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CONDICIONANTES DE LA PARTICIPACION SOCIAL
EN EL MERCOSUR

Presentacion

En un mundo interconectado, el vigor del proceso de globalizacién en curso plantea
desafios y exigencias tales como la imposibilidad de permanecer aislado del sistema
internacional por parte de ningun pais y la inexistencia de espacios para las acciones
individuales, de alli la necesidad de la integracibn de nuestros pueblos, Unicos
protagonistas y destinatarios de todo proceso integrativo.

El enfrentamiento de las nuevas condicionalidades derivadas del contexto externo,
como asi también de la situacion econdémica y social regional, imponen respuestas a
esta realidad por parte de los gobiernos. América Latina en general -y la region
particularmente- hoy enfrenta un gran desafio: ¢Cémo supera su situacion de
subdesarrollo y periférica? ¢Como se integra en el ambito nacional, regional,
hemisférico e internacional en un marco mundial de continuas transformaciones?.
Estos interrogantes marcan la orientacion de este trabajo y sus respuestas se obtienen
desde la perspectiva de la integracion, de alli que se torne imprescindible la
participacién de los actores sociales.

No obstante que el ideario de la integracion tiene una larga tradicion y esta ligado a la
emancipacién de nuestros pueblos, es a partir de los afios sesenta que se traduce en
experiencias concretas a través de ALALC, MCCA, el Grupo Andino, el CARIFTA. El
contexto externo, el interno regional, la actitud y comportamiento de los actores en los
procesos integrativos, como asi también las concepciones politicas, sociales y
economicas se diferencian sustancialmente del actual momento historico. El
dinamismo integrador actual es singular y se caracteriza por la formalizacion y
consolidacion de acuerdos de diversa esencia -politicos, econémico-comerciales, de
cooperacion e integracion-.

El MERCOSUR se inscribe dentro de este dinamismo, en un contexto de
democratizacion politica, de liberalizacion comercial y financiera y de apertura
econdémica. Si bien los paises que lo integran rednen las condiciones minimas
requeridas para la marcha del proceso -poseen gobiernos democraticos, existen
afinidades en materia de politica econémica y comparten el objetivo de acrecentar su
insercion en el mercado mundial-, ellas no son suficientes para asegurar su éxito, en
tanto la participacion de sus actores sociales es diferenciada y deficiente, “su logro es
una condicién del éxito de la integracion; ella no alcanzara la plenitud si no es
mediante esta participacion™. No obstante que en todo proyecto integrativo existen
decisiones y motivaciones politicas que provocan consecuencias de igual indole, la
simple voluntad politica de los gobernantes no basta -ello se puso de manifiesto en la
Unién Europea a raiz de la aprobacion del Tratado de Maastricht-, por lo que se hace
necesario el consenso y la conciliacién de intereses.

Es, precisamente, el marco democratico regional el que obliga a la participacion de los
actores. La existencia de la democracia es una condicion indispensable para la

1 VACCHINO Juan Mario, "Integracién Econdémica Regional“, Universidad Central de Venezuela, Facultad
de Ciencias Juridicas y Paoliticas. Caracas, Venezuela, 1981, pag. 79.
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integracion y ella misma favorece la consolidacion democratica, de tal forma que la
relacion que se establece entre ambas variables es interdependiente. En América
Latina la inestabilidad politico-institucional ha sido el principal obstaculo para las
relaciones de cooperacion e integracion.

La mayoria de los procesos integrativos latinoamericanos centran su eje en la materia
econdémico-comercial, pero dentro del marco exitoso que en este aspecto ofrece el
modelo del MERCOSUR, es posible plantearse la problemética de la participacion,
debido a que todo proceso, aun en su versibn mas acotada, trae aparejada “una
dimensidn social, con costos y beneficios que impactan tanto en el empleo como en la
generacion de riqueza, para citar dos aspectos centrales, involucrando a la sociedad,
comprometiendo la politica, implicando a la propia sustentabilidad de los esquemas de
integracion“?. A partir de la dimensién econémica se aborda la problematica,
delimitando su analisis a los actores del sector productivo, por ser los principales
involucrados en esta dimension. Ello conlleva a formular los siguientes interrogantes:
¢qué rol asumen los empresarios y los sindicatos en el proceso?, ¢poseen una
participacién similar?, ¢cémo participan? y ¢cuales son los mecanismos e
instrumentos de su participacion?.

La temética de los déficits democraticos y sociales en los procesos de integracion en
América Latina, como sefiala Grandi®, ha sido poco analizada -Mellado y Ali (1995),
Grandi (1996), Grandi y Bizz6zero (1997), Tirado Mejias (1997), Serbin (1997)-.

La alternativa que brinda investigar la actuacién de los actores en el proceso
MERCOSUR permitira reorientar el debate desde la dimension econémico-comercial a
la politica y social, con el fin de determinar las condiciones facilitantes u
obstaculizantes de la participacion social, ya que éste ha sido un aspecto ignorado y
no considerado como una variable fundamental. Sin embargo, a medida que se
avanza en la consolidacion del proceso aparece como una demanda social
insatisfecha y omitida en la agenda regional. La situacion resulta mas preocupante
porque el MERCOSUR implica un grado mas avanzado de integracibn —mercado
comun-.

Desde un concepto de integracion solidaria® y de participacion multidimensional
manifestada en los diversos érdenes o sistemas que componen el colectivo integrado
—Errandonea (1997), Lagos (1969), Nye (1969)- se pretende abordar el objeto de
estudio. Esta perspectiva inspira el planteamiento interdisciplinario de esta
investigacion, que persigue como objetivo reconocer las similitudes y diferencias
sectoriales en cuanto a la participacion de los actores productivos -ya que redefinen
sus intereses y sus interacciones en funcién de la dinAmica integrativa-, identificar a
los actores relevantes en las negociaciones sectoriales y regionales -a fin de distinguir
actitudes y comportamientos-, como asi también los espacios de articulacion con los
distintos niveles de la administracién publica asociadas al proceso de integracion.

2 PODESTA Bruno, “La integracién regional y las posibilidades de una agenda social’”, Reunion de
expertos sobre Aspectos sociales de la integracion de América Latina y el Caribe, Santa Cruz, Bolivia, 7 al
9 de noviembre, SP/REASIALC/Di N°4, 2000, pag.1.

3 GRANDI Jorge, “Déficit democratico y social en espacios integrados”, CEFIR, http: //www.cefir. org.
uy/grandi. htm., pag.1 y “Déficit democratico y social en los procesos de integracidon” en: Integracion &
Comercio, BID-INTAL, 6, Afio 2, Buenos Aires, Argentina, setiembre-diciembre 1998, pag. 86.

4 Como un “proceso de creacion de un espacio econémico, politico y social por la interpenetracién
estructural, voluntaria y solidaria de los Estados partes, a partir de intereses comunes, que tiene por
objetivo el desarrollo cuyos mecanismos e instrumentos quedan definidos en el Tratado que le da origen”
en: MELLADO Noemi y GAJATE Rita, “La inclusion de las regiones en el MERCOSUR”, Aportes para la
Integracion Latinoamericana”, Afio 1V, N°4, La Plata, Argentina, julio 1998, pag. 95.
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A través de este recorrido se pretende identificar los condicionantes de la participacion
social, conceptualizandolos como aquellas circunstancias que la hacen posible -que
influyen en la realizacién de una cosa facilitando, trabando o modificando su carécter,
aunque no la produzcan®- y asi definir los mecanismos y acciones tendientes aumentar
los grados de participacion porque ella es “realizable, exclusivamente, por politicas

voluntarias que la promuevan®”.

De esta manera se pretende emprender el camino alternativo de la ampliacién
cualitativa y de la profundizacién del proceso en el sentido que sefalara Carlos
Tunnermann Bernheim “el principal desafio que deberan enfrentar los intelectuales en
América Latina es pensar en América Latina como regién y reinventar el proceso de
integracién, que por cierto no se limita nicamente a la economia y los mercados, sino
gue es un amplio proceso politico y cultural™.

Agradecemos a todos aquellos que colaboraron con la realizaciobn de esta
investigacion, particularmente a los informantes-clave y a quienes brindaron su tiempo
para contestar el cuestionario. En especial agrademos a la sefiora Susana Bordoni
por su dedicacion en las tareas administrativas relacionadas con este trabajo y en la
correccion de la redaccion definitiva y diagramaciéon de este informe.

CAPITULO |

ENCUADRE METODOLOGICO *

1. Delimitacién del problema

¢, Qué puede ofrecer el andlisis de la participacion social en el plano regional para que
en el futuro se logre un MERCOSUR participativo?. En una investigacién anterior, a
cargo de algunos de los integrantes del equipo actual, se pudo constatar que en la
etapa inicial -disefio y definicién del modelo- no habian sido consultados varios actores
sociales y que el programa adoptado resultaba ajeno a sus intereses o respondia a las
expectativas y necesidades de otros actores®. En consecuencia, cualquier modificacion
en las politicas y mecanismos tendientes a aumentar la participacion de aquellos
sectores marginados debe incorporar elementos que den respuesta a las condiciones
gue la obstruyen.

5 ERRANDONEA Alfredo (h), “Las condiciones sociales para la integracion subregional de areas
fronterizas. El caso de la Cuenca del Plata”’, en: Revista Argentina de Relaciones Internacionales,
CEINAR, N°10, 1978, pag.19.

6 VACCHINO Juan Mario, "Integracion Econdmica...”, op. cit., pag. 79.

7 TUNNERMANN BERNHEIM Carlos, “América Latina. La vision de los cientistas sociales”, en: Nueva
Sociedad, N°139, setiembre-octubre, Caracas, Venezuela, 1995, pag. 155.

" La autoria de este capitulo corresponde a Noemi B. Mellado. En el punto 3.2. colaboré Nancy
Cardinaux.

8 MELLADO Noemi y ALl Maria Luciana, “Opinion de los sectores sociales sobre el MERCOSUR vy sus
Alternativas”, Cuadernos de Trabajo del Instituto de Integracidon Latinoamericana, Facultad de Ciencias
Juridicas y Sociales, Universidad Nacional de La Plata, La Plata, Argentina, noviembre 1995, pag. 87.
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El perfil econébmico-comercial es el protagonista del proceso y la participacion social es
un aspecto no contemplado o subsidiario, lo que explica la inexistencia de
mecanismos de convocatoria, didlogo y concertacion frente a las problematicas de
interés de sus actores. Ello ha restado legitimidad a los acuerdos y ha impedido la
formacion de una cultura integracionista, como asi también de un sentido de
pertenencia regional de sus poblaciones. Tampoco ha sido objeto de estudio, sino que
se la ha focalizado como un hecho dado —Grandi-Bizz6zero (1997), Mellado-Ali (1995),
Serbin (1996), Tirado Mejia (1997), Laredo (1998)- siendo que ella resulta fundamental
si se aspira a una articulacién mayor que supere la liberalizacion comercial.

En otros antecedentes sobre el tema de la participacién social se la ha planteado
como crisis cuando algun pais o grupo de paises puede sentirse marginado del
proceso, tanto en la adopcion de las decisiones fundamentales como en la distribucién
de los beneficios que brinda la integracion®. En igual sentido, cuando los sectores
sociales perciben que los beneficiarios del modelo son unos pocos y a nivel decisional
tuvieron participacién solo determinados grupos. La secuencia légica del proceso
investigativo reclama la acotacion del problema - objeto, el que se define como
“condicionantes de la participacion social en el MERCOSUR”.

2. Laparticipacion social: precisiones conceptuales

Tradicionalmente se identifica a la participacién con el funcionamiento ideal de la
democracia representativa y pluralista “la democracia es un sistema de inclusion. Esa
integracion se apoya en formas variadas de participacion...“'°. En Europa Continental
se relaciona la participacion social inadecuada, falta de poder, con la exclusion social,
es decir que se vincula exclusion social con ciudadania. En la Unién Europea se
definié a los derechos sociales de la ciudadania “como el derecho a un cierto nivel de
vida béasico y a la participacién en las instituciones sociales y ocupacionales de la
sociedad. Asi la exclusién es analizada en términos de no realizaciéon o de negacion
de esos derechos...”™, en cambio en Latinoamérica, por lo general, la literatura sobre
democratizacion ha dejado a un lado la dimensién social de los derechos de la
ciudadania “..reducida la democracia a lo estrictamente politico, lo social quedd por
definicion, al margen de la agenda de la democracia...”?. La falta de respuesta a las
innumerables demandas sociales debilita la participacion politica y retrograda la nocién
de ciudadania a su forma nominal,'® el marginado por mas que pueda elegir a sus
representantes no incide en las decisiones politicas que lo marginan, lo que lo induce
a la pasividad politica, que es una forma de exclusion.

El modelo europeo de participacion se engendré en base al concepto de que, junto a
la democracia politica, deberia desarrollarse una democracia econdémica y social,
caracterizada por el didlogo, la negociacién y la participacion. En su momento histérico
era expresion de un nuevo consenso social, de alli la creacibn de Consejos
Econdmicos y Sociales en diversos paises europeos. Este sistema de participacion y

9 LAGOS Gustavo, “ La crisis de la integracion” INTAL, BID, Separata del Boletin de la Integracion, N°23,
octubre, Buenos Aires, Argentina, 1967, pag. 9.

10 VILAS Carlos M., “Economia, Politica y Sociedad: Panorama después de la crisis (Notas preliminares)”,
en Realidad Econdmica, N°125, Buenos Aires, Argentina, 1994, pag. 22.

11 CLERT Carine, “El enfoque de exclusion social: elementos analiticos y aportaciones para la discusion
de la pobreza y el desarrollo social en América Latina”, en: Pensamiento Iberoamericano N°31, Agencia
Espafiola de Cooperacion Internacional. Espafia, enero-junio 1997, pag.428.

12 VILAS Carlos, “Economia, Politica y...”, op. cit. pag. 2.

13 O’'DONNELL Guillermo, “Acerca del Estado, la democratizacion y algunos problemas conceptuales”, en:
Desarrollo Econémico, Vol.33, N°130, Buenos Aires, julio-setiembre 1993.
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didlogo se trasladé a la Comunidad Econdémica Europea en el Comité Econdmico
Social -6rgano consultivo del Consejo y la Comision-, en el Comité Consultivo de la
CECA y en el Comité del Fondo Social Europeo -asiste a la Comision en la
administracién del Fondo Social Europeo-. Todos estos organismos son instancias
emanadas de los Tratados, como asi también el Didlogo Social Europeo. Se agregan
otros comités consultivos, y mecanismos no formales de didlogo y comunicacion. Sin
embargo, hay obstaculos a la participacion institucional en la dimension social, lo que
se puso en evidencia con el Tratado de Maastricht.

De alli que para este andlisis se parta del concepto de participacién en su doble
acepcion. En un sentido amplio, se lo relaciona con los costos y beneficios del propio
proceso integrativo -no todas las economias crecen por igual, ni todos se benefician de
manera semejante, ni todos sufren por igual- ya que sin mecanismos de distribucion se
generan procesos desequilibrantes, originando la exclusion de areas y sectores
economicos y sociales; ello se ve agudizado por la aplicacion de las politicas
neoliberales y de ajuste a que fue sometida la region, lo que “constituiria un caso de
presencia marginal y la marginalidad se define como no - integracién“'4. En un sentido
restringido -en la elaboracion de decisiones-, constituye requisito esencial, “todo
colectivo integrado supone la presencia de, al menos, una cierta medida generalizada
de consenso, so pena de producir el proceso inverso, la desintegraciéon™®. Desde esta
perspectiva se la define como el derecho a influir en la toma de decisiones.
Precisamente, el MERCOSUR exhibe una insuficiente participacion en su doble
acepcion, sea por la marginalizacion en la adopciéon de decisiones, como en la
distribucion de beneficios -Mellado-Ali, Laredo, Grandi-Bizzozero-.

Sani'® distingue tres niveles de participacion politica:

- Presencia: se refiere a comportamientos esencialmente receptivos o pasivos en los
gue el individuo no hace ningun aporte personal.

- Activacion: comprende aquellas situaciones en las que el sujeto desarrolla
efectivamente alguna accién que influye sobre la decisién.

- Participacion en sentido estricto: aqui la intervenciéon del sujeto es necesaria para
una toma de decision.

Aungue Sani en esta conceptualizacion se refiere a la participacion politica en sentido
general —es decir, a la que conecta al ciudadano con el sistema politico- se considera
que estas dimensiones son Utiles para visualizar distintos grados de participacion.

En la presentacion de este trabajo se hace referencia a los desafios que afrontan hoy
la representacion y la participacion politicas. Con una ya muy extendida crisis de
representacion que abarca diversos niveles sociales, se ha abierto un debate intenso
en las Ultimas décadas en torno a nuestra cultura politica y los escollos y barreras que
pone a la participacion activa de diversos componentes de la sociedad civil.

Se interpreta aqui por sociedad civil “un todo complejo que abarca un niumero de
componentes diversos: personas individuales, grupos sociales, clases sociales, el
mercado econdmico, ciertas instituciones y un marco normativo especifico™’. En este

14 ERRANDONEA Alfredo (h), “Hacia una definicion operacional del concepto de integraciéon”, en: Revista
Argentina de Relaciones Internacionales, CEINAR, Afio 3, N°9, Buenos Aires, Argentina,1977, pag.87.

15 ERRANDONEA Alfredo (h), “Hacia una definicion...”, op.cit., pag. 93

16 SANI Giacomo, “Participacion politica”, en: BOBBIO Norberto y MATEUCCI Nicola, Diccionario de
Ciencia Politica. Ed. Siglo XXI. Madrid, 1981.

17 RABOSSI Eduardo, “Sobre los conceptos de sociedad civil y las sociedades civiles", en: Revista
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sentido, agrega Vilas, “la sociedad civil no es homogénea e indiferenciada sino una
realidad compleja y estratificada de clases sociales, grupo de género, categorias
ocupacionales etc., cuyo acceso a recursos, cultura y prestigio social es desigual™®.

Aunque, desde algunas perspectivas teoricas, se ha enfatizado la tension entre los
términos sociedad civil y Estado, se advierte que en una sociedad democratica ambos
términos, si bien pueden tensionarse, son interdependientes. Para Vilas?®, la sociedad
civil no es independiente de la politica, del Estado o del mercado, ni ajena a ellos.
Senala Walzer: “S6lo un Estado democratico puede crear una sociedad civil
democratica. Sélo una sociedad civil democrética puede mantener la democracia en
un Estado. El civismo que hace posible la politica democratica sélo puede ser
aprendido a través de las redes asociacionales. A su vez, las capacidades que
mantienen vivas las redes deben ser promovidas por el Estado democratico... . El
Estado nunca podré ser lo que se pretenda que sea en la teoria liberal: un mero marco
de referencia para la sociedad civil. Es también el instrumento utilizado en la lucha, y
se le usa para dotar a la vida en comin de una forma determinada.

En el marco de una sociedad democrética, y dentro de un proceso de integracion
regional, se va desarrollando una cultura de la participacion. La cultura de participaciéon
“‘es aquella en que los miembros de la sociedad tienden a estar explicitamente
orientados hacia el sistema como un todo y hacia sus estructuras y procesos politicos
y administrativos; en otras palabras, hacia los dos aspectos, input y output, del sistema
politico. Los diversos individuos de este sistema politico de participacién pueden estar
orientados favorable o desfavorablemente hacia las diversas clases de objetos
politicos. Tienden a orientarse hacia un rol activo de su persona en la politica, aunque
sus sentimientos y evaluaciones de semejante rol pueden variar desde la aceptacion
hasta el rechazo total”?.

El debate actual sobre actores sociales e integracion regional es coincidente en
plantear como problematica la posibilidad o el derecho de influir en la toma de
decisiones, es decir, en la formulaciéon y disefio de la politica. Asi, en el plano de las
negociaciones del ALCA —Area de Libre Comercio de las Américas- se puso de
manifiesto la preocupacién por una mayor participaciéon de la sociedad civil en las
decisiones, tanto por parte de la Cumbre de Miami, de diciembre de 1994, como por la
Il Cumbre de Presidentes realizada en 1998 en Santiago -en cuya declaracion se
establecié explicitamente el compromiso de promover una participacion mas activa de
la sociedad civil-.

No obstante esta coincidencia en cuanto a la problemética misma, es posible
identificar dos lineas tedricas: la que sostiene la participacién de los actores sociales
como soluciéon al déficit democratico —Grandi-Bizzozero, Serbin, Mellado-Ali, Tirado
Mejia- y la que, atendiendo a la complejidad del mundo actual, considera que las
politicas de integracion deben estar a cargo de los equipos técnicos dependientes de
los Poderes Ejecutivos, porque los gobernantes representan los intereses del conjunto
nacional?’. Es evidente que una y otra postura apuntan de manera diferenciada a la

Juridica de la Universidad de Palermo, Afio 2, Nameros 1y 2. Buenos Aires, abril de 1997.

18 VVILAS Carlos, “Economia, Politica y...”, op. cit., pag. 12.

19 |dem, pég. 8.

20 WALZER Michael, “Democracia y sociedad civil”, en: DEL AGUILA Rafael y VALLESPIN Fernando. La
Democracia en sus Textos. Ed. Alianza. Madrid, 1998.

21 ALMOND Gabriel y VERBA Sidney. “La cultura politica”, en: Diez Textos Basicos de Ciencia Politica.
Ed. Ariel. Barcelona, 1992.

22 PODESTA Bruno, citado por Giacalone Rita en: “Los actores sociales en la integracion regional.
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democracia participativa y a la simplemente representativa, pero la integracion es un
fendbmeno de densificacion interaccional, cuya naturaleza esta determinada por las
interacciones sociales de cooperacion y solidarias?, no un fenémeno de incorporacion
de los individuos a un proceso al que sienten no pertenecer, que es ajeno a sus
expectativas y satisface los intereses de otros.

El MERCOSUR responderia a esta ultima concepcion, porque son los actores
burocraticos integrados por el cuerpo de funcionarios gubernamentales de los
ministerios y de las agencias econémicas especializadas los que conducen el
proceso?*. De alli la necesidad de estudiar los diversos mecanismos e instancias que
poseen los actores del sector productivo para incidir, tanto en las estructuras estatales
nacionales como en las regionales, en la definicién de las politicas publicas.

Desde este punto de vista, siguiendo a Grandi® se pueden distinguir dos niveles de
analisis: uno, nacional, que est4 dado por la incoordinacion entre los actores de los
sistemas de organizacion tecnoburocraticos -Ministerios de Relaciones Exteriores, de
Economia, Industria y Comercio y Bancos Centrales- entre éstos y los
provinciales/estaduales y municipales, como asi también entre estas unidades
politicas nacionales y los sectores privados -organizaciones empresariales y
sindicales- restringiendo la posibilidad de generar una posicién negociadora comun; el
otro, en el &mbito regional, originado en la interaccion de los actores nacionales
publicos y privados con la funcionalidad juridico-institucional del proceso -organismos
intergubernamentales-. La inexistencia de un procedimiento claro para articular los
procesos de deliberacion, formulacién decisional y ejecucién entre actores
heterogéneos se convierte en una condicionalidad negativa para la adopcién de
posiciones comunes.

Este andlisis es susceptible de efectuarse teniendo en consideracion dos escenarios
posibles: el actual y el prospectivo. Como se redefinen interacciones e intereses, en la
medida que avanza el proceso es dable plantearse si los actores exhiben un
comportamiento diferenciado en la evoluciéon del MERCOSUR. A fin de dar respuesta
a este interrogante se diferencian dos etapas:

= La primera abarca el periodo comprendido entre la firma del Acta de Buenos Aires
y el Tratado de Asuncion, ya que en esta etapa, de disefio y definicion del modelo,
algunos actores del sector productivo -tales como las pequefias y medianas
empresas y los sindicatos- no habian sido consultados y/o el programa resultaba
ajeno a sus intereses -Mellado-Ali, Grandi-Bizzozero-.

= La segunda, después del establecimiento del acuerdo -porque los actores se
relacionan con el proceso integrativo a partir de las politicas que se promuevan
desde el propio esquema de integracion, “asi pues, la sociedad aparece como el
punto de referencia originario y también como el destinatario final de los beneficios
de un proceso de integracion...”?-. En este periodo se podria diferenciar antes y
después de Ouro Preto -16 de diciembre de 1994- que marca el punto de inflexion
al formalizar la estructura organica del MERCOSUR y crear un marco institucional

Algunas reflexiones acerca de su participacion en el G-3 y el MERCOSUR”, Aldea Mundo, Afio 2, N°,
Venezuela, octubre 1998/abril 1999, pag. 52.

23 ERRANDONEA, Alfredo, “Hacia una definicion...”, op.cit.

24 HIRST Monica, “Democracia, seguridad e integracién. América Latina en un mundo en transicion”,
Grupo Editorial Norma, Ensayos, noviembre, Argentina,1996.

25 GRANDI Jorge, “Déficit democratico...”, op.cit.

26 PODESTA Bruno, “Seis comentarios sobre la cuestion social”, Copyright CEFIR, Uruguay, 1997, pag. 8.
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para la inclusion de otros actores de la sociedad civil, como la Comision

Parlamentaria Conjunta -CPC- y el Foro Consultivo Econémico-Social -FCES-, que
dependen del Grupo Mercado Comun.

3. Aspectos metodoldgicos
3.1. Hipd6tesis de estudio

Sobre la base de la conceptualizacién efectuada se plantea en términos hipotéticos y
orientadores de este trabajo que:

= La preponderancia de los objetivos comercialistas en el modelo MERCOSUR
condiciona obstructivamente la participacién de los actores sociales, generando
procesos aislados, sin una participacion plena.

= La participacion diferenciada e insuficiente de los actores sociales condiciona la
viabilidad del MERCOSUR.

= La mayor participacion social aumenta la viabilidad real del MERCOSUR.

Desde el punto de vista metodoldgico, se adoptan criterios de Alfredo Errandonea?’ en
cuanto al concepto mismo de participacién y a su multidimensionalidad y, conforme a
esta concepcion, el analisis se efectia en sus diversas dimensiones -econdémica,
politica y social- que permiten definir las “cuestiones de interés* alrededor de las
cuales se conformé el trabajo de campo, consistente en una encuesta.

A fin de delimitar geogréficamente el estudio, nuestra unidad de observacion -los
actores del sector productivo- en principio se ubicé en los dos Estados Partes de
mayor dimensién del blogue —Argentina y Brasil-, pero por razones sobrevinientes —
falta de respuesta por parte de los actores brasilefios-, se limitd la aplicacion del
cuestionario sélo a Argentina.

Con el propdésito de profundizar el tratamiento y teniendo en cuenta la multiplicidad de
empresas, organizaciones empresariales y sindicales y funcionarios involucrados que
conforman esta unidad de andlisis, se la acot6 a dos sectores productivos: maquinas-
herramientas y lacteo, debido a su importancia relativa en términos macroeconémicos
y al impacto del MERCOSUR sobre la dindmica sectorial.

Las hipotesis tienen un caracter explicativo y predictivo y estan orientadas a establecer
la correlacién entre dos variables: nivel de participacion de los actores sociales y
viabilidad del MERCOSUR. Si bien los actores que aqui se han entrevistado y
encuestado pertenecen a dos sectores determinados, cuyas problematicas tienen
especificidades propias -que imposibilitan la generalizacion de resultados-, se entiende
gue los actores presentan caracteristicas similares en otros sectores.

2’ERRANDONEA Alfredo (h), “Hacia una definicion...”, op. cit., pag. 93.
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3.2. Explicacion de la metodologia adoptada

Este trabajo se inscribe en la opciébn de un estudio de caracter descriptivo-
interpretativo, mediante técnicas de trabajo de campo -entrevistas a informantes clave
y encuesta-, a fin de constatar empiricamente el grado de participacion de los actores
del sector productivo, cuyas particularidades se iran mostrando en el curso del trabajo.

Uno de los objetivos perseguidos por la investigacion fue identificar a los actores
relevantes en las negociaciones sectoriales y regionales, a fin de efectuar un analisis
de las acciones emprendidas, en un ambito determinado. Por lo tanto, como ya se
expresara, cualquier modificacion en las politicas y mecanismos tendientes a
aumentar la participacion de aquellos sectores marginados debe incorporar elementos
gque den respuesta a las condiciones que la obstruyen.

