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RESUMEN:

El éxito relativo del Mercado Comun del
Sur (MERCOSUR) es una paradoja para
la mayoria de las teorias de integracion
regional. Esto es asi porque, a pesar
de carecer de rasgos como niveles
significativos de interdependencia

previa (factor de demanda) o
instituciones regionales importantes
(factor de oferta), ha alcanzado

progresos remarcables. Para abordar
esta paradoja se ha argumentado que
la labor del MERCOSUR recae en la
diplomacia presidencial. Tal mecanismo
es entendido como el recurso para
dirigir las negociaciones entre los
presidentes nacionales siempre que
una decisidn crucial ha de ser tomada
o un conflicto critico solventado. Este
articulo argumenta que la diplomacia
presidencial, entendida como
politica, la diplomacia de cumbre en
oposicién a la diplomacia profesional
institucionalizada, es insuficiente
para tomarse en consideracion en el
desarrollo de MERCOSUR. A través
del andlisis empirico de tres episodios
criticos, el articulo muestra como las
estructuras institucionales, modeladas
por el sistema de gobierno de los paises
miembros, han apoyado intervenciones
presidenciales y, por consiguiente, el

proceso de integracion regional.
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Introduccion

La experiencia del Mercado Comun del Sur (MERCOSUR) no encaja con las
teorias dominantes de integracion regional. Las dos corrientes actuales mas
relevantes, concretamente el intergubernamentalismo liberal (Moravcsik 1998)
y la gobernanza supranacional (Sandholtz y Stone Sweet 1998), consideran a la
sociedad como punto de partida para la integracion, como actores transnacionales
que incrementan sus intercambios y subsecuentemente apelan a autoridades
nacionales o transnacionales para ajustar regulaciones y politicas a una nueva
situacion. Estos enfoques hacen uso de las evidencias recogidas del caso Unico
de la Unién Europea (UE). MERCOSUR, sin embargo surgié a raiz de la voluntad
politica de gobiernos nacionales, y sélo después se generé una demanda publica
para una ulterior integracion (Malamud 2003).

El intergubernamentalismo liberal ve la interdependencia econdmica como
una fuerte condicidon previa para la integracién. Al aumentar la liberalizaciéon del
comercio, la dependencia de las exportaciones y del comercio intra-industrial,
surgen mayores presiones para la integracion. Las instituciones regionales estan
asi concebidas como mecanismos para blindar y hacer cumplir los acuerdos, mas
que como actores auténomos o como una mas amplia arena politica. A pesar del
peso crucial que este enfoque atribuye a los estados nacionales, la decision tanto de
agrupar como de delegar poder a nivel regional es visto como algo inevitable para
permitir niveles mas altos de interaccion compleja. La historia del MERCOSUR, sin
embargo, se desarrolla en contra de estos dos argumentos: primero, no emerge ni
de una creciente interdependencia econdmica ni de demandas sociales; segundo,
no ha creado una estructura institucional significativa.

La teoria de la gobernanza supranacional, por otra parte, enfatiza la
relevancia de cuatro actores en el avance de la integracién europea: los estados
nacionales, los actores transnacionales, la Comision Europea, y el Tribunal Europeo
de Justicia. Estas dos ultimas son instituciones supranacionales que no existen
en MERCOSUR, un hecho que, afiadido a la falta de importancia de los actores
transnacionales, ha dejado a los estados nacionales como actores todopoderosos.:
Stone Sweet y Sandholtz (1998, 19) también han dado importancia a “la ldégica
institucionalizacion basada en la regla”, que lleva a los actores transnacionales
a demandar reglas mas claras y predecibles a medida que la interdependencia
aumenta. Mientras la creciente interdependencia ha creado la necesidad de
manejar un mayor nimero de problemas de crisis y coordinacién, en MERCOSUR,
los actores transnacionales parecen demandar decisiones particulares mas que
reglas generales. Para esta cuestidon, en conjunto, los presidentes nacionales han
sido percibidos como mas capaces, mas accesibles, mas sensibles, mas efectivos,
mas rapidos que ningun otro actor para alcanzar las decisiones.

! La mayor diferencia con el intergubermentalismo liberal es que los gobiernos nacionales no
responden ni a presiones domésticas ni a crecientes interdependencias, pero si toman la iniciativa
para reivindicar la integracién.
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Es comdn afirmar que el funcionamiento de MERCOSUR se ha basado
fundamentalmente en la diplomacia presidencial (Danese 1999; Nufiez 1997). Este
mecanismo es entendido como el recurso tradicional para negociaciones directas
entre presidentes nacionales cada vez que se ha de tomar una decision crucial o
que conflictos criticos han de ser resueltos. A pesar del adjetivo “presidencial”,
este tipo de practicas hacen referencia a la politica, la diplomacia de cumbre —
en oposicion a la diplomacia burocratica y profesional—; de este modo, no es
conceptualmente diferente de la practica desarrollada por los jefes ejecutivos
de regimenes no presidenciales —tales como primeros ministros en democracias
parlamentarias (Danese 2001)—. Supuestamente, en MERCOSUR, los sucesivos
presidentes argentinos y brasilefios han llevado a cabo desde 1985 la diplomacia
presidencial con libertad para acomodar las cuestiones en juego para poderlas
solventar. Este articulo reconsidera el debate de la “diplomacia presidencial” sobre
el terreno, el cual, a pesar de no ser incorrecto, no provee una explicacion exacta
de los derechos y resultados del MERCOSUR. A través de un analisis empirico de
tres episodios criticos de la historia del MERCOSUR, este articulo muestra cdmo los
incentivos y obstaculos institucionales, formados por el formato presidencial de los
paises miembros, han apoyado el proceso de integracion regional.

souowIder]

La mayoria de los regimenes presidenciales de Latinoamérica han
sido descritos como asimétricos, desequilibrados, hiperpresidenciales o
concentracionistas comparadas con el caso norteamericano (Mainwaring y Shugart
1997; Nino 1992; Shugart y Carey 1992, von Mettenheim 1997). Este articulo
potencia la hipotesis de que, en MERCOSUR, los presidentes de los estados
miembros concentran suficiente poder tanto para imponer como para sortear el
veto de otros actores tanto en el gabinete 2 como en el congreso, hecho que
es imposible para sistemas parlamentarios y presidenciales equilibrados. Esto
cuestiona el papel de los presidentes como artesanos de politicas y pobladores
de disputas para evaluar la magnitud real del papel representado por los jefes
de los ejecutivos en areas claves de la politica. Las caracteristicas institucionales
que conforman la intervencién presidencial son definidas y evaluadas, con miras
a exponer una base para la integracion regional del Cono Sur que explique sus
inesperadas singularidades.

Tras una breve introduccién que discute el origen y funcionamiento de
MERCOSUR, el articulo se centra en tres hechos que han marcado su corta historia.
Estos hechos incluyen dos controversias sobre los regimenes especiales que fueron
establecidos en los comienzos del proceso los cuales todavia se encuentras vigentes
para la automocién y el azucar. El tercero es el origen y la gestién de una de las
mas serias crisis que el bloque ha sufrido hasta la fecha, desencadenada por la
devaluacion brasilefia en 1999. La metodologia empleada concuerda parcialmente
en el planteamiento de la gobernanza supranacional, ya que ésta es especialmente

2 En un sistema presidencial, el gabinete no es formalmente un actor por poder de veto. Sin
embargo, el hecho de que la mayoria de los regimenes presidenciales estén gobernados por
partidos en coalicién significa que los actores con poder de veto de la oposicién cambian dentro
del gabinete segun la legislatura, siendo esto una forma adicional de veto.
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sensible a diferentes areas politicas y en la politica diaria. Al mismo tiempo,
también concuerda con el planteamiento intergubernamental de una formacion
preferencial, ya que la hipétesis planteada aqui desafia el supuesto liberal de que
los estados actlian como agentes o actores sociales domésticos.

1. Una breve perspectiva general

El MERCOSUR es actualmente una unién aduanera incompleta que desea llegar
a ser un mercado comun. Fue creado el 26 de marzo de 1991, cuando acuerdos
previos entre Argentina y Brasil se hicieron extensivos para incluir a Paraguay y
Uruguay. A pesar de que se ha cumplido en menor medida de lo originalmente
prometido, el bloque ha triplicado el flujo de comercio interregional y ha llegado
a ser un actor reconocido en el comercio mundial y un objetivo constante para la
inversion extranjera. El MERCOSUR es uno de los mas avanzados grupos regionales
en términos de integracion formal.> Sin embargo, todos estos logros no han
desarrollado ningun tipo de autoridad regional auténoma y se rige exclusivamente
por organismos intergubernamentales compuestos por representantes de los
gobiernos miembros. La mas alta autoridad formal es el Consejo del Mercado Comun
(CMCQ), integrado por los ministros de economia y asuntos exteriores de cada pais.
Segun el antiguo canciller argentino Dante Caputo, existia una antigua decisién
de no institucionalizar el proceso de integracion hasta que se hubiese llegado a
una segura “velocidad de crucero” (Caputo 1999). La estructura de MERCOSUR
contrasta de manera acentuada con la de la Unidn Europea, ya que ésta Ultima
ha creado fuertes instituciones desde su origen en 1951. Mas aun, tres de sus
mas importantes instituciones —el Parlamento Europeo, el Tribunal de Justicia y la
Comision— tienen una naturaleza supranacional.

