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Integracién y seguridad.
La dialéctica de los actores argentinos

Rut Diamint (1)

Las politicas exteriores y de seguridad de la regién experimentaron
notorios cambios impulsados por la vigencia de la democracia y por el
acelerado progreso de la integracién econémica. Estas transformaciones
fueron simultineasa los requerimientos de reformaestatal y de reorgani-
zacién de los aparatos institucionales.

Este proceso se dio en medio de una profunda renovacién del sistema
internacional, caracterizado por la apertura de mercados y la globaliza-
cién de la economia. Estos cambios afectaron la imagen del Estado-
nacién que supuestamente perdia facultades ante el poder de los agentes
internacionales. Sin embargo, el Estado continda siendo el actor central
en los actuales procesos de integracién y los gobiernos prosiguen
formulando sus politicas centralmente en funcién de sus intereses
internos, del juego de sus propios actores y de sus caracteristicas
institucionales (Haggard, 1995).

En el medio regional, el MERCOSUR emerge como un factor de
dinamizacién de las economias nacionales y como motor de renovacién
de las politicas estatales. El MERCOSUR ha adquirido relevancia
internacional ya que engloba 58% de la superficie de América Latina,
45% de la poblacién latinoamericana y una renta per capita de 4.250
délares. Es la zona de libre comercio mds importante de los paises en
desarrollo y el cuarto bloque después del NAFTA, la Unién Europea y
Japén (cf. El Parlamento Europeo y el MERCOSUR, 1997, p. 3). Su
dinamismo en el hemisferio ha llevado a una mayor interaccién del
bloque y de los principales paises que lo conforman con otras naciones
latinoamericanas, expandiendo no sélo acuerdos arancelarios sino un
nuevo espiritu de cooperacién y asistencia.

La integracién moderé diferencias nacionales y fomenté nuevos
arreglos legales, forzando a los Estados a reducir su nivel de autonomfa
en funcién de las presiones externas (FMI, Banco Mundial, crisis
econdémicas) y en funcién de los acuerdos regionales. Ahora, el Estado

(1) Quiero agradecer la valiosa colaboracién de las Licenciadas Elsa Llenderosas y Lucia
Cargnel en la preparacién de este trabajo.
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debe ajustar sus politicas de acuerdo a los convenios asumidos y tolerar
la vigilancia de socios y aliados. En forma gradual y heterogénea, las ini-
ciativas politicas comunes pasaron del campo de la integracién comercial
y financiera haciala integracién fisica (2), hacia algunas politicas sociales
(migracién, mercado laboral) y hacia una mayor vinculacién en cuestio-
nes de defensa y de seguridad.

Perossibien los Estados nacionales estan supeditadosa esa interdepen-
dencia, el marco generado por las politicas comunes no soluciona los
déficit nacionales. El MERCOSUR abre posibilidades pero requiere del
desarrollo de capacidades politicas y organizacionales en cada uno de sus
miembros. Este proceso no sélo remite al logro de un aparato estatal
confiabley financieramente equilibrado, sino también alaampliaciénde
la democracia y la disminucién de las fuentes de conflicto social que
adjetivan el éxito de la integracién.

En este trabajo presentamos la posicién de diferentes actores nacio-
nales frente al proceso de integracién econémica, refiriéndonos especi-
ficamente a su impacto en las cuestiones de seguridad entre Argentinay
Brasil y entre Argentina y Chile. Nos concentraremos en los actores que
inciden centralmente en las cuestiones de integracién y seguridad, o sea,
las agencias del poder ejecutivo, en el Congteso, en las fuerzas armadas
y en el empresariado, dejando fuera de andlisis otros actores cuya
repercusién es menor. Partimos de tres constataciones que orientan el
estudio. Primero, que la integracién modificé las respuestas de politica
exterior y de defensa, tendiendo hacia nuevos criterios de insercién
argentina en el mundo. Segundo, a pesar de esos cambios, el proceso de
gestion de las politicas no se adecud a los requerimientos de un esquema
de participacién més amplio. Tercero, las percepciones vinculadas a la
defensa, respecto de los paises vecinos, no estd asociada a la peculiar
conformacién de los aparatos de defensa de cada uno de estos paises.

Laintencién de este trabajo es vincular la formulacién de las politicas
exteriores con el proceso de integraciéon y con las definiciones de
seguridad en Argentina, tomando en cuenta las cuestiones instituciona-
les. Pues si bien se reconocen importantes cambios en las orientaciones
externas del gobierno argentino, los cuales tuvieron un alto grado de
correspondencia en las politicas de Chile y Brasil, entre los tres paises

(2) Expresado por los presidentes de Argentina y Chile en la Declaracién conjunta del
8 de agosto de 1997: “se reitera la voluntad politica de integrar fisicamente a ambos
paises”. Lo mismo figura en el Acta de MERCOSUR.
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persisten desconfianzas y asincronfas. Y centramos estas desconfianzas,
para el caso argentino, en los déficit institucionales. En un documento
del Parlamento Europeo se sefialan los efectos positivos de la institucionali-
zacién del MERCOSUR: “en el campo institucional, el reto mds
importante lo constituye el desarrollo juridico de sus instituciones en el
marco del Protocolo de Ouro Preto y avanzar, probablemente, hacia una
institucionalizacién més firme y permanente (...) el MERCOSUR
deberfa avanzar en la creacién de instituciones con autonomia propia
que faciliten la comunicacién y el intercambio con otros mecanismos de
integracién. El desarrollo de instituciones supranacionales reducir el
posible efecto de las tensiones econémicas y politicas de cada pais
miembro en el proceso de integracién, alejando la incertidumbre que
para el mismo pueden suponer los cambios politicos” (cf. El Parlamento
Europeo y el MERCOSUR, 1997, p. 37). En el nivel nacional, la
fortaleza de las instituciones también impulsa la reduccién de las dudas
y fluctuaciones.

La falta de previsibilidad y la discrecionalidad en la toma de decisién
restan credibilidad a las acciones del gobierno argentino. Como expresé
Douglas Payne (1998): “La realidad es que, con pocas excepciones, los
gobiernos [latinoamericanos] atin estdn basados més en el poder que en
laley”, y esa falla de legitimidad resta confianza sobre la continuidad de
las decisiones gubernamentales.

Debemos reconocer que las mismas politicas que han conducido ala
integracién y a una insercién regional exitosa, se han realizado mayor-
mente sin consensos extra-partidarios y con un alto grado de personalis-
mo del Ejecutivo. Entonces, podriamos suponer que la ausencia de
legalidad no es necesariamente una condicién paralizante para iniciar un
proceso de cooperacién. En todo caso, aceptamos que se alcanza mejor
ejecutividad pero a expensas de fortalecer la estructura institucional de
la democracia. Ademds, debemos reconocer una especial coyuntura
caracterizada por una larga crisis politico-econémica que ponia un
interrogante acerca de la viabilidad del Estado y que permitié una mayor
aceptacién de cambios dramdticos.

Los criterios de la politica de integracién
Existe la creencia —no comprobada fehacientemente— de que la

liberalizacién econémica y la integracién regional alimentan la creacién

de un orden regional estable y seguro (Hurrell, 1998, p- 529).
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De manera voluntaria o no, la conformacién de un mercado comiin
refuerza tanto el proceso democritico como la acentuacién del pluralis-
mo. Efectivamente, las demandas surgidas de contratos entre Estados
llevan al seguimiento de reglas que garanticen los arreglos acordados
entre los pafses intervinientes. Este intercambio regional conduce,
ademis, a la aceptacién de formas de ejercicio politico diversificado, con
desigual peso de la cultura y las instituciones. Para superar esas diferen-
cias se necesita una expresa voluntad politica que respalde los cambios
insertos en complicadas negociaciones multilaterales y que se suman alas
transformaciones en el campo econémico y en la organizacién polftica.

La multiplicacién de actores participantes en los procesos de polftica
exterior y el gradual entrecruzamiento de posiciones sectoriales ya habfa
sido sefialado por Manfred Wilhelmy (1990, p. 135) como una dificultad
que crea inconsistencias en las acciones gubernamentales. A ese pendular
deben sumarse las actuales reglas del juego impuestas a los actores.
Siguiendo su andlisis, podemos afirmar que en el caso de Argentina no
aparecen nuevos actores politicos, pero si se observa un cambio en las
opciones, en las alianzas y en las prioridades de éstos.

