democracia. Portanto, pode-se ter
como ponto de partida para a discussdo do tema da democracia e dos atores
politicos no Mercosul, o reconhecimento que algumas das condi¢des necessarias,
ainda que ndo suficientes para a integracéo, estéo presentes.

No caso do Mercosul, € importante ressaltar que a questdo democratica foi
colocada desde o inicio como uma condi¢cdo fundamental para a integracdo na
regido. Os governos mostraram-se sempre preocupados em assegurar
legitimidade as negociacdes realizadas no interior desse processo e, para tal,
buscaram incorporar ao longo do tempo diferentes representantes da sociedade.
De fato, a preocupagdo com o carater democrético dos paises participantes do
Mercosul esta tornando-se um tema cada vez mais importante dentro da propria
integracéo regional, basicamente porque, a medida que esta se aprofunda, os
impactos na sociedade tornam-se mais visivels e provocam a mobilizacdo dos
interesses nela presentes.

Se 0 processo de integracdo ndo sofrer graves interrupgdes, mas pelo
contrério se aprofundar, originara novas demandas e novas necessidades de
aprimoramento dos canais de pressdo presentes na sociedade, inclusive visando a
criacdo de novos mecanismos de intervencdo ou de influéncia.

Desde o inicio, em 1991, houve espaco para a participagdo dos Poderes
Legidlativos por meio da Comissdo Parlamentar Conjunta do Mercosul. No caso
brasileiro em particular, que pode ser em principio generalizado para os demais
paises, nem sempre esse espago institucional para a intervencdo resultou numa
influéncia real no andamento da integragdo e na representacdo efetiva dos
interesses politicos e sociais.

Acreditamos que a médio e longo prazo essas presses e interesses
estardo suficientemente organizados, a ponto de se tornarem elementos
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intervenientes na determinagdo das caracteristicas que o Mercosul podera
adquirir. Hoje, depois de quase dez anos de existéncia do bloco regional, sua
evolucdo ainda esta bastante controlada e definida pelos 6rgéos governamentais
responsaveis pelo seu funcionamento: no caso brasileiro, especialmente os
ministérios das RelacGes Exteriores e da area econdmica.

Este texto discute algumas questfes que sdo objeto de andlise no quadro de
uma pesquisa em desenvolvimento no Cedec (Centro de Estudos de Cultura
Contemporanea): “Mercosul: a emergéncia de uma nova sociedade”. O ponto de
partida nessa andlise é que o processo de integracdo tendera a se aprofundar em
guestdes que vao além dos aspectos comerciais, exigindo maior participacéo dos
atores politicos. Além disso, 0s avancos alcancados até o momento tenderdo a
afetar de modo crescente o cotidiano das populacdes envolvidas, criando
condi¢cBes mais propicias para um maior interesse e mobilizacdo em torno da
guestdo da integracdo regiona. A direcdo desse processo — aprofundamento,
estagnagdo ou crise — ndo est previamente determinada, como veremos a seguir.

Nesta perspectiva, ha a possibilidade de que: sendo o0 Mercosul incorporado
ao dia-a-dia da sociedade, surja a tendéncia para ser incorporado como um tema
importante na agenda de negociagéo dos partidos politicos, tornando-se inclusive
um assunto catalisador de atengdo e até mesmo de votos, polarizando politicos e
eleitores tanto a favor quanto contra essa integragéo.

Tendo em vista essas referéncias, nosso objetivo neste texto serd analisar a
intersecdo do processo de integracdo do Mercosul com os interesses politicos
existentes, verificando em que medida este mesmo processo passa a integrar a
pauta dos interesses politico-partidérios nacionais. Trataremos 0s temas
democracia e atores politicos em suas relagdes, considerando quatro aspectos: a)
a evolucdo forma do tema da democracia no processo de constituicdo e
desenvolvimento do Mercosul; b) as razdes estruturais da adesdo do grupo
regional ao valor democracia; ) a participacao dos partidos politicos e dos érgéos
gue expressam a democracia representativa no bloco, particularmente a Comisséo
Parlamentar Conjunta, analisando seu papel e a sua atuagdo; d) por meio de um
estudo de caso, 0 do agUcar, verificaremos formas concretas de mobilizacdo de
atores politicos em suas conexdes com a sociedade.

Democracia nos tratados constitutivos

Um tema relevante para compreender os problemas com que vem se
defrontando 0 Mercosul nos Ultimos anos tem a ver exatamente com o
entendimento do termo democracia e com o nivel de entendimento comum
existente a respeito dos valores chamados universais. Os formuladoresiniciais da
integracdo entre Argentina e Brasil, na metade dos anos oitenta, durante os
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governos Alfonsin e Sarney, acreditavam que a redemocratizagao dos dois paises
seria uma alavanca que viabilizaria 0 consenso social necessério parafortalecer a
capacidade de negociacdo internacional desses paises. A0 mesmo tempo, uma
alianca entre eles seria um fator importante para esse mesmo objetivo. Em outros
termos, a democracia e o surgimento, pela primeira vez nesta regido, de formas
importantes de cooperacdo entre os dois paises fortaleceriam os fatores de
protecdo frente aos riscos que ja se vislumbravam com a nova fase da economia
internacional: Leis de Comércio dos Estados Unidos de 1984 e de 1988, Rodada
Uruguai do GATT a partir de 1986 e globalizac&o dos sistemas produtivos.

Tratava-se de compreender as modificagBes em curso no plano internacional,
sabendo que o desenvolvimentismo proposto pela CEPAL, hegemdnico em parte
importante da América Latina nos anos cinglienta e sessenta, Ndo seria mais
possivel e que estratégias relativamente autarquicas ndo seriam mais toleradas.
Ao mesmo tempo, o aargamento do espago econdmico, passando de nivel
nacional para regional, permitiria aumentar as economias de escala, ganhar
competitividade e, conseqiientemente, adequar-se aos novos tempos.

A questdo democréti ca constituia-se em temaimportante daintegracéo, ainda
gue ndo tenha sido explicitamente considerada no Tratado de Assuncéo, que
consgtitui o Mercosul. De fato, nesse Tratado, assinado em 26 de mar¢o de 1991,
pel os presidentes da Argentina, Menem, do Brasil, Collor de Méllo, do Paraguai,
Rodriguez, e do Uruguai, Lacale, os temas tratados sdo aqueles relativos a
congtituicdo de um mercado comum, especificamente voltado para os temas
econdmicos. bens, servigos, fatores produtivos, tarifa externa comum,
coordenagéo de politicas macroecondmicas e setoriais. Nao cabe davida, porém,
gue a questdo da democracia estd na base do acordo regional, tanto é assim que
0 Paraguai s6 foi incorporado as negociactes depois do fim da era Stroessner. A
questdo democrética estaria colocada como implicita, ainda que ndo formalizada
explicitamente.

Como analisado em outras ocasides, as razoes histéricas da aproximagao sio
remotas, e pode-se considerar que seu ponto de partida distante foi o acordo
assinado em outubro de 1979 pel os governos militares de Videla, naArgentina, e
de Figueiredo, no Brasil, em conseguéncia das negociacles tripartites para o
aproveitamento hidrel étrico do Rio Parang, que resultou na construgéo das usinas
de Corpus (entreArgentina e Paraguai) e de Itaipu (entre Brasil e Paraguai). Como
dissemos, as negociagoes iniciadas em seguida, a partir de 1985, entre Alfonsin e
Sarney, visavam o fortalecimento das economias nacionais. Alcangar progresso
técnico e econdmico num entorno de consolidagdo democratica, aparentemente,
passou a ser afinalidade dos governos destes paises, assim como o ja citado
aumento de suas capacidades competitivas no mercado mundial (Pefia, 1992).

Um fator relevante para acentuar a disposi¢éo a cooperacdo no Cone Sul éa
passagem de uma situacdo de competicdo ndo cooperativa, cujas origens podem

186



Tullo Vigevani, Karina Pasquariello Mariano e Marcelo Fernandes de Oliveira

ser encontradas no século XIX, mas que permaneceram ao longo da maior parte
do século XX, para uma situacdo em que parte das €elites dirigentes dos dois
paises passou a perceber as vantagens que poderiam advir de politicas de
integracdo regional. Em 30 de novembro de 1985 foi assinada, ja dentro desta
perspectiva, a Declaracéo de Iguacu, onde se enfatiza a consolidag&o do processo
democrético, a unido de esforgos na defesa conjunta dos interesses de ambos os
paises nos foros internacionais e 0 aproveitamento dos recursos comuns entre
eles. A dimensao econdmica desse novo rel acionamento politico foi alcangadaem
29 de julho de 1986, com a assinatura da Ata para a Integracdo Argentino-
Brasileira que criou o Programa de Integracdo e Cooperacdo Econdmica (PICE),
0 que levou a concretizagdo de 24 protocol os.

Uma questéo importante para a compreensdo das atuais dificuldades
existentes no Mercosul, é entender as motivagfes centrais dos dois paises no
processo de integracdo. O tema da insercdo internacional preocupava oS
formuladores da politica brasileira, em boa medida situados no Ministério das
RelagBes Exteriores. Enquanto o tema da modernizacdo e a possibilidade de
contar com um mercado quase trés vezes maior que o interno, eram objetivos dos
formuladores da politica argentina (Caputo e Sabato, 1991).

Neste contexto, os dois paises assinaram, em 29 de novembro de 1988, o
Tratado de Integracdo, Cooperacdo e Desenvolvimento. Visando, num prazo de
dez anos, a formac&o de um espago econdmico comum, com a eliminagdo de
todos os obstéculos tariférios e ndo-tarifarios ao comércio de bens e servicos,
assim como a convergéncia entre suas politicas macroecondmicas. Observe-se
que este prazo foi radicalmente encurtado em seguida, mantendo-se o
pressuposto de coordenacéo das politicas macroeconémicas, objetivo certamente
ndo alcangado até o final dos anos noventa: outra das causas relevantes da crise
vivida nos anos de 1999 e 2000.

Novidades importantes surgiram como conseqiiéncia das elei¢ctes de 1989,
na Argentina (novo presidente, Menem) e no Brasil (novo presidente, Collor de
Mello). Os dois novos governos defendem de forma aberta as idéias liberais,
particularmente o livre comércio e a liberalizagdo econdmica, passando a
entender que aintegracéo regional poderia servir de instrumento facilitador dessa
perspectiva. Assim, em julho de 1990 assinaram a Ata de Buenos Aires, que fixou
a data de 31 de dezembro de 1994 como o prazo final para a congtituicgo de um
mercado comum entre os dois paises, adiantando em cinco anos a constituicdo da
Uni&o Aduaneiraentre eles (Barbosa, 1991; Almeida, 1998), prevista apenas para
1998, pelo Tratado de novembro de 1988.

Nesta fase consolidou-se a ades@o do Uruguai ao processo de integracdo na
perspectiva da integracdo regional. O Uruguai ja estava vinculado ao mesmo
tempo a Argentina e ao Brasil, por meio de Acordos de Complementacdo
Econbmica no quadro da ALADI (Associac8o L atino-Americana de Integracéo).
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Em agosto de 1990, o Paraguai foi também convidado a participar das
negociagdes que estavam prestes a levar a constituicdo de um bloco regional
formal. A partir dai o processo para a criagdo do Mercosul acelerou-se, como
discutimos acima.

A leitura dos documentos do Mercosul, a comecar pelo Tratado de Assuncéo,
mostra a clara preponderancia dos temas econdmicos. O predmbulo do Tratado
trata da questdo politico socia apenas em seu Ultimo pardgrafo, quando fala da
“vontade politica de deixar estabelecidas as bases para uma unido cada vez mais
estreita entre seus povos...”. Além disso, ha uma consideracdo no Tratado de
Assuncgao que ganhou sentido poalitico, tornando-se inclusive razéo de contrastes
entre Argentina e Brasil no final dos anos noventa, a que sinadiza o papel da
“evolucdo dos acontecimentos internacionais, em especia a consolidagdo de
grandes espacos econdmicos, e a importéancia de lograr uma adequada inser¢éo
internacional para seus paises’ (Almeida, 1998: 95). Osvinte e quatro artigos dos
seis capitulos, tratam todos de questBes econdmicas e comerciais, ou de
problemas administrativos. O mesmo ocorre com 0s Cinco anexos.

O Protocolo de Ouro Preto, assinado em 17 de dezembro de 1994, que
instituiu formalmente a Unido Alfandegéria incompleta, encerrando o chamado
periodo de transi¢do para o mercado comum, em seus doze capitulos e cinglienta
e trés artigos, concentra-se do mesmo modo em questBes organizativas e
econdmicas. E verdade que neste Tratado atribuiu-se ao Conselho do Mercado
Comum, composto pelos ministros das relacbes exteriores e da economia,
contando com a presenca semestral dos Presidentes dos Estados partes, a
responsabilidade pela conducdo politica do processo de integragdo. Porém, nas
fungdes e nas atribuicbes do Conselho é certo que ndo surgem claramente
responsabilidades no que tange a observancia da democracia e de clausulas
democréticas.

O papel da Comissdo Parlamentar Conjunta, que funciona desde 1991, de
acordo com o Tratado de Assuncdo, néo foi ampliado a partir de 1995, quando
passou a constituir-se em 6érgdo da estrutura institucional do Mercosul, ainda que
com algumas novas funcdes. De acordo com o artigo 26 do Protocolo de Ouro
Preto, limita-se a encaminhar, por intermédio do Grupo Mercado Comum,
recomendactes ao Conselho. Cabe assinalar, como veremos melhor adiante, que
a Comissao Parlamentar voltou-se a discussdo de suas possiveis contribuicdes a
integracdo, tais como: acelerar processos internos relativos ao bloco, coadjuvar
na harmonizagdo de legislagdes, servir de 6rgao consultivo ao Conselho; mas néo
teve qualquer papel, a0 menos do ponto de vista formal, no sentido de fortal ecer
0 debate democrético sobre a integracdo, nem qualquer papel controlador da
vigéncia de principios democraticos nos quatro paises.

O outro érgéo criado pelo Protocolo de Ouro Preto, que pode ter o papel de
condensador de interesses sociais e democréticos, € o Foro Consultivo
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Econdmico-Social, cuja fungdo € o de dar voz aos representantes dos setores
econdmicos e sociais. No caso do Foro, além de seu cardter consultivo, limitado
aemitir recomendagfes ao Grupo Mercado Comum, cabe assinalar a dificuldade
de seu funcionamento e aimprecisdo de suas funges.

Ainda assim, apesar dos problemas e das controvérsias para a defini¢do da
relacdo entre democracia e integracdo para o caso do Mercosul, ndo cabem
davidas que o bloco regional serviu para reforcar valores democréticos,
difundindo-os e, acreditamos, consolidando-os. Para discutir esta perspectiva,
serd necessério fazer referéncia ao debate universal sobre a democracia e o seu
significado. Em seguida, veremos como estes valores influiram concretamente o
debate e a evolucdo politica do Mercosul.

M otivacdes da demacracia na integracao

Para o fim de examinar a questdo democratica, ou até mesmo a efetividade
informal da cladusula democréticaem relacdo ao Mercosul, cabe umainterrogagéo
gue se coloca para o sistema internacional em geral: a de saber se esse bloco
regional deve ser considerado como uma associacdo de objetivos ou uma
associagdo prdtica. Provavelmente, esta pergunta ganhara relevancia nos
préximos anos. Sua resposta sinalizara se este bloco regional, sobrevivendo a
crises aparentemente conjunturais, ainda que profundas, se consolidara com base
em interesses comuns as sociedades que o compde ou se desagregara como
proposta significativa, ainda que podendo sobreviver como acordo de
liberalizac&o comercial.

Até agui, mesmo pelas manifestacfes autbnomas de seus governos (questdes
do Conselho de Seguranca das Nagdes Unidas, da proposta de integracdo a
OTAN, danegociacdo da ALCA, da desvalorizagdo da moeda, etc.), o Mercosul
vem demonstrando que ndo pode ser encarado como uma associagcdo de
objetivos. A associacdo de objetivos, implica, de algum modo, e exagerando para
indicar a direcdo, uma weltanschauung comum, ainda que parcial. Ao contrario,
os valores da associacéo pratica referem-se agueles necessarios as relacfes que
ndo envolvem nenhum fim comum, masindicam umasituagdo em que os Estados
estdo obrigados a conviver conjuntamente, provavelmente estimulados por
necessidades reais, mas sem uma perspectiva comum forte (Nardin, 1987).

O mundo pés Guerra Fria esboga um debate que se situaria no campo da
associacdo de objetivos: exatamente este debate coloca temas como o da
democracia no centro das relagbes internacionais. Nardin afirma partilhar a
“premissa de que sdo as praticas comuns e ndo 0s objetivos partilhados que
oferecem as condi¢des da associacdo internacional” (Nardin, 1987: 27). Desta
forma, a adesdo ao valor democracia seria um dos elementos de comprovacdo do
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éxito ou ndo daintegracdo regional. E 0 mesmo que dizer que a comprovagao ou
ndo do éxito da integracdo pode traduzir-se na verificagdo de que o processo de
sua constitui¢ao consolida valores comuns, ou, ao contrario, apenas constitui uma
associagdo préatica de conveniéncia, ainda que sélida. Mesmo no segundo caso
haveria objetivos compartilhados, mas ndo uma perspectiva comum forte.

O sistema internacional, desde Westphalia (1648), ndo teve normas comuns
em sua estrutura conceitual basica. Ao menos foi assim até o fim do século XX.
Um dos papéis dos blocos regionais seria 0 de introduzir normas comuns
reciprocamente aceitas, com possibilidade politica e juridica de aplicagdo, até
mesmo coercitiva. O importante para nds, na andlise da questdo demaocréatica no
Mercosul, é compreender o papel das normas e o fato de que €elas, ainda que
provenientes muitas vezes dos mais fortes, ndo excluem a possibilidade de servir
também aos mais fracos. Experiéncias recentes no Mercosul estariam
demonstrando a razoabilidade deste raciocinio: seria 0 caso das crises
ingtitucionais no Paraguai, dos primeiros semestres de 1996 e de 1999, ambas
ligadas a0 papel politico das forgas armadas, em particular do general Oviedo.

O Mercosul, como amplamente sabido, € um processo de integracéo regional
gue se apdia sobre o principio da intergovernabilidade. Foi até hoje rejeitada a
idéa de supranacionalidade, com maior énfase de parte da Argentina e do Brasil.
Bull (1995) defende aidéia de que o sistema interestatal tem permitido, ao longo
da histéria, compatibilizar normas com anarquia, levando a prevaléncia de
algumas normas comuns. O que queremos dizer é que, apesar da
intergovernabilidade, de fato vém se afirmando no bloco regional os principios da
democracia. A afirmagdo desses principios ndo é espontanea e tem diretamente a
ver com as modificaces em curso no sistema internacional. A questdo coloca-se
tanto no plano da teoria, quanto no plano da pratica.

Em abril de 1996, quando o genera Oviedo ameagou O presidente
congtitucional do Paraguai, Wasmosy, uma articulacdo, centrada ao redor dos
embaixadores dos Estados Unidos (Service), do Brasil (Oliveira Dias) e da
Argentina (Auad) levou em pouco tempo a derrota da tentativa de quebra da
legalidade institucional formal. As ameagas de isolamento politico e econdmico
do Paraguai, inclusive o risco de congelamento de sua participacdo no Mercosul,
estimularan um acordo que, substancialmente, garantiu a continuidade da
legalidade constitucional (Mariano e Oliveira, 1999).

A tendéncia a consolidacdo universal do valor democracia tem diferentes
razdes. Desde |ogo, deve-se reconhecer que a matriz deste fenbmeno tem estreita
ligacdo com os val ores que se tornaram hegem®ni cos nos Ultimos cinglienta anos,
os de origem liberal-democrética. Ao lado das relagdes de poder, ou melhor,
complementando as relagBes de poder, ganham relevancia os temas ligados ao
softpower (Nye, 1992), que tém a vantagem de absorver a0 mesmo tempo aidéia
de hegemonia e de eventuamente serem de efetivo interesse para os povos.
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Passamos por um periodo no qual outras forgas parecem atuar, ndo apenas 0s
Estados, fortalecendo determinadas tendéncias, na maior parte dos casos
exatamente aquelas ligadas aos interesses considerados universais. H4 aumento
do nimero de atores com papel internacional e ha interesses tentando afirmar-se
nesse cenario. Para Bonanate (1989), ao resultarem interesses em regimes
internacionais, estes Ultimos passariam a ditar as regras de comportamento. Em
outras palavras, uma interpretacdo radical seria a de que o comportamento
politico de cada Estado naciona e de cada sociedade passaria a estar menos
ditado por logicas nacionais e mais por vaores universais, transferidos para a
esfera dos blocos regionais e para dentro de cada Estado.

Nainterpretacdo de setores relevantes do Estado brasileiro, a capacidade dos
regimes internacionais de impor suas regras de funcionamento aos Estados e as
sociedades estd determinada pela existéncia de um concerto. O que nos parece
significativo para a compreensdo dos termos da introjegdo do valor democracia
no Mercosul, € que para agueles setores, mas 0 mesmo pode ser dito para partes
das elites de Argentina, Paraguai e Uruguai, ainda que em escal as heterogéness,
e mesmo do Chile e da Bolivia, o fato dos valores serem resultado de concerto e
de hegemonia ndo implica em sua rejeicdo. Esses mesmos valores podem estar
em sintonia com os do Brasil ou os de qualquer outro membro do Mercosul. Isso
implica em atitudes ativas de sustentac&o dos regimes, mesmo quando garantidos
por um consenso internacional que conta com o apoio explicito das poténcias
(Fonseca Jr., 1999).

Assim, a coincidéncia de interesses entre o concerto e paises como o Brasil,
no que tange a alguns valores, evidenciaria a potencialidade positiva de regras
crescentemente estaveis, inclusive no tocante as politicas regionais, em particular
a do Mercosul. A adesdo aos valores da democracia parece estar entre aqueles
temas onde ha coincidéncia de interesses, favorecendo a estabilidade do processo
de integracéo.

Hurrell (1999), ao indagar as razdes do low profile e do débil protagonismo
brasileiro em temas conexos aos de softpower, sugere que isto poderia levar ao
enfraguecimento da posicdo do pais no sistema internacional, inclusive,
acrescentamos nos, poderia criar dificuldades ao préprio processo de integracéo
regional na medida em que outros paises do Mercosul pareceriam aderir mais
facilmente a logica do concerto, debilitando a coesdo regional. Sem davida, a
indagacdo é vdida. Mas a resposta € que para as mesmas dlites — no caso
brasileiro trata-se de sua parte majoritaria—, de fato, alguns val ores hegemonicos
coincidem com os interesses do Brasil, embora outros n&o.

No Mercosul, a questdo da adesio a democracia tornou-se um tema
aparentemente homogéneo, existindo a este respeito ato grau de entendimento
entre 0s governos e entre as partes mais decisivas das sociedades. O mesmo néo
pode ser dito em relagdo a outras questdes, para as quais as posi¢ies dos paises
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centrais s8o interpretadas de forma diferente por cada um dos governos do
Mercosul. QuestBes concretas ddo consisténcia empirica a esta interpretagéo.
Assim, paradoxalmente, uma certa homogeneidade nas posi¢des dos paises da
regido em relagdo a questdo do julgamento de Pinochet pela Espanha e a sua
extradicdo pelo Reino Unido, pode ser também interpretada como preocupacdo
pela estabilidade democratica do Chile. Dissemos que pode ser também
interpretada, visto que ha outras explicagdes, particularmente as relativas as
formas de valorizagdo do conceito de soberania nacional.

No estudo do tema da democracia no Mercosul, deve-se ter em conta, como
dissemos, que nesta etapa histérica, além dos atores estatais, tém crescente
importancia os atores ndo estatais. Pode-se afirmar que ha um crescimento da
preocupagdo da opinido publica e das organizagdes ndo-governamentais por esse
tema. Correntes de opinido, movimentos organizados, meios de comunicagao,
constituem todos forgas de pressdo poderosas em favor ndo sd da democracia,
mas dos direitos humanos, dos direitos nacionais, dos direitos das minorias, dos
direitos sociais. E verdade que o sentido da pressdo ndo esta inteiramente
desconectado dos interesses hegemdnicos e de concerto. Mas, ab mesmo tempo,
devemos considerar o fato, ja citado, de que em muitos casos mesmas
pressdes coincidem com a vontade interna de largas camadas e classes sociais.

Em outras palavras, no plano regional repete-se um movimento de translacéo,
de aparente carédter universal, pelo qual ostemas historicamente funcionais a
|6gica da competicdo e da diferenca— tradicionais nas relagdes Argentina-Brasil —
passam a dar lugar atemas que solicitam formas de cooperac&o. Por exemplo, o
fato do Subgrupo de Trabalho 10, do Grupo Mercado Comum, dedicado as
guestbes trabalhistas e sociais, discutir a possibilidade de compatibilizar as
legislacdes, apesar dos até aqui escassos resultados, fortalece a agéo dos atores
sociais. Isto é, estes atores passam a perceber no Mercosul um instrumento
vantajoso para fortalecer sua capacidade de barganha nacional (Vigevani, 1998).
Conclusdo que, evidentemente, ndo é nova: os liberais intergovernamentalistas ja
haviam dado tratamento analitico a este desenvolvimento no inicio da década dos
oitenta a0 estudarem a Comunidade Econdmica Européia. Atores passam a
vislumbrar na cooperag&o regional um instrumento favoravel aos seus interesses.

Uma dltima observagdo para a compreensdo dos fundamentos das
motivacOes democréticas do Mercosul, tem aver com o debate sobre a chamada
crise do Estado. Esta, adiada ao fenbmeno genericamente chamado de
globalizacdo, estimula o papel crescente, do qual ja falamos, dos atores ndo-
governamentais. Estes incidem na definico das agendas nacionais, regionais e
internacionais.

Todos os processos de integracdo regional tém tido que se demonstrar
sensiveis aos anseios de participagdo e democrdticos. Ainda que a Unido
Européia sgja a experiéncia mais desenvolvida, sabemos que a incidéncia de
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pressfes democréticas e participativas deram-se no Mercosul, no NAFTA e estéo
dando-se nos processos de negociagdo da ALCAe da areade livre comércio entre
a Uni&o Européia e o Mercosul. Aqui falamos de democracia em outro sentido,
ndo o da representacdo politicaliberal, mas o da participagéo. O que é certo € que
na Ultima década, a capacidade de articulagdo da sociedade civil, de grupos de
pressdo, da opinido publica, ainda que muitas vezes entrelacada a interesses do
Estado, péde incidir sobre a opinido de Estados poderosos.

No caso do Mercosul, fenémeno ainda em curso, por isso ainda ndo estudado
sistematicamente, pode-se afirmar que a democracia pode jogar a favor da
continuidade do processo de integragdo. Chamamos a atencdo para o fato desta
tendéncia ndo ser Obvia. Em geral, como alguns estudos o confirmam, a
capacidade de mobilizacdo dos grupos sociais afetados negativamente € maior
gue a capacidade de mobilizacdo dos favorecidos. Em momentos de crise, a
razoavel intensidade de mobilizacdo de setores sociais em favor da continuidade
do processo de integracdo seria uma demonstracdo de que a democracia pesa
favoravelmente a consolidagao do bloco regional.

O momento de crise vivido em 1999 serviu para mostrar aos governos que
existe uma base social ampla que entende que o Mercosul € uma realidade
tangivel, sendo o retrocesso considerado como negativo, a0 menos para uma
parte dos interesses nacionais e de classe. Algumas provas seriam as posi¢coes
assumidas pel os candidatos a presidéncia da Republica Argentina nas eleicoes de
outubro de 1999. Duhalde (justicidista) e De la Rua (radica-FREPASO)
provavelmente por motivaces eleitorais, foram levados a declarar-se favoraveis
a0 aprofundamento do processo de integracdo. Posicdo assumida, em boa
medida, também pelo governo do Brasil. Em outros termos — e esta parece uma
conclusdo relevante, ainda que a reconhecamos como otimista — estaria criando-
se um circulo virtuoso entre o0 processo de integragcdo e a consolidacdo da
perspectiva democratica, tanto no que tange ao respeito das regras
schumpeterianas (1979) de democracia, quanto no que tange a elevacdo das
expectativas de participagdo, 0 que nos faz, em parte, lembrar a andlise de Dahl
(1985) sobre as formas de integragéo das grandes massas a democracia.

O debate que vem fortalecendo-se, ancorado numa determinada leitura da
idéia de globalizacdo, a respeito do conceito de esfera publica cosmopolita
(Archibugi, Held e Kohler, 1998), pareceria parcialmente aplicavel ao Mercosul.
Isso porque a integracdo estimula o debate sobre a idéia que chamamos de
associacdo de objetivos, em contraposi¢éo a de associagdo pratica. O conceito de
esfera publica cosmopolita, ainda que utilizado no plano regional apenas, implica
formas de crescente homogeneidade no tocante a questBes normativas, que
comporiam a vontade coletiva dos Estados do bloco regional.

Por exemplo, o enfraquecimento ou a quebra da democracia num dos
Estados-membros do bloco, estimularia o debate sobre aformalizagdo da clausula
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demoacrética, ja discutida pelos Chefes de Estado em sua reunido semestral de
dezembro de 1998, no Rio de Janeiro. Desta forma, pode-se imaginar que se
algum dos Estados infringisse o0 jogo democrético, estaria autoexcluindo-se do
Mercosul.

Ainda que ndo tenha sido escrito nada formalmente a esse respeito, o tema
surge nas entrelinhas das declaracfes presidenciais, renovadas a cada fim de
semestre. O que se deve ressaltar, no quadro do conceito de esfera publica
cosmopolita, € que ha hoje a sensacéo de parte dos atores politicos e sociais de
peso, que o condicionamento democratico dos Estados esta determinado por trés
par@metros convergentes: a) 0s regimes internacionais hegemonicos, b) a
evolugdo democrética, historicamente recente, dos quatro paises; c) a esfera
publicaregional, que pesaria afavor da exclusdo de um Estado ndo democrético.
Portanto, haveria convergéncia entre diferentes fatores, entre os quais o da esfera
publica, que fortaleceria a defesa de democracia.

Mais uma vez é sugestiva a experiéncia do Paraguai nos primeiros semestres
de 1996 e de 1999. Os trés pardmetros demonstraram-se efetivos no desenrolar
das crises. Em termos de relages internacionais, os atores relevantes foram as
embaixadas da Argentina, do Brasil, dos Estados Unidos e as dos governos da
Unido Européia. Em junho de 1996, o presidente do Brasil, Cardoso, vigou a
Assuncdo onde o objetivo principal foi “reiterar o interesse do Brasil e do
Mercosul na preservacdo da institucionalidade democrética no Paraguai”
(Mariano e Oliveira, 1999: 267).

Em 1998, quando em curso o processo eleitoral no Paraguai, os presidentes
Menem e Cardoso emitiram em Davos, por ocasido de reunido do Foro
Econdmico Mundial, um comunicado em que ficou claro, mas ndo explicito, que
a ruptura do processo democrético levaria a suspensdo dos beneficios auferidos
pelo Paraguai no quadro do Mercosul. Na crise do inicio de 1999, a intervencéo
dos paises do Mercosul, assm como dos Estados Unidos e da Uni&o Européia,
foi da maior importancia, contribuindo novamente para evitar a ruptura
institucional.

Finalmente, nesta busca de compreens&o das razdes da importancia do tema
democracia haintegracdo, cabe destacar que a cooperacdo regional tem entre suas
motivacles a necessidade dos paises-membros de reduzir o grau de incerteza de
cada ator em relacdo ao comportamento dos demais, possibilitando ao longo do
tempo a criagdo de multiplas estruturas no interior das quais acordos mutuamente
vantaj0sos possam ser negociados. Essas estruturas, por sua vez, influenciam os
comportamentos adotados pelos Estados, que passaram a considerar as acfes dos
demais atores como reflexos das regras, normas e convencdes estabelecidas
anteriormente por todos. Portanto, representam o reconhecimento e a aceitaco de
uma certa institucionalidade, mesmo nos casos de insisténcia na
intergovernamentabilidade do processo, tal como acontece no Mercosul. E claro
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gue a existéncia de um regime democratico, em s mesma, nada garante quanto a
continuidade das regras. Porém, ao existir o respeito a Constituicdo, as leis e as
instituicBes, cria-se um quadro de referéncia de maior estabilidade.

No Mercosul, a preocupacdo manifestada por atores importantes (Lampreia,
1999) no sentido de favorecer maiores graus de ingtitucionalidade, como um
tribunal arbitral permanente, surgida em momento de crise, como a vivida em
1999 e 2000, sugeriria a consolidacéo da tendéncia & maior coesdo daintegracéo
e a ampliagcdo das estruturas comunitérias. Exatamente as agles relativamente
imprevisiveis, ou ao menos ndo concordadas —desval orizagdo do real em janeiro
de 1999, cotas nas importacdes de calcados, téxteis e aco brasileiros de parte
argentina em junho de 1999 sdo as que tém levado a crises. A sua desativacéo
poderia resultar da criacdo de estruturas aptas a preveni-las ou a administré-las.
Ainda que situadas no plano administrativo, a tendéncia que fortalece a
perspectiva dessa criagdo esta vinculada a percepcdo, de parte dos atores
politicos, que a integracdo € do interesse comum. O que importa assinalar na
discussio do tema democracia, € que o fortalecimento dos instrumentos
favorecedores da transparéncia nas relagdes entre os Estados, levaria também ao
fortal ecimento da integracéo.

Segundo Lafer, “apartir do momento em que os responsaveis pela condugéo
das politicas na Argentina e no Brasil tomaram consciéncia de que o cultivo de
ambigilidades de qualquer natureza ndo servia aos seus reais interesses, foi
possivel fazer uma mudanca de signo de todos os aspectos da relagdo, mesmo os
mais delicados, colocando sob a ética da convergéncia e da soma de esforgos tudo
0 que aparecia antes na linguagem do jogo de soma zero” (1997: 253).

O Mercosul, ainda segundo 0 mesmo autor, seria a maneira de Argentina,
Brasil, Paraguai e Uruguai explicitarem que “tém em comum o interesse e 0
projeto de promover ao mundo sua condicdo de centros de uma sub-regido estavel
e pacifica, que ndo ameaca a paz e a seguranca internacionais; de polos de um
processo de integragdo din@mico e aberto; e de parceiros, no plano dos valores,
na construgdo de uma ordem internacional baseada na democracia e nos direitos
humanos’ (Lafer, 1997: 260). De acordo com esta perspectiva, a democracia faz
parte do fendmeno da previsibilidade, inerente a integracdo, que tem
desdobramentos no plano institucional, mas também no plano da compatibilidade
dos valores politicos e morais.

A participacao politica no Mer cosul

Até aqui discutimos as formas de incorporagdo da idéia de democracia ao
processo de constituicdo do Mercosul. O foco principal foi compreender como
esse valor é considerado pelos Estados e como é absorvido nas relagbes

195



Los rostros del Mercosur

interestatais internas ao bloco. Nesta secéo, o objetivo de discutir democracia e
integracdo nos leva ao estudo dos mecanismos de controle demaocréatico interno
ao proéprio bloco. Isto €, buscaremos compreender quais os instrumentos de
exercicio da democracia na construgéo do Mercosul e se os atores se manifestam
e fazem valer seus interesses. Um aspecto relevante €, desta forma, a busca de
compreensdo de como se posicionam os partidos politicos e o papel da Comissdo
Parlamentar Conjunta, por serem 0s processos legislativos bésicos do sistema
democrético.

A constituicdo de um 6rgdo vinculado ao poder legislativo dentro de um
processo de integragdo é quase uma constante para todos os casos de integracéo
regional que visam ir além da formacdo de uma zona de livre comércio. Sdo os
casos da Unido Européia, do Pacto Andino e também do Mercosul. Isto pode ser
explicado por dois motivos: a necessidade de criar canais de expressdo de
demandas da sociedade e a defesa da democracia como valor fundamental paraa
prépria integracdo. De forma sintética, pode-se afirmar que desde a Declaragéo
de Iguagu, de novembro de 1985, até o Tratado de Assungdo, de margo de 1991,
passando pelo Protocolo de Ouro Preto, de dezembro de 1994, a integracdo foi
pensada sobretudo como sendo econémica, dando-se importancia na operacéo do
processo aos altos funciondrios governamentais e aos empresarios, considerados
estes Ultimos como os agentes dindmicos. Ao mesmo tempo, reconhece-se que
um o6rgéo de representacdo dos poderes legislativos nacionais ou mesmo um
0rgao representativo de toda a populagdo —como € o Parlamento Europeu, €leito
por voto direto— ndo teria capacidade de captacdo de todos os interesses, dai, no
caso do Mercosul, a criagdo do Foro Consultivo Econémico-Social.

Desde o inicio do processo de integracdo, os parlamentares nao se
mobilizaram para participar efetivamente do movimento em curso. 1sso pode ser
explicado por duas razdes principais. @) ndo estava claro ainda como
cooperacdo seria realizada, b) o processo de democratizac8o nacional em curso
na Argentina e no Brasil deu origem a demandas que mobilizavam amplamente
partidos, parlamentares e politicos. A preocupacdo com a agendainternaimplicou
em fata de atencdo da sociedade e de seus representantes na questéo da
organizagdo institucional do processo de integrac8o, dando relativa autonomia
aos negociadores brasileiros e argentinos para direcionar as negociaces e o
processo de acordo com suas proprias concepgoes.

E certo que esse desenvolvimento ndo é especifico do Mercosul. Como
analisa Schmitter (1998), a adesdo dos partidos e dos politicos aintegragdo tem a
ver com o grau de retorno que o debate sobre a integracdo proporciona do ponto
de vista de prestigio e de resultados eleitorais.

A atuacdo dos atores em geral, e dos partidos politicos em particular, €
condicionada pel os impactos provocados pela integragdo. Nossa andlise parte da
idéia de que quanto maior € a sensibilidade dos atores em relagéo as decises e
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aos efeitos do Mercosul maior seré sua mobilizagéo e vontade de influenciar o
processo. Portanto, a medida que o Mercosul for incorporado ao cotidiano da
sociedade, aumentaria a sua importancia na agenda politica nacional e nas dos
partidos politicos.

Os partidos politicos e a integracao regional

Os partidos politicos brasileiros parecem condicionados por essa l4gica que
podemos chamar de reativa, a espera de eventuais impactos, atendo-se a uma
postura tradicionalista de tratar a integracéo regional como um tema de politica
externa e, portanto, como assunto da alcada do governo federal e de sua
diplomacia. O Mercosul aindando foi incorporado como uma questdo importante
na sua estratégia de acdo politica. Assim, os debates nas Comissdes e nos
plenarios do Senado e da Camara dos Deputados tém se limitado, quase sempre,
a aprovacdo dos acordos internacionais assinados pelo governo.

Dois motivos podem ser atribuidos a essa ndo-assimilacdo da questédo da
integracdo: a) aamplitude da agenda nacional; b) a concepcdo de que a definicéo
da politica externa ndo cabe, em principio, aos parlamentares. Ambas as razdes
estdo intimamente ligadas.

Tradicionalmente, os partidos politicos brasileiros consideram prioritérios o
gue comumente chamam de grandes temas nacionais. Em linhas gerais, podem
ser descritos como: no ambito econdmico, a estabilizagdo, o crescimento, a
diminuicdo do desemprego, a divida externa; na esfera politica, a reforma dos
sistemas politico e partidario, o “pacto federativo”; na esfera social, a melhor
distribuicdo de renda, a educagdo, a salde, a violéncia. A democracia e sua
consolidagdo sdo o pano de fundo de todas essas discussoes.

Nessa agenda, a politica externa fica relegada a um segundo plano dentro do
Congresso. Isto é possivel porque existe uma estrutura burocréaticafederal voltada
exclusivamente para essa quest&o, que é o Ministério das Relagdes Exteriores.
Este, mais que uma burocracia, € uma escola de pensamento e de formulagéo de
estratégias de inser¢do internacional com ampla experiéncia e reflexdo sobre a
politica externa brasileira. Apesar disso, como discute Soares de Lima (1994), e
apesar da crencga na continuidade e no consenso, houve mudangas significativas
no posicionamento internacional do Brasil, proporcionadas pelas modificacfes
das relagdes politicas internas.

Portanto, ha uma légica no desinteresse dos partidos politicos e na sua
concentracdo na agenda nacional. O problema, contudo, é que o Mercosul foge
desta divisdo de atribui¢des. Por um lado, € um assunto de politica externa
elaborada e coordenada pelo Ministério das RelacGes Exteriores. Porém, ao
mesmo tempo, seus efeitos estdo diretamente ligados as questdes nacionais. A
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medida que a integracdo se aprofunda, cada vez mais o Mercosul influencia o
cotidiano das sociedades e exige posicionamentos claros de seus representantes.
Sendo o Brasil o maior dos paises do bloco, influéncia é proporcional mente
menor, mas ndo deixa de ter 0 seu peso.

Em geral, os partidos politicos brasileiros mostram-se debilmente preparados
para enfrentar os novos desafios, ndo tendo posicao firmemente estabelecida em
relacdo as diferentes dimensbes do processo de integragdo regiona. Esta
afirmagdo foi comprovada pela andlise das posturas dos partidos politicos
presentes na Secdo Brasileira da Comissdo Parlamentar Conjunta do Mercosul,
tanto na sua 50° Legislatura do Parlamento brasileiro, 1994 a 1998, estava
integrada por representantes dos maiores partidos nacionais (Tabela 1), quanto na
512 (Tabela 2).

Tabela 1l

Distribuic&o dos Partidos e Parlamentares na Comissdo Parlamentar
Conjunta do Mercosul (1995-1998)

Partidos Parlamentares Funcéo UF
PMDB José Fogaca Senador RS
PMDB Casildo Madaner Senador PR
PMDB Paulo Ritzel Deputado RS
PMDB Valdir Colatto Deputado SC
PFL Wilson Kleinubing Senador SC
PFL Romero Juca Senador RR
PFL Paulo Bornhausen Deputado SC
PFL Luciano Pizzato Deputado PR
PPB Osmar Dias Senador PR
PPB Espiridi&o Amin Senador SC
PPB Julio Redecker Deputado RS
PPB Dilceu Sperafiro Deputado PR
PSDB Ladio Coelho Senador MS
PSDB Franco Montoro Deputado SP
PTB Emilia Fernandes Senadora RS
PT Miguel Rosseto Deputado RS

Fonte: Encarte da Comiss&o Parlamentar Conjunta, 1996: 3.
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Tabela?2

Distribuicao dos Partidos e Parlamentares na Comissdo Parlamentar
Conjunta do Mercosul (1999-2002)

Partidos Parlamentares Funcao UF
PMDB José Fogaca Senador RS
PMDB Casildo Maldaner Senador SC
PMDB Roberto Requido Senador PR
PMDB Confucio Moura Deputado RR
PMDB Germano Rigotto Deputado RS
PFL Jorge Bornhausen Senador SC
PFL Geraldo Althoff Senador SC
PFL Ney Lopes Deputado RN
PFL Santos Filho Deputado PR
PSDB Alvaro Dias Senador PR
PSDB Pedro Piva Senador SP
PSDB Nelson Marchezan Deputado RS
PSDB Feu Rosa Deputado ES
PPB Julio Redecker Deputado RS
PTB Emilia Fernandes Senador RS
PT Luiz Mainardi Deputado RS

Fonte: Camara dos Deputados, 2000; Senado Federal, 2000.

E interessante notar que a excecdo de dois, todos os representantes eram dos
estados das regides Sul e Sudeste e/ou que fazem fronteira com os demais paises
do Mercosul; deve-se acrescentar o fato do representante de Sdo Paulo, que
devido a preponderéncia de seu estado na questdo industrial e comercial, esta
fortemente interessado no assunto. Essa mesma di stribuicdo repetiu-se na Secdo
Brasileira da Comisséo Parlamentar Conjunta do Mercosul na 512 Legislatura
iniciada em 1999 e que vai até 2002 (Tabela 2).

Novamente verificamos que, com excecdo de trés, os legisladores sdo de
estados geograficamente ligados ao Mercosul. Essa distribuicdo geografica
reflete provavelmente o maior interesse da opinido publica dos estados do sul em
relacdo aos temas referentes a integracao.

Analisamos 0s programas dos partidos presentes na secdo brasileira da
Comissdo Parlamentar Conjunta do Mercosul por serem 0S que maior peso
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possuem no tema da integragcdo. Pela leitura desses documentos, pode-se notar
gue nenhum incorporou a questdo do Mercosul especificamente, abordando
algumas vezes o tema da integracado regional, porém de forma genérica.

O programa do PMDB (Partido do Movimento Democrético Brasileiro),
aprovado em Convenc&o Nacional no dia 21 de maio de 1994 e ratificado para
publicacéo e registro na Convencdo Nacional de 24 de marco de 1996, estabelece
em seus principios basicos que o partido pretende, no plano das relacbes
internacionais, defender “intransigentemente, o interesse nacional, concebido
como o interesse do povo brasileiro na preservacdo do territério e da soberania
nacional, no fortalecimento da autonomia cultural, da capacidade produtiva e
comercial, e nadefesa dos demais objetivos estratégicos do Pais’ (PMDB, 1998:
4). Parao PMDB, a quest&o da integrac&o regional e, por extensdo do Mercosul,
ndo esta ligada a defesa do interesse nacional. A énfase nos diversos ambitos da
nacionalidade brasileira (cultural, econdmico, palitico, etc.) ndo € seguida de uma
preocupacdo pela construcdo de um espaco regional compartilhado, no qual se
buscaria conquistar melhores condigdes de sobrevivéncia para os povos da regido.

Na visdo do PMDB, o Estado nacional é predominante e possui
exclusividade na determinac8o das relages internacionais, logo, a atuagdo do
partido deve se orientar para a formulagdo e para a concretizacdo do seu projeto
nacional. Os processos de cooperacdo regional devem ser levados em conta na
medida em que sdo complementares ao interesse nacional; portanto, a atuagéo do
partido deve pautar-se na reafirmacdo das diferencas e dos interesses especificos:
“O PMDB considera indispensavel a ativa e energética presenca do Brasil na
ONU, no GATT, no FMI, no Banco Mundial e outras agéncias internacionais, no
Parlamento Latino-Americano, no Mercosul, no Pacto Amazbnico, no Pacto
Andino e em outras organizagles e instncias de &mbito regional buscando,
acima de tudo, a solucdo negociada das questdes internacionais e bilaterais. Mas
estard permanentemente pronto a defrontar-se com as dificuldades que se
anteponham ao seu projeto naciona” (PMDB, 1998: 22).

Assim, o PMDB antecipadamente declara a supremacia do projeto nacional
sobre qualquer dificuldade na cooperac&o regional. Esse tipo de postura limitaria
a capacidade de negociaco e de acomodagéo dos interesses. Isto sugere que o
Mercosul é considerado como mais uma forma estratégica de consolidacgo do
projeto naciona brasileiro e ndo como um processo de integracdo regional
voltado para a defesa dos interesses conjuntos dos paises-membros frente ao
cendrio internacional. As teorias da cooperacdo internacional sugerem que a
inser¢do do interesse nacional numa perspectiva regional € uma condicéo para o
sucesso e o aprofundamento de processo de integragéo.

A razéo para essa posi¢do pode ser em parte devido a estruturainstitucional
do Mercosul, que concentra integralmente o poder decisdrio do processo na esfera
dos Poderes Executivos. Assim, uma postura de autonomia ou de oposi¢do ao
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governo, poderiainduzir a oposi¢ao ao proprio processo de integragéo regional .
Por outro lado, a atuagéo dos partidos no plano nacional indica que suas proprias
diné@micas e formas de enraizamentos na sociedade contribuem para a formulagéo
de sua politicaem relacéo ao Mercosul. O fato do PMDB estar mais voltado para
0 ambito nacional, tendo em consideragdo muitas vezes objetivos téticos, dificulta
a percepcao daimportancia das relagdes externas, incorporadas pela sociedade de
formalenta, com excecdo dos momentos de crises de grande porte.

O programado PFL (Partido da Frente Liberal) ndo menciona o Mercosul ou a
integracdo regional. O PFL possui umavisao pragmatica, que influencia sua atuagdo
em politica exterior. Este programa € conciso, composto por normas de cunho
ideol6gico, com principios e interpretacdes politico, econdmico, socia e cultural da
realidade do pais, sempre sob o que considera ser o ponto de vistaliberal. Esses
principios formam o referencial tedrico do partido, do qual os parlamentares retiram
as orientacfes concretas para sua relagdo com o0 governo e com a sociedade. Assm,
a posicdo do PFL sobre palitica exterior e, particularmente, sobre o Mercosul
concretiza-se apenas Nos momentos em que os interesses dos membros do partido,
ou das dlites econdmicas e sociais que este representa, sdo atingidos.

O programa do PSDB (Partido da Social Democracia Brasileira) também néo
menciona especificamente o Mercosul, delineando apenas diretrizes basicas em
relacdo a politica exterior brasileira. Assim, nas questbes relacionadas a
integracdo regional na Ameérica L atina, cabe adiplomaciaoperar paraalcangar 0s
objetivos de longo prazo do pais:

“A politica externa tem uma importancia estratégica para o
desenvolvimento do pais. O Brasil deve continuar a marcar sua presenca
no cendrio internacional pelo didlogo e por formas de relacionamento
externo baseados na cooperacdo e na ndo-confrontagcdo. Os objetivos
tradicionais de longo prazo da politica externa brasileira — soberania,
autodeterminacdo, seguranca e integridade territorial — dever@o ser
afirmados no desempenho de um papel mais ativo da nossa diplomaciaem
questdes como a integracdo latino-americana e a divida externa, assim
como nas gestdes a favor da paz mundia” (PSDB, 1998: 11).

A posicdo do PSDB, assim como a do PFL, diverge dos demais partidos
politicos devido a sua situacdo de partidos situacionistas nos governos do
Presidente Fernando Henrique Cardoso (1995-1998 e 1999-2002), o que em
ultima instancia significa serem co-responsaveis pelas negociagdes no Mercosul.
Assim, os dois partidos acabaram acoplando-se com a posicdo do Estado
brasileiro. Também neste caso, sugerimos que a explicagdo plausivel para a
auséncia no programado PSDB do tema Mercosul, deve-se ao fato desta questéo
ndo ser central na agenda de discussio nacional. Na medida em que o Mercosul
n3o surge como tema importante na vida politica e social, sobretudo néo é tema
com capacidade de polarizagdo €eleitoral, sua exclusdo do programa partidario
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tende a ndo trazer prejuizo. Em outros termos, parece que a integragdo ndo é
objeto de disputa de poder.

O programa do PPB (Partido Progressista Brasileiro), “Diretrizes
Organizacionais e Administrativas para o Estado”, no seu item 18 estabelece a
posic¢éo do partido em relagdo a politica externa brasileira. Segundo este partido,
nesta area o pais deve sustentar a defesa de uma politica que:

“- observe constante respeito a autodeterminaggo dos povos, e A solucio
pacifica dos conflitos; €,

- prestigie a agdo da Organizacdo das Nagbes Unidas — ONU — e os
principios consagrados em sua Carta e demais documentos dos quais o
Brasil sga signat&rio, e defenda sua participagdo em condigcdes de
igualdade em todos os organismos internacionais,

- evite alinhamentos autométicos, e defenda o didlogo franco com todos os
membros da comunidade internacional;

- promova crescente integracdo da América Latina nos planos politico e
econdmico, visando ao fortalecimento dos pactos regionais e da
comunidade continental;

- defenda maior participag@o dos paises em desenvolvimento no beneficio
dariqueza e uma reparticéio mais equitativa do poder politico e econdémico
mundial;

- garanta a protecdo dos nossos recursos naturais, bem como a defesa dos
precos de nossos produtos destinados a exportagd@o, considerando-se o
fortalecimento de nossa moeda e o intercAmbio comercial como fonte de
divisas para o pais’ (PPB, 1996: 17).

O PPB delineia pontos gerais que devem fazer parte da agenda do Estado
brasileiro no tocante & sua politica externa. Como no restante dos programas
partidérios, a integracdo regional é apoiada genericamente pelo PPB, sem
pronunciar-se sobre os temas polémicos.

No Programa e Estatuto do PTB (Partido Trabalhista Brasileiro), o capitulo
VI, reservado as relagdes internacionais, afirma:

“1. A autodeterminacdo dos povos, a ndo-intervencédo e a nao-ingeréncia
em assuntos internos de outros paises, e a solucdo pacifica dos conflitos
definem a postura do PTB nesse campo.

2. O PTB reconhece o estabelecimento de uma nova ordem mundial. E
conclama o Brasil a usufruir seus possiveis beneficios.

3. O PTB apdia todos os movimentos destinados a promover o
desarmamento internacional e a eliminagdo dos arsenais nucleares.
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4. O PTB apdia a integracdo econdmica e cultura dos paises em
desenvolvimento e defende gestdes para acelerar a integragdo com os
paises da América Latina e a formagdo de um mercado comum latino-
americano.

5. O PTB sublinha a necessidade de ocupagdo ordenada das regifes de
fronteiras e o aporte de recursos necessarios para controle aéreo, malha
viéria e comunicagdes em geral, como forma de proteger a integridade do
territério nacional e desenvolver estas areas’ (PTB, 1996: 12).

Como nos programas mencionados anteriormente, o do PTB também néo
possui projeto especifico referente ao Mercosul, limitando-se a uma agenda
genérica favordvel aos processos de integragdo regional na América Latina com
vistas a formagdo de um mercado comum latino-americano.

O PT (Partido dos Trabahadores) expde sua posicdo sobre as relacOes
internacionais da seguinte maneira: “Quanto a relacdo entre as nagles, o PT
defende uma politica internacional de solidariedade entre os povos oprimidos e
de respeito matuo entre as nagBes que aprofunde a cooperagdo e sirva a paz
mundial. O PT apresenta com clareza a sua solidariedade aos movimentos de
libertagdo nacional e a todos os movimentos de &mbito internacional que visam
criar melhores condicfes de vida, justica e paz para toda a humanidade” (PT,
1998: 3).

Apesar de enfatizar a cooperacdo nas rel agdes internacionai s, nesse programa
ndo ha mengdo ao Mercosul. Porém, é preciso ter em conta que nesse partido o
tematem sido constante objeto de debates, levando a discussdes internas sobre os
impactos do Mercosul para os trabalhadores, assim como em suas diferentes
instAncias passou a apoiar iniciativas ligadas a quest®o. E interessante
apontar gque os politicos do PT que demonstram forte interesse pelo Mercosul
possuem a mesma distribuicdo geogréfica de estado de origem das tabelas 1 e 2.

O debate interno resultou em documentos como a Carta de Curitiba (1993), as
ResolugBes do | Seminério Nacional do PT sobre o Mercosul e as Notas sobre o
processo de Integrag@o do Mercosul (1995). Além disso, aforte presencado PT no
Foro de S&o Paulo (1997), que congrega partidos de esquerda e de centro-esgquerda
detodaa AméricaL atina, o levou atomar iniciativas paliticas juntamente com outros
partidos dos paises integrantes do Mercosul. Vistas as caracteristicas do PTe o debate
interno permanente, verificou-se dissociagdo entre 0 que os Orgdos partidarios
decidem e a prética parlamentar. Dito de outro modo, ao mesmo tempo em que ha
discussdo no plano interno sobre 0 Mercosul, no plano parlamentar observa-se uma
relativa apatia sobre 0 tema, provavelmente atribuivel as mesmas raz6es encontradas
nos outros partidos, isto €, ap escasso rendimento eleitoral do tema.

Os partidos politicos, tanto os governistas como os de oposi¢ao, em geral
demonstram pouco interesse pelo Mercosul ou tratam esse processo como ago
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distante. No caso da oposicdo, hd um discurso favoravel em principio a
integracdo regional, porém critico em relagdo a seu desenvolvimento atual na
América Latina, posi¢ao que também tem sido a de parlamentares situacionistas,
como a defendida pel o deputado André Franco Montoro (PSDB, S&o Paulo), que
criticou alguns aspectos, porém elaborou um parecer favoravel a ratificacdo do
Protocolo de Ouro Preto em 1995.

Contudo, nos quase 10 anos de existéncia da Comissdo Parlamentar
Conjunta, pode-se dizer que a maior dificuldade na sua atuagdo tem sido
justamente obter 0 empenho dos partidos politicos e seus parlamentares. Além
disso, hd um certo desconhecimento sobre as negociacdes no Mercosul e um
distanciamento em relacdo as suas instituicoes.

O argumento weberiano pode ser (til para entendermos as razdes dos
partidos brasileiros em sua atuacdo no Mercosul. Para Weber (1974: 26), os
partidos sdo ideolégicos ou “competem um contra o outro incluindo em seus
programas as exigéncias das quais esperam o maior impacto”. Em geral, segundo
esse autor, os partidos combinam os dois model os, portanto, o partido politico &
em qualquer caso uma forma de agrupamento entre individuos com a finalidade
de conquistar o poder no interior de uma associagdo. Haveria maiores
possibilidades de atuarem no Mercosul na medida em que nas estruturas
institucionais deste permitissem espacos de poder a ser conquistados em
beneficio de seus membros. Outra possibilidade para uma atuacdo mais
significativa seria 0 weltanschauungspartei, a perspectiva do partido ideol 6gico,
na expressdo de Weber: os membros do partido lutariam para acancar a
concretizagdo de ideais politicos explicitos. Também nesse caso, 0 papel das
estruturas institucionais surge como importante, ainda que ligado a plataformas
programaticas melhor definidas.

De acordo com nossa andlise, enquanto o processo de tomada de decisbes do
Mercosul permanecer concentrado no Poder Executivo, a tendéncia s sera dos
partidos politico se interessarem pouco, levando os demais atores sociais a
buscarem outras formas de organizacdo para representar seus interesses no
processo de integracdo. Sem dlvida, isso limita a democratizacdo do processo.

Desta maneira, podemos sugerir duas conclusdes distintas no tocante a
questédo democrética no Mercosul. Por um lado, os valores democréticos — de
acordo com as regras schumpeterianas (1979) tendem a se concretizar
internamente em cada Estado-membro e, ao mesmo tempo, o Mercosul € um
estimulo a esta mesma consolidagdo. Por outro lado, a centralizag&o do processo
decisdrio do Mercosul no Poder Executivo enfraquece o controle democrético
sobre o proprio processo de integracdo, acarretando um relativo descompromisso
por parte dos partidos, devido a falta de possibilidade de instrumentalizacdo da
integracéo para os proprios objetivos politicos e de poder.

204



Tullo Vigevani, Karina Pasquariello Mariano e Marcelo Fernandes de Oliveira

Ao mesmo tempo, na medida em que seus interesses extrapolam as fronteiras
nacionais, crescem as expectativas de participagdo por parte de alguns grupos
econdmicos e sociais no bloco regional. Quando ndo encontram no Foro
Consultivo Econbmico-Socia terreno adequado, buscam outras formas de
intervencdo visando favorecer seus interesses. Esta tendéncia, no final da década
de noventa, estd criando sérios problemas para o bloco, dificultando o
aprofundamento da integracdo; na Ultima secdo analisamos este fendmeno
utilizando como exemplo o caso do aclicar, no qual grupos econdmicos e sociais
disputam para fazer prevalecer os seus interesses, extrapolando 0os mecanismos
institucionais de representacdo criados pelo proprio Mercosul. Talvez essas
estratégias particulares de pressao sdo favorecidas pela débil atuacdo dos partidos
politicos no Mercosul, inclusive na Comissdo Parlamentar Conjunta.

A comissdo parlamentar conjunta

A Declaracdo de Iguagu, assinada por Alfonsin e Sarney, em novembro de
1985 estabel eceu como principio das relagdes Brasil-Argentina, aimportanciada
participacdo de todos os setores da sociedade no processo de integracéo regional.
No entanto, esteitem foi retirado da Ata para Integragdo Argentino-Brasileiraque
criou o PICE, em julho de 1986, mantendo-se apenas a referéncia ao
empresariado como o elemento ativo da integracdo. Este fato estimulou o debate
sobre o déficit democrético no processo de integracdo, favorecendo em seguida a
necessidade de criagdo da Comissdo Parlamentar Conjunta e mais tarde do
subgrupo de Trabalho 11 (chamado 10, a partir de 1995), que se ocupa das
guestBes trabalhistas e sociais. Ao longo do tempo, 0 espaco de intervencdo da
sociedade no proprio processo de integracdo ficou restrito, subordinando-se as
necessidades das negociacOes interestatais. No texto da Ata para Integracéo
Argentino-Brasileira, a referéncia a0 empresariado como elemento ativo ou
agente daintegracdo ndo faz referéncia como este efetuaria suaintervencéo e nem
acomo se articularia com as agéncias estatais.

Se por um lado, aintegracdo foi entendida pelos governos da Argentina e do
Brasil como uma estratégia importante para a consolidacdo dos processos
democraticos nacionais; por outro lado, a preocupacdo dos atos funcionarios
responséveis pelas negociacoes e formuladores do processo de integracdo em
garantir e consolidar a aproximagdo entre os dois paises tornou-se um fator
limitante para a participacdo da sociedade no Mercosul. Contudo, a medida que
0 processo de integracdo avancou e se aprofundou, O interesse genérico por
participagdo tornou-se um pouco maior, principamente no que se refere a
participacdo parlamentar, o que pode ser explicado pelo crescente temor presente
na sociedade e seus grupos organizados em relacdo aos efeitos da integracéo que
de forma ainda difusa comegavam a ser sentidos. Essa € uma regra geral dos
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processos de integracdo: a mobilizag8o politica e social surge mais intensamente
como conseqiiéncia da percepcdo de riscos do que da percepcdo de vantagens. De
fato, esse interesse genérico deu-se de modo heterogéneo, com distribuigdo muito
diferente entre regifes e grupos sociais.

Paradoxalmente, enquanto as preocupacfes internas monopolizaram as
atencBes dos grupos organizados nacionais negligenciando as discussdes sobre a
cooperagdo regional, as dificuldades para sua participagdo levaram a
desconfianca quanto a “democraticidade” do processo e a um certo desinteresse
pela prépria intervencéo nas negociacdes. Percebe-se neste momento uma certa
desvinculagéo do discurso preocupado com ademacracia e a atuagdo prética, pois
ao contrario do que se poderia esperar, 0s avancos no sentido de uma integracéo
econdmica serviram para desencorgjar a participacéo dos grupos organizados da
sociedade, a ndo ser nos casos de atuacdo em favor de interesses setoriais
claramente delimitados. Portanto, a somade uma situacéo de efetiva preocupagéo
pela democracia com uma situag@o concreta de baixa intensidade participativa,
favoreceu o surgimento de uma insténcia parlamentar da integracéo.

A Comisso Parlamentar Conjunta da Integracdo foi criada pelo Tratado de
Integragéo, Cooperacdo e Desenvolvimento, assinado por Argentina e Brasil em
novembro de 1988. Esta era composta por doze legisladores de cada pais,
designados para cumprir mandatos de dois anos pelos respectivos Congressos.
Tinha caréter consultivo e sua fungdo principal era examinar os resultados das
negociacdes desenvolvidas pelos representantes dos governos, de forma a fazer
as recomendacdes necessarias antes de envidlos aos respectivos poderes
legidativos para ratificagcdo. A partir desse periodo, ficou sancionado o papel
consultivo dos legisladores que integravam formalmente as instancias da
integracdo, cultura que se perpetuou na Comissdo Parlamentar Conjunta do
Mercosul criada em 1991. Ressaltamos que esta heranga ndo é suficiente para
explicar aposturae aatuagéo parlamentar no Mercosul. Um elemento igual mente
significativo é o proprio comportamento dos partidos politicos, em particular os
brasileiros, em relagdo ao Mercosul, discutido na secdo anterior, que acabou
influenciando o funcionamento da Comissao.

Desde 0 seu inicio, 1991 e 1992, a Comissdo Parlamentar Conjunta do
Mercosul assumiu a postura de defensora daidéia de uma integragcdo mais ampla
voltada para o aumento do bem-estar das populagbes envolvidas e que
ultrapassasse os limites de acordos meramente comerciais. Este modelo
integracionista representaria uma extensdo da democratizacgo interna para a
esfera da politica externa, sendo um meio eficaz de garantir a transicdo do
Mercosul de uma associagdo prética para uma associagdo de objetivos, segundo
a formulagdo de Nardin (1987). Porém, enquanto a retdrica da Comissao
Parlamentar Conjunta se postulou claramente como partidéria do estabel ecimento
de objetivos bastante vastos e ambiciosos para 0 Mercosul, sua agdo restringiu-se

206



Tullo Vigevani, Karina Pasquariello Mariano e Marcelo Fernandes de Oliveira

as determinacbes e indefinigdes impostas pelo Tratado de Assuncgdo, sem
guestionar ou pressionar por umaampliaco de seu papel dentro daintegracéo ou
de seu poder no processo decisorio. Acreditamos que estaassincroniaentre aagéo
e o discurso sgia um ponto central para a compreensdo da participacdo da
Comissdo Parlamentar Conjunta do Mercosul.