Tanto la fase embrionaria del MERCOSUR (1985-1991) como la post
fundacional (desde 1991 en adelante) se han caracterizado por un nivel relevante
de activismo presidencial. El argentino Raul Alfonsin y el brasilefio José Sarney
tomaron el primer e inesperado paso hacia la creacién del MERCOSUR en 1985,
cuando ambos paises inauguraban sus regimenes democraticos y no existia
demanda social hacia un acercamiento de ambos paises, siendo histéricamente
vecinos distantes. En 1991, el argentino Carlos Menem y el brasilefio Fernando
Collor de Mello dieron un paso mas, invitando a Paraguay y Uruguay a unirse a esta
empresa. Los cuatro paises firmaron el Tratado de Asuncidén que fue el certificado
de nacimiento del MERCOSUR. Poco tiempo después, un acuerdo adicional fue
firmado: el llamado Protocolo de Brasilia en el que se establecen un mecanismo
de solucién de controversias ad hoc —a diferencia de uno permanente—. Algunos
afios después, en 1994, Menem y el nuevo presidente brasileno, Itamar Franco,
firmaron el Protocolo de Ouro Preto, consolidando asi la estructura formal de
MERCOSUR, que se ha mantenido practicamente intacta desde entonces. Tras
1995, fue Fernando Henrique Cardoso, el nuevo presidente brasilefio, quién tomo
el mando del MERCOSUR, primero con Menem y mas tarde con Fernando de la Rua.

3 Los cuatro niveles de integracién econémica son: zona de libre comercio, unién aduanera, mercado
comun y unién econdémica.
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Los presidentes de los estados mas pequefios jugaron un papel menor, aunque
sus intervenciones fueron siempre mas importantes que las de otros actores,
exceptuando aquéllas de los presidentes de los estados mas grandes.

Los presidentes han mostrado una significativa autonomia en la toma de
decision con respecto a los asuntos de MERCOSUR. No obstante, su decision de
embarcarse en un proceso de integracion y sus actuaciones en este tema vinieron
condicionados por incentivos institucionales y algunos (aunque pocos) obstaculos.

Aunque pudiera parecer sorprendente, los presidentes adoptaron decisiones
que parecian comprometer la soberania nacional sin enfrentarse a importantes
vetos provenientes de otros actores relevantes. Esto se debe principalmente a dos
factores: el primero, un alto grado de concentracién de poder en manos de los jefes
de los ejecutivos les permitio vencer o burlar a potenciales actores con poder de veto
(Cheibub y Limongi 2002; Figueiredo y Limongi 2000; Malamud 2001); el segundo,
la politica exterior tipicamente ofrece a los jefes de los ejecutivos mayor margen de
maniobra que el que ofrece la politica doméstica (Rogowski 1999; Schlesinger 1974;
Silva 1989). Algunos trabajos recientes analizan meticulosamente el impacto del
tipo de democracia sobre los resultados politicos, prestando de este modo mayor
atencidon a los vinculos entre sistemas presidenciales y la politica puablica (Eaton,
2000; Haggard y McCubbins 2001); sin embargo, dichos trabajos no se centran en
politicas exteriores sino principalmente en politicas presupuestarias y regulatorias.
Académicos como Milner (1993, 1997) han estudiado la diferente influencia de
los sistemas presidencialistas y parlamentarios sobre la politica exterior, pero rara
vez ha sido incluida, aparte de Estados Unidos, ninguna democracia presidencial
en los analisis. Este articulo contribuye a llenar esta laguna analizando como una
rama especifica del presidencialismo ha lidiado con materias especificas de politica
exterior, en concreto, la integracion regional. Para ello, se presenta el caso de que
los presidentes de los estados miembros del MERCOSUR han concentrado poder
y han disfrutado de altos niveles de autonomia, principalmente debido a factores
institucionales, los cuales incluyen autonomia de la asamblea y el gabinete en la
toma de decisiones, iniciativa legislativa, poder de dictar decretos y poder de veto.
Los siguientes casos de estudio proveen de sustento empirico para esta hipotesis.

souowIder]

2. El régimen especial: automocion

Hay muchas razones por las cuales los automoviles se han convertido en un asunto
esencial en el MERCOSUR. En primer lugar, la competencia global a nivel mundial
esta debilitando las bases nacional de la industria del automévil. Sin embargo, no
seria correcto hablar de un mercado del automoévil mundialmente integrado, ya
que el sector esta organizado mas en grupos regionales que a nivel global (Bastos
Tigre et al. 1999). En segundo lugar, se cree que los coches son en el MERCOSUR el
equivalente al carbon y al acero en la Comunidad Europea. En otras palabras, éste
es el sector en el cual la complementacién intra-industrial se ha desarrollado mas
debido a que es un sector dindamico donde se afecta a inversiones expansivas y
mercados de trabajo. Y en tercer lugar, el régimen automovilistico fue establecido
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al comienzo del proceso de integracién y adquirié un estatus especial al ser el Unico
sector que persistié pese a los cambios subsecuentes. Como sefiala el principal
negociador argentino Roberto Lavagna, éste es “el Unico acuerdo sectorial que
sobrevividé al cambio metodoldgico de 1990, convirtiéndose de esta manera en un
ejemplo exitoso de expansion productiva y de modernizacién tecnoldgica con un
equilibrio razonable entre las partes” (Lavagna 1999, 7-8). Seguln este mismo
analista, la razén de que se diera este resultado fue que “el sector automovilistico ha
tenido la suficiente fuerza politica para prevenir el desmantelamiento del proyecto
sectorial” (Lavagna 2000). Tanto si estos intereses sectoriales tuvieron la fuerza
politica que Lavagna afirma como si no, la decision de continuar con los acuerdos
sectoriales en esta area no fue politicamente refutada. En vez de ello, hubo una
decision conjunta entre Argentina y Brasil de continuar con esta estrategia, la
cual fue anunciada, defendida y rescatada —cuando peligraba— por los ejecutivos
nacionales.

El comienzo de la integracion fomentada entre las industrias automovilisticas
nacionales fue establecido por el Protocolo 21 del Acuerdo de Complementacién
Econdmica numero 14, el cual Argentina y Brasil firmaron a finales de 1990. Fue
definido explicitamente como provisional, y se suponia que sus términos iban a
ser renegociados unos cuantos afios mas adelante. De hecho, el Protocolo 21 fue
eliminado cuatro afios mas tarde, cuando el Protocolo de Ouro Preto, al ser firmado
en diciembre de 1994, consolidd la unién aduanera. En su lugar, la Decisién CMC
29/94 cre6 un comité técnico ad hoc, al que se requirié que elaborara, antes del
1 de junio de 1995, una propuesta para un régimen comun automovilistico que
entrara en vigor el 1 de enero de 2000. Mientras tanto, en afiadidura a la Decisidon
29/94, un acuerdo bilateral entre Argentina y Brasil reconocia de manera reciproca
los regimenes nacionales todavia vigentes en ambos paises.« Ambos socios también
acordaron no introducir restricciones unilaterales en el comercio de la Zona Libre
de Comercio. Desde junio 1995 en adelante, los acuerdos bilaterales podian sélo
ser modificados para incrementar el comercio intra-regional y nunca para otorgar
ventajas a las respectivas industrias con el fin de atraer inversion. A pesar de todo,
esto cambid radicalmente poco tiempo después.

2.1. La nueva version del régimen automovilistico y la crisis de 1995
Entre 1990 y 1996, hubo un profundo crecimiento en el comercio intraregional
automovilistico como consecuencia de las reducciones de aranceles y los acuerdos
para equilibrar importaciones y exportaciones.s Sin embargo, a mediados de
1995 Brasil estaba sufriendo dificultades econémicas como resultado de la crisis

4 El Régimen Especial Argentino, implementado en 1991, consistia en la compensacion de las
importaciones con las exportaciones y se esperaba que estuviese en vigor hasta finales de 1999.
El régimen animaba a las plantas de ensamblaje a registrar una balanza comercial justa mediante
la recaudacion de una tarifa del 2% por cada ddlar no compensado. Por su parte, el Régimen de
Automocion Popular Brasilefio se esperaba que estuviese en vigor hasta diciembre de 1996 (Sajem
1999).

5 Debe tenerse en cuenta que, aparte del libre comercio, habia otras razones que contribuian
a este sorprendente comportamiento, incluyendo desarrollos macroeconémicos paralelos y la
recuperacion econémica (Bastos Tigre et al. 1999).
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mexicana. Argentina se estaba enfrentando también a una agitacién econémica,
aunque sus sectores publicos y financiero eran mas soélidos que los de Brasil. La
produccion del automovil permanecié estable en Argentina primordialmente por
sus exportaciones a Brasil, lo cual generd un creciente desequilibrio y suscito
amargas quejas entre los productores brasilefios. Del gobierno se esperaba que
tomase medidas proteccionistas, pero éstas no serian supuestamente de aplicacion
en el MERCOSUR sino para llevarse a cabo para el comercio extra-regional.