En Argentina, el MERCOSUR contribuyé a fortalecer las tendencias
pluralistas de la democracia y a distender tensiones internas. Primero,
porque se trata de una politica de continuidad entre los dos gobiernos
democrdticos pos-autoritarismo (3). Segundo, porque las normativas que
se desprenden de los acuerdos obligan —gradualmente—a dar preeminen-
ciaalalegislacién y al derecho por encima de las pricticas discrecionales.
Tercero, disminuyen las tensiones interestatales, al producir un cambio
de intereses y una redefinicién de las percepciones de seguridad.

Este cambio conceptual se debe también a cambios en la agenda
internacional. Las anteriores doctrinas de seguridad nacional han perdi-
do peso, superados por la l8gica del fin de la guerra frfa. Conjuntamente,
las percepciones de amenaza han variado, dado que la confrontacién
militar es menos perceptible y la resolucién pacifica de controversias es
m4s admitida.

No obstante, este proceso de redefinicién polftica no fue ni sencillo
ni lineal. Las elecciones de politica se hicieron en medio de la superpo-
sicién de condicionantes externos e internos y entre las demandas

(3) En realidad, si bien la distensién con Brasil se inicia en 1980, durante los gobiernos
militares en Argentina y Brasil, la iniciativa no pudo continuarse pues no habfa actores
publicos o privados comprometidos con su prosecucién.
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regionales y las urgencias nacionales. El MERCOSUR ha dado prima-
riamente resultados en el campo comercial que se trasladaron a las
relaciones con Europa, con la OCDE, con los paises asidticos, etc. En el
dmbito de la defensa, las decisiones son altamente impactantes. Por
ejemplo, el Mecanismo de Consulta y Concertacién Politica, creado en
la reunién de MERCOSUR de Potrero de Funes (acordado el 23 de julio
de 1997), propicia la creacién de una segunda generacién de reformas
democridticas, estableciendo como criterio de pertenencia al MER-
COSUR, el mantenimiento de regfmenes democriticos y el respeto a los
derechos humanos. Estas reformas se complementan con los acuerdos
logrados en Ushuaia (4), que llevan a la declaracién de la regién
MERCOSUR comozonade paz ylibre de armas de destruccién en masa,
comprometiéndose a fortalecer los mecanismos de consulta y coopera-
cién y las medidas de fomento de la confianza. Todas estas resoluciones
limitan la posibilidad de un golpe militar o, incluso, una eventual
influencia militar en el gobierno.

La expresién de estas coincidencias encontré una via de accién a
través de las medidas de confianza mutua (CSBM), auspiciando a futuro
una real cooperacién militar, Como expresara el Subsecretario de
Marina de Chile, Pablo Cabrera: “En el trabajo de reconceptualizar la
seguridad y la defensa en la regidn, es preciso determinar qué es lo que
tenemos que defender. Y hoy, superado el esquema de la guerra frfa y de
los conflictos bilaterales, lo tinico que debemos defender es 1a estabilidad
politico-democritica y el desarrollo econémico. Es porello que conside-
ramos primordial que estos asuntos sean tratados en el dmbito del
MERCOSUR?” (5). Con base en estos tltimos ejemplos, es evidente que

la polftica de defensa se adecué a las pautas de la integracién. No

(4) El protocolo de Ushuaia amplia a Chile y Bolivia el compromiso inicial de defensa
delas instituciones democréticas como condicién para ser miembro del MERCOSUR.
Firmado el 24 de julio de 1998.

(5) En El Mercurio, 16 de julio de 1998. Una visién similar se desprende de los
conceptos presentes en el Memordndum de Entendimiento sobre Consulta y Coordi-
nacién en Temas de Defensa y Seguridad Internacional de Argentina y Brasil, que
expresa: “.... [no sélo] el perfecto entendimiento y cooperacién que prevalece hoy entre
los dos paises en materia de defensa y seguridad intetnacional, sino que también
contribuimos a reforzar la percepcién de un continente unido por la cooperacién y
exento de los riesgos de una carrera armamentista que no tiene justificativo alguno en
nuestro contexto de integracién”; ver Declaracién de Rio de Janeiro, 27 de abril de

1997.
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obstante, estas acciones hubieran tenido un impacto decisivo de no
existir dos déficit en la organizacién de la defensa: primero, la reducida
tradicién del Ministerio de Defensa argentino de elaborar una politica
de defensa. Con ello queremos expresar la ausencia de una visién global
de la defensa, que fije prioridades organizadas en el tiempo, que evalie
y corrija los objetivos y, sobre todo, que exprese consensos sociales y
partidarios (Diamint, 1998). La autonomia militar que rigié la historia
Argentina durante medio siglo impidié que la defensa se definiera desde
el poder ejecutivo, como sucedia —al menos en forma relativa— con las
otras jurisdicciones del Estado. Segundo, la competencia entre agencias
del gobierno generé desconcertantes péndulos que podian producir
politicas contrarias o paralelas a las que definia el Ministerio de Relacio-
nes Exteriores. Este es uno de los déficit institucionales que nos interesa
resaltar y que hace més lento el ritmo de los acuerdos. A ello se suma el
limitado rol del Congreso para elaborar y sobre todo evaluar las cuestio-
nes de defensa. En el parlamento, la politica de defensa es considerada un
bien en la disputa partidaria y no un bien ptblico, que se negocia en
funcién de intereses nacionales consensuados.

Si bien no descartamos la importancia de los cambios en la posicién
estratégica 1mpulsados por la gcstlon del pr651dcntc Menem —que
llevaron a una creciente cooperacidn, a la participacién en misiones de
paz, ala compatibilizacién militar con Estados Unidos, a la profusién de
ejercicios conjuntos con los paises vecinos—, tenemos que reconocer que
muchas de estas acciones dependen de contactos personales. Como
sefiala Wilhelmy (op. cit., p. 138), en los periodos autoritarios se tiende
a excluir a ciertos actores quedando las decisiones restringidas a la
méxima autoridad. La capacidad personal de impulsar iniciativas, o de
obstaculizarlas, queda prendida de esta herencia previa a la democratiza-
cién. Estos vinculos privados no contribuyen al progreso del juego
institucional interno.

La gestién de las politicas exteriores y de seguridad

El Ministerio de Relaciones Exteriores ha sido el organismo ejecutor
de los cambios en la relacién regional y en la constitucién del
MERCOSUR, respondiendo de forma concluyente a las propuestas de
la Presidencia. En cierto modo, su rol fue proteger la democracia a través
de la promocién de la paz regional, tanto para convencer a los inversores
externos como para eliminar fuentes internas de conflicto: la pacifica-
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cién regional era esencial para resolver interiormente la cuestién civico
militar (6). Este ministerio actué como vocero y agente de las decisiones
presidenciales, incluso en contra de la evaluacién de sus propios miem-
bros (7).

La revalorizacién de la democracia, acompafiando lo que Linz llama
“spiritof the times’ (8), fue un soporte externoa las pretensiones internas.
En realidad, cada vez se reconoce mas la vinculacién de las cuestiones
internas con las del campo internacional (Putnam, 1988), y la amplia-
cién de actores intervinientes en la politica exterior. Las decisiones de la
Cancilleria estaban en consonancia con los deseos externos y los manda-
tos de los actores centrales internos: la estabilidad politica y econémica
era la primera prioridad.

Inicialmente, tanto el proceso de integracién como el campo de las
politicas de seguridad dieron una imagen de alta ejecutividad. Los
cambios fueron significativos y la apertura de mercados y el mercado
comun estuvieron acompafiados de un nuevo perfil de seguridad: en el
campo nuclear los acuerdos con Brasil, el ingreso al TNP y la participa-
cién en el Club de Londres; en armas quimicas el Compromiso de
Mendoza, la firma de la Convencién de Armas Quimicas y la admisién
en el Grupo Australiano; el activismo en los regimenes de control de
armas y las propuestas de seguridad cooperativa en la OEA; los memo-
rindum de entendimiento con Chile y Brasil; los acuerdos limitrofes,
etc.

