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PRESENTACION

En esta tesis doctoral se aborda la negociacion entre Mercosur y Unién Europea durante
la década comprendida entre 1994 y 2004 focalizando el andlisis en el comercio de bienes

agricolas.

El tema seleccionado como proyecto de investigacion para la tesis doctoral, empezé a ser
trabajado en una de sus dimensiones por la tesista, cuando era investigadora visitante en
la Universidad de Alcald de Henares, Espafia en el afo 2002. Aunque en aquella
oportunidad se tomé en cuenta la propuesta estadounidense de formar el ALCA, y con un
marco tedrico mas ajustado al campo del Derecho, por cuanto se trabajé en coordinacién

con el Departamento de Derecho Publico de aquella universidad.

Adicionalmente, otro de los antecedentes directos de la tesista vinculado al tema general
de la tesis lo constituye el informe de la investigacidn desarrollada por ella como becaria
categoria Perfeccionamiento del Consejo de Investigaciones Cientificas, Técnicas y de
Creacion Artistica de la UNSJ entre 2005 y 2007. En aquella oportunidad lo que se
evaluaba eran las alternativas de reinsercion de Argentina en la Economia Mundial,
tomando a la negociacién entre la UE y el Mercosur como un oportunidad politica y al

mismo tiempo econdmico-comercial.

Por cierto, Argentina y el Cono Sur de América Latina tenian durante los primeros afos
del siglo XXI, al igual que el resto de la regidn, una agenda muy comprometida en materia
de negociaciones comerciales entre las que se destacaban el ALCA y las negociaciones con
la Unidon Europea para la construccién del Acuerdo de Libre Comercio UE-Mercosur.
Asimismo, las negociaciones multilaterales en el marco de la Ronda de Doha de la
Organizacion Mundial del Comercio ponian en relevancia las tensiones en torno al

desarrollo y el comercio y la necesidad, para los paises como Argentina, de vincularlos.

Por otra parte para la negociacién interregional UE- Mercosur, y en lo que respecta al

comercio, el objetivo ha sido lograr un acuerdo que correspondiera a las necesidades del
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siglo XXI en concordancia con las reglas del Organizacion Mundial del Comercio. | principal
obstdculo para el avance de las relaciones del comercio birregional y para la firma de
un Acuerdo, lo constituirian las limitaciones que impone la UE a los productos del sector

agricola.

Para indagar esta cuestidn se plantearon objetivos especificos. En razén de ello se ha

estructurado la tesis en cuatro grandes secciones o partes:
1)Marco tedrico como esquema de referencia conceptual

2) Actores internacionales, donde se destina un capitulo a cada una de las unidades de
analisis definida en el marco tedrico: Argentina como actor estatal, Mercosur y Unidn

Europea como los actores internacionales situados en el plano regional.

3) Escenarios en los cuales estos actores desarrollan el proceso de negociacion. En este
sentido dos son los capitulos que componen esta seccién: el referido al sistema
multilateral de Comercio y la Negociacion UE- Mercosur abordada como un escenario en

si mismo que configura un régimen internacional.

4) Efectos; aunque no se entienden desde una légica determinista. Esta es la razon por la
cual el capitulo séptimo de esta tesis se titula Interacciones en la politica comercial

externa argentina.

Finalmente se presenta un capitulo con las conclusiones a las que se arribaron en esta
investigacion. Cabe aclarar también que cada capitulo avanza en forma preliminar y

parcial hacia las conclusiones inferidas en el octavo y ultimo capitulo.

Ademas, entre los capitulos dos y seis se incluye informacién complementaria presentada
como excursos dentro del corpus general de la investigacidn. Esta inclusion de excursos
tuvo por finalidad aportar una visidn lateral cuyo contenido no modifica el texto general;
sino que refuerza en algun aspecto el tema que se trata en el pardgrafo dentro del cual se
incluye el cuadro de texto. Se optd por presentar de esa manera la informacién adicional y

complementaria en lugar de trasladarla hacia un apéndice al final de la tesis, porque se



[11

estimdé que asi esa informacion se rescataria como soporte adicional para el texto

principal.

En lo que respecta a la metodologia de trabajo se opté por técnicas cualitativas vy
cuantitativas ajustadas a los objetivos y unidades de andlisis propuestas. Para tal fin, se

trabajé con fuentes primarias y secundarias.

En el primer caso, se apeld a técnicas cualitativas, en especial a las entrevistas semi-
estructuradas realizadas bajo la técnica del “informante clave”. Para ello se disefié un
cuestionario general que fue adaptado conforme las personalidades entrevistadas, las
cuales fueron escogidas tras una lectura y analisis sobre los actores gubernamentales y no
gubernamentales que, en el caso de Argentina, podian presentar observaciones e
intereses sobre algun aspecto de la negociacién de un acuerdo de libre comercio entre la
Unidn Europea y Mercosur. El disefio, la seleccidn de los entrevistados y la realizacién de
tales entrevistas demandaron algo mas de dos afos de trabajo y viajes de la autora de
esta investigacion. Cabe acotar que en general las entrevistas se realizaron en Argentina y
en Brasil a funcionarios, think tanks y cdmaras y/ corporaciones empresariales argentinos,

europeos y en algunos casos brasilefios.

En cuanto a las fuentes secundarias, se contd con documentacién seleccionada para las
investigaciones de la autora que sirvieron de antecedentes al presente trabajo y a la
busqueda en archivos oficiales y con la valiosa colaboracién de personal de la Cancilleria

argentina y de funcionarios de la UE.

También, y dado que el tema de la investigacion reviste aristas econdmicas vy
cuantificables, se trabajé con fuentes de datos estadisticos tanto de Argentina, del
Mercosur como de la UE para el procesamiento de esos datos y la elaboraciéon de los

cuadros y graficos elaborados y presentados en diferentes capitulos de esta tesis.

Por ultimo, se esbozan algunas preguntas e inquietudes que quedan abiertas para futuras

las lineas de investigacion.



INDICE GENERAL

JaN=d Yo [T g 11T a1 o L3 TR I

=YY =] 0] = ol [o ] o FOUTUTU TSRO ORR RPN 1]

PRIMERA PARTE

Capitulo 1

Marco tedrico. Un esquema de referencia conceptual........ccovvvverecvncenecececeiveeervenens 2
Definicion temPoral Y @SPACIal.....c.cccv e ieciieeiirictriieeece et et e 3
OPCIONES LROMICAS..eivvevrereieieecte ettt iereetre et e stesbecte s aebbesbe s e saestesassnssesaessesseanse sbeenssssessaessenarnn 4
Actores internacionales y proceso de toma de deciSiones........cccooeeeeveeveerieecceeccee e e 8
Herramientas tedricas para el andlisis de la politica exterior.........ccccecevverevrininincneenen. 11

Sumando complejidad al estudio de la negociacion birregional: las unidades subnacionales y
YVl oTe [ Lo []o] Lo £ 1o Lol To TO TSRS 18

La configuraciéon y la dinamica de los bloques de integracidn regional desde una mirada
BEOMICA ittt ettt ettt sttt eae she bt et e ebe sheshesan e b aebbe st ar sheshesabeebaenbenreennnre one 22

La cooperacidn internacional como aliciente para la integracion y los regimenes

INEEINACIONAIES ...ttt ettt st st st s s bt e st e beneaes 27

La vision de la cooperacion en la interdependenci..................ueceeeeveeeseseeiecieieisrisreseseeeeeeas 28
El establecimiento de regimenes internacionales..........vevececeieceeceeneeerereceeee e e 32
Una perspectiva CONSTIUCTIVISTA. .. ...ciiiee ettt et e e s 33
Negociacion internacional, bloqueos y estrategias........ccccceveiviririnininineeiecnee e e 35
BN I T ESIS it ieee ettt st st st e e s e e e e e s e e n s tensenaetaes 38
Referencias bibliograficas del Capitulo.......cuuviuieeceneie et 39

SEGUNDA PARTE: ACTORES INTERNACIONALES
Capitulo 2

Politica Exterior Argentina. Factores enddgenos y exdgenos en la construccion de la
AZENAA COMEICIAl EXEEING..uuicuieiiire ettt ettt st ebesnesaebseseesresresanennens 41



FOcalizando 10S faCtOres AOMESTICOS . .uuviuiiieiiiee ettt ceeree et eesereeeeeeearessseressseee sreeessreesnneessens 43

Orientaciones politicas y sistema politico institucional..........c.covevveerieccene e e, 43
1Y Lot (ol (o [T ] (oo | ol X T OO E OO TTRI 46
Politica burocratica € iNSEItUCIONGI.............cuveveeeeeceeieieceeeetiet et ee e se st s es s ass s s eresae st s 51

UE-IMIBICOSUN ...t ettt et ettt ettt e st et e ees e et b sae et eeees s ea et esae sheeae et esees st seee e sre enes 56
Actores no gubernamentales: grupos de interés y think tanks............cccccevevvvvvvesrvevsvesieneenn, 59
Construccion de la agenda e intereses en negociaciones multilaterales..................cccueuevne.. 60

Modelo de desarrollo interno y relaciones eXternas........ccueceeeeereevine e e eereerveveeee e 63

Excurso 2.1: La convertibilidad y el endeudamiento externo.........cevvevevevcinecrecrnennns 66
Continuidad del modelo @CONOMICO Y CliSiS..........ccoeeeeeveeeeeeseeieiirieiereeeeeeeireieetesteseesvesresesseseesss s 67

Excurso 2.2: El estallido de la crisis y la acefalia institucional........c.ccovvvineciceeienennen, 73
El desempeifio del sector agricola desde los noventa hasta 1a CriSis.............c..cceveevvevevreeeenanne.. 74

Condicionantes externos: el contexto internacional y regional........ccccocevvvvenevenencnccnnnnns 79

Situacidn politico-estratégica internacional: Del optimismo neoliberal a la frustracion

del MIEAO PreVENTIVO... .ot st st s s s s e e e e e e n s 80
La situacion de la Economia Internacional: expansion y CrisiS........cceveveeveiienieveseneeneenens 85

Nuevos escenarios politicos domésticos en el drea Sudamericana................cuceeeveeevvereennne.. 87
RefleXiones PreliminNares.... ... e ittt sttt e st stesae s et s e e e ere e 89
Referencias BibliOgrafiCas. .. oo ittt ettt st st ee e eeb bbb sresbeeresnneneenes 90

Capitulo 3

Mercosur:éun actor intergubernamental? Mutaciones en la estrategia de integracion y

relacioNamiENtO EXEEINO.....cc ittt sttt st st et bbb ss e st nen 96
La etapa fundacional: regionalismo abierto.......ccoocoivevveieciccece e e 97
El desarrollo inStitUCIONAl.......ovueeiriineien st st st 99
Excurso 3.1: El tratado de Asuncidn y los acuerdos complementarios.........ccccceeeveueene.. 101
El caracter intergubernamental MercoOSUrEN0.......ccuuiiriririnineereere e 101

INEIESES Y GrUPOS U@ INTEIES.......eeeeeeeereeeeeeeeee e cteetesve et ieesesseesssaeseseeresse s sssessassassasasseseasean 105



Actores intervinientes en el proceso de iNtegracion..........uvevvevicvenenre e ceeveeerrereeeenne 107

Economia e integracion rEGIONGI................ueceieeeeeeeeseeeceisseseeseeeste e sas e sssesessassessssasestesnenn 115
SeCtores N0 GUDEINAMENTAIES............c.cuuveeeeeceeie et ee e tesa e e e st st ses e e s s st e s e s b ene 117
El funcionamiento de Mercosur: del éxito comercial a las complicaciones................... 121
EVOIUCION Q@I COMEICTIO ...ttt sttt s s st e 123
Las dificultades a partir de final del siglo XX y relanzamiento del proceso........................... 125
El MErCOSUN POIITICO..ccuiciieieietietteeeeecte ettt bt e eer b es et sbesbesnsaebaesbensnenne s 131

Excurso 3.2: Algunas de las decisiones del CMC adoptadas en el relanzamiento del

VIO COSUL .. et et ettt ettt st st st et et b e a e ea et st sbe eaeeae e es e es et st seesaeenteseessenseaseesresananeenee 131
El Nnuevo Mercosur Y 1a UNASUR........oovieece ettt st et se s serbesseesrestesresnnserees 133
Las relaciones externas del IMEICOSUN .......ccueviiiirirtireeie et ettt e e e e enees 136
Las relaciones MUILIIAEEIAIES............ccucceeoeveeieciseeiseece ettt et e st e seseseees 136
Las negociaciones con PaiSes de 12 ALAD........ceceoeeeeeeceetieteetee ettt s b er e e e 140
RefIEXiONES PreliMiNares... ettt sttt st st st st s e e e e e aenaens 144
Referencias bibliograficas del capitulo........ocvveeceeienenenece e 146
Capitulo 4

Unidn Europea: un actor SingUlar y plural..........ovcecieie et e eereerveens 150
La particularidad del esquema politico y la toma de decisiones en la UE...................... 152
Excurso 4.1: El ordenamiento juridiCo @UIOPEO.......cvcviceereerrecereeireeerreeeeee e eereesrenns 155
GODEINANZA BUIOPEA. . ettt st ettt ee e ste s st ste st e se s e e e s s bes b et aes e st asssesenserseneanees 157
Grupos de interés, lobbying y alianzas de intereses en la agenda de la UE........................... 158
EQUE €5 1a UNION EUFOPEA?...c..iiiiieiiieiiiiiee ettt ee s stte e s stare e e e s s sbaae e e s e saaaraeaessenns 160
Entre la supranacionalidad y la intergubernamentalidad..........cccceceivinininincncnecneennn 163
Un mend de modelos decisorios €n 1a UE..........c.ovivininineiieciecie e s 167
El SIStEMQA FEGUIATONIO........c.eeeeevetietietee e cte et ettt se e s testeste e e e s et et e eseasaresbe st s snensasaneans 169

El SISEEMQA QISEIIDULIVO......cuevenievitciesiieeireeie st ettt sttt st ses et ase st ses b ese st asbeseneabenensesaeen 171

Mo oloTo] g [TgToTol[o Mo = o Yo ) {4 folo Kk FN USSR 174



TransguberNA@MENTALISMO...............cueveeeiieieieeceecesteeeee e st est e st e e et estestesbesresreansssesssessensansenn 176

Politica COMErCIal EUFOPEA......ciiieieiieiieeietist sttt ettt st s st e e e e e e besaenees 178
La Politica AGriCOIa COMUN....c.iviiiieiece e sttt b et sr e se s e ne e s 184
Reflexiones Preliminares. ...ttt st e e e s 188
Referencias BibliOgrafiCas......ccciiiceiceicreetreiceree ettt sre et e s eesbes e sae st sbesnnens 191

TERCERA PARTE: ESCENARIOS
Capitulo 5

Multilateralismo comercial, agricultura y acuerdos regionales ¢liberalizacién o

PrOtECCION T INTEIESES? ..ooveivieetiiieeecte ettt s ste e erese s ebbesbr e st sbesbeseseersesseannenn 194
Dotando de organicidad a un régimen comercial internacional........c.ccccoeevvvncerernnenns 198
Excurso 5.1: La propuesta Dunkel y el destrabe de la Ronda Uruguay........ccccccevueueeee. 204

Un organismo para el comercio mundil. ................eeeeeieieceiieiiecesie e eeeesieestess e e 206
Excurso 5.2: La adopcion de decisiones en 1a OMC.......c.ccoovevevenenerienienieeneeeeeeeenes 208
Las disciplinas del comercio internacional desde Marrakesch 1994.............cccccvevenenen. 210

La agricultura en el sistema multilateral de Comercio: un panorama de las normas
dentro del régimen iNterNACIoNal.......cccueiiirieirieeece e e 211

La proteccion agricola embalada en cajas de COIOres..........veveiiiineeceeeeeiesieseeeeeeceriesans 215

Disciplinas OMC y barreras no arancelarias: Medidas Sanitarias y
Fitosanitarias(SPS), Obstdculos técnicos al Comercio (TBT) e Indicaciones Geogrdficas........... 219

Doha. Inicio del milenio y metas de desarrollo..........ieeeieincene e 223

Regionalismo en el multilateralismo ¢édos caras de una misma moneda o una

(oo YN0 r= o Lol ol [0 ] 0 IR 228
REfIEXIONES PrelimMiNaresS.. ..o cveieee ettt et te e cettseetres st eessressatesesntesssantesssressseensss 231
Notas y referencias DiblHOGrafiCas........coccviviieeiiiciere et et v eerae e enes 233

Capitulo 6

La relacidn interregional Mercosur-Unidn Europea: una negociacién con final
] o 11T o o JO OO OO OO OO RSOSSN 237



El interés de la UE en Mercosur y la triangulacion atlantica.......ccccoecveieceecevveeervcninnnn. 239
Dos estrategias distintas hacia AMErica LAtiNG.............ceeeevveveeveeeeveircirceiesieeiseaesiesiesseisesisseeses 239
Entendiendo el acercamiento entre |a UE Yy €l ME@rCOSUN......ccoceceieeevreerverieieeieesreeeeeens 245

Tres nucleos del single undertaking interregional: Dialogo Politico, Cooperacion vy

COMBICIO v uteuterteete et ettt eee e et e st sheeue et eesees b es et se euteaeees e ensea et seesaeauteseesaensen e seesueansessenes 247
(D)o ] [oYe Lo 2y oo ) {1 fole OO 248
(00T oY1 [ [o ] FE OO OO RO RS 251
COMBICIO. ..ottt ettt ettt ae sae s ae st et e e et e ea bt s s e se s st st esae see smeentessaentensans 260
Productos sensibles en la canasta de intercambio MercoSurefi@..............uvneveneeseeneenennns 267
Inversiones en el Vinculo interregional...............oceeececieisineseeie e ere e e e s s ess s e enes 270

Intereses de los actores regionales e intercambio de ofertas.......ccccoeeeevvcevcvvvrvevecnnen. 273
Las relaciones comerciales UE-Mercosur tras la ampliacion de la UE................cceeeeecvcuennns 277

Sectores y grupos de interés en la negociacion UE- MErCOSUr.......cuucuvevereenreeneeeenvenreens 280

Agricultura @ iNterregioNaliSMO.......ccce v e s st st e e s 284

ReflEXiONES PreliMiNares... ettt st s e e e e e e e benans 288

Referencias bibliograficas del capitulo.........cocoeeceecenie i 290

CUARTA PARTE: RESULTADOS
Capitulo 7

Interacciones entre la Politica Comercial argentina y el vinculo UE- Mercosur. éhacia

UNA Primarizacion PEISISEENTE?...ciiiiiiii it ee e rrer e e e eesereeeeeeens 292
Integracién y politica comercial Argentina en [0s NoveNnta.........ccoceceveirececeeeeeerveenenns 295
La evolucion del vinculo bilateral UE-Argenting..........ocvvevieeeveneecreceieenevereeeee e v v e 298

El grado de relevancia para Argentina de la UE y viceversa. Didlogo Politico,

Cooperacion, COMErCIiO € INVEISIONES..........cvevievereesrecreeressiesveiesseesseesssssssseesssessessssssseses 304
Efectos de la PAC en el vinculo comercial bilateral..................coceveeveeeieevevniereeeeeeeieeeennnn 319
INVEISIONES €N AFGENTING....ccueceeeriiesieeeieiiesieectisieesiesstessiesite st essissssssssssssssssssrsssssssssesassnssens 321

Los acuerdos externos del Mercosur y la Politica Comercial Externa Argentina........... 324



El Arancel Externo Comun (AEC) del Mercosur y la redefinicion de los instrumentos de
la politica comercial eXternQ QrgeNtiNG.............coccueeeeeeeeeeeseeieeeseesesireiesieseeseessssesseseesessssssessesssssssens 325

Excurso 7.1: Del cierre a la apertura: trayectoria de la politica comercial argentina. 326
Las regiones y provincias argentinas y la politica comercial externa frente a la

INECITEGIONGIIZOCION. ...ttt e et ettt seteste s s s s et ess s s s eteatestesss s s sessessasaaseteees 331

Otro punto de vista de la persistencia de la primarizacion: las importaciones de Argen-

BINIQ. ottt ettt ettt ettt e a s et e e et s ae et sas et et et tes b e s e e et et eae 334

ReflEXiONES PreliMiNares. ...t st e e e n e 336

Referencias bibliografiCas......cv i e s e e s s 339
Capitulo 8

CONCLUSIONES ..ottt sttt sttt et b e s s bbbt ss e et et eaeesesre st ste st st seeseseesnenenn 345

Los escenarios y el comercio de bienes agricolas: Multilateralismo Comercial y la

Relacion Interregional UE- IMEICOSUT ........viuicieieereeete et ereerventeeeeseesreeresnneessenssensesrestesnees 348
El Régimen Multilateral y la Ronda de DORG...............cueeeeveeceeceeesescrevsiriisrreesissse e 348

UE- Mercosur, un régimen interregional aun en construcCion...............ccecceeeevervennnn. 353

Blogues Regionales y particularidades de la integracion: UE y Mercosur.............cu...... 357
La peculiaridad de la UE, los actores en la toma de decisiones y su PAC.................... 357
Mercosur: fragmentaciones y cambios en las prioridades de la integracion............... 359

El plano Nacional: la PEA y la Politica Comercial.......ccucueieininininineieccecece e e 361

La formulacion de la PEA y la busqueda constante de patrones de continuidad ....361

La politica comercial externa de Argentina, la persistente primarizacion y el avance en
LT T Lo [V e o T USRS 366

REFIEXIONES FINAIES....cviii ittt ettt st et b s sab e st st e eaae s st snsenneesresnseenns 369

21 o [ToT = =Y i - 1RO TR PRRR TSR 372






Pagina |1

Parte I: Opciones metodoldgicas

Marco teodrico

Un esquema de referencia conceptual




Pagina |2

MARCO TEORICO: Un esquema de refe-
rencia conceptual

| propdsito central de esta investigacion es evaluar los resultados del vinculo UE-

Mercosur en el decenio 1994-2004 para el comercio argentino de bienes agricolas.

En tal sentido, el objeto de estudio de la presente investigacion es el comercio bie-
nes agricolas en el marco de las negociaciones Unidn Europea — Mercosur y las interaccio-
nes con la politica comercial externa argentina en el periodo 1994-2004. En vista de esto
ultimo, se estudiara en profundidad el vinculo comercial y politico birregional considerando
los principales ejes tematicos que en los Ultimos afios prevalecieron en la agenda de las ne-
gociaciones del Mercosur y de la Unién Europea para el establecimiento de una zona de li-
bre comercio entre ambos bloques regionales. Se partira del analisis de las relaciones
econdmicas de Argentina con el Mercosur, tomando en cuenta el debate generado desde
la segunda mitad de los noventa, acerca de la insercidon argentina y mercosurefia en el Sis-

tema Multilateral de Comercio.

Para el logro de objetivo central de esta investigacion se plantean como objetivos especifi-

Cos

» Identificar de los intereses involucrados en la agenda politico-econémica entre
Mercosur y UE que guarden relacién con el comercio de bienes agricolas argenti-

nos.

» Analizar los obstaculos que frenan el acceso a mercados europeos al comercio agri-

cola argentino en el periodo 1994-2004.

» Comprobar si entre la UE y el Mercosur se desarrollé mas la cooperacion que el co-

mercio en la década 1994-2004.

» Considerar los ambitos en los que se ha desarrollado la cooperacion birregional re-
lacionandola con el desarrollo.

Tales objetivos especificos emergen del planteo del problema con interrogantes tendientes

a formular las hipdtesis de trabajo para la presente investigacion
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Interrogantes
¢Qué intereses obstaculizan el comercio agrico-
la entre la UE y el MERCOSUR?

¢Cémo afectan los obstaculos en el comercio
agricola entre la UE y el Mercosur a la Politica
Comercial argentina?

¢Cudl ha sido la incidencia de las reducciones
arancelarias en el acceso a mercados europeos
para los productos agricolas argentinos con
V.A?

¢Qué ha generado el didlogo politico birregional
ente 1994-2004 para el comercio de productos
agricolas argentinos?

éQué ha generado la cooperacién Mercosur-UE
en términos de desarrollo para Argentina?

Definicion temporal y espacial

Hipotesis

La interposicion de nuevas barreras para-
arancelarias por parte de la UE refuerza la P.A.C.
para el sostenimiento del andamiaje de subsi-
dios a grandes productores europeos en des-

medro de productores mercosurefios.

a)El concepto de multifuncionalidad de la agri-
cultura obstaculiza el acceso a mercados euro-
peos para bienes agricolas argentinos reforzan-
do el proteccionismo de la PAC.

b)el sistema de registro de |G europeo tiende a
relegar a los paises del Mercosur a producir
commodities y a fisurar el bloque Mercosur. de-
jando afuera de mercados mundiales a un vasto
sector de productos agropecuarios argentinos

La reduccion de crestas arancelarias por parte
de la UE al Mercosur no generd un mayor acce-
so a mercados europeos para productos agri-
colas argentinos con V. A., debido a la interposi-
cion europea de nueva disciplinas en el comer-
cio mundial que regulan el comercio de estos
bienes.

Entre 1994 —2004 se intensificd la cooperacién y
el acercamiento politico-estratégico ente la UE y
el Mercosur sin el correlato en el comercio bi-
rregional de bienes agricolas.

La cooperacion de caracter técnico ofrecida por
la UE, ha funcionado mas como variable de ade-
cuacion productiva que como herramienta para
el desarrollo.

La delimitacion temporal 1994-2004 por la que se optd para el abordaje del objeto de es-

tudio se justifica en que:

= 1994 es un punto de partida doble pues marca el inicio de las negociaciones para la
firma del Acuerdo Marco de Cooperacion Interregional UE-Mercosur (que se con-
cretd en 1995 y que fue el primer paso formal en el didlogo birregional hacia la

creacion de una ZLC) . Asimismo, 1994 sella el término de la Ronda Uruguay del
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GATT y la creacién de la OMC, en cuyo seno se negociaron acuerdos sobre las disci-
plinas vinculadas a bienes agricolas. También es especial este afno, puesto que para
el 31 de diciembre estaba previsto que hubiesen culminado las negociaciones entre

los cuatro socios del Cono Sur encaminadas hacia el logro de una Union Aduanera.

e El afno 2004 tiene importancia para la relacion birregional dado que se esperaba
firmar el acuerdo de ZLC birregional. También se esperaba que para entonces el
Mercosur hubiera eliminado definitivamente las excepciones que limitan la configu-
racion de la unién aduanera y que se concluyeran las negociaciones sobre el ALCA..
Cabe senalar, ademads de los extremos de la delimitacidn temporal, otro hecho no
menos importante: la Ronda de Doha de 2001 y la importancia que representaria

para los paises del Mercosur.

Opciones teodricas
Para el disefio del marco tedrico desde el cual se orientara el estudio de la negociacién bi-

regional Unidn Europea(UE)- Mercosur y las interacciones con la politica comercial externa
argentina en el periodo 1994-2004, de manera preferente se emplearan algunos enfoques

tedricos y los modelos analiticos especificos propuestos por las Relaciones Internacionales.

Como punto de partida, se plantea el desafio sobre la manera en que sera abordado el es-
tudio de ambos bloques de integracion, tomando en cuenta sus especificidades. En tal sen-
tido, se ha optado por entenderlos como actores internacionales relevantes, que en su
desempeiio incluyen intrinsecamente a otros actores y son traspasados por las conductas,
pautas y valores externos e internos que en ocasiones trasvasan el medio regional y nacio-
nal. En cierto modo puede decirse que se trabajara desde una doble perspectiva que abar-
gue conjuntamente a los bloques como una unidad de andlisis compleja; pero también se
adoptara la perspectiva del Estado — Nacién para analizar a Argentina como actor, por
cuanto revisaremos su politica comercial y los grupos y actores subnacionales participan-

tes en tal formulacion.

A esto cabe agregar que, en una negociacién internacional como la existente entre la UE y
el Mercosur cuya arista sobresaliente es econdmico- comercial, los cambios en las condi-
ciones de mercado (tanto internacional como doméstico) tornan al desarrollo de la nego-
ciacion en un proceso sensible a los acontecimientos originados en ambas instancias. Por

tal razén se tomaran en cuenta las demandas de grupos de interés como el sector produc-
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tivo de bienes primarios en ambos bloques que puedan influir en las conductas y decisio-

nes de negociadores econdmicos, tanto a nivel nacional como regional.

Se parte de la premisa que, basicamente, en toda negociacién hay tres partes fundamenta-
les las partes que negocian el acuerdo, los tdpicos incluidos en la agenda de negociacion y

los objetivos de tal emprendimiento® (FILADORO, M., 2003).

Ahora bien, en esta investigacién se parte del supuesto que aquellos bloques, en tanto son
concebidos como actores internacionales, cobijan intereses cuya particularidad estribaria
en que estan conformados intrinsecamente por una miriada de otros actores internaciona-
les, unidades subnacionales y grupos transnacionales. Dentro de éstos encontramos algu-
nos de naturaleza gubernamental: agencias y ministerios integrantes de la burocracia esta-
tal, unidades subnacionales como provincias, comunidades auténomas, prefecturas, depar-
tamentos), y otros agentes no gubernamentales tales como grupos de interés locales y
transnacionales, conectados con intereses comunes que trascienden las fronteras de lo es-

trictamente nacional y las instancias formales del estado.

Por consiguiente, se reitera que el andlisis de esta investigacion se situa tanto en el nivel de
los bloques regionales (Mercosur y UE) como en el del Estado. Mediante esta mirada se in-
tentard visualizar el proceso mediante el cual un estado sin demasiada gravitacion en la
politica mundial y que, integrando un bloque econdmico comercial de integracién, partici-
pa en la agenda de vinculos interregionales. En este aspecto y a partir de los antecedentes
analizados en una primera instancia se partird de la presuncién que la institucionalidad mas
o menos desarrollada, segun sea el caso, parece actuar como caja de resonancia de inter-

eses de diferentes grupos con objetivos a veces contrapuestos en el seno de cada pais.

De ahi que al analizar el contenido de la negociacién de un acuerdo birregional entre Mer-
cosur y UE se considere fundamental explicitar desde qué dptica se estudian ambas regio-
nes de integracion como unidades de analisis y quiénes son los participantes que modelan,
condicionan, y en su caso limitan su desempefio a la hora de concretar acuerdos que dejan

vislumbrar los intereses existentes en el seno de cada uno de ellas.

Al tratarse de bloques de integracion regional, los alcances de las teorias clasicas como la
de Bela Balassa® (BALASSA, B., 1976) presentan limitaciones; puesto que sélo cubren el
analisis de la etapa en que pueden hallarse cada uno de ellos, con una visidn quiza estatica

de la integracion. Queda fuera del analisis la naturaleza politica que le da el dinamismo
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propio de la puja entre la tendencia hacia la supranacionalidad y la intergubernamentali-
dad y la trama de intereses privados interrelacionados con los publicos. Esta limitacién nos
plantea la necesidad de buscar herramientas tedricas que expliquen el desempefio tanto
de un estado como la forma de abordar el funcionamiento externo de los bloques o

acuerdos de integracion en un proceso de negociacion.

Tomando en cuenta lo anterior, en este trabajo se acude a los aportes tedricos de Graham
Allison® (ALLISON, G., 1988) en cuanto al proceso de Toma de Decisiones en la politica exte-
rior, aunque adaptados a los niveles de analisis que impone nuestro objeto de estudio. En
tal sentido, este autor ofrece dos marcos de referencia alternativos al del Estado- Nacién
como actor racional para el analisis de la toma de decisiones: el proceso organizacional y la

politica burocratica, en principio potencialmente Utiles para nuestros propdsitos.

Con estas herramientas tedricas, sumadas a la estrategia analitica de doble nivel que pro-
pone Robert Putnam® (PUTNAM, R., 1996) sobre la formulacidn de la politica exterior, se
construira el marco conceptual desde el cual se abordard el desempefo externo de Argen-
tina, que es la unidad de analisis ubicada en el plano de Estado Nacion. Efectivamente, a
partir de la consideracion de variables domésticas, como resalta Roseneau’ (ROSENEAU,
J.,1967), junto a variables internacionales, se intentara construir un esquema analitico que
se espera permitira comprender la evolucién del relacionamiento comercial externo argen-

tino, incluso mas alla del proceso de negociaciéon UE- Mercosur.

Asimismo, tomando en cuenta que durante gran parte del periodo a estudiar, esa evolu-
cion de la Politica exterior de Argentina tuvo un tinte comercialista que, para interpretarlo
eventualmente se utilizaran las contribuciones de Richard Rosecrance® (ROSECRANCE, R.,
1987) quien sefiald la existencia dos tipos de estados: aquellos que intentan acumular po-
der en base a las acciones militares y el expansionismo territorial y aquellos que basan su
poder en el desarrollo econdmico y su ubicacion comercial en la economia global. La dife-
rencia que encuentra entre los estados comerciales y los territorialistas es que mientras
que con el comercio todos pueden ganar algo (juego de suma variable), y en cierto modo
todos pueden beneficiarse del crecimiento de la contraparte; en las relaciones entre dos
estados militar- territorialistas todo lo que uno gana es en detrimento del otro (juego de
suma cero). Razén por la cual Rosecrance ve mas beneficioso que los estados opten por un

juego de suma variable que por uno de suma cero, aun cuando este autor no desconoce el
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hecho de que las disputas no desaparecen; sino que se transforman en peleas por el tama-
fio de las porciones de la torta que se reparte. En consecuencia, para Rosecrance los con-
flictos comerciales son menos perjudiciales y mas soportables que los conflictos donde se

incluye el recurso de la fuerza como opcioén.