A tal fin, hemos descompuesto el concepto de “accidon social” en los siguientes
elementos constitutivos:

= Actor: desde su punto de vista hemos analizado el curso de accién emprendida.

= Fin: es la diferencia que el actor entiende que existe entre la situacién que se
producird como consecuencia de su accién, y la que se produciria si decidiera no
actuar. Aclaramos aqui que subsumimos el concepto de omision dentro del de
accion, siempre que ella sea intencionada, es decir, que procure arribar a un fin.
Dicho fin puede consistir tanto en producir un cambio como en mantener el statu
quo imperante.

= Medios: son las herramientas con las que el actor cuenta para lograr su fin.
Comprenden tanto al medio social como al no social; el actor percibe todo su
entorno y aun a si mismo como un fin -0 una condicién- que se ordena para
obtener lo que se ha propuesto. Dentro de este concepto se incluyen las
capacidades del propio actor.

= Condiciones: son los obstaculos que el actor deberd sortear o aquellas
caracteristicas que posibilitan arribar a su fin. Estas condiciones son tan
abarcativas como los medios. A la hora de decidir un curso de accién, el actor se
percibe a si mismo y a su medio en clave de medios o condiciones que le
permitiran u obstaculizaran el alcance de su fin.

= Marco normativo: es el conjunto de normas sociales que rige la conducta del actor.
La principal funcién que cumplen estas normas es indicarle al actor cuales medios
debe y cuales no elegir, aunque también pueden imponérsele externamente. Son
normas sociales tanto las formales como las informales, y es preciso analizar, con
sumo cuidado, los conflictos que se le pueden presentar al actor cuando los
distintos sistemas normativos a los que considera legitimos indican diferentes
cursos de accion.

= Resultado: es la consecuencia objetiva de la accion, que solo puede ser observada
una vez concluida ésta.

De acuerdo a Parsons?, una accion es racional “en la medida en que hay una
probabilidad cientificamente demostrable de que los medios empleados produzcan o
mantengan, dentro de las condiciones de la situacion real, el futuro estado de cosas
que el actor anticipa como su fin”.

Para interpretar las acciones sociales se ha partido de la teoria de la eleccién racional.
Esta teoria no presupone la racionalidad instrumental del actor como lo haria un marco

28 PARSONS Talcott, “La estructura de la Accion social”, Edit. Guadarrama, Madrid, 1968.
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analitico weberiano, sino que interpreta a la accion como el producto final de dos
operaciones sucesivas de filtracién?®:

- El primer filtro esta compuesto por todas las restricciones fisicas, econémicas,
legales y psicologicas que enfrenta un individuo. Las acciones coherentes con
esas restricciones forman un conjunto de oportunidades.

- El segundo filtro es un mecanismo que determina cual accién, de las que estan
dentro del conjunto de oportunidades, sera realizada.

Habra, pues, que determinar en cada caso las oportunidades que tiene el actor v,
luego, las preferencias por un curso u otro de accion. En el terreno de las
oportunidades, las normas son especialmente importantes a la hora de investigar los
filtros que tiene la accién. Si bien este enfoque -basado en la idea de que el individuo
no cambia en forma considerable cuando se mueve de la esfera privada a la publica,
sigue siendo la misma persona y sus motivaciones e intereses siguen siendo los
mismos- ha sido bastante atacado, las preferencias y oportunidades de los actores
suelen variar cuando estan emprendiendo acciones colectivas.

Son numerosos los autores que en los Ultimos afios han trabajado sobre los
obstaculos que se les presentan a los individuos para llevar a cabo acciones
colectivas. Olson®* argumenta contra la hipétesis segun la cual las acciones colectivas
son mas probables cuanto mayor nimero de personas con un interés comun exista, en
los siguientes términos: “en igualdad de circunstancias, cuanto mayor sea la cantidad
de individuos o empresas que se beneficien de un bien colectivo, menor sera el
porcentaje de ganancias obtenidas a través de la accion a favor del grupo que le va a
corresponder al individuo o empresa que lleva a cabo la accion. Asi, en caso de no
existir incentivos selectivos, el incentivo de la accién de grupo disminuye a medida que
aumenta el tamafio del grupo, de modo que los grandes grupos estdn menos
capacitados que los pequefos para actuar a favor del interés comun”.

Como se podra apreciar, la hip6tesis de Olson se refiere a casos en los que no existen
incentivos selectivos. Estos implican mayores ganancias para los que actdan que para
los que sin actuar se ven beneficiados por el resultado de la accion. Los incentivos
selectivos pueden consistir en cualquier bien que tenga un valor para el actor; no sélo
comprenden entonces a los beneficios econdémicos, sino también otros muy diversos,
como el reconocimiento social, la satisfaccién por el deber cumplido, etc.

Los actores que llevan a cabo acciones individuales y/o colectivas participan en
distintos juegos. Esto implica que muchas veces la racionalidad de la accién social
s6lo puede ser comprendida si se toma el contexto de varios juegos en los que el actor
participa en forma simultanea. La teoria de los juegos entrelazados -nested games- es
atil aqui para fijar el contexto de las acciones sociales.

Habiendo adoptado la teoria de la eleccion racional para la intepretacion de las
acciones individuales y colectivas de los actores, y teniendo este trabajo como uno de
los objetivos principales determinar el grado de participacién que algunos de ellos
tienen sobre las decisiones en el ambito del MERCOSUR, se parte del supuesto que
estos actores participan efectivamente de las decisiones, toda vez que su opinion
deberia ser consultada antes de la toma de decision para influir sobre la misma.

29 ELSTER Jon, “El cemento de la sociedad”, Edit. Gedisa, Barcelona, 1997.
30 OLSON Mancur, “Auge y Decadencia de las Naciones”, Edit. Ariel, Barcelona 1985.
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De esta manera se definen los conceptos de accion social y participacion. Atendiendo
a su contextualizacion, dentro de una redefinicién de la relaciéon sociedad civil-Estado
—demandada por los procesos paralelos de intensificacibn de la democracia e
integracién regional-, se procedié a operacionalizarlos en el disefio de las técnicas de
investigacion empirica.

3.3. Etapas del disefio de prueba de la investigacion

La recoleccién de la informacion que esta investigacion requeria, asi como la
corroboracion de sus hipotesis fueron realizadas en tres etapas sucesivas:

A. Seleccion y andlisis de material periodistico

Durante esta etapa se seleccion6 material periodistico publicado en el diario La
Nacion, desde enero de 1991. Cuando las circunstancias lo hacian oportuno, el
relevamiento sistematico del periddico citado fue acompafiado con la revision de
los diarios Clarin, El Dia y Cronista Comercial.

Esta busqueda tuvo por objetivo fijar la “agenda” de los sectores Lacteo y
Maquinas-herramientas y sus principales actores, entendiendo por “agenda” el
temario que la prensa escrita ha publicado con relacion a los dos sectores
investigados. En cuanto a los actores, se confeccioné un listado de aquellos que
aparecen en las notas periodisticas encontradas —se agrega como Anexo
Documental-. Con la agenda y los actores determinados, se paso6 a la segunda
etapa.

B. Entrevistas a informantes clave

Los informantes clave fueron aqui seleccionados por considerar que contaban con
informacién valida y relevante para nuestro objeto de estudio. Fueron entrevistados
siete informantes, cuyos cargos o pasiciones son las siguientes:

- Lic. Gaston Grinblatt, Especialista Sectorial en Bienes de Capital, Subsecretaria
de Industria de la Nacién, julio de 1999.

- Lic. Esteban Ferreira, Coordinador de la Direccién de Integracion y Politica
Industrial Sectorial, Subsecretaria de Industria de la Nacién, noviembre de 1999.

- Ing. Gregorio Herndndez, Gerente y ex directivo de la Camara Argentina de
Maquinas-Herramientas -CARMAHE-, agosto de 1999.

- Dr. Guillermo Draletti, Presidente de la Uni6on General de Tamberos —UGT-julio
de 1999.

- Dr. Jorge Secco, Gerente del Centro de la Industria Lechera —CIL-, julio de 1999.
- Lic. Alfredo H. Saavedra, Asociacién de Trabajadores de la Industria Lechera —
ATILRA-, noviembre de 1999.

- Sr. Francisco Gutiérrez, Secretario de Relaciones Internacionales de la
Confederacion General del Trabajo —CGT-, noviembre de 1999.

Las entrevistas fueron realizadas sobre la base de una guia abierta -ver Anexo
Metodoldgico-. El andlisis del discurso de los entrevistados permiti6 pasar a la
siguiente etapa.

C. Encuesta dirigida a los actores

Con el material obtenido en las anteriores dos etapas, se confeccion6 un
cuestionario cerrado cuyas caracteristicas y demas datos se exponen en el Anexo
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Metodoldgico.

4. El estado de la cuestion
4.1. El transito hacia el MERCOSUR

En la década de los ‘80 los paises latinoamericanos entraron en su peor crisis desde la
gran depresion de los afios ‘30. Sus componentes fueron: el inmanejable
endeudamiento externo, el deterioro en los términos del intercambio, la caida de la
participacion en las exportaciones mundiales e intrarregionales, la salida neta de
capitales y la agudizacion de los conflictos sociales como su secuela en términos de
pobreza, heterogeneidad estructural y marginacion social.

El estallido de la crisis del endeudamiento externo cerré la etapa de la industrializacion
y crecimiento econémico de América Latina, que habia sido sustentado por el proceso
de sustitucion de importaciones desde la década del ‘40. En estos afios los paises
latinoamericanos emprenden el camino de la cooperacion politica, en el ambito de las
relaciones intrarregionales, pese a que se encontraban paralizadas las relaciones de
cooperacion econdmica e integracién. Por tal motivo, a fin de imprimirle un cierto
dinamismo, el Consejo de Ministros de Relaciones Exteriores de los paises miembros
de ALALC firma el 12 de agosto en 1980, en Montevideo, un nuevo Tratado
constitutivo de una zona de preferencia aduanera, dando origen a la Asociacion
Latinoamericana de Integracion -ALADI-.

Con el advenimiento de los gobiernos democraticos cunde la preocupacioén por el
futuro regional, reflejo de ello es la Primera Conferencia Econdmica Latinoamericana
de Jefes de Estado, donde se hace una exhortacién a la solidaridad y al accionar
conjunto de los paises frente a la grave probleméatica del endeudamiento externo. Alli
comienza el camino de las manifestaciones de accion conjunta latinoamericana en el
terreno politico y econémico. Fruto de ello fue Contadora -1983- y el Grupo de Apoyo -
1985- con el fin de alcanzar una solucién diploméatica a la crisis centroamericana; el
Plan de Accidn de Quito y el Consenso de Cartagena —1984/85- para enfrentar la crisis
del endeudamiento externo; a posteriori el Grupo Rio -1986- a fin de tratar los temas
de la agenda internacional de la region, resultando el Compromiso de Acapulco para la
Paz, el Desarrollo y la Democracia —1987- y las siguientes Cumbres Presidenciales del
Mecanismo Permanente de Consulta y Concertacion Politica. Por otra parte, dentro del
esquema de ALADI, se pone en marcha la Rueda Regional de Negociaciones.

En esta linea de accion, en 1985 se produjo el encuentro de los presidentes de
Argentina y Brasil -Alfonsin, Sarney- comenzando un dialogo que culmina con la
Declaracion de Iguazu, dando origen a una nueva etapa en la cooperacion entre los
dos paises. Este ciclo se consolida con la firma del “Acta de Amistad Argentino-
Brasileha, Democracia, Paz y Desarrollo” y culmina con el establecimiento del
Programa de Integracion y Cooperacion Econémica -PICE, 1986-, teniendo como
propositos acelerar el proceso de integracién bilateral mediante negociaciones
sectoriales, a fin de ampliar la complementacion productiva en diversas ramas
manufactureras y, desde el punto de vista politico, fortalecer las instituciones
representativas, dando estabilidad al sistema democratico. A raiz de ello se generd un
importante aumento del comercio entre los dos paises, a la par que origind “una base
de apoyo para la integracion bilateral por parte de los sectores representativos de los
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cuadros burocraticos y de las elites politicas y econémicas™!.

Los gravisimos problemas macroecondmicos que afectaban a las economias de
ambos paises y la creciente internacionalizacion y globalizaciéon de la economia
mundial condujeron a una revisién de las politicas de integracion y a la firma del
Tratado de Integracion, Cooperacién y Desarrollo, el 29 de noviembre de 1988, con el
objetivo inmediato de alcanzar, en un plazo de diez afios, una zona de libre comercio
de alcance general y conformar, en una segunda etapa, el mercado comun.

Coetaneamente con los cambios de los gobiernos democraticos®, regionalmente
comienza un nuevo impulso dinamizador que lleva a firmar, el 6 de julio de 1990, a los
presidentes de Argentina -Menen- y de Brasil -Collor de Mello- el Acta de Buenos
Aires. En virtud de ella se reducen a cinco afios los plazos previstos para la concrecién
del mercado comun, mediante un programa de liberalizacion comercial —consistente
en rebajas arancelarias lineales y automaticas y la eliminacién de toda restriccion no-
arancelaria, que debia concluir el 31 de diciembre de 1994- y el establecimiento de
una arancel externo comun. Estos acuerdos se inscribieron en la ALADI como Acuerdo
de Complementacion Econémica N° 14 y entraron en vigor a partir del 1 de enero de
1991. Finalmente, con la incorporacién de Uruguay y Paraguay, el 26 de marzo de
1991 se arriba al Tratado de Asuncién que dio origen al MERCOSUR.

Sin embargo, como afirma Hirst, el transito del PICE al MERCOSUR corresponde a un
viraje en la estrategia integracionista adoptada, que estuvo vinculado con las nuevas
premisas de politica econémica comprometidas en mayor o menor medida con los
proyectos neoliberales. Las cifras del comercio intrarregional evidencian un aumento
significativo, como asi también los flujos de inversion hacia el bloque -que no se deben
Gnicamente a su existencia sino que se vieron atraidos por una mayor estabilidad
macroeconomica en los paises y por las politicas de apertura econémica y financieras
implementadas en el ambito nacional-. Sin embargo, a mediano y largo plazo el
proceso integrativo debera enfrentar la libre circulacion de la mano de obra y el capital,
como asi también la coordinacion de politicas macroeconémicas -que esta suscitando
importantes conflictos-, el mejoramiento de la infraestructura tendiente a consolidar
efectos de propagacion y no de concentracion de la actividad econdmica, la
convergencia entre los diferentes programas de integracién, la institucionalizacion, la
insuficiente participacion y el déficit social -Grandi-.

Para Hirst, en el MERCOSUR han influido dos tipos de factores, unos exégenos -
abarcativos de las politicas econdémicas, las politicas exteriores y las dinamicas
internas de cada Estado- y otros enddgenos -comprensivos de los aspectos
institucionales-burocraticos, socioeconémicos y politico-ideolégicos vinculados al
proceso-. No obstante haber sido concebido como un medio para perfeccionar la
competitividad internacional de sus miembros, la persistencia de heterogeneidades
nacionales le otorga especificidad politica, la que estd dada en funcién de tres
aspectos claves “la actuaciéon de sus diferentes actores (burocraticos, politicos y
sociales), sus temas de politizaciéon y su base de sustentacion ideoldégica™*. En cuanto
a los temas de politizacion identifica cuatro universos que generan controversias entre
y dentro de los paises: el que esta ligado a la economia politica internacional y se
centra en el tipo de estrategia mas adecuado para enfrentar los desafios y las
oportunidades que brindan las relaciones con EEUU, Unién Europea, ALCSA, OMC,; el

31 HIRST Monica, “Democracia...”, op. cit., pag.135.

32 Argentina y Paraguay, 1989; Brasil y Uruguay, 1990.

33 GRANDI Jorge, “Déficit democratico y social en espacios...”, op. cit., pag. 8.
34 HIRST Monica, “Democracia...”, op. cit., pag. 189.
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de la economia politica interna vinculado a los costos y beneficios generados por los
procesos asociativos en los contextos locales; el de la politica exterior y seguridad
internacional; y el referente al formato institucional.

4.2. Antecedentes generales

La suscripcion del Tratado de Asuncion ha generado diversas lineas argumentales que
dieron origen a una multiplicidad de estudios, abordando algunos de ellos aspectos
parciales del MERCOSUR, mientras que otros lo analizan desde un nivel de mayor
generalizaciébn. Sin embargo, no dan cuenta de un tratamiento particular de la
participacion social, como se plantea en la presente. Pese a ello, se ha analizado el
impacto del MERCOSUR sobre los actores sociales, lo que constituye un antecedente
importante para esta investigacién y marca las lineas tedricas de la misma. Como
resultado, algunos autores destacan la participacion en la formulacion de las politicas
de integracién de los beneficiarios del modelo, grandes grupos econémicos y
trasnacionalizados -Hirst-, otros resaltan el déficit participacional o democrético -
Grandi-Bizz6zero, Tirado Mejia- y por ultimo, hay quienes consideran ambos aspectos
-Mellado-Ali, Laredo-.

En este sentido merece referenciarse el estudio realizado por A. Rofman y otros en
1993%, en el que de manera colateral por no ser el objeto de estudio, se analiza de
manera generalizada el rol de los agentes sociales en la definicion e implementacion
de las politicas de integracién, es decir los decisores, y de ello se desprende la falta de
participacién social en la toma de decisiones y los agentes beneficiados por el modelo,
de donde infieren sectores privilegiados y amplias mayorias relegadas

Monica Hirst®¢, 1995 y 1996, distingue entre actores burocraticos, politicos y sociales e
identifica a los actores de primer y segundo nivel como consecuencia de su grado de
participacion, determinados por condicionantes econémicos y politicos y por el formato
institucional del proceso asociativo. En el primero ubica a las burocracias, los grupos
empresarios y la maxima dirigencia politica y, en el segundo, a los partidos politicos,
organizaciones sindicales, pequefios y medianos empresarios y los movimientos
sociales. Se sefiala que los grupos empresarios a los que se refiere la autora como
actores de primer nivel son los representantes de los grupos econémicos de mayor
peso o de las empresas trasnacionales que operan en la region. Establece asi una
distincién en el sector privado por tamafio de las empresas y destaca la formacion de
los Grupos Brasil, Cordillera y Argentina que asocian entre si a aquellos empresarios
gue poseen inversiones en otros paises del bloque a efectos de ejercer presion ante
los ejecutivos nacionales, elemento esencial en las negociaciones del MERCOSUR.

Grandi y Bizzézero, 1997%, han analizado, particularmente, la participacion de los
actores sociales en el MERCOSUR, estableciendo un mapa de posicién conforme a su
grado de influencia derivado de su ubicacién y sus recursos. De esta manera se
distinguen tres circulos de influencia en los decisores politicos que se dan tanto a nivel
de Estados parte y en lo subregional. La capacidad de influencia de los actores en el
ambito nacional esta condicionada por factores politicos, institucionales, econémicos,

35ROFMAN Alejandro y otros, "Modelos de integracion en América Latina. Desafios y alternativas en la
construcciéon de un nuevo territorio latinoamericano”, Los Fundamentos de las Ciencias del Hombre,
Centro Editor de América Latina, S.A, Buenos Aires, Argentina, 1993.

36 HIRST Monica, “Democracia...”, op. cit.

S’GRANDI Jorge y BIZZOZERO Lincoln, “Mercado en formacion y sociedad civil en gestacion’, en:
Archivos del Presente, Fundacion Foro del Sur, Buenos Aires, Argentina, julio/agosto/setiembre, 1997,
pag.113/131.
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sociales y culturales de cada Estado y a nivel subregional est4 condicionada por el
esguema institucional del proceso y por los antecedentes de organizacion y sistema de
accion de los actores. Estudian, asimismo, el impacto de la expansion del propio
proceso de integracion (spill-over) en los actores, agregando asi elementos sistémicos
a la l6gica expansiva del neo-funcionalismo de Ernst Haas.

Laredo, 1998°%, sobre la base de las categorias analiticas de Pierre Bourdieu define a
los actores participantes en el MERCOSUR como agentes y, segun una mayor o
menor apropiacion del capital econémico o politico, al igual que Grandi y Bizzozero,
distingue tres circulos de influencia a nivel de cada Estado, abarcativos de los sectores
hegemoénicos, de participacion media y de escasa o nula participacion. Desde esta
perspectiva analiza la percepcion de los agentes gubernamentales -argentinos y
brasilefios- teniendo en cuenta el protagonismo importante que han adquirido en el
MERCOSUR.

Particularmente el MERCOSUR es el que ha atraido mayor atencion por parte de los
investigadores para analizar la opinién de los actores sobre este esquema. En esta
linea metodoldgica y sin desconocer otros trabajos realizados en distintos procesos
regionales, sélo se referenciara como antecedente mediato el que efectuara este
mismo Instituto de Integracién Latinoamericana, en 1986 —antes de la creacion del
MERCOSUR-, titulado "Los sectores dirigentes argentinos y la integracion de América
Latina™®, porque permite apreciar cual era la posicion de la dirigencia argentina al
momento del restablecimiento de la democracia en nuestro pais, respecto a las
modalidades, ventajas, desventajas y obstaculos a la integracion. Unicamente se
resefia aqui lo vinculado a los sectores productivos: los empresarios mostraban una
predisposicidon media para establecer la integracién entre Argentina y paises limitrofes,
mientras que los sindicalistas mostraban una alta predisposicion, no obstante ello
ambos, mayoritariamente, expresaban una actitud positiva hacia la integracion
latinoamericana —empresarios 97% Yy sindicalistas 99%-. Asimismo, los empresarios se
inclinaban, mayoritariamente -63%-, por una integracién mas profunda —con ciertos
paises del &rea, pero con politicas comunes coordinadas- mientras que los
gremialistas no mostraban una definicion clara entre una integracion profunda y una
mas general, aunque fuera menos profunda. Ambos sectores expresaron una actitud
critica a los esquemas de integracion latinoamericanos —ALALC, ALADI, GRUPO
ANDINO, entre otros- y se inclinaban por la creaciéon de organismos integrativos de
caracter supranacional. Lo que resulta de sumo interés para nuestro estudio es que a
nivel sectorial se consideraba importante tanto la participacion del sector publico como
del privado para motorizar el proceso de integracion.

En 1995 este mismo equipo de investigacion, en “MERCOSUR. Estrategias y
alternativas de integracion™®, realiza un trabajo de campo a fin de constatar la opinién
y actitud de los actores sociales de Brasil y Argentina respecto al MERCOSUR. De él
surgen conclusiones relevantes en cuanto a la participaciéon sectorial, que se
constituyen en el punto de partida del actual trabajo y a las que se remitird
oportunamente. Se pone de relieve que esta investigacion ha marcado una linea

38_AREDO lIris M. y otros, “Alternativas al modelo MERCOSUR de Integracion: Ampliacién del Mercado
versus desarrollo humano sustentable”, en: Estado, Mercado y Sociedad en el MERCOSUR, Volumen V,
Universidad Nacional de Rosario, Rosario, Argentina, 1998, pag. 19/58.

39 AA.VV., "Los sectores dirigentes argentinos y la integracién de América Latina", Instituto de Integracion
Latinoamericana de la Universidad Nacional de La Plata, Facultad de Ciencias Juridicas y Sociales,
Departamento de Imprenta y Publicaciones de la Universidad Nacional de Entre Rios, 1986.

40 MELLADO Noemi B. y otros, “MERCOSUR estrategias y alternativas de integracion”, en: Aportes para
la Integracion Latinoamericana, Afio 1- N°2, La Plata, Argentina, diciembre 1995.
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tedrica en la tematica y se ha constituido en antecedente de varias investigaciones,
entre otras Giacalone, Grandi-Bizzozero, Alvaro Tirado Mejia.

Por su parte los Licenciados Achard, Flores Silva y Gonzalez*!, en 1993 estudiaron y
analizaron, de modo comparado, la variable politica de la integracion mediante la
contrastacion empirica, en un trabajo de campo a personalidades de Paraguay y
Uruguay, que luego se extendié a las elites argentinas y brasilefias —1994-. En el
primer trabajo los empresarios mayoritariamente mostraron una imagen positiva del
MERCOSUR. En cuanto a la participacion, un 50% manifestd6 no haber sido
consultado, ya sea de manera individual o mediante sus asociaciones, acerca de la
decision del gobierno de ingresar al blogue. En el segundo trabajo, realizado por los
mismos autores y sobre la base de la metodologia anterior, inicamente un tercio de
los empresarios reconocié haber sido consultado para conformar el mercado regional.

También se realiz6 otra encuesta particularizada en el sector empresario -medianos y
grandes- de la industria manufacturera uruguaya, en 1992, por Silvana Bruera*?. Alli
un 54% se manifestd a favor del MERCOSUR, sin embargo a corto plazo, respecto a
la generacion de empleo y crecimiento econdémico, la percepcion fue negativa. Si bien
la mitad conocia la existencia de organismos consultivos para la canalizacion de los
intereses sectoriales, no percibian, mayoritariamente, que su funcionamiento fuera
aceptable. Los empresarios miembros de las Camaras de Industrias consideraron que
la asociacién a la que pertenecian debia mejorar internamente la informacién a sus
miembros, otros, que debia promocionar sus producciones en el mercado externo v,
por ultimo, que debia emprender acciones de presion hacia el Estado para canalizar
sus demandas.

Estos antecedentes demuestran, por un lado, los cambios operados en la posicién de
los actores del sector productivo respecto al proceso de integracién y, por otro, brindan
el sustento tedrico que permite avanzar en el conocimiento del objeto de estudio.

4.3. Corrientes tedricas fundamentales

Esta investigacion recibe, ademas, su base de analisis de la consideracion de dos
corrientes tedricas centrales, cuya influencia en el proceso de integracién no puede
desconocerse y se exponen sintéticamente:

=  Pensamiento liberal

El pensamiento liberal da lugar a la teoria ortodoxa de la integracion, que
encuentra su fundamento en los postulados de la teoria clasica del comercio
internacional, la integracién es concebida como un aspecto especifico de la teoria
del comercio internacional.

Este enfoque surgi6é de los clasicos, se continud con los neoclasicos y se proyecto
en los representantes de la escuela anglosajona -Viner, Meade, Streeten,
Tinbergen, Scitovsky, etcétera-*3. La integracion es la resultante de la abolicion de

“LACHARD, Diego y otros. “Estudio de la variable politica en el proceso de integracién regional de los
paises pequefios del MERCOSUR. Anadlisis de las Opiniones de sus elites sobre dicho acuerdo”. BID-
INTAL, Publicacion N°411, Buenos Aires, Argentina, 1993.

42 BRUERA Silvana, “La Camara y los empresarios de la industria: encuentros y desencuentros ante la
integracién”, en: Organizaciones empresariales y politicas publicas, CIESUR-FESUR, Montevideo,
Uruguay, 1992.

4 MARCHAL André, "Integracion y regionalizacion en la economia europea", edicion castellana,
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todo obstéculo a los intercambios, sobre el mercado ampliado se instaura el libre
intercambio para desarrollar nuevas formas de division del trabajo y de
especializacion territorial que conducirian al 6ptimo econdémico. En este
pensamiento se aplica un criterio comercialista, con un fuerte predominio de los
mecanismos del mercado, a fin de lograr los equilibrios y las convergencias
necesarias para cristalizar un proceso de integracion. Es asi que se la concibe
como una combinacién o extension de los mercados nacionales, lo que supone la
existencia de unidades homogéneas. En esta concepcidn estatica se abandona
toda idea de intervencion y el proceso es el resultado de un ordenamiento
espontaneo a producirse por el libre juego de las leyes del mercado. Las ventajas
0 desventajas de la integracion estan relacionadas con el impacto que ejercen las
corrientes comerciales sobre los niveles de bienestar al momento de la eliminacion
de las trabas al comercio, es decir, la creacion o desvio del mismo, lo cual fue
analizado por Jacob Viner#,

La integracion apareceria, asi, como una experiencia local de desvalorizacién de
fronteras, cuya importancia radica en la supresién de obstaculos al intercambio
mundial y seria la estructura mas deseable de la economia internacional. Se sujeta
la teoria de la integracion a la teoria del comercio internacional, de manera tal que
las otras dimensiones -cultural, social y politica- no son objeto de estudio.