Desde la perspectiva de actores externos al Ministerio de Relaciones

(6) Ct. Hurrell, 1998, p. 536; Diamint, 1995, p. 330. En el nivel discursivo, se pasé
de una posicién centrada en la doctrina de seguridad nacional, la visién geopolftica del
mundo y la medicién constante del balance de poder estratégico, que también
predominaba en la Cancillerfa, a una paulatina visién que apuntaba a los beneficios de
la cooperacién.

(7) Por ¢jemplo, ante la decisidn de enviar fuerzas a Haiti, el presidente Menem habia
asegurado personalmente la participacién argentina. También es importante resaltar
que al hablar de la iniciativa de la Presidencia en politica exterior, nos referimos
especialmente a la figura del Presidente, ya que su entorno burocrético no ha tenido
protagonismo en este campo. Recientemente, en diciembre de 1998, la Secretaria de
Seguridad Publica —que depende de la Presidencia— convocé a una reunién internacio-
nal para debatir el problema del terrorismo, y algo similar sucedié con la Secretaria de
Prevencién de Drogas, que también depende de la Presidencia.

(8) La democraciase asientacomo una de las mis fuertes y aceptadas ideologfas; cf. Linz,

1996, p. 75.
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Exteriores, ese dinamismo se diluyé en los Gltimos afios. Asi, se habla de
una meseta tanto en las politicas del MERCOSUR, como en las
cuestiones de seguridad (cf. Pefia, 1996; Grandi/Schutt, 1996; Pérez
Llana, 1998). A estas criticas, los funcionarios responden explicando que
la puesta en marcha de estas nuevas politicas demandaron notorios
esfuerzos, mientras que el seguimiento tiene efectos menos ostentosos
(9). Agregan que, alcanzados ciertos éxitos, se han concentrado en las
cuestiones en las que se obtuvieron menores logros como, por ejemplo,
lasituacién de las Malvinas o los temas de limites con Chile, que hoy han
llegado a un resultado positivo. Aunque esas aclaraciones pueden ser
ciertas, revelan al menos dos importantes falencias.

Primero: las deficiencias de gestién. Durante estos tltimos afios los
mecanismos multilaterales han aumentado en forma notoria, sumindo-
se a anteriores organismos en los que Argentina mantenia una presencia
activa. Asi, en el dmbito de la seguridad, Argentina ha tenido que
comprometer funcionarios para los preparativos y la gestién del Registro
de Armas Convencionales de las Naciones Unidas; en el Régimen de
Vaassenar de armas convencionales; en la Convencién de Armas Quimi-
cas; en el Club de Londres y el Grupo Australiano, de proveedores
nucleares y quimicos, respectivamente, y en los acuerdos nucleares con
Brasil y la agencia de control creada a tal efecto, el ABACC. Para todos
estos arreglos se dispone pricticamente del mismo personal, sin que se
haya incrementado visiblemente la incorporacién de funcionarios o de
técnicos contratados.

La estructura de gestién y administracién se ha modernizado por la
inclusién, desde la época del canciller Caputo y especialmente del
canciller Cavallo, de conexiones informaticas mis sofisticadas. Pero la
globalizacién y la integracién llevaron al desarrollo de multiples contac-
tos bilaterales y los escritorios por pais siguen contando en general con
un funcionario a cargo. Por ejemplo, desde 1989 hasta 1997 se firmaron
42 convenios, protocolos y acuerdos con Paraguay. En el caso de
Venezuela, se firmaron 41 acuerdos entre 1911 y 1983. Desde ese afio
hasta el presente se agregaron 28 nuevos. Con Colombia existfan 40
convenios desde 1823 hasta 1983. De allf hasta la fecha se sumaron 45
compromisos més.

(9) Estas apreciaciones fueron expresadas por dos directores de la Cancillerfa argentina.
Entrevistas de agosto de 1998.
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Lazona del MERCOSUR ampliado es sin duda la que recibié mayor
impulso, no sélo por la cantidad de convenios sino, ademads, por la
tendencia a consultar decisiones que afectan tanto el dmbito regional
como el global. En ese sentido, merece apuntarse la bisqueda de
posiciones comunes con Chile y Brasil, en Naciones Unidas, en la OEA
y en las numerosas reuniones ad hoc como las Cumbres de las Américas,
las reuniones de Ministros de Defensa, las conferencias de seguridad. En
el caso de Bolivia hay 43 nuevos acuerdos desde 1989. Con Paraguay se
firmaron 34 nuevos convenios desde 1989. Estas resoluciones tienen la
particularidad de generar interdependencias en las comunicaciones (¢j.:
construccién de puentes); en los programas energéticos; en acuerdos
politicos; etc. mostrando que hay diferencias no sélo en cantidad sino en
la intensidad de la asociacién.

En el caso de Chile se acordaron 34 arreglos nuevos en los tltimos
diez afios. Lo més significativo es el cambio dado en operaciones
militares combinadas, entre las armadas y los ejércitos de ambos paises
durante este afio. A ello se agrega, la negociacién de posiciones conjuntas
en Naciones Unidas, en el Proceso de Ottawa, en la OMC y avances en
cuestiones bilaterales como el gasoducto inaugurado en agosto de 1997,
porambos presidentes; los pasos fronterizos; las visitas interparlamentarias;
acuerdos entre academias diplomdticas; en cuestiones ambientales; etc.
Las negociaciones por limites entre el monte Fitz Roy y el Cerro Daudet
es un avance importante, no sélo porque resuelve el dltimo punto de
conflicto territorial, sino también por la modalidad de negociacién
interna, incluyendo a ambos Parlamentos en la busqueda de una
solucién. Para Argentina ha sido central el apoyo chileno a la cuestién
Malvinas. Esta modalidad de incluir a la oposicién y a aliados externos,
augura una progresiva superacién de la discrcciqnalidad vigente en
Argentina que mencionamos anteriormente.

Con Brasil hay innumerables actividades, que incorporan tanto
iniciativas gubernamentales como de actores privados. En este ano,
ambos presidentes estuvieron juntos en cinco oportunidades. La facili-
dad en las relaciones ha superado los protocolos formales, pero al mismo
tiempo se avanza con dificultad en la firma de acuerdos institucionales,
rechazados generalmente por Brasil. Asi, luego de numerosas propuestas,
se logré finalmente, a través del Acta de Itaipava, establecer un mecanis-
mo de Consulta y Coordinacién en materia de Defensa y Seguridad
Internacional (creado el 27 de abril de 1997). Ademis de los acuerdos
nucleares por su trascendencia para la seguridad global, se suscribieron
convenios en casi todas las dreas: econémica, cultural, educativa, sindi-
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cal, ambiental; planes de fronteras, activismo empresarial, etc. Aun mis,
como manifestaron ambos presidentes “esta alianza existe porque tene-
mos una firme comunién de valores. Nuestras sociedades son democriti-
cas, plurales, defienden las libertades, los derechos humanos y la libre
iniciativa como medio de promover la prosperidad, asf como la justicia
social como medio de asegutar la concordia como fundamento de
nuestro modo de vida” (10).

Esta intensa actividad regional no llevé a un aumento proporcional
de funcionarios o de cuerpos técnicos, ni a un refuerzo del presupuesto.
De esta forma, el seguimiento y la continuidad de las nuevas politicas
entra en mesetas o en péndulos que contrarian el espiritu de la integra-
cién (11). Los recursos de poder burocritico, que en Cancilleria fueron
notorios debido a su profesionalismo, a la cohesién y a la estabilidad de
los funcionarios, se vieron “jaqueados” por nombramientos politicos,
arbitrariedades en las promociones y falta de consenso en la toma de
decisién.

La segunda falencia que nos interesa resaltar estd referida a los
procedimientos legales. La Cancillerfa, al igual que otros organismos del
Estado, adolece de deficiencias institucionales internas. Los procesos
normativos de la gestién burocritica no se cumplen con la rigurosidad
exigida dentro de un régimen democritico. La utilizacién de canales para
consensuar politicas no se han fijado claramente (12), y en muchos casos
los acuerdos se obtienen en el marco de controversias de poder y no a
tono con los requerimientos de un proceso burocritico. Esto genera
dudas sobre la capacidad estatal de emprender acciones consecuentes y
sistemdticas en el largo plazo.