Por otra parte, en un escenario internacional donde el comercio y las relaciones comercia-
les internacionales entre los actores se intensifican, se acude también a la propuesta teori-
ca de la Interdependencia de Keohane y Nye’ (KEOHANE, R., y NYE, J, 1988), con diversos
propdsitos. En primer término se recurre a sus postulados tedricos para el andlisis tanto de
los multiples canales por los que discurre el relacionamiento externo en el plano del Estado
Nacién como en el dmbito de los bloques regionales de integracién. Ademas se emplea es-
te instrumental tedrico para trabajar sobre las estrategias de insercidon de los actores parti-
cipantes en diferentes niveles en un medio internacional que se supone andrquico desde
esta perspectiva, donde ha prevalecido la construccién y consolidacion de regimenes inter-

nacionales.

De ahi que se estime conveniente el abordaje analitico del escenario multilateral que sirve
de trasfondo a la negociacidn birregional UE- Mercosur desde esta linea tedrica. Particu-
larmente se considera Util el concepto de regimenes internacionales, donde las coalicio-
nes, la organicidad y el establecimiento de pautas regulatorias del comercio mundial, de

algin modo condicionan o constrifien las posiciones de las partes.

Tomando en cuenta esa dindmica para su interpretacion también es posible utilizar algunos
aportes de las corrientes neofuncionalistas® (HAAS, E., 1968) y también de Moravcsik®,
(MORAVCSIK, A., 1994) como opciones analiticas que pueden dar cuenta de la complejidad
del proceso para la adopcion de una decisiéon dentro de esquemas de integracion regional

como lo son UE y Mercosur.

Por estas mismas razones, se analizan los bloques utilizando de manera analégica los para-

digmas de Allison ya sefalados, como marco de la negociacion birregional.

Para analizar una negociacién internacional como la que es objeto de esta investigacion,
cabe partir de una definicion de los actores internacionales y de lo que significa el proceso
de toma de decisiones, para seleccionar el instrumental tedrico que permita el abordaje y

caracterizacion de los participantes, el contexto y los procesos de la negociacion birregional
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entre la UE y el Mercosur, como asi también las interacciones con la politica comercial ex-

terna de Argentina.

Actores internacionales y proceso de toma de decisiones

Como ya se adelantara, en esta investigacién se toman a la UE, al Mercosur como actores
internacionales, junto a las unidades subnacionales y algunos sectores de intereses priva-

dos pertenecientes a la sociedad civil.

Frecuentemente hablar de actores internacionales remite clasicamente a los Estados Na-
cion, entendidos como actores racionales monoliticos. Empero, en esta oportunidad el foco
central del andlisis recae en andamiajes de intereses, valores, y practicas construidas a par-
tir de los Estados, con la participacién, como ya se anticipd, de actores gubernamentales y
frecuentemente no gubernamentales que pueden ser formalmente ajenos a las burocracias
estatales en el escenario regional. Pese a esto, tales actores pueden incidir sobre ellas y en

la formulacién vy ejecucion de sus politicas.

Cabe partir entonces de una explicacion sobre qué es un actor internacional. Para ello, se
recurre a la definicion que Marcel Merle (MERLE, M.1978) %a al respecto: “toda autori-
dad, organismo o grupo, e incluso en un caso limite toda persona capaz de desempefiar una
funcion en la escena internacional”. A partir de esta definicion puede inferirse entonces
gue existen actores internacionales de indole publica y de indole privada. Entre los prime-
ros se encuentra el Estado Nacidn, los organismos intergubernamentales, bloques, y los ac-
tores gubernamentales como municipios, provincias y regiones. Mientras que dentro de los
actores internacionales privados se incluyen a grupos o individuos que no representan a los
Estados Nacién en los que se desenvuelven; pero que sin embargo su accionar es relevante
dentro del escenario internacional. Asi, las companias multinacionales, las organizaciones
no gubernamentales, e incluso se habla también de la existencia de una “opinién publica

IlI

internaciona

Por su parte, si bien es cierto que en el desarrollo de su esquema conceptual Allison se
centré en los actores internacionales estatales, él mismo sefiala que cuando se habla de

III

“actor internacional” no se trata de una nacion o un gobierno compacto. Por el contrario,
sostiene que existe una constelacién de organizaciones a veces aliadas de manera difusa, y

que cada una de ellas mantiene una rutina utilizando los recursos de diversa indole con que
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cuentan en un momento dado. Por esta razén, la accion gubernamental esta imbricada con
un rango de eleccion efectiva abierto para los dirigentes gubernamentales frente a una si-
tuacidn problematica. Aun mas, el control de las distintas facetas que tienen los problemas
internacionales requiere del reparto de tareas entre distintas organizaciones. Aunque tam-
bién, sumandole aun mas complejidad al proceso, juegan las percepciones que cada uno de
estos organismos pueda tener sobre algin aspecto del problema a solucionar y sobre el

problema en si.

En consecuencia, lo que postula este autor es que la actividad de un gobierno es la resul-
tante de la coordinacién entre un grupo de funcionarios o agencias de gobiernos, (a los que
se agregardn en esta investigacion la participacion de unidades subnacionales), inmersos
en la competencia propia del juego politico al poseer intereses especificos. Por eso es que
dentro de la jerarquia gubernamental pueden tejerse coaliciones de diversa indole. En este
reparto aludido, se incorporan en nuestro andlisis actores de nivel regional, ademas de los

domeésticos considerados por Allison.

Por tal razdén, en este interjuego se da paso a otra de las opciones analiticas que propone
Allison que es el modelo burocratico de la politica gubernamental. Dentro de este esquema
analitico, los asuntos exteriores no son la Unica preocupacién de los integrantes del apara-
to gubernamental. Por el contrario, también atienden cuestiones sub- nacionales que de un
modo u otro pueden repercutir en la esfera internacional. Con lo cual se debilita el supues-
to de un interés nacional indiscutible y autoevidente. Seria mas apropiado tal vez hablar de
intereses sectoriales, locales, privados, gubernamentales que se yuxtaponen y compiten
entre si en el juego de formulacién de la politica exterior y en los mecanismos de toma de

decisiones del proceso de negociacion®.

! Visto esto desde una perspectiva tedrica, en amoio la idea de que los actores internacionales plano nacional no
son un todo compacto y monolitico también fue catigmen un principio por el modelo de la interdegencia compleja

de Keohane(KEOHANE, R., 1993); contrastando con el neorreadien cuanto negd la premisa fundamental de conside
rar a los Estados como los Unicos actores intasnatgs y con un proceso decisorio simplificadonfsino este autor cri-
tica al neorrealismo la idea de la autonomia alsala los Estados en la arena internacional. Efgognte, para este au-
tor la existencia de la interdependencia es inrlegatitre actores internacionales, que no sélo stadBs sino también
otros no convencionales:

“Las relaciones inter-estatales son los canalesmales supuestos por los realistas. Las relaciones
transgubernamentales, aparecen cuando se flexabéizsupuesto realista de que los Estados actian co
herentemente como unidadégCEOHANE; R., y NYE, J.1993)
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Por consiguiente, las relaciones entre actores internacionales discurren por tres vias: inter-
estatal, intergubernamental y trasnacional que se cristalizan en nexos formales como
acuerdos comerciales o tratados internacionales de seguridad colectiva; pero también hay
canales informales que no necesariamente pasan por las oficinas oficiales, sino que se trata
de vinculos entre corporaciones multinacionales, bancos con filiales en diferentes paises y
cuyo personal conecta sociedades de culturas y nacionalidades distintas. Dadas estas inter-
venciones de actores internacionales, corresponde recordar que para la Interdependencia
Compleja el poder en la esfera internacional es fungible y se define como la habilidad que
tiene un actor o grupo de actores internacionales para definir resultados de su interés o lo
gue es lo mismo, tener control sobre ellos. Asi, la determinacion del interés nacional que
postula la corriente realista de las Relaciones Internacionales, también resulta mucho mas

complejo y diverso para los institucionalistas.

Por esta razén es que se estima acertado incorporar en este anadlisis de actores internacio-
nales a las unidades sub-nacionales que, de acuerdo a la literatura de las Relaciones Inter-
nacionales, han incrementado su participacién en la arena internacional de manera paula-
tina. De hecho, las relaciones internacionales realizadas por los gobiernos no-centrales,
(frecuentemente denominados subnacionales), regionales o locales con el fin de promover
sus propios intereses, ha dado lugar al surgimiento del término paradiplomacia (ALDECOA,
F., KINCAID, M., 1999)*! para denominar cierta proyeccién diplomatica ejercida por estos
entes subnacionales en forma paralela a la politica exterior del pais que integran

(SOLDATOS, P., y MICHELMANN,H.,1990)*2.

Al parecer los analisis estatocéntricos caracteristicos de las Relaciones Internacionales bajo
el paradigma realista se resquebrajan ante la creciente participacién y desarrollo de con-
tactos ad hoc que los gobiernos de las unidades subnacionales establecen con otras unida-
des analogas, organismos internacionales, paises, abarcando también a actores de |a socie-
dad civil. Este aumento en el entramado de relaciones exteriores particulares, resulta a
menudo polémico, dado que socava la centralizacion caracteristica de la diplomacia tipica
del modelo de Estado Nacion westfaliano. En efecto, a partir del despliegue paradiplomati-
co de las unidades que componen un Estado, y en el caso de nuestra investigacion, unida-
des subnacionales de paises inmersos en esquemas de integracion regional, se configuraria

un esquema de relaciones y actividades diplomaticas multinivel, y en ocasiones, multi-



Pagina |11

localizadas. Por ejemplo, en el plano de las accién exterior de los bloques regionales, (UE y
Mercosur), se le afiaden las relaciones y actividades diplomaticas de las cancillerias de, por
un lado los veintisiete estados que forman la UE mas las correspondientes a los cuatro
miembros plenos del Mercosur, mas la actividades internacionales que desplieguen las

unidades subnacionales encaminadas a la consecucion de sus objetivos.

A partir de lo expuesto se estima pertinente presentar cudles seran las herramientas teori-
cas a emplear para el estudio de la politica exterior del actor internacional estatal bajo ana-
lisis en esta investigacion, que es Argentina. Tal pertinencia radica en que para el abordaje
de la politica comercial externa de la unidad de analisis ubicada en el plano estatal, es im-
portante tomar en cuenta como se formula el relacionamiento externo de Argentina en

general, para después parar a analizar puntualmente la politica comercial externa.

Herramientas tedricas para el andlisis de la politica exterior

En este acapite se procura brindar un panorama del instrumental analitico que se utilizara
en el estudio de la politica exterior argentina desde una perspectiva tedrica. Por tal razén,

se estima conveniente esbozar una definicion de la Politica Exterior.

En primer término, se ha afirmado muchas veces que es una politica publica, y como tal se
trata de un conjunto de acciones, decisiones y omisiones que un Estado- Nacidn realiza. Pe-
ro esta “politica publica” tiene la peculiaridad de situar al actor Estado- Nacion en sus rela-
ciones con otros actores internacionales, atendiendo a sus intereses y demandas internas y
externas. Quienes ejecutan esta politica exterior son los funcionarios que representan al

Estado en el ambito internacional y regional (en el seno de bloques de integracion).

Como va se senald, contrariamente a lo que se suele suponer, (en particular desde el enfo-
que realista), respecto a que la politica exterior de un pais transcurre Unicamente por la
cancilleria y sus mas altos representantes politicos, en realidad es factible constatar la pre-
sencia de multiples canales que no necesariamente tienen que ser diplomaticos:

“[el Estado es frecuentemente concebido como]un actor unitario y racional que adopta

una politica exterior como reflejo de los condicionamientos y oportunidades que repre-

senta el sistema internacional (global o regional) de manera de maximizar sus inter-
eses”™ (LASAGNA, M., 1993).

Ello contradice la perspectiva realista en gran medida ha sido la que ha preponderado en

los estudios de Politica Exterior, y que presentaba al Estado- Nacion como actor unificado
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gue para actuar en la escena internacional recurre al calculo racional para defender sus in-
tereses nacionales. Pero precisamente son los intereses y quién o quienes los definen, lo
gue parece no ser tan simple de dilucidar. Por lo tanto, el equipo de gobierno encargado de
formular y ejecutar la politica exterior dista mucho de ser un bloque compacto y uniforme.
En contraste, cada individuo, agencia gubernamental tiene su propia concepcidn de la Poli-
tica Exterior, y es probable que defienda intereses de determinados sectores y hasta que se
involucren agencias gubernamentales distintas de aquellas que formalmente se encargan

de la formulacién de la politica exterior.

En consecuencia, para el andlisis de la politica exterior se estima necesario tener en cuenta
una serie de variables agrupandolas en dos marcos: externo e interno. Asi, afirmandonos
en el planteo de Putnam, la politica exterior se nutre de

“un juego de doble nivel. En el nivel nacional, los grupos persiguen sus intereses pre-

sionando al gobierno para que adopte politicas favorables y los politicos buscan po-

der construyendo coaliciones entre esos grupos. En el nivel internacional, los gobier-

nos nacionales buscan maximizar su propia capacidad para satisfacer las presiones

internas(...)cada lider politico nacional aparece en ambas mesas de juego”. ™
(PUTNAM, R., 1996)

De manera serd necesario identificar un entramado de variables de diversa indole que de
algun modo u otro participan en la/s conductas de los paises trasvasando sus fronteras. A
modo ilustrativo se presenta el siguiente grafico, advirtiendo que sélo se tomardn en con-
sideracidn algunas de ellas, por el grado de relevancia que pueden tener para el estudio de
las interacciones de la negociacion birregional UE- Mercosur y la Politica comercial externa

argentina.
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Gréfico 1.1Variables Intervinientes en la Formulacién de la Politica Exterior™
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Observando el graficol.1 puede apreciarse que el doble nivel del que habla Putnam puede
descomponerse en multiples variables diversa indole. En efecto muchas de ellas son de
caracter politico; otras de econdmico y otras variables de tipo socio cultural. No puede se-
nalarse la preponderancia de alguna sobre otra en todos los casos de estudio; pero para el
tema objeto de esta investigacion se toman en cuenta especialmente el modelo de desa-
rrollo e insercién econdémica, la diversidad de actores en el plano doméstico junto al siste-
ma de percepciones que tanto las agencias gubernamentales pueden tener sobre su papel

en las negociaciones.
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Mientras que desde el marco externo, revisten especial importancia tanto el ambito subre-
gional, especialmente los cambios y continuidades que tuvieron lugar en el Mercosur, co-
mo las coyunturas econdmicas y estratégicas a nivel internacional. Ciertamente, el periodo
bajo analisis en este trabajo presenta continuidades y quiebres en los distintos planos que
muestra el grafico 1.1., comenzando por las condiciones de la economia internacional, par-

ticularmente el precio de los commoditties de origen primario.

Ademas, la situacidn politico- estratégica tanto en el plano internacional como a nivel re-
gional con el Mercosur, presenté algunos cambios aunque no se trata de rupturas significa-
tivas para el tema que es objeto de analisis en este trabajo; salvo por las alteraciones en el

tablero internacional que trajo aparejado el atentado terrorista de 2001.

En suma, tomando en cuenta la revision tedrica realizada, se tomaran en cuenta como va-
riables condicionantes en la formulacion de la politica exterior las siguientes: proceso de

toma de decisiones, sistema politico, modelo de desarrollo econémico,

En primer término cabe recordar que quienes ejecutan esta politica exterior son los fun-
cionarios que representan al Estado en el ambito internacional y regional (en el seno de
bloques de integracion). Como deciamos en el concepto de Politica Exterior, desde la teoria
clasica se supone que el actor en el cual centramos el analisis, el Estado, es un actor racio-
nal, unificado que defiende un supuesto interés nacional entendido univocamente, el cual
se mide en términos de poder. Sin embargo, no deja de ser una simplificacion que deja de
lado toda una trama burocratica interna en el proceso de toma de decisiones™®(ALLISON, G.,
1988, parte lll). Ya sea durante gobiernos autoritarios o gobiernos democraticos, en la for-
mulacién de la politica exterior intervienen diversos grupos de interés, ejerciendo presion
e influencias internas y externas. Como se menciond, en este trabajo se pondrd el foco de
atencién en el comercio de bienes agricolas, y en tal sentido cabe citar como ejemplo el
papel que desempefiaron diversos actores tanto del sector privado como del sector guber-
namental en la formulacion de la postura y propuestas de la delegacion argentina en las

negociacionesz. De ahi entonces que resulte pertinente tomar en cuenta la propuesta de

? Como se observa en el caso de Argentina en la i@ie por la liberalizacion del comercio agricalasca-
la internacional, muchos de ellos a veces ni siguigegran burocracia que formalmente implememdliti-
ca Exterior. Un ejemplo de esto lo brinda Carindlévfi (MILLER, C., 2002) al estudiar el desempefio argen-
tino en la Ronda Uruguay.
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Allison sobre el modelo burocratico en la toma de decisiones, afiadiéndole la participacion

de actores subnacionales y no gubernamentales como influyentes en la burocracia estatal.

Se acude a los aportes de esta perspectiva tedrica puesto que se estima que es la que mas
se ajusta al andlisis de la multiplicidad de niveles y actores participantes en la negociacién

gue es objeto de estudio en este trabajo.

Por otra parte, las experiencias del pasado vinculadas también a las tradiciones represen-
tarian una explicacion posible de las reacciones que un actor estatal puede manifestar en
su relacionamiento externo, como potenciales respuestas de las agencias y drganos guber-

namentales tanto al escenario externo como al interno.

En apariencia, los procesos politico-econdmicos parecen haber dejado una huella indeleble
también en las formas oficiales de relacionamiento externo argentino. La inestabilidad poli-
tica resultante de una fragil estructura politico- institucional durante décadas puede ser

considerada como otro factor condicionante de la politica exterior.

En este punto serd necesario detenerse en el tipo de sistema politico como otra variable
qgue condiciona el comportamiento de un actor situado a nivel estatal en sus relaciones
con el ambito externo. Las reglas de juego que definen los espacios de poder, las relaciones
de mando y obediencia, cdmo y quién detentara el Poder Politico, las demandas a las cua-
les se enfrenta el poder, teniendo que elegir cudles y cémo satisfacer, nos aproximan hacia

un concepto breve y restringido de lo que es un Régimen Politico.

Entre los diferentes modelos para el analisis de politica exterior el marco conceptual de
Hermann (HERMANN, Ch., 1990)" ofrece algunas posibilidades de aplicacién en el caso de
las fuentes domésticas para explicar la formulacidn de la Politica Exterior Argentina duran-
te una década que presenta algunos cambios y continuidades. Este marco sugiere la exis-
tencia de cuatro niveles graduados de cambio que permiten estudiar formas de cambio su-
tiles, pero importantes en politica exterior; también ofrece un analisis razonado para pro-
bar la importancia relativa de sus fuentes. Este marco conceptual se puede ubicar en la di-
vision tradicional de niveles de analisis: las caracteristicas del lider, componentes burocrdti-
cos, ajuste interno, e impacto externo; y aunque no da una respuesta concluyente, puede

ser una herramienta util para aclarar las maneras de usar la evidencia empirica y establecer
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la importancia relativa de las fuentes del cambio en la orientacidn de la politica exterior del
Estado Nacidn que representa una de la unidades de analisis de esta investigacion.
Hermann analiza la redireccion de la politica exterior de los Estados que surge no por la
sustitucion de regimenes —lo que frecuentemente explica cambios drasticos en politica ex-
terior— sino por el cambio efectuado por el mismo gobierno. Para tal fin, propone cuatro
niveles de cambio. El primero, el cambio de ajuste, consiste en un cambio en el nivel

de esfuerzo y alcance de los receptores de las politicas exteriores. Este no es un cambio
esencial, como si lo son los tres tipos de cambio restantes:

0 Cambio de programa, o en los métodos o medios con los que se persigue un objeti-
vo.El cambio es cualitativo mas que cuantitativo e involucra nuevos instrumentos
del aparato estatal. Lo que se hace y cdmo se hace cambia, pero el objetivo es el
mismo.

0 Cambio en el problema o en las metas, que se refleja en la sustitucidon del proble-
ma u objetivo inicial.

0 Cambio en la orientacidn internacional. Este es el mas extremo de los cambios, y
compromete a todas las esferas relacionadas con los asuntos mundiales. Es un
cambio basico en el papel y actividades de los actores internacionales; y muchas
politicas son simultaneamente modificadas.

Ademas, para comprender las condiciones que promueven una redireccién fundamental
en la politica exterior, Hermann propone cuatro 4reas de conocimiento. Estas son el siste-
ma politico interno, la toma de decisiones en la burocracia, la cibernética,y el aprendizaje.
Como se verd luego, el sistema politico interno juega un papel clave para entender la ma-
nera en que se formula la politica exterior. Ya que esta perspectiva se basa en el supuesto
de que los dirigentes y su régimen dependen del apoyo de ciertos sectores (i.e. opinidon
publica, grupos de intereses, partidos politicos, elite politica), el cambio en la politica exte-
rior puede ser propiciado por las modificaciones en sus preferencias de politica y en sus in-
tereses particulares. Si la politica exterior cambia, puede deberse a tres factores: el nivel de
compromiso con la politica del gobierno, el grado de apoyo, oposicidn o indiferencia de los
actores en politica interna; y la relevancia del tema en cuestion dentro de la lucha por el
poder interno.

Ademds, seglin cémo sean las reglas de juego politico interno, segun Lasagna*® (LASAGNA,

M., 1995), puede verse cdmo en mayor o menor medida varia la orientacion de la Politica
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Exterior de ese Estado. De hecho, varios académicos latinoamericanos entre los cuales Van
Klaveren™ (VAN KLAVEREN, A., 1992) y Lasagna han tomado al sistema politico como una
variable significativa para entender las politicas exteriores latinoamericanas. La definicion
de espacios y competencias entre los actores de una sociedad que se involucran en el pro-
ceso de elaboracién y toma de decisiones, junto a la cultura politica las estructuras de au-
toridad entendidas como el conjunto de roles interconectados y hasta a veces instituciona-

lizados, modelan una parte importante del sistema politico doméstico.

Adicionalmente, en la medida que se produzcan cambios de liderazgo, también podrian

720 (LASAGNA, M., 1996) segun sea el modo en que se con-

atribuirse “estilos diplomaticos
duce y quién conduce la implementacion de una politica exterior y la forma en que se ela-
bora la politica exterior y el modo en que son impulsados por los responsables de la politica
exterior dado que la personalidad de los lideres politicos y como éstos vean el medio inter-
nacional, en buena medida puede marcar una tendencia hacia el cambio y/o continuidad
en la manera en que un Estado Nacidn se vincula con el marco externo. Ademas, el proce-
so politico de toma de decisiones no esta exento de las interferencias y demandas que tie-
nen lugar en la sociedad. Por ello, la adopcién de una decision politica, mucho mas tratan-

dose de politica comercial externa, es la resultante de interacciones e influencias de grupos

y sectores sociales con intereses convergentes o divergentes al respecto.

Por otro lado, y siguiendo en el marco interno, otra de las variables a analizar es el modelo
de desarrollo e insercién externa. Este es un punto clave en el contexto latinoamericano,
sobre todo por la importancia que se le ha dado al tema del Desarrollo. En efecto, el mode-
lo agroexportador que se implementé en Argentina entre 1880 y 1930, basado en la pro-
duccion y exportacién de productos primarios procedentes de la Pampa Himeda Argenti-
na, determind también un esquema de relaciones con en el contexto mundial reinante
aquel entonces. El mismo estaba condicionado también por la configuracion del escenario
mundial en donde el hegemdn era el principal socio comercial y hasta politico del pais aus-

IlI

tral. Como ya se menciond, la relacion estrecha y “especial” con Gran Bretafia conllevaba
gue ésta ultima tuviese como segundo destino de sus Inversiones Directas e Indirectas a

Argentina.

Podria sefialarse que han sido los grupos domésticos de interés los que de algin modo im-

primieron el rumbo de desarrollo basado, desde ya, en intereses sectoriales. Estos sectores
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por momentos han logrado traducir sus intereses particulares como intereses de toda la
Nacién. De manera que la rotacidén en la puja de intereses sectoriales se ha visto reflejada
no sélo en modelos de desarrollo; sino también en modos de vinculaciones con el medio

externo.

De este modo, resultaria pertinente una referencia de lo ocurrido durante los afios noventa

y los comienzos del siglo XXI en el marco interno argentino.

Mientras que en el marco externo, la emergencia del bloque regional como un actor condi-
cionante y a la vez condicionado por la orientacidon de la politica exterior argentina. Por
cierto, las condiciones econdmicas imperantes en el bloque durante el decenio 1994-2004,
junto al establecimiento de esquemas de cooperacién y de insercién pueden haber interac-
tuado con los vaivenes de la politica exterior de cada uno de los paises que lo integran. En
el caso de Argentina, el grado de relevancia que fue adquiriendo Mercosur tanto dentro de
las prioridades de las agendas publicas, como en la consideracion de diversos sectores pro-
ductivos y de la sociedad en su conjunto requerira de un analisis sobre el proceso decisorio
dentro de Mercosur y cdmo los actores no gubernamentales y sub-nacionales pueden in-
fluir en la formulacion de politicas regionales y domésticas. Sumado a ello, los constrei-
mientos y oportunidades que puede ofrecer el escenario internacional de alguna manera
condicionan o también determinan, segun sea el caso, el perfil que puede tener la politica

exterior.

No obstante, recordando que este trabajo trata sobre el comercio de bienes agropecuarios
dentro de la negociacidn birregional Unién Europea y Mercosur, convendra tomar en con-
sideracion la situacion politico estratégica de Argentina dentro del hemisferio americano,
enmarcada en la propuesta estadounidense del ALCA y la competencia de EE. UU. con la UE
por posicionarse en los mercados emergentes latinoamericanos desde la segunda mitad de

la década del noventa.

Adicionalmente, las oscilaciones en el precio de commoditties agricolas en los mercados
mundiales pueden haber significado un marco internacional propicio para perfilar las ex-

portaciones argentinas dentro del grupo de exportadores netos de alimentos.

Sumando complejidad al estudio de la negociacion interregional: las unidades subnacionales y su

paradiplomacia.



Pagina |19

La decisidn de identificar actores gubernamentales diferentes a los pertenecientes al ambi-
to diplomatico formal responde a la inquietud sobre la complejidad del proceso guberna-
mental en la toma de decisiones. Esta situacion se profundiza cuando, por la estructura ins-
titucional de algunos paises que integran los bloques regionales en cuestién, participan ac-
tores subnacionales con iniciativas u opiniones que de alguna manera puedan marcar una

tendencia en la marcha de las negociaciones comerciales internacionales.

Para estudiar el proceso decisorio mercosurefio, se busca dilucidar si formalmente existe
en el plano institucional de Mercosur un espacio de representacion de los niveles guber-
namentales subnacionales, como ocurre en la UE con el comité de las Regiones. De hecho,
esta negociacion abarca temas que interesan a las economias locales de estos ambitos ge-
ograficos mas reducidos, motivando tal vez la participacion y cabildeo de funcionarios de
las mismas en forma conjunta o paralela al empresariado para tener algun grado de inje-
rencia en el mandato negociador, o bien, manifestando posiciones y demandas en asuntos
especificos.

En consecuencia, se estima conveniente abordar la dimension subnacional en la negocia-
cion birregional para complementar el enfoque dicotdmico que parece emerger de mane-
ra preliminar al realizar un analisis trasversal sobre lo publicado en torno a una relacién
inédita como lo es UE- Mercosur: el punto de vista estatal- central acentuando la intergu-
bernamentalidad) versus el punto de vista socio econdmico (sindicatos y empresarios enfa-
tizando la accién colectiva). Por ende, se presume en esta investigacion que existen otros
eslabones en la cadena de actores, que no se encuentran suficientemente estudiados en
esta negociacion.

Ademas, las posibilidades de participacidon y/o influencia de estos actores pueden entron-
carse con los canales de participaciéon que los sistemas de toma de decisiones (tanto en el
plano nacional como en el regional de cada bloque, y ademas en la negociacién birregio-
nal), pueden favorecer la participacion de actores tanto no gubernamentales como asi-
mismo organismos gubernamentales y unidades subnacionales. En razén de ello, se consi-
dera necesario indagar acerca de la permeabilidad de los sistemas decisorios (regionales y
nacionales en el caso mercosurefio) ante demandas y percepciones de sectores producti-

vos, ong’s, gobiernos de provincias, regiones, departamentos y ministerios distintos de las
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cancillerias nacionales. Y de este modo complejizar la mirada a practicar sobre los procesos

de toma de decisiones.

De ahi pues que al buscar antecedentes sobre la politica sub-nacional en la negociacién bi-
rregional, sea apropiado acudir al aporte realizado por Russell (RUSSELL, R., 2010)* cuando
estudia como se vinculan los actores publicos centralizados y no centralizados, demostran-
do que las burocracias de los Estados entablan relaciones configurando coaliciones bu-
rocraticas y subnacionales transgubernamentales sobre asuntos de interés mutuo, como lo
planted la Interdependencia Compleja de Keohane (NYE, J. KEOHANE, R.)*. Ciertamente el
estudio de esta paradiplomacia capta paulatinamente mayor interés en la academia, como
lo indica Cornago Prieto (CORNAGO PRIETO, N, 2010)*® quien advierte la emergencia de la
descentralizacidn de la diplomacia generada por la participacidon de provincias, comunida-
des autdonomas, proyectando una dinamica diferente al juego de doble nivel que marcé
Putnam (PUTNAM, R, 1996)24 para la formulacion de la politica exterior de un actor inter-
nacional, que luego se abordara en este marco tedrico.

Ahora bien, las posibilidades de participacidon e injerencia de estos actores gubernamenta-
les como no gubernamentales, quiza pueda verse constrenida, como se planted, por la es-
tructura decisoria regional y nacional y la existencia de espacios de participacion. Precisa-
mente la representacién subnacional en las instituciones mercosurefias junto al problema
de la cohesién econdmico- social es estudiado por Ana Maria Stuart (STUART, A., 2002) *°
donde expone la red de asociaciones de poderes subnacionales que actian como grupos
de presion para la defensa de sus intereses en el Mercosur.

De lo anterior se desprende entonces que, en buena medida, es necesario prestar atencién
a la forma de organizacién interna de las unidades nacionales para comprender la evolu-
cion de la proyeccion internacional de estas unidades subnacionales. Si bien en los paises
con sistemas de organizacion unitaria la participacion de estas unidades en asuntos inter-
nacionales se ha incrementado (KINCAID, M. en ALDECOA, F., y KINCAID, M., 1999), es mas
factible que en aquellos paises organizados federalmente las provincias o unidades federa-
das adquieran una progresiva participacion y accién diplomatica. De hecho, para algunos
autores (WEILER; C., 1995)*°una de las posibles razones para la accién diplomatica de las
unidades federadas se hallaria en la promocion de exportaciones, donde el mercado en el

contexto de la globalizacion orienta su accionar. Esta seria entonces la razén por la cual es-
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ta especie de diplomacia comercial en pequefia escala no esta destinada a formular nuevas
relaciones federales; sino a la consecucién de sus intereses locales que pueden estar o no
en conjuncién con los de otras unidades federadas de otros estados y en contraste con los
de algunas provincias o unidades federadas del propio pais. Por consiguiente esta proyec-
cion puede desarrollarse en forma armédnica o tal vez conflictiva con los lineamientos del
gobierno central en materia de politica exterior. En algunos casos, esa proyeccion conflicti-
va puede tomar caracteristicas de secesionismo, o bien reivindicativas de la identidad y cul-
tura locales.

Aun asi, de acuerdo a uno de los principales tedricos sobre las relaciones internacionales de
las unidades subnacionales (DUCHACEK, I., 1988), la flexibilidad del federalismo sumado a
la democracia puede favorecer la integracion de mercados para las naciones. Al mismo
tiempo, el factor democratico ayudaria a las unidades subnacionales federadas a ajustarse
a los cambios econdmicos mundiales a través de politicas publicas que se hallen en conso-
nanacia con la marcha del sistema econédmico mundial.

De lo anterior cabe inferir entonces que la globalizacion seria la que atraviesa en una doble
direccidn al federalismo de algunos actores internacionales. Por una parte las provincias o
unidades federadas se ven forzadas hacia una recentralizacion y devolucién. Esto siginifi-
caria que en lo que respecta a acuerdos comerciales internacionales, se ven obligadas a ce-
der parcelas de autonomia, por cuanto aquellos acuerdos establecen reglas de juego nego-
ciadas internacionalmente en organismos intergubernamentales, como la OMC, por ejem-
plo.