=  Pensamiento estructuralista

Percibe a la realidad econdmica internacional con ciertas caracteristicas
estructurales, tales como una configuracion desigual y asimétrica entre las
unidades componentes y un crecimiento econémico desequilibrado y concentrado,
siendo estas asimetrias las que llevan a fundamentar la integracion. De alli que el
estudio de esta realidad pasa por el andlisis de aquellos elementos y relaciones
gue son perdurables. En esta linea de pensamiento se encuentran los economistas
franceses -Maurice Bye, Francois Perroux, entre otros-.

Una vertiente de esta teoria es el continentalismo de Marchal que entiende a la
integracién como la creacion de un espacio de solidaridad entre naciones. Esta es
la posicion que se adopta en este estudio "El espacio integrado es ...un espacio en
el cual reina una solidaridad plenamente sentida y aceptada por todos los que lo
forman. No es, pues, una nocidn puramente economica. Desborda el campo
econdémico propiamente dicho. Es socioldgica.”® En consecuencia, la verdadera
integracion incluye el concepto de solidaridad y en la base de ella se encuentra la
idea del destino comun, "tanto en la prosperidad como en la adversidad”, de
manera tal que lo que afecte a una de las partes repercute en el conjunto.

La integracion es, asi, un proceso en virtud del cual las economias nacionales se
fusionan en una nueva unidad econdmica y politica compleja, de naturaleza
dinAmica, y es a través de los poderes publicos que debera establecerse la
estrategia para lograr el crecimiento espacial equilibrado.

Seminarios y Ediciones S.A., Madrid, Espafia, 1992.

44 VINER Jacob, "The customs Union Issue", Carnegie Endowment for Internacional Peace, Nueva York,
1950.

45 MARCHAL André, "Integracion y regionalizacion...”, op. cit., pag. 125.
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CAPITULO II

LOS SECTORES ELEGIDOS*

1. Criterios de seleccioén

Para la eleccion del sector lacteo se tuvo en cuenta que esta produccion constituye,
histéricamente, una de las actividades mas caracteristicas del espacio nacional -
Argentina participa en el mercado internacional con un 2% de las exportaciones totales
mundiales, ocupando el decimocuarto lugar entre los principales paises productores
de leche de vaca- y, al mismo tiempo, es uno de los sectores de base agropecuaria
gue presenta un mayor grado de industrializacion, siendo el mercado regional del
MERCOSUR vy particularmente Brasil los principales demandantes de nuestras
exportaciones. No obstante que en este mercado internacional impera el
proteccionismo en sus diversas formas, es a partir de la década de los noventa, y
como consecuencia del incremento de la demanda por parte de Brasil -en 1998 el
mercado brasilefio absorbio el 75,8 % del total de las exportaciones argentinas-, que la
industria lactea adquiere un gran dinamismo, con fuertes inversiones sectoriales. Estas
dos motivaciones justifican el interés en ubicar nuestra unidad de analisis en este
sector.

En cuanto al sector maquinas-herramientas se tuvo en cuenta, por un lado, que su
produccién esta integrada por pequefias y medianas empresas nacionales localizadas
principalmente en las Provincias de Buenos Aires y Cérdoba, como asi también en
Capital Federal y, por otro, que ha sido uno de los primeros segmentos industriales
que participa del comercio intraindustrial entre Argentina y Brasil como consecuencia
del Programa de Integracion y Cooperacion Econémica, siendo el principal destino de
las exportaciones el MERCOSUR vy, principalmente, Brasil. De alli que resulté
interesante identificar la actitud y comportamiento de los actores involucrados en el
sector frente a los efectos de la conformacion del bloque sobre la dinamica sectorial.

2. Descripcion del Sector Lacteo
2.1. Caracterizacion

El mercado internacional de lacteos esta sometido a un complejo sistema de subsidios
y protecciones, por lo que sélo se comercializa internacionalmente el 5% de la
produccion mundial de leche, que esta estabilizada en alrededor de 465.000 a 470.000
millones de litros, con una tasa de crecimiento inferior a la de la produccién lactea.

Las exportaciones de la Union Europea cubren el 46% del total del mundo, Nueva
Zelanda el 20% y otros paises europeos el 18%. Australia, Estados Unidos y Argentina
abastecen el resto con el 8%, el 3% y menos del 2% respectivamente. De los grandes
paises exportadores, sélo Nueva Zelanda no aplica subsidios*®.

* La autoria de este capitulo corresponde a Maria Luciana Ali, quien en algunos aspectos conto6 con la
colaboracion de Mirta E. Miranda.

46 ABALO Carlos, “Especializacion agroalimentaria y diversificacion industrial en la Argentina. Hacia un
nuevo paradigma de insercién en la economia mundial”’. Fundacion Argentina para la revolucion de los
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Cuadro N°1
Principales paises productores de leche de vaca -1997-
Posicion Pais Miles de millones de Its.
1 EE.UU 71,04
2 India 34,50
3 Rusia 33,00
4 Alemania 28,70
5 Francia 24,96
6 Brasil 20,60
7 Inglaterra 14,83
8 Ucrania 14,60
9 Polonia 11,98
10 Nueva Zelanda 11,50
11 Holanda 11,10
12 Italia 10,60
13 Australia 9,31
14 Argentina 9,20
15 Japén 8,64
16 Canada 8,10
17 México 7,85
18 China 6,65
19 Espaina 5,90
20 Irlanda 5,61

Fuente: SAGPyA

Grafico N°1
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Fuente: elaboracion propia en base a datos de SAGPyA

alimentos. Coleccion La Argentina que viene, Argentina, 1998, pag. 161.
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No obstante que Argentina no ocupa las primeras posiciones en la produccién de
leche de vaca, la clasica produccion agropecuaria de las &reas naturalmente mas
favorecidas dio cabida a lo que histéricamente se identific6 como una de las
actividades mas caracteristicas de nuestro ambiente nacional.

Uno de los sectores que presenta un denotado proceso industrial y que se origina
precisamente desde la actividad agropecuaria, es la industria de los alimentos vy,
dentro de ésta, la lechera. Asimismo, la produccién agropecuaria y su relacién con la
industria queda demostrada a través de la interdependencia que tiene la produccion de
leche con los procesos industriales, tal es asi, que el sector lechero en su circuito
productivo hoy abarca tanto la pasteurizacion con la incorporacién de
complementacion vitaminica, como los nuevos alcances desde la bioleche. Con la
transformacion tecnolégica se ha logrado, ademas, que varias empresas lecheras
desarrollen -a través de la fermentacién de la leche- la comercializacién de lo que hoy
se conoce como leche bioterapéutica*’ siendo éste uno de los tantos adelantos que
surgen desde el sector. Acompafian estas nuevas tecnologias las significativas
tendencias de modernizacion y globalizacion agroindustrial®® con sus modalidades de
articulacion en la cadena alimentaria.

Dadas las caracteristicas mundiales a partir de los afios noventa, y la insercién de
Argentina en el mercado mundial en un marco de apertura, junto a la profundizacion
del capitalismo en el campo®®, se produce un avance tambero sobre las actividades
ganaderas.

En nuestro pais el 12% del valor de la industria alimentaria esta representada por los
lacteos. La produccion lechera se ha mantenido mas o menos estacionaria durante las
décadas de los ‘70 y ‘80%° pero a partir de alli, a pesar que el mercado internacional
maneja un sistema de proteccién y subsidios, la industria lactea cobra un importante
impulso, particularmente frente a las demandas del mercado brasileiio, teniendo en
cuenta las caracteristicas propias de ese pais que, segun entienden algunos autores,
con respecto a Argentina ha presentado un atraso en la organizacion de los tambos®.

No obstante ello, el contexto mundial histéricamente ha incidido como condicionante
del sector en Argentina. Asi a finales de los ‘70, se produce una brusca caida en los
niveles de ingresos y una retraccion de la demanda de lacteos, generando un exceso
de oferta disponible. Ante esta circunstancia se plantearon tres posibilidades:
mantener los niveles de produccion colocando los saldos crecientes en los mercados
externos, cambiar cualitativamente hacia los segmentos de demanda interna de
mayores ingresos, o una combinacion de ambas®?.

La opcién por el mercado interno definio la necesidad de desarrollar la diferenciacion
de productos a partir de la incorporacion al mercado de una amplia gama de derivados

47 “Transferencia tecnoldgica. Leche bioterapéutica”, en: 1+D. Investigacidn y Desarrollo, N°1, Publicacion
del Programa de Ciencia y Tecnologia para el Desarrollo de la Secretaria de Ciencia y Tecnologia de la
Nacion, Buenos Aires, Argentina, 1995.

48 PASTORE Rodolfo E., “Subcontratacion e integracion productiva. Breves referencias a las actividades
agroalimentarias”, en: Realidad Econdmica, N°138, Buenos Aires, Argentina, febrero-marzo de 1996,
pag.81.

49 ABALO Carlos, “Especializacion agroalimentaria y diversificacion...”, op.cit.

50 SCHVARZER Jorge, “La industria lactea mira a Brasil. Buena leche”, en: Diario Pagina 12, Suplemento
Cash, pag.6, Buenos Aires, Argentina, 1999.

51 ABALO Carlos, “Especializacion agroalimentaria y diversificacion...”, op.cit.

52 FERNANDEZ Ana Maria, “Reestructuracién del subsistema lacteo argentino: dos décadas de
modernizacién concentradora”, en: Realidad Econémica N°146, Buenos Aires, Argentina, 1997, pag. 106.
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provenientes de la industrializacion de la leche -quesos, yogures, postres, etc.-.
Ello permitié sostener el crecimiento de la industria y mantener el consumo de lacteos.
Esta diversificacion productiva requirié no so6lo la modernizacion del sector industrial,
sino también la del sector primario y ha estado subordinada a la asimétrica relacion
industria-sector primario. Se basa, por un lado, en la atomizacién de la oferta de leche
cruda y la concentracién del sector industrial que la demanda; sélo las empresas de
mayor envergadura -aproximadamente 20-, procesan el 80% del total de leche
industrializada del pais, mientras que el 20% restante es elaborado por pequefias y
microempresas —alrededor de 800- y, por otro, en una cuasi-integracion de la
produccién primaria y la industria, dado que si bien esta Gltima no realiza directamente
la produccién primaria, la determina. Hay una relacion de abastecimiento en la que, a
través de diversos mecanismos -entre los que se destaca la politica de precios-, el
sector industrial controla la organizacion de la produccion primaria, adecuandola a los
requerimientos de su propio proceso productivo®s.

No obstante que las cooperativas -SanCor, Asociacion de Tamberos, entre otras-
desarrollan un tipo de integracién asociativa, sus formas de vinculacién intersectorial
responden mas a caracteristicas de “integracion vertical contractual” dada la fuerte
competencia interempresaria existente en el complejo®. Contribuyen a la asimétrica
relacién sector primario-industria el rol erratico y prescindente del Estado y la débil
participacion de los consumidores.

Ello ha permitido que la industria induzca una modernizacion tecnolégica en el sector
primario adecuada a su propia modernizacién, utilizando para ello como principal
herramienta una politica de precios diferenciados, basados en un sistema de pago de
“base y excedente™® y en “bonificaciones™®.

La necesidad de aumentar los volimenes producidos en invierno obligo a reemplazar,
al menos en parte, alimentos para el rodeo de consumo inmediato -pastos- por
alimentos cuyo consumo puede diferenciarse como concentrado en granos, silos,
henos, etc. A raiz de ello se incrementaron los costos de alimentacion, lo que indujo a
los productores a buscar una mayor productividad por animal, desarrollandose un
fuerte proceso de seleccién de animales basado en técnicas como el control lechero y
la inseminacion artificial. El sector industrial no sélo alent6 esta reconversion -a través
de las formas de pago- sino que acompafi6 este proceso con servicios de asistencia
técnica y profesional y, en algunos casos, mediante financiacién de especies.

En los anos ‘70 la produccion nacional de leche era cercana a los 5.000 millones de
litros anuales, obtenidos de la actividad de aproximadamente 44.000 tambaos; al final
de los ‘90 se incrementd a mas de 9 millones de litros anuales, en alrededor de 22.000
tambos.%’

Cuadro N°2
Produccion Nacional de Leche

53 |dem. Pag. 1009.

54 |dem.

55 La diferenciacion de precios se realiza en funcién de la distribucién estacional de la produccién. En:
FERNANDEZ Ana M, “Reestructuracion del subsistema lacteo...”, op. cit. pag. 111.

56 Abarcan aspectos esencialmente referidos a condiciones higiénicas y sanitarias. Ademas las empresas
industriales lacteas implementan fuertes bonificaciones por volumen, frio y mejoras de caminos,
trasladando al productor primario costos de transporte y conservacion de la leche. En: FERNANDEZ Ana
M, “Reestructuracién del subsistema lacteo...”, op. cit. pag. 111.

57 FERNANDEZ Ana M, “Reestructuracién del subsistema lacteo...”, op. cit., pag. 112.
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-en millones de litros-

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997

LSS e 4.614,0| 4.3535| 4.728,3| 5.082,0| 5.800,9| 6.436,2| 6.754,0| 6.896,6
producto
Leche a
leches 1.479.1| 15834 1.862,2| 1.9204| 1.976,3| 2.070.6| 2.110,9| 2.193,3
fluidas*

Totales 6.093,1( 5.936,9( 6.590,5| 7.002,4( 7.777,2| 8.506,7| 8.864,9| 9.089,9

Fuente: elaboracién propia en base a SAGPyA
* La leche a leches fluidas incluye la leche cruda

De la produccion total de leche un 25% se usa como leche fluida, mientras que un
75%°® se destina a la elaboraciéon de quesos -blandos, semiduros y duros- y a la
produccion de leche en polvo, mantecas, yogures y dulce de leche. EI consumo en
Argentina es de 250 litros -por habitante y por afio- aproximadamente.

Grafico N°2
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Fuente: elaboracion propia en base a SAGPyA

En dos décadas desaparecieron la mitad de los tambos y la produccion crecié mas del
50%. Esto revela un crecimiento de la productividad del 300%, fruto del proceso de
modernizacion tecnolégica operada en el sector, conjuntamente con un proceso de
concentracion y expulsion de explotaciones tamberas.

De acuerdo con el ultimo Censo Econémico Nacional -1994-, la rama “Elaboracion de
productos lacteos”, presenta las siguientes caracteristicas:

58 Alimentos Argentinos. Secretaria de Agricultura Ganaderia, Pesca y Alimentacion. Subsecretaria de
Alimentacion y Mercados, Buenos Aires, Argentina, 1999.

22



% Revista Aportes para la Integracion Latinoamericana, Afio VIII, N° 8 /septiembre 2003

E Instituto de Integracion Latinoamericana
Universidad Nacional de La Plata

Cuadro N°3
Elaboraciéon de productos lacteos
% s/Total Industrial
Numero de locales 737 0,78
Puestos de Trabajo 21.646 2,03
Valor de Producciéon —millones de $- 2.797 2,91

Fuente: SAGPyA

A continuacién se exhiben los dltimos datos relativos a la cantidad de plantas, su
ubicacién geografica y capacidad instalada:

Cuadro N°4

Plantas elaboradoras

Sraes Capacidad i,nstalada Cantidad de Plantas Planta promedio
5 -Its/dia- *) .
-dato del afio- -Its/dia-
Cérdoba 9.160.000 332 27.590
-1996-
Santa Fe 15.882.000 162 98.037
-1996-
Buenos Aires 7 544.000 276 27.333
-1994/95- T )
Entre Rios 1.223.500 54 22.657
-1996-

La Pampa 185.000 24 7.708
-1994-
Totales 33.994.500 848 40.088

Fuente: SAGPyA
(*) Se considera planta toda industria que recibe leche y elabora algin derivado lacteo. Una empresa
puede tener varias plantas elaboradoras.

El nimero de empresas y plantas es un valor muy dinamico. El proceso de absorcion
de pequefias y medianas industrias se da practicamente a diario. Asimismo, las
principales firmas estan invirtiendo constantemente en la inauguracion de nuevos
establecimientos y en la ampliacién de su capacidad de recibo.

La industria lactea nacional se caracteriza por una importante concentracion. Ello se
evidencia al considerar la importancia relativa que tienen en cada Provincia las plantas
que superan la escala de los 50.000 lts/dia, las que representan un bajo porcentaje del
total de plantas -en ningun caso superior al 20%-; sin embargo absorben gran parte de
la capacidad de recibo -un minimo cercano al 60%-. Este fendbmeno es muy notorio en
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Buenos Aires, Entre Rios y algo menor en Cérdoba y Santa Fe.

El sector lacteo es una de las actividades de base agropecuaria mas industrializada.
Los productos lacteos se venden mayoritariamente en el mercado nacional y en el
subregional®®. Argentina comienza a desempefiar un rol exportador a partir del
incremento de sus ventas hacia el mercado brasilefio, tal es asi que el MERCOSUR,
en 1998, absorbi6 el 83,4% del volumen y el 82,7% del valor de las exportaciones
lacteas argentinas y Brasil el 87,2% del volumen y el 75,8% del valor de las
mencionadas exportaciones®. En los productos exportados a Brasil se destacan la
leche en polvo y quesos que, en 1998, representaban el 73,4% y el 19,3%,
respectivamente, del valor de las mismas.®!

La expansion de las exportaciones se explica, fundamentalmente, por las fuertes
inversiones que se efectuaron para expandir la capacidad de procesamiento de leche,
con miras al mercado brasilefio. Entre ellas se distinguen las dirigidas a la instalacion o
ampliacion de plantas elaboradoras de leche en polvo y quesos®? en las empresas
lideres —tales como Mastellone, SanCor y Milkaut, estas Ultimas cooperativas-, a fin de
posicionarse mejor en el mercado local y subregional®®. En los Ultimos afios, la
busqueda y consolidacion de alianzas con el fin de fortalecer sus areas de marketing,
tecnologia y financiamiento, caracteriza al sector.5

2.2. Principales Productos
2.2.1. Leche en Polvo Entera

La produccién argentina de leche en polvo entera ha aumentado un 90% en los
ultimos 10 afios debido a la mayor demanda externa, ya que el consumo interno per
capita sélo se increment6 en un 3.5%. Las principales empresas elaboradoras son
aproximadamente 20 y se destacan: Nestlé Argentina S.A., SanCor CUL, A.U.T.
Milkaut, Mastellone Hnos. S.A. y Suc. de Alfredo Williner S.A.. Es el principal producto
de exportacion y representd para 1997 el 47% del volumen total de lacteos
exportados, implicando para el pais un ingreso de 148.012.000 de délares y ocupa el
7° lugar en el ranking de exportaciones mundiales.

Los principales destinos de exportacion son el MERCOSUR vy, dentro de éste, Brasil
ha sido el mas importante. Respecto a la importacion de este producto se destaca
Nueva Zelanda como principal proveedor, seguido por Bélgica y los Paises Bajos.

Cuadro N°5

Leche en polvo entera. Indicadores econdémicos 1990/97

59 ABALO Carlos, “Especializacion agroalimentaria y diversificacion...”, op.cit., pag. 162.

60 CEP: Centro de Estudios para la Produccion. “Sintesis de la Economia Real” N°24, abril 1999, pag. 22.
61 [dem.

62 |dem.

63 NOFAL Beatriz y WILKINSON John, “La Produccion y el comercio de productos lacteos en el
MERCOSUR® en: Impacto sectorial de la Integracion en el MERCOSUR. INTAL-BID, Departamento de
Integracion y Programas Regionales, pag. 5.

64 Diario AMBITO FINANCIERO, “Cérdoba produce ahora mas leche”, Buenos Aires, Argentina, 5 de
marzo de 1996, Sec. 3°, pag.9.
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En Toneladas 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997

85.052 | 69.245 | 71.451 | 77.865 [ 102.493 | 146.472 | 146.474 | 165.761
Elaboracion

Consumo total * 65.691 | 72.028 | 80.283 | 77.831 | 89.585 | 95.684 | 98.112 | 112.185

Consumo per céapita
-kg./hab.

Exportacién 16.644 | 10.664 | 1.107 | 13.532 | 24.475 | 51.976 | 47.967 | 66.464

2,03 2,20 2,41 2,30 2,62 2,75 2,78 3,14

Total USS export. | g /55 | 19038 | 2.444 | 39.924 | 56.716 | 123.217 | 142.121 | 148.012

-miles-
Importacién 6 |12132 | 15642 | 6154 | 6.910 | 6.936 | 6.232 | 11.617
HOER L D 10 | 20198 | 28.796 | 11.502 | 10.031 | 13.236 | 15.182 | 23.854

Balanza Comercial 29.413 | -1.160 | -26.352 | 28.422 | 46.685 | 109.981 | 126.939 | 124.158

Poblacién
-millones de hab.
Fuente: elaboracion propia en base a SAGPyA
* Consumo real = sumatoria de la existencia inicial de cada mes + elaboracion - sumatoria de la existencia
final del mes + importaciones - exportaciones.

32,30 32,69 33,38 33,78 34,18 34,77 35,22 35,67

2.2.2. Leche en Polvo Descremada

La produccion argentina de leche en polvo descremada aumenté un 165% entre 1987
y 1996. Este incremento se debi6 a la mayor demanda externa. Argentina ocupa el 15°
lugar en el ranking de produccién mundial.

Existen aproximadamente 20 empresas que elaboran el producto, demostrando una
elevada concentraciéon y las principales, en orden de prioridad, son: SanCor CUL,
Mastellone Hnos. S.A., Nestlé Argentina S.A. y Suc. de Alfredo Williner S.A., que
representan el 97% de la elaboracion. Lidera el mercado SanCor CUL v, al igual que
las demas firmas, destina una gran parte de la produccion a la exportacion.

Es el segundo producto de exportaciéon y, para 1997, representd el 18% del volumen
total de lacteos exportados. Con marcadas fluctuaciones, los volimenes exportados se
han incrementado desde 1987 a 1997 en 17.000 toneladas. Las ventas se dirigen
principalmente al MERCOSUR, y Brasil es el comprador mas importante. En cuanto a
las importaciones, éstas provienen principalmente de Uruguay, Nueva Zelanda y los
Paises Bajos.

Cuadro N°6

Leche en polvo descremada. Indicadores economicos 1990/97

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997
En Toneladas

Elaboracion 33.978 | 22.949 | 23.141 | 25.242 | 26.811 | 36.622 | 36.320 | 39.778
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Consumo total * 13.677 | 25.610 | 33.781 | 25.273 | 27.834 | 18.876 | 16.448 | 21.377

COMEUITE (357 CERIE | R 0,78 1,01 0,75 0,81 0,54 0,47 0,60

-kg./hab.-
Exportacion 27.699 | 8563 | 159 | 6.946 | 9.132 | 15.864 | 19.873 | 16.667
Total _lrﬁﬁa:f‘po”' 41855 | 11.920 | 406 | 12.167 | 17.738 | 36.311 | 45.683 | 36.262
Importacion 392 | 10572 | 17.909 | 4512 | 4735 | 928 | 1.632 | 601
Total USS MPOrt- | 365 | 15.402 | 30.007 | 8.645 | 6989 | 1.749 | 3466 | 1.172

Balanza Comercial 41.490 | -3.483 | -29.691 3.522 10.749 | 34.563 | 42.217 | 35.089

Poblacién
-mill. de hab.-
Fuente: elaboracion propia en base a SAGPyA
* Consumo real = sumatoria de la existencia inicial de cada mes + elaboracion - sumatoria de la existencia
final del mes + importaciones - exportaciones.

32,30 32,69 33,38 33,78 34,18 34,77 35,22 35,67

2.2.3. Quesos

Los quesos se clasifican, segun su tipo de maduracion y contenido de humedad, en
blandos, semiduros y duros. Los quesos fundidos no se categorizan por su contenido
de humedad, son obtenidos por molido, mezclado y fundido por medio de calor y
agentes emulsificantes, de uno o mas tipos de quesos. La produccion de queso de
pasta dura ha crecido so6lo un 5% en los Ultimos 10 afios debido a la caida del
consumo interno que, en promedio, representa el 90% del destino del producto.

Existen alrededor de 700 empresas que elaboran distintos tipos de quesos,
demostrando el menor grado de concentracion empresaria, pese a que Unicamente 20
producen algo mas del 50%. Se ubican, principalmente, en la zona pampeana y entre
ellas se destacan: SanCor CUL, Suc. de Alfredo Williner S.A., Asoc. Union de
Tamberos Coop. Ltda. (Milkaut) y Mastellone Hnos. S.A.

Cuadro N°7

Quesos. Indicadores econdmicos 1990/97

En Toneladas 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997

Elaboracion 270.517 | 289.348 | 336.167 | 350.049 | 385.223 | 368.932 [ 395.553 | 417.988

Consumo total * 248.654 | 282.065 | 335.858 | 353.421 | 371.898 | 360.684 | 386.080 | 399.290

e 770 863 | 10,06 | 1046 | 10,88 | 10,37 | 10,96 | 11,19

-kg./hab.-
Exportacion 22304 | 8991 | 2.647 | 5078 | 12.603 | 12.717 | 12.289 | 21.386
Total USS export. | 51 149 | 27.544 | 10.483 | 10.795 | 43.864 | 47.968 | 45.366 | 69.233
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Importacion 117 2.618 6.262 4.429 6.142 3.556 5.284 4,773

Total U$S import.
-miles-

Balanza Comercial 41.490 | -3.483 | -29.691 3.522 10.749 | 34.563 | 42.217 | 35.089

394 7.192 | 18.291 | 14.485 | 18.809 | 11.502 | 17.995 | 16.442

Poblacion 32,30 | 32,69 | 33,38 | 33,78 | 34,18 | 34,77 | 3522 | 3567

-mill. de hab.-
Fuente: elaboracién propia en base a SAGPyA
* Consumo real = sumatoria de la existencia inicial de cada mes + elaboracion - sumatoria de la existencia
final del mes + importaciones - exportaciones.
El consumo total puede diferir de la suma de los cuatros quesos -de pasta dura, semidura, blanda y
fundido-, debido a que también se considera el queso rallado o en polvo.

Las ventas externas han experimentado importantes fluctuaciones y los volimenes
exportados representan, para 1997, un ingreso de 69.233.000 de ddlares. Pese a que
Argentina tiene asignada una cuota importacién desde hace varios afios, el principal
destino de las ventas es el mercado de Estados Unidos; también se exporta a Brasil e
Italia.

Grafico N°3

B EE.UU O Brasil O ltalia B Otros

Fuente: elaboracién propia en base a SAGPyA

Las importaciones son originarias de Uruguay, Polonia y Nueva Zelanda.

2.2.4. Yogur

La produccién argentina ha aumentado a partir de 1987 un 54%, debido al explosivo
crecimiento registrado en el consumo interno per capita -37%-. Este incremento
supera ampliamente a los registrados a nivel mundial por los principales paises
productores y consumidores y ha convertido al yogur en uno de los productos mas
interesantes por su gran dinamismo.

Aproximadamente 24 empresas son las productoras, destacandose: Mastellone Hnos.
S.A., Lactona S.A., SanCor CUL y Nestlé Argentina, estas empresas representan el
88% del mercado, siendo la lider Mastellone Hnos. S.A.. La produccion se orienta casi
exclusivamente al mercado interno, de alli que la relacién exportaciones/produccién no
ha superado en estos ultimos afios el 0,15%.
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Cuadro N°8

Yogur. Indicadores econdmicos 1990/97

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997
En Toneladas

Elaboracion 127.605 | 176.074 | 202.035 | 217.729 | 230.923 | 221.437 | 216.369 | 215.395

Consumo total * 128.099 | 171.594 | 203.143 | 217.158 | 231.541 | 222.090 | 217.335 | 219.871

e 597 5,25 6,09 6,43 6,77 6,39 6,15 6,16

-kg./hab.-
Exportacion 5 0 0 41 324 104 114 345
Total U$S export.
_miles- 5 0 0 83 292 108 98 319
Importacion 0 0 0 322 1.485 907 1.080 960
Total U$S import.
“miles- 0 0 0 323 838 694 876 860
Balanza Comercial 5 0 0 -240 -546 -586 -778 -541
Poblacion
-mill. de hab.- 32,30 32,69 33,38 33,78 34,18 34,77 35,22 35,67

Fuente: elaboracién propia en base a SAGPyA

* Consumo real = sumatoria de la existencia inicial de cada mes + elaboracién - sumatoria de la existencia
final del mes + importaciones - exportaciones.