La crisis finalmente llegé a su punto algido el 13 de junio, cuando Brasil
anuncié que limitaria las importaciones automovilisticas durante la segunda
mitad del afio hasta el 50 por ciento del total de las importaciones acaecidas en
la primera mitad del afio. De forma sorprendente, la Medida Provisional 2410 no
fue considerada una excepcién entre los miembros del MERCOSUR. s Este hecho
encolerizd a las autoridades argentinas. El portavoz del gobierno brasilefio, Sergio
Amaral, comunicé la decisidon a dos negociadores argentinos, Jorge Campbell y
Carlos Magarifios, que habian volado hasta Brasilia. Sin embargo, el gobierno
brasilefio estaba dividido en cuanto a dicha decisién, mientras que el Ministro de
Economia Pedro Malan se oponia a las restricciones comerciales, el Ministro de
Planeamiento José Serra las apoyaba. Ambos eran asesores cercanos al presidente,
por lo que éste generalmente mediaba entre ellos, pero esta vez los partidarios de
la linea dura se impusieron.

souowIder]

Al dia siguiente, la prensa argentina cubrid sus portadas con titulares
alarmantes: “Brasil limitd la importacion de autos argentinos”. Realmente, a
pesar de que las cuotas no estaban limitadas sélo a Argentina, el asunto llegé a
ser especialmente critico y amenazo6 al MERCOSUR. Los burdcratas y productores
argentinos consideraron el decreto de Cardoso como una violacién del Protocolo
de Ouro Preto, el cual garantizaba el libre comercio entre todos los miembros
del MERCOSUR. Sin embargo, este protocolo también establecia el requisito del
equilibro comercial, asi que el gobierno brasilefio justificé la medida apoyandose
en la falta de equilibrio entre importaciones y exportaciones.

El conflicto fue uno de los mas serios a los que el MERCOSUR se ha
enfrentado hasta la fecha. Ademas, éste fue exacerbado por la proximidad del
Forum Econdmico del MERCOSUR, un congreso organizado por el Foro Econémico
Mundial, que debia de tener lugar una semana mas tarde, del 18 al 20 de junio
en Sao Paulo. El 14 de Junio, Menem amenazd con boicotear el evento que habia
suscitado mas expectacion del forum, la cumbre presidencial. La amenaza de
Menem genero febriles negociaciones que buscaban evitar un incidente que podia
tener un efecto negativo en la reputacion del MERCOSUR.

6 La medida provisional 2410 establecié una restriccion a las importaciones brasilefas sin tener en
cuenta el pais de origen, no habiendo asi diferencia entre los miembros del MERCOSUR y los no
miembros.

7 “Brasil limitd la importacién de autos argentinos”, Clarin, 14 de junio de 1995.
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Frente a esta decision firme, Cardoso, en el Ultimo momento, decididé
posponer la aplicacion del decreto durante 30 dias. No deja de ser desconcertante
que o los propios presidentes u oficiales de segundo nivel llevaban a cabo las
negociaciones, mientras los ministros mas importantes de los gobiernos eran
excluidos. El canciller argentino Guido di Tella permanecié atascado en Roma
debido a una huelga en las aerolineas, y su vice, Fernando Petrella, tampoco tomo
parte en el proceso. So6lo el nimero tres del Ministerio de Asuntos Exteriores,
Jorge Campbell, tomd parte. Los presidentes decidieron mantener conversaciones
directas para alcanzar una solucién. Como indicaba un periodista argentino, “mas
alla de los problemas de transporte de Di Tella, el hecho en concreto es que la
crisis ha sido manejada personalmente por Menem, quién consulté al Ministro de
Economia Domingo Cavallo antes que a su canciller.”s Segun fuentes publicas, el
mismo Cardoso llamé a Menem a las 5 p.m. del 15 de junio y le mandd una
carta personal a las 8 p.m. Por aquel entonces, las intervenciones presidenciales
directas no se limitaban a los principales paises: el presidente de Paraguay, Juan
Carlos Wasmosy y el de Uruguay, Julio Sanguinetti también se ofrecieron como
mediadores personales en la disputa acontecida entre sus socios mas grandes
(Sanguinetti 2001).

A lo largo del fin de semana, Menem respondié a Cardoso con una carta
en la cual aceptaba la invitacién para atender a la reunion regional. Se acordd
formalmente que los cuatro presidentes se reunirian y que Menem y Cardoso
mantendrian una cumbre bilateral después. A pesar del acuerdo provisional, Brasil
ratifico la validez de sus restricciones pero aceptd que éstas debian ser negociadas
con Argentina. Bastante sorprendente es que ninguno de los miembros menciono
nunca la posibilidad de apelar al Protocolo de Brasilia, el instrumento institucional
por el cual los miembros del MERCOSUR se supone que resolvian sus disputas.

Poco después, la propia administracién brasilefia se vio envuelto en la
controversia. La linea oficial fue que el establecimiento del régimen nacional del
automovil tenia que ser implementada de manera anterior a cualquier acuerdo
regional en el area. El lunes 19, Menem y Cardoso finalmente sostuvieron la
cumbre bilateral pero sélo acordaron firmar una declaracién que afirmara que las
negociaciones iban a continuar. La negociacion fue filtrada al publico, y ni Wasmosy
ni Sanguinetti fueron capaces de prevenirlo. Cardoso explicitamente pidié a Menem
qgue actuase “de forma politica, con el fin de restaurar el equilibrio entre las partes.
Lo mas importante aqui es la voluntad politica.” Una vez mas, no hubo mencién
a los procedimientos institucionales ya establecidos. A su vez, Menem replico:
“nosotros podemos negociar, pero sélo en el marco de los acuerdos firmados que
no pueden ser cambiados —ya que en Argentina éstos habian sido incorporados a
la legislacion nacional—."s El discurso argentino fue mas institucional, mientras que
el brasilefio se centrd en la cuestidon de la voluntad politica.

8 (Clarin, 16 de junio 1995, 5.
9 Clarin, 20 de julio de 1995, 2-3.
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El dia siguiente, la situaciéon dio un giro drastico. Menem y Cavallo admitieron
que las negociaciones de 1994 habian dejado a Brasil en una situacion de desventaja
y suavizaron sus acusaciones. Mientras tanto, una discusién acalorada se levanto
en el seno del gabinete argentino. Di Tella y Cavallo se culpaban mutuamente de la
situacién, sin embargo Cavallo mas tarde reconocié a regafiadientes la naturaleza
razonable de las peticiones de Brasil cuando, durante la negociacién bilateral,
informo6 que los comités internos de MERCOSUR nunca se habian reunido para
ajustar y cumplir el acuerdo automovilistico.

El presidente Cardoso finalmente prometio que habria un acuerdo negociado
para la disputa y que se suspendia la aplicacion de las cuotas. Subsecuentemente,
se alcanzd un acuerdo exhaustivo: Brasil no aplicaria las cuotas a Argentina durante
el resto de 1995, y los dos paises comenzarian las negociaciones para establecer
un definitivo régimen comuin que permaneceria hasta el 2000 (Cason 2000).

souowIder]

2.2.Sorteandolasinstitucionesregionales: dinamicasinterpresidenciales
Argentina y Brasil consideraron el asunto automovilistico altamente delicado porque
se trataba de mucho mas que un asunto de mercado. Como el secretario argentino
de industria Carlos Magarifios apuntd, “la disputa real es sobre las inversiones”
(Cason 2000, 31). Por lo tanto, no fue sdlo el equilibrio de comercio sino también
el plan industrial e incluso la estabilidad macroecondémica lo que estaba en juego.
Este hecho explica por qué los gobiernos nacionales eran tan sensibles al conflicto
emergente y tan proclives a resolverlo rapidamente. Lo que no se explica, sin
embargo, es por qué los presidentes se implicaron cuando éste era un asunto que
oficiales de menor rango diplomatico o técnico y las burocracias nacionales podian
haber solventado de una manera técnica.

El sector del automévil en MERCOSUR fue construido alrededor de unas
pocas grandes compafias transaccionales que no se coordinaban unas con otras.
Estas disefiaban sus estrategias con un ojo puesto en el proceso de integracion
pero se acostumbraron a tratar directamente con los gobiernos nacionales desde
el principio. Por su parte, los gobiernos eran receptivos a las demandas de las
compafias y seguian las presencias de dichas compafiias, como se manifestd en
el mantenimiento del régimen automovilistico. Como resultado, las compaifiias
estaban acostumbradas a obtener lo que ellas deseaban: vinculos directos con
los tomadores de decisiones y politicas activas a su favor. Los gobiernos estaban
también satisfechos, pues querian atraer inversiones y crear empleos. La Medida
Provisional Brasilefia 2410 perturb6 el alineamiento transfronterizo entre los
gobiernos y las companias, separando intereses a lo largo de las lineas nacionales.