Por otra parte, existiria lo que Duchacek (DUCHACEK, I., 1988) denomina devolucion, dado
que la ciudadania, por cuestiones de proximidad y accountability, tenderia a confiar mas en
las autoridades locales que en las del gobierno central federal. Aqui se encontraria una de
las posibles razones, segun Soldatos (SOLDATQS, P., 1990), para la accién exterior de las
unidades subnacionales en paises organizados federalmente. Sin embargo, resta recordar
que en el caso de UE y Mercosur, tomados como actores internacionales, tal vez pueda vis-
lumbrarse alguna forma de federalismo sui generis, dado que al estar integrados por Esta-
dos Nacionales (con organizacidn federal algunos, y otros no), se yuxtaponen intereses na-
cionales, subnacionales y regionales al mismo tiempo, sumando de este modo complejidad

a la toma de decisiones.
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Esta yuxtaposicion se complejizaria ain mas cuando el escenario es regional y a éste se le
suma la negociacion con un bloque de integracion de la envergadura politica y econdmica
como lo es la UE. Por eso, para poder dilucidar quién participa defendiendo determinados
intereses en la negociacidn interregional, es necesario partir del estudio de la integracion
regional, tanto en la UE como Mercosur, y a partir de ahi analizar la trama del proceso de
decisorio en ambos bloques.

La configuracion y dindmica de los bloques de Integracion Regional desde una mirada teo-

rica

Habiendo comentado al inicio de este capitulo los niveles en los cuales se situara el andlisis
en esta investigacion, corresponde referirse ahora a los bloques de integracién regional in-
volucrados en la negociacion en cuestion. Particularmente, una vez que se ha partido de la
consideracion de los mismos como actores internacionales, cabe caracterizar la integracion

regional de los Estados Nacidn en bloques.

No obstante, conviene tomar en consideracién una definicién genérica de integracion re-
gional para, a partir de ahi, analizar a la UE y al Mercosur como actores internacionales
enmarcados en procesos de integracién. Ciertamente, una definicién clasica de integracién
regional es la que brindé Karl Deustch (DEUSTCH, K., 1974)%, sefialando la relacién entre
unidades independientes que buscan la creacion de un nuevo sistema, modificando sus ac-
ciones para complementarlas con las acciones de los demas. La teoria de la Integracion del
Deutsch estd compuesta de multiples elementos que se sustentan en la politica y las rela-
ciones de poder entre los individuos, las sociedades, las organizaciones internacionales y
fundamentalmente los Estados. Su planteo tedrico parte de las definiciones claves siguien-

tes:

« Se parte del supuesto que se trata de relaciones entre unidades mutuamente interde-
pendientes, que poseen en conjunto propiedades sistematicas que carecerian si per-
manecieran aisladas.

« Estoinvolucra la accidn de integrar o hacer un todo con las partes; convirtiendo las uni-
dades antes separadas (tradicionalmente los Estados) en componentes de un sistema
con cierta coherencia.

« La integracion politica es conceptualizada como la integracion de actores o unidades

como individuos, grupos, municipalidades, regiones o paises. Para este autor existe un
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estrecho vinculo entre la integracién y el poder, en el sentido de que se establece una
relacion en la cual el comportamiento de los actores, unidades o componentes politicos
se modifican; constituyéndose de ésta manera procesos y sucesos que trascienden en el

campo internacional en la composicion, dindmica e historia mundial.

Precisamente, una de las particularidades del orden mundial de la post-guerra fria ha sido
el regionalismo como mecanismo alternativo de relacionamiento externo de los actores es-
tatales. Con frecuencia se ha percibido desde sectores politicos domésticos en los bloques
de integracion como la UE y el Mercosur que la integracion regional implica la resignacion
de autonomia estatal a favor de estructuras decisorias supra-estatales creadas a partir de
la configuracidon de bloques de integracion regional. Evidentemente, las tendencias inte-
gracionistas fueron consolidandose en las Ultimas cuatro décadas del siglo XX, junto a la
Cooperacién entre los actores regionales que son el objeto de estudio de este trabajo.
Ademas, cabe tener en cuenta que la Integracion es uno de los ejes a través de los cuales

se pretende abordar la relacion entre la Unidn Europea y el Mercosur.

En congruencia con esta linea de pensamiento, se ha optado por recurrir al debate entre
neofuncionalistas como Ernst Haas, Phillipe Schmitter, James Caporaso y Andrew Moravc-
sik para dilucidar qué papel juegan los Estados como actores dentro de un proceso de inte-
gracién regional, frente a otros actores no gubernamentales. En efecto, a partir del debate
tedrico en torno a la supranacionalidad sefialada por Haas*®(HAAS, R., 1958) y el intergu-
bernamentalismo liberal de Moravcsik?® (MORAVSCSIK, A.,1994 y 1998), podra analizarse la
naturaleza politica de los bloques regionales que es una son las principales unidades de
analisis de esta investigacion. Particularmente la Unién Europea (UE) es el caso de mayor
complejidad por el entramado institucional y decisorio regional disefiado en décadas de in-

tegracion.

Un interrogante semejante es el que se plantea acerca de la naturaleza politica de Merco-
sur como bloque de integracidon, que aunque surgido al calor del regionalismo abierto pre-
ponderante en la ultima década del siglo XX, cuenta también con un sistema institucional

propio de decisiones para el bloque.

En definitiva, la inquietud principal que surge tanto en el caso de la UE como de Mercosur

es sobre la importancia relativa de las instancias decisorias regionales frente a los Estados —
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Nacion que las integran; a quienes se les afiaden actores sub-nacionales y no gubernamen-
tales. Con este panorama, la complejidad en la toma de decisiones que se estudia desde las
teorias de Allison alcanza una nueva dimension, que requiere un esfuerzo de adaptacion

para el analisis de estos procesos.

Para dilucidar esta complejidad en el proceso de toma de decisiones es que se acudira a la
corriente neofuncionalista. Se trata de una teoria sobre la integracién regional desarrollada
por Ernst B. Haas (entre otros autores), que al igual que el funcionalismo se asienta en la
idea de la necesidad del control econémico y tecnolégico para el bienestar del Estado.
Ademas entiende la integracién entre los estados como un proceso incremental que hace
implicito el efecto spillover o derrame de integracion de un sector sobre otros, llevando en
ultima instancia hacia algun tipo de comunidad politica ulterior que puede adquirir aristas

de supranacionalidad.

De esta manera, para Haas*® (HAAS, E., 1958 b) la integracién no solo se centra en la co-
operacion de diversos sectores, sino que contempla la trascendencia del papel del Estado
dentro del proceso de integracion. Por ende la regionalizacidn no solo se centra entonces
en la cooperacion de diversos sectores econémicos y sociales, sino en la importancia del
Estado como principal impulsor y catalizador de la cooperacién y la integracion.

Dado que las elites politicas se encargarian de buscar y acercar voluntades con propdsitos
similares, la integracidon regional se politiza. Con ello, se busca dar solucidn a las necesida-
des demandadas, se orienta a impulsar el comportamiento de la esfera politica en la cual
se entrelazan el poder y el bienestar, definiendo la integracién politica como el proceso por
el cual los actores politicos en varios escenarios nacionales son persuadidos para cambiar
sus adhesiones, expectativas y actividades politicas hacia nuevos y diversos centros, cuyas
instituciones poseen o demandan potestades por encima de los Estado-nacion preexisten-
tes.

Cabe tener en cuenta que el principal contrapunto entre las teorias de la supranacionalidad
y la intergubernamentalidad esta dado por la primacia del Estado observada en el proceso
de integracion por los tedricos de la segunda corriente. Como una presuncion, quiza pueda
observarse ese predominio en el Consejo europeo como principal drgano decisor, cuando

se analice oportunamente el caso de la UE.
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A pesar de la primacia del Estado, los partidarios de las teorias intergubernamentales no
niegan la relevancia creciente de las organizaciones supranacionales dentro del proceso in-
tegrador. Alan Milward 31 (MILWARD,A., 2000) plantea que existe una interaccion en la que
se refuerzan Estado — Nacion y las organizaciones supranacionales. En este sentido, la cons-
truccién de las antiguas Comunidades Europeas, entre ellas la Comunidad del Carbén y del
Acero resultaron, para este autor un factor indispensable en la reconstruccion del estado —
nacion en la pos — guerra.

De esta manera podria afirmarse que los intergubernamentalistas han tomado prestada
una idea del pensamiento de David Mitrany, que es el de soberania compartida, por el cual
los estados comparten soberania entre ellos, en lugar de delegarla en una organizacion su-
pranacional como suponen los neofuncionalistas. Por tal motivo Moravcsik afirma que hay
cierta cesidn de soberania hacia los érganos supranacionales, pero los estados no dejan de
supervisar el accionar de estas instituciones.

Para este autor, el intergubernamentalismo liberal es un prototipo secuencial de formacion
de demandas. En la primera fase del modelo, los jefes de Estado suman los intereses de sus
votantes, tanto como sus propios intereses, y articulan las preferencias nacionales detras
de la integracion europea. En la segunda fase, los gobiernos nacionales llevan sus deman-
das e inquietudes a la mesa de negociacidn intergubernamental en Bruselas, donde los
acuerdos reflejan el poder relativo de cada estado miembro del blogue europeo. Moravcsik
acota que las prioridades nacionales se asumen como demandas generadas en el ambito
doméstico y no derivadas de la seguridad de los estados en el sistema internacional. Por
ende, la capacidad de negociacion estaria condicionada por la intensidad relativa de las
prioridades y no por la envergadura del complejo militar- industrial u otras manifestaciones

de capacidad de poder material (en términos del realismo).

En una argumentacion colindante con Keohane, Moravcsik sostiene que las instituciones
sirven para proveer a los estados miembros de informacién y reduciendo los costos de
transaccién, pero estos no llevan a una transferencia de autoridad desde los Estados-
nacion hacia un nuevo centro, como los neo-funcionalistas han destacado.

Como puede advertirse, Moravcsik realizé una combinacion de tres grandes grupos de te-
orias entendiéndolas como complementarias: la teoria liberal de las preferencias naciona-
les; la teoria intergubernamental de la negociacion; y la nueva teoria de la eleccion institu-

cional donde deja en claro que la delegacion de soberania es un recurso valido para incre-
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mentar la credibilidad de los érganos colegiados de decision, particularmente en aquellas
areas donde los gobiernos de los Estados integrantes de un bloque de integracion podrian

rechazar en el largo plazo sus acuerdos previos.

Por otro lado, la teoria tradicional de la integracion sefiala lo que obstaculiza la integracion
y estudia los efectos del proceso, pero no muestra una actitud positiva en la definicion y
estudio de las medidas estructurales y de politica econdmica para favorecer una integra-
cion sin tensiones o con menor conflictividad posible. No puede asegurarse por ejemplo,
que una etapa mas avanzada que otra en el proceso de integracidn implique inequivoca-
mente una mejora en el bienestar de la poblacién. Asi, seria precisa una accién positiva de
los 6rganos gubernamentales de cada pais y de la unién que fuera encauzando el procesoy
eliminando todo lo que perjudicara a los paises miembros y a sus ciudadanos. Como puede
observarse, la teoria cldsica del comercio internacional pone énfasis en el bienestar del
consumidor, mas que en el papel desempenado por los organismos publicos, puesto que
desde esta perspectiva la intervencion del Estado sélo se justificaria para reforzar el papel

del mercado en la asignacion de recursos.

Esta ha sido tal vez la Iégica que ha primado en durante los afios noventa, especialmente
en América Latina donde el neoliberalismo dejo su impronta en el estilo de integracion que
predomind en la region por aquellos afios. En efecto, el discurso surgido del Consenso de
Washington pregonaba las bondades del mercado, de la apertura indiscriminada de la eco-
nomia y la insercién en mercados mundiales, para lo cual, los bloques de integracion servir-

ian de plataforma de lanzamiento.

Los gobiernos de los paises de la region de los afios noventa actuaron en consecuencia e
implementaron reformas estructurales en el funcionamiento y rol del Estado respecto a su
sociedad y economia, reduciendo su rol al de mero arbitro asegurador de las leyes del mer-
cado. M3s alla de las criticas y posiciones a favor y en contra de estos postulados “pro-
mercado”, conviene aclarar aqui que se tomaran en cuenta estas premisas al sélo efecto de
comprender el contexto ideolégico del surgimiento de Mercosur como bloque de integra-
cion; sin perder de vista la actuacion estatal protagonica en la construccion de este proceso
de integracién con las aristas politicas que intrinsecamente tiene la decisidén de asociarse

con otros.
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Ademas, desde esta argumentacidn se consolidé un perfil para la integracion del Cono Sur
latinoamericano, que como se analizard oportunamente, se enmarco dentro de las estrate-
gias cepalianas del regionalismo abierto. De ahi entonces que se estime necesario tomar en
consideracion algun enfoque tedrico que resulte explicativo de la orientacion de las politi-
cas comerciales externas en los afios noventa, particularmente en el caso del actor estatal
bajo analisis en este trabajo, sin olvidar que desde hace ya tiempo el regionalismo abierto

ha sido criticado en América del Sur.

Pese a ello, la integracidn regional no ha sido descartada en las agendas exteriores de los
estados de América del Sur, sino que a partir del comienzo del s.XXI el cambio de signo
politico en diferentes gobiernos de los paises de la regién aparece como factor significativo
gue explicaria, en parte, los cambios en la forma que los gobiernos de estos paises perci-
ben los procesos de integracién. Con lo cual, las estrategias de relacionamiento externo y
las negociaciones internacionales presentarian nuevos matices que se abordaran en el ana-

lisis de los actores internacionales que constituyen nuestras unidades de analisis.

La Cooperacién Internacional como aliciente para la integracion y los regi-
menes internacionales

Teniendo en cuenta que la creacion de esquemas de cooperacion en el escenario mundial
surge preponderantemente por la blusqueda de satisfaccion de intereses particulares y
“egoistas” de los actores internacionales, podria afirmarse que la cooperacion resulta de la
conducta deliberada y consciente de dos o mas actores que a través de la instrumentaliza-
cion de politicas disefadas para producir los resultados que cada uno espera. Asi, la co-
operacion puede enmarcarse dentro de un régimen internacional guiado por un conjunto
de principios compartidos, como ya se vio antes, por los integrantes del régimen interna-
cional. Una de las finalidades de la creacién de un esquema cooperativo entre actores in-
ternacionales puede ser, por ejemplo, administrar problemas que los aquejan y tratar de
resolverlos o buscar los medios para ello de manera conjunta, o bien compartir mercados y

recursos.

Por ello es que se considera que muchas veces un esquema de cooperacién puede ser el
paso previo para un ulterior esquema de integracién regional; o también de un régimen in-

ternacional y en gran medida, el punto de partida puede ser un conflicto latente o explicito.
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De lo anterior podria deducirse que estos postulados tedricos sobre la cooperacién se en-
marcan dentro del esquema analitico de los actores intervinientes vistos como actores ra-
cionales cuando se hallan ante la sospecha o percepcién de que sus politicas exteriores se
encuentran en conflicto, pueden buscar como alternativa que allane el camino hacia la Paz
la creacidon de un esquema de cooperacién, como el citado mas arriba. Siguiendo esta l6gi-
ca, podria entenderse que mediante un ajuste de acciones de actores en conflicto resulta
factible llevar a cabo un proceso de negociacién que converja en un esquema cooperativo
gue coordine sus politicas. En el caso del objeto de estudio de este trabajo, se trata de ac-
ciones cooperativas y coordinadas en el marco de la negociacién de un acuerdo de libre
comercio entre dos bloques de integracion como lo son la UE y el Mercosur. Es probable
gue haya facetas de las decisiones tomadas y omitidas que permanecen en penumbra si se
opta por quedarse sélo dentro de este marco de referencia que es el del Estado visto como
actor racional monolitico, en especial en cuanto a las percepciones que dentro de cada pais
integrante de cada bloque pueden existir en torno a la cooperacidn interbloque y la conse-

cuente creacion de un area de libre comercio entre Mercosur y la UE.

En consecuencia, la interaccion entre actores internacionales racionales es, desde la dptica
del Realismo, un juego de suma cero. Para mantener (o mejorar) su posicion de poder, los
paises emplean sus propios recursos o forjan espontdneamente alianzas o bloques interna-

cionales que suelen tener corta duracién, de acuerdo a los intereses de cada Estado.

Sin embargo, hay variables econdmico- comerciales que no logran ser explicadas desde es-
ta perspectiva, puesto que no deja de ser una vision estato- céntrica y rigida que no alcanza
para explicar variables politico- econdmicas dentro de un bloque regional como Mercosur,
y mucho menos como la UE, que cuenta con un andamiaje institucional y politico que pue-
de asemejarse a una entidad supra- nacional, si se los analiza bajo la perspectiva funciona-

lista.

La vision de la cooperacion en la interdependencia.

Como respuesta a esta vision rigida del comportamiento de los actores internacionales, la
corriente institucionalista plantea una vision muy particular de la cooperacidn internacio-

nal.
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Asi, en lo que respecta a la cooperacidn internacional la Teoria de la Interdependencia neo-
liberal sostiene que ésta es factible entre los Estados. Por consiguiente, la cooperacion
puede explicarse en términos de calculo del interés propio. La idea central de esta teoria es
gue los dilemas de la accion colectiva, los costos de transaccion, las asimetrias y déficit de
informacién pueden provocar situaciones en las que un comportamiento que es racional
desde la perspectiva de cada uno de los Estados les impide conseguir beneficios mutuos,
tal como sucede en la conocida metafora del dilema del prisionero. En tales situaciones, las
instituciones internacionales forjadas al calor de regimenes internacionales facilitan a los
Estados cooperar facilitando informacién, limitando la incertidumbre y reduciendo los
“costos de transaccion”, que se traducen en los costos de elaborar, controlar y aplicar las

normas.

Consecuentemente los regimenes facilitan la cooperacion por cuanto influyen en el calculo
del costo-beneficio de distintos cursos de accidn por parte de los Estados. En la formula-
cién inicial de Keohane®*(KEOHANE, R., 1989), un principio basico de sus teorias es que la
cooperacion entre los Estados no necesariamente requiere una organizacion internacional

formal con una capacidad centralizada de exigir el cumplimiento.

De hecho, los regimenes contienen mecanismos de autoaplicacidn y el respeto de las nor-
mas se explica por la reciprocidad y por la importancia que se atribuye a la reputacion. De
este modo, la Interdependencia institucionalista subraya la naturaleza bilateral y descen-
tralizada de los regimenes de cooperacion internacional. Al aplicar este razonamiento de
forma mas concreta en el dmbito de la cooperacidn comercial, se aprecia con claridad que
el institucionalismo neoliberal y las principales teorias econdmicas de los acuerdos comer-
ciales tienen muchas caracteristicas comunes. Las teorias del comercio basadas en la ex-
ternalidad, especialmente el enfoque de la relacion de intercambio, son enfoques de la co-
operacion comercial estatistas, centrados en los agentes y preocupados por la eficiencia.
Las imperfecciones, externalidades e ineficiencias del mercado que la cooperacién comer-
cial internacional pueden superar, segun el institucionalismo neoliberal, cabria considerar-
las también como externalidades vinculadas a los precios mundiales, que ocupan un lugar

importante en la teoria de la relacion de intercambio.

Por otra parte, bajo esta perspectiva puede considerarse que los acuerdos comerciales,

(como el que se pretende alcanzar entre Mercosur y UE), pueden mitigar los problemas de
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la accidén colectiva que surgen de las consideraciones econémicas. Cuando no existen dos
actores internacionales que quieran afrontar los costos de formular o poner en marcha y
mantener acuerdos comerciales de los que todos se beneficiarian, el establecimiento de un
régimen multilateral podria solucionar este problema proporcionando un bien publico en
beneficio del sistema internacional de comercio. Quiza estas premisas puedan resultar uti-
les cuando se analizan los escollos en la negociacién comercial UE-Mercosur, pero también
los avances en la relacion interregional, mas aun si se sigue el pulso de las rondas multilate-

rales de comercio en la OMC.

En este contexto, una distincién aceptada comunmente es la que se traza entre los pro-
blemas de colaboracién y los problemas de coordinacién. Se afirma a menudo que los
regimenes de colaboracidon estan mas formalizados e institucionalizados con respecto a la
vigilancia y la exigencia del cumplimiento que los regimenes de coordinacion. Con la insti-
tucionalizacion suele requerirse cierta reciprocidad en los intercambios que pueden reali-

zar los actores involucrados en un esquema de cooperacion.

Por tal motivo nos referimos a los criterios de reciprocidad (especifica/difusa) desarrollados
por el modelo e interdependencia Compleja de Robert Keohane y Joseph Nye (KEOHANE,
R.y NYE, J., 1993).

En esta direccion, la reciprocidad suele ser un patrén de conductas de los actores partici-
pantes, en especial si se trata de Estados soberanos aunque sin perder de vista que no se
trata de actores monoliticos, mucho menos cuando los actores internacionales que prota-

gonizan una negociacién son bloques regionales, incluyendo programas de cooperacion.

Con esto, segln Keohane, en los esquemas de cooperacidon podemos diferenciar dos tipos

de reciprocidad en tanto patrén de conducta:

-Reciprocidad Especifica: Es muy comun encontrar intercambios entre actores cuyos
valores son estimados como equivalentes o casi equivalentes. En estos casos, la co-
operacion probablemente no dure mucho mas alla de la transaccién que le dio ori-
gen, pues las acciones de cada participante estan supeditadas, o mejor dicho de-

penden de las acciones precedentes del otro o los otros.
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-Reciprocidad Difusa: a diferencia del caso anterior, los participantes de un esque-
ma de cooperacion donde la reciprocidad no supeditan sus acciones a la equivalen-
cia en los “intercambios cooperativos, y por ende, las actividades de cooperacién
pueden extenderse en el tiempo abarcando una amplia gama de cuestiones sin que
necesariamente se procure el equilibrio. Sin embargo, este tipo de reciprocidad en
la cooperacion internacional implica que permanentemente s dan concesiones mu-

tuas en virtud de valores y compromisos compartidos por los participantes.

De este modo, se lograria reducir la perplejidad de los participantes sobre la incertidumbre
del futuro ya que éstos focalizan sus acciones no ya en las recompensas inmediatas que
puede ofrecerles el esquema cooperativo; sino en torno a resultados extendidos en el
tiempo y satisfactorios para cada integrante del esquema. Como el acceso a la informacién
esta disponible relativamente en las mismas condiciones para todos los integrantes del
régimen, podria suponerse que la incertidumbre sobre la conducta de otro u otros inte-

grantes se ve reducida.

Esa zozobra a la que aluden con tanta frecuencia quienes trabajan bajo la premisa del
ambito anarquico internacional, ha sido abordada por Robert Axelrod**(AXELROD, R.,
2004), uno de los tedricos mas relevantes sobre la Cooperacién Internacional. Para este au-
tor, es practicamente una constante la incertidumbre en un sistema internacional carente
de instituciones globales con capacidad de coaccion para disciplinar a las partes integrantes
del sistema. Esto se debe a que los conflictos de intereses ya fueran actuales o latentes in-
crementan los riesgos y las percepciones sobre el futuro de las relaciones entre las partes,

y de alli pues que la incertidumbre se presenta casi como algo inevitable.

Por tal motivo, para que un esquema de cooperacién entre Estados se institucionalice, sera
necesario cierto grado de interdependencia entre los integrantes (hecho que se produce en
los regimenes internacionales) y donde los intercambios entre los integrantes se den suce-

sivamente y no de manera inmediata, por cuanto no habrian obligaciones futuras.

Por otra parte, cabe recordar que en las negociaciones econdmicas internacionales se bus-
ca llegar a acuerdos que perduren en el tiempo para poder vislumbrar los beneficios espe-

rados a mediano plazo.
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Para ello la cooperacién entre las partes que celebran los acuerdos cumpliria la funcién de
“combustible” para el mantenimiento del régimen internacional y la reciprocidad en las
concesiones podria representar una suerte de unidad de medida para evaluar la consisten-
cia del compromiso entre las partes. Algo asi podria interpretarse, como una suposicion
presentada aqui a priori, que ha ocurrido en las negociaciones birregionales entre la UE y el

Mercosur tras su paralizacién en 2004.

Si bien puede admitirse que el institucionalismo neoliberal focaliza la atencién sobre la ac-
cion colectiva en las relaciones internacionales, su ldgica se ha aplicado también a otros
modelos de interaccion estratégica entre los Estados. Varios autores han intentado explicar
la probabilidad de la formacién de un régimen internacional refiriéndose a las diferentes
“estructuras estratégicas” de los problemas de accidn colectiva subyacentes. Quiza por esa
razén es que suele asociarse al establecimiento de los esquemas de cooperacién con una
etapa que prepara el terreno para la posterior configuraciéon de un bloque de integracién

regional.

Lo anterior llevaria a considerar entonces la creacién de regimenes internacionales, des-
arrollado principalmente desde la perspectiva del institucionalismo liberal, aunque reinter-
pretado por el constructivismo. La aplicacidon de este concepto al estudio del sistema multi-
lateral de comercio, y a la posible celebracién del acuerdo UE-Mercosur, podria explicar al-

gunas pautas seguidas en el nivel birregional y multilateral.

El establecimiento de Regimenes internacionales

Cuando se habla de regimenes internacionales en Relaciones internacionales, se alude a
un conjunto de principios, reglas, o patrones de comportamiento en la arena internacional
gue son compartidos por los actores participantes de dicho régimen. Segun sefiala Stephen
Krasner*® (KRASNER, S., 1983), un régimen puede ser explicito o implicito, y en él se esta-
blecen derechos y obligaciones para los actores participantes. Aun de este modo, es preci-
so sefalar que la convergencia de las expectativas de los participantes da lugar un cierto

grado de institucionalizacidén para los procesos de toma de decisiones.

Para esta teoria, los regimenes internacionales cumplen la funcién de promover la coope-
racion entre los Estados y demds actores internacionales, como asi también la de atenuar

la anarquia del sistema internacional. Por tal motivo, resulta pertinente comenzar por el
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analisis que realiza la corriente constructivista para luego contrastarla con la perspectiva
gue institucionalismo neoliberal presenta como esquema tedrico explicativo de la Coope-

racion.

Una perspectiva constructivista

En la vertiente tedrica del constructivismo, el anélisis de Ruggie (RUGGIE, J., 1982) * del
“liberalismo enraizado” es un ejemplo destacado de la utilizacion de la teoria del construc-
tivismo social para el estudio del régimen multilateral de comercio. Ruggie entiende que
los regimenes internacionales son instituciones sociales y en cuanto tales constituyen
“marcos intersubjetivos de significado”. La formacidn de regimenes internacionales es una
manifestacion de “la internacionalizacion de la autoridad politica”. Como la autoridad poli-
tica “representa una fusién del poder con un objetivo social legitimo”, las interpretaciones
que focalizan_unicamente el poder e ignoran la dimensién de los objetivos sociales son ne-
cesariamente incompletas, por cuanto tienen un alcance explicativo acotado a la forma de
un régimen pero no su contenido. Con respecto a esta dimensidn de los objetivos sociales
legitimos, Ruggie hace hincapié en las diferencias esenciales entre el orden econémico in-
ternacional después de la Segunda Guerra Mundial, con las “Instituciones de Bretton Wo-
ods” (el Banco Mundial y el FMI) y el GATT como elemento central, y el orden econémico
liberal del siglo XIX. Segun este autor, si fracasaron los intentos de reconstruir un régimen
econdmico liberal internacional en el periodo de entreguerras no fue por la ausencia de

una potencia hegemaonica sino porque

“aunque hubiera existido un poder hegemonico, ello estaba en contradiccion con
la transformacion del papel mediador del Estado entre el mercado y la sociedad,
que alteraba esencialmente el objetivo social de la autoridad nacional e interna-
cional”(RUGGIE, J., 1982)

Pese a ello, después de la Il Guerra Mundial se produjo un cambio fundamental en el obje-
tivo social, que se manifestd en lo que Ruggie denomina “compromiso del liberalismo en-
raizado”, es decir, la vision compartida por los principales actores internacionales, (entre
ellos las potencias emergentes de la post-guerra) de que los compromisos internacionales
tenian que ser compatibles con la prosecucién de objetivos nacionales de politica econdmi-
ca. Esta era, segln este autor, la premisa del compromiso del liberalismo enraizado. A dife-
rencia del nacionalismo econdmico de los afios treinta, seria de caracter multilateral, y a

diferencia del liberalismo del patrdn oro y el libre comercio, su multilateralismo se basaria
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en el intervencionismo nacional. De manera que, para el objeto de estudio de esta investi-
gacion, se estima oportuno considerar estos postulados tedricos que rescatan el rol del Es-
tado como articulador y mediador de intereses en una sociedad, cristalizandose en regula-
ciones y politicas econdmicas que, o tienen un caracter proteccionista; o bien promueven
la apertura e insercion en el comercio mundial. Por este motivo, se cree necesario tomar
en consideracion esta perspectiva tedrica, para sopesar el protagonismo mutante del Esta-
do en la construccién de los esquemas de integracidn regional como plataformas de inser-
cion y negociacién internacionales, como asi también la participacion en foros internacio-
nales multilaterales donde se defienden intereses pretendidamente nacionales, ligados a

determinados sectores.

Aun tomando en cuenta estas consideraciones tedricas, por la complejidad del objeto de
estudio de esta investigacion se estima necesario complementar esta perspectiva sobre los
regimenes internacionales con otro punto de vista tedrico, en este caso el de la interde-
pendencia. Asi pues, dentro del esquema tedrico de Nye y Keohane, un régimen interna-
cional facilita las negociaciones y acuerdos entre los actores internacionales, reduciendo la
incertidumbre sobre las posibles conductas futuras de los participantes. Por ende, los
margenes para el conflicto internacional se ven sensiblemente reducidos, confiando Keo-
hane en que la Politica Internacional “es abierta, potencialmente progresiva y no desolado-

ramente ciclica”*®

(KEOHANE, R., 1990). Con esta cita, se puede apreciar que en consonan-
cia con las raices filosdficas del liberalismo en esta corriente de las Relaciones Internaciona-
les, el mundo se encaminaria hacia la Paz gracias en gran parte, a la cooperacion interesta-
tal, proceso facilitado ademads por la revolucidn cientifica, tecnolégica y la interdependen-
cia econdmica y social mundial, y la confianza en el progreso (clave del liberalismo positi-

vista) de los conocimientos y las instituciones internacionales.

Para que esto se concrete, es necesario un basamento de intereses particulares de los ac-
tores internacionales participantes en el régimen. De esta manera los protagonistas amol-
dan su conducta a los parametros del régimen para la consecucidn de intereses mutuos. Se
podria inferir entonces, que los regimenes resultan de las acciones intencionadas de acto-
res, (principalmente Estados) basadas en sus propios intereses, y aun asi los regimenes in-
ternacionales poseen autonomia, sin que necesariamente esté vinculado al ambito politico

propio de los participantes en dicho régimen.
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Por su parte, el neoliberalismo institucional no niega la posibilidad de que exista un grupo
especial privilegiado®” (KEOHANE, 1988) que se situa en condiciones de suministrar algun
bien colectivo al grupo, con arreglo a la Teoria de la Accién colectiva®® (HARDIN, R., 1982).
No obstante, si el grupo es muy amplio, esta provision de bienes colectivos se complica,
especialmente en un régimen multilateral en el que alguno o varios aportan y otros no. Por
ende, en el establecimiento de un régimen internacional, la cooperacién entre los actores
internacionales suele ser un patrén de conductas de quienes pueden participar en la elabo-
racion de normas de dicho régimen, como asi también de aquellos que, adhiriendo a ese
régimen una vez establecido, procuran modificar tales normas. De ahi entonces que seria
necesario profundizar en la cooperacion internacional, puesto que como se estudiara opor-
tunamente, en la negociacion UE- Mercosur uno de los pilares para la consecucion de otros

objetivos a largo plazo parece haber sido la elaboracidon de esquemas de cooperacién.

Negociacion internacional, bloqueos, estrategias.

Recordando que el foco central de esta investigacion es una negociacion (y el estancamien-
to de tales negociaciones birregionales) entre actores internacionales de naturaleza diver-
sa, resulta apropiado sefialar en este marco tedrico algunas consideraciones sobre los
aportes realizados por la investigacion editada por Amrita Narlikar (NARLIKAR, A., 2010)*°.
Dicho trabajo trata acerca de las causas por las cuales se producen puntos de estancamien-
to en las negociaciones multilaterales. Los académicos participantes en dicha investigacidon
trabajaron en torno a seis hipotesis sobre esta cuestion. En esta investigacion se tomara en
consideracién la sexta hipdtesis de trabajo, la cual sefala que los Puntos de Estancamiento
(PE) se producen en las negociaciones internacionales a causa de la manera en que se con-

figuran intereses internos (BERCOVITCH, J. y LUTMAR, C,, 2010)40 .