Nota: se incluye leche cultivada

Las exportaciones se concentran en sélo dos paises Paraguay y Bolivia y las
importaciones provienen principalmente de Chile y Nueva Zelanda. Casi la totalidad
del volumen importado se consume en la Zona de Cuyo, principalmente en Mendoza.

2.2.5. Dulce de leche

La produccioén de dulce de leche ha aumentado un 40 %, en los ultimos 10 afios, como
consecuencia del incremento del consumo interno. El dulce de leche es el quinto
producto lacteo en volumen de produccién nacional -excluida la leche fluida-.

Si bien son alrededor de 50 empresas, las productoras y las principales son: SanCor
CUL, Mastellone Hnos. S.A., Lactona S.A., San Ignacio y Suc. de Alfredo Williner, la
elaboracion de este producto presenta una considerable atomizacién empresaria, ya

gue las empresas que se destacan representan el 46% del mercado, siendo SanCor
CUL, la lider.

Cuadro N°9

Dulce de leche. Indicadores econémicos 1990/97
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1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997
En Toneladas

Elaboracion 70.563 | 74.905 | 87.243 | 91.832 | 101.775|106.317 | 106.385 | 110.816

T Tl 69.371 | 74.162 | 86.716 | 90.259 |[101.259 | 105.547 | 103.354 | 106.920

Consumo per capita

kg /hab.- 215 | 227 | 260 | 267 | 29 | 304 | 293 | 3,00
Exportacion 1125 | 583 | 253 | 1639 | 62 893 | 2909 | 4.166
Total _lfnfﬁasf‘po”' 1346 | 879 | 423 | 2785 | 96 | 1464 | 4181 | 6371
Importacion 0 0 0 34 0 2 90 37
Total U$S import.
ol 0 0 0 46 0 2 75 35
Balanza Comercial | 1.346 | 868 | 432 | 2739 | 96 | 1.462 | 4.106 | 6.336
Poblacion
il i hab - 3230 | 3269 | 3338 | 3378 | 34,18 | 34,77 | 3522 | 3567

Fuente: elaboracién propia en base a SAGPyA
* Consumo real = sumatoria de la existencia inicial de cada mes + elaboracion - sumatoria de la existencia
final del mes + importaciones - exportaciones.

Las exportaciones, que en general han sido exiguas, recién a partir del ‘96 adquieren
valores significativos alcanzando las 2.909 toneladas. No obstante, las ventas externas
han promediado en los ultimos 10 afios menos del 1% de la produccién nacional, lo
gue marca la neta orientacion hacia el mercado interno.

Los mercados de destino son principalmente el MERCOSUR vy particularmente
Paraguay, seguido por Brasil, Espafia, Siria y Bolivia.

Grafico N°4

Principales compradores

B Paraguay B Siria OOtros DOBolivia

Fuente: elaboracion propia en base a SAGPyA
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2.3. MERCOSUR

En 1996 el bloque particip6 de la produccion mundial de lacteos con el 3,5% en
produccién de leche en polvo descremada, el 17,1% en leche en polvo entera, el 6,4%
en quesos y el 2,4% de produccion en manteca.®®

Durante la década del ‘90 varios factores afectaron las estructuras de demanda y
oferta de productos lacteos de los paises miembros. Algunos de ellos fueron internos -
la estabilizacion, las reformas econémicas estructurales y el proceso de integracion- y
otros provinieron del marco externo, tales como el Acuerdo de la Ronda Uruguay del
GATT, que permiti6 establecer reducciones en los subsidios a la produccion y
exportacion en la Union Europea y en EE.UU. -conduciendo a una retraccion en
los excedentes europeos de leche en polvo y manteca-, y la desaparicién de los
organismos de planificacion centralizada en la ex Union Soviética —que incidié en las
compras mundiales y en los excedentes de manteca-.

Los procesos de estabilizacion en los paises del MERCOSUR condujeron a un
aumento del poder adquisitivo y consumo de la poblacién, induciendo a incrementar la
demanda de productos lacteos en los mercados locales. Asimismo, la conformacion
del bloque implicé una ampliacion de los mercados internos, con mas de 200 millones
de consumidores, permitiendo que la demanda en el ambito subregional,
principalmente de Brasil, fuera atendida por las exportaciones competitivas de los
paises miembros, sustituyendo importaciones, generalmente subsidiadas,
provenientes de la Unién Europea®’, dando lugar a la creacion de comercio.

Estos factores también tuvieron influencia sobre la oferta, habiéndose generado una
mayor competencia en el ambito nacional y subregional. Ello promovié tanto la
inversion sectorial de empresas nacionales y extranjeras, como la asociacion o fusién
con aquellas que se encontraban ya posicionadas en los mercados locales. Se
evidencia, de este modo, una estrategia de subregionalizacion. Asimismo se
incorporaron como nuevos oferentes firmas multinacionales y fondos de inversién,
incentivados por el potencial crecimiento sectorial y por la alternativa de generar mayor
valor agregado.

La mayor competencia estimuld el incremento de la productividad y produjo
transformaciones en las estructuras industriales -tecnoldgicas, de especializacién, de
escala, gerenciales, comerciales y de distribuciéon en el MERCOSUR-,

Argentina y Uruguay son los mayores exportadores, intra y extra zona, y Brasil, pese a
ser el quinto productor mundial de lacteos, es el mayor importador intra y extra
regional -alcanzando los U$S 471 millones-, por su gran demanda interna. Sin
embargo, Argentina y Uruguay tienen una gran dependencia del mercado brasilefio,
debido a las limitaciones que existen, a nivel internacional, en el acceso a los
mercados de los principales productores y exportadores -Unién Europea y EE.
Uu-%,

No obstante ello y a pesar que tanto las empresas nacionales como trasnacionales se
encuentran en un avanzado grado de subregionalizacion —puesta de manifiesto en

65 NOFAL Beatriz y WILKINSON John, “La Produccién y el comercio...”, op.cit., pag. 2.
66 1dem.

67 |dem, pag. 3.

68 |dem.

69 |dem, péag. 6.
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la tendencia hacia la integracion a nivel produccién y comercio-, el sector padece las
consecuencias de la crisis financiera internacional, la caida de los precios
internacionales de los commodities y de la demanda mundial. Se genera, asi, una
intensa competencia entre los paises exportadores y el riesgo de un mayor
proteccionismo, que influye en el tratamiento a los subsidios pactados en el GATT. De
hecho, los acuerdos alcanzados en la Ronda Uruguay complican mas las cosas a
través de la clausula de Debida Mesura, porque limita las alternativas de defensa
contra las practicas desleales de comercio. De la lll Asamblea General de la FEPALE
en Medellin —1994- surgié una declaracion condenando estas practicas en lecheria y
destacando la incertidumbre planteada por la Rueda Uruguay respecto a las
herramientas juridicas a utilizar contra las PDC con la inclusion de la llamada Clausula
de Paz’®. A esta situacién se agrega la padecida en los mercados locales, afectados
por la desaceleracion del crecimiento de las economias, la caida de la demanda y el
deterioro en las condiciones financieras -escasez de crédito y dinero y aumento de las
tasas de interés-."t

Es por ello que, para facilitar el desarrollo sectorial regional, se deben resolver las
problematicas de la eliminacion de barreras para-arancelarias y la consolidacion de la
Union Aduanera. A tal fin se requiere perfeccionar el Arancel Externo Comun y el
cumplimiento de lo dispuesto por la Decisibn CMC 10/94, respecto a la limitacién del
uso, en las ventas intrazona, de la admisién temporaria o del draw-back y del
financiamiento especifico para las exportaciones.

3. Descripcion del Sector Maguinas-Herramientas
3.1. Caracterizacion

La industria de maquinas-herramientas acompafa los progresos y demandas
industriales nacionales, resultando ser muy diversas, y de “una baja demanda porque
son maquinas muy especificas, por un lado el mecanismo que la opera y por otro lado,
la operacion que hace’?, debido a que cada modelo industrial requiere de un modelo
de maquina herramienta. En Argentina este sector industrial esta considerado como
una de las industrias mas nuevas, que tuvo mucho impulso en las décadas de los '60 y
‘70 y es a partir de estos ultimos anos que comienza su decadencia y el cierre de
numerosas fabricas. Cabe sefialar que este tipo de produccién surgié a principios de
siglo, ligada al desarrollo de infraestructura como resultado de las exigencias
provenientes del sector agricologanadero y luego, con el auge del ferrocarril, la
actividad metal-mecanica resulté necesaria para su reparacion.

Este sector industrial se encuentra representado por pequefas fabricas, con un “perfil
genuino argentino y ha costado muchisimo esfuerzo de los pioneros de origen
principalmente italiano y espariol”® y que se localizaron sobre todo en el Gran Buenos
Aires, Capital Federal, en los alrededores de Rosario, San Francisco en Cérdoba,
Santa Fé y Mendoza. Se caracterizan por una produccién no concentrada.

0 DEPETRIS de GUIGUET, Edith y CAPELLINI, Osvaldo R, “El MERCOSUR Lacteo. Evolucion del
proceso de integracion”. Edit. Junta Intercooperativa de Productores de Leche, Santa Fe, Argentina, abril
de 1997, pag.178.

" NOFAL Beatriz y WILKINSON John, “La Produccion y el comercio...”, op.cit., pag. 3.

72 Entrevista al Lic. Gaston Grinblatt, Especialista Sectorial en Bienes de Capital, Subsecretaria de
Industria de la Nacion, realizada el 23 de julio de 1999.

73 Entrevista al Ing. Gregorio Hernandez, Gerente General de la Camara Argentina de Maquinas-
herramientas -CARMAHE-, realizada el 6 de agosto de 1999.
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El sector MH abarca la produccion de maquinas que pueden ser para trabajar madera
-como las sierras, guillotinas, tornos, lijadoras, cepilladoras, entre otras-, para trabajar
plastico -como las inyectoras, extrusoras, sopladoras y termoformadoras- y para
trabajar metal. Estas Ultimas, a su vez, se clasifican en aquellas que actdan por
arranque de viruta -como los tornos, fresadoras, taladradoras, centros de mecanizado
y rectificadoras- y las que lo hacen por deformacion -tal es el caso de las guillotinas,
prensas, cizallas, punzadoras, remachadoras-. Existen, también, soldadoras por gas,
maquinas que acttan por laser y robots.

En este sector existe un alto nivel de especializacién por la variedad de modelos, las
distintas tecnologias de operacion que se utilizan -mecanico, hidraulico, neumatico- y
los diferentes tamafios de piezas que operan.

Las maquinas-herramientas para trabajar metales también se diferencian por la de
tecnologia de control utilizada. Cuando las 6rdenes de control de la maquina son
impartidas por un operario se las denomina convencionales, en cambio cuando las
ordenes son programables y transmitidas por un microprocesador se las denomina
maquinas-herramientas a control numeérico computarizado -CNC-.

Cuadro N°10
Evolucion de la produccién de maquinas-herramientas por tipo de maquina
-en miles de délares, 1991/97-

1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997
Tornos Convencionales 3434 2.124| 2.562| 1.417| 1.637 927| 2.316
Tornos a CNC 7.524| 11.154| 6.498| 6.653| 5.281| 8.246| 6.418
Fresadoras 2.062| 2.082| 1528| 1.989| 1.824 646 | 1.580
Rectificadoras 1.290( 1.075| 1.276| 1.049 933 973 | 1.114
Agujereadoras 1.434| 1.224| 1.341( 1.201| 1.462 390 434
Centros de mecanizado 4563 4.114| 4.853| 4.443| 4.474| 2.909 6.128
Prensas 2.255| 2.857| 3.435| 2.740| 4.690| 4.383| 3.621
Guillotinas 2.891| 1.795 394 199 138| 3.041 820
Otras 10.288| 9.900( 6.061| 7.360| 12.233| 2.579| 3.384
Totales 35.739| 36.326 | 27.949 | 27.051 | 32.672 | 24.094 | 25.815

Fuente: elaboracién propia en base a datos del INTAL

Las maquinas-herramientas se utilizan en casi todas las producciones de bienes en las
que intervienen metales. Los principales usuarios se encuentran en el complejo metal-
mecanico, principalmente en la fabricacibn de material de transporte y autopartes,
siderurgia, electrodomésticos, fabricaciébn de maquinaria y equipos industriales y la
produccion de armamentos.

Este sector estd compuesto por alrededor de 70 firmas, entre pequefias y medianas,
todas de capital nacional. Ellas emplean aproximadamente 3.000 personas y su
produccion anual ronda los 30 millones de pesos. De ese monto, el 90% corresponde
al segmento de maquinas-herramientas para metales y la fraccion restante para
trabajar madera. Las firmas se localizan en, la Provincia de Buenos Aires -46%-,
Capital Federal -27%-, la Provincia de Cérdoba -22%- y la Provincia de Santa Fe -5%-.

Este sector forma parte de la industria de bienes de capital en la medida que redne
una parte significativa del proceso tecnoldgico en su produccion. Desde mediados de
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los afios ‘70 los cambios tecnoldégicos adquieren gran relevancia en el sector, a partir

de la incorporacion de la microelectronica a las unidades de control numérico y la
aparicion del control numérico computarizado.

Cuadro N°11

Produccidén, comercio exterior y consumo en la Argentina
-en millones de dolares, 1991/97-

Produccién Importacién Exportacion Consumo
1991 30,42 98,82 16,10 113,13
1992 31,84 71,15 7,88 95,11
1993 25,18 90.39 7,17 108,40
1994 24,99 119,32 6,23 138,08
1995 31,03 84,37 16,32 99.08
1996 23,55 142,92 11,14 155,33
1997 25,81 112,68 10,25 128,24

Fuente: elaboracién propia en base a datos del INTAL

El sector de MH ha sido uno de los primeros segmentos industriales que participa del
comercio intraindustrial entre Argentina y Brasil como consecuencia del Protocolo de
Bienes de Capital -Programa de Integracion y Cooperacion Econdmica entre Argentina
y Brasil- y se ha incrementando como resultado de la liberalizacion del comercio
bilateral. Un 60% de la produccion argentina se destina al mercado interno y el resto
se comercializa en el exterior. El principal destino es el MERCOSUR vy, dentro del
blogue, Brasil es el principal comprador; fuera de él y en orden de importancia le
siguen Estados Unidos que absorbe el 9,5%, Europa Occidental el 7,3% y Chile un
4,0%.

Cuadro N°12
Destino de las exportaciones argentinas
-en miles de délares, 1991/97-

Destino 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997
Brasil 11.340 2.248 1.919 2.459| 10.697 6.307 6.592
Uruguay 991 456 450 147 813 540 378
Paraguay 233 531 130 333 724 747 335
Total MERCOSUR 12.564 3.235 2.498 2.940| 12.235 7.594 7.305
Estados Unidos 405 337 4371 200 970 799 970
Resto de A. Latina 5.539 4.370 3.154 2.857 2.800 2.072 1.942
Resto del Mundo 1.117 364 696 474 1.174 941 31
Totales 19.626 8.305( 10.719 6.471| 17.178| 11.405| 10.248

Fuente: elaboracién propia en base a datos del INTAL

La composicion de las exportaciones varia significativamente segun los destinos. En
las ventas a Brasil se destacan los tornos a control numérico y las maquinas que
actian por deformacion; a Uruguay se dirigen casi exclusivamente prensas y otras
maquinas que trabajan por deformacién, mientras que Paraguay es el principal
receptor de rectificadoras, brufiidoras y otras maquinas convencionales que operan
por arranque de viruta.

Cuadro N°13
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Composicion de las exportaciones argentinas
-en miles de délares, 1991/97-

1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997
2.617 569 | 2.150| 1.142| 4.092| 2.583| 1.063

Tornos a CNC y centros de

mecanizado

Fresadoras 1328| 286| 320 462| 1.009| 10| 1.166
Rectificadoras 040| 467| 609| 1.017| 852| 811| 1.114
Prensas 600| 428| 959| 443| 20934| 1.862| 1.245
Maquinas p/curvar, doblaro | 5 /541 3 490|  466| 814| 2.269| 1.630| 640
aplanar

Maquinas p/ cizallar,
punzonar o mordiscar

Otras 8.896| 4.619| 3.177| 2.694| 5.369| 3.188| 4.608

Totales 18.916( 8.991| 7.955| 6.738| 17.188| 11.396 | 10.248
Fuente: elaboracion propia en base a datos del INTAL

1.110| 1.132 274 167 663 713 412

La politica arancelaria y el tipo de cambio han inducido un crecimiento en el flujo de las
importaciones de MH. Asimismo las facilidades crediticias otorgadas por algunos
paises proveedores, entre ellos Espafia e Italia, incidieron también, significativamente,
en la adquisicion de maquinarias. Los principales competidores internacionales, en el
mercado argentino y para 1997, son Estados Unidos, Italia y Taiwan, a diferencia de
1991 en que Alemania, Italia y Espafa eran los principales proveedores.

Cuadro N°14
Origen de las importaciones argentinas
-en miles de délares, 1991/97-

Origen 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997
Alemania 55.247| 12.628| 19.436| 18.076| 17.212| 22.773 7.502
Esparfia 21.992| 15.059| 14.316| 22.751 9.488| 12.207| 10.795
EE.UU. 5.889 9.388| 15.200| 12.983| 12.069| 16.446| 21.085
Italia 16.650( 18.843| 26.240| 23.834| 17.691| 25.901| 18.358
Japdn 1.361 1.632 1.351 6.789 3.212 7.739| 10.263
China 21 780 1.367 9.649 4.092 3.786 6.607
Taiwén 1.380 6.060 5.106| 10.918 4.656 7.458| 11.508
Brasil 9.859 5.583 7.049 6.268 6.782| 35.880 8.459
Resto del mundo 4.661| 11.207 9.713| 18.154| 13.624| 14.023| 18.104
Totales 117.061| 81.179| 99.777| 129.422| 88.825| 146.213| 112.681

Fuente: elaboracién propia en base a INTAL

El cuadro anterior muestra, en el periodo considerado, el incremento producido en las
importaciones de maquinas-herramientas CNC vy las partes y componentes para MH,
en detrimento de las MH terminadas.

Cuadro N°15
Composicidn de las importaciones, por tipo de maquina
-en miles de délares, 1991/97-

| 1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 |
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Tornos a CNC 24.460 | 10.818| 13.007| 17.887 7.620| 17.856| 15.886
Tornos Convencionales 2.260 5.664 5.143 6.295 2.841 5.104 5.181
Fresadoras a CNC 1.606 2.648 2.665 7.241 1.218 1.567 1.728

Fresadoras Convencionales 2.504 6.482 3.421 5.973 2.006 3.194 3.484

Centros de Mecanizados 10.691 7.577 5.934| 13.658( 16.501| 13.384| 16.232

Prensas 2.021 1.257 645 1.798 2.467 5.784 6.252
Rectificadoras a CNC 0 5.226 2.587 1.027 4.342 5.097 5.541
Rectificadoras

Convencionales 16.871 4,701 4,122 5.073 1.907 2.580 1.797
Electroerosionadoras 2.246 5.522 2.262 5.313 2.376 2.435 1.775

Maquinas para enrollar,
curvar, doblar o aplanar
Magquinas para cizallar,
punzo-nar o mordiscar

Otras 51.461| 27.199( 40.888| 43.828| 32.246( 62.201| 30.930

Totales 117.061 | 81.179| 99.777|129.422 | 88.825|146.213| 112.681
Fuente: elaboracion propia en base a INTAL

1.309 1.893| 13.715( 10.642 8.241| 14.659| 11.935

1.632 2.193 5.389| 10.687 7.060| 12.353| 11.940

3.2. Protocolo de Bienes de Capital

El Protocolo de Bienes de Capital tuvo como objetivo establecer una zona de libre
comercio parcial circunscripta a este tipo de bienes, excluyendo los productos
electronicos y los bienes de capital fabricados bajo pedido. La negociacion para
alcanzar esa zona se centr6 en maquinas mecanicas fabricadas en pequefios lotes,
entre las que se destacaron las maquinas-herramientas’. A los bienes integrantes de
la denominada “lista comun” se les aplicaba el tratamiento de producto nacional -
exencion de barreras arancelarias y para-arancelarias-. En la primera lista comuan de
bienes de capital que se iban a comerciar con arancel cero y sin ningun tipo de
restriccion se encontraban la mayor parte de las maquinas-herramientas.

Con la firma de este Protocolo las industrias de maquinas-herramientas de Argentina y
Brasil se vuelven més articuladas comercialmente, favoreciendo asi, el intercambio. Su
puesta en vigor representd un beneficio comin para ambas economias, en el caso
argentino se tradujo en un importante superavit que permiti6 a los fabricantes
argentinos incrementar sus ventas en el mercado brasilefio. Respecto a la economia
brasilefia, facilité el abaratamiento de los costos de las MH y dio acceso a
prestaciones para los usuarios de las mismas’®.

3.3. Tratado de Asuncioén

74 CHUDNOVSKY Daniel, ERBER Fabio S, “El Impacto del MERCOSUR sobre la dinamica del sector de
Maquinas-Herramientas”, en: Impacto Sectorial de la Integracion en el MERCOSUR”, INTAL, julio 1999,
pag. 612.

S |dem, pag. 614.
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La entrada en vigor del Tratado de Asuncion produjo un impacto moderado en este
sector, debido a que el intercambio comercial entre los principales paises del Acuerdo
ya gozaba de preferencias para este tipo de bienes y, a su vez, los paises signatarios
adoptaron medidas de politica econémica -macro sectoriales- que redujeron las
preferencias subregionales existentes.

Entre las medidas adoptadas se destacan:

= La politica cambiaria de Argentina y de Brasil, principalmente a partir del ‘94,
acarre6 una pérdida de competitividad en los productores argentinos frente a los
proveedores de otros paises, que no mantenian estricta la paridad con el dolar de
EE.UU. Asimismo, la valorizacion del real con relacion al peso argentino,
contribuyd a una reduccién de la competitividad de las exportaciones brasilefias.

= la politica monetaria brasilefia, con altas tasas de interés internas, conjuntamente
con la decision argentina de eliminar los mecanismos de financiamiento a la
exportacion y a las ventas internas, produjeron una disminucién de las ventajas de
los productores argentinos en el mercado brasilefio.

= las ventajas arancelarias se fueron perdiendo significativamente. En Brasil, a partir
de 1991, se redujeron los aranceles para terceros paises y en Argentina, la politica
arancelaria sobre bienes de capital —1993/94-, elimin6d cualquier ventaja relativa de
los productores brasilefios en el mercado’®.

A pesar que la inclusion de Paraguay y Uruguay compensoé en parte la pérdida de las
ventajas subregionales, la reducida dimension de sus mercados, en términos de
maquinas-herramientas, limita el alcance de esta compensacion.

3.4. Aranceles

La fabricacion de MH en Argentina, no tuvo ningun régimen especifico que la
impulsara, siendo el arancel el principal instrumento de proteccion utilizado hasta la
reforma arancelaria que comenzé en 1976/77. Esta industria se vio perjudicada por los
regimenes de promocién existentes en otras ramas industriales que permitian la
importacion, libre de aranceles, de las MH utilizadas.”’

Un instrumento que favorecié a todos los fabricantes de bienes de capital fue el
acceso a lineas de crédito del Banco Nacional de Desarrollo, tanto para el
financiamiento de las exportaciones, como para la adquisicion de partes o piezas
utilizadas como insumos.

La apertura importadora del periodo 1978/81 afect6 negativamente el desempefio de
este sector e introdujo una ruptura en el proceso de industrializacion, seguido desde
finales de los afios cincuenta. A partir del ‘82, se retomo la proteccion arancelaria a la
produccion nacional, y se implementé un sistema de consulta previa para la
importacion de bienes de varias posiciones arancelarias. No obstante, el contexto
general de estancamiento y de caida de la tasa de inversién siguid afectando
negativamente a todo el sector manufacturero, particularmente a los fabricantes de
bienes de capital.

6 |dem, pag. 582.
7 1dem.
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La estructura arancelaria y no arancelaria ha sido sujeta a un conjunto ilimitado de
excepciones de diversas naturaleza, desde promociones regionales o sectoriales
hasta lineas de crédito en condiciones preferenciales’®.

A partir de 1991se promovié una politica de importacion de bienes de capital, como
instrumento para la reconversién productiva™. Ello permitié la entrada, no sélo de
productos competitivos con la produccién nacional, sino también de nuevos oferentes.
Por ello, varias empresas optaron por incorporar maquinarias y equipos modernos
para poder reinsertarse en el mercado de bienes transables y otras debieron cerrar
sus puertas o reducir significativamente la mano de obra ocupada.

La reforma arancelaria, puesta en marcha contemporaneamente con el Plan de
Convertibilidad, fij6 un arancel del 22% para el conjunto de los bienes de capital,
incluidas las MH producidas en el pais, mas el 3% en concepto de la tasa de
estadistica. Las maquinas no producidas en el pais tenian un arancel cero y pagaban
s6lo el 3% de dicha tasa®®. En 1992 el arancel se redujo al 15%, pero la tasa de
estadistica se incremento al 10%.

En el ‘93 se fij6 un arancel cero para todos los bienes de capital importados -
incluyendo las MH-, fueran producidos o no en el pais. Para compensar tal efecto, se
decidio reintegrar a los fabricantes nacionales un 15%, con el propdsito de trasladar
ese descuento al precio de venta de sus maquinas en el mercado interno; debido a
que este reintegro no se implementdé rapidamente, se vieron notoriamente
perjudicados. En 1995 este beneficio se redujo al 10%, para ser eliminado
definitivamente en 1996.

En las negociaciones por el Arancel Externo Comun el gobierno argentino acepté
modificar su politica de apertura total y fijé un arancel del 10%, a partir del ’95, para los
bienes de capital importados desde paises extra zona.

En 1996 el arancel argentino se elevé al 14%, anticipando el proceso de convergencia
hacia el AEC, que debia producirse entre los afios 2001-20068!. Asimismo, se fij6 un
arancel del 25% -mas un 3% de tasa de estadistica- para la importacién de bienes de
capital usados. Pero se mantuvieron las excepciones arancelarias para los bienes no
producidos localmente y para las importaciones de plantas “llave en mano” que ya
habian sido gestionadas con anterioridad a esa fecha.

Las importaciones de MH provenientes de Brasil tienen, desde 1995, arancel cero,
aunque la mayoria ya gozaba de este régimen por su inclusién en la Lista Comun del
Protocolo de Bienes de Capital. Desde 1994 las empresas de bienes de capital podian
acceder a licencias arancelarias, en base a programas anuales de importacion, para
poder importar con arancel cero partes y componentes que no fueran producidos

8 |dem, pag. 583.

9 “Las importaciones de bienes de capital son consideradas como el instrumento fundamental para
mejorar la productividad de la mano de obra y de las plantas existentes, facilitarla expansion de la
capacidad instalada y la modernizacion de la economia argentina”, Idem, pag.585.

80 CHUDNOVSKY Daniel, ERBER Fabio S, “El Impacto del MERCOSUR sobre...”, op. cit., pag. 585.

81 DEC/00794, Arancel Externo Comin. Aprueba el "Proyecto de Arancel Externo Comun del
MERCOSUR". Dispone para Bienes de capital: convergeran en forma lineal y automatica hacia un AEC
de 14% el 1/1/2001, pudiéndose determinar por consenso posiciones con niveles inferiores. Paraguay y
Uruguay convergeran a dicha alicuota hasta el 1/1/2006. Las Excepciones al AEC: Argentina, Brasil y
Uruguay podran mantener hasta el 1/1/2001 un nimero maximo de 300 items arancelarios. Paraguay
399. En todos los casos no se comprenden los Bienes de Capital, Informatica y Telecomunicaciones. El
Régimen de origen: Componente regional del 60, en: Pagina Web de la Red Académica Uruguaya.
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localmente. Este régimen fue suspendido en el ‘95.82

A partir de ese mismo afio, las maquinas que operan con control numérico, que se
encontraban desgravadas ante la inexistencia de producciéon nacional, comienzan a
tener un arancel del 18% con convergencia descendente al AEC —del 14%- para el

ano 2006.