Cabe lembrar que o capitulo VI do Tratado de Assuncdo estabelece que a
fungdo da Comisséo é “facilitar o avanco na conformagédo do Mercado Comum”
(Almeida, 1998: 97). Permanecia o cardter consultivo da Comissdo Parlamentar,
ndo pertencendo a estrutura institucional do Mercosul e tendo como atividade
principal facilitar atramitaco legislativa dos acordos e tratados. Esta indefini¢éo
manteve-se no Regimento Interno do Grupo Mercado Comum, que no seu
capitulo 1, afirma ser funcdo deste Grupo “estabelecer os vinculos necessarios
com a Comissdo Parlamentar Conjunta, prevista no artigo 24 do Tratado de
Assuncdo” (Grupo Mercado Comum, 1992), sem definir de que forma isso
deveria ser realizado.

Ao longo do periodo de transicdo, de 1991 a 1994, a Comissdo realizou
algumas reunides, formulou Recomendagdes e Resolugdes, mas com resultados
escassos. Suas propostas pouco refletiram o conjunto das preocupaces da
sociedade, atendo-se mais as questdes econdmicas e comerciais, inclusive sobre
problemas de infra-estrutura, geralmente buscando solugBes para facilitar e
aprofundar a integracéo tal como estava sendo conduzida pelo Poder Executivo,
apesar das criticas que parte de alguns membros da Comissdo fazem em suas
declaragdes, a0 analisarem 0 seu proprio papel. Segundo o Senador Dirceu
Carneiro (PSDB, Santa Catarind), o Tratado de Assuncdo concentrou-se no
aspecto mercantil, enquanto o Mercosul deveria ser pensado como um projeto
mais ambicioso. Portanto, esse Tratado deveria ser considerado como ago
preliminar, a ser complementado ao longo do tempo e pela atuacdo dos atores,
que trariam para 0 &mbito da integracdo questdes mais amplas (Carneiro, 1994).

Esse tipo de contribuicdo parlamentar ndo ocorreu. A pesquisa desenvolvida,
revelou que nenhum fato ou decisdo relevante ocorrido no Mercosul na décadade
noventa contou com a participacdo dos representantes dos legidativos. Isto €, a
Comissdo Parlamentar Conjunta no influenciou decisivamente nenhuma
negociacdo, ou foi origem da discussdo de questdes importantes para o
desenvolvimento e consolidac8o da integragdo. Na maior parte das vezes, a
Comissdo Parlamentar Conjunta esteve preocupada com os aspectos econdmicos
do processo sendo suas propostas sempre muito amplas ou entdo complementares
a0 que ja vinha sendo tratado por outras instancias do Mercosul. Desta forma, a
acdo desse 6rgdo ndo representou uma inovagdo porque nao introduziu de forma
especifica e eficiente novos temas dentro das negociagoes.

Devemos lembrar que um possivel campo de atuagdo desta Comissdo,
sugerido pelo Senador Montoro (PM DB, S&o Paulo), serialevar parao @mbito da
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integracdo as questfes que refletissem as preocupagdes sociais criando canais de
expressdo das demandas presentes na sociedade, como a transparéncia das
negociacBes ou a apresentacdo de propostas que contemplassem interesses
regionais, setoriais e politicos. Mas ndo foi esse o caminho trilhado pelos
parlamentares no momento de concretizar suas participagdes. Acabou fragilizado
0 papel da Comissdo, restringindo-se a ser um 6rgdo de encaminhamento da
ratificagdo de decisdes tomadas pelos governos.

Apesar disso, a Comissdo Parlamentar Conjunta manteve sempre viva em
suas discussdes e pronunciamentos a preocupacao com a defesa da democracia e
suas ingtituicdes, assim como a questdo do respeito aos direitos humanos. Isto
pode ser visto em varios documentos, parti cularmente nos seus primeiros anos de
funcionamento:

a) na Resolugdo n° 001/92, tomada na reunido de 13 a 15 de maio de 1992,
que:

« condena a continuidade das violagdes de liberdade, de democracia e dos
direitos humanos pelo Poder Executivo do Peru em seu pais;

* envia nota de solidariedade ao povo peruano por meio de seu respectivo
Congresso;

ereafirma a vigéncia plena da democracia como um meio possivel de
eliminar a pobreza, ainjustica socia e a corrupgdo na América Latina.

b) na Recomendacdo n°® 004/92, onde afirma considerar que 0 processo de
integragdo que levou a criagdo do Mercosul foi consegiiéncia direta da
democratizagdo do continente e especialmente do Cone Sul, que segundo o
Tratado de Assuncdo o processo de integracdo estd intimamente ligado a
democracia e que ante as agressbes que o sistema congtitucional vem
sofrendo no continente Latino Americano, € preciso o fortalecimento das
instituicBes juridicas que nos regem. Para tal, a Comissdo Parlamentar
Conjunta recomenda aos governos do Mercosul a assinatura de um Protocol o
Adicional ao Tratado de Assuncdo no qual se estabeleca que a condicdo de
membro do Mercosul esta sujeita a vigéncia das institui¢cdes democréticas e
a0 cumprimento dos acordos de direitos humanos em seus respectivos
territérios.

¢) na Resolucdo n° 001/93, a Comissdo Parlamentar Conjunta resolveu:

“(...) . exortar os Governos dos Estados Partes do Mercosul a respeitar
irrestritamente o sistema democratico e as suas instituicdes, com a firme
convicgdo de que a ruptura da ordem democrética, em qualquer dos
signatarios do Tratado de Assuncdo, atentara contra o processo de
integracdo regional e continental;
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IV. sustentar e apoiar, por todos os meios reconhecidos pelo direito
internacional, os Governos nascidos da vontade popular”.

d) na Recomendagdo n° 004/93, reafirma “sua inquebrantavel convicgdo de
que a plena vigéncia do sistema democrético nos Estados Partes é condicao
imperativa para a consecucdo dos objetivos estabelecidos pelo Tratado de
Assungdo, em conformidade com a Recomendagdo n° 004/92, adotada na
cidade de Cérdoba, na Argentina, em 22 de maio de 1992, e com a Resolucdo
n° 001/93, adotada em Brasilia, em 5 de marco de 1993." Nessa mesma
Recomendagdo reafirma seu “compromisso de zelar pelos interesses das
sociedades participantes do processo de integracdo, no exercicio de sua
precipua funcdo de 0Orgdo representativo dos povos envolvidos’,
recomendando aos Estados Partes do Tratado de Assunc¢ao:

* “ter como principio fundamental em suas relaces com terceiros Estados, o
apoio exclusivo aos governos legitimados pela vontade popular;

ebalizar-se pela mais dta consideracdo para com os direitos dos
trabalhadores, assegurando-lhes justa participagdo no processo
integracionista, bem como o pleno gozo dos beneficios dele decorrentes;

» adotar medidas eficazes e céleres, dentre as quais a constituicdo de um
Fundo Comum de Compensacdo, destinadas a adequac@o ou reconversio
dos setores sensiveis de cada uma das economias, nos termos da
Recomendacdo n° 001/93 ... ;

* proceder t&o logo quanto possivel, a eliminacdo das barreiras ndo-tariféarias
gue entravem o livre fluxo do comércio intrazonal, consoante com a
Recomendacdo n° 002/93, aprovada pela Subcomissdo de Assuntos
Aduaneiros e Normas Técnicas,

» adotar medidas e procedimentos relativos a politica para o setor de
transportes do Mercosul, no que se refere & sua profissionalizagdo, bem
como aos controles nos postos fronteiricos, a documentagdo Gnica, (...) e a
regulamentacdo do transporte multimodal de cargas e passageiros. Reitera
a necessidade de evitar a implementacdo de medidas unilaterais pelos
Estados Partes, nos termos da Recomendagcdo n° 003/93, aprovada pela
Subcomissdo de Transportes (...).”

Apesar de inlmeras Resolugdes e Recomendagdes, pouco tem sido feito no

sentido de ampliar a participagdo parlamentar dentro do processo de integracéo.
A énfase dada a importancia da democratizacdo do Mercosul ndo encontrou
caminhos de efetiva implementacdo. Pouca atencdo foi dada a questbes de
interesse para a sociedade em geral, como 0s temas de politicas trabahista e
ambiental, por exemplo. A Comissdo fez algumas alusdes sobre essas matérias
sem aprofundar-se ou formular propostas mais acabadas.
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Floréncio e Aradjo (1997: 74) ao responderem a pergunta que colocam, de
porqué o Mercosul ndo tem um Parlamento, afirmaram que isto se deve a que
“seus Orgaos deci sorios ndo tém caracteristicas supranacionais. Todas as decisdes
tomadas no &mbito do Mercosul sdo tomadas pel os governos nacionais, que estdo
sujeitos ao controle de seus respectivos Parlamentos nacionais. Ndo ha
necessidade de um Parlamento comunitario porque ndo ha executivo
comunitério. Jaa Comissao das Comunidades Européias ndo é responsavel frente
aos Parlamentos nacionais dos paises membros. Se ndo houvesse Parlamento
Europeu, a Comissdo ndo estaria sujeita a nenhum controle externo”. Se
verdadeira, mesmo considerando o discutido nos itens anteriores, ndo se pode
deixar de observar que a institucionalizaco de formas de controle politico sobre
0 processo de integrac@o poderia ser em muito aperfeicoada.

E certo que o Protocolo de Ouro Preto, de dezembro de 1994, incorporou a
Comissdo Parlamentar Conjunta a estrutura institucional do Mercosul. Na IV
Reunido do Grupo Ad Hoc sobre Aspectos Institucionais, realizada em Brasilia
nos dias 28 e 29 de setembro de 1994, a Gnica referéncia a Comissédo Parlamentar
Conjunta surge no item C, das RecomendacBes sobre a Futura Estrutura
Ingtitucional do Mercosul, propondo que segjam “incorporadas a estrutura
orgénica do Mercosul a Comissdo de Comércio e a Comissdo Parlamentar
Conjunta. Considerando-se também a possibilidade de criacdo de um Foro
Consultivo Econdmico-Social”. Esta recomendacdo foi incorporada pelo
Protocolo de Ouro Preto, que no seu capitulo 1, artigo 1, estabel ece que Comissio
Parlamentar Conjunta passa a ser 6rgao da estrutura institucional do Mercosul.

Ainda assim as funcdes da Comissdo Parlamentar sdo semelhantes
essencialmente as que haviam sido estabel ecidas trés anos antes pelo Tratado de
Assuncdo. Devemos ressaltar que a incorporagdo dessas duas comissdes, a
Parlamentar e a de Comércio, a estrutura organica do Mercosul se deu de forma
diferente. Enquanto a Comissdo Parlamentar, apesar de seus esfor¢os e trabal hos
a0 longo do periodo de transi¢do, permaneceu como 6rgdo consultivo, a recém
criada Comissdo de Comércio possui cardter decisorio, tendo poder real no
processo de tomada de decisdes da integragéo.

Esta subordinacdo ao Poder Executivo provocou reages no Parlamento
brasileiro. Essa fungdo foi objeto de critica de parte do relator do parecer da
Comissdo de Relagdes Exteriores da Camara dos Deputados, Deputado Franco
Montoro, o qual chamou a atenc8o para os riscos do arranjo instituciona
estabelecido pelo Protocolo de Ouro Preto: “os rumos da integracdo seréo
definidos exclusivamente pela negociacdo dos Executivos nacionais, afastada a
participacdo direta dos parlamentos ou das populagdes dos quatro paises nas
decisOes relacionadas a integracdo, ja que seus Orgdos representativos, a
Comissdo Parlamentar Conjunta e o Foro Consultivo Econdmico-Social,
possuirdo fungdes meramente consultivas’ (Stuart, 1996). Contudo, seu parecer
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como relator da Comissdo de RelagBes Exteriores da Camara dos Deputados
recomendou sua aprovagio.

Criticas mais contundentes vieram de alguns politicos da oposicdo ao
governo. A deputada Sandra Starling (PT, Minas Gerais) (1995), reclamava
fungdes andlogas as do Parlamento Europeu, que, lembrava ela, exerce controle
rigoroso sobre a Comissdo, podendo inclusive, através de uma mogdo de censura,
destituir todos os seus membros, além de aprovar o orgamento, etc... Em sua nota
de rejeicdo ao Protocolo de Ouro Preto, justificou sua posi¢do argumentando que
essa escolha institucional “fere frontalmente o principio constitucional da
separacdo entre os Poderes, na medida em que subordina os parlamentares dos
guatro paises as exigéncias e aos ditames de um 6rgdo composto por seus
ministros da Economia e das Relagbes Exteriores’. Ainda de acordo com a
deputada “(...) a Comissdo Parlamentar Conjunta do Mercosul, de acordo com o
gue consta no artigo 26 do Protocolo de Ouro Preto, pode apenas fazer
recomendacfes a0 Conselho do Mercado Comum (6rgdo politico méximo do
Mercosul, composto pelos Ministros da Economia e Relagbes Exteriores dos
Estados Membros), através do Grupo Mercado Comum (érgéo executivo do
Mercosul). Tais recomendagdes poderdo ou ndo ser acatadas pelo conselho, uma
vez que a Comissdo Parlamentar Conjunta, ao contrario do Parlamento Europeu,
ndo podera exercer controle algum sobre as atividades do Conselho e do Grupo
Mercado Comum” (Starling, 1995).

De todos os modos, a posicdo da Comissdo Parlamentar na estrutura
institucional do Mercosul foi aprovada pelos Congressos Nacionais. Praticamente
nada mudou no tocante aos mecanismos de controle democrético do processo de
integracdo regional. A nova situacdo surgida a partir de 1995 ndo mobilizou
significativamente os parlamentares no sentido de aumentarem seu préprio papel
dentro da estrutura decisoria do Mercosul. Pode-se afirmar ter prevalecido uma
certa resignagdo. A Comissdo Parlamentar Conjunta incorporou ao seu novo
Regimento Interno, aprovado em 3 de agosto de 1995 (Garcia Janior, 1997) as
mesmas determinacfes do artigo 25 do Protocolo de Ouro Preto: formular
recomendacfes e contribuir para a agilizacdo das decisdes dos 6rgdos com
capacidade decisdria—Conselho do Mercado Comum, Grupo Mercado Comum e
Comissdo de Comércio.

A nova fase inaugurada pelo Protocolo de Ouro Preto tampouco alterou a
cultura de atuaco, pois os parlamentares iniciaram suas atividades em 1995, sem
uma pauta definida e objetivos claros. Na suaV Reuniéo, em agosto daguele ano,
a Resolucdo n° 003/95 determina como atividade para a “Secretaria
Administrativa estabelecer um cronograma e temério de trabaho para as
Subcomissdes a desenvolver nos proximos seis meses...” (Comissdo Parlamentar
Conjunta, 1995). Nessa mesma reunido, os parlamentares estabeleceram trés
objetivos imediatos para a Comissdo: “a instrumentalizacdo do papel da
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Comissdo Parlamentar Conjunta na estrutura ingstitucional do Mercosul (...);
formas de melhorar o acompanhamento dos trabalhos desenvolvidos pelos
demais 6rgdos da estrutura institucional do Mercosul (...); “necessidade de
identificar os temas prioritérios que deverdo ser tratados no ambito da Comisséo
Parlamentar Conjunta’ (Comissdo Parlamentar Conjunta, 1995).

Aandlise desses objetivos indica descontinuidade com os trabal hos que vinham
sendo desenvolvidos por essa Comissdo durante o periodo de transi¢éo, mas, além
disso, indicam a auséncia de uma estratégia ou plano de trabalho de longo prazo que
possihilitasse acdo mais eficaz e fortalecimento do Poder Legislativo dentro do
processo de integracdo do Mercosul. Portanto, esse novo periodo ndo representou
um aprofundamento nas relactes devido ao desconhecimento sobre 0 processo e a
falta de clareza sobre as finalidades da participacdo parlamentar nele, apesar de sua
participagéo durante afase de transi¢c8o. Essa falta de informagdo muitas vezes se
traduziu numa postura critica e negativa em relagdo ao Mercosul, como a de aguns
parlamentares pertencentes a prépria CPC que também questionaram os acordos
celebrados em Ouro Preto pelo Poder Executivo. Segundo o deputado federal
Valdir Colatto (PMDB-SC) sua criticarefletiria a opinido de seu eleitorado que
considerou ineficiente a atuac&o dos diplomatas brasileiros nas negociaces do
Mercosul ocorridas no periodo de transi¢éo (Tachinardi, 1995[a]). A indignagdo
com o andamento do processo revelou uma certa desinformacdo sobre o que estava
sendo discutido e negociado, assim como um alienamento do processo decisorio,
concentrado nos representantes do Poder Executivo brasileiro.

O descontentamento e a desconfianca em relacdo ao Mercosul poderiam ser
estimulos para uma mobilizagdo maior dos parlamentares visando a elaboracdo
de uma agenda de atuaco efetiva e voltada para a ampliacdo de sua participagéo
nas negociacoes e no processo decisorio enquanto representantes dos interesses
presentes na sociedade. Ao invés disso, verificamos a ocorréncia de uma
continuidade na“culturae pratica” parlamentar do periodo de transi¢do, marcada
pela subordinacdo da acdo | egislativa a agenda do Poder Executivo e pelafaltade
proximidade dos partidos politicos, traduzindo-se numa agdo conjunta centrada
num discurso vago e no desinteresse do Congresso brasileiro pela formulagéo da
politica externa nacional, inclusive no referente ao Mercosul.

E importante considerarmos neste ponto aimportancia da Segao Brasileirada
CPC no Congresso que € praticamente nula. Primeiro, devido ao seu
posicionamento dentro do organograma institucional geral, onde a CPC ndo é
considerada uma comissdo parlamentar permanente e por isso suas atividades ndo
entram na agenda oficial do Congresso. Além disso, €la esta subordinada a
Comissdo de Relages Exteriores, funcionando como umainstancia consultivano
tocante aintegracdo regional .

Segundo o Deputado Federal José Machado (PT-SP) “na Camara a temética
do Mercosul é uma tematica de pegquena repercussdo. Ela é discutida por uma
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comissao especifica, que tem muito pouco prestigio na Camara e que ndo tem um
desdobramento, um transbordamento melhor assim, para as demais comissies e
até para o debate mais acirrado da Camara (...) Eu fui lider durante um ano na
bancada. Nunca, nunca, em nenhum momento qualquer assunto relativo ao
Mercosul foi levado para minha apreciacdo. Seja por algum colega de partido,
sgja por outros partidos, sgja através de documento, algum memorial, alguma
correspondéncia, me consultando, pedindo minha opinido, agum
encaminhamento. N&o foi discutido no Colégio de Lideres, em nenhuma ocasido
foi discutido o tema do Mercosul no Colégio de Lideres’ (Machado, 1999).

Para a guns parlamentares essa controvérsia de atribuicles entre os dois Poderes
€ consegiiéncia da auséncia de um parlamento do Mercosul. Como até o momento
ndo existe um ambito com poder legislativo, pois as comissdes s6 podem fazer
recomendactes sem vigor legal, esta situacdo acaba permitindo esse tipo de desvio.
O momento para se tentar alterar isso teria sido durante a elaboracdo do Protocolo
Ouro Preto, mas naquele momento os parlamentares pouco intervieram nas
discussdes do Grupo Ad Hoc sobre Institucionalizagdo, que tratou dessa questao.

O relacionamento entre a CPC e 0 CMC € outro tema recorrente nas reunides
da primeira que sempre identifica como uma necessidade um aprimoramento no
seu relacionamento com referido 6rgdo decisorio do Mercosul, que na pratica
significa um melhor didlogo com os representantes do Poder Executivo dos
quatro paises. O desconforto provocado por essa situacdo exige dos
parlamentares a necessidade de propor ateracdes institucionais que possam
minimizar essa marginalizacdo. Porém, o discurso em sua defesa ndo foi
acompanhado por agdes efetivas nesse sentido.

Acreditamos que a constituicdo de um Parlamento no Mercosul seria uma
forte fonte de debates sobre aintegracdo e o fato de existirem elei¢des para essa
instituicdo poderia ampliar a discussdo na sociedade para aqueles setores que
normamente ndo se interessam pelas relagdes internacionais e desconhecem o
gue vem ocorrendo no Mercosul.

Para os parlamentares seria uma ampliagdo da sua esfera de atuagéo e da
possibilidade de consolidar novos nucleos de apoio politico fora de seus
tradicionais redutos eleitorais. Certamente existem resisténcias a criagdo de novas
estruturas institucionais no Mercosul especialmente se estas puderem ocupar
espagos importantes no processo decisorio. Os representantes do Poder
Executivo, principalmente os diplomatas, argumentam que a atual fase do
Mercosul ndo comportaria a existéncia de um Parlamento, ndo havendo
necessidade de constitui-lo.

Podemos dizer que o periodo pds-Ouro Preto foi inaugurado pelos
representantes legislativos sem muitas novidades. As discussbes durante as
reunides da CPC demonstraram que as preocupacfes dos parlamentares
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permanecem centradas nas questes econdmicas e ingtitucionals, enquanto as
guestbes sociais pouco foram abordadas, somente quando al guns temas ganharam
espaco nas atengdes nacionais, como no caso do emprego. E importante ressaltar
que apesar dos membros da CPC néo terem demonstrado nesse novo periodo uma
atuacdo mais efetiva fundamentada numa agenda propositiva, em aguns
momentos tentaram introduzir questdes defendidas em seu discurso, como no
caso da criagdo de um Parlamento no &mbito do Mercosul.

Diante dessa proposta os governos representados na CMC mostraram
claramente sua resisténcia a qualquer tipo de ateracdo no ordenamento
ingtitucional atual da integracdo, declarando que “o entendimento comum dos
Estados-Partes do Tratado de Assuncdo é que qualquer evolucdo de ordem
institucional no Mercosul devera refletir as necessidades e os avancos do
processo de integracdo. A estrutura ingtitucional criada pelo Protocolo de Ouro
Preto é perfeitamente compativel com a ordem constitucional dos Estados-Partes
e tem-se revelado capaz de dar respostas adequadas aos desafios impostos pelo
processo de consolidac8o da Unido Aduaneira’ (CMC, 1996).

Esta resisténcia a criagdo de novas instituicbes esbarra no problema da
legitimidade desse processo de negociacdo porque ndo permite a criagdo de
mecanismos democréticos de controle e acompanhamento do mesmo. Em todos
0s momentos que a soci edade participa das negociactes do Mercosul por meio de
seus representantes (parlamentares, sindicatos, etc.), o faz com caréter consultivo
e sem ter acesso as decisdes, sendo de certa forma marginalizada da defini¢édo dos
rumos que a integracdo deva tomar. Essas resisténcias a maior participacdo
parlamentar mostram as dificuldades reais enfrentadas pelos parlamentares para
aumentar aintervencdo do Poder Legidlativo nas negociagbes do Mercosul, mas
ndo sdo suficientes. E preciso ressaltar que houve um certo acomodamento por
parte dos parlamentares a Situacdo e que estes ndo se mobilizaram para
pressionar de formamais efetivaem favor de seusinteresses e nem iniciaram uma
barganha defendendo suas posi¢oes.

Assim como ocorreu no tocante a atuagao, houve também uma continuidade
no discurso da CPC nesta nova fase, baseado na defesa da ampliagdo da
integracéo com o aprofundamento das rel agdes politicas, sociais e culturais sob a
denominagéo de Mercosul Méaximo. A idéia do Mercosul Maximo € a de uma
integracdo completa, abarcando todas as esferas da sociedade e envolvendo a
todos os seus segmentos, seria a ingtitucionalizagdo do mercado comum com
estruturas institucionais amplas similares as existentes na Europa. Esta proposta
se opde diretamente ao chamado Mercosul Minimo, defendido por alguns setores
do governo federal que sugerem o congelamento do processo de integracéo no
atual estégio de unido aduaneira.

Essa defesa do Mercosul Maximo foi acompanhada de uma iniciativa dos
partidos politicos governantes da Argentina (Partido Justiciaista- PJ) e do Brasil
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(PSDB/PFL/PMDB) de criar uma agenda para integrar seus programas de acéo.
“A iniciativa, sem precedentes, para atuar com coordenacdo em nivel de partidos
politicos argentinos e brasileiros, devera produzir uma mudanca qualitativa na
relacdo Brasil-Argentina, segundo analistas de politica internacional, que
adiantaram que o lider do Congresso argentino, Eduardo Menem, visitara Brasilia
em meados deste més, a procura de apoio dos seus colegas brasileiros, para
presidir a Interparlamentaria Mundia” (Piernes, 1997). Essa iniciativa pouco
avangou. Podemos atribuir, em parte, 0 seu insucesso ao contexto interno
argentino, especialmente 0 processo sucessorio presidencial.

Além da aproximagdo entre os partidos politicos, o discurso referente ao
Mercosul Méximo baseia-se em outros dois pontos. a maior participagdo nas
negociagBes e na criagdo de um Parlamento do Mercosul. Apesar das agdes néo
condizerem com objetivos, aretorica parlamentar esta sempreinsistindo em
reafirmar aimportanciadesses aspectos. “ Asiniciativas de integragdo naAmérica
L atina somente se caracterizardo como iniciativas democréticas, em sua esséncia,
quando os parlamentos nacionais, através de suas representactes politico-
partidarias, estiverem presentes em todas as etapas das negociagdes multilaterais
e do processo legiferante. Os partidos politicos, por sua vez, serdo os grandes
canais de comunicagdo do Mercosul com a sociedade, visando o fortalecimento
dos regimes democréticos e dos povos latino-americanos’ (Bornhausen, 1997:
10).

O interessante em relagdo a posicionamentos € a interpretacdo de que
ampliacdo da importancia dos parlamentares no Mercosul deve fazer parte
da estratégia politica dos representantes do Executivo. “A grande (e Unica)
alternativa da Ameérica Latina — patrocinada pelo Parlamento L atino-Americano
(Parlatino) — sera a formagdo da Comunidade Latino-Americana de Nagles
(CLAN). O Brasil apdia aidéia. Mas transformar esse sonho em realidade seria
mais rapido com a determinacdo e lideranca continental do presidente Fernando
Henrigue Cardoso” (Lopes, 1997: 4). Apesar da posicdo dos governos ser
contréria a essas pretensoes.

A situacdo € mais problematica pela propria dificul dade de se estabelecer um
modelo de referéncia para a ampliac8o da intervencéo parlamentar. Por um lado,
aComissao Parlamentar Conjunta (apds semindrio realizado em Buenos Airesem
meados de 1998) concluiu que a experiéncia do Parlamento Europeu ndo lhe
serve de modelo (Almeida, 1998). Por outro lado, a experiéncia do Parlatino
também n&o € um bom referencial; pois, embora o discurso do Parlatino estgja
muito préximo ao da CPC, sua atuacdo também o esta, ndo representando um
aprimoramento ou maior intervengdo no processo de integragdo.

Nesse sentido, o senador Ludio Coelho defende que a secdo brasileira da
CPC tem por tarefa “fortalecer a sua posi¢do no &mbito do Congresso Nacional,
tornando-se um pdlo catalisador de iniciativas que visem conscientizar o0s
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membros do Parlamento quanto aimportancia de que se reveste a politica externa
na era da globalizagdo”, para isso a agdo parlamentar estara voltada para a
agilizacdo da “harmonizacdo das legislagdes’ (Coelho, 1998: 3).

I nteresses setoriais e partidos politicos: o caso do agucar

Nesta secdo, demonstraremos a partir de um estudo de caso, a existéncia de
formas de articulagdes politicas que alguns grupos sociais € econdmicos utilizam
para defender seus interesses no Mercosul, em substituicdo do funcionamento de
estruturas regionais democraticas e participativas mais fortes. Privilegiaremos o
estudo dos interesses que se articularam em torno da questao do livre comércio
do aglcar no bloco regional.

O livre comércio do agUcar (principalmente do argentino e do brasileiro) tem
sido um ponto de conflito entre os paises do Mercosul. A adequagdo deste setor
ao funcionamento da Unido Alfandegéria, o que significa livre comércio e
aplicacdo de uma Tarifa Externa Comum (TEC), deixou de ter uma conotacdo
meramente técnica para transformar-se numa discussdo politica, onde grupos
sociais e econdmicos argentinos e brasileiros organizaram-se em articulagtes
politicas nacionais identificadas com a questéo para garantir seus interesses. Sua
presséo buscou influir nas deci sdes dos respectivos parlamentares, ocasionando o
enfrentamento entre os legislativos dos dois paises, gerando uma crise
diplomética.

Este exemplo pode sugerir que a participagdo dos partidos no Mercosul
poderia aprofundar-se na medida em que os representantes e os Parlamentos
sejam estimulados a intervir ativamente em func&o de seus interesses eleitorais.
Ao mesmo tempo, as articulages baseadas em interesses de carater local ou
setorial poderiam sugerir dificuldades para o surgimento de coligagdes e aliancas
partidérias de caréter internacional, entre partidos afins existentes nos diferentes
paises. Deve-se ter em conta que o aumento dos niveis de participacdo politico-
partidéria no bloco regional pode ser estimulado tanto por mobilizacdes
favoréveis a prépria integracdo quanto por contrarias. O caso do aclicar é um
exemplo desta segunda situagdo.

A génese do problema

Em dezembro de 1996, na reunido de presidentes dos paises do Mercosul em
Fortaleza, o Conselho do Mercado Comum (CMC) determinou a definicdo de um
regime de adequacdo para o setor agucareiro até 31 de maio de 1997. Criou-se,
naquele momento, um grupo de trabalho ad hoc, que no prazo estabelecido néo
obteve os resultados esperados devido as divergéncias entre Brasil e Argentina
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nesta questdo. O fracasso das discussdes realizadas pelo grupo ad hoc foi
notificado a0 CMC, desencadeando-se a partir desse momento uma disputa entre
0s negociadores do Brasil e da Argentina, que em parte refletia os interesses dos
grupos sociais e econdmicos potencialmente afetados. A delegac8o brasileira
propbs a adogdo de um cronograma, a partir de 1° de julho de 1997 “de
desgravagdo progressiva e automética no setor de aglcar” (GM Latino-
Americana, 1997[b]: 14), argumentando que ndo haveria justificativas para o
setor agucareiro permanecer como o Unico completamente excluido do processo
de integracao regional.

A delegacdo Argentina, por sua vez, sustentou gque a proposta brasileira ndo
levava em conta a assimetria entre os setores agucareiros de ambos os paises e,
como conseqiiéncia, ndo percebia a necessidade de criarem-se mecanismos que
visassem extinguir esses desequilibrios. Os argentinos sustentavam que devido a
politica implementada pelo governo brasileiro no setor sucro-alcooleiro, no qual
0 governo intervém por meio do Prodlcool que define a mistura obrigatéria de
dcool & gasolina e a mudanca para dcool do combustivel utilizado pelas frotas
de carros governamentais. Segundo a argumentagdo argenting, os subsidios
proporcionados pelo Prodlcool incentivaram 0s usineiros brasileiros a
privilegiarem a producdo do dcool em detrimento da do aglcar, tornando este
ultimo um subproduto do d cool, diminuindo seu custo e transformando seu preco
inferior ao dos outros paises do Mercosul. Como agravante, na medida em que o
preco do aglicar aumentava no mercado internacional, os usineiros brasileiros
aumentaram a sua producéo, podendo colocar o produto no Mercosul e no mundo
a pregos mais competitivos, contribuindo para deslocar a producdo argentina.

No plano interno, tanto no Brasil quanto na Argentina, essa situacdo
politizou-se, promovendo um clima de disputas entre os paises do Mercosul.

Asrazles argentinas

Como conseqiiéncia do impasse, em maio de 1997 o Congresso Argentino
aprovou uma lei, no ambito do Mercosul, condicionando o fim das aliquotas de
importagao aplicadas pelaArgentina ao aglicar brasileiro, a suspensdo dosincentivos
aproducédo de dcool no Brasil. Visto que alei contradizia os acordos do Mercosul,
imediatamente o presidente Menem decidiu-se pelo veto alei, tendo sido bem
sucedido. Segundo o governo brasileiro, ndo houve a necessidade de pressionar o
governo argentino para atomada desta decis&o, pois ambos compartilhariam o
interesse pela acel eracdo daintegracdo entre seus paises (GM, 1997[c]: 5).

A reunido do Grupo Mercado Comum, realizada em junho de 1997, em
Assuncdo, ndo trouxe nenhum avancgo nas negociacdes sobre 0 setor agucareiro,
além das promessas do governo argentino de promover a solugdo do impasse. Os
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funcionarios argentinos presentes nesta reunido propuseram que novo
encaminhamento da questdo ocorresse a partir da desregulamentacdo do setor
acucareiro tanto no Brasil como na Argentina, que seria alcangada apenas em
2001. Para os negociadores brasileiros isto significaria um retrocesso, pois
esperavam algum avanco nas negociagdes sobre o aglcar, Unico setor que ainda
ndo havia reduzido as tarifas no &mbito do Mercosul (GM, 1997[c]: 5).

Em 6 de agosto de 1997, a Camara dos Deputados da Argentina derrubou o
veto do presidente Menem, remetendo o assunto para o Senado, que por
unanimidade aprovou definitivamente alei em 3 de setembro de 1997. A lel do
Acucar, de n. 24.822, afirma:

“O Senado e a Camara dos Deputados da Nacdo Argentina, reunidos em
Congresso, sancionaram com forga de lei:

Artigo 1° - Os direitos com que se gravam as importacdes de mercadorias
de qualquer origem e procedéncia das posicdes tarifarias que sdo
detalhadas a seguir neste artigo se aplicardo e ndo poder&o ser reduzidas
nas importac6es dessas mesmas mercadorias provenientes dos membros do
Mercosul enquanto subsista a assimetria provocada pelo sistema sucro-
alcooleiro do Brasil, que se manifesta pela exigéncia de utilizar o dcool
carburante nos veiculos automotores, sgja hidratado ou anidro em mistura
com gasolina convencionais. Posi¢oes tarifarias N.C.M.: 1701.11.00,
1701.12.00, 1701.91.00, 1707.99.00" (Gazeta Mercantil, 1997: 4).

Estale teve como objetivo garantir os interesses dos produtores de aglcar do
pais, protegendo suas indUstrias menos competitivas, em detrimento das
brasileiras, que, através dos subsidios mencionados na lei argentina, tinham
condi¢des de colocarem o aglicar no mercado internacional a pregos menores.

A derrubada do veto presidencial e aimplementacdo desta lei resultaram da
pressdo exercida por uma ampla articulagdo politica nacional, da qua
participaram senadores e deputados de diferentes partidos e os produtores de
acUcar argentinos, principalmente os situados nas provincias de Tucuman, Salta
e Jujui, do norte do pais, cujo argumento era que a produgdo argentina néo teria
condigdes de competir com a brasileira caso houvesse a reducgéo tarifaria no
ambito do Mercosul.

Com a proximidade das eleicbes legidativas nacionais na Argentina,
marcadas para outubro de 1997, o tema ganhou o apoio generalizado dos
parlamentares, que se viram obrigados a atender as reivindicagdes dos produtores
de aglcar, pois estes poderiam ameacar seus projetos de regleicdo, caso seus
produtos ficassem desprotegidos frente a concorréncia brasileira. A ameaca era
concreta, se os produtores de aclicar argentinos paralisassem suas atividades,
causariam um surto de desemprego nas regides do agUcar que seria identificado
com a postura dos parlamentares que se negassem a apoiar alei do aglcar e com
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a politica adotada pelo governo Menem no Mercosul. A imagem destes
parlamentares junto a opini&o plblica argentina ficaria vinculada ao desemprego,
dificultando suareeleicdo. A solucdo interna deste impasse exigia a confrontacdo
entre interesses da Argentina e do Brasil no Mercosul.

Nas elei¢cdes parlamentares de outubro de 1997, o governo Menem mantinha
a sua preocupacdo voltada para a possibilidade de vitéria da opositora Alianca
(radicais e FREPASO) — 0 que veio a acontecer —levando a uma articulagdo entre
os candidatos justicialistas a reeleicéo e os produtores de aclicar, criando uma
alianca para defender os interesses destes Ultimos no Mercosul.

I sto se concretizou com a aprovagdo daLei do Agucar, causando apreensdo e
critica do governo brasileiro, que, segundo nota divulgada pelo Ministério das
Relagdes Exteriores em 4 de setembro de 1997, “espera que 0 governo argentino
tome medidas urgentes para fazer prevalecer 0s compromissos internacionais
assumidos com o Brasil, em consonancia com o espirito de cooperacdo e
entendimento do Mercosul” (OESP, 1997[b]: A10).

A pressdo exercida pelo ministério das Relagbes Exteriores do Brasil sobre o
governo argentino, obrigou este a tomar uma atitude defensiva: reafirmou que o
governo ndo era o culpado da decisio, pois o Congresso havia legidado dentro dalei;
mas, reconheceu que as leis do pais ndo podem contradizer tratados internacionais,
pois estes possuem validade congtitucional. Concretamente, tornou plblica a posi¢éo
de que estaria procurando e estudando alternativas para a solugdo da questdo.

A andlise dasituacdo interna da Argentina sugere que o governo ndo tinha
condicBes para impedir a aprovacdo da lei do aglcar, pelo fato de sua base
parlamentar estar sendo fortemente pressionada pelos usineiros, que souberam
fortal ecer a propria posicdo em razéo da proximidade das el el ¢Bes parlamentares.
Para ndo se comprometerem e nem comprometer 0 governo nesta questdo, os
senadores situacionistas se ausentaram do plenério antes da votagéo. O governo
argentino encontrava-se frente a um dilema: de um lado, tratados internacionais
vigentes, e do outro, a necessidade de reeleicao dos parlamentares do préprio partido.
Alei do aglicar surgiu como instrumento eleitoral que poderia eleger uma bancadano
Parlamento com capacidade de aprovar as reformas propostas pelo governo. Ao
mesmo tempo, este governo deveria apresentar-se frente ao Brasil e aos paises do
Mercosul como sem responsabilidade na questéo dalei. Enfim, pode-se concluir que
0s partidos argentinos mobilizaram-se no quadro de interesses defensivos e néo
dentro de uma perspectiva de consolidag&o do processo cooperativo.

Asrazlesbrasileiras

A reacdo brasileira apareceu na forma de uma nota oficial emitida pelo
Ministério das RelagBes Exteriores, em setembro de 1997, advertindo o governo
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e 0 Parlamento argentino da possibilidade de este ato tornar-se uma séria
divergéncia diplomética entre os dois paises. Além disso, no Parlamento
brasileiro, o Deputado Paulo Bornhausen (PFL, Santa Catarina), entdo presidente
da seco brasileira da Comiss@o Parlamentar Conjunta do Mercosul, apresentou
a Mesa da Camara dos Deputados uma proposta de retaliagéo por meio de um
projeto de decreto legidativo proibindo a importagdo de trigo argentino,
justificando sua proposta da seguinte forma: “ Sabidamente a Argentina exporta
trigo a partir de uma cultura fortemente subsidiada. Esta caracteristica da sua
producdo de trigo torna inviavel para os produtores brasileiros terem condicdes
de competicdo justas ou a0 menos razoavel mente aceitéveis para permitir que
concorram no mercado interno com as importacfes advindas da Argentina’
(OESP, 1997: A12).

A posi¢éo adotada por Bornhausen foi, primeiramente, uma atitude politica
para demonstrar ao governo e ao Parlamento argentino que o setor brasileiro de
trigo atravessou grandes crises devido ao Mercosul, mas o governo brasileiro
procurou tomar medidas contemporizadoras, com o intuito de ndo prejudicar o
bloco regional. O projeto objetivava também pressionar o Congresso argentino,
acrescentando um novo elemento ao contencioso: caso o decreto legidlativo fosse
aprovado, os produtores de trigo argentinos iriam mobilizar-se, pressionando os
préprios parlamentares que ficariam numa posi ¢éo desconfortével, pois os grupos
sociais e econdmicos agro-exportadores teriam seus interesses af etados, podendo
protestar apoiando outros candidatos nas elei¢oes.

Além do mais, um conflito envolvendo a questdo do trigo teria efeitos ainda
maiores, pois o Brasil € o principal importador de trigo argentino, visto que
absorve quase a metade das exportacfes deste produto. Em outras palavras, o
Estado argentino acumularia dificuldades em sua balanga comercial,
desequilibrando suas contas, além de afetar um grupo poderoso. Assim, a ameaca
brasileira buscava mobilizar um setor econémico argentino para que este
intervisse de modo a favorecer interesses brasileiros. Note-se que nas relactes
econdmicas internacionais, a mobilizagdo de grupos econdmicos e sociais afavor
de posi¢des de outro pais, tem sido um instrumento crescentemente relevante.

A situac8o agravou-se em 8 de setembro de 1997, quando o presidente do
Senado brasileiro, Antbnio Carlos Magalhées (PFL, Bahia), cobrou do governo
brasileiro uma reacgo mais enérgica frente a decisdo do Congresso da Argentina
sobre 0 agUcar. O Presidente da Camara dos Deputados, Michel Temer (PMDB,
S&o Paulo), declarou seu apoio ao projeto de decreto legislativo apresentado por
Bornhausen afirmando, porém, que “(...) o problema € o risco que decisdes como
essa representam para o Mercosul” (OESP, 1997[€]: A1l).

As posi¢les de Magalhdes, simétricas as surgidas no Parlamento argentino,

refletem interesses dos grupos sociais e econdmicos importantes no Nordeste do
Brasil, particularmente os dos produtores de agUcar, mas ndo deixam de ter em
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conta os dos trabal hadores dependentes do cultivo dessa cultura, enquanto Temer
expressaria as preocupagdes do empresariado com uma crise maior do Mercosul.
Bornhausen, apesar de Santa Catarina ndo ser um estado produtor de trigo,
espelha interesses dos agricultores dos estados do Sul do Brasil, Rio Grande do
Sul e Parana

A légica da cooper acdo

Neste caso, a organizacdo dos interesses dos paises do Mercosul deu-se
através das articulagdes politicas que acabamos de descrever no que tange a seus
desdobramentos parlamentares. Uma articulacdo entre diferentes setores teve
forcasuficiente paralevar o legidativo argentino aignorar acordosinternacionais
assinados com os parceiros do Mercosul. Em contrapartida, no Brasil,
inicialmente estimulada pela politica do ministério das RelacBes Exteriores,
formou-se também uma articulagdo que passou a pressionar o parlamento e o
governo argentino para obter uma solucdo que ndo ameagasse 0S interesses
brasileiros.

O conjunto deste jogo de pressies levou o governo argentino aencontrar uma
solucdo para o problema. Assessores do presidente Menem elaboraram um
projeto de lei propondo a revogacdo da taxacdo do aglcar brasileiro. Ao mesmo
tempo, chegou-se a estudar a possibilidade de um recurso a Corte Suprema
argentina para pedir a declaragdo de inconstitucionalidade da decisdo dos
parlamentares, pois esta feria os acordos assinados com o Brasil em junho de
1997 que firmavam o compromisso de estudar as assimetrias entre os setores
acucareiros e, conseqiientemente, implementar o inicio de uma politica comum
em busca da plena integracéo deste setor no Mercosul, com aimplementacéo da
livre circulagdo e da Tarifa Externa Comum. O Ministro da Economia da
Argentina, Rogue Ferndndez, reafirmou a condenagéo da decisdo do Congresso
de seu pais e solicitou ao governo brasileiro um tempo para encontrar a melhor
solucgéo para o problema (Gazeta Mercantil, 1997).

A declaragdo do governo argentino contréria & decisdo do Congresso visou
impedir possiveis acles de retaliacdo de parte do Brasil e ganhar o tempo
necessario para solucionar a questdo por meio de novas negociagfes, por causa
do momento politico da Argentina: de julho a outubro de 1997 qualquer
movimento brusco poderia tirar votos de seus correligionérios peronistas nas
provincias produtoras de agUcar. O governo brasileiro decidiu postergar qual quer
decisdo, dando ao governo argentino tempo para solucionar o problema, ainda
gue ndo aceitando o argumento do presidente Menem de ter sido surpreendido
pela votagdo do Congresso. Segundo o ministro das Relagbes Exteriores do
Brasil, Luiz Felipe Lampreia, “a decisdo do Congresso ndo pode ser totalmente
desvinculada do governo, que detém amaioria’ (Gazeta Mercantil, 1997: 4).
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Ao longo do segundo semestre de 1997 procurou-se a melhor maneira para
desmontar as duas articulages que estavam causando a crise diplomética entre
Brasil e Argentina —que se tornara mais politica do que comercial—. Segundo
Bornhausen, um dos atores politicos significativos da parte brasileira, acrise teria
surgido pela agdo do Congresso argentino, que abriu um grave precedente ao
procurar estabelecer um foro deliberativo paralelo a estrutura institucional do
Mercosul, consolidada em 1994 com o Protocol o de Ouro Preto. Para o deputado
brasileiro, caso 0 método viesse a ser utilizado pelos congressistas dos outros
paises, afetaria a credibilidade da unido alfandegaria, podendo inclusive a
inviabilizar. O governo argentino aceitou parcialmente as criticas, reafirmando
sua vontade de resolver os problemas (Gazeta Mercantil, 1997).

A reiteracéo da vontade cooperativa origina-se também na percepcao de que
uma crise setorial poderia comprometer o conjunto das vantagens criadas pela
Unido Alfandegéria. Fatores conjunturais também contribuiram, como a
realizacdo do World Economic Forum do Mercosul, em setembro de 1997,
gquando os governos argentino e brasileiro tentaram apresentar o Mercosul como
um bloco unido, equilibrado e maduro o bastante para receber investimentos.
Além disso, a nova fase de negociacOes para estabelecer um cronograma de
liberalizac8o comercial no continente americano, no contexto das negociages
para a criagio de uma Area de Livre Comércio das Américas (ALCA), também
favoreceu a atenuacdo da polémica, para permitir a0 Mercosul apresentar-se
formalmente como um bloco.

A partir dessa fase, a questéo do agUcar passou a ser debatida entre os atores
envolvidos e os 6rgdos burocraticos competentes dos governos, trazendo as
divergéncias de volta aos 6rgaos institucionais do Mercosul. A participacédo dos
partidos a partir dai diminuiu. Ainda em setembro de 1997, dirigentes das
Cémaras de Exportadores do Brasil e da Argentina e parlamentares dos dois
paises reuniram-se em Buenos Aires para anadlisar a questdo do aclcar e suas
possiveis consequéncias. Todos concordaram em que, apesar do empenho para
uma répida solucdo, o tema ainda levaria muito tempo para ser resolvido. Grupos
de trabalho foram organizados com o objetivo de identificar as diferencas entre
0s setores agucareiros de Argentina e Brasil para posteriormente implementar
uma politica comum e integrar este setor aos mecanismos da livre circulagéo de
mercadorias e da Tarifa Externa Comum (Gazeta Mercantil, 1997 ).

Breve conclusio

A politicabrasileira de integracéo regional tem sido atribuicdo do Ministério
das RelacOes Exteriores, que desempenhou papel significativo no processo
decisdrio e nos rumos da integracéo do Cone Sul. O exame dessa politica pode
dar margem a diferentes avaliagbes. Nossa pesquisa sugere que ndo se
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cristalizaram no Estado e na sociedade brasileira perspectivas contrapostas ou
aternativas a atual estratégia. Pode-se dizer que prevalece uma concepgao
cléssica de fazer politica: dar os passos possive's e, antes de avangar para outros
patamares, consolidar os ja a cangados.

E importante registrar que a estrutura decisoria do Mercosul apoia-se sobre a
negociagado intergovernamental, sem acriagdo de 0rgaos supranacionais, Como no
caso europeu. Desde 1986, as motivacdes brasileiras em defesa do
intergovernamentalismo, compartilhadas em boa medida pelos argentinos,
apontam para 0s ri Scos que uma estrutura supranacional poderiatrazer, namedida
em que fosse autbnoma em relacdo aos Estados nacionais, podendo criar uma
|6gica de ag8o ou estratégia proprias.

A perspectiva do Brasil, razoavel mente homogénea entre os formuladores de
politica externa, a0 menos por ora, é a de que o processo de integracdo regional
deve continuar avancando sob o formato intergovernamental. Um elemento
constitutivo fundamental das atuais posi¢des do governo brasileiro: € que ndo se
trata de redesenhar os instrumentos administrativos necessarios a negociagéo,
mas apenas de aperfeicoar agueles ja existentes. Portanto, devem permanecer 0s
atuai s 6rgdos de coordenacdo, que contam com a col aboragéo plenadasinstancias
administrativas e politicas que detém os conhecimentos e sabem quais sd0 0s
espacos que favorecem em termos relativos e/ou absolutos os interesses
nacionais. Resulta dessa percepcdo o formato administrativo defendido e
aplicado pelo Brasil no processo de integragéo regional.

Nossa andlise parece sugerir que a forma estabelecida para a representagéo
dos interesses plblicos e privados das sociedades do Mercosul se torna
inadequada quando este processo ganhamaior profundidade, pelo fato de que néo
propicia canais eficazes para a representac@o dos interesses, facilitando disputas
de dificil administragdo inclusive em momentos de incertezas, podendo ser tanto
uma disputa eleitoral quanto uma crise macroecondémica ou ainda um tenséo
ligada a interesses setoriais. Os grupos econdmicos, sociais e politicos, publicos
e privados, com interesses prejudicados no Mercosul procurardo, de uma forma
ou de outra, buscar vantagens que amenizem suas perdas em detrimento de todo
0 processo de integracdo. E o que a andlise da questio do aglicar parece indicar.

Estas persistentes dificuldades na articulacgo de interesses no tocante as
politicas de integracdo regional, sugerem a necessidade de maior troca de
informacOes e o aperfeicoamento dos mecani smos decisorios ja existentes, afim
de facilitar a acomodago das diferencas presentes nos &mbitos nacionais. Seria
vantgjoso para a integracdo se houvesse maior possibilidade de atuacdo dos
parlamentares, o que se refletiria positivamente sobre a atual indiferenca da
maioria dos partidos politicos brasileiros em relacdo ao Mercosul. Isto poderia
ocorrer se fosse possivel aumentar seu papel no processo decisorio, inclusive o
préprio papel da Comissdo Parlamentar Conjunta. Questdo que reconhecemos
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ndo ser facil, pelos evidentes desequilibrios existentes entre os paises que
dificultam solucBes que contemplem as diferencas e os direitos.

Por outro lado, a participagao do setor privado torna necessarias medidas que
possam favorecer a valorizagdo destes espagos no Mercosul —Subgrupos de
Trabalho e Foro Consultivo Econdmico-Social— estimulando e transferindo para
a estrutura ingtitucional os interesses que poderiam nos ambitos nacionais
prejudicar o processo de integracéo.

O fato de o valor democracia ser compartilhado pelo bloco regional, mas com
aplicabilidade formal apenas no nivel nacional, tendo sido de dificil implantagdo
nas estruturas institucionais do bloco regional, pode ser um dos fatores que
contribui para uma percepcdo negativa do bloco. Desta forma, uma apreciacdo
positiva do papel da cladusula democratica nas relacBes entre os paises coexiste
com a crescente sensibilidade em relacdo ao chamado déficit democrético.
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Crisis e instituciones:
hacia el Mercosur del siglo XXI

= Alberto D. Cimadamore®

Introduccion

| Mercado Comun del Sur (Mercosur) atravesd poco tiempo atrés por la

E peor crisis que se registra desde su creacion, en 1991. A lo largo de 1999

se produjo una serie de conflictos comercial es matizados con una dispu-

ta politico-estratégica motivada por |la pretension del gobierno argentino de ser

miembro de una alianzamilitar extra-regional. La combinacion de conflictos pro-

voco tanto ruido en las relaciones entre los principales socios del Mercosur que

sectores de la dirigencia de estos paises llegaron a cuestionar €l ritmo y sentido
del proceso de integracion subregional.

Este trabajo tiene la pretensién de poner a esta crisis en perspectivatedricay
analitica, con el propdsito de discernir los conflictos que pueden ser calificados co-
mo normales en los procesos de integracion de aquellos que verdaderamente pue-
den afectar € sentido y la naturaleza del Mercosur. La declarada ambicion tedrica
intentar& conducir ala obra un poco més ala de los confines de la descripcidn, con
la aspiracién de aportar algiin principio de respuesta razonada a los interrogantes
que surgen acerca del futuro del proceso de integracion a partir delascrisis.

La idea centra es que los conflictos comerciaes —y los politicos derivados
de aquéllos- se incrementan en forma proporciona a grado de integracion eco-
nomica al canzada por |os paises que participan del proceso. En este sentido pue-
den ser calificados de normales, dado que todo aumento de la interdependencia

" Profesor de la Facultad de Ciencias Sociales y del Centro de Estudios Avanzados (CEA), Universidad de Buenos
Aires (UBA); Coordinador Académico de la Maestria en Procesos de Integracion Regional —Mercosur, CEA— UBA.
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conlleva aumento de conflictos de interés a partir del incremento de los contac-
tos e intercambios y la disminucién de aternativas que supone la mutua depen-
dencia en un mercado ampliado. Desde esta perspectiva, la mayoria de los con-
flictos comerciales que la cronica periodistica de la region resalté en su momen-
to con grandes titulos, esintrinseca al aumento de la interdependencia que inevi-
tablemente producen los procesos de integracion econémica.

En consecuencia, lacrisis comercia entre las principal es economias del Mer-
cosur podria ser considerada normal desde una perspectiva teorica neofunciona-
listarevisada. Esta serialabuenanoticia. Lamalanoticiaes que el proceso dein-
tegracion carece de los instrumentos apropiados para encauzar |os conflictos, mi-
tigar sus efectos negativos y facilitar una salida relativamente eficiente de la cri-
Sis, esto es: no existen instituciones subregionales con capacidad de contribuir a
lasolucion de las controversias emergentes del mercado ampliado y de favorecer
una cooperacion politica que afiance la construccion del Mercado Comuin del Sur.

El déficit institucional del Mercosur que caracterizala coyunturaactua del proce-
so deintegracion puede tener incluso implicaciones mas severas, dado que conflictos
de otro tipo —como € poalitico-estratégico anteriormente mencionado— escapan alaca
lificacién de normalidad y tienen € potencial de afectar las bases politicas del acuer-
do. En estas situaciones, la ausencia de ingtituciones subregiona es que reduzcan los
costos de transaccion en las negociaciones entre |0s socios durante los periodos de nor-
malidad, solucionen jurisdiccionalmente los conflictos econémicosy actien como
amables componedores en las situaciones “anormales’, favorece tanto la intensidad
como laextenson de los conflictos derivados del incremento en lainterdependencia.

Este trabajo no pretende ahondar €l debate institucional que esta pendiente en
la subregién. Simplemente intenta poner en perspectiva los recientes conflictos
comerciales, sosteniendo la idea de que si bien son inevitables y normales, pue-
den producir fases prolongadas de estancamiento del proceso de integracion. La
ausencia de ingtituciones regionales contribuye a prolongar € conflicto en el
tiempo y a incrementar eventualmente su intensidad, al favorecer tacticamente
los intereses de aquellos que quieren proteger las areas adyacentes pero vincula
das funcionalmente a la integracion.

Esta afirmacion no excluye la posibilidad de que, si las demandas por mayor
proteccién son politicamente més relevantes que las demandas por mayor integra-
cion, puedan ocasionar crisis persistentes que en el mejor de los casos produzcan
un estancamiento del proceso, o en € peor una desintegracion del mismo (“spill -
back’). No obstante, existiria una suposicion intrinseca en €l marco tedrico que
guia € presente trabajo: cuando se llega a ciertos niveles de integracion (por
gjemplo, liberalizacion del comercio de bienes), los desequilibrios que normal-
mente se producen conduciran dial écticamente a estadios superiores de laintegra-
cion regiona (liberalizacion de servicios, coordinacion de la politica arancelaria
y de las relaciones econdmicas exteriores, coordinacion macroecondmica, €tc.).
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En este sentido, se considera que los aportes tedricos realizados para incor-
porar la dialéctica a la |6gica neofuncional son particularmente apropiados para
evaluar las crisis normales que recurrentemente se presentan en los procesos de
integracion regional. Entre estos esfuerzos se encuentrala obra de Corbey (1995),
quien sostiene que unainterpretacion del proceso de integracion regional es dia-
| éctica cuando la accidn (decision deintegracion) y lareaccién (aumento delain-
tervencion en las &reas adyacentes a laintegracion) conducen a nuevas demandas
de integracién. El argumento también es neofuncional por dos razones: i) se ba-
sa en la nocién de encadenamiento funciona entre las distintas &reas o politicas
de integracion; ii) laintegracion regional y sus instituciones resultan funcionales
alos intereses de los Estados miembros —por €jemplo en situaciones de politicas
divergentes- al posibilitar salidas frente al problema de la competencia politica
internacional cuando ésta se transforma en un contraproducente juego de suma
negativa.

El plan de trabajo es € siguiente: en € préximo punto se exponen |os objeti -
vos y los logros del proceso de construccion del Mercado Comun del Sur, para
luego abordar algunos aspectos salientes de los conflictos que caracterizaron alas
relaciones subregionales durante el pasado afio. El énfasis esta puesto en los con
flictos comerciales que surgieron entre las principal es economias del bloque, sin
perder de vista sus implicancias politicas desde una perspectiva tedricay analiti-
ca. Finalmente, se eshozan los pasos que han dado recientemente los paises de la
subregion en direccion a la superacion de la crisis, y se examinan las implican-
cias que éstos podrian tener parala sustentabilidad del Mercosur en €l siglo XXI.

La construccion del espacio econdmico ampliado

A medida que se va configurando el espacio econémico ampliado y aumen-
tael nivel de transacciones, se generan las condiciones para la emergencia de un
nivel mayor de conflictos. En este sentido, integracion y conflicto serian dos ca-
ras de una misma moneda.

El Mercosur puede ser considerado como uno de los g emplos més exitosos
de lahistoriade laintegracion regional latinoamericana. Por consiguiente, |os ni-
veles de conflicto estarian en relacion directa con esta evolucion. En un lapso re-
lativamente breve de tiempo, este esquema de integracion logré liberaizar 1o
substancial del comercio entre |os paises miembrosy establecer unaUnion Adua
nera (UA) —aln imperfecta— que representa un significativo avance hacia el ob-
jetivo de crear un Mercado Comun del Sur.

El Mercado Comin (MC) estd aln lgjos en el horizonte de los paises signa-
tarios del Tratado de Asuncion. Sin embargo, se dieron pasos substanciales en esa
direccién que revirtieron una larga historia de frustraciones o conquistas limita-
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das en €l terreno de la integracion de las principales economias sudamericanas.
Argentinay Brasil constituyeron un gje sobre €l cual se estructurd un proyecto de
integracion en el Cono Sur a que se incorporaron Uruguay y Paraguay, y quetie-
ne ciertamente objetivos y metas ambiciosas.

El objetivo de crear un MC implica, en lostérminos del Tratado de Asuncion:
i) lalibre circulacion de bienes, servicios y factores productivos entre los paises,
através de la eliminacion de los derechos aduaneros y restricciones no arancela-
rias alacirculacion de mercaderias y de cualquier otra medida equivalente; ii) el
establecimiento de un arancel externo comuin y la adopcion de una politica co-
mercial comun en relacién con terceros Estados o agrupaciones de Estados y la
coordinacion de posiciones en foros econdmicos regionales e internacionales; iii)
la coordinacion de politicas macroeconémicasy sectoriales entre los Estados par-
tes: de comercio exterior, agricola, industrial, fiscal, monetaria, cambiaria 'y de
capitales, de servicios, aduanera, de transportes y comunicaciones, y otras que se
acuerden, a fin de asegurar condiciones adecuadas de competencia entre los Es-
tados partes; y, iv) el compromiso de los Estados partes de armonizar sus legisla
ciones en las areas pertinentes, paralograr el fortalecimiento del proceso deinte-
gracién (Articulo 1 del Tratado de Asuncién).

Los cuatros paises signatarios del Tratado de Asuncion se han propuesto
constituir un mercado ampliado a nivel subregional, mediante |a consecucion de
una serie de modelos intermedios de integracion: ZLC, UA y MC. Los dos pri-
meros han sido précticamente al canzados. Falta mucho por hacer antes de pensar
siquiera en liberalizar el movimiento de todos los factores de la produccion y al-
canzar el grado de coordinacién politicay la complejidad institucional que el ter-
Cero requiere.

L a etapa de desmantelamiento gradual, automaético y lineal de las restriccio-
nes arancelarias al intercambio de bienes entre los cuatro paises del Mercosur fi-
nalizé el tramo principal de su trayecto dialéctico el 31 de diciembre de 1994. Por
consiguiente, a partir del 1° de enero de 1995, el principio general vigente en €l
comercio intrarregional hasido el de libre acceso al mercado de bienes, salvo pa
ra un conjunto delimitado de productos incluidos en un régimen de adecuacion
(Consgjo Mercado Comun, 1995).

Pero como sucede con todo principio general, existen excepciones que nece-
sitan ser calificadas. La desgravacion automatica generalizada avanzd progresi-
vamente parala gran mayoria del universo de los intercambios, mientras que los
productos més sensibles de las listas de excepciones nacionales fueron degjados
para el final del periodo previsto para su completa desgravacion arancelaria.

Laliberalizacion total del comercio reciproco sufrié una prérroga de los pla-
Zos originariamente previstos. Un cronograma adicional, denominado Régimen
de Adecuacion, otorgd alos paises del blogue un plazo suplementario de cuatro
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afios para la desgravacion de determinados productos, cuya nébmina incluia tanto
abienes que alin permanecian en las listas de excepciones al final del periodo de
transicion, como a los productos por los que, hasta agosto de 1994, se habia in-
vocado las clausulas de salvaguardia del Mercosur'. El nuevo sistema contempla-
ba que la preferencia comercial del 100% se alcanzaria en cuatro anualidades
vencidas de 25%, de manera automaticay sin contemplar plazos mayores parala
desgravacion de los productos mas sensibles (CEPAL, 1997: 30-31).

Dos de los productos mas sensibles del régimen que quedaron en las adya-
cencias de la ZLC han sido € azlcar y los automdviles, que no fueron incorpo-
rados a régimen de adecuacion de 1994 y recibieron un tratamiento especial de
desgravacion.

Particular importancia reviste el sector automotriz, dado que representa una
parte fundamental de losintercambios entre los principales socios del bloque. Ar-
gentinay Brasil acanzaron, en marzo de 2000, uno de los acuerdos més relevan-
tes para la marcha de la integracién subregional, a suscribir las pautas que regi-
ran la politica automotriz de ambos paises en € periodo de transicion d libre co-
mercio que se extenderd hasta €l 31 de diciembre de 2005. Este acuerdo bilateral
constituye el nicleo fundamental de lo que se ha denominado la politica automo-
triz del Mercosur (PAM), que reemplazara a régimen que caducd el dltimo dia
habil de 1999. El nuevo acuerdo debera ser refrendado por |os otros dos socios
del bloque, Paraguay y Uruguay, una vez que se negocien las compensaciones
que éstos soliciten (INTAL, 2000).

En relacion a otro sector sensible, Argentinay Brasil firmaron e 10 de di-
ciembre de 1998 un acuerdo bilateral que posibilitaralareduccién del arancel ar-
gentino de importacion de azlcar, actualmente fijado en 23%. Ademés, se esta-
blecié un compromiso entre los socios del Mercosur para neutralizar las politicas
nacionales que distorsionan el precio del azlicar. Lasnegociacionesdirigidasain-
troducir un régimen coman en el sector azucarero contindian sin definirse, y los
avances efectivos para la liberalizacion de este comercio dependerian, en defini-
tiva, de: i) la evaluacion de los impactos de la concesion de subsidios guberna-
mentales alos productos brasilefios de a cohol sobre los precios del azlcar; ii) de
la capacidad competitiva del sector azucarero de Argentina (INTAL, 1999: 25-
26). No obstante, los gobiernos de Argentinay Brasil se comprometieron formal-
mente, el 28 de abril de 2000, a definir una propuesta conjunta para el Mercosur
sobre las modalidades y cronograma para la plena incorporacién del sector azu-
carero alaUA, de acuerdo con los criterios definidos en las Decisiones del Con-
sgjo del Mercado Comun (CMC) N° 19/24 y 16/967

En cuanto alaliberalizacion de los servicios en la subregion, el proceso se
retrasd més ala de lo previsto, aunque recibié un considerable impulso a partir
delasuscripcién del Protocolo de Montevideo en diciembre de 1997. Este instru-
mento prevé un periodo de transicion de diez afios antes de alcanzar laliberaliza
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cion total del mercado de los servicios, incluyendo en su texto € principio de la
nacion més favorecida (irrestricta para los cuatro paises del bloque), €l acceso a
los mercadosy el trato nacional (INTAL, 1998: 2).

Més alla de las restricciones o postergaciones sectoriales o especificas a co-
mercio intra-sub-regional, el principio de libre comercio al interior del Mercosur
esta vigente, y los segmentos més probleméticos estarian en vias de solucién. En
este sentido, la ZL C ha ido consolidandose paulatinamente y se avanzd sustan-
ciamente en el fortalecimiento de un modelo mas avanzado de integracion, co-
mo es la Unién Aduanera del Mercosur.

El éxito del programa de liberalizacion comercial del Mercosur es indiscuti-
ble frente a similares experiencias histéricas latinoamericanas. Se logro liberali-
zar €l comercio de los productos comprendidos en el universo original de desgra
vacion (que excluia especificamente a azlcar y los automéviles) y se avanzo6 ha
cialaliberalizacion de los productos que quedaron fuera del programa original.

Sin embargo, € principal elemento para juzgar la efectividad del derrame
producido por e acto inicia de liberalizacion comercia es el rapido estableci-
miento de un Arancel Externo Comun (AEC), vigente desde € 1° de enero de
1995, que cubre alrededor del 88% del universo arancelario del Mercosur. El 12%
gue ha quedado temporariamente al margen del AEC, pertenece a sectores tran-
sitoriamente excluidos (azlcar y automoviles), a sectores de bienes de capital, in-
formaticay telecomunicaciones, y alos productos incluidos en las listas naciona
les de excepcion (INTAL, 1996: 29).