Esto no significa que no haya racionalidad en las politicas, ni que la
democracia no aporte un cambio importante en el disefio de las polfticas
publicas (Russell, 1990, p. 25). Por ejemplo, el claro sostenimiento de
la regién como ajena a la carrera armamentista es un atributo de las

(10) Declaracién de Rio de Janeiro, encuentro de los presidentes de la Repiblica
Argentina y de la Reptiblica Federativa de Brasil, Rio de Janeiro, 27 de abril de 1997.
(11) Entrevista con un alto funcionario de la Cancilleria argentina, agosto de 1998.
(12) Un alto funcionario de la Cancillerfa argentina nos hizo reflexionar acerca de que
en algunas ocasiones, ese impulso casi paralegal, puede ser més efectivo que una
negociacién por los canales pre-establecidos. Por ejemplo, la tltima sentencia de
muerte del acuerdo poligonal con Chile, ;ayudé o no a acelerar la bisqueda de una
nueva solucién, dado que efectivamente esa propuesta no funcionaba? Entrevista,

agosto de 1998.
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politicas exteriores de los gobiernos democraticos. La racionalidad
también se evidencia en las consultas previas que se realizan entre los tres
paises en cuestiones multilaterales, en las presentaciones ante organis-
mos multilaterales en nombre del MERCOSUR (13), y en la posibilidad
de tener consulados conjuntos entre Brasil y Argentina en el exterior.

Pero, si observamos la relacién de la Cancilleria con el Congreso, ha
estado salpicada de acusaciones de retencién de informacién, hubo nu-
merosas interpelaciones al ministro y la ratificacién de los convenios y
tratados firmados por el ministerio fue botin de presiones politicas y
partidarias.

En definitiva, las deficiencias institucionales determinan que las po-
liticas sean versatiles, restando credibilidad interna y externa. La insufi-
ciente buisqueda de consensos, lleva a que no se sume poder interno en
la elaboracién de los asuntos publicos. Si bien la integracién, junto a los
cambios del escenario internacional, llevaron a un cambio de las res-
puestas de politica exterior, la insuficiencia de reglas claras y la conser-
vacién de una gestién deficiente, han amortiguado los éxitos de este
proceso.

Las fallas burocrdticas se evidencian también en la duplicacién y
superposicién de recursos humanos y agencias. Esta multiplicacién
genera mayores costos presupuestarios, hace que la gestién sea ineficiente
y desorganiza la puesta en marcha de los acuerdos. El MERCOSUR ha
llevado a una gestién competitiva entre el Ministerio de Economfa y la
Cancilleria desestimando la colaboracién y la suma de esfuerzos, sin
compatibilizar los tiempos y prioridades. En cuestiones de politicas de
seguridad, la competencia es entre Cancillerfa y Ministerio de Defensa.
Pero aun mds, las provincias tienen demandas sectoriales en el
MERCOSUR y han creado sus propias agencias de politica exterior, que
a veces no reconocen la autoridad de la jurisdiccién nacional. Esta
infinidad de iniciativas requiere, mas que antes, del establecimiento de
normativasy regularidades que fijen pautas de accién y obliguen a mayor
coordinacién y transparencia, reduciendo las contradicciones al interior
del pals.

{13) Un ejemplo de ello es la presentacién del embajador Julio Benitez Saenz, en
nombre del MERCOSUR, ante la Comisién de Desarme, por la aplicacién de la
Otrganizacién para la prohibicién de las armas quimicas. Naciones Unidas, 28 y 29 de
octubre de 1997; Respecto de la Convencién de Minas Antipersonales, 6 de noviembre

de 1997.
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Pese a todas estas criticas hay un progresivo 4mbito de coincidencias
entre las agencias gubernamentales y los actores sociales. Hay coinciden-
cias acerca de que el MERCOSUR fortalecié la posicién argentina con
Estados Unidos, vigorizando una mayoraceptacién de las negociaciones
multilaterales por encima de las bilaterales. Se piensa que las capacidades
negociadoras con la Comunidad Europea y con paises a los que hoy se
presta mayor atencién, han mejorado. La idea de un regionalismo
abierto, que no genera distorsién y que lleva a negociaciones graduales
en el ALCA (14), satisface a las diferentes agencias y no encuentra
escollos en la oposicién. Las mayores divergencias se dan en la forma y
‘tiempos con los que se pone en prictica estas multiples relaciones.

El Congteso y la Politica Exterior

Las politicas exteriores y de seguridad favorecidas por el gobierno de
Menem generaron resistencias en el Congreso, no sélo en la oposicién,
también en los propios partidarios. Laausencia de una prictica de trabajo
en coaliciones, la carencia de un liderazgo parlamentario intra-partidario
claro, en algunas ocasiones el descrédito de los congresistas y una baja
tradicién de respetar la divisién de poderes, fueron estimulos negativos
a la hora de incluir la participacién del Congreso en la toma de decisién.

La disciplina partidaria debida en parte al hecho de que ¢l Presidente
es ademis el lider del partido, hace que el rol de representantes de la
ciudadania compita con el rol de defensores de intereses sectoriales y con
el de miembros de un partido. Tanto Alfonsin como Menem (hasta
1995), no tuvieron mayorfa propia en diputados (Mustapic, 1998, pp.
2, 12). La herramienta utilizada por los congresistas para demostrar su
disconformidad con la Presidencia fue la falta de guorum. Pese a esas
limitaciones, hubo un incremento en la capacidad del Congreso de
negociar politicas, aumenté la convocatoria a audiencias de los ministros
y altos funcionarios (op. cit., p. 26).

Un salto cualitativo han sido los acuerdos logrados en la cuestién de
limites pendiente con Chile, que no sélo dio fuerte apoyo a las gestiones
del Ejecutivo, sino que al mismo tiempo modificé las percepciones
ciudadanas sobre el obstruccionismo y la ineficiencia del Congreso.

(14) Canciller Guido Di Tella, 52° periodo de sesiones de la Asamblea General de las
Naciones Unidas, Nueva York, 24 de septiembre de 1997.
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Los miembros de las comisiones de Relaciones Exteriores son politi-
cos reconocidos por su actuacién partidaria (15). Ni la Comisién de
Defensa ni la Subcomisién del MERCOSUR detentan el prestigio de la
delegacién de Politica Exterior. Tampoco son tan decisivas para los
objetivos politicos del Ejecutivo. La Comisiéon MERCOSUR tiene la
particularidad de ser inter-cdmaras, lo que tiende a agilizar sus propuestas.

Los miembros del Congreso han incrementado su asistencia a foros
y eventos internacionales, promovidos poragencias gubernamentales que
trabajan por la democratizacién de los paises en desarrollo, o por centros
académicos que incluyen a los parlamentos como uno de los actores que
deben reforzar su rol en los paises de América Latina. Estos contactos han
logrado que ellos sean mds conscientes de las tendencias internacionales
y que por lo tanto tiendan a presentar mayores coincidencias con las
acciones del gobierno. Por ejemplo, el diputado de la Alianza, Guillermo
Estévez Boero sefiala que el Congreso busca “proyectar la percepcion del
MERCOSUR como espacio de paz, considerando como un real valor
estratégico” (16) en concordancia con las expresiones del gobierno.

Pero también los representantes han ejercido la critica, cuando
consideraban que las relaciones regionales podrian sufrir consecuencias
negativas por decisiones del Ejecutivo. Por ejemplo, el Congreso tuvo un
claro rol en alertar acerca de los efectos de la resolucién norteamericana
de abrir la venta de armas a la regién. El proceso fue seguido paso a paso
por miembros del parlamento. La posicién sostenida por el Pentdgono
con el apoyo del Congreso norteamericano habia triunfado sobre la que
inicialmente sostenfa el Departamento de Estado. Los argumentos
presentados como Statement U.S. Policy on Arms Transfers to Latin
Americajustifican el cambio de politica de venta de armas en el hecho de
que la regién habfa cambiado dramdticamente en los dltimos 10 afios,
estableciendo democracias y control civil sobre las fuerzas armadas (17).

(15) Por ejemplo, el ex Canciller Dante Caputo; el ex-vice Canciller Olima; Federico
Storani, Marcelo Stubrin, Ricardo Laferriere y Juan Pablo Baylac, destacados lideres
radicales; Guillermo Estévez Boero, tradicional politico del socialismo; Luis Rubeo del
PJ. Algunos de ellos son también miembros de la Comisién de Defensa.