82 CHUDNOVSKY Daniel, ERBER Fabio S, “El Impacto del MERCOSUR sobre...”, op. cit., pag. 586.
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CAPITULO 1lI

MARCO TEORICO REFERENCIAL"

1. El contexto econdmico internacional y las politicas de insercién

El analisis y evaluacion de los diversos procesos integrativos de la década del ‘90 nos
vinculan con las relaciones internacionales. Esto se explica porque, desde el punto de
vista sistémico, la interrelacion entre los actores esta condicionada por el contexto mas
amplio del sistema internacional en el cual estan insertos -dotado de una dindmica
propia caracterizada por su unicidad, una configuracion desigual y asimétrica entre las
unidades componentes, donde la exclusién y la marginalidad social marcan la
tendencia de sus sociedades®-.

Los procesos socioecondmicos y politicos mundiales configuran el marco para una
creciente interdependencia y globalizacion del sistema, con consecuencias sobre las
sociedades latinoamericanas en términos de transmutaciones politicas, sociales y
economicas. Este enfoque permitiria encontrarle explicacion a los fenémenos de
comportamiento nacional y regional. Pero si bien el sistema internacional incide como
punto de partida para la adopcién de politicas econémicas y de insercién mundial, la
forma que toman esas decisiones -como las relacionadas con los esquemas de
integracion regional®*-, a su vez, repercuten sobre el sistema al volverlo mas
cooperativo que conflictivo. Las interacciones sociales en las que radica, basicamente,
la naturaleza de la integracion son las de solidaridad o cooperacién y no las de
oposicion. Este caracter solidario o de cooperacion resulta ser el factor cohesivo de la
densidad interaccional, ya que toda interacciébn puede engendrar, paralelamente,
tensiones conflictivas®. De alli que la percepcion que se tiene de la realidad y su
valoracion juegan un papel determinante en la eleccion de los modelos nacionales y
regionales para enfrentar tanto los problemas que genera como las condiciones que
impone®®.

En este contexto se desarrolla el proceso socioeconémico que se inicia a partir de la
década de los “70, caracterizado por la reestructuracion productiva de la economia
mundial y que implica el abandono de los paradigmas que dieran sustento a las
estrategias de desarrollo nacional. Se puede hablar de una nueva etapa del desarrollo
de las fuerzas productivas, cuya naturaleza se encuentra caracterizada por la
revolucién cientifico-tecnolégica®’, que para algunos se funda en la microelectrénica y
para otros en las biociencias, que modifican sustancialmente el proceso de crecimiento
econémico a la vez que ejercen una profunda influencia sobre el orden econémico

* La autoria de este capitulo corresponde a Noemi B. Mellado.

83 MELLADO Noemi, “El modelo del MERCOSUR?”, en: Aportes para la Integracion Latinoamericana, Afo
I, N°2, Instituto de Integracion Latinoamericana, La Plata, Argentina, diciembre 1995, pag.8.

84 GIACALONE Rita, “Los empresarios frente al Grupo de los Tres: integracion, intereses e ideas”, Nueva
Sociedad, Caracas, Venezuela, 1999.

8 ERRANDONEA Alfredo, “Hacia una definicion...”, op. cit., 1977, pag. 91.

8 LAREDO lris, Comp., "La integracion latinoamericana en el actual escenario mundial: de la ALALC-
ALADI al MERCOSUR", Universidad Nacional de Rosario, Rosario, Argentina, 1992.

87 DOS SANTOS Theotonio, “Economia mundial. Integragéo regional & desenvolvimento sustentavel. As
novas tendéncias da economia mundial e a integracéo latino-americana”, 2a edigao, Petrépolis, Brasil,
1996.
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mundial. Ambos sectores reemplazarian a los tradicionales de metalmecanica y
siderurgia como motor dinamico del proceso de acumulacion.

Estas mutaciones estan relacionadas con el interjuego entre Estado, mercado y
sociedad e influyen tanto en las relaciones y actores sociales como en los sistemas
politicos. Es asi como la sociedad civil aparece en el centro del debate contemporaneo
sobre la democracia y el desarrollo de América Latina. Vilas sostiene que el concepto
prevaleciente de sociedad civil hace referencia a un ambito de accion colectiva
diferente al de la sociedad politica —partidos politicos, parlamentos, tribunales,
organismos estatales- y del mercado. Sin embargo, para este autor, la sociedad civil
no es independiente de la politica, del Estado o del mercado, ni ajena a ellos. El
aspecto que mas se destaca es la ampliacién de los referentes socioculturales de la
accion colectiva, es decir, la extension del arco de identidades que los actores
construyen en el curso de la accién social y de los significados que adjudican a ésta; la
gente que se involucra en acciones, lo hace identificAndose —como “Los sin Tierra”-.
La construccién de la identidad implica la conciencia de intereses, problemas y
derechos. “Sociedad civil somos todos, pero no todos nos movilizamos por igual, y lo
gue se advierte es una clara confluencia de clases populares y medias, enarbolando la
bandera de la soberania del pueblo, frente a la tradicional articulacion de los ricos y
poderosos con el Estado y sus aparatos, en nombre de la soberania del mercado”®,

Producto de estas transformaciones son los modelos de politica econémica que se
introdujeron, que privilegian al mercado como asignador de los recursos. De alli que
los programas de reformas implementados permitieran el logro de una cierta
coincidencia en el nivel de las politicas nacionales -la apertura unilateral al exterior, las
privatizaciones, el aliento a la inversion extranjera, la desregulacion financiera vy
econdmica, la flexibilizacién laboral- resignando poderes del Estado, en un marco de
democratizacion politica.

Si bien estos cambios incentivaron las criticas al intervencionismo estatal y
condicionaron a las politicas nacionales, no lograron eliminar el rol activo del Estado;
prueba de ello es el papel que le cupo tanto en el manejo de la crisis y la rearticulacién
externa posterior, como en la distribucion de ganancias y pérdidas entre grupos
sociales. La redefinicion de las relaciones entre Estado y mercado “no es sélo un
efecto del ‘achicamiento’ estatal y el consiguiente fortalecimiento del mercado. Es ante
todo, un resultado de la rearticulacion externa y la subsiguiente reestructuracion
econdmica y de los actores econémicos y sociales cuyos intereses son promovidos o
marginalizados por unay otra” .

Se produce la crisis de un patrén de acumulacién y regulacién como, también, el
agotamiento de un modelo caracterizado por el consenso keynesiano que ha sido
conceptualizado como un compromiso de clase en donde los trabajadores consienten
el control capitalista sobre los medios de produccion a cambio de la seguridad -
garantizada por el Estado- de que sus intereses materiales serian satisfechos® .

Surge un nuevo modelo, llamado toyotista o postfordista®®, aunque todavia limitado en
su difusion mundial, que se caracteriza por la organizacion flexible de la produccion,

88 VVILAS Carlos M., “Economia, Politica y...”, op.cit., pag. 8.

89 |dem, pég. 6.

9% TIRONI Eugenio y LAGOS Ricardo A., “Actores sociales y ajuste estructural”, en: Revista de la Cepal,
N°44, Naciones Unidas, Santiago de Chile, 1991, pag.43.

%1 MONETA Carlos y QUENAN Carlos, Comp., “Las reglas del Juego. América Latina, Globalizacién y
Regionalismo”, Edit. Corregidor, Buenos Aires, Argentina, 1994, pag.11.
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expresada no sélo a nivel de los productos, de las formas de produccion y disefio, sino
también en los volimenes, en las relaciones y encadenamientos interempresariales vy,
particularmente, en la organizacion, insercion y control de la fuerza de trabajo, sobre la
base de sustanciales modificaciones de la relaciéon entre este factor productivo y el
capital.

Estas transformaciones llevan a la interdependencia de los mercados, a la
internacionalizacion de los sistemas productivos y de servicios y a la integracion de las
plazas financieras, generando sistemas econdémicos nacionales abiertos e
interdependientes. Emergen, asi, nuevas condicionalidades que inducen a las
economias nacionales a promover una insercion competitiva en el marco de la nueva
division del trabajo e impulsar programas de ajuste estructural con efectos en términos
politicos y sociales.

Para Tironi y Lagos las politicas de ajuste responden a un proceso de transicion entre
el fordismo y el posfordismo que, en los paises subdesarrollados, conlleva cambios
econdmicos, sociales, politicos e ideoldgicos y genera oposicién, no sélo en aquellos
actores que ven afectados sus intereses sino también por la incertidumbre que
generan en otros, tal es el caso de los sindicatos y empresarios que producen bienes
no transables. La eficacia de resistirse al ajuste va a depender del “nivel de
corporativizacion de la sociedad™? y de la extension de la crisis econémica. Cuanto
mas abierta y prolongada sea, la oposicion se ira reduciendo en la medida que estas
politicas “fragmenten los intereses comunes y las organizaciones sobre las que reposa
la accién colectiva™2. Para implantar un nuevo modelo, el Estado debe quebrar esa
actitud, a no ser que, como consecuencia de la agudizacién de la crisis, se cree un
desorden que fragmente el sistema de estratificacion social y debilite los valores y
referentes simbélicos que cohesionan a una sociedad. En este escenario, segun los
autores, so6lo hay conductas defensivas o adaptativas y movilizaciones expresivas. Las
acciones de indole defensiva no se orientan en avanzar en intereses comunes que
puedan originar una accion colectiva y cunde, entonces, la accion individual.

Si bien se preveia que las reformas originarian algun costo social, “impulsarian a corto
y mediano plazo fuertes aumentos de productividad, que dinamizarian la economia en
su conjunto. En ese marco los sectores beneficiarios por las reformas generarian un
dinamismo suficiente como para absorber, directa o indirectamente, el desempleo
inicial”®*. Estas expectativas no sélo no se cumplieron, sino que los sectores
beneficiados por las reformas concentraron sus ingresos en detrimento de los de
menores recursos, al punto tal que el estrato mas bajo redujo su participacion del
14,4% en el 86 al 11,3% en el 98%, agravando la distribucién inequitativa de la riqueza
con el consiguiente aumento de la pobreza, la desocupacion y la desaceleracién en la
tasa de crecimiento, que ha puesto en tela de juicio a las propias politicas neoliberales
por parte, también, de los organismos internacionales.

2. Los nuevos regionalismos

La naturaleza estructural de las transformaciones operadas en el ambito mundial ha
influido en las politicas de integracion, de alli que pueda hablarse de una nueva etapa,

92 TIRONI Y LAGOS, “Actores sociales y...”, op. cit., 1991, pag.45.

93 |dem, pag.46.

94 CEPAL, “Panorama social de América Latina”, Naciones Unidas, Santiago de Chile, 1997.

9 CEPAL, “Ideas para una mejor distribucidén del ingreso”, en: Notas sobre la economia y el desarrollo,
N°612, Naciones Unidas, Santiago de Chile, febrero 1998.
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determinada por los efectos negativos de la crisis de la deuda, las politicas de ajuste y
el agotamiento de un patron de desarrollo que sustentara las estrategias de
integracion latinoamericana de la década del ’60.

Frente a las nuevas tendencias del sistema internacional, América Latina adopta un
modelo de crecimiento que centra su eje en la inclusién incondicional en el orden
global. Frente a esta situacion, la integracion bajo el concepto de regionalismo abierto”,
permite liberar intrarregionalmente los flujos de capital y comercio, como paso previo a
la insercion internacional, en tanto el Estado-Nacion deja de tener el caracter de actor
central del sistema, produciéndose su repliegue como unidad de control y gestién del
capitalismo.

Se ha debilitado la soberania irrestricta, la que se ha visto perforada por parte de los
organismos financieros internacionales tales como el Fondo Monetario Internacional y
el Banco Mundial, que se han convertido en protagonistas de la formulacién y gestion
de las politicas econémicas nacionales y también por movimientos regionales, de
diversa indole, en torno a reivindicaciones especificas. Todo ello ha repercutido en la
teoria de las relaciones internacionales, especialmente en el neorrealismo, que ya no
ve en el poder armado y la extension territorial el fundamento de fuerza de los
Estados, sino que estas variables son suplantadas por elementos mas intangibles
como cohesion social, capacidad de respuesta a las crisis y habilidad para anticiparse
a los acontecimientos en un mundo mutante e incierto.

Los procesos de regionalizacion latinoamericanos han basado sus estrategias en la
dimensién econémico-comercial y la evaluacién de sus resultados impiden resolver no
s6lo el problema de la participacion sino también los déficits sociales persistentes y
derivados del fundamentalismo neoliberal. El crecimiento de los indicadores
econémicos, como en el caso del MERCOSUR, no asegura por si mismo el éxito del
proceso, prueba de ello son las crisis recurrentes por las que atraviesa. En la década
del ‘60, desde un enfoque neofuncionalista, ya se sostenia que el “éxito politico de la
integracién econdémica yace en las demandas, expectativas y lealtades de los actores
politicos afectados por el proceso, lo cual no se desprende légica y necesariamente de
los indices estadisticos de éxito econdmico” y que “la decision de seguir adelante con
la integracién o de oponerse a ella descansa en la percepcion de intereses y en la
articulacion de valores especificos por parte de los actores politicos existentes” *.

Esta nueva etapa en la integracion de América Latina, en principio pareceria ser el
resultado del efecto de demostracion y expansion de la integracién —spill over-,
conforme a la logica expansiva de Haas, la que ha llevado a la busqueda de nuevas
alianzas, reactualizando los antiguos agrupamientos —tales son los casos del Pacto
Andino que devino en Comunidad Andina; de la Comunidad del Caribe (CARICOM)
gue se amplia con la incorporacion de Surinam y Haiti; del proceso de Integracion
Econdémica Centroamericana que luego de pasar por varias vicisitudes, da lugar a la
creacion del Sistema de Integracion Centroamericana (SICA) que incorpora a
Panama- o generando nuevos -como el Grupo de los Tres y el MERCOSUR-. También
se iniciaron negociaciones tendientes a crear un area de libre comercio hemisférica y
una mayor vinculacion con Europa y Asia. La dinamica de los actuales procesos de

* Se entiende por regionalismo abierto al “proceso de creciente interdependencia econdmica a nivel
regional, impulsado tanto por acuerdos preferenciales de integracién como por otras politicas en un
contexto de apertura y desreglamentacion, con el objeto de aumentar la competitividad de los paises de la
region, CEPAL, 13/1/94, LC/C 808, 2.

9% HAAS Ernst, "Partidos politicos y grupos de presion en la integracion europea”, INTAL-BID, Argentina,
1966, pags. 66 y 67.
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integracion se traduce en acuerdos de diverso alcance, que van desde la cooperacion
econdmica hasta el mercado comun, los que en esencia implican diferentes niveles de
compromiso, profundizacion y estructuracion.

Este estado de situacion induce a afirmar que las estrategias de insercion internacional
y las politicas que se adoptan en su consecuencia responden a estilos econémicos
alternativos “que se manifiestan no sélo en la concepcién general, sino también en la
insercic’;gg externa, en los agentes econdmicos preponderantes, y en la acumulacion de
capital™" .

De alli que el MERCOSUR plantee una divergencia fundamental en cuanto a su
naturaleza y alcances: 0 es una etapa transitoria de preferencias al intercambio, con
vistas a la hemisferizacién y la mundializaciébn, o es un proceso que involucra al
comercio, inversiones, politicas e instituciones, en el que gobiernos y sectores sociales
concertan estrategias y politicas con el objetivo de lograr un proyecto de desarrollo
regional®® .

Las opiniones son coincidentes respecto a que el MERCOSUR responde a los nuevos
regionalismos y que va mas alld de una zona de libre comercio. En esta linea de
pensamiento Grandi®® afirma que la estrategia actual, en su contenido, es mas amplia
gue las del pasado y abierta al exterior, de alli que la caracterice como un no-modelo,
pragmatico, abierto, hibrido y heterodoxo, orientado a una integracion mdultiple y
simultdnea que intenta superar la zona de libre comercio, aunque sin tener la ambicion
de configurar un mercado comun. Se difiere con esta posicidon en cuanto al caracter y
la naturaleza de la estrategia ya que el economicismo y el comercialismo del pasado
se proyecta en el presente!®, se basa “en la ortodoxia neoclasica y en la vision
fundamentalista de la globalizacion™®, responde a las reglas neoclasicas de la
integracién sustentadas por Viner”y no es mas que “una etapa en una trayectoria al
libre comercio general™® constituyendo “un area de preferencias transitorias de
intercambios*1% .

Estas razones explicarian la situacién paradojica que exhibe, por un lado, un eje
econdémico activo de San Pablo a Buenos Aires, representativo de un proceso
dinAmico y de modernizacién de regiones y sectores econémicos -por haber logrado
una buena posicion en el mercado de bienes transables- y, por el otro, el
estancamiento y la marginacién de areas, sectores productivos y sociales -por la
desapariciéon de actividades productivas y empleos que agudizan las asimetrias
estructurales y arriesgan el futuro del proceso-.

97 CALCAGNO Eric, “Evolucién y actualidad de los estilos de desarrollo”, en: Revista de la CEPAL N°42,
Naciones Unidas, Chile, 1990, pag. 63.

98 VACCHINO Juan M., “Opciones en el presente de la integracion de América Latina y el Caribe”, en:
Actas del Primer Congreso Internacional de Cs. Jur. y Soc. en materia de Integracion Regional:
“Globalizacion e Integracion hacia el Siglo XXI”, Facultad de Ciencias Juridicas y Sociales, UNLP,
Argentina, 1997.

9 GRANDI Jorge, “Déficit democratico...”, op. cit. pag.88.

100 MELLADO Noemi B., “La naturaleza del MERCOSUR”, en: Cuadernos de Negocios Internacionales e
Integracion N°10, Facultad de Ciencias Empresariales, Universidad Catolica Damaso Larrafiaga, Uruguay,
1996, pag.11.

101 FERRER Aldo, “El MERCOSUR: entre el consenso de Washington y la integracion sustentable”, en:
Comercio Exterior, Vol.47, N°5, Bco. Nac. de Comercio Exterior, México, 1997, pag. 347.

102 SALGADO Germanico, “Globalizacion e integracion latinoamericana”, en: Aportes para la Integracion
Latinoamericana, Afio IV, N°4, Instituto de Integracion Latinoamericana, Facultad de Ciencias Juridicas y
Sociales, UNLP, Argentina, 1998, pag.44.

103 FERRER Aldo, “El MERCOSUR: entre el consenso de...”, op. cit., pag. 347.
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Las iniciativas integradoras latinoamericanas estan enmarcadas dentro del proceso de
liberalizacion del comercio con terceros paises y con una inclinacion de apertura
indiscriminada a la economia internacional. Esto ha llevado a la reflexién de algunos
analistas -Salgado'®*, Bekerman'®- sobre si es posible compatibilizar estos procesos
en un contexto de apertura.

Sin entrar en el fondo de este planteamiento, se destaca que la reduccién arancelaria
unilateral o una liberalizacion de las importaciones no asegura, por si misma, una
expansion de las exportaciones!® y la insercion en el mercado global; mas, si se tiene
en cuenta que el proteccionismo impuesto, en variadas formas, por los paises
centrales contrasta con la apertura generalizada de nuestras economias.

La apertura tiene justificacion en la medida que permita el desarrollo de ventajas
comparativas dindmicas. Si bien el comercio puede ser importante en la estructura
productiva actual, lo més significativo es el aprovechamiento de las posibilidades de
intercambio para modificar las estructuras de producciéon y comercio, es decir los
efectos dindmicos de la integracion que, segun Salgado!®’, no han sido tratados
adecuadamente ni por la teoria convencional ni por las alternativas.

En los esquemas de integracion de la década del ‘60 los aranceles eran mas altos,
habia excepciones a la liberalizacién, reservas y politicas sectoriales. El nuevo impulso
integrador no tiene estas caracteristicas. La liberalizacion cubre casi todo el universo
arancelario y no existen politicas sectoriales, lo que se corresponde con el viejo
modelo neoclasico. No obstante esta convergencia, existen limitaciones en este
cambio de estrategia; la estabilidad institucional y el crecimiento econémico han
estado acompafiados por un déficit social que requiere una inmediata correccion, so
pena de sumergir nuevamente a los paises de la regién en el caos politico y social'®,
Este regionalismo abierto seria compatible con la globalizacién y te6ricamente ambos
deberian converger, pero en la realidad se desatan entre ellos conflictos de distinto
alcance'®,

Ferrer''? afirma que si bien la globalizaciéon no es un fenémeno nuevo, si se la acepta
como un fundamentalismo -cuyas fuerzas condicionan las decisiones macro y
microecondémicas- habria desaparecido el dilema del desarrollo, ya que no existirian
margenes de accidn para estrategias y politicas econémicas nacionales; o el dilema
del desarrollo existe y adquiere importancia su dimension endégena y exdégena, sin
delegarlo a los agentes y fuerzas de la globalizacion. No obstante pertenecer al mundo
de los fendmenos reales, con sus manifestaciones multidimensionales, como afirma
Vacchino, aparece también como una construccion ideoldgica que defiende los logros,
impulsa las estrategias y difunde las virtudes del fendmeno. “La ideologia de la
globalizacién, como no podia ser de otra manera, obedece a intereses y tiene sus

104 SALGADO Germanico, "Integracion latinoamericana y apertura externa”, en: Revista de la CEPAL
N°42, Naciones Unidas, Chile, diciembre de 1990, pag. 147 a 169.

105 BEKERMAN Marta, "Apertura importadora e integracién en América Latina", en: "Anais do | Seminario
de Universidades pela Integracion Brasil e Argentina”, Universidade Catdlica de Pernambuco, Recife,
Brasil, 12,13 e 14 de Novembro de 1991, pag. 271.

106 BEKERMAN M. y MARTICORENA A., “Apertura importadora y estrategia de crecimiento en Argentina”,
en: Comercio Exterior, Vol. 41, N°3, Bco. Nac. de Comercio Exterior, México, marzo 1991, pag. 254.

107 SALGADO Germanico, "Integracion latinoamericana...”, op. cit., pag. 169.

108 \VACCHINO Juan Mario, 1997, op. cit.

109 SALGADO Germanico, “Globalizacion...”, op. cit.

110 FERRER Aldo, “América Latina y la globalizacion”, en: Revista de la CEPAL, nimero extraordinario,
CEPAL cincuenta afios, Reflexiones sobre América Latina y el Caribe, Naciones Unidas, Santiago de
Chile, 1998.

44



% Revista Aportes para la Integracion Latinoamericana, Afio VIII, N° 8 /septiembre 2003
E Instituto de Integracion Latinoamericana
Universidad Nacional de La Plata

idedlogos, seguidores y dispositivos propagandisticos. Hasta ahora ha sido
monopolizada por el pensamiento neo-liberal™*!!

Existen visiones tanto optimistas como pesimistas del fenomeno. Desde la percepcion
positiva de los empresarios adquiere significado como oportunidad para los negocios
que les permite operar mundialmente, invirtiendo, produciendo y vendiendo donde mas
les convenga, pese a que en este mundo global el comercio interno y la inversién
nacional continlan siendo centrales, a tal punto que sOlo se exporta
internacionalmente entre el 15 y 20% de lo que se produce anualmente, en tanto que
la inversién directa extranjera representa el 6% de la inversion total y equivale al 1.2%
del PIB mundial. A esta 6ptica se opone la vision contraria de los trabajadores y de
algunos segmentos empresariales —desfavorecidos por el proceso- para los cuales
implica un peligro eminente tanto para el empleo, como para las areas y actividades
econdémicas, por la relocalizacion de las mismas en todo el &mbito mundial,
convirtiéndose en sus probleméticas sectoriales el desempleo y la marginalizacion.

Por ello, si la competitividad se logra a costa de los salarios y de los recursos naturales
disponibles -ventajas comparativas estaticas- y, en lugar de encauzarse los recursos
hacia la incorporacion del progreso técnico por via inversion, se desvian hacia el
consumo suntuario o el exterior, s6lo se favorece a la inequidad y a una
“competitividad espuria y efimera™!2. Los paises que privilegian a la competitividad, sin
importarles la exclusion social, no logran insertarse sélidamente en los mercados
internacionales ya que “la insercion internacional requiere un grado razonable de
cohesion social™®3.

3. El comportamiento de los actores en el MERCOSUR

Diversos estudios sobre la opinién y actitud de los actores sociales en el MERCOSUR
-Bruera, 1992; Achard, Flores Silva y Gonzalez, 1993 y 1994; Mellado y otros, 1995-
dan cuenta de una actitud positiva, tanto para la integracién latinoamericana en
general como para el MERCOSUR en particular, convirtiéndose en una
condicionalidad positiva para el proceso; una actitud critica respecto a los organismos
consultivos como mecanismos de canalizacion de intereses sectoriales; y una opinién
coincidente respecto al déficit participativo que evidencia una falta de consulta a los
fines decisionales, lo que impide la incorporacion de una sociedad participativa y
comprometida con el nuevo espacio creado. Si bien estos antecedentes exhiben una
actitud semejante de los actores, en algunos aspectos su comportamiento se muestra
diferenciado.

En efecto, en la década del ‘90 emergen en la region nuevos actores que han
incrementado su poder y capacidad de influencia directa sobre las decisiones del
Estado, en defensa de sus intereses financieros y/o exportadores, al tiempo que otros
actores histéricos reducen su capacidad defensiva por la desarticulacion del tejido
social, tanto por efecto del ajuste como por la reestructuracion productiva -tal es el
caso de los sindicatos-. Ello es congruente con lo ocurrido en América Latina en

111 VACCHINO Juan M., “Retos en el nuevo siglo: insercién internacional e integracién regional en un
escenario de globalizacion”, en: Capitulos N°60, Sistema Econdémico Latinoamericano (SELA), Caracas,
Venezuela, setiembre-diciembre 2000, pag. 89.

112 FAUNZYLBER Fernando, “De la caja negra al casillero vacio”, en: Realidad Econémica, N°109, Buenos
Aires, Argentina, 1 de julio al 15 de agosto, 1992, pag. 80.

113 FAUNZYLBER Fernando, “Insercién internacional e innovacion institucional”, en: Revista de la CEPAL
N°44, Naciones Unidas, CEPAL, Santiago de Chile, agosto 1991, pag.175.
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general, “las instituciones (partidos politicos, asociaciones empresarias, etc.) que
actuaban como mediadoras entre el Estado (sector publico) y la sociedad (sector
privado) se han debilitado. Esto ha sido producto de una pérdida de credibilidad por su
incapacidad para hacer frente a los problemas de la década anterior (crisis de la deuda
externa, por ejemplo), a lo que se agregaria asi mismo el impacto de un modelo
econdmico, que si bien predica un rol mas importante para el sector privado en la vida
publica, en la practica hace descansar la mayor parte de su accion en un poder
ejecutivo fuerte que, apoyado en su equipo de tecnOcratas, interactlan con grupos
econémicos poderosos™!4. Algunos de los actores emergentes integran los equipos
técnicos que orientan la economia de los paises latinoamericanos, graduados en
universidades norteamericanas y con una amplia orientacion ideoldgica neoliberal,
influenciando en la adopcion de los estilos de desarrollo y de las politicas de insercién
internacional.

La actuacion de los actores en el MERCOSUR fue central tanto para el disefio
funcional como institucional, de tal manera que el modelo no solo es producto de los
Estados y la tecnhocracia negociadora sino también de los actores privados poderosos
gue incorporaron sus estrategias al mercado ampliado, siendo beneficiarias directas
las empresas trasnacionales con esfera de actuacion regional y los grandes grupos
econdmico-financieros nacionales -Mellado-Ali, Laredo, Hirst, Grandi-Bizzozero-.
Hay actores que estdn mucho mas cerca de los negociadores -grandes grupos
econdmicos nacionales- que otros -pymes, gremialistas- y existen actores que tienen
mayores recursos financieros como para influenciar en el proceso -empresas
transnacionales-11° .