De este modo se consolidd un proceso de integracién que avanza dial éctica
mente hacia la armonizacion de algunas politicas centrales para la conformacion
de un mercado comin y representa un éxito notable en la liberalizacion del co-
mercio en el marco de la integracion latinoamericana.

Este éxito se puede observar también en el impresionante aumento de los flu-
jos de comercio intra-subregionales, que crecieron a un promedio del 26,2% en-
tre 1991 y 1997. Estos porcentajes resultan més significativos cuando se tiene en
cuenta que durante el mismo periodo las exportaciones extra-subregionaesregis-
traron una expansion rel ativamente modesta del 7,4% anual en promedio, meno-
resincluso al porcentaje verificado en las exportaciones mundiales. Asi, los flu-
jos intrazonal es mas que duplicaron su participacion en las exportaciones totales
delasubregion, pasando del 11,1% en 1991 al 24,8% en 1997 (INTAL, 1999: 11).
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Gréfico 1

Exportacionesintra-Mercosur, 1991-1998
(Millones de ddlares)
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Fuente: Centro de Economia Internacional (1999).

El crecimiento del comercio intra-subregional tuvo como contrapartida e incre-
mento de lainterdependencia comercia delos mercados argentinosy brasilefios en tér-
minos relativos d total de exportaciones de estos paises hacia América Latina Lasci-
fras del incremento de laimportancia reciproca de estos paises hablan por si mismas:
mientras que en 1991 Argentina exportaba a Brasi| & 40% de sus exportaciones hacia
América Lating, este porcentaje trepd hasta el 62% en 1997. Laimportanciarelativa
del mercado argentino también aumentd paralos brasilefios, que pasaron de destinar a
mercado vecino & 28% de sus ventas | atinoamericanas en 1991, al 48% en 1997.

Gréfico 2

Argentina: exportaciones a Brasil y América Latina, 1991-1997
(Millones de ddlares)

14048 - [ —#—Brasii ——America Latina |

120400 4 aﬁJ_._._________...'HiEI:|?
{0 }.___,..-"".‘ 14322

EDDD ol

&00D 4
4000

2000

LR Y
1E01 a2 1943 1584 1483 19494 1587

Fuente: IMF, varios afios. Notar Apartir de 1970 lafuente reemplazalacategoria“ AméricaLaind’ por lade
“Otros Paises del Hemisferio Occidenta” que, ademés delos paises de AméricaLating, incluye a Caribe.
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Gréfico 3

Brasil: exportaciones a Argentinay América Latina, 1991-1997
(Millones de ddlares)
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Fuente: Fondo Monetario Internacional, varios afios. Nota: A partir de 1970 la fuente reemplaza la
categoria“América Latina’ por lade “Otros Paises del Hemisferio Occidental” que, ademés de los
paises de América Latina, incluye al Caribe.

Desde una perspectiva que contemple las grandes lineas rectoras que han
marcado el proceso de ampliacion del mercado subregional, podria afirmarse que,
ajuzgar por los resultados al canzados en la historia de la integracion latinoame-
ricana, se haavanzado més alld de lo esperado. El notable crecimiento del comer-
cio y lainterdependencia entre los principales mercados de la region permitiria
inferir que se esté presenciando una ampliacion del espacio econdmico subregio-
nal dificilmente reversible. A su vez, la apariencia de relativa sustentabilidad (o
poco probable reversibilidad) del proceso de integracion ha contribuido a modi-
ficar gradualmente la actitud de | os principal es actores econémi cos que operan en
lasubregién hacia el espacio ampliado, lo que se puede observar, por ejemplo, en
las caracteristicas que adquirieron las nuevas inversiones y lareestructuracion de
una significativa porcién de las empresas del area.

La ampliacion del espacio econdmico de referencia ha fomentado la imple-
mentacién de multiples estrategias de integracion corporativa orientadas a: i) in-
crementar la eficiencia productiva, cuyo ejemplo més destacado se encuentra en
las empresas del sector automotriz; ii) la adquisicion y el control de empresas
existentes, que concentra las inversiones de las empresas en la compra de servi-
cios de utilidad publica que son objeto de los programas hacionales de privatiza-
cion; vy iii) e control sobre fuentes de materia primay recursos naturales abun-
dantes en la subregidn, que explica las inversiones de grandes empresas en las
areas de mineria, petrdleo, petroquimicay commodities agricolas (Bonelli, 1999:
14, cit. en INTAL Informe Mercosur (Buenos Aires: INTAL/BID) N° 5).
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El impacto que se le puede atribuir a la ampliacion del mercado sobre el ni-
vel de inversiones en la subregién es considerable. Lainversién extranjeradirec-
ta (IED) en el Mercosur hatenido un notable incremento, pasando de un nivel de
US$ 4.987 millones en 1993, alos US$ 14.179 millones en 1996. La proyeccion
de latendencia de las IED en la subregion las ubicaban en un nivel anua cerca-
no alos US$ 20.000 para €l afio 1997, lo que equivaldria a un aumento del 41%
sobre los elevados registros de 1996 (INTAL, 1997: 15, en base adatos del World
Investment Report, 1997). Ademas, estimaciones de largo plazo de la IED han
permitido proyectar, para €l periodo 1998-2000, inversiones cercanas a los US$
152.500 millones sdlo en Argentinay Brasil (INTAL 1999: 15, en base a un es-
tudio del Centro de Estudios para la Produccion, CEP, de Argentina)®.

El nimero de adquisiciones y fusiones en empresas lideres de Argentina 'y
Brasil ha sido también significativo, y revela un reacomodamiento estratégico en
el mercado subregional. Solamente en Argentina y Brasil hubo, entre 1990 y
1998, un total de 428 fusiones en sectores claves de las economias de estos pai-
ses, tales como alimentos y bebidas (89); automotriz y autopartes (40); comuni-
caciones (35); financiero (83); materiales eléctricos y de comunicaciones (26);
metal Urgico (34); quimico (68); y servicios (53). Y del total de las operaciones de
fusion y adquisicion registradas en el periodo, aproximadamente el 57% tuvo co-
mo adquirentes a empresas nacionales, el 25% a una subsidiaria de una empresa
transnacional y el 18% ainversiones del tipo cross border (Bonelli, 1999: 16-17,
cit. en INTAL Informe Mercosur (Buenos Aires: INTAL/BID) N° 5).

Como se puede observar, la mayoria de estas operaci ones exhibe una partici-
pacion relativamente mayor de los capitales nacionales, 1o que estaria indicando
gue este tipo de empresas, reacias en € pasado ala integracién regional, ha res-
pondido a las nuevas condiciones de competencia que representa la ampliacion
del mercado subregional.

Otras &reas de la integracion no han avanzado con d ritmo y laintensidad de las
anteriormente descritas. Si bien se han registrado pasos significativos en materiade
cooperacion eintegracion en e area de educacion, cultura, cienciay tecnologia, segu-
ridad socia y otras areas relevantes, exigtiria un consenso bastante extendido sobre un
marcado déficit en materiade integracion socia, cultura y desarrollo ingtitucional®.

Al avance dispar entre las distintas &reas'y sectores de laintegracion sele ha su-
mado unaintensacrisisal interior del bloque a partir de 1999, que obstaculizala ob-
servacion de los enormes avances logrados en @ proceso deintegracion subregional.

Crisisy presente del Mercosur

Tanto los avances del mercado subregional en materia de integracion comer-
cial, como su déficit en las areas sociales, culturales e institucionales, no consti-
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tuyen una materia que pueda calificarse de controvertible en el mundo de las
ciencias sociales y lapoliticadel Cono Sur. Se podria decir que esta situacion es
ta dentro de los pardmetros normales de la evolucion de los procesos de integra
cion desde una mirada légica e histérica.

Sin embargo, apartir delacrisisque atraveso €l blogue durante el Gltimo afio,
han sido “ crecientes las voces politicas, técnicas, académico-politicasy empresa
riales que después de haber reclamado indtilmente por mas de dos afios solucio-
nes a casos puntual es —prolijamente enumerados— han llegado ala conclusién de
que & Mercosur debe retroceder de una Unidn Aduanera flexible en camino ha
ciaun Mercado Comdn, asolo un Areade Libre Comercio” (Lavagna, 2000: 30).

Aparentemente, existiria una contradiccion entre la percepcion de un proce
SO que avanzay se va consolidando —tal como ha sido descrito en e punto ante-
rior—y laque apoya € proceso de “desintegracion” delo yaintegrado. ¢Qué hay
detras de estas percepciones aparentemente tan disimiles? ¢Contribuyen las crisis
alapérdida de la perspectivay vision de largo plazo del proceso?

Para empezar aresponder estas preguntas es necesario introducirnos en lal6-
gicade laintegracion que marcael ritmo dialéctico por € que avanzan estos pro-
cesos, particularmente en lo relacionado alos momentos de estancamiento y crisis.

El argumento de este trabajo es el siguiente: progreso y estancamiento son fa-
ses que, bajo determinadas circunstancias, pueden ser consideradas normales en
los procesos de integracion regionales. Estas fases se sucedieron en lamayoriade
los procesos de integracién comparados, aungue con resultados diversos. En al-
gunos casos implicaron la reformulacion de los objetivos iniciales y el reempla
zo del esquema, como ocurrio por giemplo en el caso de la Asociacion Latinoa-
mericana de Libre Comercio (ALALC). Esta organizacion fue reemplazada en
1980 por la Asociacion Latinoamericana de Integracion (ALADI). En otros, con-
dujeron ala profundizacion y expansion del proceso de integracién, como suce-
di6 en €l proceso de integracion de la Unidn Europea (UE).

El Mercosur no parece ser una excepcion en el trayecto dialéctico por € que
transitan | os procesos de integracion regional comparados. El bloque subregional del
Cono Sur esta atravesando unacrisis cuyos resultados no pueden ser predichos con
rigor, pero en principio podrian considerarse como parte intrinseca en la evolucion
de estos procesos. Los pasos que |os gobiernos den en esta situacion seran decisivos
parainclinar € rumbo del proceso hacia su profundizacién y perfeccionamiento. El
punto que se quiere resaltar aqui es que las crisis en si mismas no son tan importan-
tespara el destino del proceso como los caminos que se elijan para superarlas.

Las fases de progreso y estancamiento no solo son normales, sino que pue-
den ser explicadas desde una perspectiva funcional y diaéctica. La idea central
de esta perspectiva indica que los Estados que participan de los procesos de inte-
gracion tienden a proteger su soberania en aquellas éreas que estan funcional men-
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te vinculadas alos sectores o &reas yaintegradas. Tal es el caso de las denomina-
das éreas adyacentes, constituidas por segmentos o medidas siempre conflictivas
en los procesos de integracion, como las barreras no arancelarias, |os subsidios a
empresas Y |0s aspectos vinculados con medidas socialesy laborales con inciden-
cia sobre el comercio intrarregional®.

Unavez que la ampliacién del mercado ocurre en areas centrales de la eco-
nomia intrarregional, los Estados comienzan a concentrar sus recursos politicos
en las éreas adyacentes, provocando crisis de intensidad variable que son carac-
teristicas en los procesos de integracion. La sucesion de estas crisis puede llevar
alos Estados a callegjones sin salida o0 a situaciones con altos costos econémicos,
politicos y sociales, tipicas de los juegos de suma negativa.

Es precisamente en estos momentos cuando aparecen incentivos adicionales
para profundizar un proceso de integracion. Sin embargo, siempre hay que tener
en cuenta que, en circunstancias caracterizadas por altos costosy crisis derivadas
delamutua competencia politicay econdmicaintrarregional, existe el peligro po-
tencial de llegar alapardlisis prolongada o incluso alarupturadel proceso dein
tegracion, especialmente cuando no hay instituciones ni mecanismos permanen-
tesy eficaces de solucion de controversias que permitan minimizar los costos de
conflictosy crisis recurrentes.

Lacrisis que se perfild nitidamente en 1999 y se extendid hasta el 2000 mar-
¢6 € pico conflictivo mas algido desde € inicio del proceso de integracion. La
expansion del comercio y la interdependencia en la subregion que se iniciaron a
partir de lafirma del Tratado de Asuncion en 1991, empezaron a resquebrajarse
con el impacto que produjo en esta parte del mundo la moratoria rusa de agosto
de 1998. La crisis financiera rusa contribuyé decididamente a configurar un con-
texto internacional desfavorable paralas economias emergentes, tanto en materia
comercia (por eiemplo, con la caida de los precios de las commodities) como fi-
nanciera, que se agravo por cuestiones endégenas a partir de la crisis brasilefia.

Casi simultaneamente, la alteracion de las principal es variables macroeconé-
micas de Brasil desembocé en una depresién del nivel de actividad de esa econo-
miay en unadevaluacién que alterd los precios relativosy las rel aciones de com-
petitividad al interior del Mercosur.

De este modo, se presentd un hecho inédito en la evolucién econémica del
Mercosur, a producirse una contraccion simultanea en €l nivel de actividad de
sus economias (Instituto paralaIntegracion de AméricalL atinay €l Caribe, 1999).
La situacién econdmica, sumada a algunos hechos politicos que se sucedieron en
los Ultimos tiempos, contribuyd a crear un ambiente de tensién entre los princi-
pales socios del bloque.

Los datosiniciales de la crisis fueron significativos en |os paises grandes del
Mercosur. La retraccion econdmica que afectd a Brasil y Argentina produjo, du-
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rante el primer semestre de 1999, una caida de mas del 20% en el comercio bila
teral en relacion a mismo periodo del afio anterior (Gazeta Mercantil, 23/7/99).

Laproduccién industrial argentinacay6 € 10% en los primeros seis meses de
1999 en relacion al primer semestre de 1998. Al comparar los meses de junio de
1998 y 1999, encontramos que algunos de los sectores mas afectados por la cri-
sis han sido: automotriz (-43,9%), metalmecanico (-30%), textiles (-19%), acero
(-17%) y papel (-13%) (El Cronista, 21/7/99).

Por su parte, la produccion industrial de Brasil acumul6 una caida del 3,3%
durante los primeros cinco meses de 1999 respecto a igual periodo de 1998, de
acuerdo adatos del Instituto Brasilefio de Estadisticay Geografia. En tanto, € dé
ficit de la cuenta corriente del pais alcanzo durante junio de 1999 su mayor nivel
en seismeses, al llegar a US$ 2.950 millones. Esto habria ocurrido por una decli-
nacion de las exportaciones, un incremento de las importaciones y por las amor-
tizaciones de deuda externa durante ese mes (El Diario, 16/7/99).

Las dificultades con € sector externo de las principales economias del blo-
que, sumadas alarecesién que afectd atodos |os miembros (que en el caso de Ar-
gentina adqui ere una magnitud con pocos parangones en la historia econémicade
este siglo), alcanzaron un punto en el que se vieron incrementadas por un hecho
politico que tuvo un gran potencial corrosivo paralaintegracion, a debilitar mo-
mentaneamente las bases de la alianza estratégica entre Argentina y Brasil. El 8
de julio de 1999, € Presidente argentino Carlos S. Menem envié cartas a su par
de Estados Unidos y a los miembros del Consejo Ejecutivo de la Organizacion
del Tratado del Atlantico Norte (OTAN), solicitando la realizacion de las gestio-
nes necesarias para que Argentina ingresara al organismo de la alianza atlantica
en calidad de miembro asociado o en una categoria similar a establecerse.

El gobierno de Brasil reacciond enérgicamente frente a lo que consideraba
una sombra que oscurecia €l ge sobre el cual se asentaba € proceso de integra-
cion regional. La trascendencia de este hecho puede observarse en un comunica
do de prensaen el que el gobierno de Brasil sefial 6 que |as autoridades de ese pais
no fueron consultadas en relacién con la solicitud argentina de ingreso a la
OTAN, alo que agregd que, de ser aceptada la peticion del Presidente argentino
ala organizacion atlantica, la misma introduciria elementos extrafios en el con-
texto de la seguridad regional sudamericana, y podria traer consecuencias de na-
turaleza politicay militar que deberian ser analizadas en todos sus aspectos.

De esta manera, la politica exterior argentina introdujo una cufia en las rela-
ciones bilaterales con Brasil en momentos en los que ya estaba perfilada una cri-
sis econdmica. Una sucesion de hechos puntuales contribuiria alin més a agravar
los conflictos bilaterales entre los principales socios. Asi, por giemplo, € Secre-
tario de Industria, Comercio y Mineria de Argentina dio a conocer, €l 13 dejulio
de 1999, tres resoluciones que imponen cuotas para la importacion de textiles
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provenientes de Brasil, Chinay Pakistan. Las salvaguardas entrarian en vigencia
el 31 de julio del mismo afio, a partir de la publicacion de las Resoluciones N°
861, 862y 863 en el Boletin Oficial, y regirian por un plazo de tres afios. La apli-
cacion de salvaguardias habia sido acordada con €l Consgjo Directivo delaUnion
Industrial Argentina (UIA), que también pidi6 proteccion parael calzado. Sinem-
bargo, el funcionario argentino descarté medidas similares para el calzado prove-
niente de Brasil (El Cronista, 14/7/99).

A suvez, e Ministerio de Desarrollo e Industriade Brasil expreso que su pais
apelaria ante la Organizacion Mundia del Comercio (OMC) la decision argenti-
na de aplicar cupos a las importaciones de textiles de ese pais por entender que,
mas allade que el Acuerdo de Textilesy Vestimentas (ATV) las admita, este tipo
de medidas no se condice con una Union Aduanera. La posicion brasilefia adqui -
rid mayor relevancia porque abrio por primeravez |as puertas para que |os socios
mayores del Mercosur diriman una cuestion comercial en el marco delaOMC (E!
Cronista, 15/7/99; Clarin, 16/7/99; BAE, 16/7/99).

Avanzando sobre otras éreas adyacentes alaintegracion, € gobierno de Bra
sil aprobo beneficios fiscales paralainstalacion de unatermina de la empresa au-
tomotriz Ford en el estado de Bahia, a nordeste del pais. Con un veto parcial, €l
presidente brasilefio aprobo el 20 de julio de 1999 una reduccién del 32% del Im-
puesto a Productos Industrializados (1PI). La medida estaba destinada a otorgar be-
neficios fiscales paralaempresa del orden de los US$ 100 millones, una cifra con-
siderablemente menor alos US$ 388,88 millones previstos en la disposicion par-
lamentaria vetada parcialmente por €l Poder Ejecutivo. Esta decision, tomada en
las adyacencias de la integracion, generd naturalmente la reaccién de los demés
socios del Mercosur y de sectores politicos e industriales de los estados del sur de
Brasil, afectados por las externalidades de la decision del gobierno federal.

A medida que iban agudizandose las disputas, |os gobiernos comenzaron a ex-
presar una.incipiente preocupacion por una competencia que parecia avanzar haciaun
cdlgon sin sdida. El ministro brasilefio de Desarrollo, Industriay Comercio Exterior,
Clovis Carvalho, emitié un comunicado en € que expresa que los esfuerzos delos go-
biernosy los agentes econdmicos para alcanzar € libre comercio dentro del Merco-
sur no pueden verse comprometidos por restricciones no tarifarias o medidas de cua-
quier otra naturaleza que contradigan los objetivos del acuerdo. La comunicacién
agrego que era creciente la preocupacion de Brasil por ladecision de Argentinade
adoptar medidas con efecto restrictivo sobre las exportaciones brasilefias. ASmismo,
menciono que & gobierno de Brasil estaba buscando medios legales pararevertir esas
decisiones, y que habiatransmitido a gobierno argentino su preocupacion por las pre-
siones y medidas proteccionistas que ponen en riesgo el objetivo mayor de integra-
cién de las economias que conforman € Mercosur (La Prensa, 24/7/99).

No obstante, € Ministerio de Economia de la Argentina dicté la resolucion
N°911, quereglamentael procedimiento que las empresas deben cumplir para so-
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licitar la aplicacion dentro del Mercosur de salvaguardias previstas por la ALA-
DI. En esaoportunidad se argumenté que la decision adoptada por € ministro Ro-
que Fernandez estaba fundada en la Resolucién N°© 70 de 1987 de la ALADI, que
establece el Régimen Regional de Salvaguardias, algo que seria, desde su posi-
cion, aplicable con caracter complementario a los acuerdos subregionales como
el Mercosur (BAE, 27/7/99). Por su parte, la Cancilleria brasilefia argument6 que
la medida no tenia sustento legal, y se avanz6 un poco mas en una costosa com-
petencia politica (Gazeta Mercantil, 27/7/99).

En una nueva ronda de conflicto, Brasil suspendié unilateramente todas las
negociaciones técnicas con la Argentina en el Mercosur en respuesta a las medi-
das restrictivas adoptadas por ésta, y solicitd unareunion cumbre de alto nivel po-
litico pararesolver las controversias (BAE, 27/7/99). Asimismo, anuncio quelle
variaa Tribunal Arbitral del Mercosur €l conflicto generado por la aplicacion ar-
gentina de cupos a las importaciones de textiles de Brasil, y solicitd una reunion
de emergencia del Grupo Mercado Comiun (GMC) (El Cronista, 27/7/99; La
Prensa, 27/7/99; Clarin, 27/7/99; Gazeta Mercantil, 27/7/99).

En forma paralelaaunque no aidada, continuaba la tension por laintencion pues-
tade manifiesto por Argentina de ingresar auna alianzamilitar extra-subregiond. Es-
te tema se resolvié en alguna medida por una decision tomada fueradel dmbito del
Mercosur: € Secretario General delaOTAN comunic a gobierno argentino lano
aceptacion de su solicitud deingreso ala Organizacion (La Naciéon, 29/7/99).

Esta sintética crénica de agunos de los episodios que configuraron uno de
los picos de mayor tension en 1999 presentd los rasgos tipicos de aquellos con-
flictos comerciales que pueden ser considerados normales en los procesos de in-
tegracion en razon de las vinculaciones funcionales de las areas adyacentes con
las &reasintegradas. Latensién natural en estos casos se vio peligrosamente agra-
vada por la existencia de un conflicto que trascendio los limites de la normalidad
y entro en la esfera de la dta politica. La solicitud argentina de ingresar a la
OTAN minaba las bases politicas del acuerdo subregional y agravaba la percep-
cién de conflictos comerciales que, en otras circunstancias, podrian haber sido
considerados como rutinarios en la marcha de la integracion.

La preocupacién sobre la marcha del bloque trascendia a los gobiernos 'y se
expresaba en |os grupos de interés mas afectados por los ruidos en la economia
politica de la subregion. El Consgjo Industrial del Mercosur (CIM), la gremial
gue retine ala Camara de Industrias del Uruguay (CIU), la Confederacién Nacio-
nal de la Industria de Brasil (CNI), la Union Industrial Argentina (UIA) y la
Unién Industrial Paraguaya (UIA), advirtio sobre laexistencia de un retardo y un
estancamiento en € actual proceso de integracion subregional, y exhort6 alos go-
biernos del bloque a que comiencen cuanto antes la discusion sobre la coordina
cion de politicas macroeconémicas. En la declaracion emitida por el CIM al fina
lizar un encuentro realizado a mediados de 1999, se puso de manifiesto lavolun-
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tad de los sectores industriales del bloque de expresar a sus respectivos gobiernos
la preocupacion existente en ese ambito por lamarcha del Mercosur, por € retar-
do o estancamiento en la negociacién de los temas sustantivos que forman parte
del Programa de Accion 2000 del Mercosur.

Asimismo, & CIM reclamé la eliminacion y/o armonizacion de las medidas
y restricciones no arancelarias, y un mayor dinamismo en las negociaciones para
profundizar laUnién Aduanera. En las consideraciones finales del documento del
CIM, los industriales exhortaron a que se inicien lo antes posible las negociacio-
nes tendientes a coordinar |as politicas macroeconémicas de los paises de la su-
bregion, segin lo aprobado € 15 de junio de 1999 en la reunién que el Consejo
del Mercado Comun (CMC) realiz6 en Asuncion, Paraguay. Lareferida decision
del CMC instruy6 alos ministros de economiay presidentes de bancos centrales
de los paises miembros para que avancen en la discusion sobre la coordinacion
de politicas macroecondmicas y preparen un informe parala préxima reunion or-
dinariadel 6rgano méximo del Mercosur (INTAL, 1999[a)).

Lareaccion de los grupos de interés més activos en € proceso de integracion esta
barelacionadacon € climaecondmico y lasucesidn de disputas como las mencionadas
anteriormente, resaltadas ampliamente en la prensa de la subregion. Sin embargo, no
podian gpreciarse datos que judtificaran laposicién de “ desintegrar” lo yaintegrado ala
que e haciareferenciad comienzo de este punto. Lainformacion publicada en medios
argentinosy brasilefios mientras se desarrollaban | os conflictos comercia es sefialaba
gue tanto larecesion de las economias del blogue como laateracion delos preciosre-
|ativos que provoct la deva uacion brasilefia habian tenido un efecto perceptible sobre
los principales flujos comerciaes en la subregion. Pero una observacién de los mismos
indicatambién que los efectos de la deva uacion brasil efia (que afectaron mésalas po-
liticas hacialaintegracion y relativamente menos d nivel econémico de los paises del
bloque) habian tenido un impacto inferior a inicialmente esperado o a que harian su-
poner las reacciones puestas de manifiesto por los criticos del proceso.

Ladevauacion del Real aliment6 en Argentina, através delaprensay laopi-
nién de algunos operadores econémicos, un debate que ponia en duda la conve-
niencia de pertenecer aun bloque en & que se habian alterado unilateralmente las
reglas del juego. El temor ala“inundacion” de productos brasilefios era palpable
en los sectores econdmicos que percibian a cambio de precios relativos como
una amenaza directa a sus intereses productivos y comerciales. Sin embargo, la
tan temidainundacidn no terminaba de concretarse, y |os datos recabados en esos
momentos demostraban que no habia demasiados fundamentos empiricos para
encender esos temores. Durante 1os primeros meses de 1999, las exportaciones
argentinas hacia Brasil cayeron efectivamente un 30% respecto aigual periodo de
1998. Pero también disminuyeron un 28% las importaciones desde Brasil. Ladis-
minucion del comercio bilateral fue bastante pargja, y Argentina logré mantener
un saldo favorable en arededor de los US$ 287 millones.
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Un examen algo mas detenido del comercio bilateral muestra que once capi-
tulos de la nomenclatura arancel aria experimentaron aumentos en las exportacio-
nes brasilefias hacia Argentina, destacandose | os rubros correspondientes a cal za-
dos, productos farmacéuticos, textiles y fundicién de hierro y acero.

Asimismo, es posible observar que treintay nueve capitulos de lanomencla-
tura experimentaron una caida de las exportaciones brasilefias por un monto su-
perior alos US$ 1.000 millones. Esta caida estuvo liderada por las exportaciones
automotrices (US$ 460 millones), seguidas por maquinas y herramientas (US$
104 millones), hierro 'y acero (US$ 78 millones), y minerales metélicos (US$ 54
millones).

A pesar de la devaluacion del Real, diez capitulos de la nomenclatura regis-
traron aumentos de las exportaciones argentinas hacia Brasil por un monto apro-
ximado alos US$ 64 millones, entre |os que se destacaron las ventas de produc-
tos lécteos, que subieron de US$ 109 millones en el primer semestre de 1998 a
US$ 128 millones en igual periodo de 1999. Otros capitul os que aumentaron fue-
ron los minerales metélicos (US$ 15 millones), herramientas de mano (US$ 7 mi-
[lones) y productos quimicos inorganicos (US$ 7 millones).

Por otra parte, cuarentay seis capitul os experimentaron una disminucion de
las exportaciones argentinas hacia Brasil por un monto aproximado a los US$
1.200 millones, entre los que se destacaron las exportaciones de vehiculos auto-
motores (US$ 700 millones), seguidas por los combustibles (US$ 119 millones)
y las hortalizas y legumbres (US$ 88 millones).

De acuerdo a Eduardo Ablin y Jorge Lucangeli, estas cifras del intercambio
bilateral hacen dificil pensar que la devaluacion brasilefia ha beneficiado en for-
ma masiva alos exportadores de ese pais, alterando ladireccién y dimensién del
flujo global del comercio en el mercado subregional (El Economista, 13/8/99).
Por el contrario, estos datos parecerian otorgar mayor validez a la hipétesis de
que la caida del nivel de actividad que enfrentan ambas economias gerce lama-
yor influencia sobre la coyuntura comercial intra-subregional.

Cuadro 1

Comercio bilateral Brasil - Argentina: Primer semestre de 1999
I mportaciones y exportaciones brasilefias, principales sectores

Importaciones Exportaciones
Sectores Millones US$ Variacion | millonesUS$ | Variacion
% 99/98 % 99/98
Productos vegetales 655,1 -19,0 54,8 -23,0
Material de transporte 630,0 -52,8 571,2 -44.6
Productos minerales 282,8 -27.3 49,3 -50,1
Maquinariay Mat. eléctricos 230,0 -153 500,2 -23,3

244



Alberto D. Cimadamore

Cuadro 1 - continuacién

Importaciones Exportaciones

Sectores Millones US$ Variacion | millonesUS$ | Variacion

% 99/93 % 99/98
Productos quimicos 191,2 -4,3 301,1 -16,0
Productos pecuarios 1874 -7,0 52,1 -21,7
Textiles 136,5 -133 1382 -17,2
Plasticoy goma 102,5 -10,0 168,1 -22,5
Productos aimenticios 82,3 -29,7 934 -10,8
Metales 75,3 -93 2332 217
Grasasy aceites 61,9 -40,9 gd sd
Papel y celulosa 52,3 -24.9 135,0 -13,8
Cuero y manufacturas 43,7 8,6 gd gd
Calzados s/d sd 474 66,6
Otros productos 378 gd 124,6 gd

Fuente: Secex, Brasil; Gazeta Mercantil 9/8/99.

Cuadro 2

Exportaciones de Brasil hacia la Argentina: capitulos que aumentaron

Capitulosdela ler Semestre | ler Semestre| Incremento | Incremento
Nomenclatura 1998 1999

Uss uss uss %
41. Pielesy cueros 1.902.322 3.122.930 1.220.608 64
76. Aluminio y manufacturas 34.872.844 36.283.055 1.410.211 4
70. Vidrio y manufacturas 15.353.653 18.101.281 2.747.628 18
37. Prod. fotogréficay
cinematografica 18.470.820 23.348.467 4.877.647 26
07. Prod. horticolasy legumbres 261.125 6.180.129 5.919.004 2.267
34. Jabones, detergentes 22.897.704 | 28.912.937 6.015.233 26
27. Combustibles 3.191.782 9.749.830 6.558.048 205
73. Fundicion de hierro o acero|  51.460.274 | 58.761.355 7.301.081 14
63. Otras confeccionestextiles |  21.713.661 29.875.630 8.161.969 38
30. Prod. farmacéuticos 38.211.311 | 49.420.153 11.208.842 29
64. Calzadosy partes 28.386.034 | 47.242.043 18.856.009 66
Total 236.721.530 | 310.997.810 74.276.280 31

Fuente: Embajada de Argentina en Brasil en base a SISCOMEX; El Economista (Bs.As.), 13/8/99.
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Existen pocas dudas acerca de la conmocion que produjo sobre las relaciones
comerciaes en el Mercosur la depreciacion del orden del 65% de la moneda bra-
silefia, a favorecer la caida del comercio y afectar de maneradiferencia adistin
tos sectores de la economia de los paises de la subregion. Sin embargo, no esta
tan claro cudl hasido el impacto efectivo de la depreciacion del Real, quellevé a
esa moneda de una tasa de cambio de RS 1,21 por délar amas de RS 2 por cada
unidad de la moneda estadounidense.

Esta es unade las dudas que haintentado aclarar Manuel Alvarado Ledesma,
al sostener al final del primer trimestre de 2000 que por varios meses el valor del
real ha subido a unatasa sostenida del 0,5% semanal, la cua 1o ha colocado aun
nivel de alrededor RS 1,72 por délar afinales del primer trimestre del 2000. De
esta manera, la deval uacién nominal registrada desde enero de 1999 se ubico afi-
nales de marzo de 2000 en el orden del 42% (El Cronista, 31/3/2000).

Al incorporar a su andlisis la evolucion de latasa de inflacion brasilefia jun-
to con otrosindicadores macroecondémicos, Alvarado sostiene que €l tipo de cam-
bio esta retomando e camino hacia su relacion histérica de manera constante y
persistente, por |o que seria probable que encuentre aquel punto de equilibrio en
un periodo no muy largo. En tal sentido, expresa que el éxito del plan de refor-
mas encarado por ese paisinducira el ingreso de capitales del exterior y produci-
ra un aumento de la productividad de la economia brasilefia, convalidando asi la
revaluacion del real.

El conjunto de estas circunstancias lo llevarian a predecir que, en un futuro
cercano, €l Real confluira hacia su valor histérico, estimativamente un 15% mas
bajo de aquel en el que se encontraba en € momento de la devaluacion del mes
de enero de 1999 (INTAL, 1999[h]).

Estos datos iniciales muestran que lo que se ha denominado la peor crisis del
Mercosur se enraizo en problemas tanto externos (por ejemplo, los originados a
partir de la crisis rusa) como nacionales (crisis brasilefia y las recesiones conco-
mitantes de las economias de los paises de la subregion). La fuerte contraccion
del comercio intra-subregional tuvo efectos inmediatos y sensibles en las relacio-
nes entre los socios y produjo una desaceleracién del ritmo de laintegracion. En
coyunturas como ésas, las expectativas de |os actores que operan en € mercado
ampliado se ven afectadas por €l nivel delas economias subregionales, principal-
mente de agquéllas que acttan como locomotoras del proceso, y se amplifican los
reclamos de los sectores afectados por desventagjas comparativas estaticas. Su
efecto significativo sobre los paises del bloque esinnegable, pero podria conjetu
rarse que e impacto ha sido mayor de lo esperable debido a la ausencia de insti-
tuciones apropiadas para medir objetivamente las principales variables de refe-
rencia, encauzar el conflicto, y proponer soluciones viables antes de avanzar ha-
ciacallgonessin salida.
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Crigisy futuro del Mercosur

Laactual crisisdel Mercosur marcaun punto de inflexion en laevolucion del
blogue subregional quetiene el potencia de revitalizar € proceso de integracion.
Las externalidades negativas y los conflictos en las dreas adyacentes de la inte-
gracion tienden a generar demandas de mayor integracion y coordinacion politi-
cay econémica.

El cambio de gobierno en Argentina contribuyé a distender algunos de los as-
pectos politicos més salientes que e conflicto tuvo durante 1999. La coalicion
politica que asumi6 en diciembre de 1999 no tuvo participacion en la decisién po-
litica de solicitar el ingreso ala OTAN y afectar consecuentemente |as bases so-
bre las que se apoya la aianza estratégica de |os dos grandes paises sudamerica-
nos. En consecuencia, esto generd un nuevo clima politico que permitié volver a
unarelacion plagada de conflictos irresueltos (aunque “normales’ en todo proce-
so deintegracion), con la conciencia de que, Si se seguiaen el mismo camino, los
costos se agravarian innecesariamente en direccion hacia un punto sin retorno.

El peso de los conflictos irresueltos sobre la marcha del bloque pudo perci-
birse claramente durante la XXXVII Reunién Ordinaria que el Grupo Mercado
Comun (GMC) rediz6 los dias 4 y 5 de abril de 2000 en Buenos Aires, Argenti-
na. También se observé unaincipiente reaccion frente ala demanda de mayor in-
tegracién y coordinacion econémicay politica.

Uno de los propésitos centrales del encuentro fuetratar el estado de situacion
delaUnién Aduaneray el relanzamiento del Mercosur. En este sentido, las dele-
gaciones de | os paises miembros analizaron la actual situacion del blogque e inter-
cambiaron puntos de vista sobre el funcionamiento de |os principales instrumen-
tos de politica comercial comln y las dificultades experimentadas en el comercio
intrarregional. Al finalizar ladiscusién, el GMC ratifico la voluntad de |os paises
de cumplir con los compromisos y objetivos del Tratado de Asuncidn, y conclu-
y0 que resulta entonces imprescindible encarar una nueva etapa en el proceso de
integracion, con la definicion de un programa de trabajo destinado a relanzar €
Mercosur.

El GMC destaco que la coordinacion de politicas macroecondémicas constitu-
ye un elemento central para el relanzamiento del bloque subregional, y conside-
ré necesario que los trabajos del Grupo de Alto Nivel de Coordinacion Macroe-
condmica se desarrollen con esa perspectiva. La finalizacion del Régimen de
Adecuacion Final ala Unidn Aduanera fue considerada como la base a partir de
lacual se desarrollara un programade trabajo parainiciar €l tratamiento del con-
junto de temas que formaran parte del relanzamiento del Mercosur. Los temas a
considerar seran, entre otros: 1) Acceso al mercado; 2) Agilizacion de los trami-
tes de fronteray plenavigenciadel Programade Asuncién; 3) Incentivosalasin-
versiones, alaproduccion y alaexportacién, incluyendo zonas francas, admision
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temporaria y otros regimenes especiaes; 4) Arancel Externo Comun (AEC); 5)
Defensa comercial y de la competencia; 6) Solucion de controversias; 7) Incor-
poracion de la normativa Mercosur; 8) Fortalecimiento institucional del Merco-
sur; 9) Relaciones externas; 10) Financiamiento para el desarrollo; y 11) Evalua-
cion del cumplimiento de las pautas de trabajo de los Subgrupos de Trabajo, Co-
mités Técnicos y Reuniones Especializadas.

La necesidad de contar con una mayor presenciainstitucional para superar la
crisisy avanzar en el programa de Relanzamiento del Mercosur se puso de mani-
fiesto en el aumento de las exigencias de coordinacion politicay econdmica. Los
Coordinadores Nacionales del GMC decidieron asumir la conduccion directa de
los trabgjos, a efectos de organizar las tareas e instrumentar €l proceso. Con este
propésito, acordaron realizar reuniones periddicas que comenzaron en la primera
quincena de mayo de 2000.

El renovado impulso alamarchade bloque fue refrendado poco tiempo después
por lareunién ministerial que Argentinay Brasil celebraron en la ciudad de Buenos
Aires. Los Ministros de Relaciones Exteriores, de Defensa, y de Economiay Hacien-
dadeArgentinay Brasil, se reunieron afinales del mes de abril de 2000, con € pro-
posito de afianzar y profundizar los vincul os reciprocos en € marco delaalianzaes-
tratégica entre ambos paises del Mercosur. En su examen conjunto sobre € estado y
|as perspectivas del Mercosur, coincidieron en que € proceso de integracién es esen-
cid paralaedrategiade desarrollo de Brasil y Argentina, y su reactivacion se corres-
ponde con una demanda de las sociedades de ambos paises. Al respecto, considera-
ron auspiciosos | os resultados de la Reunion del GMC en la que se definié laagenda
del Relanzamiento del Mercosur anteriormente mencionada, y definieron asuimple-
mentacién como un objetivo fundamental de la accién de ambos gobiernos.

A esta altura parecia bastante claro que los paises que lideraron el proceso de
integracion estaban tratando de superar una situacion que empezaba a ser dema-
siado costosa, tanto para la estrategia internacional de largo plazo de ambos go-
biernos, como para los negocios de importantes grupos econdémicos que operan
en el mercado ampliado.

Laimagen del camino sin salida se iba definiendo, y esto comenz6 a provo-
car demandas en la sociedad (Iéase, importantes grupos de interés) de avanzar ha-
ciae cumplimiento de lo pactado. Esto es, consolidar la UA y dar |os pasos pa-
ra establecer en el futuro un MC.

Los gobiernos de Argentina 'y Brasil recepcionaron esta demanday comen-
zaron acanalizarlaen hechos. Asi, atravésdel GMC y laReunion Ministerial de
Buenos Aires, la superacion de esta etapa en el camino dialéctico de la integra
cién tomo recientemente la forma de una decision politica hacia la profundiza-
cién del proceso y € perfeccionamiento de los mecanismos que facilitan la ope-
racion de los actores publicos y privados en el marco del espacio ampliado.
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Los acuerdosy programas que se decidieron implementar para superar lacri-
sis reflgjan, de algin modo, el efecto de derrame (“ spillover™) tipico de los edla-
bonamientos funcional es entre las distintas areas, sectoresy politicas de |os espa-
cios en vias de integracion. Los conflictos sobre las &reas adyacentes, las exter-
nalidades negativas de medidas nacionales, y la necesidad de mayor coordinacion
politicay econdémica, son elementos que se combinan para producir crisisy ge-
nerar las demandas que eventualmente provocan los avances en |os procesos de
integracion.

Tal seria el sentido de algunas de las recientes decisiones adoptadas por fun-
cionarios del méas alto nivel de Argentinay Brasil. En el encuentro de Buenos Ai-
res se decidié dar un paso elemental hacia la coordinacion econdmicay politica
al interior del bloque mediante la construccién (nueve afios después de la firma
del Tratado de Asuncion) de indicadores del érea fiscal, de deuda publicay de
precios —con datos hasta junio de 2000- que proveera la informacién béasica ne-
cesaria para avanzar en la convergenciay coordinacién macroeconémica. Este es
€l paso previo indispensable para €l establecimiento de metas macroecondmicas
gue pongan énfasis en la solvencia fiscal y la estabilidad de precios.

Asimismo, se establecio un Grupo Bilateral de Monitoreo Macoreconémico
(GBMM) que tendra a su cargo € seguimiento de los indicadores mencionados.
La creacion de un Grupo Bilateral de consultay monitoreo surgié como propues
ta tendiente a consolidar un mercado comun genuino y a examinar conjuntamen-
te aspectos relativos a la defensa de la competencia, ala defensa comercia intra-
zonay alas ayudas aportadas por ambos Estados (INTAL, 2000[b]).

El nivel de coincidencias bilaterales alcanzo puntos definidos como centrales
por ambos gobiernos. Los dos paises resolvieron establecer un mecanismo bila-
teral encargado especificamente del monitoreo regular de |os flujos de comercio
intray extrazona de los productos incluidos en los acuerdos privados. Para diri-
mir eventuales diferencias en la aplicacién de estos acuerdos, |a declaracion mi-
nisterial expresa que se podra prever unainstancia de mediacion que sera defini-
da por ambas partes.

L os ministros examinaron también dos aspectos centrales en la evolucion de
laintegracién subregional, como son la solucién de controversiasy la utilizacion
deincentivosalainversion. En relacion al primer tema, coincidieron en proponer
a Paraguay y Uruguay trabajar en el perfeccionamiento de |os mecanismos de so-
lucion de controversias del Mercosur. En lo que respecta al segundo, convinieron
en avanzar hacia una reduccion en la utilizacion de los incentivos, paralimitar la
existencia de distorsiones en la asignacién de recursos en la subregién. A tal fin,
decidieron impulsar la creacion de un ambito especifico en € que se efectlen re-
levamientos e intercambio de informacion sobre los incentivos alainversion que
se aplican en el bloque, para poder asi establecer criterios para su tratamiento.
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Otro aspecto destacado en la Declaracion ha sido € acuerdo alcanzado para
eliminar laslicencias y anuencias previas, asi como otras restricciones no arance-
larias aplicadas en el comercio intrazona no contempladas en € articulo 50 del
Tratado de Montevideo de 1980°. Para ello, Argentinay Brasil decidieron deter-
minar conjuntamente | as situaciones especificas y los productos que queden com-
prendidos en el articulo 50, quedando expresamente sefialado que no se creardn
Nnuevos requisitos o exigencias para las licencias previas remanentes.

Estos rubros fundamentales en el proceso de ampliacion de mercados consti-
tuyen uno de los ges de la economia politica de la integracion regional que re-
quieren de un seguimiento y monitoreo. Lamentablemente, lasinstituciones de ti-
po intergubernamental no son particularmente aptas para realizar estas tareas de
una maneraimparcial y relativamente eficiente, entre otras razones, por estar in-
tegradas por funcionarios nacionales cuyos intereses y tiempos no coinciden ne-
cesariamente con €l mantenimiento de la perspectiva estratégica en funcion del
mercado ampliado que se requiere en tiempos de crisis y profundizacion del pro-
ceso de integracion regional .

Conclusiones

El relanzamiento del Mercosur propuesto por el GMC y la decision politica
evidenciada en los niveles més altos de los gobiernos de Argentinay Brasil exhi-
ben laintencion de profundizar un proceso considerado vital paralosintereses de
| 0s paises miembros.

La coordinacion macroecondmica, la reducciéon de asimetrias, el acceso a
mercado ampliado, la solucion de controversias, € tratamiento de las externali-
dades negativas y la formacion de un mercado comun, requieren de un tipo de
instituciones que el Mercosur actual no tiene. La conformacion de un mercado
comun u otro model o avanzado de integracién regional necesita, desde una pers-
pectiva neofuncionalista revisada, la operacion conjunta de actores publicos y
privados en los niveles subnacionales (sociedad), nacional es (Estado) y regiona
les (instituciones y organizaciones del proceso de integracion).

En consecuencia, la decisién politica de profundizar el Mercosur tendria que
ser acompafiada de un adecuado marco institucional que permita alcanzar la sus-
tentabilidad del proceso de integracién y el cumplimiento de lo pactado por los
paises miembros. Estas instituciones tendrian entonces que ir mas alla del tipico
modelo intergubernamental que ha caracterizado la conformacion delaZLCy la
UA imperfecta. EI camino hacia el MC requiere de instituciones que tengan co-
mo referencia principal a espacio subregional y no tanto al nacional como suce-
de en laactualidad. En lamedidadelo posible, deberian estar mas aisladas de las
presiones de los grupos de intereses nacionales y de los recurrentes conflictos
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(econodmicos, sociaes, politicos y hasta burocréticos) que rodean el trabajo coti-
diano de los burdcratas y funcionarios nacionales que mangjan el Mercosur. En
otras palabras, la presencia de instituciones que tengan como referencia a espa
cio subregional ampliado y actlien estratégicamente en funcion del mismo, a par-
tir de los compromisos asumidos por los Estados miembros, resultaria indispen-
sable en un estadio de la evolucion de los procesos de integracion regiona cerca
noa MC.

Las instituciones regionales son fundamentales para encauzar 10s conflictos
en lamedida en que tienden areducir los costos de transaccion de las negoci acio-
nesintergubernamental es, a actuar como amables componedoresy facilitar laco-
municacion y e cumplimiento de los acuerdos pactados por los Estados miem-
bros. Si estas instituciones estan relativamente aisladas de los vaivenes tipicos de
la economia politica nacional (algo que no ocurre con los érganos actuales del
Mercosur), tendrian laventgjaadicional de permanecer relativamente mas distan-
tes de los conflictos nacionales y de las presiones de los grupos de interés a los
gue diariamente se ven sometidos | os gobiernos nacionales de | os paises de la su-
bregion. Esto permitiria sostener el rumbo estratégico del mercado ampliado y
contribuiria a mantener en los cauces normales a conflictos que aumentan en re-
lacion directa con el incremento en la interdependenciay laintegracion.

La “Declaracién de Buenos Aires’ expreso claramente, una vez més, que €
Mercosur constituye el proyecto internacional més relevante en € que se encuen-
tran comprometidos Argentinay Brasil. Esta afirmacion podria ser también vali-
dapara Uruguay y Paraguay. Si esto es asi, tarde o temprano estos paises tendran
gue dar los pasos necesarios para que un régimen tipicamente intergubernamen-
tal seinstitucionalice a nivel regional. Ello se hara incluso a pesar de los deseos
0 convicciones de importantes sectores politicos y burocraticos que se oponen a
lainstitucionalizacién del proceso, por los efectos combinados de los crecientes
conflictos comercialesy los eslabonamientos funcionales entre areasintegradas y
adyacentes, asi como por |os intereses estratégicos y econdmicos de actores pu-
blicos y privados que estén siempre presentes en procesos de integracion que ya
lograron liberalizar 1o substancial del comercio. Una vez que se logra liberalizar
lo substancia del comercio intra-sub-regiona (algo que alcanzo el Mercosur), es
previsible que se desate laldgica de la integracién que lleva a la profundizacion
del proceso mediante un mecanismo de derrame producido por los eslabonamien-
tos funcionales. Claro esta que esto significa que los conflictos crecientes y las
crisisrecurrentes alimentaran la marcha dial éctica hacia estadios superiores de la
integracion subregional .

La ampliacion del mercado modifica € punto de referencia de los actores
econdmicos, socialesy politicos. Latransicion haciala consolidacion del espacio
subregional puede hacerse mas 0 menos lenta; mas 0 menos costosa; mas o me-
nos traumatica. Todo depende de |as decisiones que se tomen y la oportunidad de
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las mismas. En todo caso, es preciso comprender lalégica de laintegracion y las
consecuencias que produce e proceso. Sobre todo, hay que tener en cuenta que
la generacion de un espacio econdmico, socia y politico subregional constituye
un proceso que afecta la nocion clésica del Estado moderno a tocar su centro
neuralgico: lanocion de soberania basada en un principio de territorialidad exclu-
yente. Precisamente por esta razon, los conflictos y las crisis son inherentes al
proceso.

Por dltimo, se podria afirmar que la buena noticia es que € bloque subregio-
nal aparentemente estaria en vias de superar la que hasta € presente ha sido su
peor crisis, y de profundizar el proceso de integracién. Sin embargo, €l Mercosur
del siglo XXI seguira caracterizandose por los inevitables conflictos y las recu-
rrentes crisis que produce € aumento de la interdependencia y la consolidacion
de un mercado ampliado que avanza dialécticamente. La mala noticia es que to-
davia no se visualiza €l disefio y la creacion de instituciones aptas para minimi-
zar los ecos de los problemas del presente y facilitar las salidas a los previsibles
conflictosy crisis que ocurriran en el futuro de la subregion.

Lacontinuidad y profundizacién de laintegraci 6n dependera, entonces, deun
apropiado marco institucional que disminuya los costos del proceso, afiance su
sustentabilidad y 1o conduzca por e rumbo fijado por los Estados miembros.
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Notas

1 Dado que € Régimen de Adecuacién incluyd solo alos bienes por los que
se habian activado las clausulas de salvaguardia del Mercosur, quedaron ex-
cluidos de éste los productos sujetos a otros procedimientos (por ejemplo, las
medidas antidumping, que fueron el mecanismo mas utilizado por |os socios
del blogue). En la actualidad, el Mercosur no dispone de clausulas de salva
guardia, lo que facilito la implementacion del régimen de adecuacion (CE-
PAL, 1997: 32-33).

2 Punto 6.6. de los Compromisos en Materia Econdmicay Comercia conte-
nidos en la Declaracion Ministerial de Buenos Aires, realizada el 20 de abril
de 2000 por los Ministros de Relaciones Exteriores, Comercio Internacional
y Culto, de Defensa, y de Economia de Argentina, y los Ministros de Rela-
ciones Exteriores, de Hacienda y de Defensa de Brasil.

3 Lamayor parte de las inversiones previstas para el Mercosur se concentra-
rian, en orden decreciente, en los sectores de telecomunicaciones, energia
eléctrica, automotriz, petréleo y gas, mineriay derivados de petréleo, cons-
truccion, bancos y servicios financieros. El total de inversiones proyectadas
en el periodo 1998-2000 se distribuiria de la siguiente manera: para Argenti-
na, US$ 53.100 millones y para Brasil, US$ 99.400 millones.

4 Esta conclusion ha sido extraida de |os debates que se han dado en € mar-
co del Grupo de Trabgjo de CLACSO “Mercosur e Integracion Regional”
(GT 14) en € que participaron arededor de veinte académicos sudamerica-
nos. Estos debates se dieron principalmente en dos reuniones que realizo €l
GT 14. Laprimera de ellas tuvo lugar €l 31 de agosto de 1999 en la Univer-
sidad Federa de Rio Grande do Sul (UFRGS), Brasil, durante una reunién
realizada para andlizar |a“Realidad y Perspectiva del Mercosur”. La segun-
da se desarroll6 en laUniversidad de la Republica, Uruguay, losdias 30 y 31
de marzo de 2000.

5 Estas Ultimas son particularmente relevantes cuando existe un mercado co-
mun con movilidad del factor trabgjo.

6 Las medidas mencionadas en este articulo estén destinadas a: “a) Protec-
cion de la moralidad publica; b) Aplicacion de leyes y reglamentos de segu-
ridad; c¢) Regulacion de las importaciones o exportaciones de armas, muni-
cionesy otros materiales de guerray, en circunstancias excepcionales, de to-
dos los demés articulos militares; d) Proteccion delaviday salud de las per-
sonas, los animales y los vegetales; €) Importacion y exportacion de oro y
plata metélicos; f) Proteccidn del patrimonio naciona de valor artistico, his-
térico o arqueol égico; y g) Exportacion, utilizacion y consumo de materiales
nucleares, productos radiactivos o cualquier otro material utilizable en el de-
sarrollo o aprovechamiento de la energia nuclear”.
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Los movimientos sociales y los actores
culturales en el escenario regional.
El caso del Mercosur

= Elizabeth Jelin®

la organizacion econdmica, social y politica del mundo contemporaneo.

La internacionalizacion del capital, la apertura y desregulacion de las
economias nacionales, € fin de la Guerra Fria, la expansién y revolucion tecno-
I6gica en los campos de la informacién y la comunicacién, estédn provocando
transformaciones sociales y culturales de enorme significacion.

E | proceso de globalizacién en curso involucra un cambio substancial en

En un sentido, no se trata de fenémenos totalmente nuevos sino de cambios
en laescalay en latemporalidad de los mismos. La historia de la colonizacion y
de la dominacion europea, asi como la historia econémica de los imperios, han
sido fenémenos mundiales, que ocurrieron en épocas en que no existian satélites
gue permitieran la comunicacién instantdnea o el funcionamiento coordinado de
los mercados de capitales, tal como ocurre en larealidad contemporanea.

L a historia de los movimientos social es modernos muestra también la presen-
cia de una dimension internacional desde sus inicios. EI movimiento obrero que
se desarroll6 desde los albores de la revolucion industrial, por jemplo, ya tenia
un caracter internacional. Esto estaba presente en e ‘proletarios del mundo,
unios', que proclamé hace ciento cincuenta afios una visién global del desarrollo
delaclase obrera. En este siglo, otros movimientos también manifestaron este ca-

* Licenciada en Sociologia de la Universidad de Buenos Aires (UBA). Ph.D. en Sociologia, University of Texas at
Austin. Investigadora Principal del CONICETY coordinadora del Programa de I nvestigaciones Socioculturales en
el Mercosur,IDES. Profesoratitular de la Universidad de Buenos Aires (UBA).
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racter mundial y global en sus objetivos, estrategias y actores: el movimiento su-
fragista de los afios veinte y el feminismo més reciente, el ambientalismo, € in-
digenismo y los movimientos por los derechos humanos contemporaneos. De he-
cho, todos estos movimientos se desarrollaron simultdneamente en una escalalo-
cal y en un contexto global.

Los sentidos de lo local, lo naciona y lo global, sin embargo, no son cons-
tantesalo largo de lahistoria. Hay sentidos nuevos, por lamagnitud y alcance de
los fenémenos contemporaneos de la globalizacién. Dos tendencias contradicto-
rias coexisten en este fin de siglo: una, hacialaglobalizacion y latransnacionali-
zacion, hacia los fenébmenos de escala planetaria, en las comunicaciones, en los
intereses econdmicos, en los peligros ambientales, en e armamentismo, en los
acuerdos e ingtituciones internacionales. La otra, la revitalizacion de lalocalidad
y de lareafirmacion de raices ancestral es, manifiesta de manera més cabal y vio-
lenta en las rivalidades étnico-culturales, en la auto-referencia cultural y simboli-
ca de muchos pueblos —que no puede ser tecnol égica o material, ariesgo de caer
en el aislamiento.

Es en el contexto de estos fenémenos que deben ser entendidos los proyec-
tos y procesos de “integracion regiona” que se estan desarrollando en distintas
partes del mundo. La Unién Europeaes sin duda el lider mundial de estos proce-
sos, tanto por el grado de integracion a canzado, como por su papel de modelo in-
ternacional. En otras regiones hubo iniciativas en € pasado (con registros de fra-
caso, como € caso del Pacto Andino, el Mercado Comun Centroamericano, la
ALALC Yy laALADI en América Latina) y hay varias en la actualidad (NAFTA
en Américadel Norte, APEC en Asia, Mercosur en el Sur de Américalatina). Es
muy probable que en la préxima década se concreten otros proyectos de esta na-
turaleza en otras partes del mundo (Europa Central y del Este, partes de Asia, €
Cono Sur de Africa). Estas iniciativas son visualizadas en general como mecanis-
mos para responder a los desafios planteados por la creciente globalizacién y
transnacionalizacion (en tecnologia, comunicaciones, intereses econdmicos, €tc.)
y por las dificultades que enfrentan las economias nacionales cerradas.

Estos proyectos de integracién regional son centralmente procesos econémi -
cos. Estan basados en lavoluntad de las elites y en la decision politica de gobier-
nos y agentes econdmicos poderosos. La gran mayoria de las discusiones forma
les se centra en acuerdos sectoriales: €l comercio, la integracion productiva, las
finanzas. Sin embargo, imbricado en los temas explicitos de negociacion hay otro
nivel de significados, que hace referencia a dimensiones culturales y subjetivas
delos proyectos de integracion, al accionar de otros agentes social es (que pueden
estar excluidos de las negociaciones formales) y a otros escenarios de la accion
socia y el didlogo, ademés de las mesas formales de la negociacion. Proponemos
tomar como gje de andlisis las transformaciones societales y culturales que ocu-
rren cuando se generan proyectosy procesos de “integracion” regional.
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cQuéesel Mercosur?

El Mercosur (Mercado Comun del Sur) es una iniciativa de integracion re-
gional que incluye como socios plenos a Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay,
en asociacion con Chiley Boliviaatravés de tratados de libre comercio. Los cua-
tro paises firmaron un acuerdo en marzo de 1991, aunque Brasil y Argentinaya
estaban comprometidos en un programa bilateral de cooperacion e integracion
desde 1985. Los acuerdos de libre comercio de Chile y Bolivia fueron firmados
en 1995y 1996°. El acuerdo prevé la creacion de un mercado comun através de
la convergencia progresiva de los arancel es externos hacia un patron comin y de
lagradual liberacion del comercio dentro de laregion.

A partir del Tratado de Asuncidn de 1991 se fueron gestando algunas instan-
cias ingtitucional es intergubernamental es con capacidad decisoria (el Consejo del
Mercado Comun, € Grupo Mercado Comun y sus Subgrupos de Trabajo, la Co-
mision de Comercio del Mercosur). También se desarrollaron instancias de inte-
raccion parlamentaria (Ila Comision Parlamentaria Conjunta, érgano representati-
vo delos Parlamentos de los paises) y un Foro Consultivo Econémico-Social (6r-
gano con participacion de sectores econdmicos y sociales de los paises).

El gede proceso de “integracion” estd en las negociaciones econdmicasy comer-
ciales entre los sectores de los paises —€l sector automotor es posiblemente donde se
concentran los mayores esfuerzos de negociacion sectoria—, pero este proceso de“in-
tegracion” ha generado también un enorme nimero de reuniones del més diverso tipo.
Hay reuniones paliticas, entre las cuales estan | os encuentros periddicos de los presi-
dentes de los paises —encuentros con gran cobertura de prensaen los que sereiterauna
y otravez un discurso integrador, basado en la“hermandad” y € destino comin de los
pueblos. Hay reuniones'y grupos intergubernamental es para negociar y acordar temas
tales como las credencid es educativas, acuerdos sobre seguridad socia y politicas de
promocion del empleo, proyectosy programas de politicas culturales, etc.

Todas estas negociaciones, discursos y acuerdos formales de los gobiernos
nacionales son actividades “de clpulas’, con muy poco conocimiento y casi nu-
la participacion de sectores sociaes gjenos a los sectores econdmicos o politicos
directamente involucrados en cada caso. Sin embargo, la enorme actividad liga:
daalanegociacion formal por laintegracion provocaun nuevo dinamismo en ac-
tores social es tradicional mente ajenos o excluidos de estas negociaciones. De he-
cho, toda |a agenda de | os contactos e intercambios culturales y sociales delare-
gion esta en proceso de revision, y las actividades en €l nivel “regional” por par-
te de los movimientos sociales se estéan convirtiendo en objeto de planificacion,
de observacion, dereflexion y de andlisis estratégico por parte de los propios ac-
tores. Aunque, como hasido sefialado por diversos autores, hay un “ déficit de de-
mocracia’ en la negociacion formal de la integracion, las sociedades y los agen-
tes sociales tienen sus propias maneras de encarar € proceso, y llevan adelante
actividades y estrategias comunes, como o han hecho alo largo de la historia.
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Hay que recordar agui que el camino hacialaintegracion regional en el Mer-
cosur esta recién en su etapainicial en lo que hace a acuerdos gubernamentales,
pero los vinculos entre las sociedades y 10s estados tienen hondas raices histori-
cas. Las fronteras entre los paises se fueron estableciendo, no sin conflictos, du-
rante el periodo colonial, durante las guerras de la independencia de la primera
mitad del Siglo XIX, y en conflictos armados y negociaciones posteriores —con
algunos litigios limitrofes alin sin resolver. En términos sociales y culturales, es-
tas fronteras han sido siempre muy porosas, traspasadas permanentemente por
corrientes migratorias (sea por razones econémicas o por exilios politicos), por
intercambios culturales de diverso tipo y por € turismo. Estos intercambios han
generado redes de parentesco y de amistad, asi como relaciones laborales trans-
nacional es que son de lamayor importancia paralavida cotidiana de grandes sec-
tores de la poblacion. Por otro lado, para ciertas actividades culturales de masas,
especia mente paralamUsica pero también para alguna produccién mediética, las
fronteras parecen no existir. Las fronteras también han sido porosas para mante-
ner los vinculos entre organismos militares y de seguridad, como qued6 clara-
mente demostrado en la perversay horrenda experiencia de coordinacién del te-
rrorismo de estado durante las dictaduras de | os afios setenta (Boccia Paz, 1999).

La observacién de los procesos en curso en laregidn indica que la existencia
del Mercosur formal, las negociaciones y acuerdos, comienzan a funcionar como
un nuevo encuadre 0 marco paralas actividades —dia ogos, intercambios, encuen-
tros y conflictos— entre diversos actores y agentes sociales. Actoresy encuentros
preexistentes comienzan a cobrar un nuevo significado en ese marco, y hay nue -
vas oportunidades para generar actividades, con sus encuentrosy desencuentros.

Los nivelesdela “integracion”

Como ya se dijo, la negociacion de la “integracion” es un proceso de clpu-
las, donde funcionarios estatales y representantes empresariales tienen un lugar
protagdnico. Coexisten en estas negociaciones dos | dgicas, que tedricamente pue-
den parecer mutuamente inconsistentes: por un lado, unaldgicaraciona de inte-
reses, un cdlculo de costos-beneficios, seglin el cua los acuerdosalos que selle
ga redundan en beneficios comunes. Sdlo se puede llegar a acuerdos, entonces,
en las &reas 0 temas donde el célculo de costo-beneficio no se define en términos
de “suma-cero”, en situaciones en las que €l beneficio de unos no implicala des-
ventaja para otros. También habra “acuerdos’, seglin esta l6gica, cuando las dife-
rencias de poder son tales que a los “débiles’ no les queda otra posibilidad que
aceptar lalégicaimpuesta (a veces camuflada) por los fuertes.

Por otro lado, en e plano discursivo de los actores poderosos en € proceso
de negociacién, hay una apelacion identitaria “regional” casi permanente, que re
sdlta y reafirma la unidad historica, la hermandad eternay “esencia” entre los
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pueblos, laintegracion y el “destino” comin de los paises miembros —afirmando
simultaneamente que la integracién no requiere la pérdida de las especificidades
nacionales. El discurso de la integracion, la hermandad, el origen histérico y €
destino comUin esté presente en las declaraciones oficiales. Estd también presen-
te en las afirmaciones de muchos investigadores y observadores del proceso en
curso, que combinan una lectura idealizada de la historia con una expresion de
deseos (Grimson, 1997). Autores reconocidos escriben, por ejemplo, que:

“el Mercosur no es un concepto nuevo. Por e contrario, laidea de integra-
cion se presenta recurrentemente en una historia compartida que proviene
incluso de antes del descubrimiento por espafioles y portugueses, que se
desarrolla por muchos siglos incluso después de la independencia de las
respectivas metrépolis’ (Pefia, 1997: 19).

O también,

“En los cinco siglos del desencuentro de Argentinay Brasil las raices his-
téricas comunes y las afinidades culturales quedaron relegadas por €l ais-
lamiento reciproco y los enfrentamientos reales o imaginarios. Ahora se
abren nuevas fronteras (...) El conocimiento reciproco esta aumentando, la
tenue barrera del lenguaje se esta disolviendo (...) y parece estar forméndo-
se, progresivamente, la vision de un destino compartido en un mundo glo-
bal” (Ferrer, 1997: 102).