El trabajo de Bercovitch y Lutmar resulta potencialmente atil para el andlisis de la negocia-
cion birregional UE- Mercosur. Estos autores parten de entender a una negociacién inter-
nacional como un proceso donde un intercambio de concesiones es visto como algo
comun y esperable; aun cuando las partes involucradas no estén completamente satisfe-
chas con los resultados obtenidos. En este proceso, la base esta en la comunicacién verbal
y no verbal, directa o indirecta donde las partes que tienen un conflicto de intereses sin
contar con un arbitro o procedimiento judicial, manejan la situacion entre ellos mismos pa-

ra resolver sus diferencias.
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En lineas generales, los puntos conflictivos en una negociacidén se tornan en un nudo que
impide la progresion del proceso. Segun Narlikar (NARLIKAR, A., 2010), estos nudos o pun-
tos de estancamiento pueden ser también parte de una estrategia para quienes negocian
un acuerdo. De hecho, los negociadores suelen tener una gama de estrategias de las cuales
pueden disponer dentro de un espectro que va desde dividir la torta de beneficios a repar-
tir (estrategia distributiva) donde lo que uno gana el otro lo pierde; hasta agrandarla para
todos los participantes de la negociacion (estrategia integral). Un ejemplo de estrategia dis-
tributiva puede ser demandas altamente aperturistas, rechazo de cualquier concesion,
exageracion de las necesidades minimas o piso desde el cual se partiria para cerrar el
acuerdo, o bien empobrecer su BATNA (Best Alternative Trade Negotiated Agreement). En
el otro extremo del arco de posibles estrategias de negociacion podrian hallarse acciones
creadoras de valor como compartir informacién relativamente relevante para resolver pro-
blemas comunes, propuestas de intercambio de concesiones potencialmente beneficiosas

para mas de una parte.

Ademas, dentro de una estrategia de negociacién internacional comercial como la que es
objeto de este trabajo, la cooperacidn puede ser tenida en cuenta como un recurso valido
en vistas a alcanzar los objetivos de los participantes, desplegando un abanico de acciones
encaminadas a “agrandar” la torta de beneficios a distribuir. Para tal fin, se promueven ob-
jetivos vinculados a topicos no sensibles, postergando la negociacion de aquellas cuestio-
nes conflictivas o que traban el acuerdo, como en este caso el intercambio comercial de
productos de origen agricola. Para el analisis de este tipo de estrategias desplegadas por
los actores internacionales, se toman en cuenta los conceptos de Robert Axelrod*!
(AXELROD, R., 2004) sobre la cooperacion internacional entendida también como fruto de
un juego de participantes iterados. Bajo este punto de vista pueden analizarse no sélo las
instancias y estrategias que despliegan los actores internacionales en los regimenes inter-
nacionales de caracter multilateral, sino que también resulta Util este enfoque tedrico para
intentar explicar el proceso de negociacién de dos actores regionales como la UE y el Mer-

cosur.

Para ello serd necesario entonces precisar el concepto de cooperacién internacional que
resulte Util para entender los avances obtenidos en esta materia entre los actores interna-

cionales protagonistas que son las unidades de analisis del foco central de este trabajo.
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A la luz del planteo de Axelrod *2(AXELROD, R., 2004) las rondas de negociaciones pueden
interpretarse como patrones de conductas acordados para reducir la incertidumbre en un
sistema carente de instituciones globales coactivas. De esa manera, los conflictos de inter-
eses junto a las percepciones sobre el futuro de las relaciones comerciales entre las partes,

son puestas de manifiesto incentivando la cooperacién entre los actores.

Con lo cual, cada ronda representa lo que Axelrod denominé un encuentro o jugada dentro
del Dilema del Prisionero lterado. En ese escenario, los participantes deben escoger una y
otra vez su estrategia mutua, y tienen memoria de sus encuentros previos. Al repetirse ta-
les encuentros durante un largo periodo con muchos jugadores (que en nuestro caso se
trata de actores internacionales estatales que se rednen en rondas de negociaciones multi-
laterales), cada uno desarrollaba distintas estrategias y maniobras, variando tal situacién si
se consideraba una sola ronda de negociaciones, juzgando tales estrategias Unicamente

con respecto al interés propio.

Dicho en términos de Axelrod, las estrategias de toma y daca en la vinculacién entre UE y
Mercosur dentro de lo que él denomina Dilema del Prisionero Iterado, pueden resultar uti-
les para explicar la supervivencia del vinculo birregional apelando a estrategias de colabo-
racién en aspectos no vinculados al comercio de bienes para que la cooperacién siga siendo

atractiva.

Otro concepto importante dentro de la propuesta de Axelrod es la existencia metanormas.
Entre ellas se encuentran la membresia en grupos alternativos, la internalizacion de pautas
acordadas multilateralmente para desarrollar luego normas estabilizantes del comporta-
miento del conjunto tomado en su totalidad, pese a la ausencia de una autoridad central
(AXELROD,R., 2004) ®*.

Por otra parte, tomando en consideracidn las premisas del modelo de la Interdependencia
Compleja como una presuncién, podria asumirse tal vez que en la literatura interdepen-
dentista (KEOHANE, R. y NYE, J., 1987)* es dificil hallar qué aspectos los acuerdos comerciales
pueden ser conceptualizados como juegos de coordinacién en el comercio mundial. Espe-
cialmente a partir de la creacion de la Organizacién Mundial del Comercio (OMC) y la firma
de acuerdos de libre comercio entre actores estatales y como ocurre inéditamente, en el
caso de UE- Mercosur. Ademas, cabria tomar en cuenta también los posibles efectos que

esto tendria en el disefio de los acuerdos comerciales (como lo es el comercio de bienes
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agricolas entre la Europa comunitaria y el Cono Sur latinoamericano). Sobre todo cuando
uno de los presupuestos de esta corriente es que las relaciones econdmicas internacionales
y el comercio mundial son promotores de la cooperacidn y en consecuencia de la paz como
bien colectivo resultante de un orden econdémico liberal en el cual se pueden obtener be-
neficios sin participar de los costos, como ocurre con actores que optan por desenvolverse

como free riders.

Quiza de esta manera, los acuerdos comerciales basados en “normas minimas”, como en el
caso del Acuerdo sobre los Derechos de Propiedad Intelectual relacionados con el Comer-
cio o el Acuerdo sobre las Medidas en materia de Inversiones en el seno de la OMC podrian
considerarse apropiadamente como juegos de colaboracién. En ellos las partes pueden
presuponer que aceptar un cierto nivel de reglamentacién aumenta la eficiencia en todas
ellas. Sin embargo, pueden existir desacuerdos entre los signatarios sobre cudl es realmen-
te el nivel éptimo de colaboracién. Desde el punto de vista tedrico este puede ser el punto

de quiebre en la negociacion de un acuerdo con aristas cooperativas.

Por lo demads, la Interdependencia no equivale a la ausencia de costos y a afirmar que
siempre resulta en beneficio mutuo. Si bien el objetivo de la creacion de un régimen inter-
nacional es disminuir los costos politicos y transaccionales en las negociaciones internacio-
nales que un actor puede enfrentar solitariamente, cabe aclarar que la Interdependencia
surgida de los regimenes internacionales reduce en cierto modo la autonomia de los acto-
res participantes.”’(KEOHANE, R., 1990).Dicho en términos de la Teoria de los Juegos, se es-

tarfa ante una “motivacién mixta”>

, por lo cual vale decir que se presupone desde esta te-
oria que uno de los objetivos perseguidos al establecer régimen internacional es la coope-

racion lo cual no implica necesariamente que se concrete automaticamente.

En sintesis-

De lo expuesto hasta aqui se advierte la necesidad que, dada la complejidad del objeto de

estudio se apelard a una amplia gama de teorias, desde las que sea factible ofrecer un

* Keohane, R.:"Después de la hegemonia”, op. ciff.yl121. Ademas, la expresion “juegos de motivacié
mixta” fue utilizada por T. Schelling para caraizar una combinacion de “dependencia mutua y adoflde
asociacion y competicién. Los participantes pudsneficiarse de la cooperacion, pero ganarianemgea-
flando a sus socios” ver Schelling, T. “The strateggonflict”, Cambridge University Press, Camiged
1960, p. 89
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marco explicativo para responder a los interrogantes y conjeturas que se plantean en torno

a la negociacion birregional.

Por esta razon la investigacion se ha subdividido en el estudio de los actores internaciona-
les que son las unidades de andlisis de este trabajo, para pasar luego a otra seccién donde
se analizan los escenarios que sirven de encuadre para la negociacion birregional. En este
sentido, la referencia al sistema multilateral de comercio es casi un paso obligado en el
abordaje del marco inter-bloques con los intercambios de propuestas e intervenciones de
actores subnacionales, no gubernamentales, la incidencia de intereses de diversos sectores

productivos, entre otros factores.

Las inquietudes que se plantean a partir de los debates entre corrientes tedricas mencio-
nados en este capitulo de alguna manera reflejan las vicisitudes que se presentan al inves-
tigar un vinculo singular para el estudio de las Relaciones Internacionales, como lo es este
entre dos bloques regionales .Por cierto, abocarse a este analisis requerird en primer
término responder a los interrogantes que se trasladan a cada capitulo desde los dilemas

sefalados en el presente marco tedrico.

Referencias Bibliogrdficas

' FILADORO ALIKHANOFF, M.: “Negociaciones Econdmicas Internacionales UE- Mercosur”, Biblioteca Digital
Andina, p.2 disponible en: http://www.comunidadandina.org/bdaold/docs/CAN-INT-0030.pdf (28-11-2009)

2 BALASSA, B. (1976), “Teoria de la integracion Economica”, Ed. UTEHA, México.

3 ALLISON, G. T. (1988), “La escencia de la decision. Andlisis explicativo de la crisis de los misiles en Cuba.”,
GEL, Buenos Aires.

* PUTNAM, R. (1996): “Diplomacia y politica nacional: la I6gica de los juegos de doble nivel”, en Zona Abierta
n274, Madrid.

> ROSENAU, J. (1967), “Introduction”, en James Rosenau (comp.), “Domestic Sources of Foreign Policy”, The
Free Press, pp. 1-10

6 ROSENCRANCE, R. (1987) “La expansion del estado comercial”, Ed. Alianza, Madrid.

7 KEOHANE, R. y NYE, J. (1988), “Poder e interdependencia. La politica mundial en transicion”, GEL, Buenos
Aires

8 HAAS, E., (1968), “The Uniting of Europe. Political, social and economic forces 1950-1957,

London: Stanford University Press,. Disponible en
http://books.google.com.co/books?id=WoSrAAAAIAAI&dq=The+Uniting+of+Europe.+Political,social+and+econmic+forces&printsec=fron
tcov-

er&source=bl&ots= 80IlzvPZAr&sig=hhKt28v2zCyv8FBWxNe OaroDo4&hl=es&ei=6iW8SrfsD4Lj8QbR1fCSDg&sa=X&oi=book result&ct=r
esult&resnum=4#v=onepage&q=




Pagina |40

° MORAVCSIK, A., (1994), “Preferences and Power in the European Community: a liberal
intergovernamentalist approach,” in «Journal of Common Market Studies», n231,

10 MERLE, M. (1978); “Sociologia de las Relaciones Internacionales”, Ed. Alianza, Madrid, p.341.

"' ALDECOA, F.,y KINCAID, M., (1999), “ Paradiplomacy in Action:The Foreign Relations of Subnational Gov-
ernments”, Londres, Frank Cass.

12 SOLDATOS,P. y MICHELMANN, H., (1990), “Federalism and International Relations”,

13 LASAGNA, M.: (1993) “Las determinantes internas de la politica exterior: un tema descuidado en la Teoria
de la Politica Exterior", Afers Internacionals,Fundacio Cidob, Barcelona,.

“PUTNAM, R., (1996): “Diplomacia y politica nacional: la Idgica de los juegos de doble nivel”, en Zona Abierta
n274.

B MENDOZA, 0. (1999): “Propuestas Tedricas para el Estudio de la Politica Exterior”, Centro de Estudios para
la Integracion Latinoamericana (CEILA), Universidad Nacional de San Juan, San Juan

16 ALLISON, G., (1988) “La escencia de la decision”, op. cit., 320.

Y HERMAN N, Ch. (1990)“Changing course: when governments choose to redirect foreign policy” ,International
Studies Quarterly, N234, p.32

'8 LASAGNA, M. (1995) “Las determinantes internas de la politica exterior. Un tema descuidado en la teoria de
la politica exterior, en Estudios Internacionales N2 111, Universidad de Chile, Santiago de Chile, julio-
septiembre 1995.

¥ VAN KLAVEREN, A, (1992), “ Entendiendo las politicas exteriores latinoamericanas:modelo para armar” en
Estudios internacionales / Universidad de Chile. (Santiago, Chile). Afio XXV, no.98 (abr./jun.1992), p.169-216,

29| ASAGNA, M. (1996): “Cambio institucional y politica exterior. Un modelo explicativo”, Fundacio Cidob, Bar-
celona.

2t RUSSELL, R. (2010)”El Estado nacion y los actores gubernamentales no centrales :una relacion complemeta-
ria”, en MAIRA, L., ed.“La politica Internacional subnacional en América Latina”, Libros del Zorzal, Bs. As.

22 KEOHAN E, R. y NYE, J. (1988), “Poder e interdependencia. La politica mundial en transicion”, GEL, Buenos
Aires

> CORNAGO PRIETO, N., (2010)”, L a descentralizacion como innovancion diplomdtica: aproximacion a causas
estructurales y I6gicas de accion”, en MAIRA, L. “La politica Internacional subnacional en América Latina”, Li-
bros del Zorzal, Bs. As.

> PUTNAM, R. (1996)“Diplomacia y politica nacional: la I6gica de los juegos de doble nivel”, en Zona Abierta
ne74,

ZSSTUART, A., (2002)”Una nueva institucionalidad para el Mercosur”, en MESSNER, D. y MAGGI, C,,
eds.”Gobernanza global: una mirada desde América Latina”, Nueva Sociedad, Caracas.

2 WEILER, C. (1995), “Federalism and international Trade: Interdependence and Conflict”, Filadelfia, Interna-

tional Association of Centers for Federal Studies”

7 DEUSTCH, K., (1974), “El andlisis de las relaciones internacionales”, Buenos Aires, Paidds, p.159



Pagina |41

8 HAAS, E. (1958),” The uniting of Europe. Political, social and Economic forces. 1950-1957”, Standford Uni-
versity Press, Standford. Capitulos 1y 2.

29MORAVCSISK, A., (1998), “The choice for Europe:Social purpose and state power from Messina to Maas-
tricht”, UCL Press, Londres. Capitulos 1y 7

MORAVCSIK, A., (1994), “Preferences and Power in the European Community: a liberal
intergovernamentalist approach, en «Journal of Common Market Studies», n231, pp. 473-524.

O HAAS, E. (1958)“The challenge of regionalism”, en International Organization12 (4), pp.440-458.
3 MILWARD, A. S. et al (2000), “The European rescue of the nation-state” ,Routledge, Londres
32 KEOHANE, R., (1988), op. cit. pp.109-112.

33 AXELROD, R., “La complejidad de la Cooperacién. Modelos de cooperacion y colaboracion basados en los
agentes.”, FCE, Bs. As, 2004.

34 KRASNER, S., “ International Regimes” ,Ithaca, Cornell University Press, 1983.

*RUGGIE, J,: (1982)”International regimes, transactions and change: embedded Liberalism in the post- war
economic order”, en International Organization n2 36, Londres, 1982.

36 KEOHANE, R. (1990), Op.cit. p.36.

37 KEOHANE, R. (1988),“Después de la Hegemonia.,Cooperacion y discordia en la Politica Econémica Mun-
dial”,GEL, Bs. As.

38 HARDIN R.,(1982), “ Collective Action”, Baltimore, The John Hopkins University Press,

9 NARLIKAR, A,, (2010), “Deadlocks in Multialteral in Negotiations”, Cambridge, Cambridge University Press.

“° BERCOVITCH, J. y LUTMAR, C. (2010), “Beyond negotiation deadlock: the importance of mediation and lea-
dership change”; en NARLIKAR, A., op.cit. cap. 10.

“ AXELROD, R., (2004), “La complejidad de la cooperacion”, Ed. Fondo de Cultura Econémica, 2004.

*> AXELROD: R.: (2004) “La complejidad de la Cooperacion. Modelos de cooperacion y colaboracion basados
en lo agentes.”, FCE, Bs. As.

** AXELROD, R. (2004), op. Cit., cap.3.

* KEOHANE R.y NYE, J. (1987), “Power and Interdependence revised”, International Organization, Volume 41,
Number 4,

45 KEOHANE, R.: (1990) op.cit, p.23



Parte Il Actores internacionales

Politica Exterior

Argentina

Factores enddgenos y exogenos en la
construccion de la agenda comercial externa




41| Pagina

POLITICA EXTERIOR ARGENTINA
Factores enddgenos y exdgenos en la
construccion de la agenda comercial
externa

ado que el objeto central de estudio que anima este trabajo hace hincapié en la
incidencia del vinculo inter-regional dentro la politica comercial externa de
Argentina, se ha considerado necesario reflexionar en torno a la dinamica de la

Politica Exterior Argentina (PEA) en el periodo 1994 -2004 y en los afios subsiguientes.

Habiendo sefialado en el marco tedrico que el estudio de la Politica Exterior tiene la
peculiaridad de enfocar al actor Estado- Nacién en sus relaciones con otros actores
internacionales mientras debe atender a intereses y demandas internas, se seguiran los
planteos tedricos que postulan un doble nivel en la formulacidn de tal politica. Asi, siguiendo a
Putnam se parte de la premisa que la politica interna de un pais estd estrechamente
relacionada con el contexto internacionall(PUTNAM, R., 1996). Este entrelazamiento lleva a que
cuando se analizan las negociaciones internacionales, como en este trabajo se aborda el
proceso hacia un acuerdo interregional entre la UE y el MERCOSUR, haya que tomar en cuenta
a actores no estatales e incluso sub-nacionales que tienen intereses particulares (a menudo

divergentes) en la componenda hacia un acuerdo comercial.

En este sentido, dos serdn los ejes estructurantes de este capitulo: a) los factores de indole
doméstica que de un modo u otro han incidido en la formulacion de la PEA durante el lapso
sefialado y b) el contexto internacional y sub-regional que puede condicionar de algin modo la

direccion de la PEA.

En torno al primer eje se toman en cuenta: las continuidades y cambios en la orientacidn
politica predominante dentro del sistema democratico, el modelo de desarrollo, los actores
gubernamentales (con algunas pujas burocraticas )y no- gubernamentales que actian como
grupos de interés y de presién. Estos factores domésticos se abordan de acuerdo con los

planteos tedricos de Lasagna, Russell y Roseneau presentados en el marco tedrico.
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Cabe también incluir dentro de los factores domésticos, al sistema de creencias y percepciones
gue modelan el perfil y desempeio externo argentino aun en el terreno econémico-comercial.
Para esto se acude tanto a los planteos de Allison como a los de Keohane y Nye dado que se
constata que no sélo la cancilleria argentina interviene en la formulacion e implementacién de
la politica exterior; sino también otros organos burocraticos e instancias decisorias
gubernamentales que, por el caracter federal del sistema politico argentino, contribuyen
también a modelar el relacionamiento externo. En efecto, las unidades subnacionales, entre
ellas las provincias argentinas, también han tenido participacion en la adopcidon de medidas
incidentes en la politica exterior del pais, aunque no de manera continua y sostenida. Para
analizar las iniciativas de las provincias argentinas se siguen los postulados tedricos de

Duchacek, Aldecoa y Kincaid que se presentaron en el esquema de referencia conceptual.

Con respecto a actores no- gubernamentales, es importante destacar la influencia de sectores
empresariales, think tanks y organizaciones de la sociedad civil que, tejiendo mallas de
relaciones con otras homdnimas, han podido influir en vistas a sus intereses sectoriales en el
proceso de toma de decisiones y formulacién de la PEA. Llamamos Think tanks a las usinas de
pensamiento donde se generan propuestas de soluciones para problemas publicos, donde
intelectuales de la politica, la economia , la sociologia y otras ciencias sociales elaboran

iniciativas para los tomadores de decisiones en las diferentes esferas del Estado.

El otro eje que se tomard en consideracidn para evaluar el relacionamiento de Argentina en el
decenio 1994-2004 y los avances y retrocesos en los afios subsiguientes, con Europa y Mercosur
en los afios subsiguientes cuando asi lo requiera el trabajo, es el contexto internacional. Se
considera que, en gran medida, la coyuntura internacional representa un condicionante del
estilo y la direccion de las relaciones exteriores de Argentina. En este orden entre los factores
gue se toman en consideracidn como posibles limites que pueden haber condicionado el disefio
e implementacion de la PEA en el periodo sefialado, pueden citarse condicionantes sistémicos
referidos a la situacion politico estratégica en la arena internacional, con un escenario
convulsionado por ataques terroristas que sellaron la ruptura del orden mundial iniciado en la

post- guerra fria.

Por otro lado, la apuesta de Argentina al Mercosur y su vinculo con Brasil, en lugar del
alineamiento automatico con Estados Unidos de la etapa inaugurada en 1989, marca una de las

bisagras observadas en la PEA en este lapso con un contexto politico, regional y nacional
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peculiar. Por tal motivo se procura mostrar aqui los cambios y continuidades en la PEA,
analizadndola en torno a estos dos ejes sefialados, sobre la base de factores “intermésticos®”
(HIRST, M. y RUSSELL, R., 2001) que perfilan estilos diferentes en el modo de relacionamiento

externo argentino.

Focalizando los Factores Domésticos
Como subrayd Rosenau®(ROSENAU, J., 1967), el perfil que desarrolla un actor estatal en sus

relaciones exteriores guarda relacion con el sistema politico. No es una novedad que los
factores internos repercuten en el disefio del curso de accidn internacional de un pais. Para
comenzar el andlisis de la PEA, y marcar los puntos de continuidad y de cambio, deben tomarse
en cuenta factores de naturaleza politica. Asi, el primero de ellos a considerar es el sistema
politico y la profundidad de los cambios en este sistema como una variable explicativa en la

evolucién de la PEA.

Orientaciones politicas y Sistema politico institucional

Tal como se sefiald en el marco tedrico, una de las principales variables a considerar en la
formulacion de la PEA es el sistema politico. Cabe recordar que entendemos por sistema
politico, como un conjunto de interacciones politicas orientadas hacia la asignacién autoritaria
de valores de una sociedad (EASTON, D., 1969)*. De manera que los flujos de demandas vy
respuestas que recibe el sistema politico, constituyen los intereses de las instituciones,
unidades subnacionales, agencias gubernamentales, grupos de interés, individuos que
componen la sociedad. Estas demandas se trasladan del ambiente social doméstico al sistema
politico responsable de la agregacion y articulacion de esas demandas, formada por aquéllos
gue ocupan determinados roles, sean individuos o grupos, los cuales son capaces de orientar
los contenidos del proceso politico(DEUSTCH, K., 1989)°. En este caso el proceso politico al que
aludimos es la orientacion de la Politica Exterior. Las respuestas del sistema a aquellas
demandas, las decisiones y acciones que se toman tras el proceso de toma de decisiones; que
cuando interactuan con el entorno, generan nuevas demandas y apoyos, por lo que el proceso

vuelve a comenzar, y por ende la dindmica de la PEA puede tomar un rumbo erratico.

Estos conceptos son retomados aqui para comprender los cambios de orientacidon de la PEA,
tanto en el transcurso de diferentes mandatos presidenciales democraticos que abarca el
proceso de negociacion UE- Mercosur; como dentro de un mismo mandato. En efecto, asi

como sefialan Lasagna®(LASAGNA, M., 1995) y Russell’(RUSSELL, R., 1989), existe una relacion
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entre el sistema de dominacién con los estilos diplomaticos seglin sea quién conduce y el modo
en que se conduce la implementacion de la politica exterior. Junto a ello, también el modo en
gue se impulsan innovaciones o estabilidades por parte de los responsables de la toma de
decisiones representa una posible explicacion sobre las persistencias y variaciones en las
vinculaciones de un Estado- Nacién con el medio exterior. Dichos responsables tienen, como se
sefialé en el marco tedrico, percepciones sobre su rol a desempenar en el Estado al que
pertenecen y que estan imbuidas por la cultura politica propia del sistema politico vigente, pero
también por cuestiones de signo ideoldgico como variable dentro de un mismo sistema politico,

complejizado aln mas por el sistema federal.

Dado que la orientacion de la politica exterior de un Estado es entendida como la evaluacion
gue hace el aparato politico del lugar que ocupa ese Estado en el Sistema internacional y la
eleccion de instrumentos y tacticas (multilaterales, bilaterales, cultivo de un alto perfil, etc.),
(ATKINS, P., 1991), resulta conveniente entonces marcar las diferencias de estilo y orientacién

diplomatica que ha tenido la PEA desde el comienzo de las negociaciones UE- Mercosur.

De este modo, observando el interregno que abarca el segundo mandato de Menem, pasando
por el gobierno trunco de De la Rua, la transicidn bajo la administraciéon Duhalde hasta incluso
el primer mandato de Cristina Fernandez de Kirchner, algunos elementos de la cultura politica
argentina han experimentado alteraciones; mientras que otros (como la Democracia entendida
como un valor y un sistema de vida) han mostrado su persistencia en la vida socio- politica del
pais, pese a las crisis politico-econdmicas por las que ha atravesado Argentina desde el retorno

a la democracia.

Si se toma en cuenta la inestabilidad institucional que ha caracterizado la historia politica
argentina, podrian comprenderse las rupturas (y también las continuidades) en la PEA. En
efecto, estas fluctuaciones (a veces abruptas) en el sistema politico han dejado su impronta en
la orientacion de la PEA como rasgo estructural del rumbo erratico que ha caracterizado al
manejo de las relaciones exteriores del Estado argentino. De hecho, las consideraciones
domeésticas, siempre cambiantes, son las que en Ultima instancia determinan qué sera asunto

de Politica Exterior y qué no (MALAMUD, A., 2011)°.

En primer término, se parte de la premisa de un proceso gradual de cambio de orientacién de
la PEA, aun dentro del sistema politico con liderazgos y modificaciones en el proceso de toma

de decisionele(LASAGNA, M., 1995), que se manifestaron como una combinacidon de
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reestructuraciones, reformas y ajustes que no tuvieron la profundidad necesaria como para
plantear la existencia de un giro radical durante el periodo que abarca el proceso de
negociacion UE- Mercosur.

Si bien dentro de estos limites cronoldgicos escogidos para este trabajo se observa una crisis
politico- institucional aguda, como la que tuvo lugar en diciembre de 2001 con la dimision de
Fernando De La Rua como presidente de la Nacion, la salida institucional a este colapso dentro
de los cdnones constitucionales lleva a plantear la continuidad del sistema democratico re-
inaugurado en 1983. Sin embargo, no pueden desconocerse los matices ideoldgicos dentro de
esta democracia alin en consolidacion, segun la presidencia que se trate.

Por este mismo motivo, un dato que cabe remarcar es la persistencia de la “diplomacia
presidencial” que trasvasa el esquema institucional y de actores participantes en la toma de
decisiones respecto de la PEA. Este rasgo del sistema politico argentino se ha mantenido pese a
las crisis tanto politicas como econdmicas que ha atravesado el pais en estos diez afios que se
analizan aqui. Es un hecho relevante que, como se sefala en el capitulo referente al Mercosur,
por la misma cultura politica argentina y latinoamericana el presidente se ha convertido en el
centro de la toma de decisiones del poder politico, de la integracidn nacional, de la orientacién
del Estado y de las relaciones internacionales. De hecho, y tal como lo sefiala Malamud
(MALAMUD, A., 2005) **, los presidentes en el Mercosur concentran el poder suficiente como
para eludir las objeciones y el veto de otros drganos gubernamentales como el Congreso
nacional. Se apela asi a un mecanismo de negociaciones directas llevadas a cabo por los
presidentes al frente de las mismas, donde el Poder legislativo ha jugado un papel
practicamente espordadico; cuando no reactivo, en la formulacidon de la PEA respecto de la

region y la integracion con la UE (IGLESIAS, G. y ESCUDER,M.L., 2009)12.

Ciertamente, la delegacidon de facultades del Congreso en favor del Poder Ejecutivo Nacional,
particularmente en lo referido a la PEA ha traido aparejado la concentracidon de poder en la
figura presidencial, con diferentes grados de personalismos segun el o la presidente de turno.
Este proceso se ha visto reforzado por las iniciativas del Ministerio de Economia (con diverso
grado de participacion de sus secretarias, subsecretarias y agencias) en lo que atafie a la

politica comercial externa de Argentina.
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Matices ideoldgicos

En cuanto a los cambios en la orientacion de la PEA, puede senalarse que, éstos tuvieron lugar
también en otras dimensiones tales como las reglas del juego politico en la sociedad argentina,
tanto en la estructura decisoria como en los valores y principios de la cultura politica que
sustentaba este sistema, impregnada de ideologias diferentes segun el periodo presidencial
que se trate.

Comenzando con la administracion menemista, se observd la adopciéon de postulados
neoliberales del Consenso de Washington que promovian cambios en el concepto sobre el
papel del Estado y su relacidon con la sociedad. En esa direccién, los cambios que sufrio el
Estado se reflejaron en un rol cada vez mds minudsculo donde la Economia desplazaba a la
Politica como agente transformador de la vida social. Quizd una de las medidas mas
representativas que se tomd en esta direccion, fue la eleccion de un economista de Harvard
para que ocupase la cancilleria y luego el ministerio de Economia. Asi, la designacion de
Domingo Cavallo como canciller era un indicio del caracter economicista que se le imprimiria a
la PEA durante esa administracion, reemplazando la politica de prestigio de la etapa de
Alfonsin, por el pragmatismo y el alineamiento automatico con Estados Unidos.

De este modo puede observarse que se produjo un cambio de orientacién en la PEA. Esta
“nueva politica exterior” contaba entre sus principales directrices con una percepcion e
interpretacion del sistema internacional basado en el paradigma dominante de la globalizacién

IH

y que tuvo su elucidacion para el caso argentino en el “realismo periférico” formulado por
Escudé (ESCUDE, C., 1992)13. Se sefialaba que el objetivo central de la PEA debia ser la remocién
de obstaculos para el desarrollo econdmico del pais, reduciendo costos y eventuales riesgos
gue traeria aparejada la rivalidad histdrica con EE.UU. Al mismo tiempo, se modelaba una
imagen de pais en particular para que éste fuera percibido por las grandes potencias como “un
pais normal”. Esto significaba una politica de alto perfil, donde se buscaba que se identificara a
Argentina con la Democracia, el capitalismo occidental y la economia de mercado. De alli pues
gue se tratase de entablar buenas relaciones con Estados Unidos y las demas potencias
europeas y asiaticas, posibilitando quiza la cooperacién en conflictos de intereses econdmicos
gue inevitablemente se presentarian con esas potencias, como se observd en las rondas de
negociaciones multilaterales comerciales, (en particular durante la Ronda Uruguay).

Fue quiza en esta etapa donde se registraron los cambios mas significativos en lo que respecta

al rol del Estado en Argentina, ya que el gobierno que le sucedid, pese a pertenecer a una
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coalicidn opositora liderada por la Unidn Civica Radical, practicamente fue una continuidad de
muchas de las medidas econdmicas y de politica exterior de la etapa anterior. Por lo tanto,
puede observarse aqui una de las continuidades que tal vez tuvieron su maxima expresion en la
persistencia de la convertibilidad del peso argentino con el ddlar estadounidense, y hacia las
postrimerias de este periodo presidencial inconcluso, la nueva designacion de Cavallo como
ministro de Economia.

Estos cambios y continuidades de orientacién pueden explicarse siguiendo la propuesta de
Hermann mencionada en el marco tedrico (HERMANN, Ch.,1990)'. Este autor identifica cuatro
niveles de cambio gradual en la politica exterior de un estado, sefialando como posibles
explicaciones los cambios de programa y los cambios en el problema y en las metas. Estas
modificaciones surgen no por la sustitucion o paso de régimen politico a otro; sino que las
fuentes de cambio en la politica exterior pueden hallarse dentro de un mismo régimen politico;
0 aun mas: dentro de un mismo gobierno. Por ejemplo, cuando las actitudes o creencias de los
grupos de apoyo varian o lo que se altera es la composicién de estos grupos de interés y de
presion dentro del juego politico. Se tratd entonces de un ajuste interno en el que un sector
politica y econdmicamente relevante dentro de la sociedad argentina como agente de presién
para el gobierno, como lo constituyo en el caso de los comienzos de los noventa el grupo Bunge
& Born con la impronta aperturista neoliberal.

En cambio, en la etapa post- crisis de 2001 se observan puntos de inflexién tanto en el esquema
politico ideoldgico, como en el conjunto de medidas econdmicas y la politica exterior que ya no
se enmarcaria en una alianza incondicional con EE. UU. Por varios motivos, algunos de ellos
ajenos al contexto de las relaciones bilaterales y hemisféricas, como lo fue el atentado
terrorista a las torres gemelas; y ademas por la cesacidon de pagos en la que habia incurrido
Argentina en diciembre de 2001.

Otra razon probable para esta bisagra ideoldgica fue que el periodo inaugurado con la crisis
politica de 2001 representd una vuelta de pagina también a un tipo de peronismo nuevo que
habia buscado desprenderse de las consignas neoliberales de la década anterior, para abrir una
etapa de retorno del estado a la economia. Junto a ello lo que habia cambiado era el perfil de lo
publico, no ya identificado con la ineficiencia y el atraso como se sefialé en la década del
noventa; sino como un dmbito de inclusién social.