Al haberse trastocado el contexto econdémico y politico de las relaciones de los actores
entre si y con el Estado, induce a plantear si hay cambios en los patrones de accién
politica de los actores productivos y cuéles han sido las relaciones de fuerza en la
evolucion del MERCOSUR. Hay que tener en cuenta que a mediano y largo plazo, si
se tiende a consolidar y profundizar el proceso integrativo, se deberan enfrentar varias
problematicas que se constituyen en condicionalidades, tales como el déficit social, la
libre circulaciébn de la mano de obra y capitales, la coordinacion de politicas
macroecondmicas, la convergencia entre los diferentes programas de integracién y la
funcionalidad juridico-institucional.

Al méas alto nivel politico la voluntad presidencial se ha constituido en el elemento
motorizante del proceso, tanto en la eleccion del modelo, en las limitaciones que
presenta, como en la continuidad y superacion de las crisis recurrentes. En el trabajo
de campo efectuado en nuestra investigacion previa!®, los entrevistados exhibian una
apreciacion positiva con relacibn a como se desarrollaron las negociaciones en la
etapa de disefio y definicion del modelo, esta valoracién estaria relacionada con el
respaldo politico y la popularidad de los gobiernos de ese entonces.

La tecnoburocracia negociadora estd constituida por altos representantes de los
Ministerios de Relaciones Exteriores y Economia y de los Bancos Centrales. En el
ambito de los ministerios se integra por negociadores, subgrupos de trabajo,
comisiones, comités, grupos ad-hoc y equipos técnicos que operan desde las
cancillerias. Su actuacién se encuentra condicionada por diversos factores: por la
aprobacién de sus negociaciones por parte de los gobiernos nacionales; por la

114 GIACALONE Rita, “Los empresarios...”, op. cit., pag. 155.
115 | AREDO Iris, Comp., “Alternativas al modelo...”, op.cit.
116 MELLADO- ALL, “Opinion...” op. cit.
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coordinacion y articulacion con los otros actores del sistema de organizacion
tecnoburocratico y con los gobiernos locales afectados por la decision; y por los
intereses sectoriales empresariales.

Si bien, como se expresara, las decisiones se tomaron al mas alto nivel politico, se
interpreta, en contra de lo expresado por Podestd, que ello no confirma un efectivo
consenso social, ya que los Ejecutivos basaron las negociaciones en su liderazgo
personal -no respondiendo a un programa politico consensualmente aceptado- y las
tecnoburocracias negociadoras -al estar condicionada su actuacion por parte de los
grupos empresariales fuertes- ponen en evidencia cierto corporativismo en la
conduccién del proceso, que lleva a diluir los intereses generales. Por ello no se
comparte la posicién de quienes sostienen, como Unica posibilidad para el disefio y
formulaciéon de la politica de integracion, la participaciéon de aquellos actores que
puedan aportar su experiencia y conocimiento técnico®'’.

¢, Cuales son los espacios regionales de vinculacion de estos actores? En lo que
respecta a los Ejecutivos, el poder decisorio se expresa en la Cumbres Presidenciales
y no difiere del proceso centroamericano en cuanto a que estas reuniones y
declaraciones conjuntas tienen limitada incidencia en la vida cotidiana de los paises,
de tal manera que, como afirma Sojo!®, el camino de la integracion se torna retérico
para las necesidades de equidad y justicia social. Las tecnocracias negociadoras se
vinculan con los espacios de conduccion del proceso a través del CMC, el GMC, la
CCMy las Reuniones de Ministros.

Como consecuencia de haber preponderado el relacionamiento comercial, en sus
distintos niveles se multiplicaron las negociaciones externas y, precisamente, esta
politica pragmatica de intereses que le da el caracter de “un no-modelo pragmatico™?°,
se convierte en la propia enemiga de la integracion. “Los intereses pragmaticos,
simplemente porque son pragmaticos y no tienen el refuerzo de profundas adhesiones
ideologicas o filoséficas son efimeros”, por tanto, un proceso que se edifica y se
planea a partir de este tipo de intereses esta condenado a ser un proceso endeble.
"Asi la integracion puede convertirse una vez mas en desintegracion™?° y cundir la
desesperanza en sus poblaciones. De alli que los temas vinculados a la
profundizacion del proceso se han visto desplazados.

Respecto al comportamiento del sector empresario en el desarrollo del proceso, es
necesario hacer una distincién en cuanto al tamafio de la empresa; de esta manera, se
distingue a las pequefias y medianas empresas de las empresas transnacionales que
operan en la region -que gozan de una autonomia tal que sus estrategias de
regionalizacién son independientes de las politicas de integracion- y los grandes
grupos econémicos nacionales.

Las politicas neoliberales aplicadas, las perspectivas que ofrece el mercado ampliado,
la liberalizacién comercial y el marco regulatorio permisivo imperante han favorecido la
entrada de importantes conglomerados extranjeros y el aprovechamiento de sus
ventajas por parte de los grandes grupos econdmico-financieros argentinos y
brasilefios. Estos actores, que mostraron una incidencia fundamental en las

117 GIACALONE Rita, “Los empresarios...”, op. cit., pag.59.

118 SOJO Carlos, “Democratizacion, gobernabilidad y actores politicos en el proceso de integracion
regional. Una reflexién sobre Centroamérica”, en: Estudios Internacionales, Afio 7, Vol.7, N°13, Instituto
de Relaciones Internacionales y de Investigaciones para la Paz (IRIPAZ), Guatemala, enero-junio 1996.
119 GRANDI Jorge, “Déficit democratico...”, op. cit., pag.88.

120 HAAS Ernst, "Partidos politicos...”, op. cit., pag.24.
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negociaciones'?!, tienen acceso a los Poderes Ejecutivos, sobre los que ejercen
presion, y capacidad de influencia en la toma de decisiones, de manera individual y no
institucionalizada -asi los grupos Brasil, Cordillera y Argentina!?>-, o creando canales
propios mas acordes con su peso singular, como el Foro de Lideres Empresariales del
MERCOSUR*?,

Conforme a Viguera!®, el comportamiento politico del empresariado se ha
caracterizado histéricamente por el predominio de la accién orientada hacia politicas
estatales especificas y su actuacion se encaminé a ejercer influencia en las decisiones
a través del contacto directo con las distintas esferas del aparato estatal. En cambio,
frente a las politicas globales su accion ha sido mas reactiva, apelando mas a la
derogacién o la defensa de intereses especificos que a la participacién en la
formulacion de las mismas. Este comportamiento en el campo burocratico-
administrativo se ve incentivado por la centralidad del Poder Ejecutivo en la toma de
decisiones, ya que el propio sistema ofrece canales formales e informales para dicha
relacién que les garantiza el acceso a los decisores, es por ello que los favores de los
agentes estatales tienen una importancia econémica decisiva y se convierten en objeto
privilegiado de su accionar. Tanto los grandes conglomerados productivos
diversificados, que controlan el proceso de crecimiento a escala mundial, como los
grupos econémico-financieros nacionales se constituyen en los actores favorecidos?.

En la medida que avanza el proceso integrativo y se redefinen los intereses “una
distribucion inequitativa de los costos y beneficios puede generar conflicto donde no
existia™?®, tal es el caso de las pequefias y medianas empresas que se constituyen en
los perdedores del proceso por haberse posicionado inadecuadamente en el
intercambio de bienes y servicios transables. Este sector, como afirma Olivera'?’, no
responde al tipo de empresario schumpeteriano sino al clasico -concentrado en la
funcion de la produccién-. Por ello, en el marco de las politicas de liberalizacién
econdmica y apertura, su insercion comercial se ve condicionada por la necesidad de
politicas publicas orientadas al sector y por el establecimiento de programas comunes
de fomento. La ausencia de apoyo publico y las nuevas estrategias competitivas
impuestas por las transnacionales incrementaron su insuficiente insercion o las
dejaron fuera del mercado. Como consecuencia, el poder de presién sectorial que
tienen es muy limitado debido a la ubicacién secundaria que adquirieron en los
esquemas productivos nacionales por efecto de las politicas de reestructuracion, de
ajuste y el modelo de integraciéon adoptado!?®. Sin embargo, la relevancia sectorial que
tienen en las economias regionales ha inducido a que en la actualidad se les preste
particular atencién por parte de los organismos internacionales y nacionales, si bien en
el &mbito regional su espacio de vinculacion es el Foro Consultivo Econdmico Social.

La dirigencia sindical ha sufrido una desestructuracion como consecuencia de las
transformaciones operadas a partir de los ‘80, que se traducen en altas tasas de

121 MELLADO, ALLI, “Opinion...”, op. cit.

122 HIRST Monica, “Democracia...”, op. cit., pag.9.

123 PODESTA Bruno, “La integracion regional y las...”, op. cit., pag.18

124 \VIGUERA Anibal, “Empresarios y Accion Politica en América Latina. Una Perspectiva Comparada”, en:
Nueva Sociedad N°143, Caracas, Venezuela, mayor-junio 1996, pags.176/177.

125 MELLADO N. y Ali M., “Opinion...”, op. cit.

126 HAAS Ernst, "Partidos politicos...”, op. cit., pag. 66.

127 OLIVERA Noemi, “Armonizacién de la legislacion comercial y societaria”, en: Aportes para la
Integracion Latinoamericana, Afio I, N° 2, Instituto de Integracion Latinoamericana, Facultad de Ciencias
Juridicas y Sociales, Universidad Nacional de La Plata, Argentina, diciembre 1995.

128 SOJO Carlos, “Democratizacion...”, op. cit., pag. 92.
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desempleo, a la vez que la reestructuracion del aparato productivo y las innovaciones
tecnoldgicas produjeron una transmutacion y un proceso de sustitucion de mano de
obra, afectando tanto al movimiento sindical como a la capacidad de los trabajadores
para responder a los cambios. Asimismo, existe una retraccion del Estado como sujeto
regulador de las relaciones laborales que, junto a los principios y politicas neoliberales,
consagran el advenimiento de la desregulacién y flexibilizacion laboral como medio de
atraccion de inversiones; de alli que se plantea la necesidad de derogar y/o modificar
algunas de las legislaciones protectoras de sus derechos. Todo ello ha llevado a una
precarizacion de las condiciones laborales y de los trabajadores mismos, a la par de
una transferencia del poder sindical a la esfera de los negocios relacionados con la
salud, jubilaciones y seguros de accidentes de trabajo. El drama de la desocupacion y
el temor a que se acentle por efecto de las migraciones, al producirse la libre
circulacion de mano de obra que lleva implicito un grado mas profundo de integracion,
convierte a la defensa del empleo en el tema prioritario de la agenda sindical de
negociaciones. Sus intereses se centralizaron en la definicion de la Carta Social del
MERCOSUR y en los acuerdos sobre migracibn de mano de obra y asuntos
previsionales, en este campo se llegé al Acuerdo Multilateral de Seguridad Social
aprobado por decision 19/97 del CMC. Su espacio de vinculacion regional es el Sub
Grupo de Trabajo N°10, el grupo ad-hoc sobre “La dimension social del MERCOSUR”
y el Foro Consultivo Econémico y Social.

3.1. Amodo de conclusioén

Lo referenciado ubica a los actores sociales analizados frente a la participacion. Esto
permitio elaborar el siguiente cuadro que, sintéticamente, exhibe la influencia sectorial
conforme a la evolucion del MERCOSUR. En él se observa claramente que hay
actores cuya influencia es permanente y se ha dado desde el inicio -etapa de disefio y
definicion del modelo-, en tanto que otros recién han logrado algin grado de influencia
en la etapa de transicion —anterior al protocolo de Ouro Preto- y/o en la etapa de
consolidacién del proceso.

Cuadro 1
Influencia temporal de los actores
Marco Temporal

Definiciéon Anterior Posterior

del modelo a Ouro Preto a Ouro Preto
]
g X X
() . X
g Gobiernos X X
= X
g X X
S Tecnoburocracia X
g

ETy GGE
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Dirigencia Sindical

Pymes

Los actores que ocupan el espacio institucional del Estado constituyen los principales
protagonistas del proceso, desde su origen a la actualidad. Junto a las empresas
trasnacionales y los grandes grupos econdémicos-financieros nacionales han tenido un
rol protagoénico, tanto para definir el modelo como en el desarrollo del proceso. Para
Hirst'?®, ambos son actores de primer nivel y para Laredo®, los dltimos son agentes
hegemodnicos al mismo tiempo que resultan ser los mayores beneficiarios del
modelo?3t.

Las pequefias y medianas empresas y la dirigencia sindical son actores de
participacion media'*? y/o de segundo nivel'*3, Si bien el protocolo de Ouro Preto creé
un marco institucional para la inclusion de estos actores, el mismo resulto totalmente
limitado e insuficiente -como se explica en el Capitulo IV del presente trabajo-. Es
indudable que los actores de primer nivel ejercen su influencia en los distintos tiempos,
en cambio los de segundo nivel buscan insertarse a medida que se consolida el
proceso.

129 HIRST Monica, “Democracia...”, op. cit.

130 | AREDO lIris, comp., “Alternativas al modelo...”, op. cit.
131 MELLADO N. y ALI M., “Opinion...”, op. cit.

132 | AREDO Iris, comp., “Alternativas al modelo...”, op. cit.
133 HIRST Monica, “Democracia...”, op. cit.
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CAPITULO IV

PARTICIPACION SOCIAL E INTEGRACION

1. Tratamiento en la Unién Europea”

i“Libertad para los mas”, en contraposicion a aquella “libertad para los menos” a donde
llegé toda aspiracion -y realizacion- del siglo XX! Pero la razén nos dice también que la
libertad politica sin igualdad econdomica es fruto vacio. ¢De qué sirve un derecho
reconocido tedricamente si existen desigualdades de orden material que impiden
ejercitarlo?. ¢ Como sera posible establecer un orden econémico con menos derechos
tedricos inoperantes y mas cristalizaciones concretas del derecho? 134,

Tal vez de esto se trate. Las sociedades modernas se debaten entre procesos
democraticos de superestructuras y derechos teéricos, y la lucha por democratizar
esos procesos. A la gente no le basta saber sobre la existencia de un derecho, las
personas individual o colectivamente, necesitan protagonizar la vida democratica,
participando de las instituciones y de los procesos de formacion de los derechos. Esta
tendencia se observa en todos los Estados democraticos, y no podia escapar a los
procesos de integracion.

A los fines de esta investigacion se torna necesario examinar lo ocurrido en Europa,
como ejemplo paradigmatico de experiencia concreta.

En el proceso de integracion europea, a lo largo de sus 51afios, podemos encontrar
una linea coherente en sus principios e instrumentos: la busqueda de la unién de los
pueblos de los paises miembros. Sabemos que la integracion de las economias ha
sido un mecanismo que los inspiradores del proceso de integracién europea
consideraban idéneo para buscar esa union.

Siendo los pueblos el epicentro de todo proceso de integracion, corresponde indagar
el grado de participacidon que éstos han tenido y tienen hoy en la construccion de la
Unién Europea.

A partir de una concepcion restringida de participacion, como derecho o posibilidad de
influir en la toma de decisiones, dentro del derecho originario de la Union Europea
constituido por los Tratados, existe un marco normativo que efectiviza la oportunidad
de influir en la toma de decisiones.

La participacion en un proceso de integracion puede ejercitarse en forma individual y/o
grupal. En la experiencia europea, tanto las personas fisicas como las juridicas poseen
derechos y acciones que les permiten peticionar. También los actores del sector
productivo -trabajadores y empresarios- tienen asegurados mecanismos de
participacion dentro del &mbito comunitario.

También son protagonistas, en cuanto a participacion se refiere y con relacién al
derecho derivado -poder normativo de las instituciones comunitarias-, un importante
namero de sectores sociales que forman parte del Comité Econdmico y Social (CES),

* La autoria de esta parte corresponde a Sergio R. Palacios.
134 HALLET Carr Edward, “La Nueva Sociedad”, Fondo de Cultura Econémica, Ed. 1969.
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organo consultivo junto al Comité de la Regiones (Art.7, TCE). En el proceso de
dictado de normas, las Instituciones de la UE, al ejercer algunas competencias, se
encuentran obligadas a consultar al CES y al Comité de las Regiones previo a adoptar
una decisién, y es en esa instancia que los sectores socioeconémicos efectivizan su
participacion.

La participacion individual también se encuentra contemplada en los Tratados. Con la
creacion del instituto de la ciudadania de la Union, las personas individualmente
acceden a una serie de derechos que les permitirdn influir en la toma de decisiones,
independientemente que esto ocurra en forma mas o menos directa, por medio del
derecho de peticion y el ejercicio de los derechos electorales -elegir y ser elegido
como Eurodiputado-.

Existen diferentes mecanismos de participacién que posibilitan su ejercicio, tanto de
manera individual como por grupos de representacion. Precisamente, desde
Maastricht, se intenta un mayor acercamiento del proceso a la sociedad y es por ello
que el Parlamento Europeo -institucién donde se da la representacion popular- trata de
ser revalorizado con mayores competencias. La democratizacién del proceso se
persigue a través de la creacion de la ciudadania de la Union.

Se sefiala que se trabajara con el concepto de participacion en su doble acepcion: en
una, quedara definido por la posibilidad de influir en la toma de decisiones y, en la otra,
la participacion resultara de los beneficios que representen aquellas decisiones.

Este criterio responde al significado etimoldgico de la palabra participar “tener uno
parte en una cosa o tocarle algo de ella..."'®. Si se recurre a un diccionario juridico
encontraremos acepciones que se adaptan a este criterio "... la ventaja econémica
gue una persona concede a otra en sus negocios 0 en sus actividades... constituye
una forma de retribucion para los trabajadores...”%

Las personas, individualmente o asociadas, en todas aquellas cuestiones que las
involucran no siempre se conforman con ser beneficiarias de decisiones que otros
tomen -gobernantes- sino que claman por participar en el proceso de toma de
decisiones. Al culminar el siglo XX, la vida democratica se destaca por la busqueda de
instrumentos que incrementen los canales participativos. Este hecho, identificado con
la vida politica dentro de las naciones, parece trasladarse al marco regional y no se
advierten razones para que asi no sea.

Los pueblos de los Estados miembros, acostumbrados a la participacion democratica,
trasladaron sus pretensiones al marco de las Comunidades, las que fueron
recepcionadas en considerable medida por el Tratado de Maastricht al reconocer
nuevas formas de participacion. Esta democratizaciébn en el proceso integrativo se
encuadra en las dos modalidades conceptuales en andlisis, ya que el TUE ha
incorporado mecanismos y érganos para la participacion sectorial y nuevos derechos
para los ciudadanos, generando asi instrumentos que posibilitan tanto influir en el
proceso de toma de decisiones como recibir mayores beneficios y reconocimientos por
la aplicacion de las politicas integrativas que se promuevan.

Como ya se manifestara, el llamado modelo social europeo se originé conforme a la

135 SALVAT, Diccionario Enciclopédico, Alfa V.2, 1987, pag. 853.
136 OSORIO Manuel, Diccionario de Ciencias Juridicas, Politicas. y Sociales, Ed. Heliasta, 1992, pag.
549
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idea de que en las sociedades pluralistas de Europa, junto a la democracia politica
representada por las instituciones libremente elegidas por los ciudadanos, deberia
desarrollarse una democracia econdmica y social caracterizada por el dialogo, la
negociacion y la participacion, que atenuara el conflicto social*®’.

1.1. La participacion en la estructura normativa de los TCEy TU

Desde el punto de vista normativo, la participacion es admitida en el TCE y en el TUE
y, conforme se sefialara, desde Maastricht se intenté acortar la distancia entre el
proceso de integracion y los pueblos, buscando un mayor protagonismo y despejando
la idea de orden burocrético que se le adjudica a las Comunidades.

De esta manera se produce un cambio y es reconocido que "el Tratado de la Unién
Europea (TUE) representa un salto cualitativo en el proceso de la integracion europea
emprendido desde 1951... Crea una ciudadania de la Union vinculada a la
nacionalidad de un Estado miembro... La democratizacion se ha visto reforzada por la
creacion de un o6rgano auxiliar privativo de la CE, el Comité de las Regiones, el cual
esta formado por representantes de las regiones y de las colectividades locales.
También crea un Defensor del Pueblo en el dmbito europeo nombrado por el
Parlamento Europeo"'®,

1.1.1. La aproximacioén a los pueblos y la ciudadania de la UE

Este concepto se encuentra incorporado en el propio Preambulo del TUE, que en su
altimo péarrafo expresa lo siguiente: "Resueltos a continuar el proceso de creacion de
una union cada vez mas estrecha entre los pueblos de Europa, en la que las
decisiones se tomen de la forma mas proxima posible a los ciudadanos, de acuerdo
con el principio de subsidiariedad"; y se reitera en el Art.1, segundo péarrafo, del mismo
Tratado: "... union cada vez mas estrecha entre los pueblos de Europa, en la cual las
decisiones seran tomadas de la forma mas abierta y pr6xima a los ciudadanos que sea
posible".

El Tratado de Maastricht reforma el TCE y en su segunda parte incorpora la
ciudadania de la Unién, la que es complementaria de la ciudadania que cada persona
goza en los Estados Parte. Para la adquisicibn de este derecho, es condicion
indispensable ser nacional de un pais miembro de la UE (Art.17, TCE). En sus
disposiciones se describen los derechos que la calidad de ciudadano de la Unién
otorga, tales como la posibilidad de circular y residir libremente en los territorios de los
Estados miembros (Art.18, inc.1, TCE); y el ejercicio de los derechos electorales —a
elegir y ser elegido- en las elecciones municipales (Art.19, inc.1, TCE) y en las
correspondientes al Parlamento Europeo, en el Estado donde resida y en igualdad de
condiciones que los nacionales, (Art.19, inc.2, TCE).

También emana de esta calidad de ciudadano de la Unién el derecho a la proteccion
diplomética y consular (Art.20, TCE); el derecho de peticiébn ante el Parlamento
Europeo (Art.21, TCE) en concordancia con lo dispuesto con el Art.194, TCE; y
dirigirse al Defensor del Pueblo, en virtud de lo normado por el Art.195, TCE, y a

137 ZUFIAUR José Maria, “Participacion e Integracién: La Experiencia Europea”, CEFIR, Uruguay, 1997-
1998.

138 MANGAS Martin A. - LINAN NOGUERAS D., “Instituciones y Derecho de la UE”, Ed. McGraw Hill,
1996, pag.26.
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cualquiera de las instituciones u organismos de la Unién en su propia lengua y recibir
una contestacion en su mismo idioma (Art.21, TCE).

De esta forma, la ciudadania de la Unidon genera dos mecanismos concretos de
participacion, individual o grupal, con la idea de hacer efectivo el Preambulo y el Art.1
del TUE. No obstante, el derecho de peticion aparece como el mas amplio ya que
puede ejercerse en forma directa o mediante la accion del Defensor del Pueblo, frente
a todas las instituciones y organismos comunitarios descriptos en el Art.7 del TCE -el
Parlamento Europeo, el Consejo, la Comision, el Tribunal de Justicia, el Tribunal de
Cuentas, el Comité Econémico y Social y el Comité de las Regiones-.

Sin embargo, los derechos correspondientes al status de ciudadano de la Unién no
guedan restringidos al marco rigido de las disposiciones citadas, ya que el propio TCE,
en su Art.22, deja abierta la posibilidad de completar y perfeccionar los derechos
consagrados por la via de creacion de derecho derivado, es decir, por normas
comunitarias dictadas por las instituciones de la UE. Este Articulo prevé que cada tres
afios la Comision -motor del proceso de integracién- informe al Parlamento Europeo, al
Consejo y al Comité Econémico y Social sobre la evolucién de la aplicaciéon de los
derechos reconocidos en la parte del TCE en andlisis. Establece ademas que el
Consejo, por unanimidad, a propuesta de la Comisiéon y previa consulta al Parlamento
Europeo, podra adoptar disposiciones encaminadas a completar los derechos
previstos en el TCE y recomendar su adopcion a los Estados miembros con arreglo a
sus respectivas normas constitucionales.

1.1.2. Politica Social. Consulta y participacion sectorial

Dentro de la Tercera Parte del TCE -Politicas de la Comunidad-, Titulo X| -Politica
Social, de Educacién, de Formacion Profesional y de Juventud-, se encuentran
mecanismos de participacibn en el proceso de toma de decisiones. Mas
especificamente, en el Capitulo 1 -Disposiciones Sociales-, Art.137, inc.1, apartado 3,
se sostiene que la Comunidad apoyara y completard la accion de los Estados
miembros en el ambito de la informacion y la consulta a los trabajadores, entre otros.
El inc.4 de la misma norma establece que "todo Estado miembro podra confiar a los
interlocutores sociales, a peticion conjunta de estos Ultimos, la aplicacion de las
directivas adoptadas en virtud de los apartados 2 y 3".

Dentro del Capitulo de Disposiciones Sociales se atribuye a la Comisién el cometido
de fomentar la consulta a los interlocutores sociales, en el espacio comunitario, y
adoptar todas las disposiciones necesarias para facilitar su didlogo, encomendandose
dar un apoyo equilibrado a ambas partes (Art.138, inc.1, TCE). Por el inc.2 del mismo
articulo se obliga a la Comision a consultar a los interlocutores sociales antes de
presentar propuestas en el ambito de la politica social. Si realizada la consulta la
Comision estima conveniente una accidn comunitaria, consultara nuevamente sobre el
contenido de la propuesta, remitiendo los interlocutores un dictamen o una
recomendacion como respuesta a la Comision (Art.138, inc.3, TCE).

Se debe destacar que, independientemente de los mecanismos de consulta que la
Comisién aplica ante los interlocutores sociales, existen grupos de interés que con su
accionar presionan a las instituciones comunitarias para lograr beneficios o evitar
perjuicios derivados de la toma de decisiones. Entre los variados grupos de presion
que acttan en Bruselas —principalmente frente a la Comision- se encuentran el Comité
de Organizaciones Profesionales Agricolas —COPA-, la Unién de Confederaciones de
la Industria y de los Empresarios —UNICE-, la Confederacion Europea de Sindicatos —
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CES-, la Confederacion Permanente de Camaras de Comercio e Industria de la CE y
el Comité de Industrias del Algodon —-EUROCOTON-. A estas organizaciones con
alcance transhacional se suma una gran variedad de representaciones de empresas
nacionales y multinacionales, entidades regionales y locales®.

1.1.3. El derecho de peticion ante el Parlamento Europeo y el Defensor del
Pueblo

El derecho amplio de peticion originado en la calidad de ciudadano de la Union (Art.21,
TCE), se encuentra también regulado en el Capitulo 1 del Titulo | de la Parte Quinta,
referida a las Instituciones de la Comunidad, al normarse las competencias del
Parlamento Europeo. En efecto, el Art.194 del TCE dispone que cualquier ciudadano
de la Unién y cualquier persona fisica o juridica que resida o tenga su sede social en
un Estado miembro, tendra derecho a presentar al Parlamento Europeo -
individualmente o asociado con otras personas- una peticion sobre un asunto propio
de los ambitos de actuacion de la Comunidad que le afecte directamente.

Si bien no tan directo como el anterior, existe otro mecanismo de participacion en
virtud del cual tanto las personas fisicas como juridicas, con residencia en un Estado
de la Unién, tienen la posibilidad de formular reclamaciones ante el Defensor del
Pueblo relativas a la mala administracion en la accion de las instituciones u 6rganos
comunitarios, con excepcion del Tribunal de Justicia y de Primera Instancia en el
ejercicio de sus funciones jurisdiccionales (Art.195, TCE).

De este modo se definen dos instrumentos: el sefialado por el Art.194, que permite
formular peticiones a toda institucion u érgano comunitario cuando se afecten
intereses personales, y el del Art.195, que posibilita ejercer contralor sobre las malas
practicas de los funcionarios comunitarios al permitir su denuncia ante el Defensor del
Pueblo. Es asi como por el primero se puede influir en las decisiones y, por el
segundo, se restringe la participacion al control de actos de mala administracion. El
uso de este concepto no corre peligro de caer en una interpretacién ambigua, ya que
se ha dado precision al significado de administracion deficiente o errénea -cuando una
institucion no hace lo que debiera, o lo hace mal, o hace algo que no deberia hacer-
encuadrandose en este tipo de conductas, entre otras, a las irregularidades
administrativas, injusticias, discriminaciéon, abuso de poder, falta o denegacion de
informacion y demoras innecesarias!®. El ciudadano Europeo encuentra asi un canal
de participacion que le permite defenderse de la accién o inaccion de funcionarios que,
con su actuacion, vulneran sus derechos o intereses legitimos.