Seguramente estas diversas |0gicas de lainteraccion y de la negociacion coe-
xisten en todas las esferas, con un predominio cambiante de uno u otro polo de
este doble discurso de los intereses y la hermandad. Sin embargo, y a pesar del
reconocimiento de estas dos légicas, desde una perspectiva analitica no resulta
productivo plantear hipétesis que vinculen las distintas esferas de |a negociacion
(econdmica, politica, cultural, etc.) con una logica predominante. |dentidades,
confianzay sentidos, al igual que consideraciones de poder, estan presentes cuan-
do se negocian acuerdos en laindustria automotriz; hay intereses presentes cuan-
do se discuten intercambios culturales. Cada nacién, y los diferentes grupos so-
ciales dentro de ellas, se acerca alas otras naciones con un bagaje de valores cul-
turales, de tradiciones, de creencias, de hébitos de relacion y de iméagenes sobre
los otros, y este bagaje influye en la manera en que se ira desarrollando el proce-
so de integracion. Hay miedos de los chicos frente a los grandes; miedos y riva-
lidades en el mercado de trabajo; sentidos histéricamente construidos de confian
za y desconfianza mutua; formas de discriminacion y xenofobia. Sabemos muy
poco sobre los procesos de didogo e integracion en e nivel de las sociedades y
culturas. Se hace necesario entonces descubrir estos patrones subyacentes, y es-
tudiar como se manifiestan en el didlogo e interaccion que se estén desarrollando
en el plano de las relaciones sociales, tanto | as cotidianas como las que se dan en-
tre actores sociales colectivos y en las negociaciones formales.
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Conceptualmente, esto implica poner entre paréntesis la nocién de “integra
cién”. S bien hay datos que indican que los mercados y las economias estan
transformandose en un sentido de mayor intercambio y comercio, lanocion dein-
tegracion economica implica mas que la apertura de mercados. Puede incluir ti-
pos de cambio, politicas macroeconémicas, politicas de inversiones y viabilidad
financiera, para no entrar alos temas mas controvertidos de mercados de trabgjo
y niveles salarides (Ferrer, 1997). Igualmente, en los planos sociales y cultura
les, la “integracion” no puede darse por supuesta, concebida como automatica o
auto-evidente. Més bien, lainvestigaci én sobre procesos especificos de didogo e
interaccion entre actores pondréd de manifiesto las condicionesy circunstancias en
las cuales afloran tensiones y conflictos, donde las identidades nacionales se re-
fuerzan, donde se manifiestan rivalidades y desacuerdos, y |as situaciones que ge-
neran acuerdos y expresiones de armoniay didlogo creativo.

Por otro lado, los procesos de didlogo e integracién no involucran procesos
de homogeneizacion cultural o de consenso politico. En realidad, uno de los gran-
des riesgos al hablar de interaccion e “integracion” es comprenderlas como una
integracion entre naciones homogéneas, que ird en camino de una homogeneiza-
cion global. Los procesos de reformulacion de identidades, las relaciones socio-
culturalesy los modos de comunicacién producidos o vinculados al Mercosur ad-
quieren formas especificas en las diversas localizaciones, segin sus caracteristi-
cas histéricas, geogréficas, econdmicas y culturaes. Existen areas geograficas
claramente diferenciadas —el Mercosur tiene significados diferentes en el Nores-
te brasilefio o en la Patagonia argentina que en las areas fronterizas de la cuenca
del Parana o en Uruguay. En el proceso de cambio se generan nuevas periferiasy
desigualdades, en una dinamica que recrea la heterogeneidad multicultural basa
daen € contacto histérico en e didlogo contemporaneo. En este contexto, exis
ten subregiones culturales supranacionales, como la region econémico/cultural
gauchal/galicha, la region chaquefia, o una regién jesuitico-guaranitica (Achugar
y Bustamante, 1996), y nuevas subregiones que se gestan a partir del proceso de
interaccidn en curso.

Sobr e actoresy escenarios

¢Como y dbnde estudiar estos procesos sociales y culturales? El desafio es
doble: primero, observar y monitorear procesos de cambio incipientes, al mismo
tiempo en que se estén desarrollando. Segundo, hacerlo “desde adentro”, es de-
cir, como investigadores que deberian tomar distancia para estudiar procesos en
los cuales ellos mismos son protagonistas, reconociendo que las actividades de
investigacion, los seminarios y publicaciones, son también “datos’ del propio
proceso que se estudia. Tomaremos aqui dos temas especificos: el estudio de las
fronterasy el de los movimientos sociales.
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Fronteras, nacionalidades e identidades

Hay un espacio donde lainteraccion internacional cotidiana es un modo de vida:
las &reas fronterizas. En estas &reas, |as experiencias socioecondmicasy culturales son
y han sido compartidas desde siempre, generando unamatriz regional de estructuras
sociales, econdmicas y culturales superpuestas. En este sentido, las fronteras requie-
ren atencidn especia. Simultaneamente marcan |o que une'y 10 que separa. Aungque a
menudo |as fronteras geogréficas entre paises han sido zonas militarizadas por politi-
cas de estado basadas en laamenaza de lainvasion externay d desafio ala seguridad
nacional, el flujoy lainteraccion entre gente de diferentes nacionalidades nunca se
detuvo. En lainteraccion cotidiana, los limites son atravesados permanentemente por
hombresy mujeres, por mensajesy por bienes de muy diverso tipo.

En el area del Mercosur hay diferentes tipos de fronteras. En un nivel nacio-
nal, por gjemplo, desde la época colonial Uruguay se vio asi mismo como un te-
rritorio de frontera entre Brasil y Argentina, como la puerta de entrada ala Cuen-
ca del Plata, que articula al mismo tiempo los vinculos con Rio Grande do Sul.
Unasituacion diferente esladel Alto Parana (frontera entre Argentina, Paraguay
y Brasil). Alli, las misiones jesuiticas de la época colonial, la extraccion forestal,
la colonizacion agraria, la creacion de proyectos agroindustriales, forestales e hi -
droel éctricos —todo €llo ha contribuido a hecho de que las fronteras “ solo tienen
existenciarea en los mapas’. Densas redes de rel aciones interpersonal es, comer-
cialesy de parentesco, oficialesy extraoficial es, mantienen unaculturade lafron-
tera que permite que sus habitantes articulen sus vidas en més de un estado-na
cion. Como sefidla Abinzano, “Paraddjicamente, fue en las fronteras donde mas
seinsistio en laaplicacion practicade lafilosofiade lageopoliticadura, delades
confianzay la hostilidad, y donde se dan las mejores condiciones para pensar en
una integracion de aspectos multiples’ (Abinzano, 1993: 76)2

Las areas de frontera se prestan para el estudio de las relaciones entre “ noso-
trog/as’ y “log/as otrog/as’, entre grupos con identidades distintivas. Son a mis-
mo tiempo un referente empirico y una metéfora (Rosaldo, 1991) que hacen re-
ferencia a las diversas maneras en que las relaciones interculturales se estructu-
ran en el mundo contemporaneo. En verdad, se puede decir que los estudios de
fronteras de las Ultimas dos décadas constituyen un desafio importante a las vi-
siones que naturalizan los limites politicos y los conciben como diferencias cul-
turales basicas (Vidal, 1996). L os estudios empiricos apuntan a rescatar la multi-
plicidad de flujos e intercambios, asi como los codigos culturales e historicos
compartidos, que sefialan la arbitrariedad de los limites politicos. Al mismo tiem-
po, estos estudios estan develando |os efectos materiales y simbolicos que €l es-
tablecimiento de fronteras entre estados tiene sobre la vida de sus pueblos.

Durante la tltima década, dos perspectivas diferentes han insistido en €l bo-
rrado de las fronteras. Por un lado, los discursos politicos, que en e marco delas
negociaciones ligadas a las politicas de integracién insisten en la hermandad eter-
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nade los pueblos, y anuncian la eliminacion de las fronteras y la construccion de
una “patria grande”. Este discurso politico estd acompafiado por algunos acadé-
micos que subrayan la “integracion real” en el nivel societal. En realidad, ambos
discursos pierden de vista los efectos concretos de las politicas nacionalistas so-
brelasidentidadesyy las subjetividades. Por €l otro lado esta el discurso delaglo-
balizacion, que anuncia el fin de las naciones y los nacionalismos, sin prestar
atencion alguna a hecho de que la dindmica de la homogeneizacion tiene e con-
tradictorio efecto de crear nuevas formas de diferenciacion.

La investigacion empirica muestra que las fronteras contindian siendo barre-
ras —migratorias, econdmicas, identitarias. Las areas de frontera son espacios de
interaccion, de conflicto y de estigmatizacion; al mismo tiempo son éreas de nue-
vas alianzas sociales y de nuevas identidades culturales. En ellas, las relaciones
interculturales que se estan desarrollando no apuntan a una pérdida de identida
des nacionales. Todo lo contrario: a menudo, las identificaciones nacionales se
fortalecen en vez de borrarse. En este contexto se puede afirmar que el proceso
Mercosur esté produciendo cambios en las &reas de frontera, pero estodaviatem-
prano paraindicar con claridad la direccién de estos cambios. ¢Qué implicancias
tiene e marco del Mercosur para la persistencia o cambio de una idea de fronte-
ra como barrera o limite entre grupos sociales en uno y otro lado? Esta pregunta
es especia mente pertinente cuando la nocién de frontera se asocia con categorias
gue van més ala de ladiferencia, implicando dualidades tales como “inferior/su-
perior”, “rico/pobre”, “ orden/caos’. Aun cuando se anuncie €l “ocaso de las fron-
teras’, y se hable de que estas periferias tradicionales se convertiran en los nudos
del trénsito y la interaccion, no se puede olvidar que la facilidad de circulacion
dentro del Mercosur esta orientada hacia los grandes intereses y empresas econé-
micas, al tiempo que para las poblaciones fronterizas locales las barreras migra-
torias y comerciales estan claramente instaladas.

Algunos casos pueden ilustrar la diversidad y complgjidad de las areas fron-
terizas contemporaneas. Estos casos muestran las muiltiples tensiones que se ge-
neran en su seno. Vidal estudié el enclave minero de Rio Turbio, en €l extremo
austral de la Argentina, a dos kilémetros del limite con Chile. Durante medio si-
glo, este enclave minero fue un bastion de la geopolitica argentina en la Patago-
nia, un bastion de la soberania nacional y una avanzada de defensa frente a Chi-
le. De manera paraddjica, la operacion cotidiana de la mina dependia de la mano
de obra chilena. El cambio econémico de una economia nacional centrada en em-
presas estatales hacia una economia de mercado globalizada transformé la com-
plejared de identidades y antagonismos que se forjaron alo largo de medio siglo
de confrontaciones geopaliticas. En 1994, un movimiento de protesta obrera en
contra de la nueva administracion de la mina privatizada involucrd una accion
conjunta de trabajadores argentinos y chilenos, evidenciando fuertes sefides de
solidaridad y unidad. Tres afios después, en 1997, la protesta social cambi6 de
signo: la protesta fue solamente de argentinos, y |os chilenos estuvieron total men-
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te ausentes de la escena politicalocal. La confrontacion en ese caso no se definio
como una disputa entre los trabagjadores y la empresa, sino como una demanda de
inclusién de la poblacién fronteriza argentina, que sentia que el estado nacional
la estaba marginalizando. Fue un movimiento de afirmacion de sus derechos de
ciudadania social como argentinos residentes de un area fronteriza marginal. Sin
duda, este caso muestra una profunda transformacion en e significado de las
fronterasy de las relacionales entre fronteras y nacionalidad (Vidal, 1998).

A diferencia de Rio Turbio, donde el estado esté en retirada, existen areas li-
mitrofes donde los controles fronterizos y la presencia estatal se han incrementa-
do en la Ultima década. En estos casos, la nueva dindmica de intercambio e inte-
raccion es el marco para nuevos miedos y tensiones. En 1990 se inaugurd un
puente internacional entre la ciudad de Posadas, en Argentina, y Encarnacion, en
Paraguay. L os actores locales y las autoridades nacionales de ambos paises cele-
braron la nuevavia como simbolo de la“integracion latinoamericana’ y como “él
fin de las barreras entre los pueblos’. El puente implicd un aumento en el nime-
ro de personas, de autos y de productos que cruzan la frontera, ya que antes el
transporte era con balsas y embarcaciones pequefias. Este aumento trajo como
consecuencia casi inmediata el aumento en las disputas entre diferentes actores
sociales. A los posadefios se lesfacilitd el cruce parahacer sus compras diarias en
Encarnacién, donde los productos de consumo cotidiano son mucho més baratos.
Al mismo tiempo, las paseras paraguayas, con su tradicion centenaria de cruzar
avender sus productos a la Argentina, pudieron continuar con su actividad eco-
noémica tradicional usando una via mas rgpida para el transporte. Estos cambios
afectaron a los comerciantes de Posadas, quienes comenzaron a exigir controles
aduaneros mas rigidos. Una vez establecidos estos controles, con |os abusos con-
siguientes por parte de los funcionarios aduaneros argentinos, las protestas se pw-
sieron en el orden del dia. Lostaxisy paseras bloquearon el puente varias veces,
reclamando una frontera mas flexible y abierta. En la medida en que €l conflicto
se generalizaba, comenzé a involucrar a autoridades locales, provinciales y na-
cionales, a punto de ingresar como tema en la agenda de negociaciones entre 1os
presidentes de ambos paises (Grimson, 1998). La tension y € conflicto siguen
siendo moneda frecuente en esa &rea.

Otros estudios de éreas fronterizas también apuntan a mostrar la heterogenei-
dad y la diversidad de condicionesy procesos, relacionadas con desarrollos histo-
ricos y condiciones contextual es especificas. Laglobalizacion y € Mercosur estén
afectando los lugares més remotos. Sin embargo, la evidencia empirica recogida
hasta ahora indica que las fronteras y los limites no estan desapareciendo. Las
fronteras son zonas donde se construyen identidades transnacionales. Son también
areas donde se hacen mas visibles los conflictos y los estigmas que permean las
relaciones cotidianas de grupos definidos en términos de nacionalidades. Dos pro-
cesos aparentemente contradi ctorios estan operando en simultaneidad: la construc-
cién deladiferenciay ladistincion por un lado; la aparicion de rasgosy précticas
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compartidas que generan cercanias que traspasan las fronteras politicas (¢una
identidad fronteriza?) por el otro. En suma, las zonas fronterizas en el Mercosur
no son solamente | 0s espacios de conflictos interestatal es o de la hermandad inme-
morial y esencial. Son también espacios estratégicos en los cuales las tensiones en-
tre todos estos rasgos son debatidas, procesadas y transformadas.

L os movimientos sociales en el escenario regional

La escena mundia de los actores sociales ha cambiado profundamente du-
rante las Ultimas dos décadas. Hasta | os afios setenta, en América Latina el tema
de la democraciay la participacion estaba centrado en el sistema politico: parti-
dos politicos y elecciones para la transformacion social democrética, guerras de
liberacién paralas situaciones revolucionarias. El estado estaba en el centro, y los
diversos actores orientaban sus estrategias en ese nivel. Inclusive actores corpo-
rativos tradicionales —a burguesia, el movimiento obrero, los militares— eran mi-
rados fundamental mente en cuanto a su capacidad de intervenir en €l espacio po-
litico del poder del estado. Otros actores sociaes eran débiles; o que habia era
protestas, demandas frente al estado, o espacios de sociabilidad y de refuerzo cul-
tural local.

A partir de los afios setenta hacen su aparicién en el escenario publico y van
cobrando creciente importancia nuevas formas de articulacion de intereses y
agrupamientos que dirigen sus demandas a estado, pero que no se candizan atra-
vés de los partidos politicos. En los paises con regimenes politicos dictatoriales
de esa época, |os partidos politicos tenian un espacio de actuacién muy limitado,
sin elecciones. Estos movimientos podian entonces aparecer como expresiones de
oposicion politica, expresiones democratizadoras. No siempre ni necesariamente
lo eran. A menudo, se trataba de acciones colectivas con objetivosy demandas es-
pecificas, limitadas a reivindicaciones puntuales. Tal esel caso de numerosos mo-
vimientos urbanos. Con |los procesos de transicién a la democracia en los ochen-
tay con lainstitucionalizacién democrética en €l nivel local, numerosos movi-
mientos urbanos fueron incorporandose como actores sociales institucionaliza
dos, reconocidos por los gobiernos locales como “socios’ en las tareas vincula
das a la expresion de las demandas ciudadanas y € control ciudadano de la ges-
tion (por g emplo, Raczynski y Serrano, 1992).

Otros movimientos social es tuvieron recorridos que los llevaron en otras di-
recciones en los afios ochentay noventa. Varias de las demandas de los movimien-
tos de mujeresy de los movimientos de derechos humanos fueron incorporadas en
laagenda socia y politicade las transiciones. Asi, lacriticasocial del feminismo
y sus demandas de igualdad de oportunidades y de normativas anti-discriminato-
rias han penetrado los espacios estatales, os sindicatos y |as organizaciones em-
presariales. Resulta mucho més dificil que estas ideas penetren en € pensamiento
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delaiglesia. El debate acerca de la discriminacion de las mujeres, laldgicade la
igualdad y las transformaciones en la estructuralega y juridica—incluyendo (en €
Iimite) el reconocimiento socia y politico de ciertas violaciones alos derechos de
las mujeres, como la violencia doméstica (aunque todavia no la violacion matri-
monial)— se ha enraizado en las sociedades |atinoamericanas. Inclusive el debate
sobre los derechos reproductivos (exceptuando € aborto) esta cobrando importan-
ciaen laregion. Aunque hay mucho por cambiar en términos del reconocimiento
formal y de las précticas reales, estos temas estan reconocidos como legitimos en
la agenda publica de lamayoria de los paises de la region.

L os temas vinculados a los derechos humanos fueron los que ganaron mayor
visibilidad durante las transiciones a regimenes constitucionales en la region. El
discurso de los derechos humanos ha sido incorporado en las posturas oficiaes
de los gobiernos, aunque hay desacuerdos y conflictos en cuanto a las politicas
especificas a ser aplicadas con relacion a las violaciones del pasado. Ademés, el
discurso de los derechos humanos ha sido apropiado por vastos sectores de la so-
ciedad, aungque a veces las organizaciones especificas se han debilitado (para el
movimiento de derechos humanos en Argentina, Jelin, 1995).

El proceso de globalizacion y sus desarrollos en 10s afios noventa, tanto en lo
que hace al contenido de demandas como alarapidez del flujo de comunicacio-
nes, esta produciendo transformaciones importantes en la conformacién de los
movimientos socia es. Laexpansion de las organi zaciones internacional es intergu-
bernamental es (incluyendo la sucesion de “ Cumbres’ mundiales de las Ultimas dé-
cadas —mujeres, poblacidn, derechos humanos, medio ambiente, etc.) y el desarro-
Ilo de organismos no gubernamental es, han transformado el escenario. La partici-
pacién colectiva directa es slo uno de los componentes (y ni siquieraindispensa
ble en todos los casos) de la gestacion de movimientos sociales y de nuevos acto-
res colectivos. Con cierto grado de independencia con relacion al grado y tipo de
participacion de base y del nivel de arraigo de los temas en una sociedad concre-
ta 0 en sectores de la misma, presenciamos el surgimiento de redes internaciona-
les alrededor de problemas y temas (advocacy networks en la expresion de Keck
y Sikkink, 1998), compuestas por organizaciones intergubernamental es, organiza-
ciones no gubernamental es de caracter internacional, nacional y local, oficinas de
gobiernos, fundaciones, iglesias, militantes e intelectual es de muy diverso tipo.

En este contexto, |os procesos de globalizacidn y |os proyectos de integracion
regiona plantean nuevos desafios a los movimientos sociales. ¢Como responden
los movimientos obreros, |os movimientos campesinos, el feminismo, la comuni-
dad de artistas y periodistas, e movimiento ecologista o el de derechos humanos
a este desafio? ¢Cémo reformulan su agenda de negociacion paraincluir esta di-
mension transnacional en sus marcos de accion? ¢Qué sucede con sus miedos, sus
identidades tradicionales y sus nacionalismos en el nuevo contexto regional ? ¢En
qué medida estan surgiendo nuevas fuerzas colectivas en el escenario regional?
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En esta primera etapa en que la construccion cultural es una tarea sin concluir,
¢qué sentido otorgan los actores alos procesos sociales en € plano regional ? ¢Co-
Mo construyen, en suma, su definicion y su idea de “lo regiona”?

Laevidenciainicia indica que la emergenciadel Mercosur esta produciendo
transformaciones significativas en el marco de laacciony en las estrategias de los
movimientos sociales. Aungue esta ausente en |as negociaciones institucional es
formales, el campo de los actores colectivos siente e impacto y las consecuencias
de decisiones tomadas en el plano de las negociaciones formales. Muchos actores
y fuerzas sociales estan incorporando €l nivel regional en sus estrategias de accion:
las comunidades cientificas y universitarias, |os movimientos sociales (el feminis-
mo, el ambientalismo, &l indigenismo, & movimiento de derechos humanos, etc.),
las organizaciones no gubernamentales de diverso cufio (desde las que promueven
una ciudadania activa hasta | as federaciones de organizaciones de base o las que
promueven microemprendimientos), las comunidades artisticas. Los periodistasy
|os medios de comunicacion tienden, aunque con dificultades, aincorporar el ni-
vel regional en su agenda, produciendo informacién acerca de o que ocurrey pro-
poniendo diversas interpretaciones del proceso mismo (Grimson, 1998).

El caso del movimiento de mujeres puede servir parailustrar algunos cam-
bios recientes. Los movimientos de mujeres en los diversos paises de la region
han estado integrados en unared latinoamericanainternacional desde los setenta.
L as conexiones internacional es fueron una parte integral del desarrollo del movi-
miento. Las Conferencias Internacionales (apartir de 1975), la“ Décadade lamu-
jer” de Naciones Unidas, y todos los acuerdos que surgieron de €ellas, fueron las
instancias que marcaron las ocasiones de encuentro, comunicacion y accion coor-
dinada, tomando el horizonte de América Latina como marco de la accion regio-
nal del movimiento de mujeres. Las reuniones y discusiones en el plano “subre-
gional” (por giemplo, las del Cono Sur o el Area Andina) eran solamente pasos
en direccién aconstruir una estrategia latinoamericana consensuada para el accio-
nar en €l plano global (Alvarez, 1998; Vargas, 1995). El internacionalismo, laglo-
balizacion y las posturas regionales estaban presentes, pero en un marco latinoa
mericano, y no del Mercosur.

El desarrollo de acuerdos formales'y de grupos de trabajo vinculados a Mer-
cosur no involucré al movimiento de mujeres de manera directa hasta hace muy
poco tiempo. Existian y siguen existiendo redes muy densas, encuentros frecuen-
tes y comunicaciones muy fluidas entre mujeres del Cono Sur, algunas de ellas
con un grado de institucionalizacion y permanencia significativas. Ta es el caso
de las redes de mujeres politicas del Cono Sur y la de comunicadoras del Sur. El
rétulo “Mercosur” y lareferencia a esta instancia regiona oficial, sin embargo,
no entraban en el marco de estas redes. Las indicaciones de algiin cambio en €
sentido de introducir €l referente Mercosur en la accion del movimiento de mu-
jeres vinieron primero de las mujeres en el movimiento sindical. Dentro del mo-
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vimiento obrero de los paises de la zona (de manera mas notoria en Uruguay y
Brasil), las mujeres sindicalistas han estado muy activas, militando afavor del re-
conocimiento de los derechos de las mujeres trabajadoras y promoviendo accio-
nes para revertir practicas discriminatorias y de segregacion de género. Cuando
se lanz6 el proceso Mercosur, las organizaciones obreras participaron en las ne-
gociaciones en diversos escenarios. como parte de negociaciones sectorialesy co-
mo actores reconocidos en el Foro Consultivo Econdmico y Social. Era espera-
ble que las mujeres sindicalistas militantes de cada pais intentaran entrar en el es-
cenario del Mercosur y que continuaran su accion en los dos niveles, el nacional
y €l regional.

La demanda de un “espacio paralas mujeres en e Mercosur” no fue unaini-
ciativa del movimiento de mujeres?®; fue més bien el resultado de la accion de un
pequefio grupo de mujeres de elite de los cuatro paises. Fueron mujeres que ocu-
paban puestos gubernamental es, empresarias, mujeres en partidos politicos y par-
lamentarias, con acceso directo a los niveles més altos de la toma de decisiones
politicas, quienes crearon una ONG, el Foro de mujeres del Mercosur, con filia-
les en los cuatro paises. Desde ese momento, comenzaron a organizar reuniones
anuales y a presionar a las autoridades con un objetivo claro: el reconocimiento
institucional formal de su organizacién dentro de la estructura oficial del Merco-
sur. ¢Paraqué? ¢Cud era su meta? Su agenda era clara en términos de la busque
da de un lugar de poder reconocido en la organizacion del Mercosur. Era mucho
menos claro el objetivo sustantivo de esta blusqueda, ya que no se planteaba de
manera explicita la necesidad de avanzar en direccion a la igualdad de género o
aincorporar las demandas de los derechos de las mujeres. Mas bien, su justifica-
cién aparecia a veces centrada en que las mujeres pueden hacer una contribucion
Unica al proceso regional, dandole una cara mas “humana’ a Mercosur (ya que,
como dice unalider del Foro, “los hombres no son capaces de promover medidas
gue no sean econdmicas’). Dada su habilidad para influir sobre “los hombres”
gue estén a cargo de las decisiones politicas, e Foro tuvo éxito en encontrar un
nicho en la estructura institucional del Mercosur (estos procesos son analizados
por Durand, 1999).

Para las organizaciones feministas y |las organizaciones del movimiento de
mujeres, 1999 implicod un cambio significativo en la escala de su accién. Por un
lado, la dimensién regional del Mercosur (como base de alianzas politicas y co-
mo plataforma para luchar por el empoderamiento) se torné visible en la accion
de las mujeres sindicalistas y las mujeres del Foro. Por otro lado, las redes trans-
nacionales, incluyendo politicas de apoyo por parte de varios paises europeos,
también comenzaron a subsidiar y promover actividades en escala Mercosur. Es
asi como en mayo de 2000 se llega a lanzamiento de una Red de mujeres del
Mercosur, cuya primera propuesta es la creacién de una base de datos de muje-
res en decision en el Mercosur.
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No estodavia posible ver d resultado de estas tendencias. Desde una perspec-
tiva estratégica, a menos que comiencen a actuar de maneraregional, las mujeres
van a“llegar tarde” a proceso regional. Sin embargo, desde una perspectiva subs-
tantiva, el desafio que el movimiento enfrentaimplica un cambio muy importante
en el marco interpretativo (Jelin, 1999) de su accionar y su identidad. Sea especi-
ficamente en el caso de las mujeres 0 mas generalmente en el conjunto de movi-
mientos —abarcando el ambientalismo, los derechos humanos, |os grupos indige-
nas, |os movimientos artisticos, 0 aun € movimiento obrero—lainvestigaciony €
monitoreo de actividades futuros sin duda develaran las complgjidades de | os pro-
cesos de cambio en curso. Lo que es claro es que laemergencia del Mercosur aca-
rrea laposibilidad de acciones en otra escala, y esto requiere un cambio en el mar-
co interpretativo y en la escala del accionar de los diversos actores sociales. Mu-
chos estén comenzando a incorporar “laregion” en sus marcos. Ademas, hay un
efecto en cadena, ya que las acciones de un grupo influyen sobre las perspectivas
delos otros, reforzando mutuamente lainclusion de la perspectiva regional.

L os movimientos sociales enfrentan un escenario cambiado. En efecto, en la
medida en que la negociacion formal del Mercosur se esta haciendo de la misma
maneray con unainstitucionalidad similar a la que viene gobernando la politica
y la economia de los paises, se genera un bien fundado temor: que los temas de
la agenda de los movimientos sociales estén ausentes y que los actores sociales
como protagonistas se vean postergadosy “lleguen tarde” alos espaciosy las me-
sas de negociacion. En este caso, “llegar tarde” significa que las reglas de la ne-
gociacion y los criterios de representacion —o sea la institucionalidad del proce-
so— estén ya definidos de maneras “tradicionales’ que excluyen y marginan. Se-
ra sélo através de la demanda y la protesta de los movimientos sociales que se
podréalograr latransformacion del escenario y de las reglas de juego. Por |o tan-
to, cuanto antes se llegue, més factible sera participar en el propio proceso de for-
mulacion de las normas. De ahi la urgencia de observar y analizar €l proceso de
conformacién de los didlogos y la normatividad institucional del Mercosur con
una perspectiva critica que alerte frente a exclusiones y silencios.

Volvemos entonces al diagnéstico inicial del “déficit democrético” de los
procesos de negociacion de laintegracion regional, cuando éstos se desarrollan a
partir del encuadre intergubernamental. La creacién de mecanismos de participa-
cion, representacion y mediaci6n entre las sociedades y sus gruposyy lainstitucio-
nalidad regional, se convierte entonces en un desafio central del proceso’.

Hacia una agenda de investigacion

Lainvestigacion sobre e proceso Mercosur en sus dimensiones socialesy cul-
turalesimplicafocalizar la atencion en las interacciones en varios niveles: desde
las actividades cotidianas rutinarias hasta los encuentros internacionales del méas
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alto nivel, desde los espacios informal es hasta los mas formalizados. En todos
dlos, lo que importa es estudiar aquellos rasgos y procesos que involucran un mar-
co regiona y transnacional. Esto es, prestar especial atencion alo que ocurre “mas
alladel estado nacional”. Sin duda, en esos espacios van a hacerse evidentes en-
cuentros'y desencuentros, solidaridadesy conflictos, alianzasy rivalidades. A tra-
vés de este tipo de estudios, se podran develar las maneras en que € nacionalismo
y las identidades nacionales se conforman y cambian en la escena contemporanea.

Una agenda de investigacion futura implica establecer algunos puntos privi-
legiados de ingreso a tema. Dos de ellos, los movimientos sociales y las fronte-
ras, fueron presentados mas arriba. Otros son los nuevos patrones de migracion
intrarregional y las cuestiones que € nuevo espacio regional plantea en términos
de derechos y de ciudadania (Pereyra, 1999).

La agenda también tiene que incluir el andlisis de los procesos de construc-
cioninstituciona y las propuestas de mecanismos participativos en €l nivel regio-
nal. Este punto trata, en realidad, de larelacion entrelasfuerzas socialesy lasins
tituciones estatales y regionales. En la medida en que el proceso de instituciona-
lizacién regional esta en sus fases iniciaes, lainvestigacion y el debate podrian
concentrarse en los escenarios regionalesy en el andlisis comparativo de los me-
canismos institucionales de participacion social. De especial interés eslainvesti-
gacion sobre los mecani smos parti cipativos para la toma de decisiones sobre nor-
mas e instituciones que regulen el flujo de personas, deideasy de creatividad cul-
tural; sobre €l desarrollo de un marco regional para los derechos de ciudadania
(incluyendo los derechos culturales y de minorias en el plano regiondl, y lasins-
tituciones juridicas que los garanticen); y el andlisis de los intercambios inter-lo-
cales (de municipios, de grupos especificos) en el contexto regional.

Finalmente, lanuevarealidad regional implicaunarevision delas herramien-
tas conceptuales que las diversas tradiciones teoricas pueden ofrecer. Las teorias
sobre el nacionalismo, sobre las identidades y |os procesos de simbolizacién, so-
bre el sentido de pertenenciay la subjetividad, sobre el significado de las fronte-
ras, sobre el multiculturalismo y la ciudadania—éstas y muchas mas pueden ofre-
cer herramientas Utiles. La comparacidn con otros procesos, desde la Unidn Eu-
ropeay el NAFTA hasta &mbitos de construccion regional menos institucionali-
zados, sin duda podrén ayudar en la tarea.
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Notas

1 El proceso de negociacion esta desarrollandose con gran rapidez, y los re-
sultados comerciales son notorios: el comercio intrarregiona se incrementd
aunatasa superior al 20% anual entre 1985 (cuando se firmoé el acuerdo bi-
lateral entre Argentinay Brasil) y 1996 (un aumento cinco veces mayor que
el del comercio extra-regional). Los programas de inversiones, las empresas
comunes, asi como las negociaciones administrativas entre gobiernos para
lograr normas y précticas convergentes, estan progresando, a pesar de los
avatares econémicos y politicos que marcan las relaciones entre los paises
(Ferrer, 1997).

2 Refiriéndose a un caso especifico, € autor continda: “Misiones puede ser
una provinciamarginal, donde operan economias marginales, pero en cambio
posee lo mas dificil de conseguir por medio del voluntarismo: esta integrada
‘de hecho'’, y estaintegracion es la punta de lanza de muchas otras instancias
no solo provinciaes sino también nacionales’ (Abinzano, 1993: 76-77).

3 El movimiento de mujeres a que hacemos referencia incluye una red am-
plia de organizaciones de base y de organizacionesy militantes localesy na-
cionales, red vinculada a la coordinacion |atinoamericana de las organizacio-
nes no gubernamental es que se establecio en funcion de las Conferencias In-
ternacionales.

4 El déficit democratico no se resuelve simplemente con la creacién de un
Parlamento regional con elecciones directas, como lo demuestra el caso eu-
ropeo. Se requieren mecanismos de control y monitoreo socia de lainstitu-
cionalidad regional, y mecanismos alternativos de participacion (Bull, 1993).
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El rostro de los presidenciables.
Ciudadania y género: las campanas
electorales en Argentina, Chile y Uruguay

= Maria Elena Laurnaga’ y Lilian Celiberti”

Introduccion

Objetivos, metodologia y alcances del estudio

deinvestigacion regiona que analizala agenda de género en las campafias

electorales de tres paises del Cono Sur: Argentina, Chiley Uruguay. El
Programa“Mujer y Democraciaen € Mercosur” estaintegrado por Cotidiano Mu-
jer de Uruguay, CECYM de Argentinay el Instituto de laMujer, MEMCH e SIS
de Chile, y los trabajos de investigacion fueron realizados por GracielaVarela, Ale-
jandra Oberti y Sylvia Chejter de CECYM (Argenting), Kathia Araujo con laasis-
tenciade investigacion de Danidl Zegers P., por € Instituto delaMujer de Chile, y
por Maria Elena Laurnaga e Hilia Moreira, consultoras de Cotidiano Mujer.

E ste articul o resume algunas de | as dimensiones abordadas en un proyecto

Lacoincidenciatempora de lasinstancias electorales en estos tres paises asi co-
mo & contexto de profundas transformaciones en |as relaciones estado-sociedad civil
procesadas en d marco de las reformas estatal esimplementadas en laregion, se suman
alavariable palitica de “estabilidad democratica’ para conformar un escenario atrac-
tivo de profundizacion de algunas dimensiones vinculadas a ciudadania y género.

Desde el punto de vista del andlisis socio-politico, € estudio se propone re-
visar lacampafia electoral y 1os desempefios de sus principal es protagonistas des-

* Socidloga, docente e investigadora del Instituto de Ciencia Politica de la Facultad de Ciencias Sociales, Universi-
dad de la Republica, Uruguay .

™ Coordinadora de “Cotidiano Mujer”, Uruguay. Coordinadora Comisién Uruguaya de Seguimiento de Beijing;
miembra permanente de “Articulacién Feminista del Mercosur”.
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de una mirada de género como una contribucién especifica a la observacion de
los cambios o continuidades en las formas de la politica en escenarios competiti-
vos, democréticos y, a menos, en dos de |os tres paises, de escasa previsibilidad
electoral. En este ambito, los estudios sobre la relacion entre la mujer y la politi-
cason sin duda escasos, y esta propuesta desafia una mirada que ha estado siem-
pre més focalizada en €l “sistema’, sus formatos institucionales y normativos y
menos en los actores y la cultura politica

Desde la perspectiva de género se andliza €l lugar que ocupa material y sSsimbo-
licamente esta dimensi6n en la agenda electoral y en las précticas desarrolladas du-
rante la campafia por las candidatas, afin de replantear desde las mujeres una mi-
rada sobre la construccién de “lo piblico y lo privado” en sus diversas expresiones.

En el contexto de las categorias de andlisis que articularon el pensamiento y
lareflexion feminista de los Ultimos afios se parte de una concepcion de la“pers -
pectiva de género” que trasciende conceptual y politicamente la denominada
“agenda delas mujeres” paraincluir otras dimensiones relativas a la ciudadania
y su gercicio. La agenda de las mujeres apunt6 a la visiblidad de los temas, ala
presencia de las mujeres como actoras, alaformulacion y articulacion de las de-
mandas; la agenda de género atiende las rel aciones social es discriminatorias o di-
ferenciadoras basadas en el género, pero apunta como estrategia a la profundiza
cion de cambios en las relaciones de poder.

Ambas agendas se refieren sustancialmente al problema central del “poder”,
a sus formas de reproduccién y de legitimidad, a los mecanismos institucional es
gue asumen, alainclusion de ladiversidad y de la diferencia; es decir, ala posi-
bilidad o0 no del gercicio igualitario de los derechos ciudadanos.

En consecuencia, se consideran en este estudio los “ discursos manifiestos” y
los“ no discursos” que contribuyen a construir las representaciones del espacio
publico-simbdlico basados en las inequidades de género. Se analizan asi las pro-
puestas especificas dirigidas a las mujeres y aguellas orientadas a modificar o
mantener €l status quo de poderes que excluyen o reproducen condiciones de ine-
quidad, se trate especificamente de mujeres o de otros temas de agenda que im-
pactan sobre los diversos gjercicios del “poder subordinado”. Desde esta concep-
cion de género se focalizo e andlisis en |os siguientes gjes tematicos:

» Género: incluyendo alli las referencias a la participacion y la ciudadania,
derechos reproductivosy salud, familiay derechos humanos de las mujeres,
pero también desarrollo econémico y empleo.

* La agenda democrética, incluyendo andlisis del contexto, tipos de demo-
cracia, €l tema de los derechos humanos, el rol asignado ala sociedad civil,
laciudadania;

« Integracion regional, como un tema complementario pero que permite ana
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lizar como se configura la agenda del Mercosur, si existen otras teméticas,
como ven a pais en laregion y qué rol se autoasigna, como se instituciona
lizay, en ese aspecto, en qué lugar quedan las mujeres.

Para constituir el corpus de esta investigacion se revisaron los discursos pu-
blicos de los candidatos, los programas partidarios, las columnas de andlisis po-
litico y noticias de campafia electoral recogidas a través de prensa escrita, entre-
vistas de radio y algunos programas politicos televisivos. L os registros de prensa
escrita abarcan para el caso de Uruguay €l periodo inmediatamente posterior ala
realizacion de las elecciones internas (abril de 1999), y se extienden hasta €l ba
[lotage (28 de noviembre) conformando una base de datos compuesta por 750 re-
gistros. Para €l andlisis de Argentina se utilizaron 420 articulos desde el mes de
junio hasta el dia 23 de octubre de 1999. El periodo de registro en Chile compren-
de articulos, entrevistas y spots producidos durante la campafia entre los meses
de agosto de 1999 y marzo del 2000.

Agenda degéneroy “agenda delasmujeres’: unadiferenciacion
conceptual y politica

El concepto de género no es un concepto univoco; y fundamental mente con-
Ileva un posicionamiento “politico” que implicadefinir qué aspectosdelarespu -
blicay deladimensién del poder competen también a esta categoria. En este tra-
bajo se asume una perspectiva“ampliada’ de |la agenda de género que incluye un
conjunto de dimensiones que refieren sustancialmente a las formas de reproduc-
ciony de legitimacion del poder, alos mecanismos institucional es que asumen, a
lainclusion de ladiversidad y de la diferencia. La construccién de la ciudadania
plena, entendiendo ésta no sblo como un conjunto de atributos formal es expresa-
dos en derechos y obligaciones, sino como un espacio de participacion en lavida
socia que permite el gercicio de una influencia sobre el &mbito publico!, es un
tema en debate. Desde una perspectiva analitica, expresa Elizabeth Jelin:

“el concepto de ciudadania hace referencia a una practica conflictiva vin-
culada al poder, que reflgja las luchas acerca de quiénes, podran decir qué
en el proceso de definir clales son los problemas comunes y cémo seran
abordados. Tanto la ciudadania como |os derechos estan siempre en proce-
so de construccion y cambio” (1996: 256).

Los temas de lallamada “agenda de las mujeres’ liderados por el movimiento
feministadelos* 70y ‘80 fueron focalizados tradicionalmente en aquellas dimensio-
nes vinculadas ala apropiacion y emancipacion del cuerpo, |os derechos reproduc-
tivos, laidentidad sexud y lalibertad en relacion alareproduccion. Se busco asi de-
senmascarar lafalaciade la“naturalidad” delos roles socialmente asignados alas
mujeres con base en sus roles sexuales y reproductivos o en e posicionamiento en
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lafamilia. Este debate aportd la conceptualizacion del género como una construc-
cién social versus el supuesto de la“ naturaleza biolégica” de roles sociaes, y sig-
nificd un avance histérico de tal magnitud que puede equipararse a clivaje que re-
presentd & movimiento de las sufragistas en € proceso de expansion de ciudadania.

En consecuencia, la estrategia politica se dirigio a “resignificar” la diferen-
ciacion liberal delo pablico y lo privade?. Por lo tanto, |a accién politica sustan-
tiva desde el movimiento fue la incorporacién de estas cuestiones en la agenda
publica apostando a que fueran consideradas como cuestiones politicas. Esta es-
trategia contintia siendo necesaria y valida hoy, cuando efectivamente los temas
de género siguen enfrentando enormes dificultades en el momento de ser tradu-
cidos en politicas publicas.

Enlos ‘80, laconstruccién de la agenda desde €l movimiento de mujeres des-
cribié un proceso que en algunas experiencias puede caracterizarse como un es-
fuerzo autorreferenciado. Virginia Guzman sefiala que:

“El movimiento de mujeres orientaba su accion y energia ala constitucion
de un movimiento y atejer las relaciones entre sus distintas expresiones,
manifestando poco interés por los temas de la institucionalidad publica y
por los sistemas de interlocucion entre el Estado y la sociedad civil. (...)
Lasresistencias que dificultaron y dificultan todavia la construccién social
de la equidad de género como principio organizador de la democraciares
ponden a varias causas. Algunas de ellas son € producto de la inercia de
los sistemas cognoscitivos y valéricos, otras responden a rechazo de los
hombres a ver afectados sus intereses frente ala competencia de las muje-
res en los espacios plblicos y privados, y otras tienen un significado mas
profundo. Se asocian al temor que generan los cambios en laidentidad del
otro a cuestionar la propiaidentidad, y alaincertidumbre sobre €l propio
sentido y consecuencias de | as trasformaciones en curso”.

Sin embargo, hay una influencia del movimiento de los ‘80 sobre la agenda
estatal basicamente en lo que refiere aingtitucionalizar espacios parala formula
cion de politicas de género. La vinculacion del movimiento con el estado fue sin
duda conflictiva pero constituyd parte importante de las nuevas relaciones esta-
do-sociedad en los procesos de transicion democraticay en su consolidacion.

“En ladécadade los noventa, lasideas, las demandasy |os problemas plan-
teados por las feministas permean con més fuerza los espacios institucio-
nales debido en parte a ingreso de mujeres feministas a ellos. (...) Lain-
clusion de parte de los temas de agenda feminista a las agendas institucio-
nales ha conllevado a que se despojen de su caracter mas contestatario”
(Guzman, 1999: 43).

Los focos de interés se fueron ampliando y, en consecuencia, modificandose
la estrategia politica subyacente a través de la incorporacion de maltiples dimen-
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siones de los [lamados derechos/deberes politicos, civilesy sociales. En relacion
alos temas, cobran vigencia discusiones referidas a la institucionalizacion de las
politicas de género, € rol de lamujer en el desarrollo econémico y socia y fun-
damentalmente, las dimensiones vinculadas a €jercicio de la ciudadania en sus
distintas formas.

En relacion alas estrategias politicas, las mujeres comienzan a rediscutir su
relacion con el estado, su responsabilidad en las paliticas plblicas y su participa-
cion en e sistema politico. El acceso de las mujeres a cargos de poder que con-
tribuyan a atenuar las inequidades y permitan incrementar su capacidad de nego-
ciacion comienzan aocupar la preocupacién politica pero tienen un desarrollo de-
sigual. Las acciones positivas para promover la participacion politicade la mujer
son un tema no instalado en la agenda en Uruguay y Chiley sélo Argentina cuen-
ta con una Ley de Cupos que establece la obligatoriedad del 25% de mujeres en
las listas electorales.

Pero el acceso de la mujer a cargos de poder es una estrategia politica —o
unafinalidad en si misma-, que puede ubicar o no alas protagonistas proximas o
distantes de los objetivos politicos de transformacion de la equidad de género.

“la apropiacion o mayor ganancia de poder por parte de las mujeres no pa-
sa necesariamente por el deseo y obtencién de los lugares de poder en que
se pueden instalar dentro del sistema, sino por el desarrollo de lengugjes,
ideas y razonamientos que sean capaces de (...) construir un aparato critico
de las representaciones de género” (Grau, 1997: 18).

Asi, comienza a desarrollarse |a estrategia de extender la competenciay par-
ticipacion politicade las mujeres alos temas “transversales’, como el presupues
to nacional y su distribucion, la reforma de la seguridad social, las rondas de ne-
gociacion del Mercosur, etc., tradicional mente visualizados como distantes de los
intereses inmediatos de las mujeres.

Desde esta perspectiva, a la discusion sobre € acceso y mantenimiento de
cargos de poder se suma hoy la necesidad de mejorar de la calidad de la partici -
pacion de lamujer, e incrementar sus niveles de legitimidad en la politica desde
una | 6gica de poder que evidencie, en esas nuevas agendas, |0s supuestos cogni-
tivos que dan lugar alas representaciones genéricas dominantes.

La agenda electoral como expresion de una determinada
relacion de poder
Una primeraconsideracion de género sobre la agenda el ectoral tiene que ver

con €l poder relativo necesario para construir una mirada desde la perspectiva de
las relaciones de género. La incorporacion de temas a debate piblico y, funda-
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mentalmente, la operacionalizacion de las medidas politicas que amplien los de-
rechos de ciudadania, han requerido actoresy actoras que se hagan cargo de gjer-
cer presion sobre el sistema.

Hoy, lallamada“agenda liberal”? incluye con mas o menos desarrollo algu-
nos de los “temas de las mujeres’, es decir, aguellos que permiten con mayor fa-
cilidad la visualizacion de los soportes ideol6gicos y valorativos respecto a gé
nero desde la perspectiva de | as libertades publicas y privadas: lafamilia, 1ajefa
tura femenina, la violencia doméstica, la maternidad en situacion de pobreza, la
salud reproductiva, la educacion, etc. Sin embargo, un elemento caracteristico de
este tipo de abordaje es la consideracion de la mujer desde la perspectiva de la
vulnerabilidad, y no desde sus derechos efectivos.

En la dltima década, €l liderazgo de los organismos internacional es contribu-
y6 con el proceso generado por el movimiento de mujeres alegitimar estos temas
y globalizé —por 1o menos en los aspectos formales-, los compromisos de los es-
tados en relacion a los derechos fundamental es de las mujeres. El rol de las Na
ciones Unidasy delas Conferencias | nternacional es son momentos de “expresion
de buenasintenciones’ del mundo occidental liberal en relacién a estas inequida
des, lo que ha sido funcional aun proceso de “democracia global” con un discur-
so politico homogenei zador.

Sin embargo, la efectivizacion de las politicas o la ampliacién de la agenda
a ambito de los derechos y su gercicio real es todavia unatarea en curso. Cues
tiones clave como € aborto no estén en la agenda; y cuando aparece genera una
controversia que desde el discurso publico se sitlaen el terreno de lamora y no
en € terreno de los derechos operando como estrategia discursiva de expropia
cién de la discusion.

La presencia de las mujeres como actoras en la articulacion de la demanday
su capacidad de consenso, no parece ser una condicion suficiente para su incor-
poracion en las politicas de estado si no se acompafia de otros canaes de inter-
mediacion con el poder y otras fortalezas de estos liderazgos.

Una segunda consideracion de género es que una parte importante de la di-
ferencia entre hombresy mujeres en €l gercicio de la politica sejuega a partir de
la corporalidad.

“Podriamos afirmar que la corporalidad de la mujer, asociada fundamental -
mente ala sexualidad eréticay reproductora, hace que sus palabras tengan
unareceptividad diferencial (...) habitualmente con el signo de laminusva
loracién real, desplazada en laironia o distanciada en la cautela de quien
escucha’ (Grau, 1997: 30).

Como sefidla Foucault en referencia a poder del discurso, los procedimien-
tos de prohibicién o censura se procesan en dos regiones: la sexualidad y la poli-
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tica. Cuando en una mujer politica se materializan esas dos dimensiones, las re-
sistencias y bloqueos se multiplican. Muchas veces se multiplican porque el dis-
curso es politico y se refiere ademas a temas vinculados a la sexualidad: es €
gjemplo del temadel aborto, sobre €l que més de un candidato ala presidenciano
quiso articular un discurso publico. Pero también operan como elementos subya
centes, deslegitimadores del quehacer y decir politico de las mujeres.

En el discurso politico no manifiesto circularon en lacampafia uruguayaima
genes asociadas a otros componentes de la identidad politica de las mujeres (par-
ticularmente referidas a la sexualidad, la reproduccién y su rol en lafamilia) que
operaron con sentidos val 6ricos diversos como: las barbies, las esposas de ..., las
hijas y hermanas, las madres.

Estos atributos fueron contrapuestos a escasas excepciones de mujeres técni-
cas, que aparecieron publicamente investidas de una legitimidad basadaen e “sa-
ber o la especializacion intelecua”, érea de competencias tipicamente masculina,
y gue por eso las hacia diferentes. Las economistas por gjemplo, aparecieron en
este rol méas desde su identidad de especialistas que desde su identidad de géne-
ro (o a pesar de ser mujeres, argumento que sirve al fundamento liberal de la
agenda para demostrar que “s se quiere se puede, porgque hay casos de mujeres
no discriminadas’).

En suma, en €l caso de las mujeres politicas hay una sobredeterminacion de
su identidad de género y su sexualidad por sobre su identidad politica; en €l caso
de las expertas, hay una sobredeterminacion de su “saber” por sobre su identidad
de género.

Este trasfondo de corporalidad provoca que muchas veces, las mujeres que
ocupan cargos de poder tengan que “travestir” su identidad como forma de recono-
cimiento y blsqueda de igualacién en e gjercicio del poder con los hombres para
demostrar(se) como iguales; o que tiendan adistanciarse de los temas de género. En
este Ultimo caso, tienen dificultades y temor de que las diferencias se transformen
en representantes significativos de tono negativo; y por tanto asumen formas de
gercicio del poder que queda homogeneizado por un patrén androcéntrico.

El discurso palitico tiene que “ser”, también “dar que pensar o resignificar”,
pero fundamentalmente, “circular”; la circulacion eslacondicion vital parasuin-
fluencia. Muchas veces las diferencias en el gercicio del poder politico entre hom-
bresy mujeres (y 1os temas de agenda son un gjemplo de ello) se localizan en es-
te plano del gercicio del poder: el silenciamiento o la invisibilidad que setrans -
forma casi en inexistencia De ahi laimportancia de los mediosy su acceso como
recurso de poder en la politica, y en particular, en ladiscriminacién de género.

Tedricas feministas han cuestionado las engafiosas abstracciones de lateoria
politica.
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“Loqueal principio pareciaunaausencia se convierte, ante un examen méas
minucioso, en una presencia no dicha pero poderosa porgue, bajo el disfraz
aparentemente inocente de neutralidad de género, la masculinidad ha defi-
nido los términos. Los tedricos politicos (...) se abstraen de la nimiedad de
lavida cotidiana, o de los accidentes de género y clase, pero a hacerlo asi
han tomado sdlo un sexo como estandar, obligando a otro a conformarse o
a ser condenado” (Phillips, 1996).

Los programas politico-partidarios estan influenciados también por las
oportunidades diferenciales de acceso al gobierno nacional. Asi, las propuestas
programaéticas de | os pequefios grupos tienen aveces un sentido “testimonial” que
cumple una funcion politica en el sistema pero que juega objetivamente con €l
margen de libertad que les confiere su distancia con la posibilidad de gobierno.
Canalizan asi expresiones utdpicas —formuladas en términos de oposicién. En
Chile, por jemplo, laizquierda comunista liderada por Gladys Marin se colocd
en una “esquind’ del sistema politico con una posicion testimonial relevante pe-
ro escasamente inclusiva; en Uruguay, el sistema electora estrenado parece ha-
ber premiado a los partidos grandes y castigado a los pequefios, por lo cua las
propuestas programaticas de los partidos menores son vistas también como testi-
moniales en algunos aspectos culturalmente mas resistidos por el propio sistema.
Como ejemplo podria sefidarse la propia candidatura de una mujer ala vicepre-
sidencia de la Republica en la Unién Civica, que mas alade laimportanciade la
decision politica, tuvo escaso impacto en la cultura local.

El clivaje conservador-progresista no es necesariamente sintomatico de una
mayor presencia de los temas referidos a la mujer. Mas alla del carécter induda-
blemente “transformador” de la inclusion de temas de género en la campafia, es-
to no es privativo de una ideologia ni se asimila a posiciones politicas caracteri-
zadas como de derechas o de izquierdas. El indicador relevante no es a priori su
adscripcion ideoldgica, sino la manifiesta voluntad politica del candidato o can-
didata de modificar larelacion de poder consecuente en este sistema de género.

Desde el punto de vistateorico se hace dificil formular hip6tesis para respon-
der a dos preguntas centrales.

i) Qué influye mas en las dificultades de vinculacion entre género y politica:
lavariableinstitucional o lavariable cultural, tales como losblogueos alain-
novacion en las propuestas, lengugjes y formas de gjercicio de la politica.

ii) Y en los casos en que el acceso de las mujeres al poder se incremente (co-
mo fue el caso del aumento del nimero de parlamentarias en 1999 en Uru-
guay), e desempefio politico que concluyo en ese resultado, ¢es efectivamente
demostrativo de inclusion de la dimensidn genérica en la politica del partido
0 sector, 0 es una variable que se explica mas por caracteristicas particulares
dela vinculacién de cada mujer con €l grupo de poder dentro del partido?
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Algunas consideraciones para €l analisis regional
Lareformadel estado: entreinnovacion y tradicion

Con diversas particularidades y con distintos “ tonos politicos’ , 10s procesos
de reforma del estado en curso en los paises del Cono Sur en las Ultimas dos dé-
cadas coinciden en los lineamientos generales de las estrategias de reforma: ra
cionalizacion administrativay control del gasto publico, desregulacién, desburo-
cratizacion, privatizacionesy liberalizacion (relativa) de las funciones tradiciona
les del estado benefactor, privatizaciones “ periféricas’, politicas de concesiones,
descentralizacion de politicas y, en algunos paises, municipalizacién.

Lareforma estatal en Uruguay ha asumido formasy ritmos particulares en re-
lacion alas experiencias més radical es de transformacion de la relacion estado-so-
ciedad como son los casos de la experiencia chilenay Argentina. El gradualismo
(transformado casi en un “valor” en si mismo en lacultura politicalocal) y lafuer-
te presenciadel estado en € formato de regulacidn propuesto son rasgos distintivos.

L as reformas econdémicas se han ido procesando en forma anticipada en re-
lacion a otros aspectos de la reforma, en primer lugar porque es uno de los esce-
narios que aparece como mas “disociado de la politica”, donde los condiciona
mientos y los ritmos internacionales permiten fundamentar o justificar esa auto-
nomia relativa; pero por otro, porque se espera obviamente que sus propios lo-
gros operen también como mecanismos de | egitimaci én necesarios para la obten-
cion de los consensos politicos y sociales necesarios para institucionalizar otros
aspectos del proceso.

L ostiempos delas campafas. lasinternas como punto de partida

L as campafias de | os tres paises muestran caracteristicas comunes; puede de-
cirse que mas ala de los plazos en cada pais, |as camparias se concentraron efec-
tivamente en el Ultimo periodo.

A pesar de las diferenciasinstitucionalesy politicas de cada pais, lasinternas
partidarias pueden operar como “momentos de medicidn de desempefios politi-
cos’ que, en algunos casos, favorecen a unos 'y en otros a otros. En Chile hubo
interna en la Concertacion, 1o que coloco a este colectivo frente a riesgo de la
fragmentacion en plena camparia electoral y que demoro €l inicio de la campafia
de Lagos. Esto favorecid € posicionamiento de la derecha.

En Argentina, las internas en la Alianza se realizan en 1998 (lo que da bas-
tante tiempo hasta el lanzamiento de la campafia) y, por tanto, parten en condicio-
nes mas igualitarias. Sin embargo, la realizacion de elecciones provinciales du-
rante todo € afio ‘99 se convierte en un test politico que tiene efectos sobre la
competencia nacional posterior. Sin embargo, se dio la paradoja de que los justi-
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cialistas ganaron la mayoria de las provincias (dandose vuelta tendencias histori -
cas en algunas), y la Alianza mantuvo su primacia a nivel nacional.

En Uruguay las internas fueron més igualadoras de |as dternativas partidarias,
aunque sus efectos generaron puntos de partida de campafia distintos: € Partido Co-
lorado, a pesar de la competencia de las internas, logra rapidamente consagrar la
formula presidencia con los dos competidores de lainternay se encuentra en me-
jores condiciones paraencarar lacampafia de su “casaarreglada’; e FrenteAmplio
se perjudica porque su participacion en |as elecciones internas es menor que su cau-
dal electoral, y el Partido Nacional es el més perjudicado, dado que la hegemonia
del sector “herrerista’ que surge del resultado de lasinternasy €l climade confron-
tacion de la camparia, tiene efectos de fragmentacion, disidenciasy rupturas, que lo
Ilevan a demorar su lanzamiento de campafia hasta el 31 de septiembre.

Escenario politico y perfiles de camparia

L as elecciones presidencial es chilenas se desarrollaron en un momento signi-
ficativo de la historia politicadel pais. Confluyeron elementos estructuralesy co-
yunturales a calor de un proceso marcado por el cambio de los equilibrios sobre
los cuales se habia basado €l proceso de transicién democrética. La detencion del
General Pinochet en Londres, si bien abri6 € camino para replantear 1os acuerdos
en base a nuevas propuestas para la conciliacion nacional, colaboré también ala
polarizacion del escenario social que sereflgj6 en el proceso electoral.

A su vez, lacrisis asidtica que impact6 en la economia mundial hizo sentir
sus efectos en Chile a partir de 1998. La recesion se acompaiio con la elevacion
de la tasa de desocupacion, la que llegd a su nivel méximo a menos de seis me-
ses de las el ecciones.

Este hecho marcé e escenario electoral en dos sentidos. El primero, que €l
descenso de los indices de aprobacién a gobierno produjo una desventaja de par-
tida para el candidato oficialistay una opcion parala oposicién. La herencia del
gobierno militar por medio del sistema electoral implantado evidencia la conso-
lidacién de un escenario bipartidista en € que priman dos grandes coaliciones
(Concertacién de Partidosy Alianzapor Chile). De estaforma, los candidatos con
€l apoyo mayoritario entraron en la contienda representando a coaliciones de par-
tidos, neutralizando de esa forma las diferencias y matices en las posiciones de
los diferentes partidos que la componen a obligar a acuerdos y consensos. Al
mismo tiempo, estas coaliciones copan € escenario politico, restando espacio a
voces nuevas, alternativas o divergentes. Se compromete de esta forma la plura
lidad del debatey el acceso a él de las voces minoritarias. Los criterios de esta-
bilidad planteados por estas coaliciones han desplazado | os criterios de represen-
tacién que primaron historicamente®.
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La campafia en Argentina estuvo marcada desde |a etapa de definicion de los
candidatos por los intentos de reeleccion del presidente Menem que tuvo efectos
concretos para la consagracion de laférmula presidencia del Partido Justicialis-
ta. La sucesion de escandalos politicos vinculados a la corrupcion, los efectos de
la crisis econdmica 'y € “estilo” menemista popularizado como de “pizza con
champagne’ centraron |os g es de campafia para De la Riia en torno a la honesti-
dad y latradicién democrética de su partido, la UCR. Durante toda la campafia
De la Ria contd con una ventaja en las encuestas frente a sus competidores.

Parae candidato dd PJ, Eduardo Duhalde, la estrategia de campafia debia por un
lado evitar lafuga de votos de los propios justicialistas, desilusionados por € gobier-
no de Menem y por las distancias que la paliticamenemistatraz6 en relacion alastra
dicionales consignas peronistas —tercera posicion, sindicalismo fuerte, justicia socidl,
etc.—y por otro lado tuvo que atraer [os votos de indecisos e independientes. Satisfa-
cer aunos desalentabaaotrosy viceversa, creando por tanto una ciertaambigiiedad en
sus propuestas. La campafia de los candidatos a presidente trabajo de manerafuertelos
componentes de los estilos personales. Es decir, € tema mas importante de la campa
fia de estos dos candidatos fue la temati zacién de las personas/personalidad de cada
uno de ellos. Son las frasesimpacto de los afiches o de los pots publicitarios que re-
cortan los perfiles humanos de los candidatos | as protagonistas en € orden temético®.

En Uruguay se plantea la confirmacion del escenario de tres partidos compe-
titivos, con una innovacion relevante; el Encuentro Progresista se ubicayaen el
mes de abril en el segundo lugar de la competencia. Es decir, que iniciala cam-
pafia confirmando la percepcion de que formal y simbdlicamente es un competi-
dor eficaz para ganar la eleccion a nivel nacional. La eventualidad del triunfo de
laizquierda por primera vez a nivel nacional permea toda la campafia.

Se produce un escenario de polarizacion de la competencia electoral entre
dos tendencias mayoritarias, con una segura resolucion através del ballotage. Es-
te factor es central en el “estilo de la campafia’. La confrontacion es desde €l ini-
cio muy duray localizada mas en argumentos descalificadores del “otro” que en
una confrontacion programética efectiva.

Esta polarizacion del sistema de partidos afecta el desempefio electora delos
partidos menores, que son “castigados’ por el electorado en funcion de diversas
estrategias racionales.

En general, € clima de la campafia estd marcado por sentimientos de incer -
tidumbre respecto a los comportamientos del electorado, desconcierto en las es-
tructuras intermedias de liderazgo que ven reducido su protagonismo, y de impre -
visibilidad acerca de la profundidad y sentido de los cambios en las identidades
politicas tradicionales.

En los tres paises se perciben entonces escenarios bipartidarios, polarizados.
Con fuerte protagonismo de los liderazgos centrales, mas volcados a las imége-
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nes que a los contenidos programéticos, con dificultad paralainclusion de figu-
ras innovadoras o protagonismos discordantes, que inhibe la expresiéon de dife-
rencias y reduce el margen paralaemergencia de las mujeresy paralainclusion
de tematicas de género.

“En realidad es posible advertir que ‘las palabras de los candidatos de los
partidos mayoritarios se inscribieron en una estrategia de ‘rozar’, audir a
ciertas cuestiones problematicas de la situacion actual o del futuro politico
para posicionarse ante la opinion publica como ‘el mejor candidato’ segin
su dimensién como individuos, personas’ (palabras de campafia).

L a democracia como “argumento de campana”

Podria decirse que uno de los efectos de los procesos autoritarios de las dé-
cadas del ‘70y del ‘80 fue larevalorizacién de la democracia como modo de or-
ganizacion del sistema politico més que como régimen de gobierno, y esto tras-
ciende los clivgjes ideoldgico-partidarios. No hay propuestas significativas de
“izquierda antidemocrética’ o de “ultraderecha’ que puedan ser situadas en una
posicion antisistémica. La vigencia de la ingtitucionalidad democrética dista ob-
viamente mucho de la“ democracia ideal”, pero constituye la arena desde donde
se elabora la competencia electoral.

Laagenda democrética, en un contexto de estabilidad institucional, esta con-
formada por temas que refieren al tipo de democracia en gjercicio, las formas de
articulacion de las diferencias y la calidad de la democracia. Desde esta perspec-
tiva, la campafiay las formas de la competencia son ilustrativas de como se ex-
presan estas dimensiones de la democracia como inclusién del “otro”¢, como in-
corporacién de las minorias, como sistema de representacion de intereses multi-
ples, como vigencia de los derechos civiles, politicosy sociales.

En Uruguay, a diferencia de Chile, donde el sistema de coaliciones estaregu-
lado por la propia l6gica electoral, los desafios democréticos pasan mas por las
formas de la “ gobernabilidad” que por la estabilidad: con la polarizacién politi-
co-ideoldgica surge la contracara del consenso o coalicién como tema de campa-
fia. Lamayor o menor disposicion de los candidatos en relacion a este instrumen-
to de gobierno ocup6 bastante lugar en las agendas. como gobernar sin coalicion;
con quién es legitimo constituirla; cdmo se trascienden los compromisos de una
“coalicién electora” para traducirse en una “coalicién de gobierno”, qué volun-
tad tienen los ganadores pero también los perdedores de constituir una coalicién
de gobierno. Estos elementos fueron utilizados en sentidos distintos por la iz-
quierday por los partidos tradicionales expresando la paradoja del sistema: pola-
rizacion ideol6gicay politica conviviendo con una estrategia electoral de recluta
miento en el centro del espectro.
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En ese contexto de polarizacion del sistema de partidos la democracia se
transforma en “argumento de campafia’, siendo utilizada en el discurso como
factor de calificacion de unos y descalificacion de otros. Pero no se debate en si
misma en forma explicita. Lareferencia a perfil democrético o antidemocrético
de los candidatos se traduce en argumentos duros y, en algunos casos, en gerci-
cio autoritario del discurso.