(16) Expresiones similares fueron alegadas por el Senador del PJ Jorge Villaverde,
presidente de la Comisién de Defensa, 8 de septiembre de 1998.

(17) En desacuerdo con estas afirmaciones, un especialista norceamericano sostuvo: “In
Latin America there is little effective control of the military’ dijo Richard Downes, del
North-South Center de la University of Miami, The Miam: Herald, 25 de mayo de
1998.
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Durante los intercambios sostenidos en los Inter Agency Working Groups,
el Departamento de Estado planteaba que las democracias latinoame-
ricanas no estaban suficientemente asentadas como para crear condicio-
nes que llevaran a una carrera armamentista. El gobierno argentino hizo
un cambio de politica (18). Inicialmente aseguraba que la venta de armas
creaba condiciones de riesgo al proceso de integracién, pero ante la
victoria de los “halcones” varié su discurso, planteando que las compras
de armamento de los paises vecinos no desestabilizaban las relaciones
mutuas. Pero, de manera imprevista, esa decisién del gobierno norte-
americano aceleré la negociacién de designar Argentina como Major
Non-NATO Ally (19).

El Congreso alertd sobre las consecuencias negativas que tendria esta
particular alianza con Estados Unidos, anunciando que generaria des-
confianzas regionales. “La percepcién es que en la suma y en la resta, da
un resultado mds negativo que positivo para nuestro pais porque es un
elemento muy concreto que genera la desconfianza de nuestros vecinos
con respecto a la lealtad hacia la regién” (20). La critica parlamentaria
hacfa también referencia a la ausencia de consensos en cuestiones de
Estado que perduran mis allé de este gobierno y a la negativa guberna-
mental de brindar informacién a la oposicién. Estas diferencias politicas
dan parcialidad a las decisiones del gobierno e inciden negativamente en
la confiabilidad de los paises del MERCOSUR y de América Latina en
general.

Finalmente, el Congreso también acusa a otro de los poderes al
sefialar que la mayor debilidad argentina reside en “la faltade independen-
cia del poder judicial” (21). Si bien esta acusacién estd asociada a
contiendas con el Ejecutivo, tiene ademds un impacto negativo en la
imagen que se da hacia el exterior. Las garantias de previsibilidad y
estabilidad entonces se cuestionan desde adentro.

(18) Esta nueva posicién quedé reflejada en el discurso del canciller Guido Di Tellaen
52° periodo de sesiones de la Asamblea General de las Naciones Unidas, Nueva York,
24 de septiembre de 1997.

(19) La designacién presidencial es la N© 98-9, del 6 de enero de 1998, pertenece ala
seccidn 517 de Foreign Assistance Act de 1961 y el Arms Export Control Act.

{20) Entrevista con el Diputado Nacional Estévez Boero, del FREPASO. 28 de julio
de 1998.

(21) Diputado Estévez Boero, 28 de julio de 1998.
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Integracién y fuerzas armadas

La integracién econémica afecté también las misiones de las fuerzas
armadas. Como sefialamos antes, uno de los elementos centrales en los
cambios en la politica de defensa estd dado por la decisién de participar
en misiones internacionales de mantenimiento de la paz (22). Los efectos
de estas misiones implican cambios rotundos en el perfil profesional, en
la formacién individual de los militares y en su relacién con las autori-
dades politicas. Para concertar misiones en el exterior dependen exclu-
sivamente de la decisién del Ejecutivo y no de sus propios comandos, y
especialmente de la Cancilleria, que es la fuente de vinculacién con las
Naciones Unidas. Ademds, implican cambios rotundos en el perfil
profesional y en la formacién individual de los militares. Incluso, en la
propuesta del gobierno argentino para la reforma del Consejo de
Seguridad de las Naciones Unidas, figura como condicién para ser
miembros permanentes que el pais contribuya con las operaciones de
mantenimiento de la paz.

Hoy, la definicién de la misién de las fuerzas armadas estd encuadra-
da en el acercamiento entre Argentina y Brasil, seguido por la inclusién
de Uruguay y Paraguay, y la posterior relacién con Chile; las pricticas
derivadas de las Medidas de Fomento de la Confianza; el control de
armamentos; las maniobras conjuntas y el reposicionamiento de las bases
militares. ;Cudl es el resultado de estas acciones? Determina de forma
clara que las diferencias entre los intereses de los Estados no se resolverdn
por vias militares: “La cooperacién entre Argentina y Brasil llega hasta
algo que se ha dado en muy pocas partes del mundo, de ejercicios
combinados con fracciones integradas entre ambos paises”, sefiala un
alto oficial del Ejército (23). EI MERCOSUR es percibido como

positivo, no sélo por el dinamismo econémico que implica sino también

{22) Pese a la importancia de este tema, existen pocos estudios sobre los efectos de las
misiones internacionales de paz sobre el rol de las fuerzas armadas argentinas. Las
excepcionesson los trabajos de Elsa Llenderosas “Las operaciones de pazy la integracién
regional: el caso argentino”, trabajo presentado al III Congreso Nacional de Ciencia
Politica, Mar del Plata, 5 al 8 de noviembre de 1997; y Antonio Pal4, “Peacekeeping
and its effects on Civil-Military Relations. The Argentine Experience”, en Dominguez
{ed.), 1998.

(23) Entrevista al Teniente Coronel Fabidn Brown, Secretaria General del Ejército, 6
de julio de 1998.
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porque crea un marco politico y una asociacién en la defensa, en la que
las fuerzas armadas estdn “totalmente involucradas” (24).

Las fuerzas armadas expresan claramente que estdn programadas
para apoyar la politica exterior, regional, continental e intercontinental.
Sin embargo, se quejan de que el drea de defensa estd demasiado
politizada, se hace politica y no estrategia de defensa. En Chile, por-el
contrario, dicen que hay “una concepcidn estatal del 4rea de defensa”
(25). Asi mismo, sostienen que la preeminencia de la gente del Ministe-
rio de Relaciones Exteriores asumiendo definiciones de seguridad es vista
como incompatible: un hombre preparado para la diplomacia no puede
pensar la defensa.

Sin embargo, la Cancilleria fue la promotora de las crecientes
vinculaciones con las fuerzas armadas de Chile, pais con el cual se definié
ademds uno de los dmbitos por los cuales se puede em pezar a materializar
la voluntad politica e ir a las fases necesarias de transparencia y verifica-
cién: el anélisis comparativo del gasto estatal en Defensa (26), constru-
yendo una metodologia de investigacién del gasto que permita una
comparacién real y cuyo efecto es generar confianzay previsibilidad (27).

Los oficiales argentinos dicen que con Brasil la relacién es de total
certeza, € incluso sefialan que las diferencias, tanto en el proceso de toma
de decision —en el que los militares brasilefios participan constitucional-
mente— como en el desarrollo tecnolégico, en el que Brasil compromete
amplios recursos estatales, no son fuente de temor ni de competencia: “la
convergencia en el caso de Brasil lleva a que no existan divergencias en
los puntos estratégicos” (28).

En el continente existen multiples relaciones entre fuerzas armadas,
muchas de estas actividades inter-militares parten de una antigua asocia-

(24) Entrevista al Comodoro Reta, Estado Mayor Conjunto Argentino, 14 de julio de
1998.

(25) Entrevista al Mayor Liendo, Centro de Estudios Estratégicos del Estado Mayor
Conjunto, 10 de julio de 1998.

(26) Se ha solicitado al secretario ejecutivo de la Comisién Econémica para América
Latina (CEPAL), José Antonio Ocampo, que la entidad elabore un estudio técnico que
permita establecer una metodologia estandarizada comin para la medicién de los
gastos en Defensa de Chile y Argentina. En £/ Mercurio, 16 de julio de 1998.

(27) A ello se suman los ejercicios entre la Armada de la Argentina y la de Chile,
efectuados el 19 de agosto de 1998, que iniciaron una cooperacién entre fuerzas que
habfa tenido claras resistencias de los actores militares.