El mercado del automodvil era de todo menos libre. La intervencion
gubernamental no sélo garantizaba incentivos positivos sino que también medidas
protectoras contra la competencia extra e intrarregional. Esta intervencion no sélo
era aceptaba sino también activamente demandaba por las firmas de automoviles:
como un primer ministro brasilefio sentencid, “las firmas de automoéviles aman
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las cuotas” (cita andnima en Cason 2000,30). En el lado argentino Oscar Salvi,
director de Toyota Argentina, defendia las medidas proteccionista, apuntando que
“las politicas tradicionales de Brasil... habian sido, si no imperialistas, al menos
abrumadoras” (Cason 2000, 31).

Sin embargo, las estrategias de los productores de coches no fueron
orientadas al mercado sino orientadas al gobierno. El gobierno brasilefio estaba
bien al tanto de este hecho, y su miedo era que las existentes regulaciones
comerciales para el sector del automoévil favorecieran las inversiones transnacionales
en MERCOSUR en beneficio de Argentina. Por otro lado, muchos en Argentina
temian que el pais se convertiria en una “provincia de Brasil” si la situacion no era
revertida, como proclamaba rotundamente el conocido periodista politico Mariano
Grondona.» Paraddjicamente, el Unico sector superviviente del proyecto original
de integracion estaba profundamente impregnado en el sentimiento doméstico,
nacionalista.

La dinamica del conflicto en torno al sector del automdévil fue el resultado
de los intereses y estrategias de los actores implicados. En casi cada episodio,
la alternativa favorita fue retrasar el cumplimiento de los tratados y posponer
las negociaciones para alcanzar un acuerdo permanente. Igualmente, el curso
favorable de la accién se basd siempre en negociaciones informales, bilaterales
(por ejemplo Argentina-Brasil) y nunca en la peticion de procedimientos formales.
Siempre que la posibilidad de recurrir a mecanismos establecidos por el Protocolo
de Brasilia o el Protocolo de Ouro Preto se presentaba, los empresarios insistian
en que era imposible atenerse a estos protocolos “al menos, de momento” (Sajem
1999, 79). El resultado de la crisis de 1995 en el sector automovilistico fue el
mismo que en otros conflictos subsecuentes en el sector: el mantenimiento del
status quo. No se produjo ni un fortalecimiento ni un efecto derrame, pero para
la mayoria de los observadores la preservacién del MERCOSUR era un resultado
suficientemente bueno, dada de desilusionante experiencia de la regiéon con la
integracion y la magnitud del conflicto.

Con el MERCOSUR formado hacia sélo cuatro afios, muy poca gente
consideraba ya su resultado institucional como satisfactorio. El propio Fernando
Henrique Cardoso criticaba con dureza alguna de sus caracteristicas:

“"Nosotros, brasilefios, inventamos la teoria de la no institucionalizacion
del MERCOSUR, basada en la relacion directa entre los gobiernos vy,
fundamentalmente, entre los presidentes. Siempre que hay una crisis,
Menem, Wasmosy, Sanguinetti y yo tenemos una conversacion. Nosotros
decidimos sobre problemas menores.... Es un sinsentido. Los presidentes
no deberian estan involucrados en este tipo de cosas... iIncluso tuve que
resolver un problema sobre las cuotas de los automadviles con Menem en
Sao Paulo!” (Cardoso y Toledo 1998, 126)

1o “| a Argentina, provincia de Brasil”, La Nacién, 28 de enero de 1996.
11 Ver Schmitter (1970) para una aclaracién sobre estos conceptos.
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Lo que Cardoso llama una teoria creada por los brasilefios y luego la denomina
como errdénea, es nada menos que la manera en que el MERCOSUR ha funcionado
desde su creacidn. El “inter-presidencialismo”, un término acufiado para identificar
este estilo de gobernar (Malamud 2003), mantuvo el MERCOSUR vivo. Debido a sus
aptitudes institucionales y al historico predominio de la presidencia, los presidentes
eran apuntados como los Unicos proveedores de decisiones, autoridad y resolucién
de disputas. De ahi, que cada demanda —desde la mas significativa hasta la
mas trivial, surgida de productores nacionales o de gobiernos extranjeros— era
canalizada directamente hacia los presidentes. Cuando esto fue aplicado a las crisis
del automdévil de 1995, este procedimiento demostrd ser predecible y efectivo.

3. El régimen especial: el azicar

El régimen del azlcar es el primer caso para evaluar la intervencion presidencial en
el MERCOSUR, ya que la hipdtesis avanzada aqui se enfrenta a un reto directo. La
razon es que algunos autores han discutido que, en el MERCOSUR, los parlamentos
nacionales (Vigevani et al. 2001), la comision parlamentaria conjunta (Mustapic
y Geneyro 200) o actores sociales nacionales (Lucca 2001; Romero 2001;
Vigevani et al. 2001) han jugado un papel importante en moldear este régimen.
Consecuentemente, el analisis del peso relativo de cada actor —ejecutivos,
legislativos y actores sociales— en moldear el resultado final es probable que
alimente la controversia y, de esta manera, estimule mas investigaciones sobre
el trabajo del MERCOSUR.

souowIder]

3.1. El régimen del azicar: naturaleza y conflictos
El 30 de junio de 2000, un comunicado presidencial se emitié en la antesala de
una reunion del CMC que tuvo lugar en Buenos Aires abogando por la integracion
del azucar en la zona de libre comercio y un gravamen comun. Sin embargo,
evidentemente no hubo propuestas concretas. Entre 1985 y 2000, no se
consiguieron mejoras ni en la cooperacién ni en la integracion en esta area. El
estancamiento era evidente; sus causas no.

El azlicar habia sido un tema caliente desde el comienzo del MERCOSUR.
Argentina y Brasil tenian, y aun tienen, intereses opuestos resultantes de un alto
diferencial de productividad. El diferencial no se debe a diferentes usos de la
tecnologia, los cuales son similares en ambos paises, sino a los subsidios indirectos
que Brasil asigna a la produccién de la cana de azlcar.2 Esta politica proviene de
1975, cuando la primera crisis del petrdleo hizo que el gobierno brasilefio estimulase
el uso de alcohol de cafia en la gasolina —el llamado Programma Proalcool—, que
fue visto como una eleccidn estratégica de primordial importancia por parte de la
administracion militar (Favero 2000). Desde entonces, la produccién de azlcar fue
artificialmente incrementada, y llegd a ser, no el principal producto de la cafia, sino
un subproducto comercializable a precios marginales (Lucca 2001).

12 También es cierto, sin embargo, que las economias de escala, infraestructuras de transporte y el
clima favorecen a Brasil mas que a Argentina en la produccién de azucar.
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Los efectos del diferencial de productividad en el comercio son considerables.
Los subsidios a la cafia han convertido a Brasil en el mayor productor de azucar
del mundo: su porcentaje en los indices de comercio mundial roza el 30 por ciento.
Para entender la magnitud real de esta cifra, debe tomarse en cuenta que el azlcar
es una de las materias primas mas protegidas a lo largo y ancho del mundo (Favero
2000; Romero 2001). Por otra parte, Argentina se enfrenta a una dificil situacion,
debido a la dura competencia extranjera y agravada por las condiciones domésticas
en las que se desarrolla la produccion de azlcar. La produccion argentina de azucar
se extiende por cinco provincias en particular, las mas importantes de las cuales
son Tucuman, Salta y Jujuy, todas ellas situadas en la pobre regién del noroeste.:
El azlcar constituye la base de las economias regionales en estas tres provincias y
es la fuente mas importante de empleo —tanto directo como indirecto— después
de la administracion publica. Dados los acuerdos federales establecidos por el
régimen constitucional argentino, y dadas las razones sociales y econdémicas ya
mencionadas, los senadores y diputados que representan a las provincias del
noroeste constituyen un sélido bloque en el Congreso que busca defender su
“componente de azlcar”.

El gobierno brasilefo habia siempre insistido en la rapida inclusion del azucar
en la zona de libre comercio. Por el contrario, Argentina habia buscado retrasar
este resultado a través de diversas estrategias. Los sectores mas conciliadores en
Argentina habian aceptado sdélo la incorporacion gradual del azicar en la zona de
libre comercio. Su objetivo era establecer un periodo de transicion de diez afios
durante el cual, el sector pudiera establecer mecanismos protectores para garantizar
la oferta para el mercado doméstico. Por su parte, Brasil proponia un periodo de
transicion de no mas de doce meses. Las dos posturas eran irreconciliables. El
tiempo no era la Unica fuente de desacuerdo: algunos de los sectores argentinos
mas duros habian incluso pedido a Brasil que aboliera el sistema Proalcool, una
demanda que habia sido categdricamente rechazada. Brasil alegd que existian
razones estratégicas, politicas y ecolégicas —no s6lo econdémicas— para mantener
el plan, asi es que no podia ser abandonado.