Las reglas de juego dentro del sistema politico democratico habian sido puestas a prueba

durante un periodo de inestabilidad institucional tras la renuncia de De la Ria como presidente.
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Tal vez pueda afirmarse que la debilidad del gobierno de la Alianza estuvo marcada desde las
mismas elecciones de octubre de 1999. De hecho, no obtuvo la mayoria en los comicios
legislativos de ese ano y, adicionalmente perdié las elecciones para las gobernaciones en
diecisiete de las veintitrés provincias argentinas, entre ellas las de mayor envergadura
econdémica (Coérdoba, Santa Fe y Buenos Aires). Asimismo, la falta de liderazgo presidencial se
hizo méas notoria aln tras la renuncia del vice-presidente Alvarez, socavando la gobernabilidad
gue se acentuaba por la crisis econdmica. Quiza en estos hechos puede verse un presagio de lo
que ocurriria tras dos afios de mandato presidencial. En tan solo doce dias hubo cinco
presidentes de la nacion electos seglin el mecanismo que contempla la constitucién argentina
en caso de acefalia. Este hecho planted un desafio al sistema de instituciones politicas en un
pais que se sumergia en la desarticulacién del conjunto de relaciones que se entretejen en
torno del Estado y la sociedad, donde la identidad internacional que se habia buscado otorgarle
a Argentina como el adalid de la globalizacién, la apertura econdmica, el neoliberalismo en
Latinoamérica, el “primermundismo” no concordaban con la realidad social y politica del pais.
En cierto modo, y coincidiendo con lo que plantean Tokatlian y Russell, la administracion
Duhalde (como presidente interino) no tuvo margen para perfilar la identidad internacional
argentina; sino que oscild entre dos alternativas: poner en primer lugar de la PEA las relaciones
con Brasil; o bien tratar de restaurar en el primer lugar de relevancia a Estados Unidos con la
esperanza de que éste pais colaboraria en las negociaciones con el FMI por el endeudamiento
externo argentino (TOKATLIAN, G. y RUSSELL, R., 2003)*>. Como se sabe, la desilusién argentina
respecto de la actitud que esperaba del gobierno de Bush (h), en cuanto a que la ayuda con las
negociaciones con el FMI no llegd pese a la década de plegamiento automatico argentino a los
intereses politico- estratégicos estadunidenses, lo cual derivd en que se optara por poner a la
relacion con Brasil en un lugar estratégico para la supervivencia politica del gobierno argentino
de transicion, donde el socio mercosureno fue percibido como un companiero fiel.

Retomando el tema de las continuidades y rupturas en la PEA, en realidad lo que pudo
observarse durante la etapa bajo estudio fueron cambios ideolégicos paraddjicamente en el
seno del mismo partido Justicialista, gobernante en dos etapas discontinuas. Dichos cambios
ideoldgicos representaron una alteracion, aunque no profunda, en los valores que legitiman el
funcionamiento institucional y la toma de decisioneslG(BLYTH, M., 2003). Las ideas han sellado
etapas diferentes en la politica argentina durante los afios que se estudian en este trabajo,

jugando un rol relevante en la construccion de la politica integracionista en América del Sur. De
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hecho, el electorado de varios paises del Cono Sur buscé revertir las consecuencias sociales de
las politicas neoliberales eligiendo a partidos politicos que prometian cambios, moderados o
radicales en estas politicas. En esa direccién, las propuestas de la centro- izquierda parecian ser
la opcidn mas adecuada, segun la opinion mayoritaria de los electores durante los primeros
anos del s. XXI, para disminuir los resultados negativos sufridos por grandes sectores de la
poblacién.

Fue en esa tesitura que, tras la eleccion de Néstor Kirchner como presidente de los argentinos
en mayo de 2003, se suscité el retorno del Estado en varios aspectos de la vida politico-
econdmica argentina (KASAHARA, Y. y SANTANA, C., 2007) . No deja de ser curioso que las
continuidades en las ideas dentro del sistema democratico argentino se hayan producido entre
partidos que discursivamente son opositores; mientras que las bisagras ideoldgicas que
cambiaron el rumbo de la PEA vy la politica interna argentina se produjeron en el seno de un
mismo partido. Quizd convenga recordar que parte de la literatura en las Relaciones
Internacionales ha analizado la incidencia de las estructuras partidarias en las continuidades
inerciales de la politica exterior de un Estado independientemente de los cambios acaecidos
tras los comicios (SANTANDER, S., 2004) &,

En cuanto al gobierno de transicion de Eduardo Duhalde que precedié al de N. Kirchner cabe
sefialar que la agenda politica interna de esta gestién estuvo centrada en tratar de paliar los
efectos sociales de la devaluacién y el vertiginoso aumento del desempleo. Ante el descalabro
social que llevd a amplios sectores de la sociedad argentina a niveles de pobreza que los
incluirian en la indigencia, sélo se atind a implementar politicas asistencialistas. Pero mas alla
del hecho de una politica puntual, lo cierto es que bajo la administracion Duhalde, el abandono
no solo de la convertibilidad; sino también de la ortodoxia neoliberal fue tal vez un anticipo de
la nueva tonica que tendria la politica argentina en los afios subsiguientes; tanto en el terreno
econdmico como en el socio-politico al reconsiderar en la relacidon Estado- Sociedad a ambos
términos como complementarios, en lugar de percibirlos como antindmicos y donde se busco
recuperar al Estado desde la politica, a la que debid plegarse la Economia.

A decir verdad, la PEA durante los mandatos presidenciales tanto de Néstor Kirchner como de
Cristina F. de Kirchner (2003-2011) estuvo en gran medida determinada por su afiliacién
ideoldgica a un peronismo mas cercano a la centro-izquierda, en contraste con la etapa

menemista de la que tanto buscaron diferenciarse.
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De manera que en este caso, puede apreciarse con mayor nitidez los condicionamientos
domeésticos de la PEA, por cuanto a partir de las administraciones tanto de Néstor Kirchner
(2003-2007) como de Cristina F. de Kirchner (2007-2011), las preocupaciones primordiales del
Poder Ejecutivo Argentino se concentraban en dos grandes nucleos: en el plano doméstico lo
primordial era ampliar la base de sustentacién politica y electoral con la que habia asumido N.
Kirchner en 2003 (22% de los votos). En tanto en el plano internacional, al mismo tiempo que se
renegociaba la deuda externa argentina con el FMI y se implementaba el canje con los
tenedores de bonos, el otro punto relevante era mantener en el exterior las fuentes de
financiamiento para sector publico, fundamentalmente destinado a obras publicas.

El resto de los objetivos de politica exterior como abrir nuevos mercados para las exportaciones
argentinas, consolidar la integracion regional, diversificar las relaciones con actores socios que
no tenian relacién con el financiamiento, pasaron a un plano estratégico en el que la relacion
con Brasil fue fundamental, pese a algunas complicaciones comerciales.

.Por este motivo es que se refuerza la idea planteada en cuanto a que la PEA durante esta etapa
estuvo barnizada de un discurso identificado con la centro-izquierda. No obstante, como bien
indica Malamud (MALAMUD, A, 2011)19 tales afirmaciones ideoldgicas han sido
discursivamente impulsadas pero no aplicadas a grandes alturas en la PEA, mas alld de lo
retdrico y simbdlico.

Una muestra de las afirmaciones ideoldgicas trasmitidas hacia la PEA, puede observarse en lo
gue respecta a las relaciones entre Washington y Buenos Aires, también puede verse un
marcado contraste con la etapa menemista y la de la Alianza. Efectivamente, desde 2003 la PEA
muestra un patréon de vinculaciones de “conveniencia mutua”, alejandose del alineamiento
automadtico y por una relacién de oposicion limitada, siguiendo la tipologia esbozada por
Tokatlian y Russell (TOKATLIAN, G. y RUSSELL, R., 2008)* donde se alternan la colaboracién y la
obstruccidn, la resistencia y el acercamiento de manera selectiva segun el tépico que se trate.
Entre ellos, se mostré predisposicion para colaborar en la lucha contra el narcotrafico y el
terrorismo internacional; pero en lo que respecta a las relaciones hemisféricas y a la iniciativa
del ALCA la diplomacia presidencial kirchnerista fue obstruccionista, propiciando espacios para
la celebracion de una contra-cumbre paralela a la Cumbre de las Américas celebrada en Mar del
Plata en noviembre de 2005.

AuUn cuando esta fuera de los limites cronolégicos escogidos para esta investigacion, y mas alla

de relaciones bilaterales o multilaterales puntuales, puede afirmarse que en el periodo
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presidencial subsiguiente, el de Cristina Fernandez de Kirchner, se registra un continuum de esa
PEA heterodoxa (BOLOGNA, A., 2010)** que muestra algunos trazos de personalismo junto con
un cambio de eje estructural de la misma respecto de la etapa de los noventa y la
administracion de transicion de Duhalde.

Politica burocrdtica e institucional

Como se afirmd al comienzo de este capitulo, entre los factores domésticos a considerar para el
analisis de la PEA se toman en cuenta las agencias gubernamentales que participan en la toma
de decisiones en lo concerniente a la formulacion de la politica exterior del pais.
Contrariamente a lo sefialado desde el realismo cldsico que supone que el actor en el cual
centramos el analisis, el Estado, es un actor racional, unificado que defiende un interés nacional
acotado y definido en términos de poder, nuestro analisis sobre el disefio e implementacién de
la PEA se inclina aqui por el juego interburocratico postulado por Allison (ALLISON, G. T.,
1988)22. En el tercer modelo propuesto por este autor, participan diversas agencias y
ministerios con percepciones propias sobre cuales son los topicos importantes a incluir en la
agenda externa que constituyen una amalgama de intereses yuxtapuestos donde prevaleceran

unos sobre otros, junto a la participacion de actores no estatales.

Pero ademas, ese juego interburocratico en el seno del andamiaje gubernamental e
institucional representa una multiplicidad de canales por los cuales discurre, en términos de la
interdependencia compleja, las vinculaciones externas del pais con otras similares de otros

actores internacionales.

Ciertamente, ante la preeminencia del Poder Ejecutivo en la formulacion de la PEA, se ha
planteado vya la existencia de la diplomacia presidencial. No obstante, la estructura burocratico-
institucional dentro del Poder Ejecutivo Nacional muestra una diversidad de ministerios y
agencias, cada una con su percepcion sobre su rol y sobre los asuntos vinculados a la PEA de

manera directa o indirecta.

Ademas, cabe recordar que desde el punto de vista juridico, la Constitucion argentina establece
que la competencia de negociar tratados con potencias extranjeras y aplicarlos corresponde al
Poder Ejecutivo Nacional (art. 99 inc. 11 y 2); aunque el Poder Legislativo es quien los aprueba
o no (art. 75. Inc.22). Sin embargo, en la practica el Congreso ha jugado un papel secundario,
reactivo y esporadico (IGLESIAS, G. y ESCUDER, M. L, 2009)*3, delegando facultades en el

Ejecutivo donde la figura presidencial y de los ministros adquiere relevancia. De hecho, la
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concentracion de potestades a favor del Ejecutivo en lo referente a la formulacién de la politica
comercial externa argentina, suele estar acompafada de otros aditamentos tales como la
acumulacién de recursos econémicos federales extraordinarios y las condiciones personales de

liderazgo presidencial (BOUZAS, R. y CABELLO, S., 2007)%*.

Lo anterior no significa dejar de lado la participacién de toda una estructura burocratica en la
formulacion de la PEA y particularmente en cuanto al tema que es objeto de esta investigacion,
la intervencién de una multiplicidad de agencias, secretarias, subsecretarias, direcciones vy
ministerios. Por el contrario, y de hecho en el trabajo de campo realizado para esta
investigacion se constatd esa intervencion y las percepciones de una trama burocratica
condensada principalmente entre los ministerios de Economia y de Relaciones Exteriores,

Comercio Internacional y Culto.

Entre ambos ministerios, el mas notorio de ellos es, el ministerio de Economia de la Nacion
que, con diferentes secretarias y direcciones ha participado en la elaboracion de mandatos
negociadores tanto en foros multilaterales como bilaterales y regionales. Esta participacion del
Ministerio de Economia puede interpretarse recordando el tinte economicista que se le
imprimié a la PEA durante los afios del regionalismo abierto de los noventa; pero
especialmente si se toma en consideracion la gravitacién de las figuras de los ministros de
economia en la configuracién de la PEA. Alli pueden distinguirse nitidamente a dos de los
ministros que, en diferentes épocas jugaron un papel relevante en el relacionamiento externo;
particularmente con organismos internacionales de crédito. Por cierto, las figuras de Cavallo y
Lavagna acapararon la atencidon sobre la marcha de la insercidon argentina en el mundo en
etapas diferentes. En el primer caso, son recordadas las percepciones sobre la participacién de
Cavallo, quien luego de ser canciller en los primeros afios de la presidencia Menem, fue el
ministro egresado de Harvard que tenia acceso al didlogo con importantes formadores de
opinidn econdmica tanto en el pais como en el extranjero, y por ende se creia que se facilitaria
asi el ingreso de Argentina al Plan Brady, por ejemplo. Mientras que en el caso de Lavagna, fue
él en persona quien toma las riendas de las negociaciones externas del pais con el FMI tras el
default y la debacle econdmico- institucional de 2001. En realidad puede sefalarse que, en
especial durante los afios menemistas se vislumbraba una especie de competencia

|II

“interministerial” con Cavallo y Di Tella cultivando ambos un alto perfil en la escena de

relaciones exteriores argentinas.
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Auln asi, el disefo y la implementacion de la politica comercial externa de Argentina ha recaido
tradicionalmente en el Ministerio de Economia, como lo afirman Iglesias y Escuder (IGLESIAS,
G., y ESCUDER, M.L., 2009)* y lo estipula la ley 26 338(ley de ministerios). En esta ley nacional
se establece que es competencia del Ministerio de Economia “ entender en las negociaciones
internacionales de naturaleza monetaria y financiera y en las relaciones con los organismos
financieros internacionales”. No obstante, es necesario sefialar que dentro de este ministerio,
la estructura institucional ha variado de acuerdo a las diferentes gestiones presidenciales en el

trascurso de los aifos que abarcan la negociacién UE- Mercosur.

Pese a ello, una de las reparticiones que se mantiene sin muchas variantes ha sido Ia
Subsecretaria de Comercio Exterior. Esta Subsecretaria ha mantenido un alto perfil en las
negociaciones comerciales por cuanto es la que imprime el rumbo a seguir para comercio

exterior argentino, segun la administracidn presidencial que se trate.

Otro caso de participacidon de agencias ha sido el de la Secretaria de Agricultura, Ganaderia,
Pesca y Alimentaciéon (SAGPyA) que dependia del Ministerio de Economia. Esta Secretaria con
un cuerpo de funcionarios especializados, ha participado en las negociaciones en los foros
multilaterales sobre la liberalizacion del comercio agricola y las disciplinas de la OMC- GATT que
lo afectan. Como ejemplo ilustrativo puede mencionarse que en las negociaciones y en los
paneles en la OMC referentes a los acuerdos de Agricultura (AA) y medidas sanitarias vy
fitosanitarias (SPS en inglés) los funcionarios de esta secretaria, hoy Ministerio de Agricultura,
han tenido un rol activo en la configuracion de la posicion del Estado argentino ante el sistema
multilateral de comercio respecto a esa tematica. Ademas contaba con una oficina especifica
de negociaciones internacionales, participando en la ronda de Doha, o en el Comité del Codex

Alimentarius en forma conjunta con el SENASA, por citar algunos ejemplos.

Algo similar ocurria con la Secretaria de industria y Comercio en la negociacion de los acuerdos
sobre Derechos de propiedad intelectual(TRIPS en inglés) y obstaculos técnicos al comercio
(TBT), cuyos funcionarios también participaron en las negociaciones que Argentina lleva

adelante con otros actores internacionales sobre cuestiones de incumbencia de esta secretaria.

En cierto modo, se constata una yuxtaposicion de funciones y competencias entre las diversas
agencias que terminan funcionando de manera fragmentaria y descoordinada, como se
evidencid en el trabajo de campo realizado para esta tesis. Un ejemplo de ello, y en relacién

con la reparticidn anteriormente sefialada, lo demuestra la Comisidn Nacional de Comercio
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Exterior que cuya funcion es analizar e investigar los dafios causados a alguna rama de
produccidn nacional, que como veremos , se superpone en cierto modo con las funciones de la
Direccién de Solucion de Controversias Comerciales, (DISCO) que se cred en 2009 en el ambito

de la Cancilleria.

Ademas, dentro del Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto, también hay reparticiones que
se encargan de la promocién del comercio argentino, como ocurre con la Secretaria de
Comercio y Relaciones Econdmicas Internacionales, cuya funcidn resulta muy similar a las de las
agencias dentro del Ministerio de Economia, entre ellas las de proponer y formular estrategias
de para las negociaciones comerciales bilaterales y multilaterales en las que participa
Argentina, apoyandose también en la Direccion Nacional de Negociaciones y Cooperacion
Econdmica Internacional, y en el asesoramiento del Centro de Economia Internacional
dependiente también de la cancilleria argentina. Este ultimo, no obstante, reviste
caracteristicas mas préximas a lo que veremos luego como un “in house think tank” que como

una dependencia ministerial en el sentido burocratico del término.

Un caso singular lo constituye la Fundacién Export.Ar que aparentemente buscé amalgamar los
esfuerzos de los sectores publico y privado y la coordinacion de actividades de los Ministerios
de Economia y Relaciones Exteriores, principalmente, a los que se les sumardn durante la
administracion de Crisitina Ferndndez el de Agricultura y el de Industria y Comercio®’. La
Fundacidn es presidida por el canciller argentino, y la vicepresidencia corresponde al ministro
de Economia, y en cuyo consejo de Administracidon participan también representantes del

sector privado junto al Subsecretario de Comercio Internacional y Asuntos Consulares.

Adicionalmente, cabe sefialar las diferencias y similitudes en cuanto a las percepciones que los
entrevistados de las diferentes reparticiones muestran con respecto a la negociacién UE-
Mercosur. De hecho, la interaccion burocratica en la toma de decisiones en la PEA revela (con
frecuencia) la falta de coordinacion de mecanismos decisionales, agravados por la

centralizacion del poder y la carencia de circuitos de dialogo interburocratico y

! La relativamente reciente creacién de los Ministede Agricultura y de Industria afiaden mayor cejigdd y
fragmentacion al momento de disefiar un mandatocnedmr. Dentro del ministerio de Agricultura, cabencionar
la oficina de Negociaciones Agroalimentarias Inéefanales. Esta oficina cuenta con un cuerpo diegionales
gue participan activamente en las negociacionesNlieosur, ademas de intervenir en las rondas gecreciones
a nivel multilateral en la Organizacion Mundial @dmercio.
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negociacion’®(MIRANDA, R., 2002). Este es un punto que aparecié con frecuencia en las
respuestas de las entrevistas realizadas por la autora de este trabajo a funcionarios de
diferentes drganos gubernamentales. Mdas que por la centralizacién en la toma de decisiones,
muchos de los funcionarios consultados se lamentaban de la falta de coordinacién en algunas

agendas, aunque resaltaban la existencia del didlogo entre los 6rganos gubernamentales.

Sin embargo, cuando se los consultaba acerca de sus percepciones sobre la negociacidn
interregional y sobre las fortalezas y debilidades que observaban de acuerdo a su criterio y
participacidon profesional en el proceso de negociacién UE-Mercosur, las respuestas fueron muy
diferentes entre si. Entre las respuestas brindadas, algunas de ellas se inclinaban por el
escepticismo acerca de la concrecion del acuerdo por considerar que “las negociaciones estan
heridas de muerte” desde el inicio de las mismas en cuanto a que se negocid sobre aranceles
aplicados; en lugar de negociar sobre aranceles consolidados. La diferencia entre el arancel
aplicado y el consolidado en Mercosur es del 90%; mientras que en la UE es del 10%. Otras
respuestas entre los funcionarios entrevistados hacian hincapié en las asimetrias del acuerdo
en cuanto a la reduccién arancelaria, y también a la falta de aglutinamiento de criterios en

cuanto a qué estaba dispuesto cada pais socio de Mercosur a ceder en la negociacion.

Saliendo ya del plano del poder ejecutivo nacional, si se analiza la participacion del Congreso de
la Nacién con ambas camaras, veremos que como ya se adelantd su participaciéon quedaba
reducida al cumplimiento constitucional de la aprobacion y ratificacion de los tratados que el
ejecutivo nacional suscribia con organismos internacionales y con otros estados. Aun cuando en
el seno del congreso funciona una comision especifica como enlace con los érganos del
Mercosur, y varios diputados nacionales argentinos forman parte del recientemente creado
Parlamento del Mercosur, la gravitacion decisoria de estos érganos es poco significativa en

torno a la elaboracidn de agendas y mandatos negociadores.

En verdad, desde la creacion de la Comisién Bicameral de Negociaciones Comerciales
Internacionales, en el afio 2001, la participacién del Poder Legisaltivo ha sido esporadica en lo
referente a la marcha de las negociaciones UE-Mercosur. Tal como sefiala Zelicovich
(ZELICOVICH, 1., 2010)27, esta Comisién bicameral ha buscado coordinar sus actividades
mediante reuniones con funcionarios de la ex — Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Pesca y
Alimentacién (devenida en ministerio desde 2008, como ya se sefialé) buscando llevar sus

inquietudes a los funcionarios que participan en las negociaciones en la OMC. Aun asi, al
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entrevistar a legisladores que desde hace varios mandatos integran la Comision de Agricultura,
(tanto de la Camara de Diputados y de la Camara de Senadores) se observa la falta de
coordinacién entre las comisiones que tienen tépicos en comun, como en este caso, aquellos
gue integran la agenda de negociaciones UE-Mercosur. Esta forma de trabajo, se repite al
realizar preguntas similares a integrantes de otras comisiones, como las de Relaciones
Exteriores, Comercio e Industria. En efecto la fragmentacion y la falta de coordinacion en la
labor parlamentaria en lo atinente a la PEA, en general y a la Negociacion UE- Mercosur en
particular, revela un patrén de trabajo que quita uniformidad y continuidad en la participacion

del parlamento argentino en la formulacién de las lineas directrices de la PEA.

Esto se evidencia con mayor notoriedad si se analizan las actas, informes y comunicados
conjuntos del la Comisién Parlamentaria Conjunta de Mercosur (CPCM). Alli se visualiza el
papel limitado y declarativo de la CPCM, y se refuerza la conclusién acerca del caracter

intergubernamental e inter-presidencial que reviste el proceso decisorio mercosurefio.

Pese a esa fragmentacion y descoordinacion en el poder legislativo que replica las falencias en
la burocracia del Ejecutivo en torno a la formulacidon de las lineas directrices de la politica
comercial externa argentina, cabe recordar que el Congreso sigue siendo una caja de

resonancia de los intereses de las provincias argentinas, a través de los legisladores.

Actores gubernamentales no centrales: las provincias y sus intereses en la
negociacion UE- Mercosur

La participacidon de las provincias argentinas en las negociaciones comerciales externas de
Argentina, se realiza a menudo a través de diferentes vias, entre ellas la parlamentaria. Sin
embargo, es importante también exponer el despliegue de actividades e iniciativas propias que
muchas de ellas realizan para lograr sus objetivos de desarrollo econdmico local y de

cooperacion cultural, ejerciendo una especie de para-diplomacia.

La complejidad a este proceso decisorio, dentro de la esfera gubernamental lleva a tomar en
cuenta a los actores subnacionales. En el caso de un pais constitucionalmente federal como
Argentina, éstos actores pueden incidir también en la agenda exterior e incluso actuar
conforme a su propia “agenda externa” y vincularse con otros actores subnacionales de paises
vecinos, o con agencias internacionales de crédito 28(COLACRAI, M., y ZUBELZU, G., 1994).
Cabe mencionar aqui los intereses de las economias regionales que, ante la negociacién de un

acuerdo comercial con otro actor internacional de la envergadura comercial de la UE, pueden
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complicar o facilitar el proceso de negociaciéon. De manera que las provincias se constituyen
también como actores con algun grado de incidencia en la formacién de la agenda de la PEA.
Esta participacion se enmarca en lo que Zeraouizg(ZERAOUI, Z., 2007) llama paradiplomacia
para referirse a las vinculaciones internacionales desplegadas por los gobiernos de las
entidades sub-nacionales, (provincias, regiones o localidades), en vistas a la consecucion de sus
propios intereses. Con ello cada ente subnacional se proyecta mediante una “diplomacia a

escala” sin interferir con la politica exterior del estado nacional que integra.

Un factor que posibilita esa progresiva participacion y accién diplomatica sui generis se hallaria
segun Aldecoa (ALDECOA, F., KINCAID, M., 1999)3'0 en la forma de organizacidn territorial de
poder de los Estados Nacién. De ese modo, el federalismo es percibido como un incentivo para
incrementar la promocion de exportaciones locales (WEILER, C., 1995)31. De ahi entonces que
como estrategia de negociacion, mediacidn y legitimacion de sus intereses en el plano nacional,
acudan tanto al ambito parlamentario como a la capacidad de lobby de sus funcionarios
provinciales para incluir sus percepciones, intereses y creencias respecto a temas como
denominacién de origen controlado, medidas sanitarias, etiquetado de productos de origen
transgénico o de origen organico, por ejemplo. O bien, las provincias pueden tener intereses
concretos o demandas para la cancilleria argentina en lo que respecta a la inclusion en la
agenda de relacionamiento externo bilateral o regional de integracion fisica o medioambiente.
Para el caso que nos ocupa en este estudio, las exportaciones de la produccion agropecuaria y
agroindustrial son de suma importancia para las provincias productoras. Dos son los casos que
pueden ilustrar este ultimo tipo de demandas de las unidades subnacionales para la agenda
exterior argentina: un caso lo representa las inquietudes sobre Indicaciones geograficas para
vinos y bebidas espirituosas y también para lacteos (concretamente el segmento de quesos).
Otro caso lo representan algunas provincias cordilleranas que, avidas de contar con un paso
fronterizo que las conecte directamente con el vecino pais de Chile inician gestiones para tratar
de incluir sus intereses en los comités de frontera y lograr de ese modo que se realicen las
obras necesarias de infraestructura que asegure dicha conectividad y salida de su produccion

hacia puertos del Pacifico.

En todo caso, conviene recordar que el contexto de apertura comercial de la década del
noventa estimulé el accionar paradiplomatico de las provincias argentinas, buscando entretejer
en muchas ocasiones relaciones con otras unidades subnacionales tanto de paises

mercosureiios, como en algunas ocasiones unidades subnacionales de paises europeos, como
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por ejemplo con algunas regiones espafiolas e italianas. Un claro ejemplo de ello lo constituye
la red de Mercociudades, donde las iniciativas de integracidon y acercamiento pasa mas por

municipios y que por provincias, departamentos uruguayos y estados brasilefios del sur.

No obstante, el grado de apertura econdmica de los afios noventa tuvo como consecuencia la
profundizacion de disparidades en las economias regionales, acompafiada por Ila
desindustrializacién de la produccidén nacional. Como indica Diana Tussie, (TUSSIE, D., 2003)32,
las exportaciones nacionales se han concentrado en tres provincias argentinas: Buenos Aires,
Cdérdoba y Santa Fe que entre las tres sumaban en el afio 2001 (tomado como referencia por la
bisagra histdrico-econdmica que representa) el 66% del total, detrds de estas provincias se
ubican en el ranking aquellas mayormente dotadas recursos naturales como petrdleo(Santa
Cruz, Chubut), la pesca o las condiciones para el cultivo de la vid. Esa dindmica de las economias
provinciales trajo aparejado una progresiva accién diplomatico- comercial con la creacion de
instituciones provinciales (en algunos casos municipales) promotoras de las exportaciones,
como Secretarias y Direcciones de Relaciones Internacionales, Agencias de Promocién
Comercial, incluso fuera del territorio provincial y argentino (como por ejemplo la Fundacién
Pro-Mendoza, o el Cérdoba Trade Center, entre otras) abriendo oficinas en Madrid, San Pablo,

Santiago de Chile, Nueva York.

Adicionalmente, esa predisposicion de las provincias argentinas para el relacionamiento
externo se refuerza en el caso de las provincias limitrofes (COLACRAI,M. y ZUBELZU, G, 1994)33
en cuyos casos la ubicacion geografica favorece esa tendencia a relacionarse mas
estrechamente con las ciudades limitrofes de los paises vecinos que con otras provincias
argentinas. AUn mas, en ocasiones estas vinculaciones y la accion paradiplomatica parecen
obedecer a lo que Soldatos denomina devolucién, en cuanto a que la ciudadania por cuestiones
de proximidad y accountability, tenderia a confiar mas en las autoridades locales que en las del
gobierno central federal(SOLDATQS, P., 1990). Aqui se encontraria una de las posibles razones,
segun ese autor para la accion exterior de las unidades subnacionales en paises organizados
federalmente. Sin embargo, resta recordar que en el caso de UE y Mercosur, tomados como
actores internacionales, tal vez pueda vislumbrarse alguna forma de federalismo sui generis,
dado que al estar integrados por Estados Nacionales (con organizacién federal algunos, y otros
no), se yuxtaponen intereses nacionales, subnacionales y regionales al mismo tiempo, sumando

de este modo complejidad a la toma de decisiones.
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Ademas, puede observarse la superposicidon de sus tareas con las actividades de la Fundacién
Export.Ar citada anteriormente, ya que a menudo en lugar de coordinar las actividades de las
agencias provinciales, las acciones de unas y otras se replican sin la coordinacién de esfuerzos
para potenciar la presencia de la produccién local en las ferias internacionales y en las misiones
comerciales organizadas por el Poder Ejecutivo Nacional, mostrando cierto déficit organizativo
del Consejo Federal de Comercio Exterior.

Esta yuxtaposicion se complejiza aun mas cuando el escenario es regional y a éste se le suma la
negociacion con un bloque de integracion de la envergadura politica y econdmica como lo es la
UE. Por eso, para poder dilucidar quién participa defendiendo determinados intereses en la
negociacién interregional, es necesario partir del estudio de la integracién regional, tanto en la
UE como Mercosur, y a partir de ahi analizar la trama del proceso de decisorio en ambos
bloques.

Sin embargo, tanto la participacion de diferentes oficinas que componen la trama decisoria
gubernamental nacional como las relaciones internacionales de las provincias constituyen sélo
una parte de la miriada de actores influyentes en la conformacion de la agenda de la PEA. Es
preciso mencionar la participacidon de actores no gubernamentales y algunos grupos de interés
gue, empleando sus recursos humanos, relacionales y su capacidad de negociacién o presién

pueden alterar, modificar o reafirmar relativamente la orientacion de la agenda de la PEA.
Actores no gubernamentales: grupos de interés y think tanks

Como se ha indicado en el comienzo de este capitulo y en el marco tedrico, para examinar la
PEA durante la década 1994-2004 y afios subsiguientes en la medida que asi lo requiera el curso
de nuestra investigacion, es preciso considerar la participacidén de actores no gubernamentales
de origen nacional. Dado que la formulacidn de la politica exterior no es esencialmente un
proceso muy diferente a la toma de decisiones sobre aspectos internos, y que en el
funcionamiento del sistema politico también influye la dimensidon externa de la accién del
Estad034(HAGAN, J., 1995), tomaremos en consideracion a grupos que tienen o pueden tener
intereses convergentes o divergentes respecto a la negociacidn de un acuerdo de libre
comercio entre Mercosur y UE.

La incidencia de distintos sectores de la sociedad, ya sea nucleados en grupos de interés o en
grupos de presidon, o bien en comunidades epistémicas que constituyan think tanks, ha sido

estudiada ampliamente en los desarrollos tedricos de politica exterior. Desde esta perspectiva,
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las presiones dentro del aparato gubernamental o las procedentes de afuera de alguna manera
constrifien el comportamiento del Estado como actor en la arena internacional.

A la luz de lo sefalado por Hagana'5 (HAGAN, J., 1995) los grupos de interés pueden ser vistos
como vehiculo de presiones societales. Por consiguiente, la importancia otorgada a los grupos
de interés se basa en el supuesto de que pueden incidir en el proceso de toma de decisiones en
aquellos temas que perciban que guardan relacidén directa con sus intereses. Dicha percepcién
puede orientar el comportamiento de estos grupos hacia la oposicién o por el contrario hacia el
apoyo a un lineamiento de la politica exterior, por lo que este autor considera tales conductas
como una fuente probable de explicacién de la toma de decisiones, del mismo modo que se

analiza cualquier otra politica interna de un Estado.

Construccion de la agenda e intereses en negociaciones multilaterales

De manera que siguiendo estas proposiciones, resulta apropiado tomar en consideracién el
comportamiento de tales grupos en la formulacion de la postura y propuestas de la agenda de
la PEA en las negociaciones agricolas internacionales. Entre esos grupos pueden incluirse
corporaciones productoras y exportadoras de bienes agropecuarios. Como se observa en el
caso de la negociacién en la Ronda Uruguay para incluir la liberalizacion del comercio agricola a
escala internacional, segun Miller®*(MILLER, C., 2002) la Sociedad Rural Argentina (SRA)
proporciond a los negociadores argentinos informacion relevante a la vez que encaraba por su
parte una especie de “negociacién paralela” con organizaciones andlogas de otros paises, como
los del Grupo Cairns y algunos europeos.