(28) Entrevista con el Comodoro Reta, julio de 1998.
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cién entre oficiales del continente. Ejercicios como el UNITAS, entre
marinas de la regién; las reuniones de pilotos de ataque; los operativos
con Uruguay y con Brasil; el intercambio de oficiales con Pert y Bolivia,
tienen entre 30 y 10 afios de funcionamiento. Los encargados de
promovery cimentar estos intercambios fueron, y ain son, los militares,
guiados por una concepcidn estratégica militar, en la que todavia persiste
~parcialmente— la visién del enemigo. Con esto queremos decir que la
colaboracién parte de la suposicién de que el vecino es més facil de
neutralizar en la medida en que se le conozca mejor, y que no responde
a una idea de cooperacién y mutuos beneficios.

Desde la visién militar tampoco ha mejorado la confianza en los
mecanismos institucionales. Y tienen algunos elementos como para
apoyar esa tesis: el Ministerio de Defensa, pese a su incorporacién al
dmbito regional, no ha producido ningin cambio ni en la gestién, nien
la preparacién de recursos humanos, ni en la transparencia de politicas.
Por el contrario, estd manchado de dos importantes hechos de corrup-
cién (la venta de armas a Croacia y Ecuador y la reciente denuncia en la
licitacién de radares) que afectan a las tres dltimas administraciones que
ocupan el ministerio desde 1991. Los militares remarcan la
imprevisibilidad de la politica argentina “que es muy contingente,
depende de la personalidad de quienes por alguna circunstancia ocupan
los puestos de gobierno” (29).

Los militares aceptan las directivas politicas, pero ello no incluye
necesariamente una mayor confianza en los mecanismos institucionales.
Senalan, por el contrario, una falencia del gobierno argentino: sus
politicas son poco consecuentes con principios y objetivos de largo plazo,
independientes de quien gobierne. Por ello, si bien aceptan las propues-
tas surgidas de las autoridades politicas, sugieren que los mayores éxitos
en la vinculacién regional provienen de las relaciones interpersonales
entre miembros de las fuerzas armadas. Oficiales de las tres fuerzas
asientan la esencia de la mejor vinculacién entre las fuerzas armadas en
los contactos directos entre la alta oficialidad. El entendimiento en
defensa no es, por lo tanto, consecuencia de un nuevo modelo politico
sino de una vinculacién individual entre autoridades de las fuerzas. En
este sentido, reproducen el personalismo caracteristico de la politica
argentina.

(29) Entrevista, 10 de julio de 1998.
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Por dltimo, nos interesa destacar que estas criticas sobre la coherencia
estatal se confronta con una particular racionalidad militar. Un ejemplo
de esta inconsistencia es su percepcién acerca de las relaciones con Brasil
y con Chile. No sélo sefialan que hay un intercambio mds fluido y amplio
con los brasilefios, sino que indican que el grado de confianza es
cualitativamente diferente (30). Si tenemos presente que uno de los
elementos centrales de la planificacién militar es el concepto de balance
estratégico, y que los militares exponen de forma reiterada que las fuerzas
armadas argentinas estdn en una situacién critica por la falta de entrena-
miento y equipos, en comparacién con los estdndares de los vecinos, esa
relacién preferencial con Brasil no tendria justificativos. El ndmero de
hombres, la cantidad de maniobras y el conjunto de armamentos es
claramente superior en el caso de Brasil que en el de Chile.

Indudablemente, la desconfianza no proviene entonces de la capaci-
dad material u organizacional de una fuerza, sino de otras circunstancias.
Las asimetrfas en equipamiento no son el real riesgo a futuro. La
desconfianza se sustenta en el dmbito politico y no en el nimero de
aviones. Estd vinculada a las elecciones y prioridades en las alianzas, a la
promocién de recelos y a un ancestral espiritu de competencia (31). Se
relaciona con laexpresion del interés nacional y depende de la transparen-
ciay coherencia en la formulacién de politicas. Por lo tanto, la medicién
estratégica, situacién que da pie a constantes reclamos y advertencias
militares, el pretendido balance estratégico, carece de sustento y es una
forma de presién militar encubierta. Con otros argumentos, Carlos
Escudé explica una situacién similar, indicando que la alianza con
Estados Unidos no puede ser interpretada como una amenaza a la
seguridad regional y presenta un conjunto de medidas que demuestran
los objetivos de desmilitarizacién de la politica argentina (Escudé, 1998).

Los militares han sefialado que la relacién con Estados Unidos es
percibida como una fuente de conflicto en la medida en que las negocia-
ciones con ese pais no son transparentes para los vecinos, y que rcspondc
aobjetivos del gobierno norteamericano de disolver los acuerdos regiona-

(30) Por ejemplo, un entrevistado indicaba que con los C130 se cambia la cripulacién
completa de Argentina y de Brasil en sus vuelos a la base Marambio, actividad que es
imposible desarrollar con los pilotos chilenos.

(31) Un oficial de la Aerondutica, sefialé que no puede confiarse en un pais cuyo lema
es “Por la razén o la fuerza” y que encuadra toda su accién polftica bajo su visién
geopolitica. Entrevista realizada el 28 de julio de 1998.
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les (32). Esta visién no estd presente en los funcionarios argentinos,
quienes consideran que la relacién con los paises del MERCOSUR es
complementaria y subsidiaria de la norteamericana (33). La integracién
afecté a las fuerzas armadas sin que pudieran estructurar respuestas
acordes a los nuevos contenidos de la politica y continuaron analizando
la situacién desde sus anteriores esquemas conceptuales. Este retraso
conceptual se visualiza también en otros campos. El proceso de integra-
cién regional y la globalizacién impuso nuevas formas de gerenciamiento
(como ocurrié con la empresa Lockheed en reemplazo de la gestién
ptblica de la Fabrica Militar de Aviones), que condujo a un cambio de
pensamiento, una priorizacién de una visién productora ante una consu-
midora de recursos, que los militares tardaron en asimilar.

Estas fragmentaciones, de todas formas, no amenazan la progresiva
asociacién regional. Y es asi por un significativo incremento del control
civil de las fuerzas armadas y su insercién en un proyecto dirigido desde
los organismos civiles. Estasupremacia fue posible graciasa que al mismo
tiempo que se derivé la toma de decisién fuera del 4mbito militar,
estableciendo reglas medianamente claras y externas a la institucién
militar, desde el Ejecutivo se mantuvo un fuerte discurso de inclusién de
las fuerzas armadas como institucién de la nacién, compartiendo tanto
beneficios como transgresiones a las reglas.

El MERCOSUR vy el empresariado

Elempresariado argentino se acercaal MERCOSUR con los mismos
defectos que habia acumulado durante afios de autoritarismo. El gobier-
no es un instrumento para el logro de sus fines particulares. Su reaccién
inicial es de desconfianza, pero en poco tiempo se convierte en el sector
mds dindmico y el que primero percibe los beneficios de la integracién.
Se incorpora sin demandar reglas claras, pues asi extrae cuotas de poder
mayores.

El renovado activismo de las cdmaras empresariales, alguna de las

(32) Entrevistas del 10 de julio y del 6 de julio de 1998.

(33) El mismo argumento es desarrollado en este mismo volumen por Alcides Costa
Vaz, quien sefiala que las experiencias frustradas por establecer un relacionamiento
privilegiado bilateral con Estados Unidos hizo que la aproximacién Brasil-Argentina
no representara una confroncacién con Estados Unidos; cf. Costa Vaz, 1998.
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cuales era un mero sello sin capacidades ejecutivas, muestra la efectividad
corporativa que tan bien habian desarrollado en la historia previaa 1983,
a partir de donde se define la hegemonia empresarial (cf. Acufia, 1995a).
Esta primacia se entiende observando que Argentina soporté una doble
crisis: la crisis de legitimidad de la democracia debida a la exclusién pos-
peronista y la crisis de eficacia debido al estrecho soporte de la base
electoral de los gobiernos. No habfa combinacién deactores posibles que
pudieran sostener los programas politicos (cf. Linz, op. cit., p. 197). Este
empresariado es legitimado desde la Presidencia pero reconoce también
las limitaciones para ejercer presién atribuibles a su crisis de productivi-
dad (Acufia, 1995b).

Los empresarios se posicionan frente a la integracién regional con
una visién positiva, tanto para ampliar el mercado de sus productos
como para establecer una estabilidad sostenida en los compromisos
externos. Es interesante sefialar que en la investigacién realizada por
Nélida Archenti y Mercedes Boschi sobre las expectativas del empresa-
riado, basada en 136 entrevistas realizadas a directivos de grandes
empresas exportadoras, se percibe una amplia confianza respecto al
futuro del MERCOSUR (Archenti /Boschi, 1998).