Dada la complejidad del asunto y los intereses contradictorios que habian
impedido cualquier acuerdo, el CMC resolvié en 1994 crear un comité ad hoc y
establecer un régimen especial del azlcar. Entre agosto de 1994 y diciembre de
1996, fueron adoptadas tres decisiones a través de las cuales se requeria al comité
definir un régimen que adaptara el sector del azlicar a la uniéon aduanera. Habia
dos parametros: la propuesta tenia que apuntar a una liberalizacidon gradual del
comercio del azucar intra-MERCOSUR, y tenia que neutralizar las distorsiones que
provenian de las asimetrias entre las diferentes politicas nacionales. Inicialmente
el plazo final era el 1 de noviembre de 1995, pero fue posteriormente extendido

13 por el contrario, el aztcar brasilefio crece mayoritariamente en las regiones ricas del sur.

14 Decisién CMC 7, 5 de agosto de 1994; Decisién CMC 19, 17 de diciembre de 1994; y Decisién CMC
16, 16 de diciembre de 1996.
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hasta el 31 de mayo de 1997. Esta ultima fecha trajo consigo la primera de las dos
graves crisis que el MERCOSUR afrontd sobre el azlcar, siendo la segunda la que
tuvo lugar en 2000. Se analizan a continuacién.

3.2. Sorteando a los parlamentos: soluciéon de controversias a través de
las competencias presidenciales
Entre 1995 y 1997, Argentina cuestion6 asperamente la “Mercosurefiidad” de los
subsidios brasilefios al azlcar. Segun el senador Alberto Tell (Partido Justicialista
[PFL], Jujuy) “Argentina no puede competir contra el azlcar subsidiada, como si
tuviera un régimen libre y desregulado”s.

Los cosechadores de cafa y sus representantes demandaron que no debia
haber protecciones adicionales, si no que el azlicar importado de Brasil deberia
costar tanto como el que viniera de cualquier otro pais. En la misma linea, el
diputado brasilefio Paulo Bornhausen (Partido da Frente Liberal [PFL], Santa
Catarina) replicd que: “las exportaciones de trigo argentino se debian a las
cosechas fuertemente subsidiadas. Este hecho hace que los productores brasilefios
no puedan competir en condiciones justas con el trigo importado de Argentina”s.
La amenaza de represalia era clara. Estas posiciones configuraban el escenario en
el que los dos congresos se enfrentarian entre si, adoptando estrategias defensivas
en nombre de sus respectivos grupos de interés.

souowIder]

En mayo de 1997, el congreso argentino aprobd la ley 24.822, que imponia
el mismo gravamen sobre las importaciones de azlcar brasilefio que el aplicado al
azUcar de paises de fuera del MERCOSUR. Pretendia estar en vigor tanto tiempo
como duraran las asimetrias causadas por los subsidios del Programa Proalcool.
Aunque las autoridades brasilefias negaron haber ejercido ninguna presién sobre
el gobierno argentino’, Menem veté la ley mediante el Decreto 471/97. La razén
alegada fue que la Ley 24.822 contradecia los tratados de MERCOSUR, una posicién
que coincidia con la posicion oficial brasilefia (Vigevani et al. 2001).

Algunos meses mas tarde, la disputa sobre el estatus del comercio de
azucar se reinicio y en septiembre de 1997 la crisis toco techo. El 3 de septiembre,
el senado argentino rechazé el veto del ejecutivo, cinéndose a la posicion adoptada
previamente por el congreso. El voto del congreso fue unanime contra la posicién
manifestada por el ministro de economia Roque Fernandez y el canciller Guido Di
Tella. La campafia electoral por las elecciones intermedias al congreso estaban
en camino y ningun legislador queria exponerse a ser criticado por pavimentar la
carretera abierta para las importaciones de azlcar brasileno.

Los argumentos crecieron amargamente después de la anulacién del veto.
La reaccion del lado brasilefio no tardo en llegar. En el congreso brasilefio “hubo

15 “E| Congreso rechazd el veto a la ley del aztcar”, Clarin, 4 de septiembre de 1997.
16 “Camara ameaca retaliagao contra Argentina”, O Estado de Sao Paulo, 6 de septiembre de 1997.
17 “Disputa pelo azucar”, Gazeta Mercantil, 25 de mayo de 1997.
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amenazas de represalias, dirigidas a limitar las importaciones de trigo argentino.
Aparte de su significado socio-econdmico, el episodio tuvo intensas repercusiones
porque se produjo en un contexto politico delicado, marcado por las divergencias
publicas entre Brasil y Argentina en relacion a la reforma del Consejo de Seguridad
de las Naciones Unidas (Seixas Corréa 1999, 252). Por divergencias publicas,
Seixas Corréa se refiere a los obstaculos que los diplomaticos argentinos estaban
poniendo en los intentos brasilefios de asegurarse un asiento permanente en el
Consejo de Seguridad de Naciones Unidas en caso de que una reforma del capitulo
de Naciones Unidas tuviese lugar. Estas divergencias no eran mas que ruido por
detras; sin embargo, el asunto real era el conflicto de intereses sectorial y sus ecos
parlamentarios.

El Ejecutivo brasilefio adoptd, de manera consistente, una posicion prudente
a lo largo del conflicto. Cardoso y sus ayudantes estaban advertidos de que los
legisladores argentinos estaba actuando bajo la presiéon de la campafa electoral,
asi es que optaron por confiar en los esfuerzos que la administracion Menem
estaba haciendo para limitar el dafio. El Ejecutivo argentino condend publicamente
la posicion del congreso y evitd propuestas legislativas que iban desde proponer
una nueva ley revocatoria de la Ley 24.822 a cuestionar su constitucionalidad ante
la Corte Suprema. Simultaneamente, el gobierno solicité a su contraparte brasilefia
mas tiempo para arreglar el problema. Habia algunos politicos en el lado brasilefio
—principalmente el canciller Luiz Felipe Lampreia:*— que no estaban convencidos
de la sinceridad de la posicién argentina, pero Cardoso opté por dar a Menem el
beneficio de la duda.

La situacion parecia haber desembocado en un peligroso punto muerto.
Segun Danese (2001), fue entonces cuando “estaba claro que la situacion estaba
llegando a un punto insoportable y que una firme intervencién presidencial seria
necesario para sacar adelante las cosas. Por tanto, se convocé una reunién
presidencial”. El 10 de noviembre, Menem viajo a Brasilia. El viaje no era sélo un
gesto aislado; como el vicecanciller brasilefio comenté posteriormente,

"hay un patrén observable en virtud del cual las crisis comerciales del
MERCOSUR se solventan mediante negociaciones politicas de alto nivel,
las cuales reafirman invariablemente el compromiso con la integracion
regional...La visita oficial de Menem a Brasil el 10 de noviembre de 1997
revirtio la atmadsfera negativa creada por la crisis del aziucar de septiembre
de 1997(Seixas Corréa 1999, 252-3).”

La controvertida ley seguia todavia en vigor, sin embargo, una solucion
formal no se habia encontrado aun. Finalmente, el presidente argentino adoptd
una férmula que databa del Virreinato de la Plata: “acatese, pero no se cumpla”.
En tiempos pretéritos, esta practica funcionaba bien para las leyes provenientes
de Espafia; ahora, funcionaba contra leyes originadas en el congreso argentino. El

m

18 “Em nota oficial, Itamaray manifesta ‘séria preocupacao’”, Gazeta Mercantil, 5 de septiembre de
1997.
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arancel nunca fue aplicado.

El dominio presidencial en los Congresos nacionales y en la Comision
Parlamentaria Conjunta es subrayada de manera mas importante debido al segundo
episodio del azlcar. El 24 de agosto de 2000, el congreso argentino aprobd otra
ley basada en los argumentos habituales con el afan de proteger la cafia argentina
contra la competencia brasilefia. La ley extendia la validez del decreto 797/1992,
el cual habia establecido un régimen de proteccién para la industria del azlcar
que debia expirar en diciembre de 2000 y no se establecian plazos mas alla. Los
oficiales brasilefios clamaron respuestas de condena, mientras que el congreso
brasileio amenazaba con limitar las importaciones de comida que contuviese
azucar de Argentina. El presidente de la RUa estaba apesadumbrado por la decisidon
legislativa argentina. Era esperado en Brasilia el 31 de agosto, donde una cumbre
sudamericana iba a tener lugar, y no le hacia gracia ser recibido en un ambiente no
amistoso. Tras una amarga reunién de gabinete, mando a su canciller® a negociar
con los diputados de las provincias del noroeste con el fin de evitar “una guerra
entre el congreso brasilefio y argentino”.»

souowIder]

Mientras que la visita del presidente Menem en noviembre de 1997 habia
permitido suavizar las tensiones entre las dos asambleas, dando una solucién
temporal al primer episodio del azlcar, esta vez la soluciéon parecia ser mas
complicada. El riesgo de un conflicto de gran magnitud que pudiera poner en riesgo
todo el proceso parecia mayor. El MERCOSUR todavia no se habia repuesto de los
efectos de la crisis de 1999, y los legisladores de ambos paises temian represalias
incluso cuando no habia una campafia electoral en marcha. Los miembros de la
Comision Parlamentaria Conjunta intentaron mediar, pero no llegaron a un acuerdo
(Mustapic y Geneyro 2000). El 1 de septiembre, de la Ria prometié a Cardoso que
su gobierno no ratificaria la controvertida ley, so pena del riesgo de tener un serio
conflicto doméstico.