De hecho, al ser entrevistado por la autora de esta investigacidon sobre las negociaciones UE-
Mercosur, el encargado del area especifica que se ocupa de las negociaciones internacionales
dentro de la SRA confirmd la participacion y didlogo con sectores gubernamentales y areas
especificas de la cancilleria argentina desde que comenzaron las negociaciones entre sendos
bloques regionales. Mas alla del conflicto durante 2008 entre el sector agro- exportador y la
administracion Fernandez de Kirchner por el aumento de las retenciones a las exportaciones,
en las respuestas sobre el didlogo entre gobierno y el sector agro-exportador remarcaba la
persistencia mas allad de las coyunturas de la participacion de entidades rurales exportadoras e
incluso regionales (Federacion de Asociaciones Rurales del Mercosur), en el intercambio de
informes con diferentes drganos gubernamentales, dejando en claro la postura del sector a

favor de la liberalizacion del comercio agropecuario y la reduccion, desde los acuerdos OMC,
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como asi también sus expectativas y percepciones respecto de las medidas de apoyo doméstico
para la mejora en el acceso mercados europeos.

Dentro del segmento agro-industrial, la Corporacion Vitivinicola Argentina (entidad de caracter
mixto), creada hace pocos afios, también presenta sus demandas e incidencias en el aparato
decisorio gubernamental encargado de la negociacion UE- Mercosur. Con intereses concretos
en lo referente a la apertura e insercién en mercados internacionales, las negociaciones en el
ambito multilateral y también interregional sobre Denominaciéon de origen Controlado, (una
variedad de Indicacion Geografica dentro del Acuerdo TRIPS OMC), representa una de las
principales inquietudes del sector, mostrando en la entrevista realizada por la autora las
perspectivas del sector que nuclea sobre las negociaciones y el acceso a mercados
internacionales, como asi también sobre la gestion de los organismos nacionales
gubernamentales encargados de las negociaciones multilaterales, bilaterales y regionales.

Estos ejemplos citados sucintamente para ilustrar la influencia de actores del sector no
gubernametal, muestran dos casos de asociaciones productivas con intereses concretos en la
negociacién para lograr un acuerdo de libre comercio entre el bloque europeo y Mercosur,
recordando que se excluye aqui al sector secundario y al sector terciario por cuanto se realizd
un recorte al disefiar el objeto de estudio centrandose en el comercio de bienes agricolas,
incluyendo a los agrodindustriales (principalmente la rama alimentaria).

Por otro lado, resta también tener presente que no sélo las asociaciones que nuclean a
productores pueden influir en la orientacion que se le da a la agenda externa argentina.
También algunos centros de investigacion y consultoria suelen mantener contacto fluido con
agencias gubernamentales y funcionarios sobre la marcha de las negociaciones internacionales.
En el caso que se estudia, existen algunos Think tanks y entidades cercanas a las asociaciones
de productores que manifiestan interés en las negociaciones internacionales. Segun un estudio
del Centro de Implementacién de Politicas Publicas para la Equidad y el Crecimiento del afio
2005, en Argentina existian ya para ese entonces 33 think tanks. La proliferacién de estas usinas
de ideas puede deberse tal vez a la fragmentacion del sistema politico, cuyo primer efecto es
gue los partidos politicos han perdido la capacidad para formular politicas (Véase por ejemplo,
La Nacién, 28/8/2005)*, y son desplazados por estos centros de estudios cuyo personal
técnico-profesional viene a suplir ese vacio de iniciativas. Las fuentes de financiamiento de tales

entidades son de diversos origenes, a menudo se trata de cdmaras empresariales, otras veces la
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financiacion puede proceder de organizaciones internacionales, de donaciones, e incluso de

entidades gubernamentales.

En este segmento de actores puede diferenciarse un conjunto de centros de investigacidn que
dependen de esferas gubernamentales (in house think tanks) pero, al igual que sus semejantes
de caracter privado se constituyen en una organizacion que ofrece consejos e ideas sobre
asuntos de politica o comercio. Usualmente se trata de organizaciones en las que trabajan
varios tedricos e intelectuales integrando equipos multidisciplinarios que elaboran anilisis,
informes con las conclusiones y recomendaciones sobre el curso de accidon que deben adoptar
las politicas a implementarse desde el Estado. Como sostiene Botto**(BOTTO, M., 2008), el nexo
entre la investigacion y las politicas publicas en los paises de América Latina se ha convertido en
objeto de estudio, recién en los escenarios posteriores a las reformas estructurales efectuadas
durante los anos del Consenso de Washington. Tanto los centros de investigacion de caracter
gubernamental (dependientes organicos de ministerios), académicos (universidades estatales y
privadas), o sectoriales, (generalmente vinculados a cdmaras de productores agropecuarios o
industriales), configuran comunidades epistémicas que comparten de alguna manera
interpretaciones sobre temas y situaciones, conduciendo hacia una relativa homogeneidad de
puntos de vista de quienes asesoran a los tomadores de decisionessg(HAAS, P., 1992). Por ello
es que se los considera como think tanks, pues ademas de la generacién de consensos dentro
de un grupo, y la actitud comprometida de sus miembros para fundar sus opciones de politica,
quienes integran estas comunidades reclaman tener un conocimiento relevante de la politica
dentro del area tematica que en este caso es comercial y, debido a esto, su comportamiento no
responde necesariamente a intereses de corto plazo o basados en la ldgica burocratica. Esto
diferencia a estos actores del modelo de Allison de politica burocratica que consideramos

anteriormente en este capitulo.

Entre los centros de investigacion argentinos de indole gubernamental cuyas investigaciones y
conclusiones tienen importancia en las negociaciones econdmicas internacionales, segun Botto
se destacan el Centro de Estudios para la Produccion dependiente de la Secretaria de industria

y el Centro de Economia Internacional dependiente de la Cancilleria argentina.

Junto a estos nucleos de investigacidn y produccion de conocimiento dependientes de areas
gubernamentales, se hallan otros think tanks de caracter sectorial y académicos cuya opinion

cobra relevancia en las negociaciones internacionales de caracter econdmico. Entre ellos puede
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citarse desde los mas tradicionales como la Facultad de Ciencias Econdmicas de la UBA y la
Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales (FLACSO), como otros institutos tales como FIEL,
Fundacidn Mediterrdnea (que tuvo una participacion renombrada durante la etapa en que
Cavallo fue ministro de Economia), y recientemente creado se encuentra el Instituto para las
Negociaciones Agricolas Internacionales. Este Ultimo se caracteriza por ser una entidad sectorial
gue se vincula a otros organismos semejantes de cdmaras de productores agricolas. De hecho,
fue creado por un conjunto de Bolsas de Cereales de diferentes puntos del pais (Bahia Blanca,
Rosario, y Buenos Aires). Motivada por el interés en las negociaciones agricolas UE- Mercosur y
la participacion de actores privados en la misma, es que quien escribe pudo dialogar con
integrantes del equipo de profesionales del INAI sobre la evolucién de tales negociaciones. Al
respecto pudo constatarse la articulacion de la participacién del centro de investigacidn tanto
con entidades gubernamentales como con camaras del sector. Una prueba de esa articulacion
con otras entidades agricolas, es el Programa de Inserciéon Agricola, que cuenta con
financiamiento del BID para facilitar una mayor insercion econdmica de los paises del Mercosur
en el resto del mundo. Se trata de un programa regional en el que participan Argentina, Brasil,
Uruguay y Paraguay junto al Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y el Fondo Multilateral

de Inversion (FOMIN).

En suma, tanto estos actores que no pertenecen a la esferas burocraticas del estado, como
quienes integran organismos gubernamentales tanto en el plano nacional como en el sub-
nacional junto al marco politico y el modelo de desarrollo econédmico constituyen factores
enddgenos condicionantes en la construccion y elaboracion de agenda de la PEA y en particular

de su capitulo comercial.

Modelo de Desarrollo interno y relaciones externas.

Otro punto relevante dentro del marco interno es el modelo de desarrollo como una variable
interviniente en la orientacién de la PEA. Investigar la relacidén entre las politicas exteriores, los
regimenes politicos supone, como plantean Spiguel y Rapoport* (RAPOPORT, M. y SPIGUEL, C.,
2003), analizar la vinculacién entre los esquemas de dominacion, la naturaleza socio- historica
del Estado argentino con la estructura econémica de la sociedad:

“El péndulo politico condicionado por las contradicciones erroneas se expresa en la
politica exterior, en la oscilacion entre politicas autonémicas conjugadas con el
nacionalismo economico por un lado y politicas aperturistas que pugnan por una
asociacion con las grandes potencias, por el otro”.*( RAPOPORT, M. y SPIGUEL, M.)
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En el caso de la etapa menemista puede sefialarse la relacion existente entre el alineamiento
automatico con EE.UU. y la dindmica de la vinculacién entre empresas trasnacionales y grupos
econdmicos nacionales. El modelo de acumulacion rentistico- financiero vigente en Argentina
desde la instauracién de la dictadura militar de los afios setenta, tuvo su maximo apogeo en la
década menemista para declinar luego bajo la presidencia de De La Rua y colapsar en diciembre
de 2001.

El tinte economicista que se le imprimié a la PEA durante la etapa 1989-2000, puede
interpretarse a la luz de lo que Richard Rosecrance denomind Ila expansidén del Estado
Comercial*(ROSENCRANCE, R., 1987). Desde este punto de vista, Argentina tuvo una clara
orientacion comercial y por lo tanto para esta explicacidn tedrica no hay nada mas nocivo que
atacar u hostilizar a un cliente. De ahi derivé el afan del menemismo para terminar con los
conflictos con EE. UU y paises desarrollados, paso previo para su integracion al Mercosur. Como
muestra de ello, el bloque dejaria en claro su substancia a través de la clausula que prohibe las
disputas territoriales entre los miembros. Asimismo, Rosecrance localiza la predominancia de
esta concepcidn con la llegada de la interdependencia. De hecho, la interdependencia obligaria
a los estados a tener cordiales relaciones entre si, desde el momento en que ninguno puede
autoabastecerse y necesita del comercio para subsistir.

En esta misma linea entonces, considerando el paradigma neoliberal como una estrategia de
insercion de la economia argentina en los principales mercados mundiales, pueden
comprenderse los estimulos al ingreso de capitales procedentes de empresas trasnacionales,
muchas veces como Inversién extranjera directa (IED). Como puede observarse en el siguiente
grafico, la evolucion del flujo de IED alcanzé su punto mas alto entre 1999 y 2000, para decaer

luego del colapso financiero.
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Grafico 2. 1: Ingreso de capitales en concepto de inversidon extranjera directa en Argentina entre 1994-
2004 expresado en millones de ddlares corrientes
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Fuente: elaboracidon propia en base a estadisticas publicadas por el CEI.43( www.cei.gov.ar/ estadisticas)
Por consiguiente, se esgrimid que los afios noventa se caracterizaron por una renovacion en el
flujo de capitales extranjeros hacia la periferia, fruto de la creciente masa de capital generado
en los paises centrales, cuyos requisitos no eran otros que asegurar beneficios superiores a los
riesgos. Paralelamente, que este ingreso haya impulsado el crecimiento econdmico, como
afirma Llach**(GERCHUNOFF, P. y LLACH, L., 2003), resulta discutible, puesto que se centré
fundamentalmente en la compra de empresas ya existentes. Los autores coinciden en remarcar
la configuraciéon de una alianza de sectores, cuyo peso para definir y torcer rumbos puede
resultar fundamental. Este nuevo bloque hegemonico, tal como sostiene Nochteff*>(NOCHTEFF,
H., 2001), se concretd entre los acreedores externos y los conglomerados de capital local y
extranjero. Como grupo de interés, el aporte de la tecnocracia econdmica y los dirigentes
menemistas como intelectuales organicos al servicio del mismo, fue quizd uno de los mas
notorios en las politicas publicas de aquella gestién*®(PUCCIARELLI, A., 2004). Las politicas
adoptadas asi como el ingreso de Argentina al Plan Brady, (que ha sido entendido como una
especie de vinculacién temdtica, en términos de Keohane, por el desmantelamiento del
proyecto misilistico Condor 1) se orientan a “preservar” a los acreedores externos, al tiempo
gue brindarles oportunidades de negocios rentables (via desregulacién, apertura comercial y

financiera). Estas transformaciones tomaron cuerpo en el plano institucional en la “Ley de
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emergencia economica” y en la “Ley de Reforma del
Estado. Esta reforma encarada en la década menemista
se sustentaba en una percepcidn muy particular de la
tecnocracia gobernante (otro de los actores participantes
en el proceso de formulacidn y toma de decisiones) sobre
lo que habia representado el fisco bajo el welfare state:
Estado sobredimensionado vy protector, industria
subsidiada e ineficiente, déficit fiscal permanente,
empresas publicas deficitarias, demanda interna
sostenida en el gasto publico e hiperinflacion era el
panorama econdmico en 1989 cuando asumid Menem la
presidencia”(TORRE, J.C., 1998) .Entre otras medidas, la
desregulaciéon de mercados fue acompafiada por una
politica de privatizaciones sin precedentes en la historia
econdmica del pais. Estas privatizaciones se enmarcaron
en un proceso de reformas que conllevaron hacia el
achicamiento del estado, circunscribiéndolo casi
exclusivamente al rol de un mero vigia garante de la
apertura econdémica. Con el mismo fin se eliminaron
subvenciones y se modificd la estructura tributaria,
buscando también establecer un marco de disciplina
fiscal*®. (MARGHERITIS, A., 2005)

La imposicién de un modelo econdmico de crecimiento
fue posible tal vez merced a la agitacion de fantasmas de
inestabilidad econdmica y politica del pasado. Esto quiza
se vinculaba con la auto-percepcion de la tecnocracia
dirigente como la promotora de la insercion argentina en
“el primer mundo”, para lo cual era necesario dejar atras
conceptos propios de la economia keynesiana que
podian asociarse a un Estado “paternalista” y aplicar
mecanismos de ajuste en el gasto publico®. (SCHVARZER,

J., 1998)

Exeursng o | 1o
convertibilidad y el
endeudamiento externo

La sobrevaluacion de la moneda modifico
las variables que se relacionan con la
deuda, prioridad del plan elaborado por
Domingo Cavallo, y también tuvo efectos el
equilibrio  presupuestario. Pero  al
conjugarse con la apertura comercial,
favorecio el incremento de |las
importaciones que crecieron a mayor ritmo
que las exportaciones, por lo que la balanza
comercial comenzé a arrojar déficits
crecientes. Con ello, el circulo vicioso a
medida que el déficit comercial crecfa, mas
el proveniente de los restantes rubros de
las cuentas externas, se cubria con los
fluos  financieros que  ingresaban
sosteniendo el precario equilibrio.

Por otro lado, el creciente aumento de los
depésitos (en pesos y ddlares) dio lugar a
una expansion de las entidades bancarias y
sus elevadas tasas permitieron enormes
spreads que generaron grandes beneficios
a los bancos. También pudieron participar
en muchos negocios a partir de las
desregulaciones, como la intermediacion en
el mercado bursatil, los sistemas de
capitalizacion de aportes jubilatorios
(AFJP), la compra de bancos provinciales,
efc. A partir de la crisis mexicana de 1994 la
fortaleza del sistema quedo en entredicho y
a partir de la desconfianza se produjo un
cambio de propietarios hacia entidades
extranjeras, ya que la apreciacion del peso
hacia beneficiosa la venta. Esto significo el
traslado del control de la mayor masa
potencial de ahorro en el sistema nacional
hacia el capital externo.
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Sin embargo, la aplicacion de politicas econdmicas que implicaban ajustes severos al gasto
publico, a los subsidios y otro tipo de medidas de sostén de sectores industriales, trajo
aparejada entre otras cosas, la desindustrializacién y el aumento en la brecha de disparidades
regionales. Entre otros motivos, esto ocurrié probablemente porque el sector financiero no
actué como transmisor del ahorro hacia el desarrollo econdmico, dificultdndose asi para las
Pymes el acceso al crédito. Asimismo, se condicionaban las inversiones otorgando créditos en

funcidn del patrimonio y no de la calidad de los proyectos de inversion.

A su vez, este proceso fue de la mano de la creciente financiarizacién de la economia mundial,
gue como se estudia luego en el apartado de los factores del marco externo influyentes en la

750,

PEA, mostraba tres grandes “burbujas una sobreoferta mundial de ahorro, créditos

hipotecarios de facil acceso y suba inusitada del precio de commaoditties.
Continuidad del modelo econdmico y crisis

Ya durante la gestion de De la Rua (diciembre de 1999), el gobierno aliancista concentré sus
medidas en el gasto fiscal; en lugar de solucionar la creciente indigencia resultante de tantas
medidas de ajuste de la gestién que lo precedié. Habia heredado del menemismo un déficit
fiscal de mas de 10.000 millones de pesos que probablemente se debid al conjunto de
condiciones instauradas por el mismo Modelo neoliberal y una combinacion de subvenciones
explicitas o implicitas hechas a grandes grupos econdmicos. Como soluciéon se optd asi por
recortar los gastos del estado y suprimir politicas activas privilegiando los acuerdos con los
organismos de crédito internacionales y con los sectores financieros. Adicionalmente, se presto
mas atencién al “saneamiento fiscal" que a la concordia social.

Asi la preocupacion central de los tres ministros de economia que se sucedieron en sus dos
anos de gobierno fue el problema del déficit tratado con una visidn ortodoxa. La creencia
generalizada entre muchos de los tecndcratas y think tanks de aquel entonces era que si se
reducia el déficit fiscal, bajaria el indice de riesgo pais elaborado por calificadoras extranjeras
de riesgo para inversiones. De este modo, su politica consisti6 en darle prioridad al
ordenamiento de las cuentas publicas, logrando que las moderadas intenciones iniciales del
gobierno delarruista se convirtieran en “una gran ofensiva antipopular para extraer recursos de
estos sectores, para bajar el déficit fiscal. Baste como ilustracién de esta decision politica citar

declaraciones del ministro Machinea quien, en junio de 2000 afirmaba:

“Las medidas que hemos tomado son medidas que profundizan el camino que se emprendio en los noventa"
(Clarin, 22-6-2000)
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Segln se desprende de las cifras volcadas en el cuadro 2.1, los sintomas del agotamiento del
modelo de desarrollo econdmico especulativo de los noventa comenzaron a reflejarse en la
evolucidn negativa del PBI argentino a partir de 1998. Fue desde las consecuencias de la crisis
asiatica de finales de ese afio que se registro tal resultado en el PBI. Esta situacion comenzo a
generar desconfianza en los inversores, llevdndolos a suspender sus colocaciones, ya sea de
cartera o en caracter de préstamos. En tales circunstancias, las expectativas de un default, es
decir que Argentina dejase de cumplir sus compromisos externos (deuda: amortizacién del
capital mas intereses), fue una sospecha que habia tomado cuerpo desde 1998 y en particular

luego de la crisis brasilena de 1999.

Cuadro 2.1 Producto Interno Bruto real (Tasa promedio de crecimiento anual)

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002

-2,8 5,5 8,1 3,9 -3,4 -0,8 -4,4 -10,9
5,6 -1,2 0,5 8,7 1,6 -2,7 4 -2,2
-7,5 7,3 10,2 1,7 -8,3 -2,8 -7,4 -10,5

-8,3 -12,8 -11,6

0.9998 0.9995 0,9995 0,9995 0,999 0,995 0,9995 3,0663

100 101.9 99,0 98,7 90,0 90,6 88,3 136,4

100 108,5 108,9 1039 98.5 108,8 108,2, 109.9

Ademas, cabe sefialar que desde 1997 la economia argentina sufrié una sucesién de impactos
negativos de orden externo como la crisis asidtica, traducida en una serie de devaluaciones que
afectaron al mercado interno argentino y la competitividad de nuestra economia. Casi de
inmediato se produjo la crisis rusa, ocasionada por la moratoria unilateral declarada por Moscu,

la cual se tradujo en un abrupto corte del crédito y un importante aumento de las tasas de
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interés que contribuyeron a desacelerar el crecimiento econdmico mundial y a una significativa
baja de los precios de los commodities. Finalmente, la devaluacion brasilefia a principios de
1999, termind por complicar la delicada situacion, manifestandose en un retroceso productivo
localizado principalmente en los sectores de bienes transables y liderado por las caidas de las
industrias manufactureras, la construccién y el sector agropecuario. Al mismo tiempo, se
registré6 un notable deterioro de la competitividad externa de la economia argentina, como
consecuencia del fortalecimiento del délar, un pronunciado deterioro de los términos de
intercambio y el aumento de los costos domésticos, que contribuyeron a desplomar las

importaciones y frenar las exportaciones® (TRESCA, G., 2003).

En este contexto, el nuevo gobierno decidié instrumentar un aumento de impuestos y graves
recortes presupuestarios con el fin de reducir el déficit fiscal, mientras recibia del FMI un
préstamo stand-by de USS 7.400 millones destinado a morigerar los efectos de la crisis. Pero la
sobrevaloracidn del peso, atado inflexiblemente al délar por la Ley de Convertibilidad, sumada
a los efectos de las circunstancias externas recién sefaladas, elevo el precio de los bienes de
exportacion e hizo dificil el equilibrio y ain mas el superavit de la balanza comercial. Cuando
este se produjo en los ultimos afios, no obedecié a un incremento de las exportaciones sino a
una marcada retraccion de las importaciones, las cuales se redujeron casi un 20% en el 2001 y
un afilo mas tarde representaron sélo una cuarta parte del monto registrado en el 2000. De esta
manera, como se observa en el cuadro 2.2 el progresivo déficit de cuenta corriente, condujo a
gue la acumulacion de deuda externa llegara a un punto en que, en el corto plazo, para hacer
frente a ella se necesitase el equivalente a seis afios de exportaciones. Cronolégicamente la
dificil situacion econdmica argentina arranca desde la crisis financiera internacional que sacudio

a los mercados a finales de los afios noventa.

En un principio, ésta parecié quedar despejada al recibir un auxilio financiero en diciembre de
2000 por valor de 39.800 millones de dodlares, de los cuales 14.000 procedian del acuerdo del
FMI, en el marco de un programa de ajuste econdmico y asistencia financiera promovido por
éste. Espafia contribuy6 a esta iniciativa con una cantidad de 1.000 millones de ddlares para
garantizar la linea de financiacion. De esta manera se evité la suspension de pagos de una
deuda externa de 126.000 millones. Con datos a junio de 2002, la deuda argentina se
descomponia sectorialmente en titulos publicos en moneda extranjera (con un 75%) vy

préstamos de organismos internacionales (alrededor de un 25%)>>. (SOTELSEK, D., 2003)
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Por ende, el afio 2000 estuvo signado por los ajustes del gasto, los intentos de refinanciacidn
de la deuda y los auxilios solicitados al FMI y a la banca privada. En diciembre de ese afio, el

pais recibié un paquete de ayuda de casi USS 40.000 millones, mientras que el gobierno

-12,3124

21,161.70 26,430.40 23,332.70 26,610.0

-3,329.60 -4,325.60 -4,070.80

4,112.30 5,503.10 22,664.50

1,129.20 -2,463.30

-2,026.50 -1,566.10

99,363.50 130,828.40 148,500.00 146,849.00
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anunciaba un plan de obras publicas que implicaba una inversion de USS 20.000 millones. De

todos modos, nada de ello sirvid para solucionar la recesidon ni detener la fuga de capitales.

Cuadro N2 2.2 Evolucidn de la Balanza de Pagos 1995-2002

Fuente: MECON/Secretaria de Programacion Econdmica; S. de Hacienda: Estadisticas Financieras, FMI 'y CEPAL

La situacion del pais se agudizd aun mas en los primeros meses de 2001, a tal punto que
provoco la salida de José Luis Machinea del Ministerio de Economia, pasando su conduccidn a
manos de Ricardo Lopez Murphy, figura ligada a la Asociacién de Bancos de la Argentina, quien
anuncié la puesta en marcha de un plan aun mas ortodoxo para recuperar la maltrecha
economia, que incluia la promesa de no modificar la convertibilidad. Los anuncios de recorte
del gasto fueron tan importantes que provocaron la movilizacion de diversos sectores sociales y
la prematura remocién del Ministro. De inmediato, el presidente De la Rua designd en su lugar
a Domingo Cavallo, a quien el Congreso le cedié poderes especiales, esperando que revirtiera el
desastre econdmico en que se hallaba Argentina.Por consiguiente, frente a una actividad
econdmica en retroceso y a las crecientes presiones internas, la politica exterior y su capitulo
comercial se convirtieron en rehénes de objetivos de corto plazo mas que un componente de

una nueva estrategia de insercidn activa del pais en la economia mundial.

Por cierto, en lugar de fijar objetivos a largo plazo para la asignacién de recursos, se utilizé la
politica comercial como herramienta para alcanzar metas coyunturales como por ejemplo
combatir la inflacién, y obtener divisas para el aumento de ingresos publicos (ABLIN, E. Y
LUCANGELI, J., 2000) **. No obstante, la experiencia histérica argentina demuestra que, durante
los afios de la recesién, no se registraron oscilaciones bruscas en el saldo de la balanza
comercial.Esto puede visualizarse en el cuadro 2.3, donde recién luego de la devaluacion se
observa un ostensible aumento de las exportaciones; hecho que no ocurrié con las
importaciones por la diferencias en el tipo de cambio reflejadas en el cuadro 2.1. De todas
maneras vale remarcar que, como ilustra el grafico 2.2, la perfomance de la balanza comercial
argentina mostrdé un notable aumento del superdvit gracias a que, entre otros motivos, la
coyuntura internacional econdmica era favorable para la exportacion de los comoditties que

componen la canasta exportadora argentina, puesto que aumentd sensiblemente su valor.
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Cuadro 2.3:Evolucidn del porcentaje en el PBI Argentino de las Exportaciones frente a la importaciones entre

1994-2004

Exportaciones como

porcentaje del

PBI

Importaciones como porcentaje del PBI

1994
1995
1996
1997
1998
1999
2000
2001
2002
2003
2004

6,2
8,1
8,7
9,0
8,8
8,2
9,3
9,9
25,2
22,8
22,6

7.8
7,8
8,7
10,4
10.5
9,0
8,9
7,6
8,8
10,7
14,7

Fuente: elaboracién propia en base a las estadisticas del CEI.

Grafico 2.2 Evolucién del Saldo de la Balanza Comercial argentina durante la recesion (en millones de

délares)
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Fuente: Mendoza, O. (2007), op.cit. segun datos del INDEC

Precisamente, con el propdsito de superar la crisis, se implementd una confusa bateria de

medidas discriminatorias, orientadas a mejorar la competitividad- precio, mientras que se

mantenia el compromiso de sostener un tipo de cambio nominal fijo y una politica de “déficit

cero”. Estas medidas incluyeron modificaciones unilaterales de los aranceles (se incrementaron

las tarifas a los bienes de consumo y se redujeron los aranceles a los bienes de capital, con lo
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qgue se abandond en la practica el AEC del Mercosur en
virtud de “planes sectoriales de competitividad”
discriminatorios y selectivos (basados en un complejo
sistema de exenciones impositivas) y un nuevo
mecanismo contingente de fijacién de paridad del peso,
para las exportaciones (8%)>>(BERLINSKY, J., 2004). A
pesar de que el aumento en los aranceles respeté el
maximo del 35% consolidado ante la OMC, la naturaleza
del nuevo sistema cambiario provocd dudas sobre su

compatibilidad con los compromisos multilaterales.

En realidad, cabe reconocer que Cavallo nunca tuvo
simpatia por el Mercosur, incluso en mayo de 2001, en
visperas de lanzar una oferta de bonos para aliviar el
problema de la deuda, durante una conferencia
pronunciada en Harvard, afirmé que el esquema de
integracion, del modo que estaba funcionando, no
ayudaba a las economias de sus miembros y condend el
AEC, al tiempo que afirmaba que la unién aduanera
estaba practicamente muerta y que lo Unico que restaba
por hacer era convertirla en una simple pero efectiva
ZLC. Aun en plena debacle los gestos de acercamiento
hacia EE.UU. continuaban practicandose acorde al estilo
de la etapa menemista.”® (MONIZ BANDEIRA, L. A.,
2004)

En el ambito nacional los problemas continuaron su
inexorable curso, el circulo vicioso al que el pais hizo
frente con una actividad econdmica fragil, una moneda
sobrevaluada y un creciente endeudamiento llegd a su
punto limite a fines de 2001. La carencia de entrada de
capitales extranjeros y los masivos retiros de depdsitos
bancarios condujeron a que el Gobierno decidiera el

congelamiento de los depodsitos bancarios de corto

Excurso 2.2 El estallido de la crisis

y la acefalia institucional

La crisis social que eclosiond en
diciembre de 2001, at6 aun mas la
politica comercial a los vaivenes de la
coyuntura, pero en un contexto mucho
mas critico, que impacté sobre todos los
aspectos institucionales y politicos del
pais, ademas de poner de manifiesto las
limitaciones del paradigma de las
relaciones carnales adoptado durante
una década. Cavallo y De la Rua
debieron abandonar el gobierno con seis
dias de diferencia, pero dejando como
saldo veintisiete muertes ocurridas
durante las manifestaciones del 20 de
diciembre.

El 21 de diciembre la Asamblea
Legislativa acepto la dimision de De la
Ria. Puesto que el cargo de
vicepresidente también estaba vacante,
asumio la jefatura de la nacion en
funciones el presidente provisional del
Senado, el peronista Ramon Puerta, que
habia sido elegido a esos efectos el 29
de noviembre, en una imposicion de su
mayoria parlamentaria por el PJ, donde
primaban por encima de todo las
ambiciones de poder de los lideres
provinciales.

La Unica funcién de Puerta consistio en
convocar una sesion extraordinaria de la
Asamblea para designar un presidente
interino, cosa que sucedio el 23 de
diciembre, por consenso de los
principales jefes peronistas, en Ila
persona de Adolfo Rodriguez Saa,
gobernador de San Luis, que recibio
mandato hasta el 5 de abril de 2002,
fecha en que debia entregar el mando al
presidente que debia consagrarse en
elecciones anticipadas al 3 de marzo de
2002. El dia 23, en lo que parecia un
clima de triunfo, Rodriguez Saa declaro
el default ante el delirio de la mayoria del
Congreso. Luego vendria la renuncia, su
reemplazo por Eduardo Camafio y
finalmente la designacion por el misma
Asamblea de Eduardo Duhalde, como
nuevo presidente provisional quien
decidiria la devaluacién del peso y la
pesificacion de los depositos.
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plazo. Esta medida verdaderamente draconiana (conocida vulgarmente como “corralito”),
aplicada desde el 3 de diciembre, suponia un primer paso hacia la dolarizacién, debido a que se
orientaba a la transformacion a ddlares de los depdsitos en pesos y la prohibicion de conceder
mas créditos en esta moneda para evitar los ataques especulativos contra el peso argentino.
También suponia un golpe a la economia informal, desarrollada al margen del sistema
financiero y en la que se movia el 47% de los argentinos>’(CIDOB). A dichas restricciones le
siguieron otras, como la suspensién de pagos a los acreedores privados, medidas que
practicamente paralizaron el funcionamiento del sistema de pagos y generaron una situacion

social explosiva.

Ademads, sucesivamente, pueden mencionarse otros factores convergentes como la rigidez
ideoldgica con que fue aplicado el sistema de convertibilidad, estimulado por la adhesidn
acritica a los postulados del consenso de Washington; la drastica reduccién de flujos financieros
internacionales hacia las economias emergentes y las politicas restrictivas que aplicaron
aquellos paises con los cuales Argentina mantenia relaciones comerciales significativas, entre
ellas, la percepcién sobre el proteccionismo de la UE y EE.UU. y la devaluacién brasilefia. Como
puede apreciarse en el cuadro 2.3, a nivel global las exportaciones se estancaron a partir de
1998, mientras que las importaciones cayeron significativamente, dentro de este patrén de
comportamiento de los intercambios para el comercio argentino. Ni EE.UU., ni Brasil-Mercosur
mostraron tendencias de signo diferente. En el caso de EE.UU. desde 1997 venia
produciéndose un déficit apreciable que termind revirtiéndose en el 2002, pero motivado por
el abrupto descenso de las importaciones, en el marco de una disminucién total de comercio

reciproco.

En el corto plazo, la conjuncion de estos factores, particularmente cuando el financiamiento
externo se cortd, el modelo econdmico neoliberal se encaminé al colapso y la deuda se tornd
impagable.®®(GUTIERREZ, R., 2004). Ello indica que la apertura externa, las condiciones de
recepcion de los flujos financieros, el programa de privatizaciones y las relaciones especiales

gue se entretejieron en particular con EE. UU. no funcionaron segun lo esperado.
El desempeno del sector agricola desde los noventa hasta la crisis 2001

Habida cuenta que nuestra investigacidon se centra en el comercio de bienes agricolas, conviene
ahora presentar un panorama de sobre el desempefio del sector en Argentina durante el

periodo bajo estudio, sin olvidar los vaivenes politico-econdmicos que acaban de describirse.
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Durante la década del noventa las medidas vinculadas con la apertura de la economia y la
desregulacién de los mercados, en lo que respecta al sector agropecuario se cristalizaron en
(BARSKY , 0.y GELMAN, P., 2009)°°:

e La disolucion de diferentes organismos reguladores gubernamentales; tales como la
Junta Nacional de Granos, la Junta Nacional de Carnes, el Mercado de Concentracidn
Pesquera, la Direccién Nacional de Azucar, el Mercado Nacional de Hacienda de Liniers,
el Instituto Nacional Forestal, entre otros.