1.1.4. Reclamacioén ante el Tribunal de Justicia

El Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas —-TJCE- tiene la misién de
garantizar el respeto del Derecho en la aplicacion e interpretacién de los Tratados
constitutivos de las Comunidades Europeas y de las disposiciones adoptadas por las
instituciones comunitarias.

El TICE tiene amplias competencias jurisdiccionales, que ejerce a mérito de distintas
categorias de recursos o del procedimiento prejudicial. Estos recursos permiten a las
personas fisicas y juridicas atacar los actos emanados de los Estados miembros o de

139 |dem, pag. 260.
140 Defensor del Pueblo Europeo, Doc. AX-03-96-030-ES-C.
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las instituciones comunitarias cuando lesionan sus derechos y, también, reclamar por
la inaccion de ellos cuando, de esta forma, se vulneran sus intereses.

Los recursos judiciales se constituyen en un instrumento idéneo de participacion
individual y colectiva que, a lo largo de la historia del Tribunal y del proceso de
integracién, han servido como una fuente importante del derecho comunitario. La
jurisprudencia del Tribunal se ha formado a instancias de innumerables reclamos de
particulares y empresas europeas que con su accionar ante el érgano jurisdiccional
han logrado hacer valer sus derechos e intereses ante la CE. Asi, en las Sentencias
Vand Gend & Loos —1963-, Costas —1964- y Simmenthal —1978-, se han plasmado
dos principios fundamentales dentro del Derecho Comunitario Europeo: el efecto
directo del Derecho Comunitario dentro de los Estados miembros y el de la
supremacia de las normas comunitarias sobre las nhormas nacionales. Es asi como a
través del accionar judicial se ejercita la participacion -por parte de los ciudadanos,
empresas u otras organizaciones europeas- ante los Organos jurisdiccionales
nacionales, invocando las disposiciones de los Tratados, Reglamentos, y Directivas
comunitarias.

Seguidamente, se hace referencia a so6lo dos recursos judiciales ante el TICE, que se
vinculan con el objeto de estudio y resultan instrumento de participacién:

= Recurso de Anulacién (Art.230 y 231, TCE). Permite a los Estados miembros, al
Consejo, a la Comision y, en determinados casos, al Parlamento Europeo, solicitar
la anulacién total o parcial de disposiciones comunitarias; y, a los particulares,
requerir la anulacion de los actos juridicos que los afecten directa e
individualmente. Si el recurso resulta fundado, el TICE declarara nulo y sin efecto
alguno el acto atacado. Mediante este recurso el TJCE ejerce el control de
legalidad de los actos emanados de las instituciones comunitarias.

= Recurso por Omisién (Art.232, TCE). Permite al TICE controlar la legalidad por la
falta de actuacion de las instituciones comunitarias y sancionar su pasividad. En
cuanto al ejercicio por los particulares de esta accion, la norma expresa lo
siguiente: "Toda persona fisica o juridica podra recurrir en queja al Tribunal de
Justicia,...por no haberle dirigido una de las instituciones de la Comunidad un acto
distinto de una recomendacion o de un dictamen".

1.2. La participacion y los 6rganos consultivos en las Comunidades Europeas

Desde el inicio del proceso de integracion, primero con la CECA y luego con la CEE,
los Tratados de las Comunidades Europeas previeron la representaciéon de los
sectores econdmicos y sociales. En la Comunidad Econémica del Carbén y del Acero
la representacion sectorial, si bien acotada, se institucionalizé en el Comité Consultivo,
6rgano auxiliar de la Comisién. Al constituirse la Comunidad Econdémica Europea se
crea un o6rgano auxiliar que incluye a un nimero mayor de sectores econdémico-
sociales representados y se le otorga competencia consultiva al Consejo y a la
Comision. Por el Tratado de Maastricht se extiende la representacion a los intereses
regionales, creando el Comité de las Regiones, 6rgano consultivo del Consejo y de la
Comision.

Si bien los miembros de cada 6rgano consultivo deben actuar con independencia y en

interés general de la comunidad, por este camino queda definida la participacion
sectorial variada en la construccién del propio proceso de integracion.
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1.2.1. El Comité Econdmico y Social -CES-

El CES es un érgano consultivo originado en el Tratado de Roma —1957- en el cual la
representacion sectorial resulta por demas amplia, ya que si bien los integrantes de
este organismo deben ejercer su cometido con total independencia y en interés
general de la comunidad, representan a diversos grupos de interés tales como el
Grupo | -organizaciones patronales-, Grupo Il -sindicatos de trabajadores-, Grupo Il -
agricultores,  pymes, cooperativas, consumidores, profesiones liberales,
organizaciones de familias, entre otros-'*!. Los miembros de este organismo son
nombrados por acuerdo unanime del Consejo y con mandato por cuatro afos,
renovable (Art.258, TCE). En cuanto al procedimiento para el nombramiento de los
miembros, cada Estado propone al Consejo una lista, duplicando el numero de
candidatos que le corresponda. En la composicion del 6rgano se debera garantizar
una representacion adecuada de los diferentes sectores de la vida econémica y social;
es por ello que el Consejo consulta a la Comision, pudiendo también recabar la opinion
de las organizaciones europeas representativas de los diversos intereses econémicos
y sociales comprometidos en las actividades de la comunidad (Art.259, TCE).

Cuando en el ambito nacional existen Consejos Econémicos y Sociales o0 mecanismos
de consulta institucionalizados, se efectda un debate sobre el reparto de los cargos a
proveer -un tercio para el grupo patronal, un tercio para el grupo sindical y el resto
para el tercer grupo de intereses- y sobre las organizaciones que podran nombrar
miembros, teniendo en cuenta la representatividad de las mismas#2.

Ademas de las consultas obligatorias en determinadas cuestiones, puede consultarse
al Comité en cualquier momento; esta via posibilita conocer la probable reaccién
popular ante cualquier medida o programa en consideracién!*®. EI CES puede ser
convocado por su Presidente, a instancias del Consejo o de la Comisién, y también
puede reunirse por su propia iniciativa (Art.260, TCE). Se destaca que los informes del
Comité -ante las consultas de la Comision- constituyen, en distintas oportunidades,
contribuciones importantes para el debate tanto en el Parlamento Europeo como en el
Consejo, siendo alli donde los actores sociales pueden ejercer su influencia en el
proceso de toma de decisiones#.

Como expresara Vasco Cal, ex Presidente de la Seccion de Asuntos Sociales de este
organismo, "los dos aspectos centrales de los debates en la UE sobre la democracia y
la transparencia de los procesos de decisibn comunitaria estan presentes en la
actividad préctica desarrollada por los miembros del CES: por un lado, su intervencion
contribuye a que sea posible tomar en consideracion las necesidades de los
ciudadanos europeos organizados en el proceso de decisibn comunitaria y, por otro
lado, posibilita un mejor conocimiento de las decisiones tomadas por las instancias
comunitarias y de las razones que las justifican”.

Para tomar decisiones, las instituciones comunitarias previamente deberan consultar al
CES, y éste debera emitir dictamen en los siguientes casos:

141 CAL VASCO, “Participacién e Integracion: EI Comité Economico y Social de la Unién Europea”
www.cefir.org.uy CEFIR / Centro de Formacion para la Integracion Regional / Training Centre for
Regional Integration. © copyright CEFIR, 1997-1998.

142 |Idem.

143 FINN Jensen - INGO Walter, “Mercado Comun Europeo”, Ed. Troquel, 1972, pag. 51.

144 VAN ZONNEVELD Hernan, “Diadlogo Social e Integracion”, www.cefir.org.uy CEFIR / Centro de
Formacion para la Integracién Regional / Training Centre for Regional Integration. © copyright CEFIR,
1997-1998.
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= Cuando la Comision realice propuestas relativas a la elaboracion y ejecucion de la
Politica Agricola Comun (Art.37.2, TCE).

= En el caso que el Consejo adopte mediante directivas o reglamentos, las medidas
necesarias para hacer efectiva la libre circulacién de los trabajadores (Art.40,
TCE).

= Ante la emisién de directivas por parte del Consejo a efectos de alcanzar la libertad
de establecimiento en una determinada actividad (Art.44, TCE).

= Cuando el Consejo, a propuesta de la Comisién y previa consulta al Parlamento
Europeo, emitiera directivas para alcanzar la liberalizacion de un servicio
determinado que contribuya a facilitar los intercambios de mercancias (Art.52,
TCE).

= Si el Consejo tuviere que dictar normas comunes, aplicables al transporte
internacional entre los paises miembros, referidas a la seguridad en el transporte o
a las condiciones de prestacion de servicios por parte de transportistas no
residentes en un Estado miembro (Art.71, TCE); y en el caso que el Consejo, a
propuesta de la Comisién, establezca regulaciones tendientes a suprimir toda
discriminacién, en cuanto a precios y condiciones de transporte, en el trafico de
mercancias entre los paises (Art.75, TCE).

= Cuando el Consejo, por unanimidad, a propuesta de la Comision y previa consulta
al Parlamento Europeo, adopte disposiciones en materia de armonizacién de
legislaciones relativas a impuestos, sobre el volumen de negocios, sobre el
consumo y cualquier otro impuesto indirecto (Art.93, TCE).

También debera consultarse previamente al Comité antes de la toma de decisiones en
materia de aproximacion de legislaciones de los Estados miembros (Arts.94 y 95,
TCE); de orientacion de politicas de empleo (Arts.128, 129, TCE); politica social,
educacion, formacion profesional y juventud (Arts.137, 140, 141, 143, 144, 149, 150,
TCE); decisiones de aplicacion relativas al Fondo Social Europeo (Art.148, TCE); de
salud publica (Art.152, TCE); proteccion de los consumidores (Art.153, TCE); redes
transeuropeas (Art.156, TCE); de medidas para la competitividad industrial (Art.157,
TCE); de cohesién econémica y social (Arts. 159, 161, 162, TCE); acciones que
favorezcan la investigacion y el desarrollo tecnolégico (Art.166 y 172, TCE); y acciones
tendientes a la conservacion y proteccién del medio ambiente (Art.175, TCE).

1.2.2. El Comité Consultivo en la CECA

El Tratado de Paris —1951- que origind el proceso de integracion europea a través de
la Comunidad Econémica del Carbon y del Acero, previé un 6rgano de consulta de la
Comision, pero a diferencia del CES, Unicamente asiste a esa institucion comunitaria a
la vez que la representacién sectorial es limitada. En efecto, solo integran el Comité
Consultivo de la CECA y en idéntico nimero de representantes, productores,
trabajadores, consumidores y comerciantes (Art.18, TCECA). La enunciacion es
taxativa -numerus clausus-, quedando excluidos de representacion otros sectores que
si actuan en el CES.

Al igual que los érganos auxiliares de las otras dos comunidades, los representantes
del Comité Consultivo de la CECA son nombrados por el Consejo entre los integrantes
de una lista elaborada por las organizaciones representativas de cada sector, si bien
su actuacion es independiente y no responde a ningin mandato o instruccién de las
organizaciones que los propusieron (Art.18, TCECA).

No obstante intervenir en todas aquellas oportunidades en que la Comision lo
considere necesario, el propio TCECA establece distintas situaciones en las que la
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consulta previa es obligatoria (Art.19 y 46, TCECA):

= Cuando realice estudios sobre la evolucion de los mercados y tendencias de
precios.

= Al elaborar programas indicativos relacionados con la produccion, el consumo, la
exportacion y la importacion.

= En ocasion de definir objetivos generales referentes a la modernizacién, la
orientacion a largo plazo de la fabricacion y expansion de la capacidad de
produccion.

= Al intervenir en la realizacién de estudios para posibilitar el reempleo de la mano
de obra disponible, en las industrias existentes o mediante la creacion de
actividades nuevas.

= Al reunir informacién para evaluar las posibilidades de mejoramiento tanto de las
condiciones de vida como de trabajo de los trabajadores en las industrias del
carbén y del acero, y de los riesgos que constituyan una amenaza a estas
condiciones de vida.

En todos estos casos, la Comision publicaré los objetivos generales y los programas
después de haberlos sometido a consideracion del Comité Consultivo.

También corresponde la consulta previa por parte de la Comision en aquellos aspectos
vinculados con el financiamiento comun a las empresas, para cumplir con el objetivo
de asegurar el abastecimiento regular del mercado comun y demas condiciones de
desarrollo del mismo (Art.53, TCECA); en la adopcion de medidas tendientes a
estimular y facilitar el desarrollo de la investigacion técnica y econdmica relacionadas
con la produccion y desarrollo del consumo del carbén y del acero (Art.55, TCECA); y
en lo vinculado con la produccién de carbén y acero, precios y libre competencia,
control de fusiones y otras operaciones de concentracion empresaria, entre otras (Arts.
56, 58, 59, 60, 61, 62, 67, 68 y 95, TCECA).

1.2.3. El Comité de las Regiones

Nace como consecuencia de la filosofia democratizadora que impulsé el Tratado de
Maastricht. Se trata de un viejo reclamo de las Regiones cuyo origen lo podemos
remontar a la Decision de la Comision DOCE C-247, del  6-9-88, por la cual se cre6
el Consejo Consultivo de las Colectividades Regionales y Locales como uno de los
tantos comités y grupos de trabajo que auxilian en su cometido a la Comision. Con las
reformas impuestas por el Tratado de la UE, el Art.7.2. del TCE instituye a este
organismo de caracter consultivo para el Consejo y la Comision.

El Comité de las Regiones se conforma por representantes de los entes regionales y
locales de los Estados miembros. Junto a un numero igual de suplentes son
nombrados por el Consejo, por unanimidad y a propuesta de sus respectivos Estados.
Permanecen en sus funciones por el término de cuatro afios y su mandato es
renovable. En cuanto al ejercicio de su representacion, al no encontrarse vinculados
por ningln mandato imperativo ejercen sus funciones con total independencia de
criterio y en interés general de la Comunidad (Art.263, TCE).

El Comité se reline ante la convocatoria de su Presidente, a instancias del Consejo o
de la Comisién o por iniciativa propia (Art.264, TCE). El Consejo o la Comision
consultan al Comité de las Regiones, particularmente en las cuestiones que afecten a
la cooperacion transfronteriza (Art.265, TCE).
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Cuando se le formula la consulta generalmente se fija un plazo para la presentacion de
sus dictamenes, el que no puede ser inferior a un mes. Si, vencido el mismo, no
emitieren su dictamen, el Consejo o la Comisién pueden resolver el tratamiento de la
cuestion prescindiendo de su opinion. Independientemente de los casos previstos en
los que se le debe consultar, cuando el Consejo o la Comision formulan consulta al
CES, el Comité de las Regiones debe ser notificado para que emita opinién cuando
estime que hay intereses regionales especificos en juego (Art. 264, TCE).

La actuacion del Comité de las Regiones no se restringe a atender los requerimientos
de la Comisién o del Consejo, también el Parlamento Europeo puede consultarlo y el
mismo Comité tiene facultades para emitir dictamenes por su propia iniciativa cuando
lo considere conveniente. Todos los dictamenes en los que se expida son remitidos
para su consideracion al Consejo y a la Comision junto con el acta de las
deliberaciones (Art.165, TCE).

Corresponde la consulta previa al fijarse determinadas politicas comunitarias, tales
como:

= Cultura: en las medidas de fomento adoptadas por el Consejo, tendientes a
contribuir al florecimiento de la cultura en los Estados miembros; en las acciones
comunitarias tendientes a mejorar el conocimiento, la difusién de la cultura y la
historia de los pueblos europeos; la conservacion y proteccion del patrimonio
cultural; los intercambios culturales no comerciales; la creacién artistica y literaria,
incluido el sector audiovisual (Art.151, TCE).

= Salud Publica: en politicas y acciones de la Comunidad que garanticen un alto
nivel de proteccién de la salud humana, en particular las adoptadas por el Consejo
en referencia a medidas que establezcan altos niveles de calidad y seguridad de
los 6rganos y sustancias de origen humano, asi como la sangre y derivados de la
sangre; medidas en los &mbitos veterinario y fitosanitario que tengan como objetivo
directo la protecciébn de la salud publica; medidas de fomento destinadas a
proteger y mejorar la salud humana, con exclusion de cualquier armonizacién de
legislacién de los Estados miembros (Art.152, TCE).

= Redes Transeuropeas: medidas adoptadas por el Consejo, tendientes a orientar
objetivos, prioridades y grandes lineas de accién previstas en el ambito de las
redes transeuropeas, que deberan identificarse con proyectos de interés comun;
realizar acciones que puedan resultar necesarias para garantizar la
interoperabilidad de las redes, fundamentalmente en el &mbito de la armonizacién
de las normas técnicas y en el apoyo a proyectos de interés comin promovidos
por los Estados —especialmente mediante estudios de viabilidad, de garantia de
crédito o de bonificaciones de interés-, entre otras (Art.156 y 155.1, TCE).

= Cohesion Econdémica y Social: en las acciones adoptadas por el Consejo, a
propuesta de la Comision, cuando se manifestare la necesidad de acciones
especificas al margen de los fondos -Fondo Europeo de Orientacién y de Garantia
Agricola; Fondo Social Europeo; Fondo Europeo de Desarrollo Regional-. Ademas,
cada tres afios la Comision debe presentar un informe que detalle los avances
realizados en la consecucion de la cohesion econdmica y social. El informe se
debera dirigir al Parlamento Europeo, al Consejo, al CES y al Comité de las
Regiones (Art.159, TCE). También a propuesta de la Comisién, previo dictamen
del Parlamento Europeo y tras la consulta al CES y al Comité de las Regiones, el
Consejo determina las funciones, los objetivos prioritarios y la organizacion de los
fondos con finalidad estructural, lo que podra suponer la agrupacion de los mismos
(Art.161, TCE). Las decisiones de aplicacion relativas al Fondo Europeo de
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Desarrollo Regional que corresponden adoptar al Consejo, requieren también la
consulta previa al CES y al Comité de la Regiones (Art.162, TCE).

= Medio Ambiente: en las acciones comunitarias que decida el Consejo, tendientes a
la conservacién, proteccion y mejora de la calidad del medio ambiente; la
proteccion de la salud de las personas; la utilizacién prudente y racional de los
recursos naturales; el fomento de medidas a escala internacional destinadas a
hacer frente a los problemas regionales o mundiales del medio ambiente (Art.175y
174, TCE). Corresponde también la consulta previa, cuando el Consejo a
propuesta de la Comision adopte disposiciones de caracter fiscal; medidas de
ordenacion territorial y de utilizacion del suelo, con excepcién de la gestion de los
residuos y las medidas de caracter general, asi como las medidas relativas a las
gestién de los recursos hidricos; medidas que afecten de forma significativa a la
elecciébn por un Estado miembro entre diferentes fuentes de energia y a la
estructura general de su abastecimiento energético (Art.175, TCE).

La experiencia europea muestra la posibilidad efectiva de articular instrumentos y
principios democratizadores con los procesos de integracion. La complejidad
institucional y juridica que presenta no es una condicionalidad obstructiva a la
participacion de los actores sociales, ya que el accionar de los ciudadanos y grupos en
el ejercicio de sus derechos, se convierte en el motor del proceso de integracion. El
MERCOSUR, con un esquema institucional y juridico menos complejo, no puede
ignorar, so pena de reflejar un proceso alejado del interés de los pueblos, que el
derecho a la participacion debe verse plasmado no sélo en la letra de las normas, sino
en mecanismos de formacion de consensos que respeten los derechos y las
expectativas de los pueblos.

2. Tratamiento en los procesos de Integracién Latinoamericanos y Caribefios *

Siendo los pueblos los destinatarios Ultimos de un proceso de integracion, la
participacion de los actores sociales resulta ser una condicionalidad para la viabilidad
del mismo. Este protagonismo debe acentuar su caracter democratico y conferir
aceptabilidad al sistema.

No obstante lo enunciado precedentemente, al analizar los diferentes procesos de
integracién en América Latina se observa que esta participacién ha tenido un reducido
tratamiento, como se manifestara en el Capitulo |, particularmente si se comparan los
objetivos enunciados en cada esquema y los mecanismos e instituciones creados al
respecto para dar lugar a una participacion que debia ser efectiva y sostenida por
parte de los actores.

Se ha sefialado!*® que un elemento comun a los procesos de integraciéon es que su
objetivo inicial ha sido -y lo es hoy- marcadamente comercialista, en tanto que la
participacion social pareciera ser un elemento, que por lo regular, se incorpora
tardiamente o no se ha considerado en el acuerdo de origen. Finalmente, el
predominio de lo comercial sobre lo social ha conferido un mayor protagonismo al
sector empresarial por sobre otros grupos del sector privado.

* La autoria de esta parte corresponde a Rita M. Gajate.
145 GIL Julio César, “La sociedad civil ante la integracion regional y hemisférica”, SELA — AECI, Bolivia,
Noviembre 2000, pag. 1.
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Se han ensayado algunas explicaciones al respecto. Lincoln Bizzézero'#® distingue los
procesos nacidos con posterioridad a la segunda guerra mundial de aquellos
originados con la internacionalizacion del mercado e innovaciones tecnoldgicas de la
Ultima década. Asi, en los primeros, las consecuencias sociales de los mismos fueron
especificamente consideradas en politicas sociales que buscaban corregir y
amortiguar los desajustes ocasionados por las nuevas realidades que dictaba la libre
circulacion de los empresarios y trabajadores y que determinaban desequilibrios entre
regiones y paises. El peculiar tratamiento de la participacion social radico en la
definicion de los objetivos mismos de los procesos de mencién; por tanto si se trataba
de la constitucion de un mercado comdun, la participacidon social necesariamente
merecio instituciones y mecanismos concretos para su viabilizacion.

En el caso de los segundos procesos identificados, se replantean las bases de la
organizacion de la produccion, de las relaciones laborales, de los distintos niveles de
articulacion de la sociedad —local, nacional, regional, continental- y se otorgan
respuestas de tipo pragmatico conforme cada situacion. En este segundo caso dichas
respuestas surgen de la interaccién de los actores politicos y de algunos actores de la
sociedad civil que se orientan hacia una canalizacion institucional o normativa.

Se afirma que la eleccién de un modelo y grado de integracién ha de determinar los
mecanismos e instrumentos que deben adoptarse para lograr una consecuente
participacion social. Cuanto mas profundo sea el grado de integracion pretendido,
mayor participacion social deberéa otorgarsele al sistema.

A continuacién, se describe cémo ha sido el tratamiento de la cuestion en los
diferentes esquemas de integracién en América Latina con el objeto de conocer su
evolucién, dificultades y aciertos para luego centrar el analisis en el MERCOSUR y
comprender asi, con mayor profundidad, la situacién de esta problematica en dicho
proceso de integracion.

2.1. Asociacion Latinoamericana de Libre Comercio —ALALC-

La ALALC concreta en el afio 1960 los primeros esfuerzos de integracion en América
Latina. El proyecto suscitd la adhesién de doce paises de la region. En su disefio se
optd por el méas ‘incipiente, inestable y menos comprometedor de los esquemas de
integracion econdémica, en tanto su alcance se limitd, en principio, a lograr la
liberalizacion total del comercio reciproco.*

La idea de su creacion, surgida del seno de la CEPAL en 1954, acufiaba por primera
vez la expresion “mercado regional” como un modo de construccion basado en la
cooperacion e integracion regional, estructurada en base a un sistema de preferencias
comerciales como medio para acelerar el desarrollo econémico de América Latina*e,

El Tratado de Montevideo de 1960 define como meta la liberalizacién y expansion de
los intercambios dentro de la zona, expresando en sus considerandos: “que los
gobiernos estan persuadidos de que la ampliacion de las actuales dimensiones de los
mercados nacionales, a través de la eliminacién gradual de las barreras al comercio

146 B|7zZOZERO Lincoln, “La construccion de la dimensién social en los nuevos regionalismos. El caso del
MERCOSUR”, SELA — AECI, Bolivia, noviembre 2000, pag. 1.

147 VACCHINO Juan Mario, “Integracion econémica...”, op. cit., pag. 450.

148 WIONCZEK Miguel, “Integracion de América Latina. Experiencias y perspectivas”, FCE, México, 1964,
pag. 62; citado por VACCHINO, Juan Mario en: “Integracién econémica...”, op.cit. supra.
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intrarregional, constituyen una condicion fundamental para que los paises de América
Latina puedan acelerar su proceso de desarrollo econémico”.

El marco institucional escogido para concretar la mencionada meta es propio de los
esquemas intergubernamentales regidos por el derecho internacional. Las
instituciones creadas fueron:

= La Conferencia -6rgano maximo de la Asociacion-. Debia tomar las decisiones
colectivas. Se constituyé por las delegaciones nacionales encabezadas por un
funcionario plenipotenciario. Necesité para sesionar las dos terceras partes de los
Estados contratantes. Sus decisiones requirieron, a su vez, del voto favorable de
igual proporcion de paises miembros y siempre que no se emitieran votos
negativos. Las “resoluciones” emitidas tuvieron como principal contenido las
sucesivas reducciones arancelarias entre los Estados Parte.

= El Comité Ejecutivo Permanente (CEP). Tuvo como mision velar por la aplicacion
del Tratado y realizar tareas de 6rgano ejecutivo en lo relacionado con
recomendaciones de la Conferencia. Actu6 por delegacion del 6rgano maximo. Se
integré con un representante de cada parte contratante.

= La Secretaria del Comité. Fue dirigida por un secretario ejecutivo e integrada por
personal técnico y administrativo.

= El Consejo de Ministros de Relaciones Exteriores. No contemplado en el esquema
original, fue institucionalizado en diciembre de 1966 y le correspondié la
conduccién politica superior. Dicté normas generales.

= |nstituciones auxiliares. Entre ellas se crearon las Comisiones Asesoras que
facilitaron el estudio de problemas especificos, recomendando luego soluciones a
las problematicas consultadas; y las reuniones sectoriales empresariales que
sirvieron para el acercamiento de empresarios de la regién con el objeto de
proponer productos para incluir en los programas de liberacion.

Como podra advertirse, la Unica via de participacién, fuera de la reservada a
funcionarios, se concret6 a través de las citadas reuniones sectoriales empresariales,
de muy reducido alcance en cuanto a quienes —efectivamente- pudieron tomar parte
de sus reuniones. Un solo sector y con el fin de proponer un Gnico tema de
tratamiento: listas de productos a desgravarse.

Existe consenso en el sentido de atribuir al sistema institucional de la ALALC una parte
de responsabilidad por los fracasos y limitaciones de este proceso de integracion!*®. El
Tratado no previé ninguna clausula evolutiva ni otorgd a los érganos creados los
poderes de iniciativa necesarios para incluir nuevos campos y aspectos en el proceso
de integracion. Su objetivo de propender al desarrollo no fue profundizado en otros
aspectos fundamentales ni contemplé participacién alguna de otros sectores sociales
artifices del proceso.

2.2. Asociacion Latinoamericana de Integracion —ALADI-

En la conferencia de la ALALC celebrada en Acapulco en junio de 1980, los Estados
Parte aprobaron el proyecto de un nuevo Tratado que constituyd la ALADI. Su objetivo
a largo plazo es el establecimiento, en forma gradual y progresiva, de un mercado
comun latinoamericano. En su Articulo 2° se determinan sus funciones baésicas: la
promocién y regulacion de comercio reciproco, la complementacién econémica y el

149 VACCHINO Juan Mario, “Integracién econémica...”, op. cit.
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desarrollo de las acciones de cooperacion econdmica que coadyuven a la ampliacion
de los mercados.

En su Articulo 4° se establece un area de preferencias econémicas, compuesta por
una preferencia arancelaria regional y por acuerdos de alcance parcial —abiertos a
la adhesién y negociacion de los demas paises miembros-. Asimismo, en la misma
ocasion se aprobaron ocho resoluciones complementarias que incluyeron -entre otras
tematicas- una sistematizacién por categoria de paises y un sistema de apoyo a los
paises de menor desarrollo.