El posible triunfo de la izquierda a nivel nacional sumado a los efectos de
ciertos mecanismos electorales estrenados en esta campafia compusieron un es-
cenario inédito de polarizacion, basicamente, entre € Frente Amplioy el Partido
Colorado. En un acto en Pocitos €l 21 de octubre el Dr. Jorge Batlle acompafiado
de Luis Hierro LApez convocaba a la ciudadania de la siguiente manera:

“iVivalaPatria, vivalademocraciay lalibertad!jVivan los partidos tradi -
cionales!iViva € Nuevo Espacio!jVivan todos aquellos que pensamos
igual! (...) El 31 de octubre se esté jugando mucho més que una col ectivi-
dad politica: se estajugando un destino completo. (...) El mundo esperaun
mensaje, que desde el Uruguay le llegue un mensaje: que en e Uruguay la
mayoria sigue siendo demécrata’”.

Estas expresiones demarcan e “nosotros legitimo”, democrético, y € “otro”
descalificado por € argumento. La capacidad de laizquierda para el gercicio de-
mocrético del gobierno o el gercicio responsable de la oposicién fue tema de
agenda permanente. La llamada “campafia del cuco” se focaliz6 en la generacion
de miedo o incertidumbre acerca del compromiso democrético del “otro”. En es-
ta confrontacién la democracia fue utilizada como atributo valérico pertenecien-
te auna parte de los contendientes, y extrafio a otro. Tal vez en ningun paisde la
regién en esta época se hayan utilizado las referencias a marxismo, a leninismo
y a régimen cubano como en €l caso de la campafia uruguaya.

La polarizacion ideol 6gica que pretendié localizar alaizquierda en un polo
del espectro intentd ser atenuada desde esta col ectividad con argumentos también
orientados a generar credibilidad acerca de sus competencias y vocacion demo-
crética: se apela a gradualismo como forma de transformacion social y se con-
trapone esta modalidad con una posible estrategia de shock que se le atribuye al
candidato colorado; se hacen diversas manifestaciones respecto ala coalicion co-
mo condicidn de gobernabilidad; se responde acerca de la pertinencia de un “mo-
delo socialista’ en el contexto de fin de siglo; se apela ala experiencia de gobier-
no en Montevideo para contrarrestar argumentos relativos ala*“imprevisibilidad”
de las actitudes de la izquierda en esta posicion, etc.

En Chile e candidato Lagos subray6 el valor maximo de la democracia para
€l proyecto de pais, unademocracia sustentada en laparticipaciéony ligadaal con-
cepto de ciudadania activa. La dimension colectiva de la tarea, sin embargo, os-
cil6 entre asociarse a los grupos y centrarse en los individuos como respuesta a
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los procesos de modernizacién de la sociedad. A pesar de tratarse de una concep-
cion pluralista de la sociedad basada en € ideal de la participacion, no se incor-
poro6 el debate sobre |os términos real es de esta participacion, particularmente, en
€l ambito politico.

En laofertaelectoral de Lavin, €l debate sobre democracia no estuvo presen
te debido alafaltade legitimidad persona y de sus sectores de apoyo politico pa
raabordar el tema. Sin embargo, en un gesto inédito para las posiciones de dere-
cha post-dictadura, no defendio ni justificd ala dictadura. A partir de un concep-
to de sociedad homogénea despojada de conflicto, Lavin levant6 unaimagen de
ciudadano demandante y pasivo cuyos derechos se definieron por la légica del
servicio. Un ciudadano situado entre la posicion de sujeto del “clientelismo” y la
posicion de “consumidor”.

El discurso liberal basado en la apelacion alos “valores morales’ es comiin en
las propuestas conservadoras, y deja planteada cierta dificultad de laizquierda pa-
ramarcar diferenciasy localizar una oferta distinta, sin perder e centro electoral.

La polarizacion de la confrontacion se acompafia de una tendencia al centro
de las propuestas politicas ya que ambos polos ideol 4gicos compiten por € mis-
mo electorado. Por lo tanto, las estrategias de campafia deben permitir diferen-
ciarse del adversario, pero no tanto como para perder credibilidad en e momen-
to de of recer una propuesta sustentable en términos de gobernabilidad y sobre to-
do, en el momento de concitar mayorias en un ballotage.

M edios de comunicacién y democracia
Marketing politico, medios de comunicacion

Laintroduccion del [lamado “ marketing politico” implicalaincorporacion de
nuevos agentes en el escenario politico —profesionales y especiaistas de las ciert
cias sociales prioritariamente. Las empresas de opinién publicay su profesiona
lizacién han transformado este instrumento en un recurso electoral imprescindi-
ble, y a sus protagonistas en cuasi-actores.

La polarizacion del debate electoral y la competencia por los “medios’ que
canalizan la publicidad, la emisién de mensgjes programaticos y la convocatoria
de los partidos se ha trasladado también al escenario de las encuestadoras. En la
etapafina de la campafia, en Uruguay, €l rol de las encuestas de opinion piblica
y la independencia politico-ideol 6gica de las empresas que las llevan a cabo se
transformaron igualmente en “tema’. En términos simbdlicos, un debate televisi-
vo que reunid alos directores de | as princi pales empresas encuestadoras tuvo tan-
ta o més centralidad que los debates entre |0s equi pos de asesores de | os presiden-
ciables. Este debate suplio de alguna manera el postergado y nunca realizado de-
bate entre los presidenciables.
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Si seanalizael comportamiento de los medios en el proceso electoral de Chi-
le se aprecia que €l sesgamiento de lainformacion y la presentacion politicamen-
teintencionada de las noticias fue una practicausua en lamayor parte de los me-
dios de prensa escrita diaria, o que fue hecho con mayor o menor sutilidad. El
diario El Mercurio trat6 de influir de manera sutil, apoyandose en una pretendi-
da objetividad. Por ejemplo cuidd de otorgar espacios similares a los dos candi-
datos con mayores posibilidades; sin embargo la propuesta grafica y discursiva
de los candidatos fue intencionada: de este modo, las noticias sobre las concen-
traciones o actividades organizadas por Lavin eran ilustradas con imagenes en las
cuales se mostraba a candidato rodeado de gran nimero de personas. El mismo
tipo de noticias protagonizadas por L agos eran acompafiadas por imagenes en que
se mostraba a candidato rodeado de pocas personas o desde angulos en que se
apreciaban espacios vacios, que dejaban la impresion de observar eventos poco
concurridos®. Otros diarios, como El Metropolitano, hicieron evidentes sus prefe-
rencias con un estilo mas agresivo y directo.

Esta practica fue especialmente problematica y negativa para Lagos’, en la
medida en que la mayor parte de este sector de la prensa, con excepcion del pe-
riédico La Nacién, medio del Estado, se encontraban en manos de intereses cer-
canos ala candidatura de Lavin. Al apoyo masivo de los diarios a candidato de
derecha respondio el érgano del Estado convirtiéndose en la préctica en € voce-
ro oficial de la candidatura gobiernista, distanciandose, asi, del papel previsto en
cuanto medio propiedad del Estado. La infiltracion de los intereses politicos asi
como €l sesgo noticioso termind promoviendo una ruptura generalizada de los
principios democréticos de funcionamiento de los medios.

Ante la ausencia de normas de regulacion o compromisos de |os medios que
salvaguarden una préctica de imparcialidad noticiosa, la propiedad de los mismos
se revel 6 como una estrategia politica central. De hecho, no es por azar que cua-
tro delas seis candidaturas (Lagos, Lavin, Marin y Hirsch) crearon o potenciaron
sus propios organos de prensa en la campafia presidencial. Lo que revela la ten-
dencia ala fragmentacion de |os espacios de informacion y de debate.

En esa medida, quisiéramos poner en relieve un gjemplo acerca de la posibi-
lidad de que los medios de comunicacién, por medio de regulaciones, normativas
y pactos, cumplan una funcién democratizadora del espacio electoral.

La publicidad electoral televisiva en Chile esta restringida a lo que se llama
la“franja electora televisiva’, que se implementd por primera vez con ocasion
del plebiscito de 1988, como producto de un pacto entre la coalicion que respal -
daba la opcion por € “No” y e gobierno militar que respaldaba la opcion por el
“Si”, reglamentandose en la ley electoral. Ha sido utilizada desde entonces tanto
en elecciones presidenciales como parlamentarias. Esta franja es un espacio cedi-
do por las televisoras de sistema abierto agrupadas en la Asociacion Nacional de
Television, que transmiten en cadena dos veces a dia el material de propaganda
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audiovisual entregado por los comandos. La franjaelectoral estransmitidaen ho-
rario estelar y e tiempo global es divido por partes iguales entre las diferentes
candidaturas, sin importar su capacidad de representacion electoral.

Con certeza resultaria absurdo considerar que lafranja por si mismatiene la
capacidad correctora de los desequilibrios en el espacio electoral producidos por
la cantidad de recursosinvertidosy las relaciones de poder. No obstante, permitio
que los sectores minoritarios entren en el debate publico en igualdad formal de
condiciones con las propuestas de los diferentes candidatos y candidatas (Araujo).

El estudio realizado en Argentina por CECYM sefiala aspectos similares. El
ingreso, mantenimiento, énfasis o desaparicion de distintos temas en la agenda
electoral estuvieron modulados por los resultados de los sondeos de opinién 'y €
asesoramiento de publicistas internacionales que disefiaron la imagen de cada
candidato. La campafia (especificamente su tematizacion) tuvo asi una fuerte
“metadiscursividad publicitaria’ entendiéndose por €ella aguellas operaciones de
referenciacion a otros discursos o a propio discurso. Es decir que € otro tema
central de esta campafia ha sido la campafia en tanto discurso, lo cual frustra el
acercamiento a enunciados politcos de los candidatos.

Entred consensoy € conflicto: lademocracia como diminacion delasdiferencias

El sistema politico uruguayo y sus précticas, cultor de la ética del consenso
y de lamediacion por sobre el conflicto, expresa“una”’ formade interpretar y vi-
vir lademocracia. Es una democracia sustentada en la ausencia de contradiccion
y disenso como garante de la unidad y estabilidad social.

Esto supone un sujeto colectivo homogéneo y/o articul able en sus divergen-
cias. Pero fundamentalmente, es una democracia que supone “un sujeto social au -
torizado” para calificar ladiferencia, pararepresentar esa précticaigualadora, pa-
ra operar en definitiva como autorreferente de la uniformidad. Desde esta perspec-
tiva, una concepcion ética de la democracia como consenso y no como formade
resolucién de conflictos supone sujetos con més autoridad que otros para calificar
€l disenso, supone incorporar ladiferencia desde una ptica de “normalidad” que
alguien define. En consecuencia, es una aspiracion democrética homogeneizadora
de la sociedad como estrategia de reproduccion, y no una democracia inclusiva.

Esta concepcion permea el discurso de a gunos protagonistas de la campahia:
todos son demdcratas, pero algunos lo son més que otros. Cabria preguntarse si
esto corresponde alaldgica de un discurso electoral y a una practica de coalicio-
nes politicas o representa efectivamente una auténtica imagen de pais.

En todo caso, en Uruguay €l debate sobre la democracia se situ6 en este pla-
no de calificacion-descalificacion ética del “otro”, del adversario, y no en térmi-
nos de democracia-autoritarismo.
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Dificultades para el protagonismo de las mujeresy la agenda de género

Desde una mirada de género centrada en la preocupacion por la ciudadania,
hay elementos del contexto politico general y del electoral que son particularmen-
te preocupantes para las mujeres y sus agendas (Arraigada, 1999: 49):

i) ladificultad para una adecuada representacion politicade susintereses, que
se suma ala debilidad de los espacios publicos de debate y concertacion po-
litica;

ii) la preeminencia de los medios de comunicacion como espacio unidimen-
sional de construccién de mensajes electorales, ambito de dificil permeacion
parala mujer y sus tematicas especificas;

iii) la conformacion de la “opinién piblica’ como un cuasi-actor que no se
configura en organizacién social 0 movimiento y que conlleva consigo €l
riesgo de reemplazar €l debate de ideas por |as encuestas de opinién publica.
En este campo, |as propias mujeres postergan sus temas en funcién de otros
prioritarios y, por tanto, en el ranking de preocupacion social estos aparecen
en los dltimos lugares;

iv) laampliacion de la ciudadania de las mujeres en un contexto de debilidad
institucional de las organizaciones encargadas de su implementacién implica
riesgos de “formalizacion” delasagendasy sus énfasis o, directamente, cues-
tionamiento/desconocimiento de sus propuestas.

La construccion de la agenda de género
Losenfoquesy €l rol delas actoras

En relacion ala agenda de género, en los afios * 90 “ hubo una generalizacién
del discurso de los derechosy un énfasis en la construccion ciudadana, tanto des -
de la sociedad civil como desde los estados’ (Vargas, 1999: 33). Laincorporacion
de laagenda de género en lainstitucionalidad formal del estado ha contribuido en-
tre otros factores (la globalizacion de discursos y expectativas, lainformacion, la
fragmentacidn social, la crisis de representacion consecuente, etc.) a“ desmonopo-
lizar” alaagendade género de las feministasy del movimiento de mujeres.

Como en laetapafundacional del estado benefactor, la extension de la ciudada
niatiene efectos positivos en lamedida en que integrael discurso o lareivindicacion
de los actores demandantes, pero también modificael posicionamiento de los secto-
res que formulan lademanday su protagonismo como actor. Pasd con & movimien-
to sufragistay ha sucedido con € movimiento feministaen los Ultimos afios.

La etapa inicial de construccién de la agenda de género, que describia una
trayectoria desde el movimiento de mujeres hacia el estado, hoy ha sido incorpo-
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radaen lo formal por el propio estado y los compromisos inter nacional es asumi-
dos a respecto. A mediados de la década de |os noventa, €l movimiento de mu-
jeres paso de ser € generador de la agenda a supervisar los niveles de cumpli-
miento de los compromisos estatales.

Sin embargo, e contenido delaagenday el “sentido” de los temas no necesa-
riamente coinciden. Muchos actores gubernamental es * se dan por satisfechos’ con
estos avances; otros sefialan que en este punto se establece la diferencia entre la
agendaliberal y el verdadero sentido de ciudadania que deberia asumir una agenda
democrética de género. Al respecto, Line Bareirro sefiala que en este contexto

“el desafio de las “voceras de la ciudadania plena” es articular € discurso
democrético para que en cada pueblo, ciudad, pais, continente, y en €l pla-
netalos hombresy las mujeres de | as diferentes razas, etnias, clases socia
les puedan tener igualdad de oportunidades y participar en las decisiones
que afectan sus vidas. Ese discurso implica un cambio cultural, de transfor-
macion social, de produccion cientificay simbolica de desarrollo econémi-
co, de gestién, de resolucion de conflictos, de legislacion y sobre todo de
justicia en un mundo que es cada vez més injusto” (Barreiro, 1999: 55).

El tema parece centrado entonces no en lainclusion de la perspectiva de gé-
nero en la agenda publicasino en lacalidad y €l sentido de esainclusion. Pueden
reconocerse por 1o menos dos tipos de enfogques expresados tanto a través de los
programas partidarios como a través de las expresiones electorales. Para los vo-
ceros de la llamada “ agenda liberal”* lainclusién se realiza desde la perspectiva
de la vigencia de derechos con base en los contenidos hegeménicos mas genera-
les, 1o que se traduce en discursos de este tipo:

» todos somos iguales,

* las mujeres que quieren pueden,

* S0N 0 somos las mismas mujeres quienes se limitan al mundo privado,
*las mujeres no quieren asumir los costos del poder y no quieren competir,
* los espacios deben ser conquistados por las propias mujeres, etc.

En este tipo de enfoque, la condicion de género queda subsumida a otra condi-
cién de subordinacién o inequidad, que en € imaginario socia le confiere status de
“cuestion socia”: mujer pobre, madre sola, maternidad adolescente, mujer victima
deviolencia, etc. Este discurso se vincula a acciones paliticas que privilegian la pro-
teccion de lavulnerabilidad; por lo tanto, €l tipo de medidas consecuentes se asocia
aun modelo de intervencion estatal centrada en un perfil de estado benefactor.

Las politicas de género son basicamente referidas a los denominados temas
especificos de las mujeres: las garantias individuales, lafamilia, la no violencia,
laatencion de la salud, las condiciones de reproduccion, etc. Enrelacion alains
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titucionalizacion de las politicas de género, este enfoque no privilegia en la préac-
ticalaespecificidad del género ni latransversalidad en el contexto general del sis-
tema de politicas sociales sectoriales.

Desde un enfoque més critico que engloba diversas expresiones politicas, por
lo menos anivel de programas se busca no solo el acceso alaigualdad sino € re-
conocimiento de la diversidad y de la diferencia; no sdlo el acceso a derechos
existentes sino su vigenciay la ampliacion de sus contenidos. Asi se construyen
discursos donde se sefidla:

» ademds de los derechos hay que igualar 1as oportunidades,
* los costos de participar son desiguales para hombresy para mujeres,

« las dificultades de lo publico se viven como cuestion privada pero deberian
ser una cuestion publica, politica;

« el gercicio de la democracia politica se sustenta en las oportunidades que
derivan de la democracia social, etc.

En relacion alainstitucionalizacion de las politicas de género desde este en-
fogue se pretende jerarquizar las unidades gubernamental es responsabl es de for-
mulacion de politicas, modificar su localizacion en €l organigrama estatal, incre-
mentar su poder relativo via asignacion presupuestal y jerarquizacion de la fun-
cién de ente regulador de politicas con reclamo de competencias sectoriales.

Ladiferencia parece focalizarse en que e enfoque de derechos aparece como
un “terreno en disputa’ entre los distintos proyectos politicos.

Aunenlainstanciadd balotage, € discurso dirigido alas mujeres estuvo més aso-
ciado alosrolestradicionaes de socidizacion y reproduccion y a componentes éticos
que delo que—por lo menos desde € discurso liberal— se asociaron d rol delamujer.

El desempleo es el gran problema que enfrentaron |os candidatos vinculados
alacoalicion de gobierno para desarrollar la campafia.

Estos debates no incorporaron la condicién de lamujer ni su rol en formaes
pecifica, con excepcion del caso de las madres jefas de hogar. Pero en todo caso,
laasociacion es entre reproduccion biol égicay pobreza, siendo todaviaen losdis-
cursos 'y en las propuestas electorales indiferenciado el aporte y las responsabili-
dades de cada trabajador en funcién del género.

Democraciay ciudadania
Del paradigma de la representacion al paradigma de la inter pretacion

En € contexto de fragmentacion social y debilidad de los actores colectivos
que caracteriza ala sociedad de fin de siglo, parece instalarse un paradigma de la
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“interpretacion” de los intereses societal es por sobre la capacidad de “ represen -
tacion” de esos mismos intereses. Y esto tifie € perfil del discurso electoral de
los presidenciables.

El candidato se auto asignala capacidad de interpretar a ciudadano y, funda
mentalmente, de representarlo. Esta actitud es consecuente ideol 6gicamente con
una concepcion que tiende a separar la sociedad civil de la politica, quedando €l
politico como el Unico intermediador entre ambos. La llamada crisis de represen+
tacién es un dato de larealidad en algunos sectores sociales, pero también es una
postura politico-ideol dgica.

Nos gustaria, dice Katia Araujo, en este tema recoger y €laborar libremente
una afirmacién de Valenzuela, quien analizando el caso de Chile en la actualidad
sostiene: “ Todala politica se construye sobre el parametro de laidentificacion an-
tes que de laopinion y € argumento” (1993: 132). Proponemos entender € “pa
radigma de la identificacion” como la primacia de ciertas |6gicas y estrategias a
partir de las cuales se convoca la adhesién 0 aceptacidn de | as propias posiciones
0 propuestas. Estas estan basadas en |a blsgueda de identidad inconsciente de las
personas con ciertos rasgos ofrecidos por un sujeto que ocupa €l lugar de lider.
Estailusién de identidad entre el proponente y el adherente creaa mismo tiem-
po una comunidad afectiva.

Este paradigmade laidentificacién se hizo visible, aunque en magnitudes di-
ferentes, en las campafias estudiadas. La importancia, por gy emplo, otorgada por
Lavin ala creacion de una imagen de cercania del estilo “uno como nosotros”’,
con gestos como dormir en casa de ciudadanos comunes de |os sectores menos
privilegiados de la sociedad.

El estilo de campafia de fuerte componente mediatico también contribuy6
con este rasgo, “ expropiando” al ciudadano de su capacidad de representacion.
La campafia se dirige a cada uno casi como en un dialogo entre dos.

Recursos tecnol 6gicos como las encuestas de opinién piblica han contribui-
do a este efecto, llegando incluso a ser “tema de campafia’ en si mismos, y ad-
quiriendo status de actor.

La relacion estado-sociedad civil ocupd escasos espacios en los discursos
electorales; en particular esta preocupacion aparece con distinto tono y perfil en
los extremos ideol Ggi cos.

En Uruguay, €l candidato presidencial del Partido Colorado —representando
unaideologialibera que él caracterizacomo mas parecidaalade sus abuelos que
ala de sus padres- invoca a la sociedad (y €l estado de &nimo necesario) para
construir juntos un proyecto sin apelar a los sectores organizados, pero también
sin descalificarlos™. El discurso utilizado da por supuestala capacidad del candi-
dato para“ponerse en € lugar del otro einterpretarlo”. De ahi que la continuare
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ferencia al “estado del aima” por parte del Dr. Jorge Batlle es algo mas que una
invocacion a la buena disposicion del ciudadano: es en definitiva una apelacion
individual a sumarse al proyecto propuesto. Hay en suma una apelacion mas di-
recta ala ética de la interpretacion que ala representacion.

En el otro polo del espectro ideolégico, el candidato del Encuentro Progre-
sista-Frente Amplio se presenta como vocero de grupos y sectores sociales que
demandan laintervencion del sistema politico. Laizquierda apelaclaramente ala
€tica de larepresentacion, discurso que se manifiesta particularmente en relacion
al tema del desempleo y la pobreza asi como a tema de los derechos humamos.

En Argentina, la campafia se particularizé por una pobre densidad argumenta -
tiva anivel de debate de temas'y problemas; més bien hubo un despliegue de enun-
ciados tendientes a elevar lafigura de cada candidato segiin la estrategia de desacre-
ditar al oponente. Los*“ protagonistas’ de este escenario (los candidatos de los dos
partidos mayoritarios) Eduardo Duhalde y Fernando De la Riia no mostraron dife -
rencias de sustento en cuanto a, por gjemplo, sus posicionamientos en torno de la
Ley de Convertibilidad, su postura de compromiso ante e pago de ladeuda externa
(y, por ende, su no confrontacién con los representantes del FMI, e BID y € Banco
Mundial) y/o sus opiniones sobre la necesidad de ahondar en politicas sociales.

Asi también, ante las condiciones, requisitos que € FMI difundi6 hacia sep-
tiembre para otorgar un nuevo crédito a futuro gobierno (“recetas’ sobre reducir
€l gasto publico, aumentar larecaudacion fiscal y llevar adelante lareformalabo-
ral), ambos candidatos (aunque Duhalde fue el que tomd lainiciativay tal vez €
tono mas beligerante) adoptaron una postura de atacar al FMI y de acusar a sus
rivales de tener en mente un plan acorde con recetas recesivas.

DelaRua, por su parte, rechazo las acusaciones de Duhalde (al que también
se sumo € candidato de Accién por la Republica Domingo Cavallo, ex Ministro
de Economia de la gestion Menem cuando Duhalde era su Vicepresidente).

Por tanto, los discursos de cada una de estas primeras figuras no representa-
ron tesis opuestas; por € contrario, hay una constante aclaracion de que estas
cuestiones constituyen temas que no se discuten y, mas aln, sobre las que resul-
ta“peligroso” crear un manto de sospecha.

Dado que no hay diferencias entre los discursos de los candidatos es que €
escenario argumentativo requirié poner a un tercero, €l actua presidente Carlos
Menem y su politica.

Es asi como Duhalde y De la Rua optaron como estrategia por un sutil equi-
librio entre:

* No diferenciarse en lo sustancial del modelo politico-econémico hegemé-
nico (los movimientos de los dos candidatos para construirse un perfil no
ahondé en las tematizaciones medulares); y
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« predicar de si mismos la diferenciacion (“el cambio”) en lo que toca dl te-
nor, a estilo de la*“eramenemista’. Esto es: distribucion desigua de lari-
gueza (enriquecimiento de un sector y alta tasa de desempleo), faranduliza-
cion de la politica, fuertes sospechas de corrupcién, no independencia del
Poder Judicial, creciente ola de inseguridad.

Resulta asi que el escenario argumentativo protagonico tuvo, como decia-
mos, una pareja de contendientes (De la Rua-Duhalde) que proclamaron argu-
mentos de diferenciacion de un oponente con poder (Menem).

Cabe aclarar, por otra parte, que esta estrategia discursiva de Duhalde tuvo
vaivenes. Estuvo capturada por los acercamientos y distancias que mantuvo con
Menem, quien como Presidente del Justicialismo concentraba el poder de nego-
ciar €l apoyo del aparato partidario a su candidatura. Lainterna del PIJmaodulé las
marchas y contramarchas en su campafia. De hecho Menem, |gjos de ausentarse
del escenario polémico asi conformado (candidatos de laAlianzay del PJ presen-
téndose a si mismos como diferenciacion y cambio) se convirtié en unode los ac
tores de la escena argumentativaimplicada en la discursividad politica de campa
fia seglin un protagonismo que SUpuUso un posicionamiento discursivo contrario,
no solo a candidato de la oposicion Fernando De la Rua (Alianza), sino muchas
veces al propio candidato del partido oficialista Eduardo Duhalde (Justicialismo).

Un argumentador técnico: €l discurso de Cavallo

El escenario argumentativo incluyé también a Domingo Cavallo, candidato
por Acciodn por la Republica, quien presentd un discurso levemente discordante
con el tono de la camparia.

Ex Ministro de Economia de Carlos Menem, su distanciamiento del poder
significd una estrategia de ambas partes de achacarse actos de corrupcién sin que
ninguna de estas acusaciones tenga una decision judicial probatoria.

En el escenario argumentativo, de acuerdo con su perfil de técnico, los con-
tenidos programéticos aparecieron en su discurso. Presentd y pased sus libros:
“Un hombre, un empleo”, “Una necesidad, un derecho”, “Un delito, una conde-
na’, “Un estudiante, un futuro”, alo largo y alo ancho del pais®.

Dedicado a construir su perfil desde el gje del saber-hacer, sus golpes contra
los candidatos de los partidos mayoritarios se apoyaron en las dificultades finan-
cieras gque evidenciaban el Gobierno de la Ciudad y €l Gobierno de la Provincia
de Buenos Aires a cargo (durante la etapa de camparia) respectivamente de De la
Ruay de Duhalde: “No saben gobernar”; “No tienen plan”.

Con respecto a su tan remanido plan presentado en el libro “Un hombre, un
empleo”, algunos periodistas especializados comentaron en la prensa que la pro-
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puesta de un control estricto de la evasion impositiva postulado como central en
su plataforma econémica no contemplaba cuestiones esenciales para su efectivi-
zacion.

Sin embargo, ciertas medidas econémicas fueron adoptadas por € candidato
por € PJ Eduardo Duhalde como slogans de campafia, o cual desencadené una
serie de declaraciones de Cavallo contra él.

Dos muj eres candidatas

En el escenario argumentativo de |la campafia argentina para Presidente apa-
rece también la discursividad politica que procede desde laizquierda. Las moda-
lidades de su aparicién coadyuvan en la caracterizacion de este escenario como
débil desde el punto de vista del debate de temas, problemas, ideas.

En la Argentina de estos Ultimos afios se asiste a una deflacion discursiva de
posturas programaticas de izquierda fundamentalmente por la ausencia de difu-
sion (como veiamos antes, asistimos a una época de fuerte mediatizacion del dis-
curso politico que requiere contar con medios econémicos parafinanciarla) y por
otra parte, por la fragmentacion de “laizquierdd’, producto tal vez del aplazado
e inconcluso balance de las posturas ideol6gicas que enfrentaron a las distintas
agrupaciones en la década del setenta. En este contexto, la unidad y un discurso
com(in aparecen como meros enunciados de deseos, y como tales, tienen un peso
argumentativo casi nulo en € interior de la campafia. Una de las propuestas de
unidad (Izquierda Unida) aglutiné a trotskistas, comunistas y socialistas con la
candidaturade una“ peronistade izquierda’, Patricia Walsh, militante de H.1.J.O.S.
ehijadel escritor desaparecido Rodolfo Walsh.

Sin embargo, en estas elecciones hubo otros cinco candidatas/os; esto es por
el Partido Obrero, €l Frente de la Resistencia, €l Partido Socialista Auténtico, el
Partido de los Trabajadores Socidistasy € Partido Humanista, que también Ile-
v6 en su férmula a una mujer, Lia Méndez.

En sus discursos se sustentan los argumentos en contra de |os principios co-
munes de la politica econémica que no diferenciaron alos candidatos de los par-
tidos mayoritarios y alatercerafuerza representada por Cavallo (“honrar la deu-
da’, mantenimiento de la Convertibilidad). Coinciden en lineas generales en €l
desconocimiento de la deuda externa ilegitima y en abandonar o salir gradual-
mente de la Convertibilidad.

De las candidatas a Presidente sdlo PatriciaWalsh por |zquierda Unida cons-
truy6 una enunciataria femeninay en relacion con el tema del aborto que seins-
tal 6 en la agenda electoral; algunas de las consignas difundidas desde laizquier-
da recuperaron presupuestos de la discursividad del movimiento de mujeres.

297



Losrostros del Mercosur

I ntegracion regional y M er cosur

Laintegracion regional en cuanto proceso politico, econdmico y social esun
tema que interesa a la Ilamada “ agenda de género” desde la perspectiva que se
utiliza en este andlisis. En este contexto, los modelos de pais que € tipo de inte-
gracion reguiere, las acciones tendientes a materializarla, las formas de resolu-
cion de conflictos o trabas en su desarrollo, los temas que componen la agenda
del Mercosur y sus protagonistas, asi como las instancias de institucionalizacion
de espacios paralaformulacién de politicas, son competencia también de las mu-
jeresy deberian ser interpretadas desde una perspectiva de género.

Si bien hasta el momento el Mercosur ha asumido una dimension econémi-
ca, casi exclusivamente comercial, “a nivel de la sociedad van surgiendo précti -
cas concretas econémicas pero también sociales y culturales de integracion”*
gue son parte del entramado socia y configuran estrategias de poder a analizar.

El Mercosur fue un tema de campafia en Uruguay, aunque el debate se insta-
16 casi exclusivamente en ladimensién econémicay comercial del Mercosur y en
su eficacia, pero no en la“dimensién politica’. La localizacién del debate en es-
te plano hubiese implicado unarevisién del proyecto estratégico que orientalain-
tegracién para cada partido asi como el alcance que se le quiere dar ala misma.

Se evito asi la diferenciacion programética en relacion a cuestiones con fuerte
componente ideol 6gico; en los debates que se realizaron anivel de figuras secunda-
rias 0 equipos técnicos no fue un tema central salvo por referencias muy laterales a
|la agenda macroeconémica. Fueron |os propios candidatos presidenciales, en entre-
vistas o eventos alos que concurrieron, quienes expresaron de formamanifiestao la-
tente lasimagenes de paisy € tipo de integracion que cada uno representaba.

Laseparacion entre“integracion” y “Mercosur” fue planteada por €l Dr. Jor-
ge Batlle, quien inicialmente arriesga propuestas de cambio orientadas a revisar
la estrategia de insercion internacional de Uruguay. Desde su perspectiva, uno de
los g es probleméticos se centra en |a eficacia de |os mecani smos para hacer cum-
plir los compromisos alos “socios grandes’, Brasil, en los plazos que inicialmen-
te se han dado. Otro es la superposicién de niveles de institucionalizacion dife-
rentes de organismos de integracion (ALCA, NAFTA, ALADI, Mercosur, €tc).

En este marco, Batlle formula la tan comentada propuesta de reeditar €l Vi-
rreinato del Rio de la Plata con Argentina paralimitar €l peso comercia de Bra-
sil en el bloque.

“Sin Franciay Alemania con igualdad de fuerzas no hubiera sido posible
la Union Europea, y del mismo modo es dificil un Mercosur con la dispa
ridad de fuerzas entre Brasil y € resto. Es necesario presionar para lograr
una alianza estratégica con Argentina en el terreno comercial y reeditar el
Virreinato del Rio de la Plata con Argentina’ .

298



Maria Elena Laurnaga y Lilian Celiberti

En el evento organizado por la Asociacion Cristianade Dirigentes de Empre-
sa con los cuatro presidenciables, €l Dr. Batlle propone la integracion a ALCA
como medida alternativa. A partir de ali y ante la reaccion de diversos sectores,
incluso representantes de su propio partido, matizé el discurso sefialando que es-
taproximidad con e ALCA no es contradictoria con el Mercosur y confirmando
gue nunca quiso poner en duda la integracion a este bloque.

Si se entiende € Mercosur exclusivamente como un blogue paralaintegracion
comercia y financiera, entonces laintegracion con el ALCA (blogue hegemonizado
sin duda por Estados Unidos) no necesariamente implica mayores conflictos; si se
entiende al Mercosur como un bloque destinado a desarrollo comun y anegociar in-
ternaciona mente desde posiciones de mayor fuerza en e contexto de la globaliza-
cién, entonces las divergencias politicas con el ALCA pueden ser significativas.

El Dr. Jorge Batlle también propuso la negociacion unilateral de Uruguay con
e NAFTA, aunque muchas de sus expresiones de campafia a respecto fueron —des-
pués del impacto de esas primeras declaraci ones—, menos precisas 0 ambiguas. An-
te lapregunta de un periodista acercade “ ¢cud es ‘nuestro bloque' 7’ sefida:

“Desde Alaska a Ushuaia, notoriamente. Sin perjuicio de ver s podemoslle-
gar aAsia. (...) Mientras tanto, tenemos ahora ala Organizacion Mundia de
Comercio gque es un invento de los europeos y eslamaguina que va a ma-
tar al inventor. (...) Por tanto, s no modificael sistema agricola cae laclau-
sulade paz y entonces viene laguerra comercial. Y bueno, por eso hablo del
NAFTA. Los paises andinos hicieron un acuerdo con Brasil. Los paises del
Caribetienen el acuerdo con Estados Unidos. ¢Con quién hay que arreglar?
¢Hay que arreglar con los paises del Caribe o con el duefio del circo?’

Continlia € periodista: “¢pero seria un acuerdo del Mercosur, no del Uru-
guay?’ Y contesta Batlle: “ Es un arreglo de todos, no del Mercosur”*.

En & desarrollo posterior de la camparia, enfatizé en sus discursos laimagen
del Mercosur otorgandole también una dimension de integracién cultural y cien-
tifica que abre espacios para una integracion de la produccion intelectual, la ge-
neracion de tecnologia conjuntay otros espacios de capitalizacion regional dere-
cursos humanos.

Los matices de los otros candidatos presidenciales acerca del Mercosur fueron
relevantes pero no constituyeron aspectos centrales de la controversia electoral.

Laizquierda parece no querer reeditar un debate acercade su pertinencia, que
tiene algunas resistencias en sectores radicales de la coalicién. El candidato pre-
sidencial aborda el Mercosur como un tema saldado en e &ambito interno, y loca-
liza sus expresiones en la critica ala estrategia del gobierno con relacion alain-
tegracion asi como en un perfil del bloque que expresa sus diferencias con €l can-
didato colorado. El Dr. Tabaré Vazquez caracteriza al Mercosur como:
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“una politica que supone una planificacion estratégica en la definicion de objeti-
vosacumplir, y ali articular las &reas comerciaes, productiva, financieray tec-
noldgica, sumando alaintegracion econdmicaacciones en materiasociad, de po-
liticas de empleo, cultural y de medios de comunicacion. En suma, pensariamos
a Mercosur como unazona con politicas macroecondmicas, productivo-secto-
rialesy sociales comunes, y no como un mero acuerdo de libre comercio™.

Las criticas ala estrategia del gobierno en materia de integracion se centran
en que éste ha priorizado casi exclusivamente el fendbmeno comercia dejando por
el camino alas demas dimensiones econémicas (productiva, tecnolégicay finan-
ciera) asi como aladimensién social e institucional .

Desde esta perspectiva se sefidla que los logros alcanzados en materia de
apertura de mercados son una mejora comercial muy inestable, no articulada con
medidas simultaneas de fortalecimiento de otros aspectos de la economia regio-
nal, como las empresas, las cadenas productivas integradas con partes producidas
en distintos paises socios, emprendimientos financieros, asi como medidas deins-
titucionalizacion que dieran consistencia a los compromisos asumidos.

Como estrategia de campafia, € Partido Naciona reivindica su paternidad
respecto alainclusion de Uruguay en las negociaciones del Mercosur procesada
durante el gobierno del Dr. Lacalle.

En su programa de gobierno, e Partido Naciond sefidaque hay querevitdizar
protagonismo del Uruguay en € Mercosur considerando la pérdida de ritmo en las eta
pas anteriores, retornar alamultilateralidad de las decisionesy avanzar en la coordi-
nacién de | os politicas macroecondmicas. Sugiere asmismo lanecesidad deingtitucio-
nalizar mecanismos que fortalezcan la capacidad politica de los socios, atravésdela
creacion de un Tribund Internacional paradirimir eventuaes violaciones alos tratados
y reactivar laComision Sectoria para promover unamayor participacion de las fuer-
zas productivas en laintegracion. Sin embargo, en € contexto de lacrisis que se desa
té con Brasil y € carécter del enfrentamiento con Argentina, € candidato presidencia
propone tomar cierta distancia sefialando que es necesario un “tiempo dereflexion”.

Laintegracion regional y el Mercosur fueron temas ausentes en la camparia
chilena. Laausencia casi absoluta del tema en la constitucién de las agendas puU-
blicas dice mucho acercadel temaen el pais. Si serevisan las Plataformas, pro-
gramas de gobierno o manifiestos, se encuentra que laintegracién regional como
tema, por lo menos en el caso de Lagosy Lavin, esta contemplada. Particularmen-
te relevante es laimportancia que le adjudica Lagos. La ausencia en las agendas
publicas de los candidatos, sin embargo, parece revelar la escasaimportancia que
tienen estos asuntos parala opinién publica nacional. EI Mercosur es alin un tema
Igjano ddl interés de las personas, 10 que ademas se acrecienta en lamedida en que,
en términos manifiestos, la discusion fue acerca de temas concretos cercanos ala
cotidianeidad de |las personas. La percepcion de la gravitacion del Mercosur en los
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asuntos concretos y cotidianos de lagente, es minima. Ello no es sdlo resultado de
| as percepciones subjetivas sino que responde al hecho mismo de que laintegra-
cién completa de Chile d Mercosur es un tema de agenda aln pendiente. El hecho
de que Chile no sea un miembro de pleno derecho de este Tratado regional influ-
ye en el modo en que aparece el tema en la agenda publica nacional.

Sin embargo, un signo de lavoluntad politica de encarar el temade laintegra-
cion regional, especificamente en e marco del Mercosur, lo dio € por entoncesya
electo Presidente Lagos. Un dia después de la eleccion de segunda vuelta, en unaen-
trevista en una de las radios de mayor cobertura e influencia, Radio Cooperétiva, €
flamante Presidente electo afirmaba que un asunto de primera prioridad en su go-
bierno eradar |os pasos necesarios paralaincorporacion definitivade Chiled Mer-
cosur, lo que implicaba prestar especia atencidn alos temas de integracion regional.

Presente en la agenda politica, todavia el tema de la integracion regional y
Mercosur debe abrirse paso en la agenda publica. Esto es, instalarse como un te-
ma de relevancia e interés paralos ciudadanos y ciudadanas. Una tarea que puede
encontrar sus apoyos en la cada vez més acentuada imagen de pais moderno de ca-
raa mundo, y sus obstaculos en una larga tradicion de aislamiento que haincidi-
do en una suerte de actitud solipsista respecto alos considerados asuntos internos.

Institucionalizacién del Mercosur: una oportunidad para la
agenda de género

Uruguay es un pais abierto al exterior desde su constitucion como nacion; en
€l contexto actual, tanto las condiciones de insercién en una economia globaliza-
da como la escala del pais se suman alatradicion de inmigracién uruguaya para
hacer de laintegracion un tema cotidiano en laculturalocal; asi, el Mercosur asu-
me una relevancia que tal vez no tenga en los otros paises miembros.

Sin embargo, la negociacién de laintegracion es un proceso de clpula que,
como otros procesos politicos, se restringe a espacios y ambitos especializados.
En el nivel de desarrollo actual del bloque, € proceso de construccion institucio-
nal esta en curso, con lo cual la posibilidad de incorporar la perspectiva de géne-
ro en este ambito puede constituir una oportunidad.

“Las mujeres llegamos tarde a espacios y estructuras ya consolidadas. La
lucha por penetrar y conquistar esos espacios se hace muy dificil. Quizas
si la perspectivade género esincorporadaen las etapasiniciales de la cons-
truccién del Mercosur latarea sea mas sencilla’ '

Laagenda del Mercosur no es gjena cultural y politicamente ala sociedad ci-
vil, algunos de cuyos representantes han solicitado su participacion efectivaen €
Foro Econdmico Consultivo. Grupos de mujeres han desarrollado iniciativas ani-
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vel empresarial y anivel de las organizaciones sindicales, que constituyen apren-
dizajes y acumulacion al respecto.

Muchos actores y organizaciones sociales estén incorporando el nivel regio-
nal en su accionar. Este recurso tiene efectos positivos en un doble sentido: re-
fuerza el propio proceso de integracion en sus dimensiones sociales, politicas y
culturales, pero al mismo tiempo opera como fortalecedor del actor a nivel nacio-
nal®®. Al referente de laidentidad nacional que obviamente se refuerza en instan-
cias regionales, se suma la legitimidad del reconocimiento externo del actor lo-
cal. Esta dinamica puede ser sin duda un espacio facilitador de la incorporacion
de la perspectiva de género en las futuras negociaciones.

En relacion alaagenda de Mercosur, los temas de agenda socia asi como aque-
llosvinculados atemas “transversdes’ como seguridad ciudadana, legidacion laboral,
seguridad socid, medio ambiente, infanciay juventud, comienzan a ser visibilizados co-
mo temas aincorporar. Su inclusién junto con lostemas de las mujeres, las protagonis-
tas de su desarrallo, asi como la calidad de su consideracion, son aspectos a plantear.

En realidad, la campafia electoral estuvo muy lejos de dar lugar a considera-
ciones de este tipo, pero queda abierto el camino para los protagonistas.

Las camparias electorales de Argentina, Chile y Uruguay muestran algunas
tendencias comunes, que resultan relevantes para ampliar el debate sobre las de-
mocracias en el Cono Sur:

- La conformacion de coaliciones politicas amplias debilita las posibilidades
de emergenciade las diferencias y los debates sustantivos.

- Los estilos personalistas, y |os presidenciables como tema, predominan so-
bre los contenidos del discurso rebajando los contenidos programéticos e
ideol dgicos.

- Enlastres campafias, el marketing politico jugé un papel decisivo en ladefi-
nicion de los estilos de camparia, enfatizando la preeminencia de los candidatos.

- Se consolida la presencia de los profesional es de encuestas de opinion pu-
blica casi como sujetos politicos y de alguna manera colaboran en la defini-
cion de los temas presentes o ausentes en €l desarrollo de la campafia.

- Las tres campafias se pueden definir como mediéticas y los medios de co-
municacion jugaron un papel central en cuanto alos espacios dedicados a ca
da candidato y sector palitico.

- La personalizacion de las campafias disminuye las posibilidades de emer-
gencia de nuevos liderazgos y perjudica claramente | as posibilidades el ecto-
rales de los grupos minoritarios.

- Lostemas complgjosy que no concitan consensos no aparecen en la campafia.
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Notas

1 Estas ideas corresponden a una cita de Conde (1998).

2 Consignas como “todo lo privado es politico” se vinculan a estafase de la
relacion del movimiento con el sistema.

3 Utilizamos“ agendaliberal” en el sentido en quelo usaLuis Aguilar (1991):
aquella agenda que pone énfasis en las reivindicaciones de las mujeres por
sus libertades piblicas y privadas; distinguiéndola de la agenda socia, que
privilegia la consideracién de la desigualdad de oportunidades recuperando
laidea de ciudadania basada en derechos.

4 Araujo, Kathya 1999-2000 “Muijer, democracia e integracion regional en la
Campafia electoral chilena 1999-2000".

5 “Palabras de campaia” Varela, Oberti, Chejter.

6 Este“otro” fue particularmente relevante en la campafia uruguaya, materia-
lizado en “laizquierda’ que tiene por primera vez la posibilidad efectiva de
Ilegar a gobierno nacional.

7 Busgueda, 27 de Octubre de 1999.

8 Cf. diario El Mercurio, por gjemplo, ediciones del 16/11/99; 21/11/99;
17/11/99.

9 Ciertamente también para las otras candidaturas, pero como sefialamos an-
tes en estos casos el problema principal era de manera mas basica la reduci-
da cobertura que recibieron.

10 Luis Aguilar caracteriza como agenda liberal aquella centrada en la rei-
vindicacién de las mujeres por sus libertades publicas y privadas, y agenda
socia aquella que busca hacer frente ala desigualdad de oportunidades recu-
perando la idea de ciudadania basada en derechos (Aguilar, 1991).

11 Es importante marcar la diferencia ideol 6gica entre este tipo de discurso
y €l de otros lideres del Partido Colorado, como €l del propio Dr. Julio Ma.
Sanguinetti, que no dudan en descalificar alas organizaciones gremiales (em-
presariales en algunos casos y sindicales). Asimismo, expresiones yaclasicas
como la de “nunca perdi una huelga’ expresan una actitud de confrontacion
diferente de la enunciada en este caso por el Dr. Batlle.

12 El caudal de un millén de votos advierte sobre laimportancia de la canti-
dad de votantes de derecha.

13 Expresiones de Luis Alberto Gémez de Souza, recogidas por Le Monde
Diplomatique, (Buenos Aires) Abril de 2000.

14 Expresiones de Jorge Batlle pronunciadas ante el Consegjo Superior Em-
presarial, realizada el 31/8/99 (Busqueda, 2/9/99).
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15 Tomado de una entrevista realizada por Juan Miguel Petit y Fernando Ba
rreiro para la Revista Tres. 8 de Octubre de 1999.

16 Expresiones del Dr. Tabaré Vaquez, Revista Tres, 22 de Octubre de 1999.

17 Tomado de Género y nacion en € Mercosur: notas para Pensar, Jelin,
Bareiro y Vadés. Documentos de debate N° 24. Gestion de las
Transformaciones Sociales (MOST).

18 Un gjemplo claro es la estrategia de articulacion de |os gobiernos munici-
pales del Mercosur, que refuerzan su identidad nacional y local, también co-
mo consecuencia de su mayor visibilizacion y jerarquia anivel regional.
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Integracion/desintegracion:
nuevos signos de identidad en el Mercosur

= Fernando Andacht

“El problema politico que confronta la Unién Europea se deriva del he-
cho de que, adiferenciade lo que pensaban quienes preconizaban unavi-
sién economicista de la sociedad, las opciones politicas no son determi -
nadas primariamente por motivaciones econdmicas pero si por motiva -
ciones socioculturales’ (Jaguaribe, 1999: 9, énf. agreg. F.A.)

su defecto de regionalizacion, parece un deseo insensato 0 un proyecto

cientifico a contrapelo el dedicarse aanalizar |o microsocial, aquello
gue ni siquiera alcanza la categoria de “local”, sino lo que es segmentado por
pais, por edad, por actitud y por lugar dentro del sistemasocial. Y mas extrafio
aln es el hacerlo como prolegdmeno a un estudio sistemético del fendémeno de
regionalizacion en determinada parte del mundo. No obstante, laidea en que se
basa la siguiente reflexién es que para pensar integramente el proyecto de inte-
gracion regional, a su vez constitutivo de la mundializacién que arrasa con fron-
terasy Estados tradicionales, se debe incluir en la agenda de las ciencias socia-
les ladimensién del orden de lainteraccién (Goffman, 1982). Con este concep-
to me refiero a una nocidn ampliada de los encuentros cara a cara, pues incluye
un dmbito, el de latextualidad periodistico-literaria, que si bien no figuraen la
formulacién original de dicho ambito, no era ajeno al método goffmaniano de
analizar 1o cotidiano. Mi objetivo es considerar la percepcion de si mismo que
tienen los sujetos afectados por este proceso regional denominado Mercado Co-
mun del Sur o Mercosur.

C uando lo humano tiende a pensarse en términos de globalizacion, o en

Paradicho andlisis esindludible lainclusion del Otro, de ese contraste fundan-
te contrael cua chocamos necesariamente en €l proceso de sociaizacion, y del cua
surge como resultado laidentidad persona y colectiva, lavision delo propio. Asi

" Profesor del Departamento de Sociologia de la Facultad de Ciencias Sociaes, Universidad de la RepUblica Orien
tal del Uruguay. Investigador en el &rea de |a sociosemidtica.
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el salf o si mismo incluye como aspecto integral a otro, alo que nos limita, define
y determina, en el sentido |6gico o semidtico asi como politico y ético del término
(ver Ricoeur, 1992: 329). Asi, presentaré una serie de textos tomados de fuentes
muy disimiles, desde el discurso juvenil més o menos espontaneo recogido en una
investigacion cualitativa realizada con la técnica de focus groups (Andacht, 1999),
hasta la prosa cuidada e ideol gica de un érgano de prensa escrita argentina, pasan-
do por palabras del cuerpo politico uruguayo y del cuerpo massmediético, lavoz de
unajoven estrellarioplatense que habla de sus ansiedades a emigrar desde su pais
de origen (Uruguay) a pais vecino (Argentina). Tematicen o no el asunto Merco-

sur, todas esas voces me serviran para articular una serie de hipétesis que luego ha-

bra que verificar y ponderar mediante diversos enfoques metodol 6gicos, ya sean és-
tos cuantitativos o no (encuestas, observacion participante, etc.), y poder asi incluir
en lareflexion cientificasocia sobre €l proceso de integracion del Mercosur € pro-
blema de laidentidad social, el proceso incesante de auto- y meta- percepcion
(Laing, 1966; Posner, 1999) que teje la consistencia de esa“trama narrativa’ [lama-

daidentidad personal y social (Ricoeur, 1992). Junto a flujo comercial entre los
paises miembros, a lado de los nuevos acuerdos sindicales de caraa futuro mer-
cado laboral ampliado y alos acuerdos pasadosy futuros sobre aranceles externos,

€s pertinente, sostengo, comenzar arevisar las actitudes de | os pueblos que compo-
nen esta nueva region geopoalitica. ¢Por qué? No porque sea éste un gesto humanis-

ta 0 simpético, sino porque, apoyado en lalégicadel sentido o semidtica (Peirce,

1931/1958), postulo laexistencia de un continuo socia que va desde sus zonas méas
marginales, ya sea geografica o econémicamente —en general 1o uno va de lamano
delo otro— hasta sus elites gobernantes, y que pasa por sus publicistas, 10s que ac-
tlan, escriben, presentan masivamente ideas o imagenes de y sobre la sociedad.

Afirmar que la produccién de sentido o semiosis socia es un Unico proceso omnia
barcador, no supone minimizar, ni mucho menos negar las enormes diferencias de
poder y de informacion que existen entre los extremos socioculturales. Esto podra
apreciarse unavez que se confronten y comparen algunos de |os testimonios que
traigo aqui: lavoz firmey segura de un senador de la Repblica (Uruguay), lade
jévenes sin nombre (Uruguay), la de firmantes de opiniones profesional es impresas
(Argentina), la de un experto en sexualidad (argentino en Uruguay) o lade unaes-
trellita de los medios en franco ascenso (uruguaya en Argenting). Todos estos sig-
nos que traigo como indicios de una problemética tienen mucho mas en comin que
lo que puede pensarse a primera vista. Hay un efecto de goteo que inevitablemen-
te lleva desde las €lites gobernantes y empresarial es hasta los estratos més gjenos a
dicho &mbito decisorio. La ansiedad, €l deseo, laimaginacion y |os prejuicios que
comparten estas diversas zonas socioculturales no pueden zanjarse tan nitidamente
como €l género o los niveles socioecondmicos. Si aceptamos esa premisa continuis-
tadel sentido, lacirculacién de lugares comunes, temores y esperanzas que aqui
presentaré puede tomarse como una evidencia de tipo cualitativo del significado de
€se concepto nuevo y en cierta medida misterioso que sigue siendo & Mercado Co-
mun del Sur parala sociedad que recubre.

310



Fernando Andacht

El orden sociocultural de la identidad y sus metaforas: hacia
unalogica social

En un articulo sobre e nuevo orden mundial y el Mercosur, €l prestigioso
cientista social brasilefio Helio Jaguaribe, autor del acépite de este articulo, plan-
tea que uno de los grandes mal entendidos en el seno del Mercosur es el temor que
inspiran las supuestas ambiciones expansionistas del socio mayor, el Brasil. Ese
miedo seria infundado pues “mencionaremos de entrada el hecho no irrelevante
de que la cultura brasilefia es lirica no épicay, por 1o mismo, no propensaaim-
perialismos’ (Jaguaribe 1999: 14). Dejo de lado por € momento € grado de
acierto o error de esta afirmacién, para preguntarme cudl es la base de este tipo
dejuicio. ¢Se trata acaso de un puro impresionismo sin base empirica o cientifi-
ca alguna? Para este caso particular no puedo afirmarlo a ciencia cierta, pero €l
deseo de probar o contrario a nivel tedrico y general anima €l presente trabajo.
Creo posible analizar de modo sistematico los materiales identitarios que circu-
lan en una cultura, y que la habilitan ainterpretar sus actosy alavez a interpre-
tarse a sl misma en cada instante. Lo que surge como sentido comuin y comparti-
do en esa instancia no es un dato menor o accidental de una sociedad, sino algo
tan real y tangible como los bienes y servicios que han sido puestos en la mesa
de negociaciones a partir del Tratado de Asuncién de 1991.

En mis gjemplos textuales me limitaré a considerar a dos de los miembros de
laregion: los socios rioplateneses en € Mercosur, Uruguay y Argentina. Como ac-
ceso metodol dgico privilegiado a estos diversos materia es recurriré a una estrate-
giadiscursiva de venerable tradicidn, la metéfora, que harecibido un nuevo im-
pulso de la ciencia cognitiva en las dos décadas pasadas. Me refiero alacorriente
cientifica asociadainiciamente al lingtiista George Lakoff y d fildsofo del lengua
je Mark Johnson, que asigna alametafora un rol crucial en el conocimiento coti-
diano y cientifico: “nuestro sistema conceptual corriente es metaférico en su natu-
raleza’ (Lakoff y Johnson, 1980: 4). El corolario de esta premisa es que describir
las metéforas, esas imagenes verbales, es central para entender el funcionamiento
social del sentido, pues “las metéforas estructuran como percibimos, como pensa-
mos, y qué hacemos” (ibid). Su ejemplo yaclasico esladiscusion. El discutir o
polemizar se organiza segun unametafora bélica: “ la discusiéon es guerra” . Por tal
motivo, en torno a esta nocion abundan expresiones como “ganar/perder unadis-
cusion”, “liquidar/vencer a otro”, “demoler” o “atacar” su posicion, etc. Si otraci-
vilizacion representara el discutir/polemizar en términos de unadanzagrécil y ele-
gante entre dos 0 mas personas, nosotros, occidentales, “ sencillamente no podria-
mos concebir que estas personas estan discutiendo” (Lakoff y Johnson, 1980: 6).

Nuestra concepcion del mundo se trama con signos que clasifican lo consa-
bido mediante descripciones y relatos metaforicos. Dichos textos no son €l ador-
no de un nucleo duro discursivo incambiado, sino que estructuran €l mundo de la
vida. No hay comunidad que escape a esta estrategia cognitiva de tipo metafori-
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co; lo tnico que varia de un lugar a otro, alo largo del tiempo, es laimagen he-
gemonicapor medio de lacual se concibe larealidad. Esa es precisamente la fun-
cién de las tres metéforas que relevé en mi heterogéneo corpus. En lugar de refe-
rirse a algo tan asimilado y obvio como la discusion, la metéforas de mis textos
tratan sobre un asunto siempre inquietante: € lugar del otro en €l si mismo, yasea
anivel informal y cotidiano —el estudio cualitativo sobre la cultura juvenil uru-
guaya o las declaraciones de una actriz y cantante del Rio de la Plata— o0 mas for-
mal mente, textos abocados a reflexionar profesionalmente —el politico uruguayo,
los periodistas argentinos— sobre esa nueva entidad geopolitica [lamada Merco-
sur. Llegar aentenderla es tan necesario como el entender nuestros actosy enten-
dernos a través de esa interpretacion en cada momento.

Mediante el aporte del andlisis de lainteraccion de Goffman, la teoria iden-
titaria de Ricoeur, la semidtica de Peirce, y la teoria metaforica cognitivista, es-
pero disipar |a sospecha de que el material presentado agui es apenas una misce-
|&nea de ocurrencias anecddticas, en € sentido de lapsus o bloopers mediéticos y
de lavida cotidiana, meros deslices de la lengua o del pensamiento, tal como se
los colecciona en programas televisivos bagjo la categoria de ‘perlas’ o ‘erratas
comicas. Desde la perspectiva tedrico-metodol 6gica elegida, los textos aqui dis-
cutidos son narrativas que ilustran personajes captados en e momento de tramar
su identidad sociocultural, y de enfrentar la conmocién causada por |os sucesos
macro y geopoliticos. Sin e respaldo de la muestra aeatoria, que sirve de base
para una investigacion cuantitativa, mi corpus aspira a exhibir, como lo hace un
etnégrafo o un antropdlogo, una sociologia de animo cualitativo, a medio cami-
no entre la observacion participante —por mi calidad de lector y de tel espectador—
y el andlisis discursivo del material recabado en grupos de opinion. Sostengo, si-
guiendo a fundador de la semidtica Charles Peirce, que el sentido, en tanto ac-
cion signica o semiosis, es un ‘continuum’ que abarca desde € pronunciamiento
ceremonial con efectos legales (g. las disposiciones del Tratado de Asuncién de
1991), hasta el pensamiento méas 0 menos “ espontaneo” de jovenes uruguayos de
nivel medio y medio bajo, |as declaraciones de una luminaria del show business
rioplatense a una revista musical, o las opiniones mediéticas de un “actor politi-
co” uruguayo. Asi |o expone e semiético cuando responde por la afirmativaasu
pregunta: “¢es el significado un tnico continuum como el Tiempo y el Espacio,
¢l cual esfragmentado de diversas maneras, para diferentes propdsitos, por aque
[lo que contiene?’. En el proceso narrativo conformador de nuestraidentidad, ca-
daunadelasvoces de mi andlisisesalavez personagje y trama o argumento, pues
ambos se ilustran y se desarrollan juntos (Ricoeur 1992: 149), y esto sin impor-
tar el lugar ocupado por cada una de las voces en lajerarquia social. En todos es-
tos casos estamos frente a una misma sociedad que segrega sentido, y que busca
acomodar su accion alainformacion que lellegay alaque no lellega, pero que
sabe bien, no puede ignorar. Saberse dentro del Mercosur supone imaginarse en
qué lugar, en calidad de qué, paraqué se estaali, en lugar de no estar.
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Tres son las metéforas “maestras’ o hegemonicas detectadas en mi corpus: la
penetracion, la clonacién y la adiccion. Las tres iméagenes verbales son sendas
maneras comunes, compartidas, de configurar esta trama identitaria regional aco-
tada a dos de | os cuatro socios mercosurefios. Las tres metéforas organizan €l sen-
tido alo largo de un mismo g e semantico: el del temor que produce la actual re-
configuracién narrativa de cada uno de estos dos paises y de su gente, a embar-
carse en esta historia nueva que es ladel Mercosur. Mi hipdtesis es que otras me:
taforas que la investigacion pueda descubrir guardaran una relacion sistémica de
dependencia —por negacion, amplificacion, contradiccion, etc.— con estas iméage-
nes dominantes que aparecen en mi estudio.

Penetracion y adiccién: habla un actor politico sobre vigas y
nuevas ansiedades locales

En tanto observador participante de mi cultura uruguaya contemporanea, he
escuchado y leido infinidad de veces una expresién metaf rica cuyo evidente ca-
racter sexua y violento parece pasar desapercibido para quienes la utilizan de
modo casi automético, como protesta viscera frente al predominio de textos au-
diovisuales de otras partes, en especial del aparato de produccion televisua del
vecino argentino. Merefiero ala“penetracion cultural/televisiva/de lenguaj€” su-
frida por Uruguay, y acometida por Argentinay en menor medida por Brasil. El
resultado seria un creciente sometimiento cultural, especialmente en el érea au-
diovisual, pero cada vez més en la cultura de cada dia, en el lenguaje cotidiano,
por giemplo, lo cual nos privaria de nuestras propias formas de expresion y de
creacion artistica, linguistica, etc.

Me desplazo ahora a area académica, y doy un gemplo de mil posibles. En
un articulo sobre la agresiva expansion de las multinacionales post caida del mu-
ro de Berlin, se menciona un aviso de Pepsi Cola que seriaun caso casi a pie de
laletrade esta corriente comercial, en e cual vemos a una nifia acanzarle unaro-
sa a un soldado donde antes imponia su masa gris el gran separador berlinés. La
ensayista escribe a respecto: “ De esta manera nos encontramos viviendo una nue -
va penetracion del American Way of Life através de sus simbolos’ (Baena Paz,
1992: 98, énf. agreg. F.A.). Se trata de un modo defensivo de vivir laidentidad:
habria un otro externo y enemigo que procura con violenciaimponer su voluntad
omnimoda, y alavez convertirme en un sujeto pasivo, sometido a esa fuerza bru-
talizadora. El resultado de este encuentro funesto, segin lo representa la metafora,
seria una sociedad/cultura violada, mancillada en su matriz auténtica, a saber, des-
pojada del poder de expresar su propio deseo, por haber sido humilladay victimi-
zada con €l deseo imperioso y no deseado verdaderamente del otro.

El caso de laimagen de adiccién es, a mi entender, mucho mas reciente, y
podria explicarse por la fuerza que posee el tema de la toxicomania, como nuevo
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azote social, en los medios masivos. Por motivos de economia voy a posponer la
descripcion de esta metafora hasta su aparicion en el material que ahora mismo
presento y que ostenta ambas imagenes, ya que en la entrevista periodistica figu-
ran en un lugar privilegiado dos de las tres metaforas aqui consignadas.

VVayamos ahora a primer texto de mi corpus, que proviene de una entrevis-
taradial realizada a un senador uruguayo. Su tema son los problemas de inte-
gracion del Uruguay en el Mercosur?. El periodista cuenta ala audiencia de esa
mafana sobre la intervencién del senador Luis Alberto Heber en la Camara Al-
tarelativaacémo “consolidar y profundizar el Mercosur” y cémo lidiar con
una serie de problemas e “inconvenientes’ de dicho proceso. No sélo el parti-
do politico sino también la agrupacion ala cual pertenece este senador tuvieron
un rol protagénico en la creacién del Tratado regional. Quizas eso explique,
parcialmente al menos, |a riqueza metaf érica presente en su discurso ese dia. El
entrevistador quiere saber el por qué de la pausa reclamada por este politico pa-
ralaintegracion regional. Su invitado le responde que es necesario “ presionar”
en las negociaciones, pero él cree que esto no serafacil, pues ‘Uruguay siem -
pre ha tenido dificultades para penetrar’. De un modo no usual aparece agui la
metéfora de la penetracién: en lugar de denunciar la violencia del Otro agresor,
se manifiestalaimpotencia del si mismo colectivo para agredir, para someter al
Otro, en este caso comercialmente. Podemos concebir que el resultado es simi-
lar, ya que al no poder ser el agente solo queda el lugar del paciente, del que su-
frelaaccion en lugar de acometerla victorioso. Enseguida, el senador naciona-
lista ofrece como una razon para este estado de cosas |a potencia del pais, 0 me-
jor dicho lafalta notoria de ésta: “Hay paises que tienen capacidad y resto co-
mo para sostener esa situacion”. Se refiere concretamente a un eventual ofreci-
miento de no cobro de arancel externo por parte de algun estado federado bra-
silefio, lo cual romperia de hecho con lo pactado en el ambito mercosurefio. Lo
interesante aqui es sefialar como el lenguaje designa de manera antropomorfica
—como si de una persona se tratase— y metaférica una situacion criticaregional:
¢qué hace un pais tan chico metido con otros tan grandes? ¢Cuél deberia ser su
actitud? ¢Como no perder rostro a nivel nacional, en el sentido teorizado por
Goffman (1959), al escribir sobre el cuidado del si mismo, de la autoestima en
el orden microsociol 6gico?

Entiendo que el uso de la metéfora de la penetracién, con su variante verbal
y de protagonismo negativa, cumple con €l cometido de poner en escena esa cla
se de ansiedad. Por eso, a modo de antidoto ya no metafdrico, pero si alegérico,
esta voz del cuerpo politico alude a la gestion uruguaya en términos épicos, de
méaxima heroicidad, como s buscara conjurar la disférica imagen de la penetra-
cion que é mismo ha convocado a su discurso. No s6lo no seria prescindible Uru-
guay en €l Mercosur, sino que habria que reconocerle un protagonismo absoluto
en la propia gestacion del tratado:
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Periodista (P) - Usted subray6 ayer que si hoy existe e Mercosur es por
Uruguay.
Senador (S) - Creo que Uruguay hizo una gran gestion...