En este trabajo citado, al igual que en las entrevistas realizadas por
nosotros, este sector considera como una de las principales debilidades
del MERCOSUR la fragilidad de la consolidacién institucional. Es asi
mismo notoria su critica a la actuacién de los organismos publicos
encargados dellevaradelanteel proceso. Especificamente, “las iniciativas
son creativas, pero parece que [los funcionarios argentinos] se cansan
antes de ponerlas en prictica” (34). Esta visién parte de la idea de que el
gobierno no desarrolla estrategias que tiendan a una plena utilizacién de
los factores de produccién ni de las innovaciones tecnolégicas como para
participar dinimicamente en la economia global. El MERCOSUR es
también un puente para la competencia mundial, y estos desafios
requieren una extrema lucidez politica: “Argentina y Brasil estdn reali-
zando demasiados cambios, tanto a nivel institucional, constitucional, y
ademés insertos en un mundo en permanente cambio. Para que la
estructura del MERCOSUR soporte estos cambios se necesita de una
clase politica muy entrenada que a veces no se tiene” (35).

(34) Entrevista a un gerente institucional de YPF, julio de 1998.
(35) Entrevista al Dr. Enrique S. Mantilla, Presidente de la Cdmara de Exportadores
de la Repiiblica Argentina, 7 de diciembre de 1998.
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Estas inconsistencias institucionales se agravan ante las incoheren-
cias regionales que aportan cada uno de los pafses. Segun el trabajo de
Archenti y Boschi, “entre las principales debilidades del MERCOSUR
como bloque, se mencionan: las dificultades para coordinar polfticas
macroeconémicas (58%); las asimetrias entre los marcos juridicos de los
palses miembros (47%); la persistencia de improvisacién en los acuerdos
(38%); la falta de definicidn clara de los pasos a seguir para profundizar
la integracién (28%) y la ausencia de un cuerpo especializado de
negociadores de los intereses de la regién (26%) (op. cit., p. 3). Es
interesante observar estas respuestas, pues los empresarios estin marcan-
do hechos netamente locales (por ejemplo, no se hace referencia a la
competencia global) y sobre todo, déficit politicos, tanto desde lo
institucional (legislacién) como de los procedimientos ejecutados por
personas. Tal como sostenfamos en el caso de la Cancilleria, el nuevo
modelo de insercién no fue acompafiado de un cambio en los procesos
de gesti6én y técnicos acordes a las nuevas politicas. Las demandas del
empresariado al gobierno argentino se ven reflejadas en el cuadro 1.

Si bien estas respuestas muestran los intereses sectoriales del
empresariado, sefialan también cierta disconformidad con la capacidad
negociadora del gobierno argentino. Aunque no desconoce las deman-
das hacia el sector piblico, Roberto Lavagna acota la presién empresa-
rial: “La demanda de coordinacién a nivel de politicas macroeconémicas
proviene bdsicamente del sector privado, ya sea en su faz defensiva de la
produccién nacional, cuando la eliminacién de excepciones a la integra-

Cuadro 1 —

Demandas del empresariado al gobierno argentino

Definicién de recomendaciones al gobierno %
1 Que se unifique la legislacién del MERCOSUR 43,0
2 Que se profundice la relacién entre empresarios y negociadores argentinos 36,0
3 Que tenga mayor fortaleza en las negociaciones 35,3
4 Que de mayor participacién a los empresarios en las negociaciones 34,6
5 Que garantice la apertura para los productos argentinos 28,7
6 Que desarrolle politicas activas de promocién industrial 27,2
7 Que defienda los intereses argentinos 24,3

La suma de los % es mayor a 100 por pedirse tres opciones.

Fuente: Archenti/Boschi, 1998.
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cién hace necesario que las politicas nacionales de otros socios no creen
estimulos artificiales al comercio; como en su faz ofensiva, cuando se
trata de penetrar el mercado de otros paises miembros y las politicas
nacionales discriminatorias lo dificultan” (Lavagna, 1996, p. 562).

El empresariado argentino ha mostrado cierto temor respecto del
peso de Brasil como definidor de la agenda regional, vinculado a la falta
de estabilidad brasilefia. Por otra parte, explican que el Estado brasilefio
se presenta como defensor de la burguesfa nacional (Archenti/Boschi,
1998, p. 4) reclamando en cierta forma competir libremente cuando los
beneficia y tener un Estado protector cuando es mis conveniente.

Desde la visién de la Cancilleria estas criticas de ineficiencia y
negligencia no son justificadas: “El caso del MERCOSUR es un ejemplo
de la estrecha vinculacién entre los hombres de Estado y los empresarios
(...) lo que pone en evidencia una accién concertada, esto es, politica de
gobierno y empresarios que apuntan a bastante mas que a repartirse
mercados internos” (36). Los argumentos de José¢é M. Ghio muestran
otra cara de esta concertacidn, pues é| sefiala que una inicial muestra de
apoyo alos empresarios en los procesos de privatizaciones logré aunarlos
tras las nuevas reglas de juego impuestas por el gobierno, estableciendo
un nuevo tipo de interaccién (37).

Cuando se habla de MERCOSUR, el empresariado argentino
siempre tiene presente a Brasil (Archenti/Boschi, 1998, p. 6), Estado que
es el principal referente en la prensa en temas econémicos y politicos.
Mientras que en el caso de Chile existe una marcada asimetria ya que las
informaciones sobre nuestro pais son diarias en los periédicos chilenos
pero no hay un despliegue similar en la prensa argentina (38). Chile lo
atribuye a un desinterés en la asociacién transandina, pero también lo
utiliza para demostrar cierta desconfianza sobre la clara voluntad latinoa-
mericana de Argentina, que tltimamente parece tener mayores coinci-

(36) Palabras del Jefe de Gabinete de la ViceCancilleria argentina, Luis Maria Kreckler,
“Los empresarios ante la integracién econémica”, en: México-MERCOSUR, un
enfoque desde la relacién México-Argentina, 1997, p.161.

(37)José Maria Ghio, “América Latina después de la reforma: Incertidumbre institucional
y crecimiento econdmico”, cf. Ghio/North, 1998, pp. 15-16.

{38) Esta situacién no se mantiene frente a cuestiones especiales como ha sido la
detencién de Pinochet, ampliamente cubierta por la prensa argentina, al igual que otras
cuestiones politicas referidas a abusos contra los derechos humanos. Pero, por ejemplo,
la reunién del Comité Permanente de Seguridad no recibié ninguna nota en la prensa
argentina y varios en los periédicos de Chile.
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Cuadro 2 —
Comercio por bloques regionales
(en miles de millones de délares)

Comercio Intrabloques %

Unién Europea 1983 1249 63
EEUU/ Canadi 775 280 36
Sudeste Asidtico 593 135 23
América Latina 237 43 18

Fuente: Paolo Rocca, 1997, p. 166.

dencias con Estados Unidos. A pesar de que estas imputaciones son
recursos politicos ya que Chile, mds atin que Argentina, ha optado por
un regionalismo abierto, situacién que al mismo tiempo se reproduce en
el resto del continente.

Estos datos demuestran la alta dependencia latinoamericana con
otros mercados, ya que s6lo 18% representa el intercambio regional (ver
cuadro 2). Por lo tanto, no es un problema de la cantidad de asociacién
e intercambio, sino de estilos de negociacidon politica. En el caso de
Argentina no existié una tradicién de negociacién entre facciones
atribuible a los efectos de la polarizacién peronismo-aniperonismo. Ese
hecho y los recurrentes golpes de Estado trajeron como consecuencia un
estilo negligente para acordar politicas de Estado y para sumar los
intereses dediferentes actores, de no mediar una presién corporativa. Los
modos de negociacién responden igualmente a la diferente conforma-
cién de las élites politicas, mas unificadas en Brasil, con un dominio
tradicional;y en Chile, en donde sesumanalasvinculaciones partidarias,
los lazos familiares, mientras que en Argentina los liderazgos surgen de
los mismos partidos politicos, abriendo a un juego de mayor inflexibi-
lidad en la competencia. Sin embargo, todas las distinciones sefialadas no
producen desaliento ante un proceso de integracidn que perciben como
floreciente ¢ irrevocable.