* La eliminacién de impuestos y tasas sobre las exportaciones, junto a la disminucién de
aranceles de importacién de insumos agropecuarios combinados con franquicias
aduaneras como draw back. Al mismo tiempo y en consonancia con este tipo de
medidas se derogaron aquellos impuestos que financiaban a los organismos reguladores
disueltos que se mencionaron en el item anterior.

e Asimismo, se eliminaron los cupos de siembra como también los de la elaboracion y
comercializacion de vinos, cafia de azucar y uva.

Si bien se abandonaron politicas sectoriales y se tomaron algunas medidas destinadas a elevar
el nivel de proteccion arancelaria, también se recurrié mas al uso de medidas alternativas como
las salvaguardias y derechos antidumping, la reestructuracién de la politica econdmica. Durante
el periodo que abarca el inicio de las negociaciones UE-Mercosur tales medidas afectaron
significativamente al sector primario, aunque con diferentes resultados.

A grandes rasgos pueden distinguirse dos grandes areas sobre las cuales esta apertura incidié
de manera diferente:

* El drea extra- pampeana (que incluye la zona algodonera del noreste argentino, la zona
vitivinicola y olivicola cuyana y del Noroeste, |la zona fruti-horticola del Alto Valle del Rio
Negro, y el area azucarera).

e El area pampeana que experimentd una expansion y reconversion de la superficie
sembrada a partir del cultivo de soja RR resistente al glifosato y maiz Bt, con semillas
comunmente denominadas transgénicas, (o técnicamente Ilamadas Organismos
Genéticamente Modificados, OGM)SO(BARSKY, 0.y GELMAN, P., 2009).

En relacion al area extra- pampeana, puede sefialarse que la eliminacion de barreras
arancelarias enfrentd a los productores al desafio de adaptar su produccién a un modelo de
manufactura Post-fordista donde ya no eran los grandes volimenes de produccién lo que

llevaban a mayores economias de escala, sino la alta especializacion de la produccién. Lo que
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importaba entonces era a qué mercado iba dirigida la produccidn, incorporando tecnologia de
avanzada y como resultado, lo que se produce son bienes y servicios de “alto valor”. Este Alto
valor que viene dado por la especializacidn, modifica también la estructura de la obtencién del
beneficio. Asi por ejemplo puede citarse el caso de la vitivinicultura cuyana y del Noroeste
argentino, con el reemplazo de la produccion de vinos de mesa y uvas comunes para el
mercado interno, por varietales y vinos finos de alta gama destinado a la exportacién hacia
mercados de EE.UU., Asia y en menor medida, Europa. En el caso del algoddn se observd un
notable aumento de las exportaciones hacia los paises del Mercosur primordialmente; mientras
gue el caso de la produccion fruticola se destaco el aumento de las exportaciones de manzanas

y peras durante este periodo.

En cuanto al area pampeana, fue muy notoria la intensificacion de las unidades productivas
agropecuarias basada en el empleo de capital junto a una administraciéon empresarial compleja,
la incorporacion de la agricultura de precisidn junto a la implementacion de técnicas de cultivo
como: rotaciones de cultivos, cultivos de cobertura, cultivos intercalados, la interaccion
cultivo/ganado. Asimismo, como se menciond anteriormente, la incorporaciéon de OGM en la
produccion de cereales y oleaginosas dio como resultado mayores rindes por hectdrea,
particularmente en el caso de la soja transgénica resistente al glifosato, produciéndose asi el conocido

boom sojero.

Sumado a ello, desde 2002 la combinacién de suba de precios de estos commoditties en el mercado
mundial, junto a la devaluacion del peso argentino trajo aparejado un creciente flujo de inversiones
nucleadas generalmente en pools de siembra. En efecto, se trata de inversores que se agrupaban bajo
la direccién técnica de un agrénomo o profesionales especializados, que arrrendaban grandes
cantidades de hectareas en zonas diferenciadas (que entre otros efectos de la expansion agricola
puede sefialarse la expansion de la frontera agropecuaria), y a través de técnicas capital- intensivas y
la incorporacion de la biotecnologia, siembran en diferentes campos obteniendo mayores economias
de escala. Esto se tradujo en importantes utilidades para los inversores, en detrimento de los
medianos y pequefios productores . En muchas ocasiones, segun sefialan Gelman y Barsky, estos
pools eran organizados e impulsados por entidades bancarias que, mediante la conformacion de los
denominados Fondos Agricolas de Inversion Directa se configuraba un fondo con aportantes cuya

inversion la administraban consultoras especializadas en agronegocios.
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Esto lleva a plantear la presencia de grupos econdmicos con intereses directos e indirectos en la
expansion agricola argentina desde finales de la década del noventa. Efectivamente, los obtentores
de eventos de OGM suelen ser grandes empresas multinacionales, entre ellas se destaca la firma
Monsanto, que provee de productos para la agricultura. Es conocida por producir el herbicida
bajo la marca Roundup que, segln sus comercializadores promete no tener efectos residuales
para la calidad de los suelos. También es productor de semillas genéticamente modificadas que
son resistentes a este herbicida, razén que explica el tAindem OGM+ siembra directa+ glifosato

como uno de los factores coadyuvantes para el boom sojero y de maiz resistente a plaguicidas.

Estos obtentores cobran las regalias tecnoldgicas, y son uno de los de los costos mds gravosos
de la controvertida biotecnologia aplicada a cultivos. Basta recordar los problemas en la agenda
bilateral EE.UU. / Argentina por el litigio entre Monsanto y la Argentina por los derechos de

propiedad industrial de la creacion de la soja RR.

Pese a estas dificultades, en lineas generales puede advertirse que el desempefio del sector
agropecuario en el comercio exterior argentino presentd la siguiente evolucidon en cuanto a

exportaciones e importaciones:

Grafico 2.3 Exportaciones agricolas de Argentina entre 1995-2004 (en millones de USS)
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Grafico 2.4 Importaciones del sector agricola entre 1995-2004 ( en millones de ddlares)
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Dentro de esta evolucidn cabe re

saltar la participacién del aumento ostensible en la produccién

de oleaginosas que, previo a la debacle del afio 2001 mostraba el siguiente comportamiento:

Grafico 2.5 Evolucién de la produccion de oleaginosas por cultivo.Afios 1993 — 2001 en miles de
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Luego de la hecatombe financiera se recurrid, entre otras medidas, a la implementacién de
retenciones a las exportaciones del sector agropecuario que habia experimentado notables
incrementos en la rentabilidad de sus exportaciones, particularmente el sector de oleaginosas a
partir de la incorporacion de biotecnologia en la produccién®(CHUDNOVSKY, D., 2002).
Ciertamente, fueron la soja y el girasol las gravadas con el porcentaje mas alto de las
retenciones, que en el afio 2002 era del 23.5% y para el resto de los productos primarios
trepaba al 20%°%.(BARSKY, O.y GELMAN, P., 2009)

Estas retenciones significaban algo mas que una medida fiscal: representaban una sefial del
cambio en la orientacion aperturista y desregulatoria de la etapa inaugurada con la presidencia
de Menem. Segun relatan Gelman y Barsky, las politicas gubernamentales transitaron desde un
estimulo expreso a las exportaciones reflejado, entre otras medidas con la creacion de
institutos para el estudio de la promocidn de las exportaciones del sector, hacia una politica de
distribucidn del excedente agrario que generaba malestar entre los productores y un conflicto
con el gobierno que implosionaria en el afio 2008.

A partir de la administracion Kirchner (2003-2007) se daria un nuevo giro en el modelo de
desarrollo y en las estrategias de insercion internacional, focalizandolo en el mercado interno
y el sector industrial, sobre la base de transferencias del excendente agrario via retenciones de
las exportaciones.

En definitiva, lo que se reproduce una vez mds en la historia argentina es la pugna entre
modelos de desarrollo econdmico que terminan condicionando la politica exterior argentina.
Como bien indica Simonoff63(SIMONOFF, A., 2009), se constata que desde el fin de la |12 Guerra
Mundial proliferaron distintos modelos de insercion internacional que no pudieron legitimarse
en el tiempo y con ello, la inestabilidad institucional argentina del siglo XX imprimio el rumbo
pendular en la PEA.

Esto define un recambio, aunque no sustancial, en los actores participantes que pasan a tener
mayor influencia en la agenda comercial externa de Argentina. Sin duda, este recambio se
encuentra condicionado por el contexto internacional y la marcha del proceso de integracién

mercosurefa.

Condicionantes externos: el contexto internacional y regional
En primer término conviene recordar que tanto la coyuntura internacional como la regional que

constituyen el marco externo de la PEA, durante el periodo 1994-2004 presentan fracturas que

los dividen en, aproximadamente, dos lustros. A partir de 2005 puede sefialarse consolidan
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cambios significativos en la sub-region sudamericana con el cambio de signo politico en los
gobiernos de América del Sur.Precisamente este ultimo factor, el cambio de signo politico en
diferentes gobiernos de los paises de la regidn resulta significativo para explicar en parte los
cambios en la forma que estos paises perciben los procesos de integracidn, entre otros

factores.

Por tal motivo, se inicia el andlisis en 1994 cuando estaba fraguando el discurso de la
globalizacion y fin de la historia cristalizado en un orden mundial con la primacia de EE. UU.
pero con el fortalecimiento de Europa y Japdn como potencias, y se termina con un escenario

convulsionado por la hegemonia estadounidense.

Por otra parte, el escenario regional mostré también fracturas tanto en el plano econdmico
como en el politico. Como se sefiala en el capitulo sobre Mercosur, el transito desde el
regionalismo abierto hacia el regionalismo post- liberal estuvo atravesado por vaivenes
politicos, crisis econdmicas, devaluaciones, desconfianzas y renovacién de compromisos. La
marcha de las relaciones bilaterales entre Argentina y Brasil marcaron el compas de un proceso
gue no terminaba de convencer a los otros dos socios. A esto se le sumd la necesidad de dirimir

cronicos conflictos territoriales con los paises vecinos, como ocurrié con Chile.

Por lo tanto, en el marco internacional se destaca el cambio de prioridad que EE. UU. dio a
América Latina en su agenda hemisférica en esta etapa, (y dentro de ella la relacién bilateral
con Argentina), y el ascenso del regionalismo europeo tras la unificacién de Alemania. A ello
debe agregarse el apogeo de China como gigante comercial que, en los comienzos del milenio

se incorporo a la OMC, creada en 1994 tras el cierre de la Ronda Uruguay.

Ademas, debe tenerse presente que en el marco latinoamericano, las estrategias de inserciéon
de diferentes actores de la regién fueron modificandose seguin su relacién con EE. UU.
oscilantes entre la alianza vy la rivalidad, pero también de acuerdo a nuevos contextos politicos
internos signados por el giro hacia modelos de desarrollo y politicos identificados en el discurso

con diferentes matices de la izquierda y el progresismo popular.

Situacidn politico estratégica internacional: Del optimismo neoliberal a la
frustracion del miedo preventivo

Al comienzo de la Pos- Guerra fria, algunos autores auguraban el inicio de una etapa de paz

basada en el fin de la historia como resultado de los acontecimientos con los que culminé el
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sigo XX**(,FUKUYAMA, F., 1992), y la relativa homogeneidad ideoldgica de las grandes potencias
en torno a la libertad y la democracia, su modelo capitalista y la interdependencia creciente
que las unia®(MENDOZA, O., 2006). Ese clima de optimismo estuvo acompafiado por iniciativas
concretas desde la Casa Blanca hacia América Latina, que tras inaugurarse la década

completaba el ciclo de democratizaciones.

La iniciativa contemplaba crear una zona de libre comercio (ALCA) que uniera todo el
hemisferio americano, desde Alaska hasta Tierra del Fuego. Este proyecto surgido bajo la
administracion de George Herbert Bush (denominado en principio Iniciativa para las Américas),
no hacia una diferenciacion de las areas que integran América Latina. Se la contemplaba como
un todo casi homogéneo, donde sdlo por cuestiones estratégicas México y Colombia tenian un

renglén particular.

En el acercamiento de Washington hacia América Latina, mucho tuvo que ver la aglutinacion
discursiva e ideoldgica neoliberal del Consenso de Washington. Como ya se comentd en el
inicio de este capitulo, el paquete de medidas de reforma del Estado y ajuste estructural se
enmarcé en el proceso de la globalizacion caracterizado por la creciente comunicacién e
interdependencia entre los distintos actores internacionales, y la unificacion de mercados,
sociedades y culturas, a través de una serie de transformaciones sociales, econdmicas y
politicas que les dieron un caracter global. A menudo se identificoé este proceso con la
democracia liberal y las economias de mercado propias de un capitalismo triunfante tras la
implosion del comunismo soviético. Dentro de ese marco el rol tradicional del Estado, (brindar
los servicios de educacidn, salud, seguridad y justicia); debia ser revitalizado, especialmente en

Latinoamérica.

Como se constaté al finalizar la década del noventa, a propdsito de las demandas que los
sistemas politicos no podian resolver, la Politica perdia su naturaleza transformadora y el
Estado como articulador de intereses en una democracia parecia perder su legitimacion,
guedando desplazadas por la Economia y el Mercado. Asi quedaria configurada la trampa para
la democracia, que en términos de Martin y Schumann®®(MARTIN, H.P. Y SCHUMANN, H., 1996)

resumieron la contradictoria naturaleza del proceso de Globalizacidn.

Quiza a raiz de aquel clima de optimismo, acompafado por la liberalizaciéon de las economias
en los paises de América Latina y la competencia entre potencias comerciales por lograr

acuerdos de libre comercio con las economias emergentes, pueda explicarse el renovado
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interés de la Europa comunitaria de los noventa por el acercamiento hacia América Latina. La
propuesta del ALCA, junto a las dificultades para cerrar un acuerdo entre Europa y EE. UU.
durante la Ronda Uruguay, dan una muestra de aquella situacién. De ahi entonces que el
regionalismo abierto de los noventa que se describe en el capitulo sobre Mercosur tuviera su

correlato en distintas partes del globo, particularmente en el sudeste Asiatico.

Sin embargo, aquel panorama de aparente estabilidad de un orden mundial uni-multi-polar,
como denomind Jaguaribe67(JAGUARIBE, H. y FERRER, A. 2001), que habia caracterizado la
etapa en que Bill Clinton fue presidente de EE. UU., pronto se vio ensombrecido por los
ataques terroristas del 11 de septiembre de 2001 al World Trade Center de New York y al
Pentagono. Aunque también cabe recordar el afloramiento de diversos conflictos étnicos,
religiosos tanto en Africa como en los Balcanes. A partir del 11-S, se marcé un punto de
inflexion no sdlo en la agenda de seguridad de EE.UU., sino también en las relaciones
hemisféricas y globales, repercutiendo en las agendas exteriores de todo el mundo. A partir de
entonces, el lugar que ocupé América Latina en la agenda de la politica exterior estadunidense
sufrid alteraciones significativas, donde sélo México, Colombia y Cuba siguieron teniendo un

lugar destacado, por razones estratégicas.

De hecho, en los inicios de la administracién Bush (h), la agenda hacia América Latina antes de
esos atentados , como lo senalé en su discurso el propio presidente cuando era candidato, era
muy diferente:

"I look to the South, not as an afterthought, but as a fundamental commitment of my
presidency "?(DAALDER, I.y LINDSAY, J., 2003)

Es decir que cuando Bush (h) habia asumido el gobierno decidié poner a México en el
centro de la politica Exterior estadounidense-y prestar mas atencion a América Latina que
en sus predecesores. A tal punto parecia ser esta la linea que seguiria la politica
hemisférica de la Casa Blanca que, segun las palabras del entonces secretario del Tesoro
Paul O’ Neill, Argentina encabezaba una semana antes, la lista de trabajo en esa
agendasg(DIARIO “LA NACION” 21-12-2001). Por consiguiente, la pérdida de gravitacién
de América Latina en general, y de Argentina en particular dentro de la politica exterior

de EE. UU. se acelerd drasticamente a partir de tales acontecimientos.

Esto condiciond, como se ha mencionado con anterioridad en este capitulo, la orientacion

de la PEA a partir de la debacle financiera. El transito desde la condicion de “alumno
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ejemplar” en la aplicacion del Consenso de Washington hacia la condicién de
“prescindible” para EE. UU. fue un duro aprendizaje para Argentina que trajo aparejado
redefiniciones en torno a las relaciones prioritarias en su agenda exterior(BOLOGNA, A,

2010)"°, para la que tuvo cierta libertad de accién al perder relevancia para Washington..

Ademas, a partir del cambio en la estrategia de seguridad estadounidense hacia la Doctrina
Bush y la guerra preventiva, muchos think tanks estadounidenses sostenian que, por una parte,
EE.UU. podia prescindir de los mercados latinoamericanos por su escaso peso relativo en el
comercio de EUA (menos del 6%). No obstante la seguridad en el vecindario del sur es un tema
gue no dejaba de preocupar a la Casa Blanca. Tanto es asi que la triple frontera entre Paraguay,
Argentina, y Brasil ha sido percibida por la administracién de George Bush (h) como un hueco
por el cual células del terrorismo internacional podian expandirse por la regiéon y de ahi al

mundo.

Por ello desde esta perspectiva lo que se recomendaba en la etapa de Bush (h) en contraste con

la etapa inaugurada por George H. Bush y continuada por Bill Clinton era:

a) promover la gobernanza democratica, apoyando la apertura econdmica con politicas
favorables al libre mercado, pero también cooperando en la capacitacion de fuerzas de

seguridad y militares.

b) promover acuerdos comerciales como el firmado con Chile o el propio NAFTA, o la
implementacién del Plan Colombia enmarcado en la lucha contra el narcotrafico’*. (JOHNSON,

S., 2005)

Con posterioridad al 11- S, desde la Casa Blanca las percepciones sobre el lugar que tenia
Ameérica Latina cambiaron drasticamente. En general, América Latina pasé a ser percibida por la
Administracién Bush (h) como un area de incertidumbre politica, dada la proliferacion de

discursos anti- EE.UU. después de la debacle en dominé del neoliberalismo.

Esto puede observarse si se analiza la visidn de cada pais latinoamericano en particular de los
distintos think tanks americanos’*(AYERBE, L. F., 2007). Asi, una desde una postura mas
conservadora la administracion Bush percibia que debia estar alerta ante el resurgimiento de
esta nueva especie de izquierda que desde el Norte parecia ostentar un acérrimo anti-

americanismo, junto al rechazo a la economia de mercado.
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Por otra parte, desde una perspectiva un poco mds moderada, se estimaba necesario saber
distinguir los diferentes liderazgos de la regidn sureia. Si bien puede admitirse la injerencia de
la academia en la formulacién de la politica exterior de EE.UU. hacia América Latina, ya fuere
con Roger Noriega o con Shanon al frente de la Secretaria de Asuntos Hemisféricos en la Casa
Blanca, puede reconocerse que la politica exterior de la gestidon Bush (h) cabalgd entre ambas
posturas. En realidad durante el primer mandato de Bush predomind la visidn
conservadora73(KRAUTHA|\/II\/IER, Ch., 1991), en tanto que durante el segundo mandato
predomind una estrategia mas pragmatica que buscaba el didlogo con gobiernos
latinoamericanos que, pese a pertenecer ideoldgicamente a las riberas de la izquierda, se
mostrasen cooperativos con el gobierno de EE.UU. Asi puede explicarse por qué Uruguay pudo
ser seducido con la idea de firmar un Acuerdo de Libre Comercio bilateral con EE.UU, en razén
de que este pequefio pais mercosureno habia mostrado en reiteradas oportunidades su
disconformidad con la marcha del bloque al que pertenece y no percibia las ganancias relativas
de dicha pertenencia. Tampoco Mercosur resolvia las asimetrias entre las economias que

integraban el bloque regional.

En una situacion diferente estaba Brasil en la mirada de la Casa Blanca. En efecto, Lula no era
percibido como un miembro discolo de la izquierda latinoamericana, como si ocurria con
Chavez (que entre otras cosas la Casa Blanca reconocié el gobierno surgido tras la intentona
golpista de 2002). Casi se diria que con beneplacito se vio en la administracién de Lula un lider
regional que formd un gabinete con figuras que respetan la economia de mercado, combinado
con cuadros politicos histéricos del Partido de los Trabajadores en cuestiones sociales. Ademas,
el hecho de mantener una linea de continuidad en la politica econémica del gobierno de
Cardoso, controlando la inflacion y promoviendo las exportaciones, insertando al pais en la

economia mundial.

Por lo tanto, el gobierno de “centro-izquierda” de Brasil fue percibido como el de una
amalgama que conjugaba la atencidon a demandas de vastos sectores sociales con necesidades
basicas insatisfechas, junto a una calidad democratica institucional fuerte y respetuosa de la
economia de mercado. De ahi entonces, que en muchos casos este pais se haya considerado
como el interlocutor entre EE.UU. y América Latina, funcionando como un pivot en la regién
para el lider hegemodnico. Esto despertd, en algunos circulos decisorios de la PEA, algunos
recelos por la pérdida de relevancia de Argentina en el escenario regional’*(MIRANDA, R.,

2009), quizd como una negacion hacia una realidad inexorable que llevé a Argentina a
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refugiarse en los lineamientos generales trazados por Brasil con relacién a las vinculaciones EE.
UU./América del Sur. No obstante, tatno Brasil como Argentina rechazaron de manera conjunta
el proyecto del ALCA vy Brasil progresivamente fue alejandose del rol propuesto por

Washington.

Asimismo, dentro de la agenda de seguridad de la gestion Bush, la lucha contra el narcotrafico
se tradujo en las relaciones con América Latina en diferentes maneras de relacionamiento. Asi
con Colombia, se implementd en 1998 el “Plan Colombia”, apoyando al gobierno de Andrés
Pastrana en primer término y luego al de Alvaro Uribe en su combate a grupos paramilitares,
organizaciones guerrilleras y el narcotrafico, disefiando un esquema de cooperacién difusa de

manera bilateral.

Sin embargo, mas alld de las percepciones sobre cada pais latinoamericano en particular,
conviene tener en cuenta que la estrategia de relacionamiento de EE. UU. con América del Sur
ha sido en gran medida apostar al bilateralismo en las negociaciones, y en esta estrategia la
consolidacién de bloques de integracion no dejoé de ser en un escollo para la consecucién de
objetivos de vastos sectores norteamericanos en torno al ALCA’>(FALCOFF, M., 2002). Esta
situacion quedod cristalizada en la Cumbre de las Américas de Mar del Plata en el 2005, donde la
decision politica de los presidentes del Mercosur, particularmente de Kirchner y Lula, de no
negociar la firma del acuerdo de manera aislada cada socio; sino como bloque, fue la piedra de
toque para terminar de socavar la Iniciativa para las Américas que se habia lanzado en 1994 en

la Cumbre de Miami.

Las situacion de la Economia Internacional: expansion y crisis

Se ha mencionado ya la interconexion y a menudo la interdependencia de las economias
capitalistas a finales del siglo XX. A la vez que se ha privilegiado durante la ultima década de ese
siglo la apertura de la economia y la cada vez menor intervencion del Estado en la misma,

tomando medidas de Politica Econdmica de cufio Neoliberal.

Ese marco de expansidn, apogeo y crisis de la economia mundial, ha afectado en diferente
medida la orientacién de la PEA y, como se estudia en esta investigacidén, la marcha de las
negociaciones UE- Mercosur, se ven afectadas directamente por la situacidn econdmica

mundial en general, y europea en particular.
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Los ciclos de expansidn y optimismo econdmico tuvieron quiza su apogeo durante los primeros
anos del siglo XXI. Podria sefialarse que la Economia Mundial hacia 2004-2005, mostraba tres
grandes “burbujas”’®: una sobreoferta mundial de ahorro, créditos hipotecarios de facil acceso
y suba inusitada del precio de commoditties. Esta mezcla de ganancias y ahorro de las
empresas europeas, japonesas y estadounidenses no fue acompanado con el mismo ritmo por
las inversiones. Por cierto, se registraron bajas tasas de interés en el mercado de créditos
hipotecarios, posibilitando el acceso a ellos a tomadores de créditos que no hubieran calificado
para el mismo sino fuera por un escenario de abundante liquidez a niveles que algunos

analistas adjetivan como “sin precedentes”’’(ALTMAN, R.,2009).

La disponibilidad de ahorro y liquidez en algin modo estaba reflejando la politica monetaria de
la Reserva Federal (Fed) post- atentado de las torres gemelas de 2001. Esto pudo observarse tal
vez con mayor nitidez una vez que el asesor econdmico de la Administracion Bush (h), Ben
Bernanke sucedié a Alan Greenspan al frente de la Reserva Federal. La politica monetaria de la
Fed mantuvo bajas tasas de interés durante los tres afios subsiguientes, a tono con la

sobreabundancia de ahorro’®(SEVARES, J., 2009).

Estos niveles de ahorro eran particularmente altos a escala internacional, entre otros motivos,
porque China presentaba superdvits comerciales que los destinaba, primordialmente, a
comprar bonos del tesoro estadounidense. Ademas Singapur y otros paises asiaticos como
Hong Kong, Taiwan, Tailandia, y Corea golpeados afos antes por la crisis de 1997-1998
reciclaron estos excedentes en los ahorros transformandolos en inversiones en cartera en
Occidente. En tanto que la India, por ejemplo presentaba un esquema diferente, puesto que en
cierto modo es una economia algo mas cerrada en cuanto a inversiones de capital extranjero, si
la comparamos con otros paises del Sudeste Asiatico. Siguiendo en Asia, pero ya en el area del
Golfo Pérsico y el Caucaso, el aumento del precio del petréleo empujo a paises como Arabia
Saudita y Rusia a gastar este excedente de liquidez en el marcado financiero en lugar de

inversiones en nuevas exploraciones.

En Europa el escenario no fue muy diferente, pese a que ingresaron a la Union Europea (UE)
diez nuevos Estados miembros de |la Europa del Este en mayo de 2004 y luego en diciembre de
2007 dos mas, elevando el numero de integrantes del bloque a veintisiete. Este ingreso de
paises procedentes de economias centralizadas y planificadas del otrora bloque soviético, en

cierta manera afectd las cuentas publicas de los anteriores quince miembros que distribuian los
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fondos estructurales europeos en proporciones muy distintas a las que paso a hacerlo luego de
las ultimas dos ampliaciones. Asi, por ejemplo, Espafia que era uno de los paises que mayores
porcentajes de ayuda recibia de la UE bajo los denominados Fondo Estructurales Europeos,
paso a recibir una porcién bastante menor con la entrada de los Paises de la Europa Central y
Oriental (PECOs). Alemania y Francia, dentro de la eurozona, fueron los paises que mayores
niveles de ahorro presentaron en 2005, por tomar un afo de referencia: segun datos del Fondo
Monetario Internacional, el primero de ellos tuvo un saldo equivalente a USS 55 mil millones
de ahorro en su Cuenta Corriente; mientras que Francia el otro adalid de la integracion

Europea, estuvo muy atras de Alemania, con 4,5 mil millones de U$S’°(BANCO MUNDIAL).

Sin embargo, como alguna vez puntualizd el ex Secretario de Estado EE.UU., James Baker, en
una ocasion: "Casi todos los logros contienen dentro de su éxito las semillas de un problema en
el futuro "(SAROTTE,M., 2011)%°. Lacrisis de la eurozonade 2010 proporcionaria quiza

un ejemplo tajante de este fenédmeno.

Asimismo, las condiciones cambiantes en el contexto sudamericano influyen también como
variable de cambio en la PEA, puesto que como se vera luego, las transformaciones en el
escenario politico sudamericano constituyen el nuevo marco de las politicas integracionistas en

el escenario regional.

Nuevos escenarios politicos domésticos en el drea Sudamericana

Como ya se ha destinado un capitulo al abordaje de Mercosur y su contexto, sdlo resta aqui
presentar sucintamente las transformaciones acaecidas en el contexto de América del Sur. Se
escoge el area meridional y no toda América Latina, por entender que tanto México como los
paises de América Central y el Caribe se hallan mas préximos al area de influencia de EE. UU. vy,

por ende, mas alejados de los proyectos politicos integracionistas de América del Sur.

A manera de encuadre, puede sefalarse que el paso del regionalismo abierto hacia el
regionalismo post- neoliberal fue produciéndose tal vez merced a los fracasos que trajo
aparejada la aplicacidn recurrente de politicas de ajuste y reforma estructural. Existe un relativo
consenso entre especialistas en sefalar que, el giro hacia la izquierda registrado en varios
paises del area sur de América, fue gestdndose al calor de las sucesivas crisis econdmicas y la

inestabilidad institucional en la regidn.
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El resurgimiento de las ideas desarrollistas de décadas anteriores, combinadas con propuestas
electorales focalizadas en el progreso popular imprimieron un nuevo rumbo politico y
estratégico a la sub- regién. Sin embargo, cabe recordar las diferencias existentes en este
escenario, que lejos de ser homogéneo, conserva la heterogeneidad estructural que le es

propia.

De ese modo puede acotarse que tras el agotamiento del modelo econédmico neoliberal, las
consecuencias de los sucesivos ajustes y recortes en el gasto publico, junto a las devaluaciones
en los dos paises de mayor envergadura econdmica en la regién, tuvieron un efecto dominé en

varias economias y sistemas politicos de la region.

No obstante, las respuestas a estas consecuencias no fueron idénticas en toda el area
sudamericana. Podrian trazarse diferentes ejes en relacién a la orientacion politico- ideoldgica
y, consecuentemente las opciones estratégicas de insercion en el escenario econdmico

mundial.

Por un lado, podria vislumbrarse una linea proxima al discurso politico de centro- izquierda, con
matices diferentes. En ese marco, los gobiernos de Lagos y Lula se encuadrarian en las riberas
de la social democracia, modificando parcialmente la relacidon entre el Estado y los actores
sociales, pero no de manera radicalizada. En esta misma linea, pero con una raigambre mas
cercana a los discursos nacional-populares podria ubicarse el proyecto de Chavez y de las

adminstraciones Kirchner.

En otra linea, puede observarse la persistencia del bilateralismo como estrategia de insercion,
tratando de mantener en las agendas externas propias, una relacion preferencial con EE. UU.
en primer plano, y luego con los paises de la regidn . Asi, puede entenderse la firma de tratados

de libre comercio entre Perd y EE. UU. , o el de Colombia con EE. UU.

Otro punto importante que desde el marco externo ha resultado como condicionante en la PEA
ha sido el liderazgo brasilefio y su vocacidén de Global Player, particularmente desde la asuncién
del presidente Lula. En efecto, la apuesta de Itamaraty por la configuracion de alianzas con
potencias medias, junto a la ampliacion de su apuesta regional hacia toda Sudamérica, en lugar

de restringirse al Mercosur, ha generado algunos cambios en la agenda de la PEA, desde la
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creacién de la Comunidad Sudamericana de Naciones surgida de la Cumbre de Cuzco en

2004(MARTINEZ, M.C., 2011)®*

Este nuevo integracionismo sudamericano, que se presenta en mayor profundidad en esta
investigacion en el capitulo dedicado a Mercosur, surgié a instancias de Brasil. Por cierto, ha
representado un cambio significativo en el cariz de la integracién, ahora anclado en el didlogo
politico mas que en el intercambio comercial. En consecuencia, las opciones de insercion de
Argentina deben tomar en cuenta desde entonces, los escenarios politicos y estratégicos

integrados que pueden favorecer o no la concrecién de un acuerdo interregional con la UE.

Reflexiones preliminares.

Como puede observarse, la PEA en general y la politica comercial externa de Argentina en
particular, durante los afios que abarca el proceso de negociacion interregional UE-Mercosur
ha experimentado continuidades y rupturas, muchas de estas bajo la impronta de las diferentes

concepciones acerca del papel del Estado y el lugar de Argentina en la region y en el mundo.

Ciertamente, el papel a desempefar por Argentina en la region mostrd un claro contraste que
ha determinado cambios significativos tanto en su estrategia de insercién en la economia
mundial como en su patrén de relacionamiento con las grandes potencias, particularmente con
Estados Unidos y Europa. Pero al mismo tiempo, esas relaciones bilaterales estuvieron
marcadas tanto por acontecimientos de la arena politica internacional a escala global, como por
la situacién politico- econdmica de Argentina segun el periodo que se trate. Es decir, las
oscilaciones entre el acercamiento y el alineamiento a postulados de caracter neoliberal y a la
economia de mercado, como asi también el aislamiento y las condiciones de paria financiero
generaron las condiciones para acelerar y frenar la marcha de las negociaciones de Mercosur

con la UE.

Ademas de estas oscilaciones, también cabe mencionar la repeticion de este patron de
relacionamiento pendular con Brasil. En cierto modo, la alternancia entre la rivalidad intra-
blogue manifestada por la PEA y el plegamiento a las opciones que Itamaraty postulaba para la
integracion mercosurefa, ha provocado también la falta de consensos dentro del bloque

respecto a una postura comun para la negociacion con la UE.