P - Usted esta diciendo que de no haber tomado Uruguay esainiciativa ha-
bria surgido un acuerdo Argentina-Brasil que podria haber sido fuerte des-
de el punto de vista de las economias en juego pero que no habriatenido el
poder simbdlico y hasta geopolitico que tiene por la incorporacion de los
dos paises que, aunque pequefios —Paraguay y Uruguay—, cambiaron esa
realidad.

S- Yo creo que laregionalizacion la conforman Uruguay y Paraguay; delo
contrario eran entendimientos entre dos paises, como hay muchos en todala
economiamundial. Si hoy hay un mercado comUn es gracias a que hay cua
tro paises, por mas que dos de ellos sean muy chicos El prestigio que Uru-
guay tiene en sus posiciones en € exterior hallevado atener también unaga
rantiaingtitucional. Digdmod o con orgullo: Uruguay ha tenido una tradicion
democratica reconocida mundialmente. Por mas que muchos paises del mun -
do no sepan dénde queda América del Sur, los que si 1o conocen aprecian 'y
valoran la continuidad ingtitucional que este pais democraticamente ha teni -
do. Al estar inmerso entre paises que han tenido lamentablemente situaciones
irregulares en lamarchainstitucional, Uruguay quizéas aparece como la garan-
tiainstitucional de homogeneidad en |os procesos de integracién en laregion.

Si no se puede penetrar, una aternativa atractiva y elegante es negociar, y
ademas valerse para €llo de la “reconocida tradicién” de estabilidad politica y
equidad social que habria dado pie a que en el pasado se hablase de este peque-
fio socio regional como de “la Suizade América’. Me permito agregar una meté
fora de cosecha propia vinculada en sentido a aquella descripcién de la época do-
rada del Uruguay: el pequefio pais modelo batllista puede concebirse como una
gran fondue social, y en calidad de tal serviria, seglin este politico, como espejo
y modelo paraarmar algo que brilla por su ausenciaen el continente sudamerica-
no: la homogeneidad civica. Tal seria el cometido heroico de la mediania o me-
socraciateorizada por Real de Azla (1964, 1984), en relacion a Uruguay moder-
no. El politico Heber ubica alos dos chicos del Mercosur en un lugar grande —se-
rian ellos los que e confieren estatuto de region alo que no seria més que un me-
ro acuerdo bilateral. Luego, en una progresion emocional, a més chico de los
cuatro, este senador uruguayo le atribuye a Uruguay nada menos que el lugar del
gestor, del que convierte una idea en una tangible realidad politica.

Obsérvese como ambos, €l que preguntay el que responde, incluyen de mo-
do cas incidental y subordinado en sus planteos la dificil posicion de los socios
gue ocupan menos posicion: “aunque... pequefios’, “por més que... chicos’. Eso
gue parece quedar relegado al trasfondo, al lugar discursivo de lo obvio —quién
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puede dudar sobre ladiferente magnitud entre estos cuatro paises— es determinan-
teen el intercambio. Un lapsus revela con fuerzalainquietud de este discurso: el
politico habla con orgullo de esa gloria civicalocal. “Por méas que muchos paises
del mundo no sepan donde queda América del Sur”, seguramente lo que en mu-
chos sitios se ignorano es donde queda este continente, sino donde queda el Uru-
guay. En otro sitio analicé el encanto que gjerce en laimaginacion social urugua
yalafébulade David y Goliath, y como en muy diversos textos sociales reapare-
ce este combate narrativo tan desigual, que es ganado puntual mente por el menor
de los enfrentados, a causa de y no a pesar de su dimensién y fortaleza tan infi-
mas (Andacht, 1994: 129-132).

Hemos pasado asi de la metéfora de la penetracién, de la pasividad extrema
y humillante, a un escenario de iniciativa brillante y heroica: David vence otra
vez a Goliath de la adversidad geopolitica. Seremos chicos, |os mas pequefios de
laregion, y casi de América, pero podemos més, como € catalizador que, en muy
pequefa dosis, hace que algo tan complejo ocurra—a menos a nivel simbdlico—
en lugar de no ser; es decir, que pase de ser un mero acuerdo entre dos naciones
aser unaversion austral y americana de la Unidn Europea.

L uego de administrado este antidoto discursivo, sobreviene la segunda metéa
foraquerigey estructura estaentrevista. Curiosamente, tras haber protestado por-
que no se habriallevado ala préacticalo establecido en el papel, es decir, después
de sefidar que Uruguay no se habria beneficiado como deberia segiin o pactado
en Asuncion, el senador uruguayo parece oponerse a crecimiento comercial solo
o predominantemente en este ambito regional del Mercosur: “Hemos crecido mas
hacia adentro del Mercosur, y no hemos crecido tanto hacia el resto del mundo.
Quiero decir que la atencion de nuestros empresarios ha sido la colocacion intra-
Mercosur, nos hemos transformado en un pais “Mercosur-dependiente’.

Dificil dilucidar qué es peor: ser penetrado por un pais vecino-rival, o volver-
se adicto a ese otro... No deja de ser paradojal que quien comparece como repre-
sentante de los intereses nacionales y dice preocuparse por optimizar el flujo de
bienes propios hacia el otro, €lija para describir y narrativizar la actual situacion
de dicho intercambio, la metéfora de la adiccidn: convertirse en x-dependiente
presupone que ese “X” es un elemento dafiino, tanto como una toxicomania (g.
ser heroina-dependiente). El empresariado local, en su esfuerzo por colocar sus
productos en laregién (algo que pareceria de sentido comdn), habria perdido na
da menos que su libertad a causa de una compulsivay dafiina relacién de depen-
dencia que vuelve a socio el amo de hecho. Volveremos a encontrar lo asi tema-
tizado por este palitico, lo tacito y recurrente en el discurso juvenil, cuando ellos
serefieran alacentralidad y el dominio absoluto de los jévenes argentinos en los
modos de vestir, hablar y divertirse “propios’.

La concepcion de Uruguay como socio “muy chico” o “pequefio” del Mer-
cosur oscila entre las inquietantes imagenes de penetracion y adiccion y la muy
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favorable vision enzimética: |o que en muy pequefia dosis hace que un proceso se
desate. Detrés de las metaforas negativas, hay un episodio que describi en otro lu-
gar como €l “DiaD” en las negociaciones regional es respecto a Uruguay, en alu-
sion al entonces superministro de economia, Domingo Cavallo, quien en 1994,
ante las discrepancias manifestadas por € equipo negociador uruguayo, plantea
lasimple aternativa de que o0 acepten o se sigue adelante sin Uruguay®. La meta-
fora no expresada pero efectiva en aquel episodio fue la de la extincién total del
pais, el hacer cierta su metaférica identidad negativa que ha constituido por més
de un siglo su peculiar manera de afirmarse en el universo identitario geopoliti-
co, tanto hacia adentro como hacia fuera'.

Somos como somos... como ellos; ansiedades clénicas

El material que presento a continuacion se extrg o de unainvestigacion cudita-
tivarealizada en base a dieciocho grupos de j6venes montevideanos segmentados
por edad (15-28 afios), sexo, y nivel socioecondmico (medio -NM—, medio bajo
—NMB-y medio ato -NMA), cuya meta era conocer la cultura juvenil, con espe-
cia hincapié en lavision de si mismosy en sus preferencias relativas a tiempo de
ocio. Unade las dificultades que surgia en los grupos era€l megjor modo de acceder
asu autopercepcion, es decir, de saber cdmo eran estos jévenes segln ellos mismos.
Y lamanera en que se supero este escollo en el estudio coincide con la descripcién
dd origen del si mismo que propone lasemidtica: “un nifio escucha que la estufa es-
ta caliente [pero é cree que no es asi] y latoca, y encuentrala confirmacion de un
modo impactante. Asi se vuelve consciente de esaignorancia, y es necesario supo-
ner un si mismo [self] donde estaignorancia puedaresidir”. Todaidentidad es, por
definicidn, reactiva, pues nace de la confrontacion dialécticay constitutivacon lo
gue ellano es. De modo semejante, cuando se introduce en la discusion grupd “la
cuestion del otro”, de los argentinos'y de los brasilefios mediante la metapercepcion,
esdecir, como perciben elos que son percibidos por € otro, surge dellenoy casi im-
parable la cuestion de su propiaidentidad juvenil, nocion intrinsecamente reactiva
gue incluye en su propiafundacién a otro. En ese marco discursivo aparece lame-
tafora de la clonacion, junto a ciertas variantes de ésta. V eamos algunos testimonios,
divididos en cuatro blogues segin el tipo de segmentacion grupal®.

1.

- La juventud argentina es mas, le gusta mas la joda. Uno ve la programa -
cion argentina y se da cuenta.

- Nosotros siempre criticamos la sociedad argentina, a mi me gusta mas ser
como soy yo. Yo lo respeto como su estilo de vida, pero genera un rechazo,
pa este tipo es un tarado [pienso], [ellos] llaman mas la atencidn, un pro-
blema de imagen ... apariencia, nosotros somos tranquilos.
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- [nosotros somos] Tranquilos. Los argentinos se hacen notar mas que noso -
tros en todo sentido, en la cancha de f(tbol, en un boliche. A mi mucho no
me gusta eso, ellos como que tienden a hacer sentir a uno menos Igual que
cuando vienen alos balnearios nuestros.

- Pero les gustan las cosas de aca, la gente, el candombe, Rada, eso del por-
tefio baboso ya no es mas.

- “Yovengo de Buenos Aires por las Ilamadas [me dijo uno], yo me quedéim -
presionado que les gustara”.

2.

- Se empieza [atomar mate] de chico en la casa. En los liceos se ve ala gu-
risada con matera.

- Es un simbolo, ves en VideoMatch un uruguayo y 1o Unico que sabe es que
toma mate.

- Es més que el mate.
- La gente esta identificada con eso.

- Es estar orgulloso de ser uruguayo. Fueradel Uruguay no hay nada como €
Uruguay. El asado.

- Lagente se emociona.
- iSi avoste atrapa Tinelli es cosatuyal

- Son buenos los tipos, aca se puede hacer un programa de ese estilo, y sin
embargo no se hace.

- Puede ser més sutil un programa sin tanta pomposidad.

- Nosotros recibimos mil porquerias del exterior y el joven uruguayo sabe lo
que elegir.

- Los jévenes uruguayos somos los mejores filtros que hay. Nosotros no fes-
tejamos o aplaudimos antes. Si cantés bien te aplaudo.

3.

- Criticamos a los argentinos y vivimos copiandol os.
- Porgue tenemos acceso a Argentina.

- jLos programas que salen acéa son copias!

- Ahora Decalegron [tradicional programa humoristico televisivo] perdio lo
que eratradicional, el humor sano, y ponen mujeres con minifalda, copian
alos argentinos, dicen malas palabras.
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- Malas palabras si estéd bien encarado, si viene a caso, por deporte como los
argentinos no, s viene al caso como un programa especial que hubo.

- Aca hay mal mas cultura.

- Yo tengo un amigo de UTU [Universidad del Trabajo del Uruguay] que es
uruguayo, pero vivio en Argentina, dice que las muchachas utilizan mucho
la estética, no son naturales, se maquillan mas.

- Todo el mundo trata de ser auténtico [acd].

- No dejarse llevar por la corriente.

- Eslo que caracteriza a uruguayo.

4.

- Lavestimenta: los vaqueros, es |o mas comodo.

- Es uniformado. Sempre estamos vestidas de la misma manera. Todasigua -
les.

- Todo € mundo sigue la corriente.

- Hay un estilo. A bailar van con pantal6n de vestir, como es moda todas van
de pantal 6n de vestir.

- Te hace creer que sos mas libre de lo que sos.

- Lamujer argentina es més pituca. Una argentina no la ves de equipo deportivo.
- Maslibrey mas préctica.

- Se visten, caminan, se mueven, se peinan, se pintan.

- Las ves de punta en blanco temprano en la mafiana.

- Més careta.

- Aca hay més sentido del ridiculo. Alla estan menos uniformados. El Uru -
guay es mas conservador .

En 1. aparece la problematica de modo explicito: la identidad juvenil de es-
tos uruguayos tiene como referente inexorable a esos otros “ que son mas’. ¢Y co-
mo lo saben? Sencillo: “uno ve la programacién”, explica el que introdujo tan
contundente afirmacion. Para llegar a vernos a nosotros mismos resulta impres-
cindible el mirarse en ese espgjo liquido, y ahora también audiovisua que es la
tan mentada “otra orilla’, union y separacion de lo rioplatense. En esa gran vitri-
na-pantalla nacen la admiracion y € rechazo; junto con €l vigje, lamiradatelevi-
sivabrinda el mejor acceso al otro, como dird un sujeto mas joven®. Asi constata-
mos coémo la metafora de la clonacion rige el discurso identitario juvenil, y como

319



Los rostros del Mercosur

ellaoperaasi en practicamente todos los grupos. La mirada joven oscila entre la
fascinacién de lo que no se puede degjar de mirar, y € repudio de lo que se aban-
donacon violencia, parano sucumbir, como Odiseo, aunaatraccion fatal: el ries-
go de volverse ellos, de dgjar de ser nosotros, y pasar a ser sdlo una purareitera-
cién, una triste duplicacion sin un ser propio. La critica que segun este grupo es
gjercida sin desmayo por ellos, funciona como la barrera autoimpuesta por € no-
sotros, paraimpedir, con éxito incierto, el deslizamiento irresistible hacia el otro.
La aternativa grupalmente anhelada es |a esquiva reciprocidad, la admiracion, el
reconocimiento pleno del otro: “les gustan las cosas de acd”; “yo me quedé im -
presionado que les gustara[las|lamadas en carnaval]”. El surgimiento de esta vi-
sion algjada de la ansiedad clonica es raro, tan infrecuente como comun es €l te-
mor adesaparecer como uno, y areaparecer del otro lado del espejo acudtico con-
vertido en e otro, ya sin ninguna sefia identificatoria propia.

En 2. encontramos la contracara de la metafora de la clonacion: “los jévenes
uruguayos somos los mejores filtros que hay” . Del joven-clon a joven-filtro me-
dia sdlo un paso: o entregaincondicional a mimetismo, o resistenciamaxima. En
virtud de esa supuesta facultad selectiva, se podriaalavez “recibi[r] mil porque-
rias del exterior” y permanecer inmunes, siempre idénticos a si mismos. En am-
bas metaforas es palpable la ansiedad, €l temor difuso a sucumbir bgjo € influjo
de ese otro tan visible, tanto méas notable y notorio que el muy discreto nosotros
de pertenencia. Lano-metaforaes €l suefio del reconocimiento, como vimos arri-
ba, esa escena deseada en la que se recibe la justa admiracion por la diferencia.
Algo semejante expresa Miguel de Unamuno en un ensayo de 1894 sobre o ame-
ricanista contrapuesto alatradicion hispanica, en € poemaMartin Fierro. No ca
be leer la obra de Hernandez como un manifiesto independentista, que suprimi-
riade unavez parasiempre laansiedad de lainfluencia (cultural) delatierray de
la lengua madre, escribe Unamuno, pues las virtudes de esa obra argentina radi-
carian, precisamente, en la sintesis original que en ella se produce, “en una como
integracién de lo diferenciadd’ (Unamuno, 1986: 6). El andarivel metaférico que
conduce desde € temido clon a orgulloso “filtro” es un eco de lareivindicacion
gue hace € politico uruguayo antes analizado en relacion a la gesta demdcrata y
homogeneizante del Uruguay alo largo de su historia moderna, un factor evalua-
do como decisivo para que pudiera nacer el Mercosur.

En 3. sereiterae flujo metaforico entrelo clonico y su otro, € filtro, pero de
modo alin més explicito: “criticamos a los argentinos y vivimos copiandolos’; “los
programas que salen aca son copias’. Se propone ademas una causa probable de
esta clonacién identitaria: esto ocurriria asi “porque tenemos acceso aArgentind”.
A través de un par de ejemplos, la apariencia de las mujeres jovenes “de alla”
—quienes asi opinan son hombres jovenes-y el cambio sufrido por un programa
humoristico de la television local, Decalegrén, que habria clonado el humor ar-
gentino, y dejado asi de ser “sano”. Excesivos afeites en lavida cotidianay len-
guaje procaz en el entretenimiento masivo son los dos indicios visibles de esta ho-
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civa clonacién. Este tltimo aspecto también es discutido por las jévenes urugua-
yas, cuyo discurso aparece en 4. Algo en apariencia tan banal como la charla so-
bre las apariencias en €l vestir desemboca en una amarga reflexion sobre el “ uni-
formamiento” uruguayo, algo que lesimpediriaser “libres’ como €l otro; en este
caso €l modelo lo constituyen esas jovenes argentinas. La opcion parece odiosa: 0
clonar su libertad, y adoptar sin mas el cuidado (excesivo) del si mismo del otro
-y asi ser “mas libre, méas practica’— o resignarse a desfilar por lavida como gri-
ses prisioneras de lamirada gjena (“€l ridiculo”), o de la extendida autocensura en
€l mangjo de su presentacion cotidiana del si mismo. Cuando la aternativa identi-
taria se representa como libertaria, parece improbable el deseo de adoptar su
opuesto. Es comprensible que €l optar por lavia (metaférica) clénica se perciba
como un destino mas atractivo que la obstinada permanencia en una “ autentici-
dad” cautivay disférica (= ser como todas las que temen ser ellas mismas).

Las metéforas del clony del filtro son determinantes de laauto y de lameta-
percepcion en estos jovenes uruguayos: ellos perciben gue son menos que sus
otros, lajuventud argentina o “ portefia’, ala que acceden mediante una contem-
placion tan obsesiva como cautel osa, para poder verse a su imagen y semejanza, o
disimilitud. La Unica alternativa que nunca aparece como tal es el abandono radi-
cal de este carril narrativo identitario. Al igual que el senador uruguayo no men-
cionalaposibilidad de saltar del tablero, es decir, 1a opcién politica de no jugar
mas dentro del Mercosur, e sustraerse alos ojos del otro no parece factible para
estos jGvenes uruguayos. La ansiedad parece ser unay la misma para esta seccién
de unajuventud anénima uruguayay para el conocido politico: Mercoser 0 no ser.

Mg or solos que penetradosy mal clonados. ansiedades ar gentinas

“iPais de mierda, més chico que unabaldosal jNo tenés donde esconderte!
Yo le dije aMalito, hay que quedarse en Buenos Aires’ (Uno de los pisto-
leros argentinos que muere en €l tiroteo de su escondite en el edificio Li-
beraj, en Montevideo, en Piglia, 1997: 169).

Yaestiempo deintroducir lavoz del otro en mi reflexion. Lo haré mediante d dis-
curso de dos opinadores profesionales argentinos. Publicistas como € politico urugua
yo, y parte delo cotidiano como € hablajuvenil de mi estudio, lostextos periodisticos
del diario Pagina 12 que elegi podrian multiplicarse facilmente. Sin valor muestral,
creo que ambos son representativos de una tendencia“ diadica’ que he encontrado en
laprensade los dos grandes del Mercosur, Brasil y Argentina: asi como cuando en
Uruguay se habladelo “argentind” setiende amencionar sdlo |o atinente a BuenosAi-
res, lareferencia a este Tratado cuadrangular se acota constantemente alo bilateral, a
los dos socios mayores, y nadamas. No imagino conspiracion malévola anti-paragua
yaluruguaya aguna detrés de esta llamativa omision, sino puraverosmilitud en € sen-
tido aristotélico del término: lo que nos persuade més facilmente en este asunto eslo
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que fluye entre esos dos paises, y nadamés que entre dlos dos. El resto es menos plau-
sible; existe, sin duda, pero impactamucho menos en laimaginacion del universo lec-
tor y enlaopinion plblicaen Brasil y Argentina, y por ende es cas como s no fuera,
El origen de mis dos ejemplos en un diario “progresista’ de izquierdacomo Pagina 12
le daami corpus periodistico € atractivo adicional de suponer en é unadosis de em-
patiabasicahaciael mas chico, en lugar ddl prguicio opuesto.

Caso |: e amor alo pequefioy e temor ala penetracién y ala
clonacion

“Cuando un pais chico se integra con uno de dimensiones decididamente ma-
yores, éste terminaraimponiendo susnormas’’. Si leinformo a lector que €l con-
texto de esta frase es el Mercosur, ¢adivina aquién serefiere el cronista cuando
habla de “un pais chico” en tal riesgo de sometimiento? ¢Auno de los dos prover-
biales socios “menores’ del tratado? No. El prestigioso columnista James Neilson
de Pagina 12 no se compadece ni del pequefio Uruguay, ni del més recondito Pa
raguay: escribe preocupado sobre la suerte de Argentina. Si |os opinadores de es-
te socio con més de treinta millones de almas tienen temor, cabe preguntarse qué
les queda alos pequefiuel os del tratado. Causa no poca extrarieza encontrarnos con
esta peculiar manera de re-encuadrar a uno de los dos grandes del Mercosur, y de
laregion, a pais que lleva una historia titanica sobre sus espaldas, y que, sin em-
bargo, es representado en su propia prensa como “un pais chico”. Laansiedad cun-
deenlaregion... Estareflexion inicial del articulo termina en clave decididamen-
te poco halagiiefia para el término mayor de la asimétrica comparacion propuesta:
Brasil es descrito como “el pais mas inequitativo del planeta’.

Acto seguido, €l periodista presenta bajo la peor luz posible el resultado del
tratado de Asuncion: “Para cierta elite argentina, €l atractivo del Mercosur, este
remedo improvisado de la Unidn Europea, tiene menos que ver con las presuntas
ventajas econdmicas de incorporarse a Brasil que con su obsesién, que en e fon-
do es escapista, por €l tamafio”. Referirse a una obsesion dlitista (y escapista) por
el Mercosur, y hacerlo desde un diario de izquierda, para luego tildarlo de ser un
clon mal hecho, no es poco agravio. Llega el momento de introducir latesis pro-
pia, la que el autor contrapone como €l arrangque de sensatez que detendria esta
pésimay letal clonacion, su antitesis racional.

Neilson describe con ironia reiterada la supuesta inconveniencia—que obvia-
mente para é no es tal— de ser pequefio, y ofrece amodo de contragjemplos paises
como “Suiza, Noruega, Idandia, Isragl, Taiwén, Singapur”, todos €llos chicosy muy
prosperos. Pero quizas por tenerlo tan cercano menciona el caso mas evidente del
Uruguay, € asi llamado “paisito”, miembro fundador del Mercosur. Sin duda se pue-
de argumentar que esos otros chicos son mucho més présperos, que tienen mayor
renta per capita que la ex-Suizade América. Sin embargo, en la escala de bienestar
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mundial elaborada por Naciones Unidas, en Américaa Uruguay no le vatan mal®.
Quizas porque, como escribe este autor, es grave la obsesion con el tamafio en su
pais, ellano solo ciegaalas dlites, sino que afecta a propio opinador. Unarazdn po-
sible de que esto ocurraes que en e primer texto de mi corpus escrito y argentino,
gue presento como evidenciadel total silenciamiento sobre la presenciaeincidencia
de“loschicos’ en lapartidadel Mercosur, Argentina juega de Uruguay.

Lanota concluye con unareflexion geopolitica que busca aportar cierta sabiduria
alacriss presente. Paraello Neilson retoma su anal ogia irénica con naciones que se-
rian lo que @ haimaginado como lo més diferente y opuesto posible a temido Brasil:

“En lugar de sumarse a coloso més préximo, [estas naciones chicasy muy
présperas] siguen aferrandose alailusion de que si un pueblo de dimensio-
nes demograficas modestas se concentra en intentar solucionar sus propios
problemas econémicos le ird mejor que si transfiere sus responsabilidades
auna suerte de superestado con pretensiones tan altas que sus dirigentes no
se dignen prestar atencidn a cosas mindsculas como la miseria de algunos
millones cuya funcién se limita, en Ultimainstancia, a hacer nimero”.

He ahi lametéforainquietante, € destino cldnico tan temido: € “sumarse a co-
loso mas préximo”, en vez de permanecer siendo o que en verdad es, es decir, con-
servar su identidad de “pais chicd’. Segun lo describe el periodista, Argentina se-
ria penetrada por la gigantesca problemética del “pais mas inequitativo del plane-
tad’, através de esadirigenciasiniestra, lacual acabariade unavez para siempre con
¢l auténtico destino argentino. Tan poderosa es la metafora clonicaen el discurso
del cronista, que la suya parece ser lavoz de un auténtico mesocrata, ese tipo ideal
weberiano de ciudadano descrito por Real de Azuda, como fruto de laevolucion so-
Cietariauruguaya, alo largo delaprimer mitad del siglo XX (Rea de AzUa, 1964).
Lavision disforica de terminar siendo poseido y arruinado por el Brasil consigue
desdibujar € rasgo identitario de laArgentina como uno de los (dos) grandes en el
Mercosur, y lamimetiza con uno de los (dos) chicos, Uruguay o Paraguay.

Caso I1: peor que la clonacion, la seudoclonacion; o como ter-
minar con cien aflos de maléfico nominalismo latinoamericano

El otro caso de mi corpus escrito argentino® empieza con una imagen cinica
y algo apocaliptica que € autor Julio Nudler atribuye aun tal Felipe de la Balze,
aquien presenta en su nota como “especialista en economiamundia”: el Merco -
sur seria Macondo. Nudler recurre aunaviejaimagen literario-filosofica, pero le
da un uso francamente peyorativo, para retomar la analogia negativa del econo-
mista: “ Ahorase abri6 € telén, y descubrimos que €l rey estabadesnudo”. Lafra
se describe el antesy después de la crisis brasilefia de fines de 1998, la devalua-
cién del real. Lo relevante parami enfoque es la oscilacion entre el proyecto geo-
politico de ser uno (fortalecido) con el otro, y la deprimente revelacion de que ese
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designio es tan sdlo una engafiosa apariencia, una endebl e escenografia de cartén
pintado semejante a la montada por Mussolini en Roma, para recibir e impactar
al Fihrer. Lo Unico peor que ser clon, parece ser la premisa, es creer serlo, y dar-
se cuenta luego de que todo ha sido unartriste ilusién.

El articulo de Nudler también es un canto de amor a lo pequefio, pero lo ex-
presa de modo complementario y simétrico a de Neilson: alos paises muy gran-
des del mundo no les va tan bien; son sdlo unos pocos entre ellos los exitosos.
“Obviamente no basta con ser chico para ser exitoso, pero siendo grande es mas
dificil prosperar”. Cabe destacar que unade las dos Unicas menciones de Uruguay
y de Paraguay en la nota es soslayada, semioculta, y ocurre cuando € menciona
como al pasar “el blogue de cuatro paises’. Un par de parrafos después, el cro-
nista afirma explicitamente que en & conflicto entre “regionalismo abierto y ce-
rrado [de tipo] defensivo, lagran decision [esla] que tienen que tomar la Argen -
tinay Brasil en los proximos meses’, y se refiere a como ellos dos pretenden in-
sertarse en el mundo. Por fin aparece € villano de esta historia que, segiin Nud-
ler, es € interés empresarial paulista, y su mal disimulado afan de proteccionis-
mo. De los otros socios ni una noticia; ellos son menos que migas en esa cama
gue, segln unaingeniosaimagen del socidlogo uruguayo German Rama, compar-
te el ratoncito Uruguay con sus dos vecinos elefantes, que para colmo de males
cada tanto se emborrachan. Al menos las migas incomodan, recuerdan la necesi-
dad de hacer algo al respecto. No ocurre eso con |os socios “menores’, “peque-
fios’, los menos relevantes en este acuerdo. jSegundos afueral

Lo que falta aqui es un signo, siguiendo la reflexion central de Nudler, que
sea mas que una mera mancha en una pagina o un puro ruido en € aire, para de-
signar algo duro y existente como las fronteras de |os miembros del Mercosur. En
este caso concreto, se requiere algo que signifique mas que la dualidad antagéni-
ca de esta suerte de “clésico futbolistico” perenne entre los dos grandes de lare-
gidn, estos ciclicos socios y rivales, rivalesy socios. Carecemos, afirmo, de ese
signo real parareferirnosa Mercosur, uno que resista un analisis pragmatico co-
mo €l que propone Peirce, es decir, que, para decidir sobre el significado del sig-
no, se basa sdlo en “los efectos sensibles concebidos de algo”. La ausencia de di-
cho signo Mercosur hace que no dispongamos de su verdadera denotacion
—acuerdo aduanero, y quizas algo més, entre cuatro—y que debamos resignarnos
a mangjar solo una de sus connotaciones:. la relativa a aquellos (dos) miembros
con mayor territorio, poblacion y nimero de intereses sectoriales compartidos (g.
el automotor). Esto Ultimo es tan obvio como insuficiente para dar cuenta de la
complgjidad de este nuevo orden geopolitico americano. Sin ese signo, que es
parte integrante de lo real, estamos en e reinado ficticio de Macondo.

Todalanotade Nudler giraen torno a miedo bien descrito por Helios Jagua-
ribe sobre las ansias imperialistas del gran vecino nortefio®: “Brasil se ve como
un lider regiona y no quiere que nadie haga peligrar esa posicion”. El pais de
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quien esto escribe es presentado como respetuoso de las leyesy de “los acuerdos
que firma”. Uno de los rasgos claves de la definicion de identidad seria la cons-
tancia a la palabra dada (Ricoeur 1992: 145-150). El otro, €l feroz y sempiterno
rival, en cambio, es presentado como el que se apoya en la pura fuerza bruta: se-
gun Nudler, Brasil valoraria por sobre todas las cosas “su libertad de accion”. El
cronista pasa a explicar por qué seria tan acertada la metéfora macondiana para
describir el estado actual del Mercosur; sin querer, é aude al titulo més famoso
del narrador de las célebres cronicas sobre ese pueblo irreal y colombiano: “El
peor escenario es aquel en que se acuerdan cosas, pero luego no se cumplen. Ese
mundo donde hay una brecha entre lo proclamado y lo real es el tipico mundo del
fracaso latinoamericano de los Ultimos cien afios’. Un siglo de nominalismo po-
litico rampante; podriamos decir, pararetomar unavieja disputa filoséfica medie-
val, que la semidtica hace suya, paraformular el pragmatismo, como un realismo
objetivo, en todos los 6rdenes de la vida.

Veamos ahora otra aparicion sigilosa, casi invisible, de “los otros’, de esos
socios que hicieron su entrada al escenario mercosurefio sélo parafigurar ali, co-
mo solemne y muda mamposteria. Ahoraregresan a escena con un cometido pre-
visiblemente similar. Interesa destacar que dicho reingreso ocurre luego de que el
ensayista ha afirmado que uno de los peligros en ciernes sobre este Mercosur no-
minalista, es decir irreal, es “ el hecho de que las economias menores son las que
pagan el mayor costo, porque lo mas probable es que las inversiones se asienten
en el mercado més grande”. El planteo que le sirve a Nudler para introducir esta
otramencion cripticaalos socios chicos es la necesidad de “ que exista unainsti -
tucion supranacional paranegociar con otros paises o bloques’ porque “desde ha-
ce un afio, Brasil, y aveces también la Argentina y los demas socios, estan nego-
ciando independientemente”. Precisamente, poco tiempo después de publicada
esta nota, se reunieron en Buenos Aires representantes de Argentina y Brasil a
discutir, presuntamente, sobre sus intereses sectoriales. Esto ocurrio para obvio
desagrado y frustracion de “los demas socios’, para emplear e giro de distante
elegancia usado por Nudler para mentarlos y mantenerlos ahi, lgjos.

Continuamente lareferencia en este texto es a pais propioy a socio brasile-
fio, alasreiteradas crisis de éste, ala repercusion desastrosa de sus problemas en
aquél; no parece haber un signo no nominalista que le permita al opinador refe-
rirse genuinamente al Mercosur pactado y posible. Asi llegamos a climax de es-
te duelo de titanes, con segundos afuera. Como broche retérico, la columna plan-
teaun gjemplo deferocidad fraterna. Si toda comparacion es odiosa, segun el sen-
tido comun, cuando se comparay se lo hace con € rival, €l resultado es siempre
interesante. Creo detectar un sugerente lapsus en la frase con la que este experi-
mentado cronista de Pagina 12 elige cerrar su intensa reflexion sobre e ser (y
sentido) insuficiente del Mercosur, y sus consecuencias malignas para la econo-
mia argentina. He aqui el parrafo con el cual cierrala columna

325



Losrostros del Mercosur

Aqui existe laideade que en Brasil todo es mas moderno y eficiente. Pero
hay que diferenciar tamafio de productividad. En los hechos, €l PBI argen-
tino per capitaduplicaa brasilefio (...) Pero laverdad relevante es que tan-
to la Argentina como Brasil tienen estructuras econdémicas relativamente
frégiles y no muy modernizadas. Brasil no es un titan industrial y la Ar -
gentina un enano. Esto no es asi. Y en servicios la comparacion favorece
mucho més alos argentinos (énfasis agregado, F.A.).

De la argumentacion comparativa en la que incursiona Nudler me interesa
extraer la oracion que destaqué: hay algo en su sintaxis que definitivamente anda
mal, tanto 0 més que las fallas detectadas por €l cronista argentino en € tratado
aduanero-comercia del Mercosur. Estimo que lo norma o comin hubiese sido
escribir “ Ni Brasil esun titan industrial, ni Argentina un enano”, o tal vez“ Bra -
sil no es un titén industrial, y tampoco la Argentina es un enano” .

Tal como fue efectivamente publicada, y presumo escrita, la frase de marras
parece vacilar entre decir o que supongo quiso decir su autor, y algo completa-
mente diferente e inquietante: a saber, que Argentina, €l pais de quien escribe, pa-
dece de enanismo, de excesiva pequefiez, mas alla del tamafio real de ese otro tan
terrible y antagdnico.

Quizas es tan grande la conmocion causada por las metéforas de la penetra-
ciény de la clonacién (fallida) que rigen este articulo, que ellas logran violentar
con su fuerza discursiva las reglas bésicas del espafiol moderno, ésas que mi re-
escritura pretendio restablecer, con un giro mas coman o normal de la escritura.

La critica al nominalismo filosofico-politico emprendida por este opinador
profesional argentino es relevante y acertada. Mal podria no serlo un ataque ala
mal ubicada confianza en |a palabra vaciada de toda legalidad, y por ende de to-
do poder en e mundo. Paralavisién nominalista, los simbolos —como los que fi-
guran en el Tratado de Asuncién de 1991—- no son més que meras designaciones
singulares y puntuales, apenas validas para una ocasion especifica, en lugar de
encarnar tendencias generales, dotadas de consecuencias palpables y empiricas
segun lo quiere el realismo medieval, que Peirce retoma en su ciencia semidtica
con € rétulo de “pragmética’. Lafalacia del texto aqui analizado es el no haber
Ilevado esta criticaasu Ultimay natural consecuencia: si este pacto [lamado Mer-
cosur no es mas que papel manchado y aire caliente, esto no se debe sdlo o prin-
cipa mente a que existan perturbaciones que involucran alos dos socios mayores.
De modo basico, el macondismo endémico que afecta al Mercosur puede detec-
tarse en el propio texto denunciante, ya que ni en &, ni en muchisimos otros tex-
tos similares que he relevado en | os Ultimos afios post-Asuncion ‘91, aparecen los
otros dos miembros, al menos no en un lugar de minima importancia. De modo
sistemético, no se losincluye en la denotacion del signo Mercosur. La maniobra,
imagino, no es conspirativa sino enteramente natural. Ello supone que para los
hechos, parala gestién de la muy real y dindmica diplomaciay negociacion que
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insuflan vida al tratado, los dos chicos casi no existen, o sdlo existen como fir-
mantes-figurantes, en laincomoda categoria de parientes |gjanos y pobres. Lo que
planteo no es una vana pretension de tener el mismo poder o idénticos intereses
alos dos grandes, sino tan sélo el mismo tipo de justicia abstracta que busca equi-
parar lo que es radicalmente distinto, como 1o son a priori los ciudadanos en tan-
to personas singulares que viven en un estado de derecho.

Eso es lo que brilla por su ausencia en estas dos reflexiones extraidas de la
prensa argentina actual, apenas un par de botones de muestra que €l lector podra
multiplicar sin mayor esfuerzo.

Comorevertir e sentido de la penetracion y volver se famosa en
el intento: confesiones de una estrella rioplatense-uruguaya

L uego de escrutar con atencion la palabra politica, la de jévenes sin nombre
y con identidad reactiva y rioplatense, y la de la opinidn paga, piblicay escrita
de dos nombres prestigiosos, voy a introducir ahora a una nueva invitada a esta
ronda de voces mercosurefias. Todas estas presencias, a sabiendas o no, se dedi-
can areflexionar sobre una nueva identidad narrativa, la de unaregién con nom-
bre claro y denotacion confusa.

Quiero concluir mi ensayo convocando a quienes tienen por oficio el ser sig-
nos corporales exhibidos ante muchos, ante una enorme (tele)audiencia que los
mira, admira, escucha o detesta, pero que nuncalos ignora. Lo que ellos dicen o
callan, cuando se mueven, charlan o cantan, en la pegquefia pantalla del deseo in-
terminable, estan importante actualmente que, sin sus voces, algo central faltaria
en este ensayo sobre la nueva identidad narrativa mercosurefia.

En unaentrevistaextensay central del primer nimero de larevista de cultura
joven Rolling Stone edicién argentina del afio 2000, lafigura ascendente de la ac-
triz televisivay cantante popular uruguaya Natalia Oreiro, cuya provocativaima-
gen ocupa toda la tapa de ese nimero, se atreve a abordar y a bordear el reshalo-
so terreno de la exclusion, del minorazgo nacional o quizas “provincia”, como di-
raluego. En medio de un cimulo de irremediables frases hechas que harian pali-
decer al més vetusto clisé del amplio repertorio del espectéculo, la protagonista del
muy exitoso teleteatro argentino Mufieca Brava se las ingenia, 0 no puede menos
gue hablar, sobre lo que mucho no se habla en esta clase de ocasiones, en las que
una celebridad se vuelve, por un rato, accesible, proxima, antes de desaparecer
nuevamente en el aurade su invisibilidad general. Su breve pero jugosaincursion
en ese terreno distante del lugar comin nos permite observar € funcionamiento de
laley semidtica que estipula que jamés se puede “retirar lo dicho”. El efecto de es-
tanormano escritay eficaz se abate implacable sobre esta estrellarioplatense y
sus dichos, por lo cual ellaterminapor amplificar 1o opinado y agregarle un inte-
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resante epilogo. Sin saberlo o quererlo, dlavaarealizar, como a descuido, un ré&
pido pero no irrelevante andlisis del otro desde su si mismo de oriunda del Uru-
guay y triunfadora en Argentina. De ese modo, su palabra agrega un filo interesan-
te, en tanto persongje célebre y en tanto g emplar del nosotros instalado en €l te-
rreno del otro, alas palabras de los jovenes uruguayos citadas arriba, que nos ha-
blan desde e “acd mismo”. Vamos entonces a esta entrevista.

Como conviene atoda figurafamosa, la evocacion del pasado que alin no era
luminoso es una estacion fija y apetitosa de este médico strip tease que implica
una entrevista en una revista para consumo juvenil y masivo como ésta. Por eso
vale la pena citar el momento en el cual la uruguaya Natalia Oreiro recuerda su
etapa bastante menos gloriosa, cuando era resistida la que hoy parece su irresis-
tible carrera haciala fama:

Nadietiene @ derecho de tratar como €l orto aalguien que empieza, me pa
rece. Me decian: “Si aca todos |os uruguayos vienen a trabgjar de mozos,
¢de qué pensés vivir? Porque mas de un bolito no vas a poder hacer”. Me
trataban de uruguayita bruta.

Es evidente que en su discurso, € atributo que he destacado — bruta’— es una
explicitacion o desarrollo del sustantivo, que aparece en diminutivo, y que también
subrayé: el ser de Uruguay era, seguin lavision de Oreiro, tratado por |os otros co-
mo un sinbnimo del ser “bruta’, es decir, alguien que carece de los minimos refi-
namientos, en absoluto capacitada para emprender un sendero de tanta sofistica-
cion como lo es el delasluminarias. Luego, paracerrar esta pequeia fabula ceni-
cienta, la actriz-cantante rel ata satisfecha, desde el lugar actual de lacelebridad, su
encuentro —real o fabulado— con a gunos de aquellos que la humillaron por su ori-
gen chico, menor, del todo insuficiente para acceder al pinaculo del mundo del es-
pectaculo. Aun si admitimos el grado alto de estereotipia sociocultural inconscien-
te que todo € incidente posee, dados los labios famosos y muy escuchados de los
gue € relato proviene, creo que hay aqui unaimportante puesta en escena identi-
taria de lametéfora de la penetracién, pero en sentido revertido:

Pero |o bueno es que a mitad de afio rajaron a la mitad de la gentey a mi
me hicieron un contrato para un personaje que hablaba muchismo. Hoy a
veces me encuentro con gente de aquella época que me dice “ Ay, Nati, ¢c6-
mo andas?’ (...) Latelevision es muy jodida.

El haberlatratado de “ uruguayita bruta” suponia ponerlaen su lugar, es decir,
recordarle que su verdadera identidad eralaregida por la met&fora (técita) de la
penetracion cultural, y no la de quien la acomete, ya que este otro espacio socia
estaria reservado paralos locales, |os miembros de una sociedad mas potente y ad-
mirable per se. Su narracion (auto)glorificante supone dos cosas. primero, recono-
cer el poder de lametafora de la penetracion, ain si laintenta delimitar a su ofi-
cio, y segundo, € presentarse asi mismaal publico —viael periodista— como agque-
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[laque logré a puravoluntad (y talento) dar vueltala norma metaforica, revertir la
accion previsible —ser sometida ala penetracién del poderoso, es decir, de los ac-
toresy actrices argentinos—y volverse célebre al hacerlo. Asi es como interpreto
€l pasgje del papel muy secundario (“maés de un bolito no vas a poder hacer”), al
éxito resonante y audible de “un personaje que hablaba muchisimo”. Salvando las
distancias, la transformacién que va de ser una mera figurante, alguien cuya pre-
sencia no es mas que el fondo adecuado de los protagonistas, alos que tienen €l
poder de lapalabra frente ala mudez de quien solo acompafia decorativamente, no
me parece tan diferente del deseo de cambio que el politico uruguayo y los perio-
distas argentinos narran, en relacidn a triste lugar de sus respectivos paises dentro
del Mercosur. Parece muy duro € destino de ser un “bolito” actoral o geopalitico,
como reflexiona con amargurala actriz-cantante — quien “lo dice con un gestito de
asco”, acota el entrevistador. Uruguay y Paraguay, en mis g emplos tomados de un
lado y de otro del Rio de la Plata, desempefian en la actualidad de quienes opinan
sblo un “bolito”, es decir, un rol de escasa monta en ese drama épico que se desa-
rrolla ante su presencia casi muda, y que es el Mercosur.

El vigor de esta breve pero intensa travesia desde |os harapos a | as riquezas
parece haber alcanzado al periodista, y €l se decide entonces aindagar un poco
mas sobre esta forma light de xenofobia que inesperadamente trgjo ala conversa-
cion laestrella entrevistada. No sin ciertaincredulidad, imagino, él le pregunta:

Pero ¢sentias que te jodian por ser uruguaya?

Y laactriz, seguramente sin proponérsel o, de un répido plumazo verbal, com-
pleta el elenco de los actores menores y relegados mercosurefios:

Habria sido lo mismo si hubiera sido paraguaya.

Tal vez sea el peso anticipado de los signos que halanzado casuamente a mi-
créfono, y que ellayave o imaginaimpresos en las amplias paginas de larevista,
lo que termina por intimidarla. Lo cierto es que un poco més adelante en la entre-
vista, Natalia Oreiro intenta corregir su denuncia, ese “yo acuso” light pero incri-
minatorio del otro. O a menos procura suavizarla, porque no es un dato menor que
su actual fama nacié precisamente en € territorio de ese otro un poco xendéfobo.
Como s se diera cuenta por latension del momento de que sencillamente yano es
posibleretirar lo dicho, ni ali ni en ninguna otra circunstancia, y paraquitarle al-
go de su dureza, lajoven busca reconducir el asunto hacia un terreno menos esca-
broso, de mayor plausibilidad social que la denuncia previa. Laluminosa estrella
delacancién juvenil y del teleteatro rioplatense argumenta entonces asi:

S hubiera sido tucumana, me habrian dicho: “ Cabecita, todos |os tucuma -
nos vienen aca para trabajar. ¢Qué hacés?’ Se agarraban de lo que podian.

Tal vez seacierto lo que elladice, quizés ellaen verdad lo crea... Laalusion
a prejuicio contra los “cabecitas negras’, reivindicados del desprecio por lale-
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gendaria Evita Peron, es sin duda una salida el egante: no seria contralo urugua
Y0, sino contratodo |o que no es capitalino; cuando son tantos |os menoscabados,
es casi un orgullo negativo ser uno de ellos. Pero lo que Natalia agrega no cam-
bia el hecho de que €l lugar exacto del cual se “agarraron” quienes buscaban so-
meterla a una l6gica de exclusion era su nacionalidad (uruguaya). Me refiero a
ese origen vecino, fraterno y rioplatense tan cercano que aveces pareceinvisible,
como s €l ser uruguayo no fuera mas que un anexo playero-estival y, mucho
tiempo atras, un conveniente lugar de exilio transitorio.

Si dgjamos de lado el aspecto “psicol6gico” —el probable resentimiento hacia
la joven y ascendente figura que viene de la periferia, que obviamente no es de
alli, de Buenos Aires—, queda flotando en €l aire un aura peyorativa, € desdén
muy palpable dirigido hacia esa “tierra productora de mozos’. Aln recuerdo la
inquietud visible de muchos jévenes uruguayos con quienes trataba como docen-
te o investigador cuando, junto a los nuevos aires de integracion mercosurefia,
desde el olimpo politico comenzo a circular un eslogan: Uruguay, pais de servi -
cios. Muchos de mis interlocutores jévenes, a plantearles qué sentido encontra-
ban en esa frase tan difundida, parecian contemplar con fijeza horrorizada la vi-
sion de unatierra en la que pululaban mozos y nada mas que miembros del gre-
mio gastronémico, quienes corrian de un lado para el otro con abundantes pedi-
dos, que florecian gracias alaentrada del paisito en € Mercosur. De ser la Suiza
de Américaaconvertirse en el reino delos servicios, tal parece ser uno de los de-
rroteros conjetural es reservados para el socio mas pequefio del Mercosur.

Voy a detenerme, para yaterminar con este abordaje a la identidad desde di-
versas voces rioplatenses, en dos ejemplos tomados de latelevisidn local urugua
ya. Con €llos, con sus palabras e imagenes, que debo contentarme con evocar de
manera muy sucinta, cierro mi recorrido por esta cartografia microsociol 6gica de
una porcion del Mercosur.

Seré un clon, pero un clon enamorado: € curioso caso del pro-
grama Gente Récord en el canal oficial uruguayo Sodre

Casi atitulo deinventario, quiero mencionar aqui el caso muy curioso de un
programa que parece llevar a un extremo impensado esa difusa ansiedad de la
clonacion y la penetracién que sefialé arriba, como un lugar recurrente en € dis-
curso juvenil uruguayo de mi estudio. Una cosa es tomar un elemento del otro —l
caso del lenguaje procaz u obsceno que habria adoptado un programa de humor
tradiciona de la television uruguaya—y otra muy diferente es el entregarse a un
proyecto explicita e irrevocablemente clénico. Tal fue € caso, durante un par de
afios, de un programa juvenil llamado Gente Récord, que era emitido por el cand
oficial (Canal 5 Sodre), e Unico con cobertura nacional en Uruguay.
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Lamencion a canal oficial no es aqui algo menor. En un capitulo dedicado
arelevar la supuesta decadencia de la cultura auspiciada por el Estado argentino,
concretamente en las radios oficiaes, leemos en un apartado cuyo titulo es mas
que elocuente, “Homenaje a Sodre de Montevideo y a la cultura uruguaya’, lo
siguiente:

[CX 6 AM Sodre] se ha mantenido y se mantiene como un bastién de la
culturaen AméricaLatina. Eso estradicion cultural. Eso es servicio. En al-
gunos momentos, la onda del SODRE ha sido la Unica que ha traido un
mensgj e de elevacion espiritual a estas playas devastadas por el populismo.
Vayan a esa emisora magnifica mi agradecimiento y mi homenaje, por la
estructura equilibrada y muy meditada de su programacion, por la sereni-
dad y la precision de sus mensgjes verbales (Bosch 1992: 263).

Aungue puede sostenerse que esa dedicacion exclusiva ala“ata cultura’ no
se repite tal cual en la emisora televisiva oficial del Canal 5 SODRE, si hay en
ella, cuando se compara su programacion con la de los canales comerciales, un
evidente sesgo “ culto”. Espacios de divulgacion cientifica, entrevistas a persona-
lidades de la cultura, programas periodisticos serios, emisiones sobre ballet, tea-
tro, 6pera, etc., conforman en su conjunto un menu bastante distinto al de los de-
maés canales abiertos y privados del Uruguay.

Dicho lo anterior, se vuelve méas notorio y digno de mencion e que ese canal
oficial Sodre haya decidido integrar a su programacién de los sdbados de noche,
exactamente a medianoche, un programa que ademas de pertenecer al mismo gé-
nero (juvenil-de entretenimiento) que el conducido por e famoso animador ar-
gentino Marcelo Tinelli, constituia en cada uno de sus aspectos unaréplica asom-
brosa de Videomatch. No sélo en su horario —al menos el de los primeros tiem-
pos del argentino— sino en cada palabra, gesto, tic, y recurso humoristico desple-
gado por € animador uruguayo Fredy Cabot, la estructura del programa urugua-
yo Gente Récord se encargaba de hacer realidad el vago terror local, consignado
en mi estudio de los jévenes, de ser sdlo clones de la juventud argentina, a causa
de la omnipresente penetracion (cultural) gercida por €l vecino pais sobre la mu-
cho mas déhil y desdibujada cultura popular uruguaya.

Puede medirse € éxito de este verdadero “replicante mediatico”, unainstan-
ciainsdlita de lo auténticamente falso, por el tiempo relativamente largo durante
€l cual permaneci6 en €l aire (1994-1996) y por los dedicados fans de los que dis-
frutd. A través de cartas publicadas en revistas especiaizadas como Sabado
Show, éstos se encargaban de combatir con vigor las criticasrelativasalaflagran-
te imitacion en que incurria ese programa local. En verdad, no era el animador
uruguayo Fredy Cabot un (mero) imitador, algo que es por |0 menos discutible,
como la controvertida nocion de “originalidad” en el arte o en las teorias. Cabot
Y su programa no imitaban al otro, sino que se dedicaban a encarnarlo como un
genuino clon:; Gente Récord reproducia amorosamente, casi a milimetro, todo lo
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gue exhibiacomo su marcaregistradala“célulamadre’, esdecir, el programaVi-
deo Match del argentino Tinelli en €l canal Telefé.

Cabe preguntarse qué puede haber llevado a que: i) alguien disefiara un pro-
gramanacional clonado de otro argentino; b) alguien en el canal oficia uruguayo,
dedicado a enaltecer la“alta” cultura, como observa Bosch arriba, aceptara de
buen grado incluir este clon inocultable en su programacion; c) cierto nimero de
jévenes en la sociedad uruguaya adhirieran a esta propuesta en lamedida suficien-
te para que la misma permanecieraen € aire mucho mas tiempo que € de un me-
ro experimento, y llegara a formarse la masa critica necesaria para que circularan
cartas de fieles del programa Gente Récord. El asunto puede parecer menor, pero
si o tomamos dentro del conjunto de observaciones aqui consignadas tenemos un
elemento més, y no poco elocuente, sobre lavigencia de las metéforas que he des-
crito hasta el momento. Entre el miedo a ser un clon de una presencia mas vigoro-
say distintiva—el “ser mas’ de los jévenes argentinos, desde lamirada juvenil uru-
guaya, o ladimension colosal y apabullante del Brasil, segun la dptica de los pe-
riodistas argentinos— y esta autoinmolacion en el templo del penetrador, a que se
convierte en modelo irresistible a punto de volverlo lamatriz de la clonacién, creo
que hay una continuidad de significacion digna de ser investigada.

La clonacion en claveironicay ambivalente: el miedo de no ser,
y lasansias de parecer otracosa

“Pa’lo chiquito que somos, vamos bien” (Palabras de la periodista urugua-
ya Sonia Breccia, en la aperturade la emisién inaugural del ciclo 2000 del
programa televisivo Hoy por Hoy, 24 de marzo de 2000).

A modo de un breve epilogo de los signos mediéticos y masivos que consi-
deré arriba, quiero presentar un ejemplo que se ubicaen las antipodas del clon fe-
liz y voluntario que es el programa juvenil Gente Récord de Fredy Cabot, pero
gue, pienso demostrar, tiene algo mas en comin con aguel que su inclusion en €
menU del canal televisivo oficial uruguayo Sodre.

Se palpa una evidente emocién propia de un debut en el aire del estudio as-
Ccético pero digno del canal oficial uruguayo, aunque ese 24 de marzo de 2000 a
las 21 horas se cumplian doce afios de emision consecutiva del programa perio-
distico Hoy por Hoy, en ese horario nocturno, y bajo la conduccion de la conoci -
day reconocida periodista de radio y television Sonia Breccia. Para dar un indi-
cio de la respetabilidad del personaje y de su trayectoria en el ambiente local,
transcribo ahora algo que leo en una tarjeta abierta sobre mi escritorio de traba
jo: “Lapresentacion del libro estara a cargo de [siguen los nombres de cientistas
sociales y de un politico uruguayos], y contara con la moderacion de la Sra. So-
niaBreccia’. El libro en cuestion, naturalmente, no es una nueva dieta, ni se ocu-

332



Fernando Andacht

pa de romances recientes en el mundillo artistico de Uruguay, sino que es un se-
sudo estudio académico cuyo titulo no deja duda alguna sobre la enjundia del
mismo: La larga espera: itinerariosdelasizquierdas en Argentina, Brasil y Uru -
guay. Estaintroduccion era necesaria paraque € lector pudieraimaginar la serie-
dad y densidad intelectual e informativa de la conductora televisivay, en conse-
cuencia, de esta version uruguaya del género talk show o espectaculo de charla,
gue conace en otras |atitudes —Argentina o Brasil parano ir més lejos— variantes
mucho mas circenses.

Ese 24 de marzo de 2000 ala noche, fecha de relanzamiento del ciclo, se pro-
ducen algunos cambios importantes en la estructura del periodistico televisivo.
Quienes trabajan en los medios masivos saben bien laimportancia decisivade la
metacomunicaciont, es decir, ese tipo de mensaje que sirve para clasificar otro
mensaj e que norma mente viene después. El metamensaje funciona ademas como
un prélogo clave: determina el tipo de actitud que deberia adoptar un espectador
“modelo” pararecibir, de lamejor manera posible, lo que sigue. Por eso, en estos
primeros tensos y decisivos minutos del reencuentro con su publico —los adeptos
al género y no necesariamente de |os mismos individuos- la periodista rompe con
unatradicion de su programa: ellarecibe a su plblico de pie. Lanormaen Hoy por
Hoy hasido € verla sentada detras de unaampliamesacircular, o en un silléon dis-
puesto frente a otro similar, en el cual se sienta su invitado. Estavez Breccia pa-
rece indecisa: ni toma posesién de ese espacio nuevo con un desplazamiento, aun-
gue sea minimo, ni retoma su asiento habitual, detras del escritorio circular. Nos
habla de pie, como si se escudara detras del mueble, en una suerte de indefinicion
o transicién entre lavigja épocay una nueva que recién comienza.

JPor qué detenerme en algo tan menor? Porque es desde esa nueva postura
gue ellavaaanunciar o que viene en este ciclo 2000 de Hoy por Hoy. Y o hace
de un modo inédito: hablacon el &mbito detras de camara, una zonatan poco pre-
parada para su inclusion que, cuando la cdmara no tiene méas remedio que enfo-
carla, apenas podemos distinguir a quien habla con la conductora por la profun-
da oscuridad en la que estda sumida, y que evidentemente no es un “efecto espe-
cia”, sino sdlo una insuficiente iluminacién, un problema técnico tipico de una
inauguracion. La habitualmente seria periodista habla con la responsable de la
produccién, y en broma le dice en su propia defensa que, dadas las circunstan-
cias, y en razon de todo lo que debia mencionar ese dia, no ha hecho hasta el mo-
mento un mal papel. Cito textualmente el modo en que la conductora del progra-
ma se burla de si misma: ‘Pa’lo chiquito que somos, vamos bien’. Conviene re-
tener esa frase para comprender mejor lo que ocurriraluego, en € instante clim&
tico de esta presentacion que ofrezco aqui como Ultima evidencia sobre laidenti -
dad narrativa mercosurefia, y sus temores y metaforas constitutivas.

Acto seguido, la periodista Sonia Breccia nos introduce en un espacio de ca
si intimidad, no muy diferente a del mondlogo del teatro clésico cuando un per-
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songje devela sus pensamientos mas intimos; en un espacio que por convencion
solo puede escuchar €l propio hablante, pues es un lugar aparte de todos los que
estan sobre €l escenario: es tan sdlo su pensamiento “silencioso”. Estas son sus
palabras de ese diainaugural, en ellas se centrami andlisis:

Porque ademas me sentaron a mirar El dia D de [Jorge] Lanata, y me dije -
ron que tenia que ser como Lanata. Obviamente no lo logré (se sienta). Da
un trabajo barbaro ser Lanata.

En su “andlisis del marco”, e microsociologo Goffman explica cémo la pues-
taen clave (keying) més viejay usada del mundo debe ser €l decir o hacer algoy
luego intentar hacerlo pasar por un chiste: “jfue (sdlo) una/en broma, no fue en se-
rio!” (Goffman 1986: passim). De ese modo liviano, irrumpe en la escena televi-
sual la metafora clonica de un modo explicito y auto-irénico, y técitamente tam-
bién se presenta la meté&fora de la penetracion cultural, aunque en este caso parti-
cular dicha penetracion sea solo virtual2 ¢Qué significa que aalguien con latra-
yectoria de esta conductora “seria’ uruguaya lahayan, seglin sus propias palabras,
“sentado a mirar” al otro, a renombrado periodistay editor argentino Jorge Lana-
ta? Y algo mucho mas inquietante alin, ¢queé quiere decir que le ordenaron que ella
“tenia que ser como Lanata’ ? En una muestra de lo que he descrito en otra parte
como lamuy uruguaya “jactancia negativa’, es decir, €l acto de enorgullecerse por
no enorgullecerse, la periodista Breccia afirma que ella no ha tenido éxito 4o que
sin duda seria un éxito, ya que supone que ella ha permanecido fiel asi misma, a
su personal estilo (Andacht, 1996: 231-233). Y sin embargo no es asi.

Junto con la ironia administrada a si mismo, junto con la exposicion o so-
breexposicion de esairresistible tendencia, que aqui describo como metéforaclé-
nica, y su cas infaltable acompafiante, la metafora de la penetracion, hay una
marcada ambivalenciaen el gesto de la periodista. Aunque toma asiento luego de
proclamar su fracaso (en ser Lanata), y parece asi renunciar a ese intento por to-
mar con soltura el espacio circundante para volver a ocupar €l sitial de siempre
—Jaforma habitual de conducir su Hoy por Hoy—, anunciara que todo ha cambia-
do. Presenciamos asi |a supuesta renuncia a parecer 10 que no se es, pero que evi-
dentemente se admira, y la noticia de que ya nada serd igual, a causa de ese mo-
delo inquietante. El tradicional programa de entrevista, donde sélo de modo ex-
cepciona se rompia la regla de més de un invitado por vez, es ahora declarado
publicay formalmente “un semanario televisivo”. Asi, lo que era un breve espa
cio introductorio ocupado por un especialista (g. un experto en opinién publica),
pasa ahora a ocupar todo €l programa. Este se abocara a discutir “las noticias més
importantes de la semanay aanadlizarlas’, nos dice triunfante esta periodista uru-
guaya que quiso pero no pudo ser Jorge Lanata. No creo casual que la estructura
de El Dia D mencionado por Breccia sea, en su origen dominical al menos, una
revision mas o menos polémica y comprometida de los acontecimientos de los
dias de la semana previos, con intervencion de diversos columnistas fijos, etc.
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Aparentemente, con el programa uruguayo Hoy por Hoy tocamos la anti-
poda, en cuanto agénero y aestilo, del antes discutido Gente Récord, en ese
mismo canal oficial. Nada pareceria més alejado de aquel periodistico compro-
metido con la actualidad politica, econdmicay sociocultural uruguaya, que €l
entretenimiento juvenil clonado en la persona del animador uruguayo Fredy
Cabot, a partir de Video Match y de su conductor, Marcelo Tinelli. Y sin em-
bargo... ¢qué implica la maniobra de presentar y al mismo tiempo negar una
perturbadora influenciay modelo —el periodistico televisivo argentino al man-
do del argentino Lanata? ¢No supone también el reconocer el influjo casi hip-
nético del clon, de la penetracion, y en definitiva de la adiccion a ese otro que
parece irresistiblemente seductor, pues esta investido de todo lo que no poseey
desea poseer el nosotros? Desde un estilo discursivo muy distinto, creo haber
encontrado en el periodistico “serio” una nueva manifestacion de las mismas
tres metéforas, de la misma ansiedad de ya no ser (uno mismo), y del vivo an-
helo de parecerse (a otro).

Conclusion: sobre simetriasy desequilibrios en el Mercosur

Penetracion, clonacién y adiccién. He aqui |os tres signos metaf6ricos y
reales que relevé en mi heterogéneo corpus rioplatense. Ellos son metaféricos
porque representan su objeto en términos de otro distinto, y |o hacen en base a
una analogia; son reales ya que entre sus consecuencias encontramos nada me-
nos que la constitucién de laidentidad social de quienes emplean estas metafo-
ras, de un modo u otro, en sus discursos. El andlisis pragmatico del significado
gue he empleado se limita a considerar cudles son |os efectos sensibles que se
pueden concebir a partir de una concepcion determinada, ya que eso, y no otra
cosa, constituye el objeto de un signo, y como tal puede describirse experimen-
talmente.

En contraste, € signo no metafdrico Mercosur aparece, a final de este reco-
rrido analitico, dotado de unarealidad mas incierta que las tres metaforas consig-
nadas. Si como criterio de realidad incluimos la exigencia de que su denotacion
incluya, es decir integre, claray recurrentemente, aloscuatro miembros que fur-
dan este tratado regional, no parece ser ésta una de las consecuencias que conci-
ben quienes serefieren a él en mis variados gjemplos. O por |0 menos aguel sig-
no no los denota en calidad de miembros/socios simétricos, equivalentesen lare-
lacion. Creo haber detectado alli una de las explicaciones de lainquietud que re-
corre estaregion en su matriz sociocultural, seguin o expresan las palabras eimé
genes de algunos de sus habitantes.

Las meté&foras de la clonacion, la penetracién y la adiccion trazan €l contorno
de un mapa de la ansiedad regional; lo presentado congtituye e contorno de laiden-
tidad narrativa de dos de los socios del Mercosur, esa macrounidad geopolitica tan
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reciente como inquietante en esta parte del mundo. Uso € término “inquietante” en
su doble acepcidn, de aquello que gjerce sobre nuestro cuerpo una poderosa atrac-
cién, y de aquello que causa en él ansiedad, temor, y nos llevaalaretraccion.

Del lado uruguayo, estas metéforas se inscriben en latradicion de “laidenti-
dad negativa’ local (Andacht 1998). ;Qué le ocurre al Uruguay como nacion, aun
pais que tradicionalmente se ha definido por carecer de un self o si mismo bien de-
finido y suficiente, como lo vieratempranamente Carlos Real de AzUa, de cuya
obra he tomado varias ideas rectoras para el presente estudio (Real de Azlia 1964,
1984)? Cuando la escasa o insuficiente definicion cartograficay geopolitica uru-
guaya—a condicion de estado buffer o “amortiguador”— se reinscribe en algo sus-
tancialmente mayor como el Mercosur, junto ala posibilidad de su incremento y
ratificacién como estado aparece también la posibilidad de repeticion y exacerba-
cioén de esa historia de negatividad sociocultural. Surge renovado € miedo del pe-
quefio pais a perderse por completo, a ser olvidado, a verse forzado a emprender
latravesia del bugque fantasma, sin un destino manifiesto, para emplear unaima
gen que le escuché hace algunos afios al estudioso uruguayo Alberto Methol Fe-
rré. Para el caso argentino, creo que hay otras coordenadas culturales e histéricas
que bien vale la pena analizar con detenimiento en esta nueva encrucijada politica
delo regiona instituido. Otro tanto vale, por supuesto, para los otros dos socios
mercosurefios, de quienes no me he ocupado en € presente trabajo.