Justo cuando parecia que las cosas no podian ir peor, el nudo gordiano
fue desenredado por el presidente de la Rua: el 4 de septiembre vetd la ley,
s6lo para firmar una resoluciéon en los mismos términos (sélo que ésta ademas
establecia un limite de cinco anos). Este hecho tenia dos objetivos. Por un lado, la
decisién prevenia una escalada de tensién entre los congresos, quitaba el asunto
de la arena legislativa. Por otro lado, un decreto en vigor de una ley mejoraba el
poder de negociacion del ejecutivo, y permitia al presidente argentino asegurar
a su contraparte brasilefia que el decreto seria levantado tan pronto como un
acuerdo fue suscrito, sin tener que ir a través de un proceso legislativo incierto.2:A

9 El hecho de que fuese el canciller argentino - y no otro de la oficina ejecutiva- el que se hiciese
cargo de la situacién fue acatado y bienvenido por la administracion brasilefia (como se confirmd
en la Divisao do Mercosul de Itamaraty por Mauricio Favero, 2000), lo que resaltaba la relevancia
politica del conflicto.

20 “Ley de proteccion a la industria azucarera. El azlcar amargo al gabinete”, Clarin, 30 de agosto
de 2000.

21 “De |la Rua firmoé una resolucién y vetd una ley. El azlcar, protegido hasta el 2005”, Clarin, 5 de
septiembre de 2000.
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continuacion, ambos presidentes acordaron iniciar una ronda de negociaciones con
el objetivo de incorporar el azlcar en la zona de comercio libre, siguiendo las
lineas manifestadas en el comunicado de Buenos Aires del 30 de junio.

Este hecho mostré como los presidentes habian elegido cargar con toda
la responsabilidad siempre que el MERCOSUR se enfrentaba a un serio conflicto.
Lo habian hecho incluso pagando el precio de ceder los beneficios que podian ser
obtenidos de jugar en dos niveles (ver Putnam 1988). Cuando se negociaba con
socios extranjeros, los presidentes ya no podian argumentar que las instituciones
domeésticas les tenian las manos atadas, ya que habian dejado claro que no habia
actores por encima de la voluntad presidencial.

Vigevanietal. (2001) argumenta que el tema del aztcar expone lo inadecuado
de las estructuras de MERCOSUR para superar las amenazas planteadas por los
grupos de intereses que hayan sido perjudicados. Describen como los grupos
sociales y economicos argentinos y brasilefos se organizaban en el nivel nacional
para defender sus intereses. La presidon estaba apuntando a los legisladores en
ambos paises, trayendo una confrontacion entre los dos congresos y engendrando
una crisis diplomatica. La evolucién de la crisis ilustra las limitaciones de la
estructura institucional del MERCOSUR, y su resolucién confirma que el mecanismo
de solucién de disputas era un acuerdo inter-presidencial. Sin embargo, como
este caso muestra, las intervenciones presidenciales fueron exitosas porque
estaban respaldadas por capacidades institucionales como el poder de veto y de
decreto y porque los presidentes no rendian cuentas ante la rama legislativa. Por
contraste, un primer ministro que vetase o ignorase una decisién del parlamento
podia perfectamente haberse enfrentado a una mocidén de confianza, dada las
caracteristicas institucionales de los regimenes parlamentarios.

4. La gran crisis de 1999: gestion y resultados

Esto seccidn analiza la crisis soportada en 1999 por la devaluacién de la moneda
brasilefia y la consiguiente reaccién del gobierno argentino. Estos acontecimiento
llevaron a la conclusién a los miembros de MERCOSUR de que una mas estrecha
coordinacion macroeconémica, una supervision mas efectiva y una implementacion
de acuerdos comunes eran necesarios, encabezando esfuerzos posteriormente
para relanzar el proceso en relacidon con las cumbres de Buenos Aires (junio 2000)
y Floriandpolis (diciembre 2000).

4.1. La devaluacion brasilefia y sus repercusiones
Durante la mayoria de los noventa, Argentina y Brasil experimentaron periodos
de turbulencias domésticas debido a razones politicas (resultados electorales
inciertos) y econdmicas (inflaciéon o recesion). Sin embargo, estas dificultades no
ocurrieron en ambos paises al mismo tiempo, lo cual permitiéo que la integracion
continuase ya que entre los grandes miembros del MERCOSUR compensaban el
uno al otro en momentos de crisis. En 1999 la situacidon cambio radicalmente, ya
gue ambas economias entraron en recesion. Para empeorar las cosas, Brasil fue
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forzado a devaluar su moneda, una medida que amenazd con alterar el comercio
intraregional y los flujos de inversion de manera dramatica.

Cuando la decision brasilefia de devaluar fue adoptada el 13 de junio, Menem
estaba en los Estados Unidos en una visita oficial. En Argentina, fue criticado el
hecho de que la administracién de Cardoso no hubiera ni consultado ni informado al
gobierno de su socio sobre una decisién con un impacto tan profundo en Argentina.
Menem y su ministro de economia, Roque Fernandez, refutaron esta critica con
dos argumentos diferentes: para Menem, la medida no era técnicamente una
devaluacion; para Fernandez, era ldgico que la devaluacion se hubiese llevado a
cabo sin previo aviso. En cualquier caso, el contacto entre los dos presidentes era
tan cercano que Menem recibié una llamada de Cardoso el 14 de enero, mientras
éste daba una rueda de prensa.z

souowIder]

La reaccién argentina a la decision brasilefia fue variada. Mientras que
el gobierno mantenia la calma vy la comprensién con su contraparte, muchos
representantes del sector industrial y los medios temian una posible “avalancha”
de productos baratos de su gigante vecino.z El miedo a la invasion de productos
brasilefios fue primero llamado “Efecto Brasil” y después “Brasil-dependencia”.
El antiguo nombre, de alguna manera neutral, denotaba un probable miedo al
contagio; el ultimo reflejaba un sentimiento de subordinaciéon que llamaba a una
reacciéon proteccionista. La administracion Menem tomoé medidas rapidas para
liberar presiones domeésticas, tales como reduccién de impuestos, disminucion
de los aranceles de importaciéon a productos sensibles provenientes de paises
no miembros del MERCOSUR, y pidié al gobierno brasilefio que eliminase
subsidios que distorsionasen el mercado. Todo esto fue insuficiente para disipar la
preocupacion publica, y la Union Industrial Argentina (UIA) insistido en una subida
de los aranceles.>

Los siguientes meses a la devaluacion fueron testigos de la creciente tension
entre los miembros mas grandes del MERCOSUR. Todos los paises sudamericanos
excepto Bolivia, la economia mas pequefia de la regidn, y Argentina habian ajustado
su tipo de cambio en relacién con Brasil. En Argentina, el Plan de Convertibilidad —
una ley que ataba la moneda nacional al délar— previno esa respuesta. En febrero,
los presidentes y ministros de Argentina y Brasil se reunieron dos veces: la primera
en México, en el marco del congreso del Grupo de Rio, y mas tarde el 12 de
febrero en Sao Jose dos Campos, en Brasil.. Estas cumbres no fueron suficiente
para aliviar las aprehensiones debido a la crisis brasilena en curso, asi es que en
abril el gobierno argentino tuvo que actuar para calmar el frente doméstico.

Entre abril y julio, el ejecutivo argentino dictd tres resoluciones para

2 “Menem prometid a los inversores que la Argentina no devaluara”, Clarin, 1 de enero de 1999.

23 “Efecto Brasil: Temen avalancha de productos brasilefios por la devaluacion. Los industriales
pediran medidas de proteccion”, Clarin, 17 Enero 1999.

24 “Los industriales insisten con subir los aranceles”, Clarin, 12 de enero de 1999.
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promover el comercio equilibrado con Brasil. El 19 de abril, la resolucién 458 puso
en marcha un procedimiento antidumping contra las importaciones de acero; el 14
de julio, la resolucion 861 fijo cuotas de importacion para los textiles; y finalmente
el 26 de julio, la resolucion 911 incorporo a la legislacidon argentina una norma de
la Asociacion Latinoamericana de Integracién (ALADI) que permitia al pais aplicar
medidas de salvaguarda. No se hacia mencidn a excepciones para los miembros
del MERCOSUR, asi es que podia ser interpretado como un intento de establecer
barreras comerciales por la via de la cuotas de importacion, en abierto conflicto
con las reglas del MERCOSUR. El gobierno brasilefio reaccioné enérgicamente: por
vez primera desde la creacion del bloque, anuncid a través del vicesecretario de
comercio exterior José Alfredo Graga Lima que todas las negociaciones quedaban
suspendidas®. Un afio mas tarde Graca Lima (200) minimizé estos hechos,
prefiriendo hablar mejor de “confrontacién comercial” que de crisis politica. Sin
embargo, la magnitud de la controversia puede dificilmente ser pasada por alto;
de hecho, la mayoria de los protagonistas clave lo vieron como el momento mas
critico desde 1985.