Probablemente este comportamiento erratico que se registra en la PEA durante la etapa

estudiada obedece a la fragmentacion de la trama burocratica y politica, como asi también Ila
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falta de capacidad de la clase politica para coordinar los esfuerzos de los sectores privados y las
agencias gubernamentales, tanto las nacionales como las provinciales, sumado a la excesiva
centralizacién de la toma de decisiones en el Ejecutivo Nacional. Efectivamente, la
superposiciéon y repeticion de funcionalidades, junto a la desarticulacién de las politicas
publicas entre si, han generado la falta de coherencia y continuidad a lo largo del tiempo en la

PEA.

En cierto modo, la carencia de consensos en torno a un modelo de desarrollo econdmico, junto
al caracter fundacional que parece adquirir cada mandato presidencial, han repercutido
negativamente en cuanto a la uniformidad de criterios en la marcha de las negociaciones UE-

Mercosur.
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MERCOSUR: UN ACTOR
JANTERGUBERNAMENTAL? Mutaciones
en la estrategia de integracion y
relacionamiento externo.

ara valorar los resultados del vinculo UE- Mercosur en el decenio 1994-2004,
identificando intereses involucrados con el comercio agricola argentino en la
agenda de negociaciones, sera necesario considerar qué es el Mercosur en si como
actor e instancia politica para sus miembros. Con tal fin, resulta oportuno evaluar el
desarrollo politico de construccién del bloque y su evolucidon hasta los limites
cronoldgicos estipulados para este trabajo, incluso yendo unos pocos afios mds adelante. De
todos modos, el proceso decisorio mercosurefio plantea el interrogante sobre su cohesién
interna como actor internacional desde el medio regional y el grado de permeabilidad que
los estados parte tienen respecto del proceso de toma de decisiones del bloque. Este
cuestionamiento conlleva a su vez hacia otro interrogante anclado en el funcionalismo de
las Relaciones Internacionales: é¢qué clase bloque es Mercosur?ées un actor-bloque inter-
gubernamental o es un actor supra-nacional? ¢o una combinacién de ambos tipos?
En cuanto a la identificacion de intereses en la agenda mercosurefia en las negociaciones
con la UE, cabe preguntarse quiénes participan de un modo u otro en el proceso integrador
(ya fuere en el juego inter-burocratico o bien desde sectores no gubernamentales). De
manera que se toman en cuenta las percepciones que los actores participantes tienen de si
mismos y del bloque Mercosur. Con estos elementos, se analiza la toma de decisiones en
Mercosur para dilucidar los rasgos de intergubernamentalidad y supranacionalidad y las
instancias de decisiones nacionales y locales.
En sintesis, en este apartado se trabaja en torno al interrogante sobre la naturaleza politica
e institucional de Mercosur como actor en la escena internacional y su capacidad para
establecer vinculos con otros actores internacionales.
Por otra parte cabe analizar también los cambios en el sentido de la integracidn
mercosurefia desde su creacion enmarcada en el regionalismo abierto de caracter

economicista de los afios noventa, hacia la integracién politico- ideoldgica de los primeros
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afos del siglo XXI. Efectivamente, el nuevo impulso que ha cobrado la integracion en el
Cono Sur ha demostrado mutaciones en la estrategia de insercidén internacional de los
paises de esta sub- regidon sudamericana, a tal punto que favorecieron la asociaciéon de
Venezuela.

Asimismo, esta nueva tdnica en la integracion mercosurefia ha visto modificaciones en
cuanto a la profundizacién del proceso, buscando quizd aminorar las disparidades vy
asimetrias intra-zona, creando fondos de convergencia (FOCEM), fortaleciendo el sistema de
solucion de diferencias y apuntalando el marco institucional.

Dentro de esta evaluacidon ontoldgica del Mercosur no puede soslayarse la importancia
econémica que ha representado para el desempeno de las economias de sus socios. En tal
sentido conviene aqui presentar cuantitativamente lo que ha significado la integracion
mercosurefia para el comercio exterior de los paises que lo integran. La evolucidn,
composicion y destino de las exportaciones de los cuatro socios plenos del bloque durante
el periodo 1994-2004 pueden mostrar el desempefio econdmico y comercial del proceso de
integraciéon del Cono Sur.

Ademas, se estima necesario evaluar junto a ese desempefio, el funcionamiento interno del
blogue Mercosur y definir su naturaleza en cuanto actor internacional. A partir de ahi podra
comprenderse su actuacidon en un escenario internacional cambiante como el que presento
el comienzo del siglo XXI.

La transicién de un orden mundial de post-guerra fria hacia otro convulsionado por el
terrorismo y las nuevas amenazas a la seguridad global, los colapsos financieros e
institucionales, plantedé desafios en las agendas externas de los miembros de Mercosur.
Estos mismos desafios se combinaron con cambios en la politica doméstica en casi toda la
sub-region. De ese modo fue transformandose el regionalismo abierto de los noventa en un
neo-regionalismo post-neoliberal que incluye nuevos temas en la agenda de integracion.

De ahi entonces que desde esta agenda mercosurefia se redefinan su estrategia de insercién
internacional, y surjan interrogantes sobre el rumbo de una politica exterior diferente del
bloque.

La etapa fundacional: Regionalismo abierto

Durante todos estos afios, el interés de los estados- parte en que el proceso se consolidara
facilitando su proyeccidn internacional estuvo ligado a las voluntades presidenciales. El

ritmo de aceleracion/desaceleracidon de su desarrollo estuvo enmarcado en un escenario
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politico- econédmico internacional distinto del vigente al del retorno a la democracia en el
Cono Sur en sus primeros anos.

Desde 1990, el fin de la guerra fria y el proceso de globalizacion eran el marco general para
el surgimiento de un nuevo regionalismo!(BOUZAS, R. y ROSS, J., 1994). Se traté de una
nueva estrategia de insercidn y desarrollo de América Latina, diferente de las de los afios
sesenta y setenta cuyos antecedentes paradigmaticos fueron la Asociacién Latinoamericana
de Libre Comercio (ALALC) y Asociacidn Latinoamericana de Integracién (ALADI).

En este Nuevo Orden Mundial? (MENDOZA, O. A., 2006), el “nuevo regionalismo” constituiria
una estrategia para mejorar la insercion internacional de los actores estatales y no estatales,
incluyendo la empresa privada al estar basado en politicas de liberalizacion econémica intra-
regional con una baja proteccién externa. Ante la posibilidad de quedar excluidos de un
escenario promisorio como aparentaba ser el de la Post- Guerra fria, para muchos paises en
desarrollo la integracién econdmica fue percibida como un recurso tendiente a fortalecer el
desarrollo econdmico de cada pais en la region.

Por aquel entonces los gobiernos de Argentina y Brasil pusieron en practica reformas
orientadas a liberalizar y desregular los mercados de productos, servicios y factores,
reduciendo drasticamente la proteccion arancelaria de ambas economias. Tales
circunstancias, condujeron al abandono de la metodologia sectorial de la primera etapa del
Programa de Intercambio Comercial Argentino-Brasilefio’(MENDOZA, O. A. 1993) y, de alguna
manera erosionaron los objetivos de autonomia que se le habian asignado a los acuerdos de
cooperacion firmados en los afios ochenta.

De este modo, no sélo adquirian notoriedad las propuestas neoliberales del Consenso de
Washington y de la CEPAL, que a través de sus conceptos de regionalismo abierto y de
transformaciéon productiva con equidad, sefiald la necesidad de que las economias
latinoamericanas y sus diferentes esquemas de integracion se insertaran mas plenamente a
la economia mundial, en parte siguiendo un modelo exportador similar al asiatico. Recurrir
al mercado, para América Latina suponia alejarse definitivamente del modelo anterior de
desarrollo (Industrializacion Sustitutiva de Importaciones) y quedar supeditado al efectivo
grado de apertura que ofreciera el comercio internacional o a sus resultados. De la misma
manera, segun la CEPAL (CEPAL, 1990) * se requeria aliviar el peso de la deuda externa,
puesto que limitaba la capacidad de importacion de sus miembros, asi como de recibir

inversiones y acceder a las tecnologias avanzadas y know how.
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En tal sentido, la metodologia central empleada en la construccion inicial del proceso de
integracidon mercosurefio consistidé en un cronograma semestral de rebajas arancelarias
progresivas, lineales y automaticas, que culminaria con un arancel O (cero) y sin barreras
para-arancelarias para casi la totalidad del universo arancelario. Complementariamente, se
dispuso la coordinacién de las politicas macroeconémicas y la armonizacién de las
legislaciones pertinentes. Por ende, se produjo un abrupto cambio estratégico en el proceso
de integracion argentino- brasilefio de los afos ochenta, reemplazando el enfoque sectorial
por uno universal, mediante la reduccion tarifaria generalizada. El resultado fue una
modificacidon sustancial en la légica de las negociaciones necesarias para orientar el
acuerdo: el intercambio de concesiones producto por producto fue reemplazado por un
mecanismo general de liberalizacion que soélo permitia originariamente tratar casos
particulares como hechos excepcionales (formalmente a través de la cldusula de
salvaguardias, la aplicacion de la legislacion interna de defensa comercial o informalmente a
través de medidas ad hoc como los acuerdos de ordenamiento de mercado del sector
privado).

El desarrollo institucional

En cuanto a las instituciones, si bien algunas de ellas ya funcionaban desde los primeros
acuerdos entre Argentina y Brasil, por el Protocolo de Ouro Preto (Brasil- 17 dic.94), recién
mencionado, los cuatro paises miembros establecieron los 6rganos del esquema que
conduciran el proceso de integracion a partir de la conformaciéon de la Uniéon Aduanera.
Entre ellos encontramos:

-El Consejo del Mercado Comun (CMC), su érgano superior, integrado por los Ministros de
Economia o sus equivalentes y de Relaciones Exteriores de los Estados Partes y del que
semestralmente participan los Presidentes de los paises miembros. El Consejo cuenta con
una presidencia temporaria que se renueva cada seis meses, y que es ocupada por los jefes
de Estado de los paises integrantes, reforzando la intergubernamentalidad del esquema
decisorio.

-El Grupo Mercado Comun (GMC), es el érgano ejecutivo del Acuerdo, esta integrado por 32
técnicos (ocho por pais: cuatro permanentes y cuatro alternos que representan a las
agencias de relaciones exteriores, economia y a los bancos centrales. EI GMC tiene
facultades de iniciativa y puede constituir los Subgrupos Técnicos de Trabajo (SGTs) que

considere conveniente para el cumplimiento de sus funciones, entre los cuales se
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encuentran aquellos referidos a asuntos laborales, como asi también otros referidos a
problematicas sociales.En estos casos puede observarse cierta tendencia hacia la
configuracion de un “Mercosur Social”, al intentar incorporar en la agenda asuntos como la
reduccion de la pobreza, la desnutricion infantil, la lucha contra la discriminacién religiosa,
racial, de género, etc.

-La Comision de Comercio del Mercosur (CCM), érgano encargado de asistir al GMC, entre
cuyas funciones se destaca la de controlar la evolucién y ejecucion de los acuerdos y de la
aplicacién de otros instrumentos de politica comercial acordados dentro del esquema y en
relacion con terceros paises

-La Comisién Parlamentaria Conjunta (CPC) transformada en el Parlamento del Mercosur,
integrada por legisladores de cada uno de los Estados partes (que seran elegidos en un
futuro directamente por los ciudadanos de los Estados que componen el bloque), es el
organo representativo de los Parlamentos de los cuatro paises del Mercosur y tiene como
misién facilitar la armonizacién de las legislaciones nacionales, segln lo requiera el proceso
de integracion.

-El Foro Consultivo Econdmico Social, que tal como lo indica su nombre cumple funciones
de esa indole y se integra con representantes de los sectores interesados de cada pais.

-La Secretaria Administrativa, que actla como 6rgano de apoyo operativo, tiene caracter y
sede permanente en la ciudad de Montevideo. Entre las funciones asignadas, se destacan
las de organizar y difundir la documentacion del Mercosur y facilitar el contacto directo

entre las autoridades del GMC.
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Este disefo institucional, en la medida que la
integracién efectiva crecid y se presentaron las
primeras y naturales discordias reveld sus
limitaciones, en particular por el hecho de haber
quedado definidas exclusivamente a nivel
intergubernamental. Cuando los conflictos
comerciales comenzaron a suscitarse, todo quedd
a merced de las negociaciones ministeriales v,
como ultimo recurso, a los acuerdos casi siempre
informales de los Presidentes de los paises
involucrados.

Finalmente, cabe mencionar que, por el Tratado
Asuncion 'y sus protocolos 'y acuerdos
complementarios, se han establecido normas
especificas respecto de Régimen General de
Origen (Anexo ll); y de Solucién de controversias
(Anexo Il y Protocolo de Brasilia, del 17 de
diciembre de 1991), luego devenido en Tribunal
Permanente de Revision.

El cardcter intergubernamental
Mercosureino

Al realizar un andlisis politico del proceso de
integracion Mercosurefio, se parte de la
constatacion de la intergubernamentalidad en
este bloque regional, cristalizada en el disefio
institucional y en la toma de decisiones, que
reflejan de algin modo las consignas de apertura
del neoliberalismo. Aunque surgido al calor del
regionalismo abierto preponderante en la ultima
década del siglo XX, el Mercosur cuenta también

con un sistema institucional propio de decisiones

EXCURSO 3.1 El tratado de Asuncidn y los
acuerdos complementarios

Luego de un breve periodo de negociaciones, cumplidas en
el seno del Grupo Mercado Comun, Paraguay y Uruguay
decidieron incorporarse al proceso de integracion argentino-
brasilefio. En algin momento se especulé que antes de
1995 podrian participar del MERCOSUR Bolivia y Chile,
pero finalmente no lo hicieron en dicho término.

En su articulado, el Tratado de Asuncion dispuso que el 31
de diciembre de 1994 deberia estar conformado el
MERCOSUR. En realidad, desde el 29 de noviembre de
1991, fecha de entrada en vigor del Tratado, se abrid un
perfodo de transicion durante el cual se comenzaron a
echar las bases para la construccion de una zona de libre
comercio y, desde esta situacion, se avanzé hacia la union
aduanera, estableciéndose un arancel externo comln
(AEC) a partir del 1 de enero de 1995, si bien en este ltimo
aspecto, su formacién fue imperfecta debido a las
numerosas excepciones estipuladas.

Para llegar a la zona de libre comercio, el Tratado de
Asuncion dispuso la eliminacion de todo tipo de trabas, ya
sean derechos aduaneros o restricciones no arancelarias al
comercio de bienes entre los Estados miembros. Con tal fin,
el Anexo | fij6 el Programa de Liberalizacion Comercial,
consistente en rebajas arancelarias progresivas, lineales y
automaticas, que comenzaron a practicarse el 30 de julio de
1991, arrancando con una preferencia del 47% e
incrementandose luego en un 7% cada seis meses hasta el
31 de diciembre de 1994, fecha en la que la reduccion fue
de 11 puntos, para asi llegar al 100% previsto. Este
programa preferencial se aplico a casi todos los productos
comprendidos en el universo arancelario, quedando
exceptuados sdlo aquellos que cada pais integré en una
lista pertinente de excepcion por considerarlas vitales para
conservar su nivel de empleo y su estructura productiva
basica.

Al poco tiempo, en la Cumbre Presidencial de diciembre de
1994, se aprobo un Protocolo Adicional al Tratado de
Asuncién — el Protocolo de Ouro Preto por el que se
establecio la estructura institucional del MERCOSUR y se
dotd al Acuerdo de personalidad juridica internacional. En
esta oportunidad, se puso fin al periodo de transicion y se
adoptaron algunos los instrumentos formales de politica
comercial comun que regirian la zona de libre comercio y la
union aduanera.Segun lo dispuesto en Ouro Preto, el 1 de
enero de 1995 fueron removidas gran parte de las trabas
arancelarias a la libre circulacion de bienes dentro del
espacio econémico ampliado. No obstante, la circulacion
intraMercosur de mercancias fue objeto de algunas
excepciones, previstas por el Régimen de Adecuacion Final
a la Union Aduanera. Mediante esta decision se extendieron
los plazos para la liberalizacion definitiva del comercio de
algunos productos, a los que se les aplicd un tratamiento
arancelario diferencial, con el proposito de facilitar, segin
se apreciaba en ese momento, las medidas de reconversién
y cambio estructural requeridas para alcanzar una mayor
productividad y competitividad internacional. Esta
adecuacion final consisti6 en que cada pais miembro
presentara un listado de productos que no circularian dentro
del MERCOSUR con arancel 0 (cero). Tales listas de
excepciones luego fueron objeto de una reduccion
progresiva, lineal y automatica, que partiendo de los
aranceles vigentes al 31 de diciembre de 1994, concluyeron
a los cuatro afios, aunque para Uruguay y Paraguay el
cronograma se extendio un afio mas.
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politicas para el bloque.

El fundamento tedrico para esa premisa es la primacia del Estado observada en el proceso
de integracién por los tedricos de la corriente intergubernamentalista como Moravcsik
(MORAVCSIK, A., 1998)°y Milward (MILWARD, A., 1984)°

En definitiva, la inquietud principal que surge tanto en el caso de la UE como de Mercosur es
sobre la importancia relativa de las instancias decisorias regionales frente a los estados —
Nacion que las integran; a quienes se les afaden actores sub-nacionales y no
gubernamentales. Con este panorama, la complejidad en la toma de decisiones que se
estudia desde las teorias de Allison adaptadas para este caso bajo estudio alcanza una

nueva dimension.

De esta manera podria afirmarse que los intergubernamentalistas como Moravcsik afirman
gue hay cierta cesion de soberania hacia los drganos supranacionales, pero los estados no
dejan de supervisar el accionar de estas instituciones. Para este autor, el
intergubernamentalismo liberal es un prototipo secuencial de formacion de demandas. En la
primera fase del modelo, los jefes de Estado suman los intereses de sus votantes, tanto
como sus propios intereses, y articulan las preferencias nacionales detras de la integracion.
En la segunda fase, los gobiernos nacionales llevan sus demandas e inquietudes a la mesa de
negociacion intergubernamental, que en el caso de Mercosur seria en el Grupo de Mercado
Comun donde los acuerdos reflejan el poder relativo de cada estado miembro del bloque.
Moravcsik acota que las prioridades nacionales se asumen como demandas generadas en el
ambito doméstico y no derivadas de la seguridad de los estados en el sistema internacional.
Por ende, la capacidad de negociacién estaria condicionada por la intensidad relativa de las
prioridades y no por la envergadura del complejo militar- industrial u otras manifestaciones
de capacidad de poder material (en términos del realismo).

En una argumentacién proxima a Keohane, Moravcsik sostiene que las instituciones vy los
regimenes regionales sirven para facilitar a los estados miembros de informacién y
reduciendo los costos de transaccién, pero estos no obligan a una transferencia de
autoridad desde los Estados-nacidn hacia un nuevo centro, como los neo-funcionalistas han
destacado. En el caso de Mercosur, puede notarse que la coordinacion de politicas es el
modelo decisorio por el que se optd, pero sin que ello signifigue que los estados ceden

parcelas de responsabilidades y decisiones que consideran de su exclusiva competencia.
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Antes bien, se trata de un didlogo entre gobiernos de los estados que forman Mercosur. De
hecho, el proceso de toma de decisiones en el Mercosur esta subordinado a los Estados, los
cuales acuerdan cooperar para tomar decisiones y ejecutarlas. Esto brinda la pauta sobre la
intergubernamentalidad generalizada en las instituciones mercosurefias, sin percibirse una
importante cesidon de soberania por parte de los Estados a las instituciones (a lo sumo se
han comprometido a ejecutar un programa de reduccidon arancelaria de cuatro afios no
negociable durante su vigencia).

Quizd esta intergubernamentalidad sea un reflejo de las percepciones, recelos vy
expectativas que los actores estatales participantes han tenido en distintas etapas de la
configuracion regional. La maduracion del proceso de integracion regional ha requerido
(ademds de tiempo), fomentar la confianza entre los socios y voluntad politica de
profundizar la integracién.

Por cierto vale recordar también que la “diplomacia presidencial” (PENA, F., 2005) ’ ha sido
una constante en el formato de gestidn mercosureia. La intervencion de los presidentes se
ha transformado en un propulsor politico central de las negociaciones del bloque
(MALAMUD, A., 2003)8 y un indicio de la naturaleza intergubernamental que tiene este
Acuerdo.

A pesar de ello, la configuracién de este proceso de integracion regional, y en este caso
particular el Mercosur trae aparejado numerosos cambios para los Estados que se
comprometen en ella, tanto a nivel econdmico, como a nivel politico y social. Tal vez una de
las modificaciones mds importantes que se generan (al menos en algunos sectores politicos
nacionales) es aquella que se produce en el proceso de la toma de decisiones, por las
alteraciones que implica la incorporacion de actores e intereses ubicados allende el Estado-
Nacion clasico.

En el ambito de la soberania estatal, las instituciones gubernamentales deben empezar a
debatir en otros espacios las decisiones que hasta ese momento consideraban propias,
provocando un cisma en su propia estructura interna y en el fundamento mismo de la
legitimacion de su poder. Por cierto, este punto es critico si el analisis se focaliza en los
Parlamentos, ya que su funcién generadora de normas, en principio se ve forzada por las
resoluciones tomadas por ejemplo, por el Consejo del Mercado Comun, que estd formado
por miembros del poder ejecutivo de los cuatro Estados Partes. °(BOUZAS, R. y DA MOTA, V.,
2002).



104|Pagina

En realidad una caracteristica que debe ser tomada en consideracion en el analisis
institucional del Mercosur como actor internacional es que dos de sus estados — parte
tienen una configuracién estadual federal (Argentina y Brasil).

Este es un hecho que de alguna manera incide en el quizad resistido avance hacia la
supranacionalidad de las instituciones del bloque. Sobre todo si se toma en cuenta que pese
al mentando déficit del federalismo argentino, las provincias y grupos de interés y de
presién de las mismas suelen oponer resistencias y demandas concretas ante el poder
ejecutivo de su pais ante decisiones mercosurefias, o de alguno de los otros estados
integrantes del bloque que pueda afectar a sus intereses. Un ejemplo de ello fue que una
vez en marcha el proyecto de Arancel Externo Comun (AEC), las tensiones politicas
derivadas de la oposicion de los sectores al interior de los paises se manifestd poco a poco,
frenando la implementacion del arancel externo comun que debia regir desde 1995
19(KUME H., 2008).

Esto nos lleva a considerar la existencia de la instancia subnacional dentro del bloque,
aungue sin el vigor que tiene en el caso europeo con el Comité de las Regiones.

Ahora bien, las posibilidades de participacidn e injerencia de estos actores gubernamentales
como no gubernamentales, puede verse constrefiida, como se planted en el marco tedrico
de este trabajo, por la estructura decisoria regional y nacional y la existencia de espacios de
participaciéon. Precisamente la representacion subnacional en las instituciones
Mercosurefias junto al problema de la cohesidon econdmico- social es estudiado por Ana
Maria Stuart (STUART, A. 2002)" donde expone la red de asociaciones de poderes
subnacionales que actuan como grupos de presion para la defensa de sus intereses en el
Mercosur.

Las consecuencias de la implementacion del modelo de regionalismo abierto cepaliano, en
el caso de Mercosur profundizé la concentracién de poder y riqueza del eje Sao Paulo-
Buenos Aires como subregiones mas desarrolladas dentro de este esquema, por lo cualse
torna necesario el abordaje de las disparidades subregionales del Mercosur (STUART, A,
2002)*. Este es un tema que se traté de solucionar con la creacion de un fondo estructural
(a semejanza de la UE), el FOCEM, cuyos recursos se aplican casi por completo a Paraguay y
Uruguay.

El proceso de integracion del Cono Sur fue llevado a cabo ignorando la necesidad de contar

con instituciones que representaran a los diversos sectores sociales y politicos que,
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marginadas del proceso de toma de decisiones, tuvieron que optar por organizarse de
manera informal, nucledndose en asociaciones de intereses regionales, como por ejemplo
ocurrio en el caso de la Federacién de Asociaciones Rurales del Mercosur (FARM), vinculada
al tema agricola que preocupa en la negociacion objeto de esta investigacion.

Intereses y grupos de interés

También en el Mercosur puede constatarse la existencia de una compleja trama de
asociaciones subnacionales que actlan como grupos de presién para la defensa de sus
intereses. Entre ellos pueden encontrarse el Consejo de desarrollo del Sur (Codesul) que
agrupa a estados brasilefios de Rio Grande do Sul, Santa Catarina, Parana y Mato Grosso
junto a la Comisiéon de Comercio Exterior Regional del Nordeste Argentino (CRECENEA).

Otro ejemplo de la participacion como grupo de interés dentro de Mercosur desde el nivel
subnacional ha sido la creacion del Foro de los Gobernadores, y también el foro de las
Mercociudades, este ultimo con un marcado activismo dentro del bloque a favor de la
defensa de un modelo Mercosurefio que brinde respuestas mas concretas a los ciudadanos.
En este foro participan ciudades como Porto Alegre, Rosario y Montevideo, entre otras,
gestando posiciones orientadas a construir una agenda de asuntos sociales para un
Mercosur Social. Desde la perspectiva tedrica del constructivismo, puede afirmarse que se
trataria un foro creador de valores democraticos mercosurefios, o de un marco
interpretativo para la accidn de sus identidades e intereses.

En esa tesitura es que los intendentes y alcaldes desplegaron una especie de paradiplomacia
mediante la entrega de cartas en las cumbres presidenciales, como en ocasién de la
celebracion de la Cumbre sobre el ALCA en Québec donde sentaron su posicion
manifestando sus temores ante las consecuencias negativas para las ciudades que
representaban, de la concrecién de la Iniciativa para las Américas, por ejemplo. En ese
documento instaban a crear los ambitos facilitadores para la participacion directa de las
ciudades Mercosurefias en las estructuras decisorias de Mercosur.

De lo anterior se desprende entonces que, en buena medida, es necesario prestar atencion
a la forma de organizacion interna de las unidades nacionales para comprender la evolucion
de la proyeccion internacional de estas unidades subnacionales. Si bien en los paises con
sistemas de organizacién unitaria la participacion de estas unidades en asuntos
internacionales se ha incrementado (KINCAID, M. en ALDECOA, F., y KINCAID, M., 1999)13, es

mas factible que en aquellos paises organizados federalmente las provincias o unidades
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federadas adquieran una progresiva participacion y accion diplomatica. De hecho, para
algunos autores (WEILER; C., 1995)*una de las posibles razones para la accién diplomética
de las unidades federadas se hallaria en la promocidn de exportaciones, donde el mercado
en el contexto de la globalizacién orienta su accionar. Esta seria entonces la razon por la
cual esta especie de diplomacia comercial en pequefia escala no esta destinada a formular
nuevas relaciones federales; sino a la consecucidn de sus intereses locales que pueden estar
0 no en conjuncién con los de otras unidades federadas de otros estados, como puede
observarse a través de los ejemplos citados anteriormente.

Por consiguiente, si en paises con una estructura federal como en el caso de Brasil y de
Argentina, el control democratico ya es complicado dentro del plano nacional, es mucho
mas previsible entonces que surjan resistencias para pensar en un esquema regional con
aristas de supranacionalidad, como plantea Haas' (HAAS, E., 1958). En este sentido, la
integracién politica es el medio para que los actores politicos sean persuadidos para
cambiar sus adhesiones, expectativas y actividades politicas hacia nuevos y diversos centros,
cuyas instituciones poseen o demandan potestades por encima de los Estado-nacion
preexistentes, en especial cuando se refieren a decisiones de politica externa que
contradigan en algun punto las tradiciones de la diplomacia tradicional.

Una muestra de esta limitacidén es que durante las crisis econdmicas que han sacudido a la
region, quedo en claro que el Mercosur sufrid muchos de estos inconvenientes debido a la
falta de incorporacion de la normativa acordada a nivel cuatripartito a los ordenamientos
juridicos de los Estadosls(SECRETARIA DEL MERCOSUR 2005), falencia a la que se sumd una
estructura institucional débil, que nunca sobrepaso el nivel intergubernamental y, por ende,
que carecia de los atributos supranacionales minimos para encarar una crisis como la
acaecida a principios del siglo XXI. Este es el sesgo mas critico del esquema de integracion
gestado a partir del Tratado de Asuncién.

De alli entonces que deba reconocerse que el proceso de integracién es conducido en gran
medida por los gobiernos y sostenido por los funcionarios de turno, no por los Estados parte
del Mercosur. De este modo el acuerdo se apoya en intereses parciales procedentes de las
respectivas sociedades civiles, cuyos integrantes incurren con frecuencia en posiciones
inconsistentes ante la dinamica internacional de alta complejidad que a veces los roza. Estos
inconvenientes, indican que no hubo politicas de estado, ni una definicion estratégica a

largo plazo compartida por los paises integrantes del Acuerdo, al menos durante la etapa
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comprendida entre 1994-2004, salvo las pautas compartidas del modelo neoliberal.

Por tales motivos, recurrentemente desde los sectores parlamentarios y desde numerosos
ambitos académicos, se presenta la idea de la existencia de un “déficit democratico” para
referirse a la falta de legitimacién ante la ciudadania en la constitucion misma del Mercosur
aludiendo a la concentracion de poder en manos de los ejecutivos nacionales.

Al mismo tiempo se ha dificultado de esta forma la participacién directa de la sociedad civil.
Quizd esto ultimo ocurrié bajo el convencimiento de los negociadores del proceso de
integraciéon, de que muchos de los sectores productivos y sociales que se sentian afectados
negativamente por el establecimiento del AEC, entre otras medidas, podian frenar el avance
de la consolidacion del bloque. Pese a ello, surgieron debates en torno a la idea de este
déficit de participacion de la sociedad civil; lo cual llevd a que los paises crearan algunos
espacios y foros para actores identificados, mds que por su origen nacional, por la
identificacion de intereses compartidos (PEREZ ANTON, R., 2010) Y’. Es por eso que se
crearon sub-grupos de trabajo en el ambito mercosureino que estaban previstos en el
Tratado de Asuncion. En éstos, los actores no gubernamentales podian participar en los
debates de estos subgrupos; pero durante la etapa decisoria en la que el Grupo Mercado
Comun formularia recomendaciones, soélo podian participar los funcionarios
gubernamentales, quitando protagonismo a estos actores no gubernamentales en el
proceso decisorio mercosurefio.

Actores intervinientes en el proceso de integracion

La intergubernamentalidad mercosurena sefialada en el apartado anterior, permite
identificar una pléyade de actores gubernamentales y no gubernamentales, asi como
también nacionales, locales, regionales y transnacionales que han incidido de diferente
modo en el proceso de integracién y en la toma de decisiones intra-nacional e intra-
bloque.

Asi por ejemplo, la construccion de la zona de libre comercio fue una etapa que tocd la
sensibilidad de varios sectores productivos; puesto que la desgravacion dispuesta, una vez
acordada, pasé a ser un tema no negociable contra el que chocaron la mayoria de las
presiones proteccionistas ejercidas por los actores sub-nacionales y sectores productivos
diversos de cada pais. En razén de ello, encontraremos que también en el caso de la
integracion mercosurefia se hace presente una incipiente gobernanza multinivel, con la

creciente participacion de unidades sub-nacionales (provincias, estados, municipios,
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departamentos, etc.) como lo son las “merco-ciudades”. En realidad, la gobernanza
mercosurefa se caracteriza por su especificidad dada en funcién de tres aspectos politicos
claves™(HIRST, M. y RUSSELL. R. 2001): la actuacién de sus diferentes actores (burocraticos,
politicos y sociales), sus temas de politizacion y su base de sustentacion ideolégica. En esa
interaccidn de los actores participantes e incidentes en la integracion Mercosurefia, pueden
distinguirse tres planos segun el grado de involucramiento:

Grafico 3. 1 El interjuego de los actores participantes en Mercosur

«"mercociudades”, municipiios
sprovincias y estados limitrofes
+drganos mercosureiios de
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< regionales sfuncionarios piblicos ministeriales,
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camaras

actores de 22
plano

s tihinktanks
+sindicatos

+ partidos politicos
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Fuente: Elaboracion propia

Como se observa en la ilustracion precedente, los niveles de involucramiento en la
integracion configuran una especie interjuego de engranajes que abarcan multiples actores
sociales, politicos y econémicos.

Asi empezando con aquellos actores mas estrechamente relacionados con el proceso
integrador, encontramos en primer plano a los presidentes. Como ya se anticipd, éstos son
quienes actlan como motores propulsores que le otorgan el ritmo a la integracion segun las
caracteristicas personales e ideoldgicas de cada uno de los mandatarios. Dado que los
sistemas politicos latinoamericanos son predominantemente presidencialistas, la tendencia
hacia liderazgos carismaticos forma parte del acervo politico-cultural en la regién. Quiza por
la relevancia que adquirid la celebracion de cumbres presidenciales, especialmente desde
2003, suele confundirse el comportamiento de esta suerte de diplomacia presidencial con el

comportamiento de los estados socios del Mercosur tal