Comentario final
El gran cambio politico en los tres paises es la democracia y la

integracién. Cada uno de estos pafses arrastra déficit, algunos son
comunes y, en otros casos, se perciben diferencias: en la inclusividad de
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la democracia, en el control politico de las fuerzas armadas, en la
preeminenciadelaley, en el dinamismo delacconomfa, enlaemergencia
de violencia interna.

Como en todo proceso de globalizacién, la integracién es intensa,
pero al mismo tiempo parcial y heterogénea. Las asimetrias nacionales
existentes, combinadas con los efectos disparejos de la integracién,
requieren una intervencién 1mportantc de los gobiernos nacionales.

En los tres paises hay una visién de subordinacién a la politica
internacional, pero en distintos grados. Brasil y Chile son agresivamente
exportadores, mientras que Argentina presenta un perfil menos preciso
de sus intereses comerciales hacia el exterior, ya que nuestro pais no tuvo
hasta el presente cultura exportadora (39), que recién ahora se estd
desarrollando, por necesidad més que por convicciones (40). Pero,
;cémo garantizar que la accién del gobierno tienda a los requerimientos
de la complementacién al mismo tiempo que organiza internamente el
Estado? La tendenciaa gobernar al margen de los mecanismos institucio-
nales ahonda las desconfianzas y debilita el impacto de los cambios de
politica exterior. El proceso de integracién es visto como un objetivo sin
retorno, aun en la existencia de alternancia partidaria. La democracia se
ve asentada sin que se evalie como posible una reaccién militar, aunque
ciertas formas de autoritarismo hayan permeado las instituciones repu-
blicanas. El éxito de la apertura de mercados se descuenta, e incluso se
considera que el comercio inter-regional crecerd sin que aumente
proporcionalmente la coordinacién de politicas econémicas (Lavagna,
op. cit., p. 561). El panorama es alentador, aunque se presenten
numerosos escollos.

El campo de la defensa ha variado de forma tal que es impensable un
retroceso a las mutuas percepciones enemigas. Adn mis, la legislacién
argentina ya ha definido como misién de la defensa analizar y desarrollar
un sistema de defensa regional, compatibilizado con Brasil y en el que se
incluyan las nuevas amenazas como un componente del régimen defen-
sivo. La construccién de un sistema MERCOSUR de seguridad reque-
rir4 reglas formales para que sus resultados tengan alguna aplicabilidad.

La construcciénde un compromiso regional parece ineludible ya que

(39) Entrevista Sra. Ménica Rivera Otero, Cdmara de Comercio Argentino-Brasilefio,
Gerente General, 11 de diciembre de 1998.

(40) Entrevista Sr. Dino Hagen, Encargado de la Cdmara de Comercio Argentino-
Chilena, 19 de noviembre de 1998.
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las nuevas amenazas a la seguridad convocan a soluciones conjuntas (41):
la amenaza de la criminalidad organizada, vinculada a cuestiones de
narcotrifico y el terrorismo, han demostrado ser transnacionales (42).
Las soluciones que se estin poniendo en marcha tienden a buscar
respuestas integradas entre los pafses vecinos, descontando que una
politica nacional no alcanza para neutralizar a estos grupos. Por eso, la
compatibilizacién de medidas pasa a ser una necesidad comiin que lleva
a politicas combinadas.

La necesidad de mayor transparencia y de acuerdos regionales en el
campo de la defensa surge asf mismo como una exigencia ante las
presiones norteamericanas que asignan a las fuerzas armadas latinoameri-
canas el rol de combatir el terrorismo y el narcotrifico. Y ademds hay que
mirar con prudencia otras consecuencias de las nuevas amenazas. Las
compras de armamentos y su correspondiente definicién de misiones
militares responderdn también a la presién que ejerzan las empresas del
rubro, que analizan las tendencias en funcién de la colocacién de sus
productos. En sus dltimas evaluaciones han percibido que el mercado
regional estd mds preparado para la compra de instrumentos para
combatir cuestiones de seguridad que de defensa, tanto por la especifica-
cién de las nuevas amenazas como por las realidades de los recortes
presupuestarios (Battaleme Martinez, 1998). Las fuerzas armadas frente
a este hecho aceptan equipamiento de cardcter dual, que sirve tanto a la
preparacién militar como paradar respuestas ante situaciones de caracter
social: catistrofes, inundaciones o estallidos sociales (43). En la medida
en que puedan justificarse por su funcién social ante desastres naturales,
logran as{ mismo mayor aceptacidn en la sociedad, que hoy no admite
grandes erogaciones en armas que ademds se mantienen inactivas.

Las tareas pendientes en el MERCOSUR, como vemos, son nume-

(41) El canciller Guido Di Tella, dijo: “Aparecen cada vez mis definidas las nuevas
amenazas a la seguridad y al desarrollo, tales como el narcotrifico, el terrorismo, la
corrupcién y las agresiones irresponsables al medio ambiente”. En 52° periodo de
sesiones de la Asamblea General de las Naciones Unidas, Nueva York, 24 de septiembre
de 1997.

(42) El ministro de Defensa argentino, Jorge Dominguez, solicité colaboracién y
estrategias conjuntas para combatir el terrorismo, en la Tercera Conferencia de
Ministros de Defensa de las Américas, incorporando este riesgo como un objetivo
militar. Ver “Estrategias contra el terrorismo” (La Prensa, Colombia, 1° de diciembre
de 1998).

(43) Entrevista 7 de julio de 1998.
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rosas. La estructuracién del marco organizativo y funcional se ird
perfilando simultdneamente con la superacién de déficit institucionales
locales y con el fortalecimiento de las economias nacionales. Por el
momento, los tres pafses perciben que resulta més ficil negociar si las
normas son mds laxas, ya que las coincidencias macroeconémicas estin
obstaculizadas, pues al mismo tiempo que se constituye el acuerdo, los
paises enfrentan reformas muy profundas de su sistema politico y
econémico (44). Esta urgencia de compatibilizacién, segin Aldo Ferrer,
puedesoslayarse ya que se trataen realidad de “compartir una perspectiva
sobre la naturaleza del desarrollo nacional y de la integracién del
MERCOSUR en un mundo global. Esta es la plataforma sobre la cual
asentar la convergencia de las politicas nacionales de estabilidad y
crecimiento” (Ferrer, 1996, p. 576). La integracion no es homogeneiza-
cidn, sino la adecuacién del orden juridico-institucional nacional tanto
para resolver progresivamente las controversias regionales como para
impulsar las diferencias particulares para que conduzcan al progreso
nacional.

Los avances en el campo de la seguridad han sido modestos. El nivel
de acuerdos es precario, pues el armado de un marco institucional de
seguridad ser4 reflejo, por una parte, del efectivo control civil de las
fuerzas armadas, y sus actuales deficiencias reflejan las deudas en la
supremacia civil sobre los militares. Y en segundo término serd reflejo de
una coherencia politica que responde al predominio de mecanismos
institucionales claros.

Una de las particularidades del MERCOSUR, es que no presenta
actores contrarios al esquemay estéd respaldado por las principales fuerzas
econdémicas y sociales. No en todos los paises la aceptacién es tan clara
como en Argentina, pero las expresiones contrarias al acuerdo son
claramente minoritarias y de poco peso politico. O sea, estdn dadas las
condiciones para el éxito, que viene acompafiado de una gradual

(44) Por ejemplo, estas disparidades nacionales se reflejan en las palabras del ex-
ministro de Defensa, Edmundo Pérez Yoma, actual embajador de Chile en Argentina,
dijo: “Es asi como en estos dias nos vemos enfrentados a una serie de decisiones
unilaterales del Banco Central brasilefio que establecen serias restricciones al financia-
miento de las importaciones, en contra del espiritu y letra del acuerdo de
complementacién econémica de Chile con el MERCOSUR?”. En Conferencia “Los
desafios de seguridad y defensa en el Cono Sur”, pronunciada en el Centro de Defensa
Nacional, Ministerio de Defensa de Espafia, 1 de abril de 1997.
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desaparicién de la desconfianza militar y de una progresiva insercién en
los flujos internacionales del comercio, del capital y del desarrollo. Es el
momento para sumar a la lucidez de algunos actores, la contundencia de
las instituciones, que den fortaleza y equidad a la integracién.
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