Durante los duros tiempos entre la devaluacion brasilefia en enero y la
resolucion 911 argentina en julio, se habian hecho algunos progresos. El 28
de abril, la primera resolucion fue dictada por el tribunal ad hoc creada por el
Protocolo de Brasilia, generando expectativas de una institucionalizacion legal de
los procedimientos del MERCOSUR. Poco después de eso, el 7 de junio, Menem
y Cardoso sostuvieron una reunion en Olivos, primero solos y luego con los
cancilleres, en donde parecian alcanzar acuerdos sobre responsabilidad fiscal y
coordinacion macroeconémica. Una semana después, el 14 de junio se volvieron a
reunir en Asuncidn en el contexto amigable de la cumbre bianual del MERCOSUR,
junto con los presidentes de Paraguay y Uruguay. Sin embargo, a finales de julio ya
no habia mas didlogo entre Argentina y Brasil. La presion doméstica para medidas
mas duras se incrementaba en ambos lados y las perspectivas del MERCOSUR
parecian sombrias. Paulo Skaf, jefe de la Asociacion Brasilefia de la Industria de la
Confeccion, fue tan lejos como para afirmar que “este es el primer paso hacia el fin
del MERCOSUR” 2, ¢Como podia evitarse ese funesto final?

5. Sorteando a los gabinetes: la diplomacia paralela refrendada por las
capacidades presidenciales
El 26 de julio, el gobierno brasilefio acusd a Argentina de “una violacién explicita
del Tratado de Asuncién” y denuncié “una alarmante regresién en el desarrollo
del proceso de integracion” en una carta enviada al presidente temporal del
MERCOSUR en Montevideo?. Después de pedir un alto en las negociaciones, el
gobierno solicitd una urgente reunion bilateral para protestar por las cuotas e

25 “Presidn por las medidas ‘proteccionistas’ de la Argentina. El gobierno de Brasil pidié una reunion
urgente del Mercosur”, Clarin, 27 de agosto de 1999.

26 Thidem

27 “Maratdn de reuniones en Buenos Aires. Argentina discutird con Brasil la crisis comercial”, Clarin,
28 de julio de 1999.
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intentar prevenir su extension. Ambas administracion estaban internamente
divididas sobre el asunto. El canciller argentino culpaba al secretario de industria
Alieto Guadagni por promover la resolucion de controversias, mientras que este
ultimo acusaba al canciller Guido Di Tella de alimentar la desconfianza brasilefia al
solicitar unilateralmente la membresia en la OTAN. En Brasil, la posicion de la linea
dura y de la linea blanda se invirtié: mientras el ministro de finanzas, Pedro Malan,
y el de industria y comercio, Clovis Carvalho, parecian simpatizar con la posicion
argentina, el canciller Lampreia era extremadamente duro. Sabiendo que Menem
estaba planeando viajar a Brasil en agosto, Lampreia desanimo¢ la visita declarando
publicamente el 27 de julio que el clima politico no era el propicio para una cumbre
presidencial. El 28 de julio, el portavoz de Cardoso afiadié que la visita presidencial
“deberia ser pospuesta hasta mejores tiempos”z,

souowIder]

Sin embargo, el 29 de julio el avidén presidencial argentino aterrizo en Brasilia
inesperadamente y Menem estaba a bordo. Después de cenar en la residencia
presidencial, los dos presidentes dieron una conferencia de prensa donde negaban
la existencia de cualquier diferencia entre los dos paises. ¢Qué podia explicar un
cambio tan repentino del amargo enfado a la intima amistad? Menem habia llegado
a Brasilia desde Nueva Orleans, donde habia tomado parte en una conferencia
hemisférica de ministros de energia. El martes por la noche se habia programado
una parada técnica en el viaje de vuelta a casa en Manaos, en el norte de Brasil.
Sin embargo, el miércoles por la manana, cuando Menem embarcaba en el avidn
para Nueva Orleans, Di Tella sugirié que él arreglaria una cumbre con Cardoso.
Menem accedié. Di Tella queria una reunidon con una mentalidad abierta para
permitir a los dos presidentes armonizar sus posiciones sin dar la impresion de una
derrota argentina. Sin embargo, el secretario general de la presidencia argentina,
Alberto Kohan, tenia otros planes. Kohan era uno de los hombres mas proximos
al presidente. Era conocido por su caracter conflictivo en el gabinete: se habia
enfrentado a varios ministros con el objetivo de rodear a Menem de gente en la
que confiara. El estilo de mando de Menem estaba basado en un sistema de doble
comprobacién: daba instrucciones a dos subordinados para llevar a cabo la misma
mision separadamente, permitiendo que actuaran el uno contra el otro. Kohan era
su emisario preferido cuando se trataba de operaciones politica paralelas de este
tipo, aunque estas operaciones eran normalmente solo en la arena doméstica. La
diplomacia internacional paralela era una nueva practica, y mas seria.

Kohan puented al canciller Di Tella y llamé a Lampreia. De camino a
Estados Unidos el miércoles por la tarde, Kohan dijo al ministro brasilefio que
Menem habia decidido excluir a Brasil del alcance de la resolucidon 911. Entonces
aceptaron que la parada en el viaje entre Nueva Orleans y Buenos Aires fuera en
Brasilia mejor que en Manaos para que los dos presidentes pudieran reunirse. A
pesar de sus avisos previos sobre la visita de Menem a Brasil, Lampreia aceptd
diplomaticamente el nuevo acuerdo. Di Tella, que habia estado en Buenos Aires,
tuvo que asumir estos términos como un hecho consumado, lo que confirmaba

28 “De Manaos a Brasilia”, Clarin 30 de julio de 1999.
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que habia sido marginado y que sus planes sustantivos habian sido ignorados.
Para él, las condiciones de Kohan estaban mas cerca de la capitulacion que de la
negociacion. Sin embargo, llamé a sus ayudantes y decidié adaptar su estrategia
a la nueva situacién, preparando el viaje a Brasilia para el dia siguiente. Como
de costumbre, los oficiales gubernamentales y las asociaciones empresariales no
hicieron mencion a la posibilidad de recurrir al Protocolo de Brasilia ni a la Comision
Parlamentaria Conjunta del MERCOSUR.

El miércoles, antes de la llegada de Menem, Di Tella, Guadagni y el
vicesecretario de comercio exterior, Félix Pefa, llegaron desde Buenos Aires y se
encontraron con Lampreia. El clima era tenso. Los argentinos informaron a Lampreia
que las salvaguardas contra Brasil serian levantadas y solicitado un trato especial
a la luz de la situacion excepcional que acarred la devaluaciéon. Sin embargo,
Lampreia mostro poco interés. Adujo que Argentina habia “cruzado la linea roja” y
reafirmé que el MERCOSUR seria destruido si se aplicaban las salvaguardas. Mas
tarde, los cancilleres participaron en la reunién presidencial y Lampreia repitié sus
guejas a Menem con duras palabras, pidiendo ademas la confirmacion por escrito
de la nueva decision argentina. Ante esto, Menem respondié que su palabra era
suficiente garantia. En este punto, el presidente Cardoso intervino, poniéndose del
lado de su contraparte argentino para aliviar la tension. Al final, ambos presidentes
aparecieron juntos para la foto, mientras que sus cancilleres daban a la prensa los
detalles del acuerdo.

La diplomacia argentina habia calmado al gobierno brasileno, pero era
incapaz de evitar la opinién publica negativa. El viernes, los periédicos en Buenos
Aires consideraban que Argentina habia cedido: “Argentina cedié y bajo la tension
en el MERCOSUR"», Los oficiales argentinos lo hicieron lo mejor que pudieron para
contrarrestar esta vision, pero sus esfuerzos no fueron recompensados. Al mismo
tiempo que tenia lugar, unos dias mas tarde, la siguiente reunién extraordinaria del
CMC en Montevideo, Menem habia ya dictado la resolucion 955 excluyendo a los
paises del MERCOSUR de los efectos de la resolucién 911.

En el episodio que se acaba de relatar, Menem afirmé su supremacia frente al
gabinete y los cuerpos diplomaticos. Bajo su supervision personal, su mano derecha
habia ido por encima de los politicos y los burdcratas para arreglar una reunién con
el presidente brasilefio, que ademas habia contravenido incidentalmente la posicidon
publica del canciller brasilefio. A partir de entonces, los presidentes resolvieron la
disputa solos. Cuando se pregunta por qué Di Tella habia aceptado sin rechistar los
esfuerzos de la diplomacia paralela de Kohan, un oficial jefe argentino replicaba off
the record que el canciller estaba dispuesto a aceptar cualquier condicién con tal
de seguir en el cargo (entrevista con el autor). Asi pues, en este caso, como antes,
habia aceptado un hecho consumado del presidente.