Las met&foras que presenté y que rigen estos heterogéneos textos sociales,
tienen como punto en comun € enfrentamiento agénico entre el rasgo de pasivi-
dady el de agentividad social eidentitaria. El equilibrio entre ambos rasgosessin
duda delicado; si aquel se rompe de modo muy notorio, aumenta el sufrimiento
socia considerablemente, pues peligra la posibilidad de devolver la palabra, de
tomar iniciativas, de integrarse realmente en lo que € fil6sofo inglés Michael Oa
keshott 1lamé “la conversacion de la humanidad”. El desequilibrio identitario,
persona y colectivo, se agudiza cuando se es avasallado por el otro (penetra -
cién), o cuando se sucumbe voluntariamente a lafusion con e otro y selo reite-
ra obsesivamente (clonacién), o cuando se siente que sin su presencia modélica
poco se puede hacer o ser (adiccion), como espero haber mostrado através de mis
gemplos. Como cientistas sociales es nuestra responsabilidad no aplazable el “re-
visar lanocion de integracion”, para emplear la oportuna formulacion propuesta
por Elizabeth Jelin en un trabajo reciente sobre los problemas socioculturales de
laintegracion en € mundo:

Es necesario (...) revisar lanocion de integracion, y buscar modalidades de
dialogo ligadas a reconocimiento y a la valoracion de la diversidad y el
pluralismo. (...) De lo que se trata es de incorporar en el andlisis el grado
de simetria entre interlocutores o participantes de un proceso (1999: 28).

Al carécter tentativo de todo ensayo se suman en éste larelativa novedad del
marco geopolitico y lo incipiente de |la clase de investigacion cualitativa que pro-
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pone. No he pretendido con estas notas otra cosa que abrir un amplio abanico de
preguntas, de dudas, y alavez eshozar un posible método y un campo de inves-
tigacion. Estimo que tal emprendimiento, si fuera llevado adelante de modo sis-
temético y conjunto por investigadores de los paises de la region, podria aportar
materiales relevantes para comprender un fendmeno nuevo y complejo, aunque
con agunas semejanzas de familia, sin duda, con otras realidades geopoliticas del
mundo, como la Unién Europea, uno de los referentes mas obvios de nuestro
Mercosur. Estaanal ogia, sin embargo, puede resultar engafiosasi se subestimato-
do lo de diferente y especifico que tiene el proceso de integracion en esta parte
del mundo. Evaluar lo similar y lo diferente de laidentidad que resulte de este en-
cuentro adn incierto es nuestra tarea futura, tan ardua como ineludible de encarar.
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Notas

1 Cito a Peirce seglin la convencién habitual: “x.xxx", que remite a volumen
y a parrafo de los Collected Papers (1931/1958).

2 El titulo que se le da a la desgrabacion en Internet que utilicé es “El Mer-
cosur y su evaluacion. El Herrerismo propone una pausa para reflexionar”,
13/5/98, En Perspectiva, http://www.espectador.com.

3 Ver Andacht (1994: 72-75), donde se describe e impacto mediatico de ese
incidente, “el Martes negro”, que aporta un elemento épico a la campafia
electoral de aquel afio en Uruguay.

4 Para un desarrollo de lanocion de unaidentidad negativa histérica ver An-
dacht (1998).

5 Parala més facil referencia he presentado los trozos de discurso por blo-
ques, ordenados con nimeros identificados segiin € grupo en e que ocurrid.
Todo |0 que aparece entre paréntesis rectos se agrega parala mas facil lectu-
ra, y suple elipsis propias del registro oral e informal, tal como se dio en la
discusion grupal.

6 Ver arriba bloque 2.

7 Todas las referencias, hasta que se indique lo contrario, provienen de Neil-
son (1999).

8 Me baso para esta afirmacion en algunos de los datos publicados en la Ul-
tima edicién internacional del Informe sobre e desarrollo humano (PNUD,
1999). De acuerdo a esta fuente, Uruguay estariaen € primer lugar del con-
tinente americano en lo que respecta a la distribucion del ingreso, y casi ala
cabeza en |o que atafie a algunos indices de desarrollo humano.

9 Las referencias ahora son Nudler (2000).
10 Ver € yacitado articulo en Jaguaribe (1999: 14-15).

11 Lanocion aparece afines de los afios ‘ 50 en trabajos del bidlogo Gregory
Bateson, y es retomada por el sociélogo Erving Goffman parala elaboracion
tedrica de su “andlisis del marco” (1986).

12 Salvo quienes reciben una de las sefiales de television por cable del mer-
cado, los uruguayos no acceden al canal argentino por € cual se emite el pro-
grama de Jorge Lanata; por eso hablo de una penetracién de tipo “virtual”.
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La exclusion social en el mercado de trabajo:
el caso del Mercosur y Chile®

= Jaime Ruiz-Tagle”

Introduccion

sconocido e papel dd Uruguay como proveedor de cuerosy tasgo desde los
albores de su existencia como colonia espafiola, y de carnesy lanas paralos

paises europeos desde fines del siglo pasado. La demanda de subproductos de
origen ganadero, sumada a sus excepcional es caracteristicas ecol igicas para esta acti-
vidad, produjo unatemprana apropiacién de latierracon este fin. Los campos fueron
adambradosy la propiedad delimitada, agotandose |a frontera agricola muy temprana
mente en comparacin con otros paises de América L atina. Emerge un sisemade pro-
duccién con predominio de la estancia ganadera que establece rel aciones sdariadas de
produccién, diminando los excedentes poblacionales, expulsandolos haciad gido de
los pueblosy ciudades del interior y hacia Montevideo (Barréan y Nahum, 1967).

En esta ponencia hos proponemos examinar, en términos globales, e proce-
so de exclusion socia en e mercado de trabajo que hatenido lugar durante la dé-
cada delos ‘90 en los paises del Mercosur y Chile. Nos referiremos en primer 1w
gar alaperspectivatedricay metodol égica; luego al proceso de desarrollo en los
ultimos afios, con particular referenciaalaglobalizaciony a cambio en €l rol del
Estado, y en tercer lugar ala exclusion en el mercado de trabagjo, en sus diferen-
tes dimensiones, tanto estructurales como institucionales.

" Ponencia presentadaa Congreso de ALAS, Concepcidn, Chile, octubre 1999. Esta ponencia resume una parte de
lainvestigacion El rol de los actores sociales en la superacion de la exclusion social. El caso del MERCOSURy
Chile, coordinada por el autor en la Ol Tcon €l auspicio de la Fundacién Ford.

" Economista; Investigador en MIDEPLAN-Chile; ex Director del Programa de Economia del Trabajo (PET) y ex
Técnico de OIT-Chile.
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L a per spectiva tedricay metodologica de la exclusion social

El concepto de exclusion social debe distinguirse del antiguo concepto de
“marginalidad”, muy utilizado en América Latinaa partir de los afios ‘ 60. Seguiin
este Ultimo concepto, los sectores tradicionales —normalmente rurales o suburba
nos— habian quedado fuera de lamodernidad y era necesario incorporarlos aella.
Laintegracion social consistia, por lo tanto, en un mayor acceso alos empleosin-
dustriales o urbanos, ala vivienda, la educacion, la salud, etc. En cambio, la ex-
clusion socia ala que nos referimos es provocada por procesos modernos como
la globalizacién y el nuevo rol del Estado, que incluyen a ciertos sectores 'y ex-
cluyen aotros.

En otras palabras, la modernizacién de las Ultimas décadas, a partir de los
‘80, no significa necesariamente que haya disminuido la exclusion social. Por el
contrario, puede significar un aumento, sobre todo en términos relativos.

Se pueden distinguir tres dimensiones fundamentales de la exclusién social:
laecondmica, que se refiere sobre todo a la satisfaccion de necesidades, especial-
mente através del empleo y los salarios; laingtitucional, que concierne alasins
tituciones, formales e informales, que regulan lavida social, y en nuestro caso el
mercado del trabajo; y la cultural, que se refiere sobre todo alos valores y pautas
de conducta que guian alos miembros de la sociedad. Estastres dimensionestien-
den a potenciarse mutuamente. Asi, por ggemplo, laexclusién del acceso al traba-
jo implica la posible exclusiéon de los beneficios institucionales de la seguridad
social, asi como |la pérdida paulatina de la “cultura del trabajo”.

Lo opuesto a la exclusién es la integracion social, es decir, €l proceso me-
diante el cua los miembros de una sociedad van siendo considerados como
miembros de derecho pleno en términos econémicos, institucionalesy culturales.
En e mundo del trabajo esto significa, entre otras cosas, acceso al empleoy aun
salario digno; acceso ainstituciones de seguridad social y de capacitacion; acce-
SO a ocupaciones socialmente val oradas.

Es posible que se dé una “incongruencid’ de la exclusion socia. Por g em-
plo, quelos excluidos por un determinado proceso o institucion no necesariamen-
te sean excluidos en todas las dimensiones del quehacer laboral. Lo més frecuen-
te es que existan situaciones mixtas de inclusion y de exclusion; o bien, dicho en
otros términos, formas precarias de inclusién social.

Nuestros estudios se han centrado en las nuevas formas de exclusion social,
y en particular en las que derivan de los dos procesos que nos parece han estado
influyendo en forma més determinante en el mercado laboral de América L atina:
lainternacionalizacion de la economiay €l nuevo rol asumido por los Estados.

Nos intereso el proceso de globalizacién, o internacionalizacion, sobre todo en
€l plano econdémico-social, que es el mas directamente ligado a mercado ddl tra-
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bajo. L os cambios tecnol 6gicos son fundamentales. L os trabajadores que logran
apropiarse de las nuevas tecnol ogias —que son poco intensivas en mano de obra—
pueden quedar socialmente incluidos, y los demés, excluidos. Se estén incorporan-
do nuevas tecnol ogias, menos exigentes en cuanto a esfuerzo fisico, que pueden
facilitar lainclusion de las mujeres. Pero ademés de |os cambi os tecnol 6gicos son
determinantes en la globalizaciéon los flujos de comercio internacional, delasin-
versiones, eincluso de lasiméagenesy valores que traspasan las fronteras.

Nos interesd especialmente determinar en qué medida la globalizacién esta
generando una sociedad segmentada, con puestos de trabajo de buena calidad (es-
tables, bien remunerados, con acceso a la seguridad social y con reconocimiento
socia) que benefician a un sector, probablemente minoritario, frente a otro sec-
tor que se beneficia sblo marginalmente del progreso y logra acceder (inicamen-
te a empleos de baja calidad.

La globalizacion de la economia implica mayores relaciones con mercados
externos muy cambiantes, 1o que incide en la tendencia a la flexibilizacion del
mercado laboral. Las empresas tratan de mantener e minimo de trabajadores en
la planta, con estabilidad y contrato indefinido. El resto de los trabajadores tiene
empleos mas 0 menos precarios, con frecuencia bajo la dependencia de un con-
tratista. Lafalta de estabilidad en los empleos dificulta las actividades de capaci-
tacién profesional, que son particularmente necesarias i se considera la veloci-
dad creciente de los cambios tecnoldgicos. Y la ausencia de capacitacion tiende a
profundizar laexclusién social.

Por otra parte, el proceso de constitucién de un nuevo rol del Estado tiene
también dimensiones relevantes en la exclusion laboral. En efecto, la reduccion
del Estado empresario, productor directo de bienesy servicios, se ha expresado
en la privatizacion de la mayoria de las empresas piblicas.

Este proceso, que se ha acentuado después del fracaso de |as economias cen-
tralmente planificadas de Europa oriental, suele estar acompariado por laexclusion
0 despido de muchos trabajadores, y también por la exclusién de las organizacio-
nes laborales en latoma de decisiones. Aun en |os casos en que las empresas per-
manecen en manos del Estado, setiende adisminuir € personal paramejorar la pro-
ductividad y la competitividad, generandose procesos de inclusién/exclusion selec-
tivos. Los trabagjadores de mayor edad y experiencia suelen ser los mas afectados.

En el plano de la administracién publica, €l nuevo Estado tiende areducir sus
gastos, combatiendo el “ empleismo” , ligado con frecuencia a compromisos poli-
tico-partidistas, y modernizando su tecnologia y su gestion. Esto significa redu-
cir, a menos en términos relativos, alos funcionarios de planta, agudizandose asi
€l proceso de exclusion laboral.

Sin embargo, paralelamente a la reduccion del Estado empresario hatendido
areforzarsey legitimarse socialmente € rol del Estado supervisor y regulador, 1o
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que puede contribuir a superar diversas formas de exclusion socia en el mercado
del trabajo.

Por otra parte se tiende areforzar €l rol social del Estado, asignando més re-
cursos alas paliticas sociaes (salud, educacion, vivienda, seguridad socia), pe-
ro de manera mas focalizada, exigiendo mayores contribuciones a los trabajado-
res, a menos alos de ingresos medios y atos. Tiende a desaparecer € Estado de
Bienestar, que existio en forma parcial en algunos paises del Mercosur.

L uego de caracterizar las principal es dimensiones de la exclusion social, asi
como los procesos de globalizacion y de constitucién de un nuevo rol del Estado,
examinamos los diversos aspectos de la exclusion social en el mercado de traba-
jo. Laforma bésicadeinclusion en este plano es la participacion en el mercado la
boral, y €l indicador pertinente es la tasa de participacion. De hecho, entre los inac-
tivos suele haber muchos invol untariamente excluidos del mercado de trabajo.

Ahorabien, ciertas categorias sociaes no estan excluidas del mercado labo-
ral, pero si del acceso a empleo, o a menos a un empleo estable. Laexclusion so-
cial se manifiestaen el desempleo, y sobre todo en el desempleo de larga duracion.

Por otra parte, hay trabajadores que sélo logran acceder aempleos de baja ca
lidad: poco estables, con malas remuneraciones, deficientes condiciones de traba-
jo, sin acceso ala seguridad social, con horarios complicados o prolongadas jor-
nadas laborales, etc. Quedan excluidos de los empleos de buena calidad.

L os empleos de baja calidad suelen estar situados en las empresas subcontra
tistas, que con frecuencia realizan sus actividades en el mismo espacio fisico que
las empresas matrices. En estos casos, alaexclusion objetiva se agrega la percep-
cion subjetiva de la exclusién, ya que la visibilidad de la diferente calidad entre
las diversas ocupaciones es muy grande. Se puede incluso plantear la hipétesis de
gue las formas mas agudas y movilizadoras de la exclusién social son las que red-
nen las condiciones objetivas con las subjetivas, como en el caso de los trabaja
dores excluidos que conviven en el mismo espacio con los incluidos.

Ahorahien, en lo que respecta a las instituciones se plantearon diversas for-
mas posibles de exclusién laboral, aunque no todas €llas fueron examinadas en
cada estudio de caso. Los trabajadores pueden estar excluidos de la intermedia-
cién parael empleo a causa de ladebilidad o insuficiencia de los servicios publi -
cos respectivos. O estar excluidos de la ingtitucionalidad que supervisa el cum-
plimiento de las normas laborales. En este caso, como en el anterior, podria tra-
tarse de nuevas formas de exclusion socia si estan ligadas a gjustes estructurales
que reducen o limitan los presupuestos publicos.

Por otra parte, hay trabajadores que quedan excluidos, total o parcialmente,
de los beneficios de la seguridad social. El aumento de la informalidad y de la
precarizacién del empleo, asociado a la globalizacion de la economia, influye en
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ladisminucion de la cobertura. Ademés, el Estado ha tendido a disminuir, en tér-
minos relativos, sus aportes a los sistemas previsionales, concentrandolos en el
cumplimiento de los compromisos ya adquiridos y focalizandolos en los sectores
maés pobres.

Otro ambito de posible exclusion a nivel de lasinstituciones es el de lafor-
macion profesional. Puede producirse una nuevaforma de exclusion si € Estado,
en lugar de proponer una oferta educativa, financia mas bien la demanda de las
empresas. Pueden quedar asi relativamente excluidos |os trabajadores menos afi -
nes a la gerencia, los operarios con respecto a los administrativos, o los de em-
presas pequefias con respecto a los de empresas grandes.

En otro plano, la corriente flexibilizadora predominante tiende a privilegiar
las relaciones de trabajo individuales por sobre las colectivas, y las negociacio-
nes colectivas en laempresa o planta por sobre las de unaramade actividad. Asi,
pueden ir quedando relativamente excluidos | os trabajadores de menores califica-
cionesy los de empresas muy pequefias.

La perspectiva de la exclusion socia puede dar luces también para examinar
las ingtituciones de apoyo a sector informal, y en particular a la microempresa,
gue se proponen integrar a los que van quedando a margen del proceso de desa-
rrollo. Aqui puede darse |a paradoja de que la bisqueda de eficiencia de los pro-
gramas publicos deje afuera a las microempresas mas necesitadas de apoyo.

En fin, es necesario enfatizar que la exclusién socia sedaal interior de pro -
cesos en los cuales los actores sociales juegan roles determinantes para profun-
dizarla o para superarla. En el caso del mercado de trabajo, los principales acto-
res son las instituciones laborales del Gobierno, los sindicatos y |as organizacio-
nes empresariales.

El proceso dedesarrollo: globalizacion y cambio en € rol dd Estado

La década de los ‘90 se ha caracterizado por una bruscay amplia apertura a
exterior en los paises del Mercosur, proceso que ya se habia puesto en marcha en
Chile con anterioridad, desde fines de los ‘ 70. Este proceso de desarrollo vino a
reemplazar |la estrategia de industrializacion mediante la substitucion de importa
ciones, que se habia implementado en estos paises desde los afios ‘30, es decir,
durante mas de medio siglo. Se trata por lo tanto del proceso de cambios estruc-
turales mas importante en la segunda mitad del siglo XX.

Ahorabien, a pesar de que tanto la teoria econémica como |os datos empiri-
cos muestran que |l os paises mas abiertos al comercio internacional crecen masra-
pidamente, existe evidencia de que la globalizacion sin controles ni contrapesos
conduce a unamayor desigualdad y exclusién social. Se requieren politicas espe
cificasy sisteméticas para superarlas.
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De hecho, las cifras de la CEPAL muestran que en €l periodo 1990-1997 se
produjo un fuerte crecimiento del PIB per capita en Chile (53,3%), en Argentina
(33,2%) y en Uruguay (27,2%), mientras que en Brasil el crecimiento fue mode-
rado (11,5%). De manera que, junto con €l control de la inflacidn, la aplicacion
del modelo exportador permitio alos paises del Mercosur (con excepcion del Pa
raguay) y a Chile expandir notablemente su actividad econémica.

Ahora bien, paralelamente a la apertura hacia la economia mundializada, y
en estrecha relacion con ese proceso, se produjo en todos estos paises un cambio
en el rol econémico-socia del Estado. En los casos de Argentina, Brasil, Para-
guay y Uruguay, el Estado asumio un rol relevante no solamente para reducir las
barreras aduaneras, sino también para constituir en 1991 el bloque regional del
Mercosur, a cual Chile se asocié posteriormente (1996). De manera que no se li-
mit6 a facilitar 1a accion de las fuerzas del mercado, sino que intervino directa
mente para establecer regulaciones econdmicas y sociales.

Por otra parte, enArgenting, Brasil y Chile d Estado redujo sustanciamente su pa:
pel de agente directo en € proceso productivo de bienesy servicios, impulsando la pri-
vatizacion de las empresas publicas. Lamayoria de estas empresas privatizadas fueron
adquiridas por grandes grupos econémicos nacionales, que se aliaron con empresas
transnacionaes. Sin embargo, € Estado aumento paralelamente su capacidad de regu-
lacién en € &reaproductiva. Latendencia a establecer un “ Estado minimo” empezd a
ser revertida, privilegidndose més bien la congtitucion de un Estado fuertey eficiente.

En Argentina, Brasil y Uruguay disminuyd la proporcion de los empleosen €
sector publico con respecto al total nacional en la década de los ‘90. Esta propor-
¢ion sélo aument6 en Paraguay y Chile. En este Gltimo pais el aumento partié de
un nivel muy bajo, pero puede interpretarse como una manerade reforzar el Esta-
do regulador. Por giemplo, los funcionarios de la Direccién del Trabajo, institucién
responsable de regular e inspeccionar las relaciones laboral es, aumentaron en un
45,2% entre 1989 y 1997. Ello implica un reconocimiento implicito de que e pén-
dulo anti-Estado fue demasiado l€jos (reconocimiento que se ha verificado inclu-
S0 en circulos conservadores de un pais industrializado como Inglaterra).

Sin embargo, a pesar del crecimiento econémico y de laintervencion regula
dora del Estado, no se han logrado avances en la subregidn en materia de distri-
bucion del ingreso (con la excepcion de Uruguay). De hecho, segin cifras de la
CEPAL, en € periodo 1990-1997 la participacién proporcional de los més pobres
en losingresos monetarios se mantuvo en Argentina, Brasil y Chile, mientras que
en Paraguay incluso se deterioro.

Durante el periodo 1990-1997 todos los paises de |a subregién disminuyeron
sus niveles de pobreza, destacandose |os casos de Chiley Brasil en términos por-
centuales (-14 y -11, respectivamente) y €l de Uruguay en términos proporciona-
les, yaque el porcentaje de pobreza se redujo ala mitad (de 12% a 6%). Algunos
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economistas han planteado que un mayor énfasis en laigualdad social puede fre-
nar €l crecimiento econdmico y hacer mas dificil la superacién de la pobreza.
Otros plantean que alalarga la mayor igualdad socia contribuye al crecimiento.

Por otra parte, es preciso recordar que lamedicion de la pobreza segiin €l mé-
todo de las “lineas’ considera solamente |os ingresos monetarios, de manera que
no se incluyen dimensiones muy relevantes parala calidad de vida como el acce-
so alasalud, alaeducacion y alavivienda. Las politicas sociaes, y en particu-
lar el gasto publico social, estan destinados precisamente a la satisfaccion de esas
necesidades bésicas. Pues bien, una de las caracteristicas del nuevo rol del Esta-
do en los paises del Mercosur y Chile ha sido la asignacién de mas recursos pU-
blicos para €l gasto social. Estos subieron, en e periodo 1990-1997, tanto en tér-
minos absolutos como en relacion al PIB en todos los paises de laregion, y espe-
cialmente en los casos de Paraguay, Chile y Uruguay.

Como es sabido, el gasto social, cuando esta bien focalizado, beneficia espe-
cialmente a los sectores mas pobres, como se ha constatado en Chile, por gem-
plo. De manera que se ha contado efectivamente con més recursos para reducir
no solamente la pobreza sino también |as desigual dades sociales que tienden age-
nerarse en el proceso de internacionalizacion de la economia.

Es en este marco de mundializacién y de nuevos roles del Estado que vamos
a analizar las nuevas formas de exclusion socia en el mercado laboral, objetivo
central de nuestros estudios.

La exclusion social en el mercado de trabajo

El nuevo modelo de desarrollo se ha caracterizado por laliberalizacion y des-
regulacion de todos los mercados, y en particular del mercado laboral, paralograr
asi unamayor competitividad internacional. Se ha buscado aumentar la producti-
vidad del trabajo contratando solamente alas personas indispensables para €l nu-
cleo central de laempresa, y recurriendo o mas posible a la subcontratacion pa-
ralas tareas restantes.

Més concretamente, se hatendido adisminuir los costos laborales através de
diversas medidas, como las siguientes:

« Disminucién del nivel de empleo.
« Reduccion de las cotizaciones patronales a la seguridad social.

» Aumento de la flexibilidad externa de los trabajadores: contratacion y des-
pido sin largos tramites y con bajos costos.

» Aumento de la flexibilidad interna, facilitando €l paso de los trabajadores
por diversos puestos y funciones.
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« Limitacion de las negociaciones colectivas solamente a nivel de las empre-
sas o plantas.

» Aumentos de remuneraciones en funcion de los aumentos de productividad.

Las caracteristicas generales del nuevo modelo de desarrollo, asi como las
politicas especificas respecto a mercado de trabajo, han generado diversas for-
mas de exclusion social. Distinguiremos entre la exclusion del mercado de traba-
jo, cuyo principa indicador es latasa de participacion; la exclusién del empleo,
cuyos principales indicadores son las tasas de desempleo y de empleo; y la exclu-
sion de los empleos de buena calidad, cuyas principal es caracteristicas son €l ac-
ceso a contrato de trabajo, ala seguridad social, ahorariosy remuneraciones nor-
males, y ala capacitacion.

Laexclusién del mercado detrabajo

La no-participacion involuntaria en actividades laboral es remuneradas cons-
tituye laformamaés radical de exclusion del mercado de trabajo. Puede ser menos
angusti ante en términos subjetivos que la carencia de empleo, pero reflgja estruc
turas econémico-sociales y culturales més dificiles de alterar. Suele estar vincu-
lada a obstaculos econdémicos, sociales o institucionales que impiden la blsque-
da de empleo.

Latasa de participacién es un fendmeno complejo, que depende de variables
demogréficas (lafertilidad, lanupciaidad y lalongevidad) asi como de variables
culturales y educacionales (la asignacion social de funciones por género o las
oportunidades de estudios secundarios y superiores).

L a tasa de participacion depende también de la coyuntura econémica. Cuan-
do existen oportunidades de empleos de buena calidad y bien remunerados, se
produce € “efecto llamado”, y hay nuevas personas que tratan de integrarse al
mercado del trabajo. Por el contrario, cuando la situacion laboral es muy mala, se
produce €l “efecto rechazo”, ya que el mercado ahuyenta a los que buscan traba-
jo 0 un buen puesto de trabajo y no lo encuentran, situdndose en la categoria de
|os desalentados.

Con todo, cuando aumenta el desempleo tiende aaumentar también latasade
participacion, sobre todo en |os sectores de mas bajos ingresos, ya que una frac-
cion de las mujeres y de los jovenes, la llamada “fuerza de trabajo secundarid’,
sale en busca de empleo para reemplazar los ingresos familiares perdidos o dis-
minuidos.

De manera que parece haber més presiones hacia el aumento de la tasa de
participacion —en las coyunturas favorables y desfavorables del mercado laboral—
que hacia su disminucién.
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Existen en cambio otras dimensiones, estructurales, como e aumento de la
escolaridad o laampliacién de los sistemas de pensiones, que tienden a disminuir
latasa de participacion.

Es en el marco de este complgjo fenébmeno que vamos a analizar las cifras so-
bre latasa de participacién en los paises del Mercosur y Chile publicadas recien-
temente por la CEPAL (ver CEPAL, 1999). En el periodo 1990-97, en casi todos
|os paises de esta subregion aumento la tasa media de participacion, lo que cons-
tituye sin duda un indicador positivo de integracion socia. Hay que destacar el
aumento de |a tasa de participacion femenina, especialmente en Chile.

Sin embargo, en este pais las mujeres de hogares pobres siguen teniendo una
tasa de actividad muy baja comparada con la observable en |os paises del Merco-
sur. Entre las mujeres del primer cuartil, latasa de participacion en Chile llegé en
1997 apenas aun 25%, frente aun 38% en Argentina, un 44% en Brasil y un 45%
en Uruguay. De maneraque, si se quiere identificar el fenémeno de exclusion so-
cial mas profundo en esta materia, hay que referirse ala persistente falta de inte-
gracion laboral de las mujeres chilenas pobres. En cambio, la tasa de participa-
cion delas mujeres del cuartil mas rico era muy semejante en estos cuatro paises.

Es necesario destacar también que €l mayor aumento en la tasa de participa-
cion se dio en Argentina, donde se concentrd en los sectores méas pobres. Esto
puede explicarse por €l aumento de |la tasa de desocupacion y por el estancamien-
to de las remuneraciones reales. En Chile, en cambio, durante el mismo periodo
la tasa de desocupacion bajo y las remuneraciones medias crecieron en forma
considerable; esto habriaimpulsado a las mujeres pobres a permanecer en su ho-
gar, sin salir a buscar trabajo en el mercado.

Otro elemento interesante de comparar se refiere alos adolescentes de trece a
diecisiete afios que no estudian ni trabajan, y que experimentan por lo tanto una
doble exclusion. Por un lado, |os porcentajes sobre el total de esta categoria de
edad permanecieron relativamente estables durante €l periodo 1990-97, excepto en
Paraguay, pais en el que experimentaron una fuerte baja, asociadasin dudaala
ampliacion de la escolaridad. Es probable que una parte importante de estos ado-
lescentes, que llegaban en 1997 a 13% en Argentinay 14% en Uruguay, sea de se-
xo0 femenino y corresponda a adol escentes que se dedican alabores domésticas. Se
puede suponer que sustituyen en e hogar a sus madres que han salido atrabajar.

En el caso de las adolescentes mayores, de quince a diecinueve afios, la pro-
porcion de las que sdlo se dedican a quehaceres domésticos ha descendido poco,
siendo en 1997 de 15% en Brasil y de 10% en Argentina (habiendo sido en 1990
de 18% y 13%, respectivamente).

Todo parece indicar que se trata de jévenes que no tienen posibilidades de in-
sercion adecuada en el mercado laboral. Como en el caso anterior, con su traba
jo en el hogar favorecen la salida de sus madres, pero quedan excluidas (o se au-
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toexcluyen) del mercado laboral. Por eso, este indicador es més relevante que la
mera disminucion de la tasa de participacion (o de actividad). De hecho, el des-
censo de latasa de participacion de los adol escentes de quince a diecinueve afios,
gue en Argentina se verifica desde comienzos de los ‘80, puede explicarse por
una mayor participacion de ellos en €l sistema escolar.

Laexclusion del empleo

La exclusion socia en el mercado de trabgjo a través de la no-participacion
suele permanecer oculta; tiene poca visibilidad. Probablemente esto se debe aque
€l hecho de no gercer ninguna actividad econémica queriendo gjercerla es dificil
demedir, yaque estaligado afactores subjetivos como valoresy expectativas. En
cambio, la exclusion del empleo es mas visible y mensurable, porque supone la
busqueda explicita de una ocupacion.

Pero el desempleo depende no solamente de la blsqueda de trabajo, sino tam-
bién de la demanda. Esta se encuentra condicionada por las innovaciones tecno-
|6gicas y organizacionales, que se aceleran a medida que lamundializacion avan-
za. Y en los paises del capitalismo periférico, como son los del Mercosur y Chi-
le, setiende aincorporar tecnol ogias de los paises centrales, intensivas en capital
y poco intensivas en mano de obra.

Ahora bien, en € periodo 1990-97 el desempleo aumenté en toda la subre-
gidén, excepto en Chile. El caso més grave fue el de Argentina, donde la tasa de
desocupacién global méas que se duplic6. Ademés, si bien en todos los paises fue-
ron més afectadas las mujeres y los més pobres, en Argentinase llegé al extremo,
ya que el desempleo femenino abierto en e primer cuartil 1legé a un 38%, cifra
extraordinariamente elevada. Este pais resulta paradigmético en términos de lo
gue se hallamado “ crecimiento sin empleo”, caracteristico del modelo de econo-
mias abiertas ala globalizacion, ya que el PIB por habitante se expandié en ese
periodo en un 33,2%. El problema del desempleo no provino por |o tanto del es-
tancamiento econdémico.

Incluso en el caso de Chile, pais de buen desempefio ocupacional en términos
generales, en 1997 el desempleo de las mujeres pobres eracas cuatro veces mayor
que el desempleo global, lo que revela que las oportunidades |aboral es se distribu-
yeron en forma desigua, dgjando a algunas categorias sociaes muy excluidas.

Considerando el proceso através del tiempo, mientras en Argentinalatasade
desocupacion de las mujeres del quintil més rico se multiplicé casi por cinco ve-
ces entre 1990 y 1996, la tasa de desocupacion de las mujeres més pobres no lle-
g6 aduplicarse. En cambio, en Chile la tasa de desocupacion de las mujeres po-
bres baj6 sdlo levemente entre 1989 y 1997, mientras que en € quintil mas rico
se redujo alamitad. Dicho en otros términos, la exclusion laboral de las mujeres
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cobra diversos significados segiin los paises: en Argentina se extendio con fuer-
za hacia los sectores de més altos ingresos; en Chile, en cambio, se expresd mas
bien como un cierre de las oportunidades paralas mujeres pobres ya excluidas del
empl eo.

Ahora bien, desagregando por edad y nivel de ingresos, constatamos que los
jévenes que pertenecen a hogares pobres sufrieron un incremento de su ya alta
exclusion social en materia de acceso al empleo. Los casos més draméticos fue-
ron los de Argentinay Uruguay, paises en los cuales las mujeres pobres de entre
quince y veinticuatro afios tuvieron tasas de desempleo que llegaron a 55% y
45%, respectivamente.

En e caso de Brasil, el desempleo de esta categoria més que se duplico,
mientras que entre los hombres jovenes pobres aumenté en forma moderada. En
el caso de Uruguay se dio una baja del desempleo de los j6venes pobres, mien-
tras que aumentaba el desempleo femenino juvenil. Esta exclusion social diferen-
ciada por sexo tiene sin duda efectos adicional es de tipo subjetivo, porque el ser+
timiento de exclusion social es mayor cuando no afecta (o af ectamenos) alos pa-
res, alos que tienen similares caracteristicas de edad, formacion y experiencia.

Por otro lado, fueron los jovenes varones de ingresos altos de Argentina quie-
nes experimentaron un mayor progreso relativo en términos de empleo, seguidos
de los chilenos; ellos pudieron aprovechar |as desigual es oportunidades ofrecidas
por el crecimiento de la economia. En Brasil, en cambio, los jévenes de ambos
sexos perteneci entes a hogares de ingresos altos (y especialmente las mujeres) su-
frieron un fuerte deterioro de sus posibilidades de acceso a empleo. No se han
dado, por lo tanto, procesos totalmente homogéneos en |os diferentes paises de la
subregién.

Tampoco ha sido homogéneo €l proceso en lo que serefiere a trabajo de los
adolescentes, que puede ser considerado como una forma de integracion social
inadecuada, ya que los nifios y jovenes de trece a diecisiete afios deberian consa-
grarse alos estudios o alaformacion profesional. Ahorabien, en los casos de Bra-
sil y Paraguay, |atasa de ocupacién de esta categoria de edad en el periodo 1990-
96 se mantuvo muy elevada, cercanaa 30%; en el caso deArgentina, en cambio,
se produjo un descenso notable, de 13% a 7%, entre los afios 1990 y 1997.

En sintesis, en e conjunto de los paises del Mercosur y Chile se ha produci-
do en la década de los ‘90 un fuerte aumento de la exclusion social a través del
desempleo, que se puede explicar por las politicas de gjuste y sobre todo de aper-
tura de las economias a los mercados internacionales. Solo el caso de Chile fue
contra latendencia general, ya que la tasa de desempleo descendi6 notablemente
en el periodo 1989-1997. Pero se debe tener en cuenta que en este pais |os proce-
sos de gjuste y apertura se habian iniciado mucho antes, afinesdelos‘ 70y a co-
mienzos de los ‘ 80.

351



Losrostros del Mercosur

L adesagregacion por ingreso, por género 'y por edad permitié identificar me-
jor alas categorias sociales més afectadas por el desempleo, llegandose a situa
ciones extremas como la de Argentina, donde la tasa de desocupacion de las mu-
jeres jévenes de bajos ingresos se empind a un 55% en 1997, cifra cuatro veces
superior alatasa de desempleo promedio del pais. En términos més generales se
puede sostener que las mujeres pobres fueron las principales victimas del desem-
pleo. El caso de Brasil es significativo al respecto porque, partiendo de una tasa
relativamente baja, el desempleo femenino del primer cuartil casi setriplico.

En lo que respecta a la desocupacidn por categorias de edad, se observa que
los adolescentes y jovenes han sufrido la exclusién, en general, en una proporcion
mayor que los adultos. Sin embargo, para un analisis mas riguroso hay que con-
siderar su insercién en el sistema escolar, de formacién profesional o de educa
cion superior. Estainsercién es un el emento determinante de la tasa de participa-
cion.

En €l caso de Chile, por gjemplo, la matricula total de las universidades au-
ment6 en un 104% entre 1990 y 1997, lo que influy6 en una menor tasa de acti-
vidad de los jévenes; por lo tanto, los jovenes desempleados de este pais pertene
cen cada vez mas al segmento de los excluidos de la educacién superior.

La exclusion de los empleos de buena calidad

En esta seccidn nos adentraremos en un terreno dificil, en el cual no esvia
ble establecer dicotomias tgjantes entre inclusion o exclusion, como es posible in-
tentarlo cuando se trata de la participacion o no participacion en lafuerza de tra
bajo, o del acceso 0 no acceso a empleo. En o que respecta a la calidad de los
empl eos se puede hablar més bien de grados de exclusién social, en € entendido
de que existe una especie de continuum entre la exclusion casi plenay lainclu-
sién casi completa.

Ademas, dado que un empleo de buena calidad tiene caracteristicas de diverso
tipo, es muy probable que se encuentre una incongruencia o inconsistencia entre
ellas, asi como se dan normalmente distintas formas de inconsistencia de status en
lavidade las personas en sociedad. En fin, existen riesgos de exclusion, que pue-
den no ocasionar un dafio inmediato, pero disminuyen la calidad de |os empleos.

En términos generales, un empleo de buena calidad se caracteriza por la esta-
bilidad, por &l acceso o no alos beneficios de la seguridad social, por condiciones
y medio ambiente de trabajo satisfactorios, buen nivel de remuneracién, posibili-
dades de capacitacion y de progreso, reconocimiento social, etc. Que un puesto de
trabajo relina todas estas caracteristicas —en una sociedad marcada por el postfor -
dismo, globalizada, sujeta a bruscos cambios en los flujos internacionales, muy di-
ficiles de regular por los Estados nacional es- resulta cada vez menos frecuente.
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Lo anterior nos lleva a seleccionar algunos indicadores que den cuenta de la
evolucion de los empleos de baja calidad. Una primera aproximacion puede en-
contrarse en la distincién, ya clasica, difundida por la OIT, entre empleo formal
einformal. En este Ultimo sector se clasifica alos trabajadores por cuenta propia
(excepto a los profesionales y técnicos); a los de microempresas (con menos de
cinco o diez trabajadores, segiin la informacion disponible) y alos (las) del ser-
vicio doméstico.

S6lo existen datos comparables para €l sector urbano en los paises del Mer-
cosur y Chile. En todos €llos, entre 1990 y 1997 aumento la proporcién del em-
pleoinformal, muy levemente en el caso de Uruguay (Montevideo), pero con mu-
chaintensidad en los casos de Brasil y Paraguay. En el caso de Argentina se pro-
dujo un fuerte incremento del empleo en pequefias empresas, subsector conside-
rado como el que tiene una calidad del empleo menos mala dentro del sector in-
formal. Esta tendencia se ha dado también en otros paises de la subregidn, como
Brasil y Chile (OIT, 1998).

En lo que respecta al sector formal, el empleo en el sector pablico, que sue-
le ser de buena calidad, baj6 fuertemente en Argentina entre 1990y 1997. Se ve-
rificaen este pais en forma paradigmética el efecto sobre el empleo del nuevo rol
gue asume €l Estado.

En el caso de Chile, en cambio, donde el empleo publico se habia reducido
yadesde ladécada delos‘ 70, se produjo un leve aumento en el periodo 1990-97.
Se trata de una contracorriente, anti-neoliberal, de freno eincluso deinversion en
latendencia al descenso de los empleos que dependen de los recursos fiscales. Se
podria sostener que la tendencia a constituir un “Estado minimo” esta iniciando
su retirada, dados |os requerimientos de buena administracién y buenos servicios
gue forman parte del nuevo papel del Estado.

Resulta interesante también destacar que en Argentina, a diferenciade lo que
ha sucedido en Brasil, €l fuerte incremento de lainformalidad no haimplicado un
crecimiento relevante del trabajo en el servicio doméstico. Influyen sin duda en
esto ciertas pautas culturales y précticas sociales que dificultan la expansion del
empleo domeéstico como “refugio”, frente ala disminucion del empleo formal.

Por otra parte, en todos |os paises de |a subregion existe una proporcion eleva
da de empleos que la CEPAL cadlifica de “baja productividad”. En ellos se ocupan
més las mujeres que los hombres. Sin embargo, analizando su evolucion durante e
periodo 1990-97, tanto en Argentina como en Chile lacalidad del empleo femeni-
no hameorado més que ladel masculino, ya que ha disminuido més la proporcion
de mujeres que se desempefian en labores de baja productividad. Esto muestra que,
junto aun proceso de mayor incorporacion de las mujeres a mercado del trabajo,
se esta experimentando un mayor avance relativo de ellas con respecto alos hom-
bres en cuanto a acceso a empleos de buena calidad (CEPAL, 1999).
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Conviene examinar ademés otro indicador que muestra el avance relativo de
las mujeres en cuanto a la calidad del empleo: los ingresos laborales. Si bien en
los paises del Mercosur y Chile los ingresos femeninos siguen siendo muy infe-
riores alos masculinos (en aproximadamente un 35%), | as distancias se han acor-
tado. El mejoramiento relativo de los ingresos femeninos puede explicarse por los
buenos niveles de instruccién que han logrado las mujeres, superando en algunos
casos los de los hombres. También puede estar interviniendo, aungue se trata de
un proceso lento, una mutacion cultural que tiende a superar las discriminaciones
laborales en contra del sexo femenino.

Sin embargo, més ala de estos aspectos positivos, € andlisis de cada uno de
|os paises de la subregion muestra que la precarizacion del empleo se ha acentua
do, incluso en los casos de un fuerte crecimiento econdmico. Los empleos de ca
lidad, que solian Ilamarse “tipicos’, tienden a ser cada vez mas escasos. El hecho
de que se multipliquen los puestos de trabajo dependientes sin contrato, sin acce-
so ala seguridad social y a otros beneficios, es un hecho relativamente nuevo en
las empresas medianas y grandes. La precariedad, que en otros tiempos se cir-
cunscribia alas microempresas, hoy tiende a propagarse también hacialas empre-
sas de mayor tamafio.

Por otra parte, las jornadas de trabajo que se podrian considerar “normales’
son cada vez menos frecuentes, ya que han aumentado las jornadas muy breves,
que implican a menudo subempleo, y las muy prolongadas, que corresponden a
otra forma de empleo de mala calidad. Incluso en un pais como Argentina, que
experimentd un fuerte crecimiento econémico en el periodo considerado, en lu-
gar de producirse un aumento de |os puestos de trabajo con jornadas normales se
ha acentuado la polarizacién hacia las jornadas muy breves o muy extendidas.

La precarizacién del empleo hasido mayor en los quintiles més pobres, sien
do alavez unade las causas de la pobreza. Para estos sectores es dificil acceder
aempleos de buena calidad, porque la educacion general alacual acceden haper-
dido relevancia como herramienta para superar las barreras de entrada a este mer-
cado de trabgjo. SAlo con una formacion especializada o superior, y bien adapta-
da a las necesidades, es posible acceder a este tipo de empleos.

En el andlisis de los datos por paises nos encontramos con al gunas sorpresas,
como el hecho de que a veces el proceso de precarizacion esta afectando mas a
los trabajadores maduros que a los jovenes; o que la precarizacion esta avanzan-
do en laindustria manufacturera, donde se encontraban tradicional mente los em-
pleos més formales y de mejor calidad.

Sin embargo, en este cuadro bastante negativo se puede destacar que lasituacion
laboral delas mujeres, s bien sigue siendo inferior ala de los hombres, hatendido a
mejorar en términos relativos. Pero en |os estratos de ingresos més bgjos la exclusion
delas mujeres con respecto alos empleos de buena calidad sigue siendo muy aguda.
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En sintesis, en € contexto de un nuevo model o de desarrollo, marcado por lain-
ternacionalizacion de la economiay por la constitucion de un nuevo rol del Estado
(menos dedicado ala produccién de bienes'y servicios; més regulador y més centra-
do enlas paliticas sociales), se han producido diversas formas de exclusion socia en
los paises del Mercosur y Chile: de acceso al mercado de trabajo, de acceso a em-
pleoy de acceso alos empleos de buena calidad. No se trata ya, como en los afios
‘60, de marginales rurales que no han sido integrados a mundo urbano moderno, si-
no de nuevos excluidos por los procesos de modernizacion mas recientes.

Aspectosingtitucionales de la exclusion en el mercado detrabajo

Tal como lo sefialamos anteriormente, la exclusion social es un proceso mul-
tidimensional. Puede producirse a partir de la estructura econémicay de las poli-
ticas econémicas, pero puede provenir también de lasinstituciones juridicasy so-
ciales, que interactlian con las dimensiones estructurales.

Nos referiremos a algunos aspectos de la exclusién socia en € trabajo que
han aparecido como especia mente rel evantes en algunos paises de la subregion:
lainspeccion del trabajo; la capacitacién profesional; os seguros de empleo y los
programas de empleo; las organizaciones de |os trabajadores y |as negociaciones
colectivas.

Lainspeccion del trabajo es muy importante desde la perspectiva de laexclu-
sién social ya que de su buen disefio y funcionamiento depende que ciertas cate-
gorias o grupos de trabajadores queden incluidos o no en el cumplimiento efecti -
vo de las normas |aborales.

En el caso de Argentina se haincrementado |a participacion delas provincias,
pero lainspeccidn sigue teniendo muchas debilidades, originadas sobre todo por
laestrechez del presupuesto: escaso nimero de inspectores; bajo nivel de instruc-
cion; ausenciao limitacion de viéticos. Asi, en 1997 s6lo se inspecciond € 15,4%
de los empleadores, o que correspondié apenas a 3,8% de |os trabajadores. Por
otra parte, es importante destacar que en 1996 se cred lafigura de los “Controla-
dores laborales’, designados por las organizaciones sindicales y autorizados por
el Ministerio del Trabajo y Seguridad Social. Ellos se desempefian como auxilia-
res de la inspeccion para detectar trabajadores que no hayan sido registrados por
sus empleadores. Se trata ciertamente de un dispositivo institucional valioso pa
ra superar la exclusion; pero hasta e momento no se dispone de informaciones
respecto a su eficacia.

En el caso de Chile se puede destacar que, en € contexto del retorno ala de-
mocracia, entre 1989 y 1997 el personal de la Direccién del Trabajo, que se en-
carga de las tareas de inspeccion, aumentd en un 45,2%. Los trabajadores bene-
ficiados con fiscalizaciones aumentaron en un 154% en ese periodo, especial-
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mente en las empresas medianas y pequefias, que suelen tener las peores condi-
ciones laborales, lo que constituye un indicador positivo de integracion social.

El caso de Uruguay ha sido interesante sobre todo en términos de ampliacion
de lanormativa. Por un lado, se cred en 1996 lafigura del “ Delegado de obra en
seguridad e higiene” para empresas de la construccién. Por otro lado, se cred el
“Consglo Nacional de Seguridad y Salud en el Trabajo”, cuyas principales fun-
ciones son: coordinar iniciativas; promover el desarrollo legislativo sobre preven-
cion de riesgos laborales y mejora de las condiciones de trabajo; proponer regla
mentaciones tendientes aimpedir la fabricacion o importacion de tecnologias su-
cias, contaminantes o inseguras; estudiar las propuestas de los empresarios y de
los trabajadores para proponer soluciones consensuales. Estos avances normati-
VOs son relevantes porque permiten la participacion de los actores sociales, y en
particular de los trabajadores, en la superacion de las malas condiciones de traba
jo, que afectan sobre todo a los més pobres.

En lo que respecta a las instituciones de seguridad social y salud, los diver-
sos estudios detectaron una tasa de cobertura muy bajay decreciente. En el caso
de los nuevos sistemas de pensiones basados total o parcialmente en la capitali-
zacion individual que se establecieron en Chile, Argentinay Uruguay, se espera-
ba que permitieran ampliar la cobertura, pero esto no se halogrado; laproporcion
de los cotizantes con respecto a los afiliados al canza apenas a un 50%. Ademés,
cuanto més bajos son los ingresos de los trabajadores, mayor es la proporcién de
los excluidos de | os sistemas de pensiones o de beneficios decentes.

Por otra parte, el sistema de célculo de las pensiones en |os sistemas de capi-
talizacion individual resultainequitativo y relativamente excluyente paralas mu-
jeres'y paralos mas pobres. Para las mujeres porque ademds de recibir remune
raciones inferiores a las de los hombres y tener més interrupciones en lavida la-
boral, lo que responde a factores socioculturales, su esperanza de “sobrevida’ a
la edad del retiro es mayor, lo que determina pensiones mas bajas. Paralos més
pobres, porgue tienen una sobrevida menor y por lo tanto aprovechan por menor
tiempo los beneficios. De manera que las mujeres pobres son las més excluidas
por el nuevo sistema de pensiones.

También en el caso del acceso alasalud se han producido procesos de exclu-
sion relativa. En € caso de Chile se han desarrollado instituciones privadas de sa-
lud previsional (ISAPRES), que en general prestan servicios de mejor calidad que
el sistema publico y que tienden a excluir sobre todo a los pobres, a las personas
de edad avanzada y alas mujeres. Por supuesto que las mujeres ancianas pobres
guedan totalmente excluidas. En € caso de Uruguay, a pesar del progreso econé-
mico experimentado en €l periodo 1991-96, disminuyd la coberturade las Mutua-
les, porque ciertos grupos de trabajadores no pudieron mantener el pago de cuo-
tas debido a sus bajos salarios, debiendo autoexcluirse de este servicio de salud
maés personalizado. Asi, pues, la exclusion de las remuneraciones decentes gene-
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ratambién la exclusion del acceso alos buenos servicios de salud. Las diferentes
dimensiones de la exclusién social, por lo tanto, interactlian y se potencian.

En lo que respecta a los programas de capacitacion profesional en la subre-
gion, amenudo enfrentan problemas para convertirse en mecanismos eficaces de
inclusion de los més excluidos del mercado laboral ya que, como se les exige efi-
cacia, tienden a seleccionar alos candidatos que poseen un mejor nivel de educa
cion general.

En el caso de Brasil, el Plan Nacional de Formacion Profesional (PLANFOR)
permitio capacitar en 1996 a un 5% de la poblacion ocupada, cifra relevante pe-
ro muy inferior a 20% que se pretende acanzar. Del total, un 29% pertenecia a
grupos vulnerables del mercado de trabajo (desempl eados, personas con riesgo de
perder el empleo, jévenes, discapacitados) y un 45% a beneficiarios del Progra-
ma de Generacion de Empleo y Renta (PROGER). De manera que, desde el pun-
to devistade lafocalizacion, el PLANFOR aparece como un instrumento Util pa
ra superar la exclusion social.

El estudio sobre Chile revela, segiin la Encuesta CASEN, que aproximadamente
un 18% de | os trabajadores dependientes habia recibido capacitacion en 1996. Sin
embargo, en € quintil més pobre la cifra era de un 5,5%, mientras que en € quintil
més rico sellegabaaun 34,6%. L os cursos se concentraron mucho en |os trabgjado-
res con contrato y beneficiaron proporciona mente més alos adultos que alos jéve-
nes. En lo que serefiere al Programa de Empresas, que reciben una “franquiciatribu-
taria’, la capacitacion tuvo un extraordinario desarrollo en € periodo 1990-97: € ni-
mero de trabajadores beneficiados se duplico en términos porcentua es, subiendo de
4,4% a9,0% con relacion ala poblacion ocupada. Con todo, lamayor parte delos ca
pacitados han sido trabajadores de empresas grandes o medianas. Esto se debe aladi-
ficultad que tienen |as pequefias empresas para prefinanciar € costo de los cursos.

Lanuevaley del Servicio de Capacitacion y Empleo (SENCE), promulgada
afines de 1997, determiné nuevas condiciones parafavorecer alas pequefias em-
presas. Ademés establecié normas que permiten utilizar la franquicia tributaria
para cursos previos y posteriores a contrato. Estas medidas favorecen, sin duda,
lainclusion de los mas necesitados y vulnerables.

En cuanto a los seguros de desempleo y los programas para la creacion de
empleo, podemos destacar |0s casos de Argentina, Brasil y Chile. En Argentina el
seguro de desempleo cubrio en 1997 aun 4,8% de | os desocupados, con una fuer-
te disminucion respecto a afio anterior. No puede ser caracterizado como de una
ingtitucionalidad exitosa. Frente a esa cobertura tan escasa, es normal que otros
miembros del grupo familiar recurran a la estrategia del pluriempleo, o ala pro-
longacién de su jornada laboral cuando ello es posible.

En € caso de Brasil, se cred en 1990 € Fondo de Amparo a Trabajador
(FAT) destinado a financiar el seguro de desempleo, e pago del abono salaria y
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los programas de desarrollo econdmico. Su gestion estaa cargo de un Consgjo tri-
partito y paritario, descentralizado a nivel de los Estados y Municipios, con par-
ticipacion de los representantes del Gobierno, de los empresarios y de los traba:
jadores. La existencia de este Consgjo constituye de por si unaformadeinclusion
social delos trabajadores.

Entre los gastos del FAT, € principal item es el pago del seguro de desem-
pleo (72% en 1997), que beneficié a un 6% de la PEA. Latasa de desempleo en
Brasil alcanzaba en esafechaa 7,3%, de manera que esta institucion aparece co-
mo muy significativa para aliviar la exclusion social de los desempleados, facili-
tandoles la busgueda de un nuevo empl eo.

La proporcién de los recursos del FAT destinados a los programas de genera
cion de empleo y renta (PROGER) ha sido menor. Ademés, luego de duplicarse
entre 1989 y 1991, los recursos han tendido a disminuir, sobre todo en regiones
muy pobres, como el Nortey el Nordeste. Esto puede deberse ala mayor dificul-
tad de poner en marcha estos programas en regiones mas atrasadas, 10 que con-
tribuye a que se profundice la exclusion socia relativa

En el caso de Chile, en lainstitucionalidad laboral no existe un subsidio de
cesantia. En la actualidad (octubre de 1999) esta en tramite en el Parlamento un
proyecto de ley sobre Seguro de Desempleo, pero el debate se ha prolongado du-
rante varios afios y no existe suficiente consenso entre los actores socialesy po-
liticos respecto a la formula propuesta.

Por otra parte, se han desarrollado numerosos programas de apoyo técnico y
crediticio para las micro y pequefias empresas; sin embargo, a diferencia de lo
planteado en Brasil, han sido destinados a fortalecimiento de las empresas ya
existentes. Se puede suponer que han contribuido a la creacion y consolidacion
de empleos, pero no existen datos al respecto.

En términos generales se puede sostener que en los paises de la subregion la
institucionalidad destinada a proteger a los desempleadosy a generar empleos es
débil y no ha contribuido significativamente a superar la exclusion social.

Por Ultimo, lainstitucionalidad laboral relativa a las organizaciones sindica:
les ha sido crecientemente afectada por la fragmentacion del mundo del trabajo.
El caso de Chile ha sido paradigmético a respecto. Por un lado, la tasa de sindi-
calizacion con respecto a la fuerza de trabgjo asalariada baj6 de 22,4% a 17,7%
entre 1991 y 1996. Por otro lado, €l tamafio promedio de los sindicatos baj6 de
setenta y un &filiados a cuarenta y nueve en las mismas fechas.

Como las negociaciones colectivas se realizan al nivel de empresa o planta,
son conducidas en general por organizaciones sindicales muy débiles. Ademas,
en el periodo sefialado disminuyo €l nimero de trabajadores cubiertos por las ne-
gociaciones colectivas, Ilegando en 1996 a solo un 6,3% de la fuerza de trabajo
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asdlariada. De manera que en € pais econdémicamente méas exitoso de la subre-
gion, la exclusién de los trabajadores con respecto a las organizaciones sindica-
lesy alanegociacion colectiva se agudizo.

Sin embargo, en varios paises del Mercosur y Chile se han fortalecido las or-
ganizaciones de los trabajadores que dependen de los recursos del Estado, como
€l magisterio y los funcionarios de la administracién publica. En ellas es més f&
cil avanzar hacia la integracion social, ya que cuentan con una mayor identidad
colectivay se enfrentan a un empleador Unico, claramente identificable.

En sintesis, en los paises de la subregion se han producido diversos procesos
de exclusién/inclusion de tipo institucional en € mercado de trabajo. Estos pro-
cesos han estado asociados a los efectos de la globalizacién y a los nuevos roles
gue ha sumido e Estado. El fortalecimiento y desarrollo de las instituciones la-
borales aparece como un requisito indispensable para avanzar hacia una mayor
equidad y cohesion social.

Conclusion

La perspectiva tedrica y metodoldgica de la exclusién social, sin ser plena-
mente novedosa, nos ha permitido lanzar nuevas luces sobre los fendmenos de la
pobreza y de la desigualdad social. Los procesos de exclusién en € trabgjo, en
sus diferentes formas, constituyen a la vez expresiones y causas de la pobreza'y
deladesigualdad social.

Es posible incluso que existan excluidos no-pobres, pero ellos estan destina-
dos a sufrir un proceso de empobrecimiento y marginacién. En cambio, los po-
bres no excluidos pueden hallarse en un camino de superacion de la pobrezay de
las inequidades.

En suma, |a perspectiva de laexclusion social aplicada especialmente al mer-
cado del trabajo proporciona pistas para determinar como se reproducen la pobre-
zay la desigualdad. Proporciona pistas también para disefiar politicas sociales
que permitan superar la exclusion socia en los paises del Mercosur y Chile.
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Una ecuacion irresuelta: Paraguay-Mercosur

=- José Carlos Rodriguez’

tancias y consecuencias que bien merecen ser temaandisisy podrian con-

tribuir para unareflexion mas general. Siendo € pais masintegrado y con
& maés acelerado proceso de integracién —medido en los términos cléasicos de flu-
jos econémicos intrarregional es— también es el pais que mas rechaza al Mercosur,
y € que hasido visto como el més problemaético. Siendo un caso limite, en esos li-
mites se presentan con claridad algunos problemas profundos del proyecto de in-
tegracion y en particular de laintegracidn de |os paises més pequefios.

I os problemas del Paraguay en el Mercosur tienen antecedentes, circuns-

Si el pais no ha sido estudiado en este proceso integrativo es por diferentes
motivos: fuera de Paraguay por no constituir esta nacion un “objeto” de estudio
interesante, dado su poco peso demogréfico, econémico o cultural; y dentro del
propio pais, por la poca capacidad instalada de produccion cientifica. Pero tam-
bién hay otras razones de fondo, que comprometen a toda la colectividad para-
guayay que podriamos designar provisoriamente como un clima general de per-
plgidad que dificulta la participacion del pais en el emprendimiento supranacio-
nal: Paraguay vive hoy el cambio de régimen politico nacional junto a cambio de
“régimen politico internacional”, con la crisis econdmicamas |larga de los Ultimos
afosy la crisis social més profunda de su historia contemporanea.

El trabajo buscara esbozar algunos condicionantes de esta vision pesimista
del Mercosur en Paraguay, y mencionar algunos problemas reales que se estan
dando en dicho paisy que importan a Mercosur.

" Investigador del Centro de Documentacion y Estudio y Profesor en la UNA-Asuncién.
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Vision de vencidos, rechazos al M er cosur

Paraguay se esta integrando con Mercosur alos paises de latriple alianza de
1865-70. La historia no es tanto lo pasado como aquello que no pasd, sino que
perdura, a través de sus huellas y memoria. Habiendo grandes continuidades y
rupturas histéricas del Paraguay en €l sistema de relaciones internacional es regio-
nales, la conciencia en la que fue educada la poblacién paraguaya es ladel duelo
por laguerra perdidaen el siglo XIX, que se recuerda como un genocidio inacep-
table eirreparable.

Contrasta esta memoria con larealidad: las mas importantes ciudades del Pa-
raguay son ciudades de frontera, incluso su capital; el pais mas volcado alare
gion es Paraguay; la ciudad con més poblacion paraguaya es Buenos Airesy no
Asuncién, capital del Paraguay. La poblacién argentinadel sur delaregion orien-
tal del Paraguay es mayoritariamente descendiente de paraguayos. Entonces, la
mencionada conciencia historica no determina la vida catidiana de un pais de
“frontera” intimamente vinculado a sus vecinos, pero si coloca obstaculos men-
tales para pensar el dmbito internacional regional en términos de largo plazo y de
solidaridades més amplias.

Pero los vincul os carnales de Paraguay con su vecindario no han desarmado
esa “vision del vencido” que atormenta o al menos oscurece la memoria col ecti-
va, dentando su endocentrismo. Endocentrismo que por otro lado ha sido aenta-
do durante los afios del poder militar que gobernd al pais o influye decisivamen-
te entre 1936 y 1989.

El tratado del Mercosur tuvo como interlocutores a los gobiernos de Rodriguez
y de Wasmosy, cuya posicion eraliberal y cercanaa mundo de las empresas. La
oposicion politica “argafiista’, del propio partido colorado a estos gobiernos colo-
rados, ha hecho criticas alaintegracion del Paraguay a Mercado Comdn. El propio
Luis Maria Argafia se oponiaa tratado. Estos rechazos al Mercosur en estos secto-
res politicos tienen su raiz cultural en € nacionalismo xendfobo dela Asociacion Na
cional Republicana, Partido Colorado, que gobiernaa Paraguay desde 1946.

Pero el nacionalismo dentro de un pais pequefio y altamente dependiente co-
mo €l Paraguay no tiene las mismas consecuencias que en un pais con mayor so-
berania. De hecho ha generado pocas poaliticas de Estado, y en su lugar cumplia
otras funciones, como la de estimular la identidad politica y fortalecer vinculos
asociativos. Ello se cumplia sobre todo en tiempos de la dictadura politico-mili-
tar (1954-1989), cuando se elabord un esquema institucional que fusiond Fuerzas
Armadas, partido de Estado y gobierno de la autocracia. Este nacionalismo im-
pregnaba, sin embargo, el discurso de los colorados en contra de los “no colora-
dos’ y “malos paraguayos’.

Y enlos hechos, apenas € “argafiismo” llegd al poder, después del asesinato
de su lider, en 1999, la propuesta anti-Mercosur fue abandonada: €l oficialismo

362



José Carlos Rodriguez

no lavolvié a defender. Esto nos autoriza a pensar que aquel discurso contra €l
Mercosur constituia mas que nada un argumento de indole polémica, de uso elec-
toralista, tendiente a alentar y beneficiarse de los miedos y la cultura de su pro-
pia clientela partidaria arcaica, y no una propuesta de gestion estatal.

Los principales actores del Mercosur, los empresarios, no rechazan a Mer-
cosur en masa. Pero es poco numeroso €l empresariado que ve en é oportunida-
desy las esta aprovechando, incluyendo alos granjeros o pequefios agroindustria-
les de las colonias rurales. El bajo apoyo a Mercosur se debe al bajo peso eco-
nomico y politico de sus beneficiados. La industria aporta histéricamente del
15% a 16% de la produccion domeéstica, cuya mayor parte es artesanal. La ten-
dencia después de 1990 es al estancamiento del sector e incluso a su pérdida de
peso relativo en la generacion del Producto Interno Bruto Nacional.

El rechazo de los movimientos obrerosy campesinosal Mercosur es mas ge-
neralizado. Aparte de la influencia del sindicalismo mundial —hay hostilidad sin-
dical contrael NAFTA en € norte—, los sindicatos y movimientos campesinos se
sienten incapaces de ser actores en €l ambito internacional; ahi actian multina-
cionales y Estados donde no se reconocen.

Careciendo de politicas de Estado que los beneficien, los protejan o tiendan
acompensar sus desventgjas, y viviendo un tiempo de crisis econémicay social,
los movimientos campesinos ven en el Mercosur competencia, no aumento del
mercado; los obreros ven en el Mercosur desempleo y no la creacién de nuevos
puestos de trabajo, gracias ala ampliacion del aparato productivo.

Pero en Paraguay |0s movimientos popul ares no tienen capacidad de inciden-
cia politica. No disponen de partidos socialistas o de izquierda, la ciudadania es-
ta enmarcada en la disciplinay la cultura de los partidos tradicionales conserva
dores y populistas, que tienen afiliado a 71% de la poblacion. Entonces, la mé&
ximaincidencia que € movimiento socia puede alcanzar selimitaa ambito cor-
porativo, y en alguna manera ala opinion pablica

A diferencia de otros paises integrantes, en Paraguay el Mercosur tampoco es
materia de estudio, de discusion o deinterés entre los intelectuales. Ello se explica
por ladebilidad de las ingtituciones académicas, dela cancillerianaciona, delapla-
nificacion estatal. Hay poca capacidad de prevision y de especializacion en los estu-
dios que tocan a Paraguay en el plano internacional. El pais sigue siendo de “tierra
adentro”, cerrado a mundo o incapaz de unavision del mundo més amplia, con
enorme dificultad de desempefio en el ambito internacional. El sindrome de rechazo
a Mercosur en un pais que ya esta jugando su destino econémico dentro de este pro-
ceso, més que proponer aternativas o expresar decisiones concretas, constituye un
obstaculo para pensar € nuevo escenario y elaborar estrategias convenientes.

Claro que €l problema no es tnicamente de mentalidad. El problema consis-
te también en que en los intercambios econémicos mismos no ha encontrado
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oportunidades aprovechables para una masa critica de actores que lo defienda, y
por parte del Estado, en la dificultad de reformular un proyecto de pais dentro de
unas nuevas reglas de juego internacional, regional y mundial.

El régimen internacional regional

Para el Paraguay independiente, el sistemaregional desde € siglo XIX hasi-
do primero de una neta hegemonia argentina, luego de balance, y finalmente de
predominio brasilefio. Con el Mercosur se inaugura otro escenario completamen-
te diferente, que es visto méas como amenaza que como oportunidad, y en € me-
jor de los casos como mal menor con relacion a peores opciones. Si resultara un
mal negocio, quedar fuera es visto como algo aun peor: € retorno al aislamiento
y alaclausura.