29 “Entretelones de un dia muy agitado. El palo y la zanahoria”. Clarin, 31 de julio de 1999.
30 “Argentina cedi6 y bajo la tension en el Mercosur”, Clarin, 30 de julio de 1999.
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Norberto Moretti, secretario de la embajada brasilefia en Buenos Aires,
argumenta que Menem fue capaz de detenerse en Brasilia debido a la decisidon
previa de retirar la resolucién 911 (Moreti 1999). Pagd un coste politico doméstico
por ello, dado que el sector industrial y la mayoria de los grupos del congreso
exigian mas, no menos, proteccidon contra la “*amenaza” brasilefia. Sin embargo, a
consejo de Jorge Campbell, Menem habia decidido priorizar MERCOSUR sobre los
asuntos domeésticos transitorios y poseia las capacidades institucionales para ello.
Claramente, el sistema de responsabilidad colectiva que caracteriza a los gabinetes
parlamentarios nunca habria dado a un jefe de ejecutivo un margen de maniobra
tan autéonomo.

Conclusion

Los tres casos analizados arriba muestran en qué medida la intervencion
presidencial estimuld el proceso de integracion y molded sus resultados, con
presidentes actuando no sélo como tomadores de decisiones, sino también como
solucionadores de disputas y garantes de compromisos. Los presidentes fueron
percibidos como eficientes solventadores de problemas porque tenian legitimidad
popular y la determinacidon de intervenir. Sin embargo, las tareas que realizaron
no estuvieron sélo sustentadas en el liderazgo carismatico, sino también en las
capacidades institucionales. Menem, Cardoso y de la Rua hicieron un extenso uso de
las prerrogativas que les garantizaban las constituciones nacionales y la legislacién
para negociar y asegurar los acuerdos con sus contrapartes. Estas prerrogativas
permitian a los presidentes sobrepasar a otros actores con poder de veto como
el gabinete —incluyendo al ministro de economia y al canciller, que no siempre
pertenecian al partido del presidente— y al congreso por vias no existentes ni en
los regimenes parlamentarios ni los presidencialistas balanceados. Los presidentes
eran, a su vez, reacios a fortalecer las instituciones regionales o a cederle sus
competencias a las instituciones regionales que ya existian.

souowIder]

El grado de concentracién de poder ejerce un impacto diferencial sobre
las capacidades del gobierno. La concentracién de poder es vista como preferible
cuando es para dirigir las capacidades —elaboracidn activa de politicas—, mientras
que la difusion de poder estd mas estrechamente relacionado con las capacidades
politicas y de mantenimiento (Rockman 1997; Weaver and Rockman 1993).
Este articulo argumenta que el estilo concentracionista del presidencialismo de
los sistemas de gobierno argentino y brasilefio ha ayudado a promocionar la
integracién regional de dos maneras: primero, las capacidades constitucionales
de los presidentes frente a otros actores ha hecho creible que sus politicas no
serian bloqueadas. Segundo, la preeminencia de los presidentes ha provisto a los
actores sociales de un Unico objetivo no burocratico a través del cual canalizar sus
intereses, permitiendo un proceso de toma de decisién mas rapido. Como resultado,
la intervencion presidencial en la gestion del MERCOSUR se ha convertido en un
elemento estructural del proceso de integracion.

Posiblemente, hay otras razones que ayudan a explicar el amplio margen
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de maniobra del que disfrutan los presidentes. Entre ellas, un razén es que la
tradicion de supremacia del ejecutivo en asuntos domésticos no esta exenta de
importancia. Una segunda razén es la débil institucionalizacién del MERCOSUR,
que no contempla puntos de veto ni actores con poder de veto que puedan
bloquear las intervenciones de los presidentes. Finalmente, la ausencia o debilidad
de actores sociales relevantes llamados a tener una elevada participacion facilita el
predominio de las decisiones presidenciales. Estos factores simplemente se suman
a los recursos institucionales que ya estan en manos de los jefes de los ejecutivos.

Una integracion liderada por los estados y dirigida por los presidentes ha sido
una caracteristica persistente del MERCOSUR, al igual que lo ha sido el bajo nivel
de implicaciéon de las organizaciones empresariales, particularmente en Argentina
y Brasil (Schneider 2001). Como se sefial6 arriba, esto representa una desviacion
de los resultados tedricos esperados, dado que tanto el intergubernamentalismo
liberal como la gobernanza supranacional sugieren que la accidon de gobierno es el
resultado de demandas sectoriales o funcionales. En el MERCOSUR, la evolucion
de la implicacion empresarial en el proceso de integracion también es divergente
respecto al de otros esquemas regionales latinoamericanos. Schneider (2001)
muestra que las organizaciones empresariales chilena y mexicana han tenido
un rol mucho mas activo en impulsar y modelar el regionalismo abierto que sus
equivalentes en Argentinay Brasil. Este fendmeno no es sdlo el producto de una mayor
fortaleza y organizacion de los principales actores sociales chilenos y mexicanos,
como Schneider sefiala acertadamente, sino también de un menor poder de sus
presidentes —sea menores poderes partidistas como en Chile, o0 menores poderes
constitucionales como en México (Mainwaring and Shugart 1997, 432; Siavelis
2002).* En el MERCOSUR, la limitada intervencion de los empresarios y de las
principales asociaciones empresariales —incluso cuando son invitadas a participar—
hizo poco para restringir el poder que ostentan los presidentes. Por el contrario, “la
escasa participacion del sector privado en la estructura institucional implicé que sus
intereses fueran canalizados a través de hacer lobby a los negociadores nacionales
mas que a través de los medios formales en el nivel regional” (Redrado 1999, 143).
Asi, el lobby informal a través de agentes del ejecutivo es un factor relevante que
también hay que tener en cuenta para la supremacia de los ejecutivos.

Algunos oficiales publicos creen que los problemas del MERCOSUR no
provienen del proceso de integracion en si mismos, sino de las crisis recurrentes
de sus estados miembros (Pereira 2000). En este contexto, una mayor
institucionalizacién no resolveria los problemas; al contrario, podria acentuarlos
al afiadir un descrédito institucional a una duradera inefectividad. Alcanzar un
mercado comun puede requerir de instituciones mas fuertes, pero hasta 1999,
el MERCOSUR se desempefié razonablemente bien sin ellas. Sin embargo, habia
entonces una creciente percepcion de la aplastante posicion de los presidentes,

31 Aunque Mainwaring y Shugart clasifican la presidencia brasilefia junto con la chilena, estudios
recientes han mostrado que los poderes partidistas (y de coalicidn) del presidente brasilefio son
realmente mayores de lo esperado (Cheibub y Limongi 2002; Figueiredo y Limongi 2000).
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que encendieron el debate publico sobre este asunto. En 1999, el ex presidente
uruguayo Luis A. Lacalle afirmo que la secretaria del MERCOSUR debia ser reforzada
para asi no deteriorar la imagen de los presidentes.» En 2000, el presidente chileno
Ricardo Lagos fue alin mas explicito: “Siempre que haya dificultades entre nuestros
paises, la politica del ‘teléfono presidencial’ no funciona. No es posible para los
presidentes trabajar implicandose en rutinarias peleas por teléfono.”s A diferencia
de la afirmacién de Lagos e independientemente de lo indeseable que pudiera
parecer, este tipo de politica no so6lo era posible, sino que era efectiva. Por encima
de todo, era aceptada y estimulada por los presidentes de los paises miembros
mas grandes.

En enero de 2000, el gobierno de Brasil cred la oficina del Embajador Especial
del MERCOSUR vy designo al embajador José Botafogo Gongalves para el puesto. La
intencidon era demostrar que el MERCOSUR era una prioridad para la administracion
Cardoso. Hasta entonces, habia sido el Subsecretario de Comercio e Integracién
Economica de la Cancilleria, Alfredo Graca Lima, quien habia dirigido las tareas de
coordinacion del MERCOSUR. Como mas tarde remarco, la nueva oficina dependia
de la presidencia y no era parte de la estructura de la cancilleria (Graga Lima 2000).
Esto significaba que, incluso en el pais con el cuerpo diplomatico mas profesional,
el presidente decidid mantener el control directo de los asuntos del MERCOSUR.

souowIder]

Para ser preciso, la diplomacia de cumbre no es una caracteristica exclusiva
del MERCOSUR. La originalidad del MERCOSUR reside en ser el bloque regional
mas significativo, cuyos jefes de los ejecutivos son todos presidentes y cuyas
instituciones regionales son insignificantes. Dado que los regimenes domésticos
tienen un impacto sobre las relaciones internacionales, es convincente decir que no
solo la dicotomia democracia-autocracia, sino también la distincion presidencial-
parlamentario es probable que marque la diferencia. Este articulo muestra como los
presidentes de los paises del MERCOSUR han contribuido a moldear el proceso de
integracion y a hacerlo funcionar haciendo uso de sus capacidades institucionales
y politicas.

Traducido por Esther FERNANDEZ TORRES.
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