La hegemonia argentina tuvo raices coloniales —Paraguay se independizo de
Argentina mas que de Espafia—, constituy6 el resultado obligatorio de la gran vi-
talidad econémica de la nacién rioplantense durante el fin de siglo X1X einicios
del XX, y fue también condicionado por la geografiay por la guerra. Como evi-
dencia de esa hegemonia, |a constitucién paraguaya de 1870 fue casi literalmen-
te copiadade la Argentina: todalalegislacion argentina fue adoptada en Paraguay
afinesdd siglo XIX. Tanto el comercio como los libros de lectura de los nifios o
e gusto de la burguesia urbana paraguaya eran argentinos, portefios o al menos
aportefiados.

Lainfluencia“angloargentina’ estuvo fuertemente condicionada geopolitica
mente por el hecho de que Buenos Aires se habiareservado el derecho de autori-
zar o prohibir el tréfico naviero por € Rio Parand, procedente del Paraguay, den-
tro de territorio argentino, “cerrando” o “abriendo” segun dictaban los intereses
en juego launica o a menos la principal salida a exterior del Paraguay. La otra
viade salida, por ferrocarril, también empalmabalared de ferrocarriles paragua
yacon ladel gran vecino. Esta mediterraneidad no solo geogréfica sino también
geopalitica se prolongd hasta los ‘60, y fue més severa antes de que se desarro-
Ilaralaaviacion comercial.

Con la proyeccion del Brasil en la cuenca del Plata se inicia una competen-
cia con Argentina. El hecho mas importante para el Paraguay consistio en que
Brasil le autorizara otra salida a mar, via carretera, a través del Puente de la
Amistad, sobre el Rio Parand —hacia el este-y un puerto libre, el de Paranagua
S6lo después de disponer Paraguay de esta otra salida, ladiplomaciaargentinare-
conocio lalibre navegabilidad del rio Parang, con lo cua el fantasma de la medi-
terraneidad paraguaya e incluso su “ claustrofobia’ quedaron aminoradas.

En estas circunstancias, la politica de Estado paraguaya durante mediados del
siglo XX fue “pendular” entre los dos vecinos mas fuertes. Asi, con la construc-
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cion de la presa de Itaipli el vecino mas pequefio convencid ala Argentina para
que construyera Yacyreta: €l Puente de la Amistad entre Ciudad del Estey Foz de
Y guazu obtuvo su mellizo en el puente que une Encarnacién y Posadas. Uruguay
también habia sido un Estado “tapon”, como Paraguay; un “agodén entre los dos
cristales’, o rivales. Pero su acceso a mar hizo unagran diferencia: la Repiblica
Oriental no fue un Estado bloqueado; pudo desarrallar, junto a la politica regio-
nal, una politica mundial y un comercio libre.

El Mercosur tiene como antecedente inmediato un Acuerdo Argentino Brasi-
lefio, al cual pide entrar Uruguay y seintegraal final Paraguay. La Cancilleria pa-
raguaya nunca ha formulado una nueva estrategia politica internacional regional
para adecuarse a la nueva circunstancia.

Eso puede verse con claridad en una anécdota: cuando la cancilleria paragua-
ya hizo consultas internas sobre su incorporacion al Mercosur en 1990 con em-
presarios, fue para explicar su necesidad politica, y con promesas de evitar 10s
peores mal es econdmicos que esta integracion conllevaria. Y desde entonces, 10s
partidarios del Mercosur defienden que todavia peor es no entrar en el Mercado
Libre del Sury quedar afuera, de alguna manera en contra de todos |os paises del
Plata—basicamente Brasil y Argentina— con quienes existe unaintensay crecien-
te asociacion y dependencia (Masi, 1998: 3).

Con & Mercosur terminala histéricarivalidad entre Argentinay Paraguay so-
bre cuyo supuesto se habia disefiado todo el juego diplomatico paraguayo consis-
tente en apelar a Brasil contra alguna amenaza sentida desde Argentinay vicever-
sa. Lapérdida de politicaregional coincide con & derrumbe de laguerrafria, y por
tanto de esa otra bipolaridad mas remota entre los aliados de | os Estados Unidos y
los de laUnién Soviética. Las dos lineas estratégicas globales de la politica pen-
dular regiona y laadhesién incondiciona alos EE.UU. perdieron vigencia. El ré-
gimen mundial ha cambiado y los sistemas regionales también, y en estanueva si-
tuacion Paraguay no ha encontrado su lugar ni definido intereses nacionales.

Institucionalidad nacional y gestion econémica

Hay condicionesinternas de los Estados cuya gestion dificultala prosecucion
del Mercosur. Paraguay aparece aca como €l “ Estado problema’ con déficit dele-
galidad, de estabilidad politica, y de capacidad de autosugestion. Un pais como
Uruguay con una ciudadania consolidada, con un sistema politico definido, pre-
senta quizas el polo opuesto.

Pero también es cierto que cada uno de los paises aporta su problematicidad.
El fantasmadel descontrol financiero argentino y su decision de la convertibilidad
automati ca atan a ese pais a una dolarizacion que le impide tener una politica mo-
netaria compatible con laregién, salvo que laregion enterarenuncie a su sobera
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niafinancieraigual que Argentina, cosa que dificilmente sera aceptable por parte
de Brasil, que tiene mayores ambiciones, y que seria catastrofica para el Paraguay,
yaque lo privaria de comptitividad internacional. Otro caso “problema’ fuelade-
valuacion de Brasil de 1999, la cual produjo un verdadero dumping comercial que
dafi6 seriamente los intercambios comerciales con €l resto del Mercosur.

Menos influyente sobre los demas, Paraguay tiene ademas problemas distin-
tos. No existen desequilibrios macroeconémicos. No existe un Estado sobredi-
mensionado. Su economia no se basa en proteccionismos que haya que desman-
telar; a contrario, sus aranceles externos eran muy inferiores a los que implanto
el Mercosur. Problemas del Paraguay son la carencia de legitimidad democrética
y de gestién del desarrollo, la falta de una cultura ciudadana, €l estancamiento
econdmico y la desagregacion social.

Lareformadel Estado en Paraguay consiste fundamentalmente en la creacion
de un mayor nivel deinstitucionalidad estatal burocrética, y tropieza con otros dé-
ficits, como €& de una clase politica indisciplinada hacia la prosecucién de un
buen gobierno, la formacién de una colectividad profesional intelectual con bajo
peso, la carencia de un empresariado moderno, 10s pocos recursos para financia-
miento del desarrollo y lafalta de mecanismos de compensacién paralacrisis so-
cial. Esta Ultima no es una crisis de obsolescencia de una economia moderna ob-
soleta protegida, sino de la creacion de ciudades y de una economia moderna,
asociada a la necesidad de reconversion de un esquema de triangulacion comer-
cial integrado alaregién pero profundamente asociado con lailegalidad.

Lainstitucionalidad del Mercosur, basicamente la supresién arancelaria, pue-
de crear un entorno para resolver algunos problemas. Pero la reaccion econdémi-
cadel Paraguay a este entorno ha sido limitada, y las cifras de crecimiento toda-
via son muy peguefias. De ninguna manera compensan la regresion industrial y
€l colapso de la economia campesina parcelaria.

Ladébil ingtitucionalidad del Paraguay tiene como efecto carencias en lafor-
mulacién de lineamientos politicos, de mantener iniciativas, e incluso de goberna-
bilidad que permitirian definir intereses nacionales, formular propuestas, negociar
intereses y realizar aportes en el &mbito internacional. Lainestabilidad interna ha
requerido reaccion e intervenciones de parte |os paises de Mercosur que han sido
positivas para la estabilizacién de la democracia. Todos estos problemas disminu-
yen el grado de su autodeterminacion nacional para ser un actor en la escenain-
ternacional, y siguen pendientes las cuestiones de fondo econdémico-sociales sobre
las que se asientala crisis politica: la carencia de recursos paralainversion inter-
na que permitan reemprender su desarrollo y atender a sus necesidades sociales.

Algunos de estos problemas son peculiares del Paraguay, y otros son comunes a
|os paises pequefios y alas regiones més desfavorecidas dentro de |os paises mayo-
res. son problemas reales y permanentes alos que debera hacer frente el Mercosur.
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Ventajasy desventajas compar ativas

El Paraguay no conocid desequilibrios macroeconémicos como los demés
paises de laregion, en particular Argentinay Brasil. Tampoco conocié ritmos ni
niveles de crecimiento semejantes. La economia de Paraguay no se diferencia so-
lo en tamafio y nivel de desarrollo de la de los demés miembros del Mercosur;
también se distingue en €l marco ingtitucional, las tradicionesy las opciones.

En Paraguay tampoco se realizé un intento de “sustitucion de importacio-
nes’. Entre los afios ‘50 y ‘80 fue implementado, con algunos periodos exitosos,
un model o de desarrollo hacia afuera, basado en la exportacién agraria, agricola,
ganaderay forestal, que los demas paises ya querian superar. Este desarrollo ha-
cia afuera fue apoyado en otros mecanismos de acumulacién econémica: prime-
ro en la construccion de las represas de Itaipl y Yacyretd, y luego en lainterme-
diacion comercial regional, comercio fronterizo que tenia un pesado componen-
te deilegalidad.

A partir de los afios ‘80 se agot6 este modelo, y desde entonces €l pais no ha
vuelto acrecer®: € crecimiento demografico tiene cifras de incremento iguales a
las de la economia. Este estancamiento es concomitante con lacrisis de la econo-
mia parcelaria campesina, que todavia constituye la mitad de la poblacién del Pa-
raguay. Un dato muy elocuente lo constituye la crisis del algodon. La produccion
algodonera, principal rubro comercial campesino, cay6 en los Ultimos afios de
750 mil toneladas en 1990 a 140 mil toneladas en 1996.

Con €l objetivo de mantener el equilibro de las finanzas publicas, aumentar
su capacidad de pago externo y mantener la capacidad de reexportacion comer-
cial de sector de triangulacién, el gobierno ha sacrificado lainversion, y mantie-
ne un délar subvalorado, conteniendo la devaluacion cambiariay no asi lainfla-
cién interna—que sin ser unainflacion galopante es mucho mayor que la externa.
Esto condiciona precios desfavorables para la exportacion tradicional, incluso la
de origen campesino.

En las condiciones actuales, la protegida triangulacion comercial paraguaya
cuyo origen es laextra-zonay cuyo destino son los grandes mercados de laintra-
zona mercosurefia, estd comprometida con la evolucion del Mercado Coman. La
disminucion de los altos aranceles argentinos y brasilefios y la elevacion de los
aranceles de importacion paraguayos le quitan ventajas. El establecimiento de un
arancel comin para todos los paises del Mercosur desalienta € negocio legal de
latriangulacién. Es posible que esa triangulacion hoy sdlo mantenga rentabilidad
através delaevasion fiscal dentro del Paraguay.

Lamuy pequefiaindustrialocal —basicamente artesanal— es perjudicada por la
mayor competenciaregiona y tiene dificultad para aprovechar el incremento de
capacidad de negociacion fuera de la zona apoyandose en el Mercosur. Muy po-
cos son los sectores econdmicos que han logrado beneficiarse con laintegracion
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regional dentroy fuerade laregion. Analizando los resultados del Mercosur en la
evolucion de los flujos econdmicos de exportaciones, importaciones e incorpora-
cién de capitales, pueden seguirse de cerca esas “ desventgjas comparativas’.

En 1991 las exportaciones de Paraguay a Mercosur eran el 36%; para 1996
eran el 63% del total. Paraguay haincrementado enormemente su comercio en la
region, pero eso consiste fundamentalmente en €l traslado de su exportacion eim-
portacion desde el resto del mundo a la zona. No hubo ni un crecimiento del co-
mercio, ni se ha revertido el superévit comercial, sino a contrario. Entre las fe-
chas mencionadas descendieron las exportaciones a resto del mundo extra-zona
en cercade -20%. Y mientras las importaciones dentro de laregion crecian auna
razén anual del 28%, las importaciones desde €l resto del mundo se incrementa
ron en un 9% anual. El déficit comercial, entre tanto, pasé de -158 millones a
-888 millones de dblares (Masi, 1998; 1995; Borday Masi, 1997).

Las remesas de capital desde los paises del Mercado Comuin han aumentado
entre el principio y € fin de la década del ‘90, pero en proporcién alainversién
externatotal no han crecido. Y los montos totales han sido incapaces de movili-
Zar un crecimiento considerable (pasaron de 36 a 78 millones de délares entre
1991 y 1996) y se dirigieron hacia la produccion de bienes no transables, y por
ende no exportables. Pudo constatarse el crecimiento de exportaciones no tradi-
cionales hacia el Mercosur en productos domi-sanitarios (insecticidas, desodo-
rantes), productos gréficos, plasticos, de industria farmacéutica, metalmecanicos
y cemento, eincluso algun atisho de exportacion ala extra-zona en cafia paragua
ya, marroquineriay productos de tocador. Pero la incorporacién del Paraguay al
Mercosur, en € balance, no ha traido prosperidad ni cambio en las tasas de cre-
cimiento econdémico.

Siempre puede especularse acerca de cémo hubiera sido el desempefio de la
economiadomeéstica paraguayasin € Mercado Comun, y puede afirmarse quelos
problemas hubieran ocurrido también sin la conformacion del Mercado. Pero 1o
cierto es que la formacion del mismo, en el corto plazo, cred un entorno econé-
mico cuyas ventgjas no han sido aprovechadas en mayor medida que los incon-
venientes que se presentaron.

La region supranacional para los paises pequefios

El Mercosur ha conducido a estos pequefios paises a disminuir su comercio
con e mundo internacional extrarregional, sin compensaciones. Puede decirse
gue en cierto sentido, Brasil y Argentina se integran al mundo mientras que Uru-
guay y Paraguay se integran a “Mercosur”, preferentemente a los paises mas
grandes. El entorno Mercosur constituye un gran proyecto, con realizaciones muy
concretas y més puntuales. Como proyecto, €l Mercado Comun esta pendiente;
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en cambio, como programa de liberalizacion comercia regional esta en marcha.
El proceso de integracién esta pautado por objetivos estratégicos de Brasil, que
es el pais miembro que tiene una mejor definicion de objetivos de largo plazo, a
escalamundial, y con peso para asociar alos demas: €l aumento de la capacidad
competitivaregional, paraacceder a mercado mundial con una produccién de al-
to valor agregado y tecnologia. Argentina puede seguir a Brasil en esta politica,
ya que por si misma tiene dificultades cronicas para modernizarse en pos de ex-
portar manufacturas (Ginesta: 1999: 113y ss).

Es verdad que estos son los Unicos objetivos econdmicos estratégicos que
pueden perseguirse con éxito econémico a largo plazo y como estrategia global.
Los estudios de Cepal sefialan desde €l ‘90 la necesidad de esta politica de “sus-
titucion de exportaciones’ como la Unica valida, que ha sido realmente eficaz en
aquellos paises que han tenido éxito econdmico mientas Ameérica L atina descen-
dia en su posicion econdmica mundial (1990). Pero € problema para Uruguay y
Paraguay —que carecen de politicas compensatorias y mejores oportunidades— es
gue pueden envolverse en un proceso de sustituir su dependencia, sus relaciones
de asimetria, pasando de la situacién de compradores de manufacturas del primer
mundo, a cambio de materias primas, a compradores de manufacturas dentro la
regién, manteniendo su situacion de proveedores de materias primas.

La pérdidade los paises pequefios del acceso a mercados |ejanos —aunque més
no sea como importadores de tecnol ogia de punta— se podria compensar con laga
nancia que implica el acceso a un mercado regional no protegido. En cambio, la
ganancia de los paises grandes en proveer acceso hacia sus mercados internos alos
mas pequerios tiene una ldgica més politica que econdmica: € establecimiento de
un areade influencia, signo claro de liderazgo, particularmente de cara a otros blo-
ques econdmicos mundiales. El Mercosur supone parael Paraguay un incremento
del proteccionismo de su mercado interno —elevacion de los arancel es para los bie-
nes exportados desde €l resto del mundo— perdiendo las ventgjas que tenia, propias
de una economia abierta. No ha conseguido una capacidad real para aprovechar las
nuevas condiciones, proteccionismo comun frente a resto del mundo con libera-
cién intrarregional para aumentar su produccion, ya que no consigui6 diversificar
Su economia ni incrementar su capacidad exportadora.

Descentralizacién y subregiones fronterizas

Las oportunidades y dificultades del Mercosur para los paises pequefios van
de la mano con € proceso de descentralizacion de los paises mayores. Ni Uru-
guay ni Paraguay tienen peso especifico en el ambito de blogques nacional es fren-
te alos otros dos paises tomados como totalidad, pero si pueden adquirir peso con
relacion a espacios o regiones subnacionales de |os paises grandes. Por gjemplo,
Uruguay y/o Paraguay tienen peso histérico y econémico en provincias argenti-
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nas como Misiones, Corrientes 0 Formosa, y este peso abre la posibilidad de ri-
validades entre Montevideo o Asuncién, por una parte, con relacion a centralis-
mo de Buenos Aires, San Pablo o Brasilia, por otra.

El centralismo brasilefio, y mucho més el argentino, han implicado opciones
politicas histdricas que constituyen un punto de partida subnacional que dificul-
tala concrecion del Mercosur en el caso de los paises mas pequefios. Las reglas
prevalecientes o latradicion del pasado habian consistido en una combinacion de
asistencialismo realizado por los polos hegemonico subnacionales, tanto frente a
las pequefias naciones vecinas como frente | as regiones mas pobres de su interior
y, por otro, € establecimiento de vinculos de competencia econémicay politica
asimétricos que no han favorecido el desarrollo econémico ni de sus propias re-
giones periféricas ni de los pequefios paises vecinos.

Este status de “pariente pobre” afecta tanto alos paises pequefios como alos
Estados o provincias pobres de Argentinay Brasil. La misma modalidad de vin-
culo de Argentinay Brasil con su “interior” hasido la politica exterior aplicada a
sus pequefios paises vecinos, que constituyeron en el pasado desafiosy “provin-
cias rebeldes’. De ahi que Brasil, un pais més federal y mucho mas descentrali-
zado, sea un pais mas integrable. De ahi también que €l desarrollo de tribunales
parala solucion de las controversias sea tan importante para | os paises pequefios.

Y es en este escenario econémico subnaciona donde se juegan ventagjas o
desventajas de Mercosur para los paises pequefios. Ello supone concretar entor-
nos subnacional es transfronterizos, esto es, asociaciones entre espacios econémi-
cos de peso similar con intereses concertados, para crear subzonas de desarrollo
econdmico no-nacionales o suprafronterizas, mas que las supranacionales.

La manera en que la CEE encaré la asimetria entre paises ha consistido en
asociar primero a paises muy pequefios para luego integrarlos. Ese no es un pro-
yecto posible entre Uruguay, Boliviay Paraguay, que no constituyen un espacio
contiguo geograficamente ni asociado historicamente, como el formado por Bél-
gica, Holanday Luxemburgo. El caso de las redes de ciudades que propone Bar-
celona en la CEE es un gjemplo de como una red suprafronteriza no tiene siem-
pre como protagonistas alos Estados o ala union de Estados, sino a unidades sub-
nacionales.

Los espacios econdmicos asociables son espacios reales, con tradiciones y
flujos econdmicos e historicos comunes, como €l caso de Foz de Y guazU-Iguazd-
Ciudad del Este, cuyos intereses son comunes y cuya unidad suprafronteriza es
evidente. No todos ni todo en estos espacios tienen ese carécter transgresor eile-
gal que se verificaen lazonade “ Tres fronteras’.

Se trata muchas veces de espacios econdmicos, donde parte de la competiti-
vidad de las partes estuvo dada por €l proteccionismo recibido de sus Estados.
Resulta inconveniente, por ggemplo, para el servicio prestado alos turistas de las
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Cataratas del Iguaz(, que las trayectorias deban hacerse con circuitos excluyen-
tes, sea desde Argentina o desde el Brasil.

L os juegos suprafronterizos han tenido desde el inicio del Mercosur dos ti-
pos de dificultades en Paraguay. En su dindmica se juega gran parte de las venta-
jas de los paises pequefios y de las regiones periféricas de | os paises grandes, den-
tro del gran paraguas que se denomina Mercosur. Por un lado son desalentados
por el polo hegemonico de una de las naciones para evitar pactos regionales; por
el otro lado, son resistidos por una de las contrapartes subnacionales, que busca
apoyo del propio polo hegemonico para competir con ventaja contra la otra. Pa-
ra que puedan crearse estos espacios econdémicos transfronterizos debe replan-
tearse € tipo de vinculo econdémico interno de los paises grandes, y el de los pai-
ses grandes con los pequefios. El Mercosur no cuestiona por tanto solo un vincu-
lo asimétrico internacional, sino también los vincul os de asimetria nacionales.
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El acuerdo marco interregional
Union Europea-Mercosur: dificultades y
perspectivas de una asociacion estratégica’

= Lincoln Bizzozero’

Introduccion

dio comienzo alas negociaciones entre ambos bloques sobre € futuroAcuer-

do de Asociacion Interregional, realizada en Brusdas € 24 de noviembre de
1999, inicid unanueva etapa en laaproximacion “diagona” delos dos procesosy ac-
tualizé algunos interrogantes de rel evancia sobre los contenidos posibles de este es-
pacio interregional en gestacion. Este trabajo tiene como objetivo plantear las posibi-
lidades'y perspectivas que podrian derivarse de una asociacion entre ambos bloques,
asi como los contenidos posibles que podriatener ese espacio interregional.

I aprimerareunion del Consgjo de Cooperacion Unidn Europea-Mercosur que

Losinterrogantes que puedan plantearse son rel evantes desde el momento en
gue las negociaciones iniciadas tratan sobre la primera asociacion interregional
en el sistema internacional, lo cua configuraria una dimension diferente de arti-
culaciones en términos de politicas regionales, culturales y educativas; nuevos
desafios de gobierno regiona y legitimacion ciudadana, de geo-gestion, de es-
tructuras geo-comunitarias, de modalidades de desarrollo sustentable, de defini-
cion y contenidos de los canales de comunicacion y cooperacion y ademas de
orientacion del rol acumplir en e sistema internacional. Por otra parte, la posibi-
lidad de que pueda configurarse un espacio diferenciado interregiona pautarialas
posibilidades de articulacién de espacios regionales diversos y diferenciados en
la nueva configuracién del sistema internacional.

* Coordinador del Programa Politica Internacional y Relaciones Internacionales, Facultad de Ciencias Sociales de la
Universidad de la Republica; seleccionado por la Comision Sectorial de Investigacion Cientificade la Universidad
de laRepUblica parala Dedicacion Total; Investigador Nacional (CONICY T- Ministerio de Educacion y Cultura).
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Desde el punto de vista de la Union Europesa, |a asociacion con el Mercosur
posibilitaria aproximarse alaregion de mayor desarrollo de Américadel Sur, que
por otra parte es la que cuenta con superior presencia europea en flujos comercia-
les, culturales, y educativos; definiriaun canal diferenciado de cooperacion entre
actores de la sociedad civil de ambos blogques en esta societarizacion del sistema
internacional?; y permitiria contar con un socio responsable capaz de colaborar en
la gestion de lamundializacion y en la administracion de estructuras globales de
gobierno. Desde la perspectiva del Mercosur la asociacion con la Unidn Europea
permitiria desblogquear € tema agricola que cuenta en la agenda negativa entre
ambas regiones, asentaria a blogue frente a las diferentes instancias internacio-
nales, y posibilitaria otorgar mayor flexibilidad y diversidad al espacio atlantico
occidental.

L as posibilidades de una asociacién estratégica para ambos blogues se plan-
tean en un nuevo contexto signado por el papel que las regiones puedan desarro-
Ilar en lamundializacion. En lalégica de relacién de ambos bloques, la firma del
Acuerdo Marco Interregional en 1995, y la decision de otorgar continuidad a las
negociaciones en la reciente Cumbre Union Europea-Ameérica Latina/Caribe que
se desarroll6 en Rio de Janeiro, pautan los instrumentos 'y € camino recorrido.

Los interrogantes planteados frente a esta hegociacion para concretar un es-
pacio interregional se refieren tanto alos condicionantes que dificultan las nego-
ciaciones, como alos posibles contenidos de ese espacio. Uno de los interrogan-
tes que surge cuando se plasman las ventajas que ambos bloques tendrian en una
asociacién estratégica tiene relacion con los impedimentos para llevarlo a cabo.
Otro interrogante atafie a la especificidad que un espacio “diagona” podriatener
frente al “multilateral” y a “continental”, tanto desde el nivel comercial como
desde € politico-regional estratégico. En estos dos interrogantes es posible agru-
par las diferentes opciones, perspectivasy temas que pueden derivarse de acuer-
do alas respuestas tentativas. Los condicionantes que se plantean para €l primer
interrogante se remiten a la posicion de ambos blogues en el sistema internacio-
nal, las prioridades teméticas, y lainsuficiente consolidacién de | as asociaciones
diversas entre actores de la sociedad civil de ambas regiones. Por otra parte, es-
tos condicionantes inciden en el camino y los contenidos que se definan para el
espacio interregional, acotando las posibilidades de un espacio diferenciado en
términos de modelos de desarrollo.

L as hipdtesis que se mangan se remiten a dos planos diferentes pero ligados
con e ge del “regionalismo abierto” en las negociaciones multilaterales. Desde
el plano temporal y tematico (que hace alos tiempos y contenido temético de las
negociaciones), se plantea que los términos de las relaciones entre las dos asocia-
cionesregionales no se algjaran delos parametros y tiempos planteados en las ne-
gociaciones multilaterales de la Organizacion Mundia del Comercio y en mate-
ria de integracion continental. Desde €l plano funcional (referido ala marchay
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evolucion de los acuerdos), la resolucion insuficiente de los otros escenarios, 0
bien el desarrollo en los niveles y contenidos del espacio interregional, pueden
derivar en definiciones especificas y una profundizacién de las relaciones entre
ambas asociaciones, sobre todo por e hecho de que se han instrumentado otras
instancias de cooperacion regional con participacion de diferentes actores de la
sociedad civil que desbordan € ambito intergubernamental. Esta posibilidad po-
tencial sefialariala definicion de un espacio especifico con contenidos que otor-
garian tanto los negociadores como los actores de la sociedad civil.

El trabajo esta ordenado de la siguiente manera: se comenzara planteando los
antecedentes del Acuerdo Marco Interregional, desde la perspectiva tanto euro-
pea como mercosuriana, a los efectos de enfatizar € supuesto estratégico de la
aproximacion. En segundo lugar se expondran |os condicionantes que proyectan
dificultadesy diferencias entre ambos blogues en algunos nivel es de construccion
de la mundializacion®. Finamente se comentaran algunas conclusiones sobre la
posibilidad de concrecién de un “espacio diagonal” Unién Europea-Mercosur,
sus posibles contenidos frente a otros espacios en construccion de los nuevos re-
gionalismos y una posible dilucion de los diferentes espacios regionales.

Estas dos hipotesis se entroncan con las tres secciones que se desarrollan en
este trabgjo. Las consideraciones estratégicas que manejaron ambos bloques lle-
van adescartar una decision basada solamente en una aproximacion o en una con-
vergenciamultilateral, aun cuando no puede excluirse laposibilidad de que un re-
sultado final seala aproximacién a o convergencia en un espacio atlantico. Ello
no desmerece el hecho de que la opcién de un Acuerdo Marco por parte de am-
bos bloques haya sido estratégica y no solamente comercial.

Es justamente el anclgje en temas comerciales, que son por otra parte una
prioridad paralos paises del Mercosur, |0 que muestra un estancamiento en la po-
sibilidad de avanzar y plantealos mayores problemas concretos, tanto en el man-
dato a otorgar ala Comisién Europea por parte del Consgjo para poder continuar
negociando con el Mercosur, como en lamisma continuidad de |as rel aciones, se-
gun quedd patentado en los momentos previos ala Cumbre Union Europea- Amé-
rica L atina/Caribe.

Finamente, la resolucion del mandato a la Comision por parte del Consejo
Europeo posibilitd desbloquear la continuidad de las relaciones entre ambos blo-
quesy por lo tanto se llega a definir la fecha de la primera reunion del Consgjo
de Cooperacion paraimplementar el Acuerdo Marco Interregional. De estaforma
se vuelven a plantear en las negociaciones |os objetivos politicos y econémicos
del Acuerdo Marco Interregional, que tienen una perspectiva estratégica. En ese
sentido, €l Acuerdo Marco enfatiza como objetivo del convenio la preparacion de
las condiciones para crear una Asociacion Interregiona (art. 2 del AMI), cuyos
instrumentos se encuentran en el ambito comercial, econémico, de cooperacion y
del didogo politico, el cual se instituye para acompafiar y consolidar € acerca-
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miento entre ambos bloques (arts. 2 'y 3, y la Declaracion Conjunta sobre €l Di&
logo Politico). El acercamiento y la cooperacion que se implementan atraveés del
Acuerdo Marco se fundamentan de acuerdo a articulo 1 en “el respeto de los
principios democréticos y de los Derechos Humanos fundamentales, tal y como
se enuncian en la Declaracion Universal de Derechos Humanos', 1o cua consti-
tuye un elemento esencial del Acuerdoy puede ser motivo de ruptura material en
caso de violacién por una de las partes (art. 35).

Los objetivos del Acuerdoy el énfasis con el cual se marcan, plantean como
interrogante inmediato el de losinstrumentos parallevarlosacabo. Esen este pla-
no que ubicamos las dificultades en la implementacién del Acuerdo, a pesar de
gue los antecedentes en lafirma del AMI muestren el énfasis estratégico de am-
bos blogues. Es a los antecedentes y los condicionantes que dificultan €l avance
de las negociaciones y a su vez otorgan un determinado contenido al espacio in-
terregional, que se consagraran las siguientes secciones.

L os antecedentes del Acuerdo Marco Interregional

En esta seccion, en laque se analizan | os antecedentes del Acuerdo Marco In-
terregional, se visualiza que la definicién del mismo se fue dando paso a paso y
gue las consideraciones politicas y estratégicas definieron un instrumento deter-
minado, cuya justificacién y objetivos sobrepasan el plano estrictamente comer-
cia. De esta forma, aun cuando e Acuerdo Marco Interregional no entré en vi-
genciasino en 1998, y la Comisién tuvo el mandato de negociacién por parte del
Consgjo poco antes de la Cumbre Unidn Europea-Ameérica Latina/Caribe en ju-
nio de 1999, las bases del mismo permiten otorgar continuidad alas relaciones en
funcién de los objetivos planteados.

L as negociaciones entre laUnion Europeay el Mercosur para definir un mar-
co negociador entre ambas agrupaciones regionales se iniciaron a partir de una
propuesta del Vicepresidente de la Comisién Europea, Manuel Marin, quien plan-
ted laposibilidad de conformar una zona de libre comercio entre ambas subregio-
nes en una reunién de Cancilleres del Mercosur y 1a Unién Europea que se desa-
rroll6 en San Pablo en abril de 1994. La propuesta de Manuel Marin fue retoma-
da por los Cancilleres de ambas regiones e inicié un didlogo institucional entre
los dos blogues que se explicito en las declaraciones de las Cumbres de las dos
regiones (Cumbres de la Unién Europea de Corfii y Essen, y Cumbres Mercosur
de Buenos Aires y Ouro Preto antes de llegar ala Declaracién Conjunta de Bru-
selas entre Cancilleres de ambas regiones a fines de 1994 y al debate comunita-
rio sobre la propuesta concreta a realizar).

La base de estas negociaciones y aproximacion fueron desde su inicio estra-
tégicas para ambos bloques, ain cuando los énfasis fueran diferentes. Para €l
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Mercosur, la opcién por €l regionalismo abierto derivo en la necesidad de nego-
ciar en diferentes frentes y en la busqueda de una insercion competitiva. En esa
busgueda, las definiciones de politicay prioridades teméticas y regionales pasa-
ron en primer lugar por los socios econdmicos principales del bloque mercosuria-
no (Estados Unidos y Comunidad Europea) y por las proximidades geograficas
(Américadel Sur, continente). Desde el punto de vista regional, la definicion de
objetivos expuestos en el Tratado de Asuncion y lalégicaintegracionista llevo a
definir prioridades de cooperacion con la Comunidad Europea, que se plasmaron
en un convenio de cooperacion en 1992+,

Para el Mercosur, € inicio de las negociaciones con vistas a concretar un
acuerdo con la Comunidad Europea se planted estratégicamente en tres niveles:
en €l nivel politico-estratégico por la posibilidad de tener un socio en el ambito
internacional y multilateral frente a los distintos cambios que se estaban proce-
sando en €l sistemainternacional; en el nivel econdémico-social por lafactibilidad
de contar con un interlocutor con objetivos convergentes en materia de desarro-
[lo sostenible y en la definicion de pautas y mecanismos para la insercién com-
petitiva en el sistema internacional; y en el nivel comercial especifico, para des-
bloquear el “nudo agricola” y otras restricciones planteadas en €l intercambio con
Europe’.

Desde el punto de vista de la Union Europes, las dificultades para concretar
un acuerdo con el Mercosur tenian un sesgo especifico, y por otra parte deriva-
ban de la complegjidad y las dificultades del interlocutor. En ese sentido, hay que
ubicar al Mercosur en el momento de las negociaciones previas a Acuerdo Mar-
co Interregional, en una etapa de transicion de acuerdo al Tratado de Asunciény
por ende sin estructura organica definitivay sin personalidad juridica de derecho
internacional, con negociaciones dificiles en relacion a Arancel Externo Comun
y €l pasgje ala Union Aduaneray con una incertidumbre (I6gica desde el exte-
rior) sobre las definiciones que se tomarian.

En lo que concierne a las relaciones externas de la Unién Europea, ya desde
el Tratado de Maastricht la creacién de la Unién Europea con tres pilares, entre
los cuales se defini6 la Politica Exterior y de Seguridad Comun (PESC), planted
las dificultades de unamayor complejidad de latomade decisiones en o que con-
cierne alas relaciones externas. Ademés, |as perspectivas de la ampliacion hacia
los paises de Europa Central y Oriental mostraban que las prioridades geografi-
casy politicas ponian un paréntesis en negociaciones y definiciones en otros es-
cenarios, entre los cuales debia contarse a los paises de América Latina.

Por otra parte, junto con lamayor complejidad en latoma de decisiones (que en
su faz externaincluy6 € pilar de la Politica Exterior y de Seguridad Comun al lado
delaampliacion, la politicade desarrollo, larepresentacion en las organizacionesin-
ternacionalesy regionalesy las relaciones bilaterales con distintas regiones del mun-
do), d cariz especifico que debian tomar las relaciones externas con América L aina
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y las prioridades a adoptar fueron objeto de distintas posiciones a interior de la Co-
mision, antes de formular |as propuestas correspondientes al Consgjo. Dos aconteci-
mientos diferentes contribuyeron adelinear las opciones dela Comision en susrela
ciones con América L atina: laincorporacion de México a proceso de integracion en
Américadel Norte, y @ inicio de negociaciones para la creacion de un Areade Li-
bre Comercio de las Américas en la Cumbre de Miami en 1994.

Desde la perspectiva europea esas iniciativas reafirmaban el renovado vigor
del regionalismo abierto en el continente, pero al mismo tiempo planteaban la ne-
cesidad de definir politicas e instrumentos concretos. En otros términos, a la
Unién Europea se e planted en primer término el qué hacer y qué respuesta plan-
tear en términos espaciales frente a las iniciativas que se estaban gestando en €l
ambito interamericano. L arespuesta europea podia remitirse al espacio interame-
ricano, lo que significaba un reconocimiento de facto de las iniciativas plantea-
dasyy trabajar hacia una perspectiva espacial conjunta de las Américas o enfocar
solamente una opcidn Sur de las Américas, o finalmente continuar con la pers-
pectiva de un espacio latinoamericano.

En definitiva, la opcion europea podia bosguejar una respuesta paralela y
convergente ala de creacion de un Area de Libre Comercio de las Américas, una
respuesta mas concreta tomando las distintas regiones de las Américas, o bien to-
mar las distintas subregiones de América Latina por una parte y continuar €l di&
logo y las relaciones atlanticas con Estados Unidos por otra parte. Larespuestaa
esta configuracion espacial no es un tema menor, ya que condiciona los instru-
mentos y las ldgicas de aproximacion en las relaciones externas.

Larespuesta a este primer interrogante por parte de la Unién Europea se con-
templa en el documento de la Comision Europea “ Unidn Europea/ América L ati-
na: actualidad y perspectivas de reforzamiento del partenariado 1996-2000" que
fue aprobado por € Consgjo Europeo de Madrid en diciembre de 1995. En ese
documento se reafirmala estrategia de la Comision en | as rel aciones externas con
€l conjunto de América L atina, basada en un didlogo con los diferentes grupos de
integracion regionales con vistas a dos objetivos: contribuir al establecimiento de
una alianza estratégica en los temas en que existen posiciones convergentes, pa-
ramejorar el poder de negociacion en el escenario internacional y parala promo-
cién de model os de desarrollo sostenibles que garanticen lainsercion positiva de
los distintos actores en €l proceso de mundializacion.

La segunda cuestion parala Union Europea tenia relacion con € paso inme-
diato adar y las prioridades de accién. Es aqui que también se plantearon como
opcionesinmediatas €l iniciar negociaciones con México, o bien concretar laidea
avanzada, y retomada por diferentes instancias europeas y mercosurianas, de un
acuerdo con el Mercosur. La opcion por el Mercosur fue producto de varias cir-
cunstancias que en definitivallevaron alaconclusion del Acuerdo Marco Interre-
giona: lacrisis de México, las definiciones en el Mercosur en materia del Aran-
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cel Externo Comun, y la aprobacion del Protocolo de Ouro Preto con la adopcion
de la estructura organicay de toma de decisiones’.

Finalmente, la definicién del instrumento adoptado da cuenta de la especifi-
cidad en la aproximacion entre ambos bloques regionales, ya que se plantea co-
mo objetivo la conformacion de una Asociacion Interregional y se instituye un
“Dialogo Palitico” con carécter regular entre las partes que acompafiay consoli-
da el acercamiento entre la Unién Europeay €l Mercosur’.

L os antecedentes en la definicion del Acuerdo Marco Interregional muestran
gue la concrecion del mismo estuvo condicionada por distintos factores, pero que
| as decisiones correspondieron a prioridades que fueron definiendo un camino es-
pecifico entre ambos bloques. En otras paabras, si bien para el Mercosur las re-
laciones con la Comunidad Europea eran parte de sus prioridades, en el nivel po-
litico y econdmico, pero sobre todo en el ambito de la cooperacion y transferen-
ciade know how de integracién, € instrumento concreto surgio araiz de una pro-
puesta del Comisario Europeo, Manuel Marin, y no se concretd hasta tanto no se
aprobo y ratifico el Protocolo de Ouro Preto. Desde el 1ado de Europa, la defini-
cion del Acuerdo Marco Interregional se planted en un conjunto de opciones de
politica, tanto en materia regional como de instrumentos especificos. En ese sen-
tido, el Consgjo aprobd los lineamientos de politica estratégica definidos por la
Comisiony lapropuestade un Acuerdo Marco Interregional con el Mercosur, con
&l mantenimiento de un didogo politico que refuerza los objetivos del Acuerdo.

Los objetivos, contenidos y justificacion del Acuerdo Marco Interregional
constituyen un punto de partida a los efectos de la profundizacién de las relacio-
nes entre ambas regiones. Esta perspectiva esta condicionada en el ambito multi -
lateral por laRonda del Milenio, y en ambos escenarios regionales por laamplia
cién en Europa, y €l Acuerdo de Libre Comercio de las Américas en el Mercosur.
Estos condicionantes en € marco temporal y en las agendas teméticas no deter-
minan |as perspectivas de |as rel aciones entre ambas regiones, tanto por |os obje-
tivos del Acuerdo Marco Interregional como por otras iniciativas bi-regionales.
Sin embargo, a tomar en cuenta los diferentes condicionantes que dificultan la
aproximacion entre ambos bloques, pasan a tomar mayor relevancia los tiempos
y perspectivas de ampliacién inmediatas para ambos bloques.

Dificultadesy niveles en la construccion del espacio eur o-mer cosuriano

El punto anterior planted los antecedentes del Acuerdo Marco Interregional
Mercosur-Unién Europeay la evolucion del mismo, signado por las dificultades
ingtitucionales y sectorialesy las prioridades y tiempos diferenciados. Estas dife-
rencias que pautaron las negociaciones y derivaron finalmente en la posibilidad
de continuarlas, deben ser enmarcadas para su comprensién en un marco concep-
tual que dé cuenta de estatransicién del sistemainternacional y que pueda ubicar

379



Los rostros del Mercosur

alos bloques en tanto regiones en los nuevos regionalismos. En ese sentido, se
identifican tres niveles de respuesta de los Estados (y de las asociaciones regio-
nales) a los nuevos requerimientos del sistema internacional: uno proveniente de
las | 6gicas de definicion de la seguridad estratégica; € segundo referido alasres
puestas frente ala globalizacion; y €l tercero atinente ala construccion de las aso-
ciaciones de actores. Estos tres niveles de respuesta enfatizan la importancia que
tuvo, desde la perspectivadel Mercosur, el mandato negociador otorgado ala Co-
mision a los efectos de la realizacion de la Cumbre Union Europea-Ameérica La
tina/Caribe, pero también sefialan que la aproximacion —estratégica o funcional y
por sectores— pasaré a depender en lo inmediato de lo que suceda en las negocia-
ciones comerciales.

Al tomar en cuentael conjunto de prioridades definidas por parte de ambos blo-
ques en las interacciones, surgen diferencias en el orden de las mismas. Asi, desde
la perspectiva del Mercosur, la escalera de prioridades se plantea a partir del des-
bloqueo del tema comercia y especificamente € agricola con vistas afortaecer los
mercados ampliados regionales. El segundo nivel de prioridad para el Mercosur pa-
sa por la continuidad en la construccion de diferentes canal es de asociacion entre
empresarios con vistas ainversiones estratégi cas propul soras de desarrollos regio-
nales articulados. En tercer orden, la asociacion estratégica con la Union Europea
importa en términos de latransicién del sistemainternacional, y sobre todo del im-
pulso de | égicas cooperativas en ambitos internacionales y multilaterales.

Finalmente, en un cuarto nivel se remite ala cooperacion existente en distin-
tos canales entre diversos actores politicos y socialesy diferentes asociaciones ci-
viles, que otorgan una légica democratica y plura de valores y especificidades
culturales.

Desde la perspectiva europea, las diferencias existentes en la toma de deci-
sion dificultaron las posibilidades de una interaccion positiva. De todas formas,
la posibilidad de concretar las bases de la negociacién para una asociacion inte-
rregional resultaba relevante para el Mercosur y para la Unidn Europea por va
rios gjes de referencia. En primer lugar, en lo que concierne a la posibilidad de
contribuir a establecimiento de una alianza estratégica fundada sobre la identi-
dad de temas en que existen posiciones convergentes, lo cua posibilitarialas ne-
gociaciones concertadas en € escenario internacional sobre temas especificos
(paz y seguridad, derechos humanos). En segundo término, la asociacion interre-
gional contribuiriaalapromocion de diferentes model os de desarrollo sostenible
que apoyarialaposibilidad de gestar un pluralismo de regiones con unainsercion
competitivaen el sistemainternacional. Finalmente, el didlogo entre las dos aso-
ciaciones permitiriaintegrar las instancias representativas de las sociedades civi-
lesy con ello marcar la diferencia con otros procesos y regimenes®.

Las diferencias en la escala de prioridades por una parte y en los énfasis de
las agendas de ambos procesos por la otra, posibilitan que las 16gicas imperantes
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renueven los condicionantes estructurales a pesar de las redes y flujos existentes
entre ambos bloques. Por otra parte, lainsuficiente maduracion de | os actores so-
cialesy politicos frente a los cambios provocados por la mundializacion deriva
en que los principales portavoces de esta negociacion sigan siendo casi exclusi-
vamente |os Estados.

A pesar de que existe una disposicion béasica para avanzar en la direccién de
una asociacion estratégica “diagona” entre la Unidn Europeay el Mercosur, di-
versos temas que repercuten en sectores y actores diferentes condicionan la pers-
pectiva de que se avance en lamisma. De esta forma, otras prioridades asumidas
por los dos bloques, o bien los énfasis marcados por algunos Estados, podrian
obstruir o retardar |a aproximacion estratégica entre las dos regiones.

Estostres niveles abren la complejidad del sistemainternacional en estatran-
sicién de siglo y milenio. Por una parte la seguridad estratégica sigue siendo un
principio clave en las relaciones internacionales, y por ello la percepcion que se
tenga de lamisma, las definiciones de palitica, y los principios de accién adopta-
dos, pautan las posibilidades y dificultades de unainteraccion. Por otra parte, las
respuestas frente alas necesidades de insercion competitiva planteadas por laglo-
balizacion marcan |as posibles tensionesy dificultades en la cooperacion entre di-
ferentes Estados y asociaciones regionales, frente a las diferentes negociaciones
internacionalesy de caraalaRonda del Milenio. Finalmente, el tercer nivel sere-
mite a las l6gicas de construccion de los actores de las sociedades civiles de los
distintos procesos subregionales y regionales, las cuales pueden incidir en una
perspectiva gradual y acumulativa en los otros dos niveles.

En esostres niveles, para Europa Occidental resultafundamental tener un so-
cio estratégico en el sistema internacional, y para ello resultan relevantes deter-
minados principios vinculados a los derechos humanos, el estado de derecho, el
funcionamiento democrético, €l pluralismo de la sociedad civil, y € modelo de
sociedad. Como esos principios se entroncan con las prioridades y definiciones
en las politicas de cooperacion, culturalesy educativas, los actores de |la sociedad
civil pasan a ser un concepto operativo relevante. Sin embargo, |os cambios que
se procesaron en los noventa también condicionaron el sentido y los contenidos
de la cooperacién y las légicas de funcionamiento de los actores de la sociedad
civil. En definitiva, las 6gicas cooperativas pasaron a depender mas de los pro-
pios actores, que a su vez estan asimilando |os efectos de este nuevo escenario in-
ternacional .

Como este tercer nivel se encuentra supeditado a las nuevas l6gicas que ea
boran las sociedades para la aproximacion y cooperacion trans-fronteray trans-
comunitaria, los efectos que la misma pueda tener en la aproximacion estratégi-
caentrelaUnion Europeay el Mercosur (y en general América Latina) son limi-
tados. Al respecto, resulta significativo que la aproximacion entre el Foro Con-
sultivo Econdmico y Social y el Comité Econémicoy Social, si bien resultarele-

361



Losrostros del Mercosur

vante de por sf, no ha derivado en | égicas de interaccion con efectos horizontales
y verticales en términos de la aproximacion Unién Europea—Mercosur®. Es por
ello que, s bien pueden resaltarse los logros del primer Foro Empresarial y de
otros avances entre diferentes actores de la sociedad civil, los mismos dan cuen-
ta de los inicios de una aproximacién en este nuevo escenario®.

En € nivel politico-estratégico, € conflicto en los Balcanes planted los limi-
tes a una posible aproximacion que contribuyera a definir una Organizacion de
las Naciones Unidas més eficaz para atender |os nuevos desafios del sistemain-
ternacional. En ese sentido, tanto Europa como América Latina tienen interés en
fortalecer € ambito multilateral en el ambito del respeto a los propdsitosy prin-
cipios de la Cartay de la Declaracién Universal de los Derechos Humanos™.

Las posicionesy énfasis frente al conflicto en los Balcanes mostraron los li-
mites en el acercamiento estratégico entre ambas partes. Por parte de Europa, la
justificacion de la accidn colectiva se ubicé en los derechos humanos. En particu-
lar, la Declaracién del Consejo Europeo sobre Kosovo esilustrativa del acuerdo
politico europeo sobre la necesidad de encontrar una solucién pacificaal conflic-
to para evitar una catastrofe humanitaria. Laintervencion se justifica en la medi-
da en que seinfringen disposiciones de las Naciones Unidas, en particular lareso-
lucién 1199 del Consejo de Seguridad, y para evitar una catastrofe humanitaria.

Por parte de AméricaLatina, el énfasis se situd en salvaguardar |os principios
de integridad territorial de los Estados, el respeto de los derechos humanos, y la
égidadel Consgjo de Seguridad de las Naciones Unidas como €l Gnico érgano in-
ternacional capacitado para mantener la paz y la seguridad internacionales. En
ese sentido se expresd el Grupo de Rio, en un comunicado elaborado con motivo
delareunion que realizaraen México el 25 de marzo de 1999. El comunicado se-
fiala la preocupacion por € inicio delos ataques aéreos en contra de objetivos mi-
litares serbios por parte de la OTAN, y enfatiza su discrepancia con €l uso de la
fuerza sin observar la Carta de Naciones Unidas en sus articulos 53 y 54 (no uti-
lizacién de medidas coercitivas en virtud de acuerdos regionales o por organis-
mos regionales sin autorizacion del Consegjo de Seguridad).

Por otra parte, las diferencias politicas entre las regiones, y en particular en-
tre laUnién Europeay los paises del Mercosur, también se manifestaron con mo-
tivo de la detencion y pedido de extradicion de Pinochet por parte de la justicia
espafiola. En e momento en que la detencidn se realizo, surgieron diferentes tenr
sionesy posiciones entre |os paises europeos y |os paises del Cono Sur. En parti-
cular, ello manifest6 diferentes aproximaciones y énfasis sobre las transiciones
politicas, los derechos humanos, y algunos principios de derecho internacional.
Més ala de las diferentes interpretaciones, los derechos humanos y los conteni-
dos de convivencia de una comunidad politica volvieron a estar en € origen de
las diferencias entre ambas regiones, cuestionando €l sentido estratégico de una
asociacion. Una de las expresiones politicas de las diferencias existentes en este
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nivel se planted recientemente en la Cumbre |beroamericana realizada en Cuba,
donde no participaron los mandatarios de Chile y Argentina, como una sefial de
respuestay cooperacion solidaria.

Al manifestarse poca sinergia en el nivel politico—estratégico y dificultades
en ladefinicion de contenidos en €l nivel de la cooperacion y en la aproximacion
entre los actores, el nivel de la instrumentacion de la globalizacion pasd a mani-
festar unamayor sensibilidad y ocupd € centro de la escena con motivo de la pri-
mera Cumbre Union Europea-América Latina/Caribe, con la consiguiente cum-
bre paralela Unién Europea-Mercosur. En definitiva, si la Unién Europea no hu-
biera definido el mandato para que la Comision pudiera negociar con el Merco-
sur las condiciones para establecer una asociacion interregional, todos los niveles
de interaccion entre ambas regiones se hubieran visto afectados, y las perspecti-
vas estratégicas deincidir conjuntamente en el sistema internacional hubieran si-
do minimas.

El mandato fue definido por el Consegjo de Asuntos Generales en lareunién
de Luxemburgo € 21 de junio, pocos dias antes de la Cumbre Union Europea—A-
meérica Latina/Caribe. Si bien representd un compromiso entre las diferentes po-
siciones europeas, € mandato plantea etapas, prioridades tematicas y plazos de-
finidos. Resulta relevante el hecho de que se comenzard discutiendo temas como
barreras sanitariasy fitosanitarias al comercio y cupos de importacién, para pasar
a una segunda etapa en el 2001, donde podria comenzar a hegociarse en materia
de aranceles, aun cuando recién a final de esa etapa se implemente el acuerdo so-
bre los mismos.

El comunicado conjunto que se emitio al final de lareunién de Jefes de Esta-
doy de Gobierno del Mercosur, Chiley laUnion Europea, da cuenta de que los
acuerdos conseguidos se remiten a los objetivos politicos y econdmicos (fomento
del didlogo politico paraampliar la cooperacion en la solucion de cuestiones bila-
terales e internacionales de interés mutuo y crear condiciones que favorezcan el
establecimiento de una asociacion interregional, teniendo en cuenta la sensibilidad
de determinados productosy servicios de acuerdo alaOMC), y @ inicio delas ne-
gociaciones en noviembre de este afio por parte del Consegjo de Cooperacion pre-
visto en el Acuerdo Marco Interregional Mercosur—Union Europeay del Consgjo
Conjunto establecido en el Acuerdo Marco Interregiona Chile-Unién Europea.

El hecho de que se haya acordado ese comunicado conjunto deja las puertas
abiertas a los distintos niveles de la globalizacion para elaborar los mismos. De
todas formas, queda claro que €l nivel politico—estratégico resulta especiamente
sensible para poder articular posiciones y acciones vinculadas a la definicién de
la arquitectura de la paz y seguridad internacionales.

En lo que concierne al nivel de la cooperacion y de la aproximacion de los
actores de ambas regiones, € mismo continGa con e camino abierto paralaéela
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boracion del sentido y la orientacién de la aproximacion en la mundiaizacion.
Este aspecto constituye una de las dimensiones estratégicas en |as relaciones Eu-
ropa-América Latina/Caribe, tal como surge de la Declaracién de Rio de Janei-
ro. Por otra parte, esta dimensién presenta mdltiples expresiones y atafie a dife-
rentes problemas en los ambitos educativo, cientifico, tecnolégico, cultural, hu-
mano y social, como surge de la misma Declaracion de Rio de Janeiro.

Finalmente, en lo que concierne a las condiciones de gestacién de la asocia-
cion interregional, la sensibilidad del tema agricola en particular y de algunos
otros sectores sensibles vuel ve a plantear |as dificultades parainstrumentar un ob-
jetivo estratégico como lo esladefinicion de unazonade libre comercio entre dos
bloques comerciales. En ese sentido, este plano va a incidir directamente en las
negociaciones que se han abierto, ya que lainclusién o no del sector agricola, y
lafijacién de fechas en el cronograma de trabajo, mostraran diferencias entre los
negociadores de ambos bloques, |o que puede llevar en definitiva a acompasar la
marcha del proceso alo que surja de otros ambitos, sobre todo € de la OMC.

Conclusiones

El trabajo analizo en diferentes puntos las relaciones Union Europea-Merco-
Sur en estanueva etapa signada por lafirmadel Acuerdo Marco Interregional, que
tiene entre sus objetivos facilitar las condiciones para la creacion de una Asocia-
cion Interregional. Este objetivo, que tiene como instrumentos los ambitos poli-
tico, comercial, econémico y de cooperacién, es estratégico para ambos bloques
en el contexto de la nueva configuracion del sistemainternacional. Ello surge del
andisis delos antecedentes que llevaron alafirmadel Acuerdo Marco, aun cuan-
do los énfasisy prioridades de cada bloque en la construccién de este acuerdo de-
jaran entrever las diferencias operativas a la hora de la implementacion.

Esta reflexion sobre las diferencias en los énfasis de los dos blogques en la pre-
paracion del Acuerdo Marco muestra también que las respuestas ala mundializa-
cion del sistemainternacional no estén definidasy no son “Unicas’ en un sentido
histérico. De esta manera, la definicidn de las respuestas y de |os instrumentos pa-
ralas mismas adquiere relevancia paralos Estados y también paralas regiones. En
el caso del Acuerdo Marco Interregional, el objetivo de preparar |as condiciones
para una Asociacion Interregional implicala preparacion de un espacio especifico
interregional, donde |os model os de desarrollo y los val ores definidos en materia
delasociedad y de la persona adquieren importancia fundamental .

Esta aproximacion entre ambos bloques define diversos desafios que son di-
ferentes cualitativamente de lo que significaron con anterioridad. En primer lu-
gar, ambas regiones estan confrontadas a la transicion de manejar regiones, Esta-
dosy subregiones en la mundializacién. Las |6gicas inherentes a este proceso no
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estén definidas, y se plantean a respecto diferentes opciones, prioridades y 16gi-
cas que incidiran en cada uno de los procesos y por ende en la orientacion que
tengan |as relaciones entre ambos bloques. Ademaés de que la orientacion y defi-
nicion de las politicas frente a la globalizacion son todavia inciertas, los niveles
de respuesta estratégica ala mundializacion manifiestan diferentes énfasisy prio-
ridades en ambos bloques.

Desde la perspectiva del Mercosur, en las préximas etapas importaran cada
vez més los marcos temporales y las prioridades sectoriales en las definiciones
negociadoras. Ello quiere decir, en otras palabras, que las |6gicas temporales de
laRonda del Milenio en primer lugar, y del ALCAen segundo lugar, acotaran los
mérgenes de respuesta de cara a las negociaciones con la Unidn Europea. Por otra
parte, el tema comercial en general, y €l agricola especificamente, orientard las
prioridades de los negociadores, acotando otras posibles prioridades.

En un sentido global de disefio del sistema internacional, los plazosy légicas
continentales van a condicionar las I6gicas espaciales tanto “atlénticas’ como
“occidentales’. En un sentido bilateral regional, los desafios atafien a la defini-
cion de los regionalismos y a sentido estratégico de que dos regiones puedan
construir una asociacion diferenciada que sirva de modelo en € sistema interna-
cional, y contribuyan ala definicién de un sistema multilateral de arreglo pacifi-
o de controversias.

En lo inmediato, aln cuando la cumbre de Rio posibilité una continuidad del
didlogo politico y la puesta en marcha de la estructura organica del Acuerdo Mar-
co Interregional, |las respuestas que se plantean desde cada uno de los blogues a
la mundializacion pautan divergencias sensibles. Ello es asi en lo que concierne
a la definicion de una politica estratégica para la paz, donde e conflicto de los
Balcanes y laintervencion de Kosovo otorgan determinados sintomas de que en
materia de politica estratégica en lalégica estatal importan mas la posicion en €l
sistemay el ordenamiento en funcion de los recursos de poder.

También en cuanto alas definiciones inmediatas de la Ronda del Milenio, las
diferencias en el sector agricola no han mostrado progresos, por |o que tampoco
en este nivel laldgica estatal posibilita un acercamiento.

En el disefio mundial del sistemainternacional cadavez importan maslasini-
ciativas de los actores de la sociedad civil, tanto en sus manifestaciones politicas
como econdmicas, sociaes, culturales y educativas. En ese sentido, |0s nuevos
ordenamientos del sistema internacional todavia no han sido asimilados suficien-
temente por las sociedades. De todas formas, este capitulo cuenta en el presente
con un desarrollo importante en materia de cooperacion euro-latinoamericana y
euro-mercosuriana. Ello es asi tanto anivel de la cooperacion regional del proce-
so en si (apoyo a la aproximacién de parlamentos regionales y de las instancias
representativas regionales), como de distintos programas horizontales que impli-
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can un movimiento de tecnologiay empresarios como es €l caso de ALINVEST
0 de ciudades y regiones como es €l caso de URBAL™.

En definitiva, las relaciones entre ambos blogues se encuentran en un nuevo
tiempo de definiciones a partir de la misma propuesta de un acuerdo interregional
realizada por €l Comisario Marin. Es en ese sentido que adquieren pertinencialos
interrogantes sobre las dificultades, perspectivasy contenidos posibles de este es-
pacio interregional en formacion. Los interrogantes se plantean més bien en lamo-
dalidad de negociacion, los instrumentos definidos y |os tiempos por una parte, y
en los contenidos que surjan del espacio en segundo lugar. Es en ese sentido que
la articulacion entre los distintos foros de negociacion y escenarios adquiere per-
tinencia e interactda con las propias dindmicas y evoluciones de |os dos bloques.

La hipétesis plausible es que los tiempos multilaterales y continentales ter-
minen acomodando los tiempos del espacio interregional. Ello sin embargo no
obsta a que los contenidos también estén definidos por otros espacios, sobre todo
por los contenidos politico-estratégicos que fundamentan y orientan la dindmica
de larelacion inter-bloques. En la percepcion inmediata, 1as diferencias y condi-
cionantes en la construccion de la globalizacion entre la Unién Europeay €l Mer-
cosur, la atraccion continental paralos paises del Cono Sur, y las sefid es tempo-
rales vinculadas con laRonda del Milenio y las negociaciones del ALCA, no de-
jarén muchos espacios de desarrollo de una agenda “atlantica’ més abierta. En
términos de contenidos y de la conformacién del espacio interregional como tal,
importara mas la definicion del modelo especifico y de lo que pueda surgir de las
iniciativas politicas y de los diferentes actores de la sociedad civil.
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Notas

1 Este trabajo es un producto del Proyecto “ Relaciones externas del Merco-
sur” que se encuentrafinanciado por la Comisién Sectorial de Investigacién
Cientifica de la Universidad de la Republica en el Programa de Dedicacion
Total. Por otra parte debo agradecer €l apoyo brindado por €l Instituto de Es -
tudios Europeos de la Universidad Libre de Bruselas, donde he sido Profesor
invitado los afios 1998, 1999 y 2000 y alaEmbajada de Uruguay en Bélgica.

2 Se plantea el concepto como tendencia sin extraer conclusiones sobre los

supuestos y posibles consecuencias. Al respecto hay varios debates sobre la
interacciéon sociedad civil-Estado-partidos politicos-mercado. Los mismos
atienden alas|6gicas de vinculacion entre laesferapublicay laprivada, alas
modalidades de decision en las comunidades, alos mecanismos de participa

ciony alos equilibrios (y resguardos) de los distintos sectores sociales. Véa-

se al respecto Peter Hengstenberg - Karl Kohut - Ginter Maihold (ed.) (1999)

Sociedad civil en América Latina: representacion de interesesy gobernabili -
dad, Caracas, Venezuela, Friedrich Ebert Stiftung-Nueva Sociedad.

3 En € texto se emplea ‘ mundializacion’ preferentemente, en vez de ‘ globali-
zacion', aun cuando el contenido conceptual y los alcances de ambos térmi-
nos sean similares. Lo que si puede sefialarse es la diferencia con lainterna-
cionalizacion ddl sistema. Lainternacionalizacion atafie ala mayor participa-
cion de los Estados en diversos regimenes internacionales, lo cual acota sus
mérgenes de discrecionalidad. En cambio la globalizacién se remite alos ac-
tuales desarrollos trans-econémico-politico-sociales, que estdn modificando
las percepciones espacio-temporales del sistema. Para ubicar histéricamente
e fenémeno, véase Aldo Ferrer (1996) Historia de la globalizacién. Origenes
del orden econdmico mundial, Buenos Aires, Fondo de Cultura Econémica.

4 El Convenio de Cooperacién Interinstitucional tuvo como objetivo, como
su nombre lo indica, la cooperacion con € funcionamiento del Mercosur en
tanto proceso de integracion. En otros términos, la cooperacion estuvo diri-
gida a algunos sectores claves en los inicios del proceso, como los de adua-
na, funcionamiento de la Secretaria Administrativa, y agricola.

5 Lareferencia a “nudo agricola” fue utilizada en el seminario Les enjeux
politiques et économiques de la négociation Union européenne-Mercosur et
le“ noeud” agricole, organizado por la Universidad de San Pablo y Sciences
Po, Paris, 20 y 21 de mayo de 1999.

6 La estructura organica que debia instrumentarse a finalizar € periodo de
transicion erade acuerdo al articulo 18 del Tratado de Asuncion “definitiva’.
Sin embargo, el Protocolo de Ouro Preto no retoma ese lengugje y dejalugar
alaposibilidad de cambios en la estructura organica.
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7 El articulo 3 del Acuerdo Marco Interregional remite las condiciones de
funcionamiento del Didlogo Politico a la Declaracion Conjunta anexada a
Acuerdo. De acuerdo ala misma, ambas partes decidieron dar a sus relacio-
nes una perspectiva de largo plazo.

8 Véase la Comunicacion del Comisario Marin ala Comisién Europea del 8

de marzo de 1999 y las correcciones aportadas referidas a la asociacion con

Ameérica Latina. Commission Européenne Nouveau partenariat Union Euro -
péenne/Amérique Latine pour le XXI éme siécle Communication de M. Ma

rin, COM (1999)105/6, Bruselas, marzo de 1999.

9 Otros elementos significativos son las dificultades que encuentra el canal
de las relaciones parlamentarias para definir un lenguaje comin alos efectos
de movilizar politicamente a ambas regiones, sin quedarse en declaraciones
generales sin mayor efecto.

10 Resulta también significativo el hecho de que recién en 1999 se redlizara
laprimeravideo-conferencia Unién Europea-M ERCOSUR, como unainicia
tiva conjunta entre el Instituto de Estudios Europeos de la Universidad Libre
de Brusdlas, el Centro de Formacion paralalntegracion Regiona (CEFIR) y
el Programa de Politica Internacional y Relaciones Internacionales de la Fa
cultad de Ciencias Sociaes de la Universidad de la Republica. También o es
el hecho de que la ruta de acceso con Bruselas para la video-conferencia no
estuviera disefiada, cuando si se habian establecido comunicaciones con di-
versas ciudades de Estados Unidos.

11 Véase en ese sentido el punto uno de las Prioridades para la Accion refe-
ridas a &mbito politico, que fue adoptado recientemente en la Primera Cum-
bre Union Europea—América Latinay Caribe que se realizara en Rio de Ja-
neiro en junio de 1999.

12 Los resultados de la primera fase para ambos programas financiados por
la Comision Europea han sido positivos, de acuerdo alas evaluaciones reali -
zadas. En €l caso del Programa URBAL, en el quinquenio que termina se
aprobaron varios proyectos, de los cuales diez son operativosy movilizan en-
tre 220y 250 ciudades. En total, unas 800 ciudades se han vinculado a Pro-
grama a través de proyectos presentados. En el caso de AL-INVEST, la Co-
mision aprobd en diciembre de 1999 la segunda fase, que contara con diez
millones de Euros hasta el afio 2004.

390






Este libro se termind de imprimir en €l
taller de Gréficasy Servicios en €l
mes de abril de 2001.
Primeraimpresion, 600 g emplares

Impreso en Argentina