Esta nueva creacion se juzgd como menos ambiciosa, pues su meta es la constituciéon
de un area de preferencia econémica. De todos modos la idea de contribuir al
desarrollo de los paises signatarios sigue vigente, expresandose en su Articulo 1°:
“...promover el desarrollo econémico-social, arménico y equilibrado de la regién...”.
También se mantiene en pie el proyecto de establecer, en el largo plazo y en forma
gradual y progresiva, un mercado comun latinoamericano.

El Art. 14° del Tratado de Montevideo pareciera abrir distintas posibilidades en la
negociacién de otras areas del proceso de integracion, cuando establece para los
paises miembros nuevas modalidades de acuerdos de alcance parcial en materia de
cooperacion cientifica y tecnologica, promocién al turismo y preservaciéon del medio
ambiente. Sin embargo, no se determinan instrumentos para arribar a su tratamiento.

La estructura institucional adoptada es similar a la que detenté la ALALC. En el
Capitulo VI**® del acuerdo de origen se crean como 6rganos politicos:

= El Consejo de Ministros de Relaciones Exteriores —Consejo-. Es el d4rgano
supremo de la Asociacion y adoptara las decisiones que correspondan a la
conduccién politica superior. Dictara normas generales que tiendan al mejor
cumplimiento de los objetivos de la Asociacién, asi como al desarrollo arménico del
proceso. Tiene facultad de establecer “directivas” a las cuales deberan ajustar sus
labores los restantes érganos de la Asociacion. Este Consejo se constituye por los
Ministros de Relaciones Exteriores de los paises miembros, aclarandose que
cuando por la competencia de los asuntos de integracién a tratarse estuviera
asignada a un Ministro o Secretario de Estado distinto al de Relaciones Exteriores,
los paises podran estar representados por el Ministro o Secretario respectivo.
Sesiona y toma decisiones con la presencia de la totalidad de los paises
miembros.

= La Conferencia —integrada por Plenipotenciarios de los paises miembros-. Tiene
como principal funcion examinar el funcionamiento del proceso de integracion en
todos sus aspectos y la convergencia de los acuerdos de alcance parcial a través
de la adopcion de medidas correctivas de alcance multilateral.

= El Comité —6rgano permanente de la Asociacion-. Tiene numerosas funciones y
atribuciones entre las cuales se destacan las de representar a la Asociacion ante
terceros paises y crear Organos auxiliares. Se constituye con un representante
permanente de cada pais. Sesiona y toma decisiones con presencia de dos tercios
de sus miembros.

= La Secretaria. Esta dirigida por un Secretario General —designado por el Consejo-
y estara compuesta por personal técnico y administrativo. También tiene la facultad
de proponer al comité la creacion de 6rganos auxiliares.

150 Tratado de Montevideo de 1980, -Arts. 28 a 43-.
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El Articulo 42° refuerza el perfil de los 6rganos auxiliares, que se determina sean de
consulta, asesoramiento y apoyo técnico. Se deben integrar por funcionarios
responsables de la politica de integracion de los paises miembros. Se establece,
asimismo, la posibilidad de crear 6rganos de caracter consultivo, integrados por
representantes de diversos sectores de la actividad econémica de cada uno de los
paises miembros.

La estructura institucional descripta es propia de los esquemas netamente
intergubernamentales y participa de las caracteristicas que los definen como tales. No
hay indicios de superacion de la representacion politica a través de funcionarios
designados por los estados miembros. El Unico atisbo de ampliacion de dicha
representacion es la posibilidad sefialada de creaciéon de oOrganos auxiliares con
participacion de miembros de diferentes sectores de la actividad econdémica. Esta
posibilidad no ha sido explorada y hasta el momento no se ha constituido como canal
de participacion ampliada.

Sobre el particular, se concluye coincidiendo con los sefialado por Vacchino en cuanto
a que “a ALADI, como continuacién de una modelo y respondiendo a la misma
ideologia que inspir6 a su antecesora, implica una renuncia expresa a la
profundizacion del proceso integrador. Tampoco existe en ella ningun elemento que
haga suponer la alteracion de las condiciones para promover reformas indispensables
acordes a la realidad socio-econémica de América Latina. Sus instituciones no han
sido capaces de revertir la situacion de marginalidad al sistema internacional y de
disminuir las heterogeneidades de los paises miembros™®:,

2.3. La Comunidad Andina de Naciones —CAN-

Nacida como “Pacto Andino” con la firma del Acuerdo de Cartagena en 1969, ha
constituido uno de los ejemplos mas significativos de integracion en nuestro continente
latinoamericano. Se ha estructurado en una notable fusion de objetivos comercialistas
y elementos de programacién conjunta y de armonizacién de politicas macro-
econémicas’®?,

Luego de atravesar por afios de éxito y momentos de paralizacion casi totales llega a
la firma del Protocolo de Quito en 1987, modificando el protocolo original con un Plan
Estratégico para la Reorientacion del Grupo Andino que se concreta en 1989 con un
relanzamiento de la Comunidad en el que se decide profundizar el proceso.

En 1993 se establece un Area de Libre Comercio que llega a una Unién Aduanera en
1995. En 1999 se decide el lanzamiento hacia un Mercado Comun, a alcanzar en el
2005. Todo ello no sin avatares politicos, que amenazan los impulsos de
profundizacién y que han determinado actitudes politicas como la de Colombia, que
procurara su ingreso en el Tratado de Libre Comercio de América del Norte.

Su estructura institucional original constituyé como 6rganos principales:
= La Comisién. Maximo érgano del acuerdo, constituido por un Plenipotenciario de

cada uno de los gobiernos de los estados parte, es el 6rgano politico y de decisién
general. Adopta las medidas necesarias para el logro de sus objetivos y vela por el

151 VACCHINO Juan Mario, “Integracion Latinoamericana. De la ALALC a la ALADI", Ed. Depalma,
Buenos Aires, 1983, pag. 23.
152 \VACCHINO Juan Mario, “La integracién econémica...”, op. cit.
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cumplimiento de las obligaciones del tratado de origen. Adopta sus decisiones por
dos tercios de sus paises miembros, aunque este principio admite excepciones,
como toda materia referente al régimen especial para Bolivia y Ecuador en que los
votos deberan emitirse afirmativamente no admitiéndose el derecho de veto.

= La Junta. Es el 6rgano técnico—comunitario. Esta integrada por tres miembros que
pueden ser nacionales de cualquier pais latinoamericano y que actdan en funcién
de los intereses de la subregion en su conjunto, no debiendo aceptar instrucciones
de ningun gobierno, entidad nacional o internacional. Su principal instrumento es la
facultad de propuesta e iniciativa. Estas facultades otorgadas representan una
innovacion institucional trascendental en los esquemas de integracion
latinoamericana, que supera los mecanismos intergubernamentales ya
conocidos®®?,

Asimismo, se establecieron los siguientes drganos auxiliares:

= El Comité Consultivo. Integrado por representantes de todos los paises miembros
ante la Junta, su misién es asesorar a la Junta y analizar sus propuestas ante la
Comision.

= ElI Comité Asesor Econdmico y Social. Tiene por objeto vincular a los sectores de
la actividad econémica de los paises miembros con los 6rganos principales del
acuerdo, a fin de promover y lograr una efectiva participacion de los empresarios y
trabajadores en el proceso de integracion. Esta formado por tres representantes de
los trabajadores y tres de los empresarios de cada pais miembro. Asesora a la
Junta y se pronuncia sobre aspectos generales o parciales del proceso.

= Los Consejos. Son 6rganos creados por la Comisién con el objeto de facilitar la
armonizacion de politicas econdémicas y sociales de los paises miembros y
favorecer la coordinacién entre los 6rganos nacionales encargados de elaborar
dichas politicas.

Evidentemente, el disefio original del Acuerdo de Cartagena ya preveia mecanismos
novedosos y mas aptos para propiciar la participacion e interaccion institucional.
Asimismo, los criterios participativos son originales, mixturando el rol de los
funcionarios con el aporte de actores y protagonistas del proceso. Entendemos que tal
dinamismo propicio la evolucion que hoy se advierte en la profundizacién del proceso.

Las reformas a su estructura institucional han sido numerosas. Se sefialan como de
fundamental importancia las introducidas por el Protocolo de Quito en 1987, que crea
el Consejo Presidencial Andino, y las del Protocolo de Trujillo de 1996, que sustituye el
Grupo Andino por la Comunidad Andina de Naciones -CAN- y crea el Sistema
Andino de Integraciéon —SAl-. A este Ultimo se incorporan todos los organismos de
integracion de la comunidad. Desde 1989 el Consejo Presidencial Andino asumié la
conduccién del proceso integrador, el que junto al Consejo de Ministros de Relaciones
Exteriores es el 6rgano ejecutivo-legislativo de la CAN.

Las reformas enunciadas dan un caracter singular a la Comunidad, al dotarla de una
estructura institucional avanzada con proyeccion supranacional que la destaca entre el
resto de los esquemas de integracion latinoamericanos.

Merece especial mencion el Tribunal Andino de Justicia —creado en 1979- como
organo jurisdiccional del sistema de integracion subregional, con funciones de declarar

153 SALGADO Germanico, “El Grupo Andino y el poder de la accion solidaria”, en: “La integracion
latinoamericana en una etapa de decisiones”, BID-INTAL, 1973, pag. 137.
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el derecho comunitario y dirimir las controversias que surjan del mismo. Este érgano
ha hecho mas eficientes las decisiones y convenios del proceso. Conoce las
cuestiones contenciosas a través de los recursos de nulidad, incumplimiento e
interpretacion prejudicial. Por su accién “el Tribunal ha hecho que el ordenamiento
juridico andino vincule tanto a ciudadanos como a Estados en una unién solidaria y ha
garantizado la aplicacion uniforme y prioritaria del derecho andino™®4,

En 1984 se firmd el Tratado Constitutivo del Parlamento Andino que funciona
concretando los principios de la democracia participativa y representacion politica de
los ciudadanos. El Protocolo de Trujillo de 1996 le otorgé a los representantes ante
dicha institucion capacidad de representacién por hasta cinco afios por sufragio
universal, directo y secreto. La primera eleccion se efectu6 en Venezuela en 1998. Es
el 6rgano deliberante del sistema y le compete la fiscalizacion del proceso de
integracién. En su seno se prevé la formacion de comisiones. Entre otras, estan
creadas las de “Asuntos Sociales” y de “Preservacion del Medio Ambiente”, con la
responsabilidad de conocer y pronunciarse sobre estos temas en particular.

Se concluye en que si bien la proyeccién sobre la participacion social es una variable
por lo general ausente en los esquemas de integracion, el ejemplo de la CAN
constituye una excepcién al respecto. En esta experiencia de integracion se manifiesta
que el Acuerdo de Cartagena, que en principio no cre6 todas las instituciones que hoy
conocemos, posibilité en su disefio la creacion de las mismas y dio cabida a que se
firmaran protocolos adicionales que avanzan sobre esta tematica. En este sentido,
basta mencionar los siguientes Convenios:

=  Andrés Bello, relativo a educacion.
= Hipdlito Unanue, referente a salud.
= Simo6n Rodriguez, sobre seguridad social.
= Celestino Muti, en materia laboral.

Aun destacando los avances descriptos, sobre este proceso de integracion existen
numerosas criticas en el sentido que, si bien el “tema social adquirié un lugar
estratégico dentro del interés comunitario y que cada vez se hace mas evidente la
necesidad de lograr la intervenciéon de estamentos de la ciudadania, ademas de la
participacion de los empresarios y trabajadores, es necesario acentuar el caracter
democrético en la viabilidad del proceso. Las propuestas en asuntos sociales y de
participacién han quedado cortas de modo que los mismos actores han comenzado a
tomar algunas iniciativas a fin de impulsar acciones en el campo de la participacion™>®,

No obstante lo dicho, se destaca entre los ejemplos descriptos a este particular
esquema, por su dinamismo y adecuacion a las demandas de los diferentes sectores
en el disefio de su institucionalidad.

2.4. Breve referencia al CARICOM
Este esquema de integracion regional se origina en el afio 1973 por el Tratado de

Chaguaramas y reune a trece paises de habla inglesa del Caribe, mas Haiti y
Suriname. El acuerdo original tiene como objetivos promover la integracién econémica

154 HAYES Michel Eric, "Importancia del Tribunal de Justicia en la Integraciéon Andina”, ponencia
presentada en el Primer Congreso Internacional de Ciencias Juridicas y Sociales en materia de
Integracion Regional “Globalizacion e Integracién hacia el Siglo XXI”, Facultad de Cs. Juridicas y
Sociales, UNLP, La Plata, 29-31/10/97.

155 GIL Julio César, “La sociedad civil...”, op. cit., pag. 16.
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regional y propiciar la cooperacion en tantas areas como sea posible, promoviendo
mecanismos de coordinacion de politicas entre sus miembros. Compartiendo la suerte
de los procesos de integracién de la region, durante la década del 80 sufri6 un
profundo estancamiento reanimandose su impulso en la Gltima década.

Se hace referencia a este particular proceso de integracion ya que, si bien en su
instrumental institucional no se encuentran definidos los mecanismos de participacion
social, desde el afio 1993 existe la Asamblea Permanente de Parlamentarios de la
Comunidad del Caribe, con funciones de creacion de vinculos de comunicacion entre
la ciudadania y el proceso de integracion. Sus miembros son elegidos por los Estados
y los Parlamentos a través de una eleccion indirecta.

En febrero de 1997 fue firmada por los Estados miembros la Carta de la Sociedad Civil
del CARICOM. Se trata de un compromiso asumido por los Jefes de Estado de la
region para crear un entorno participativo, con el propdésito de promover, acentuar y
mantener la armonia racial y propiciar, asimismo, el crecimiento econémico y el
desarrollo sustentable. El aspecto saliente de esta carta esta constituido por el
concepto de “socio” que, en materia social, se le atribuye a gobiernos de paises,
asociaciones de empleadores, organizaciones de trabajadores y organizaciones no
gubernamentales que los Estados puedan reconocer.

Luego de la firma de esta Carta, “la participacion de la ciudadania se estd dando de
una manera ad hoc, sobre todo en el caso de los sectores empresariales y laborales.
Se carece de una estructura adecuada que permita la consulta sistematica a la
sociedad civil. Los Jefes de Estado convocaran, conforme lo dicho, para el afio 2001 a
un Encuentro Regional para provocar la mas amplia participacion posible de la
sociedad civil de manera de incorporar sus puntos de vista a la vision oficial acerca del
desarrollo de la comunidad”e.

Este ejemplo puede orientar también en la incursibn de modos mas flexibles de
participacién social; sin embargo, se cree que para que dicha participacion sea eficaz
debe contar con instituciones que aseguren su continuidad e interrelacion con el resto
de los organismos del esquema.

3. Tratamiento en el MERCOSUR *
3.1. El proceso de integracion

La continuidad, el avance y la profundizacion de los procesos de integracion se
encuentran directamente relacionados al grado de participacion de los sectores
sociales en dichos procesos. Segun se ha declarado, el proceso de integracion
MERCOSUR ha sido concebido “para acelerar el desarrollo econémico con justicia
social™®’; por tanto, tiene como destinatarios de sus objetivos a aquellos que han de
protagonizar la construccion del propio proceso. Sin embargo, la cuestion del déficit
participativo ha sido timidamente identificada y profundizada —conforme se sefiala en
pocas investigaciones y estudios-1°8.

156 156 |dem.

* La autoria de esta parte corresponde a Rita M. Gajate.

157 Tratado de Asuncién, Primer Considerando, 26-3-91.

158 GRANDI Jorge, “Déficit democratico y social en los procesos de integracion”, en: “Integracion y
Comercio”, N° 6, BID — INTAL, sep — dic 1998, pag. 84; citando estudios previos: Mellado y otros, 1995;
Grandi, 1996; Grandi — Bizzézero, 1997; Tirado Mejia, 1997; y Serbin, 1997.
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El marco dentro del cual se impulsa el avance del MERCOSUR es el de “los principios
e instituciones democraticos que constituyen uno de los pilares en los que se sustenta
el proceso iniciado con el Tratado de Asuncion™®. Ante tales afirmaciones resulta
necesario analizar el alcance con el que los actores del proceso participan
concretamente en las decisiones, generan avances y solucionan conflictos —entre
otras acciones-.

Por tales razones cabe preguntarse qué rol deben asumir al respecto las instituciones
creadas para dar viabilidad al proyecto de integracién perseguido. La adopcion de un
particular sistema juridico en un proceso de integracion plantea multiples
interrogantes: ¢Qué objetivos debe concretar?; ¢Cudles aspectos se propone
garantizar?; ¢Qué estructura ha de adoptarse?; ¢Como asegurar la participacién de
los actores de modo que el proceso pueda profundizarse?; ¢Qué instituciones crear
para que se viabilice dicha participacion?

La busqueda de respuestas a las problematicas planteadas ha conducido precedentes
trabajos acerca de cémo se han disefiado los sistemas juridicos de los procesos de
integracion de modo que se posibiliten procesos profundamente participativos, y de
cudles han sido sus luces y sus sombras!.

Sin pretender una respuesta generalizada, parece inevitable que el debate sobre las
instituciones de cualquier contexto regional conduce a analizar las opciones
fundamentales, elegidas en su disefio, con relacién a la toma de decisiones. La
referencia insoslayable ha sido el proceso europeo, donde se determiné netamente
entre cooperacion e integracion!®® dotando al conjunto de instituciones aptas para
posibilitar la participacién en multiples niveles, una vez definido el propésito integrativo.

El perfil juridico, con relacion al proceso de integracion, adquiere relevancia. Se ha
sostenido que “debe acompafiar e instrumentar los objetivos definidos, asegurar su
puesta en marcha y propender al afianzamiento de los compromisos asumidos™2,

Los procesos de integracion regional, en el presente fin de década y frente a los
desafios del nuevo siglo, deberan confrontarse con las demandas democréticas que
expresan las profundas transformaciones sociales e institucionales que experimentan
los paises embarcados en dichos procesos.

Se sostiene que el MERCOSUR adolece de un “déficit democratico y social que
constituye una de sus asignaturas pendientes™®® y que los “actores sociales deben
participar en la formulacion y disefio del proceso de integracion™*. El reclamo en esta
direccién condiciona radicalmente el futuro de la institucionalizacion adoptada.

159 Cumbre del MERCOSUR, Declaracién Conjunta de los Presidentes, 30 de junio de 2000. Texto
Oficial.

160 BREST Edward, “Sistemas institucionales para la integracion regional”, en: “Integracion
Latinoamericana”, BID-INTAL, Julio de 1994, pag. 13y ss.

161 |dem.

162 GAJATE Rita M., “El rol del derecho en un proceso de integracion”, en: “Aportes para la Integracion
Latinoamericana”, Instituto de Integracion Latinoamericana, UNLP, N°2, 1995, pag. 117.

163 GRANDI Jorge y BIZZOZERO Lincoln, “Hacia una sociedad civil del MERCOSUR. —Viejos y nuevos
actores en el tejido subregional®, en: “Integracién y Comercio” N° 3, INTAL — BID, sep - dic 1997, pag. 33.
164 GIACALONE Rita, “Los actores sociales en la integracion regional. Algunas reflexiones acerca de su
participacion en el G — 3 y el MERCOSUR”, en: Aldea Mundo Afio 2, N°6, Venezuela, octubre 1998-abril
1999, pag. 52.
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Asi como no se produce el desarrollo econdémico sin una sociedad integrada
socialmente y estable politicamente, un proceso de integracion no avanza hacia
mayores grados de profundidad sin la participacion de sus protagonistas. En este
sentido “uno de los objetivos de la institucionalizacion del MERCOSUR deberia ser la
profundizacién de instancias de participacion y representacion™s,

Con el fin de analizar los criterios que dieron forma a la estructura institucional del
MERCOSUR, en su organizacién se distinguen tres etapas: 1) la adopcion de un
modelo y su disefio concreto; 2) su revision y reforma a través del Protocolo de Ouro
Preto; y 3) la actual valoracion de lo transitado y los posibles cambios a operar.

Se analizara la participacion de los actores -a través de las instituciones creadas- en
las etapas definidas, describiendo luego, el estado de situacién actual del
MERCOSUR.

3.2. La estructurainstitucional adoptada

El Tratado de Asuncién revela ser el resultado de un proceso intergubernamental que
adopta un estilo de relacionamiento inscripto en las tendencias del impulso integrador
de los afios 90, cuyos objetivos pluridimensionales se centraron en la materializacion
de un espacio integrado con aspiracion de lograr en el futuro un Mercado Comun.
Acerca del modelo adoptado pueden consultarse trabajos precedentes!®® cuyas
conclusiones conducen a definir este proceso como comercialista: libre comercio entre
las partes y preferencias comunes frente a terceros —dentro de un contexto de
apertura y liberalizacion econdmica por parte de sus integrantes-. Asi, dicho proceso
podria inscribirse -como lo afirma Grandi®’- en una corriente light integration que
intenta superar la zona de libre comercio construyendo pilares en torno de los cuales
se pueden construir, posteriormente, procesos mas solidos y lograr objetivos mas
ambiciosos de mediano y largo plazo.

Sin embargo, los “nuevos regionalismos™® —en la vision de Bizzézero-, en su punto de
partida constituyen marcos de respuesta inmediata frente a las necesidades de
insercion competitiva; en los mismos adquieren particular relevancia las respuestas
que se adopten en términos normativos y de valores, tanto en lo referente a la relacién
entre la cuestion laboral y el comercio como en los otros elementos de la dimensién
social. Por tal razon define al MERCOSUR como modelo “incluyente™®® pues, en tanto
se propone lograr un Mercado Comun, debe contemplar la posibilidad de tratar
diversos temas concernientes a la dimension social para actuar como nivel de
articulacion intermedio entre la globalizacion y el nivel local, en diferentes canales. La
situacion se plantea problematica cuando, al mismo tiempo, se intenta consolidar un
Mercado Comun y disefiar paralelamente una inserciébn competitiva en el mercado
mundial. De ahi que resulte indispensable que el proceso incluya temas sociales en
tanto sean valiosos para la insercién competitiva y planteen instrumentos para la libre
circulacion de personas.

165 BERNAL — MAZA Ralll, “¢Regionalismo o globalizacion? Tres aspectos para la decision de politicas”,
en: Realidad Econdmica N°165, IADE, julio - agosto 1999, pag. 53.

166 MELLADO Noemi, “El modelo del...”, op. cit.,, pag. 7 y ss.

167 GRANDI Jorge, “Déficit democratico y social...”, op. cit., pag. 83.

168 B|ZZOZERO Lincoln, “La construccion de la dimension...”, op. cit.

169 jdem.
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No es objetivo de este punto centrar el analisis en el modelo del MERCOSUR, que por
otra parte ya ha sido analizado por los autores mencionados, sino poner de manifiesto
las consecuencias que se derivan de la estructura juridico- institucional adoptada.

Asi las cosas, el Tratado de Asuncion plantea un periodo de transicion hacia la
constitucion de un Mercado Comun, en el marco de la cooperacion entre los Estados
Parte, dotado de una estructura institucional minima que podra ser revisada en
posteriores etapas. Crea un estado de cooperacion permanente e institucionalizado®°,
sin definir de un modo evidente cdmo transitar de esa estructura a otra de mayor grado
de profundizacion.

Los instrumentos escogidos durante el periodo de transicién con la finalidad expresa
de constituir un Mercado Comun, planteados por el mismo Tratado en su Articulo 5,
fueron definidos en cuatro aspectos:

a) Un Programa de Liberaciébn Comercial, consistente en rebajas arancelarias
progresivas, lineales y automaticas, acompafiadas de la eliminaciéon de
restricciones no arancelarias, medidas de efectos equivalentes, asi como otras
restricciones entre los Estados Parte, para llegar al 31 de diciembre de 1994
con arancel cero, sin restricciones no arancelarias sobre la totalidad del
universo arancelario.

b) La coordinacion de politicas macroeconémicas a realizarse gradualmente y en
forma convergente con los programas de desgravacion arancelaria y de
eliminacion de restricciones no arancelarias.

c) La creacidon de un Arancel Externo Comuan, que incentive la competitividad
externa de los Estados Parte.
d) La adopcion de acuerdos sectoriales, con el fin de optimizar la utilizacién y

movilidad de los factores de produccion y de alcanzar escalas operativas
eficientes!’?.

Se recuerda que la constitucion de un Mercado Comun'’? requiere no sélo la
eliminacion de restricciones al comercio reciproco, sino también la remocién de
cualquier obstaculo que restrinja la libre circulacién de los factores de la produccion, lo
que requiere la adopcién de instituciones capaces de resolver problematicas por
encima de la voluntad politica de los funcionarios que ocasionalmente administran el
proceso en determinado momento.

Por tanto, la dificultad en definir la naturaleza del Tratado de Asuncién radica en la
contradicciébn que se plantea al proponer en su Articulo 1° la constitucién de un
Mercado Comun y las instituciones e instrumentos que crea para alcanzar este grado
de integracion.

170 GAJATE Rita, “El rol del derecho en...”, op. cit.

171 Tratado de Asuncion, Articulo 5°, incisos a), b), c) y d).

172 Conforme la clasificacién tradicional de los grados de integracion se distingue: a) Zona de Libre
Comercio: se elimina toda restriccion cuantitativa y cualitativa al intercambio reciproco de bienes,
manteniendo cada pais su arancel respecto a terceros; b) Unién Aduanera: supone la eliminacion de todo
obstaculo cuantitativo y cualitativo a los movimientos de bienes y la aplicacion de una tarifa externa
comun —TEC- frente a terceros paises; c) Mercado Comun: los paises miembros suprimen los obstaculos
que dificultan la libre circulacion de los factores de la produccion; d) Unién Econémica: se combinan los
obstaculos a la movilidad de bienes y factores productivos, con la armonizacion de politicas
macroecondmicas nacionales; y e) Integracion Total: presupone la unificacién de las politicas econémicas
y, ademas, el establecimiento de instituciones comunitarias de naturaleza supranacional cuyas decisiones
son obligatorias para los paises miembros y sus habitantes. Conf. BALASSA Bela, “Teoria de la
Integracion Econémica”, Ed Uteha, México, 1964, pag.2.
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Las instituciones por él creadas'”™ -el Consejo Mercado Comun y el Grupo Mercado
Comun- toman las decisiones politicas, en el primer caso, y ejecutan y coordinan lo
decidido, en el segundo. Por su caracter intergubernamental la participacion es sélo de
los funcionarios que las integran.

El Articulo 13° del Tratado de Asuncion otorga al Grupo Mercado Comun la facultad de
iniciativa, en virtud de la cual en el Articulo 14° -y a propésito de su funcion de elaborar
y proponer medidas concretas en el desarrollo de sus trabajos- se le dot6 la facultad
de convocar a representantes de otros organismos de la Administracion Publica y aun
del sector privado.

En el Anexo V del Tratado de referencia se crean diez Subgrupos de Trabajo -a los
gque posteriormente se les sumaria uno mas- con el fin de coordinar politicas
macroeconomicas y sectoriales. Sin bien la labor llevada a cabo en la mencionada
estructura ha sido profusa y diversificada en las materias abordadas, el criterio
participativo se resolvidé circunscribiendo los debates a cuestiones técnico —
burocraticas.

Tanto las decisiones del Consejo Mercado Comun como las resoluciones del Grupo
Mercado ComuUn se aprueban por consenso y con la presencia de todos los Estados
Parte!’; tipica caracteristica de todos los acuerdos intergubernamentales.

El cuadro institucional se completd con otras dos instituciones: 1) la Secretaria
Administrativa del MERCOSUR, creada en el Articulo 15° del Tratado, en principio con
funciones al servicio del Grupo Mercado Comun que luego fueron extendiéndose al
resto de la estructura; y 2) el mecanismo de Solucion de Controversias, creado por el
Protocolo de Brasilial”® -a posteriori del acto fundacional del MERCOSUR- consistente
en la posibilidad de constitucion de Tribunales Arbitrales Ad hoc a requerimiento de
cualquiera de los Estados Parte, luego de haber sido tratada la cuestion a plantearse
por la Seccién Nacional del Grupo Mercado Comun. (Se analizard mas adelante lo
recorrido en este aspecto).

Finalizando este somero andlisis'’®, cabe concluir que la primigenia estructura
institucional del MERCOSUR no fue concebida como para posibilitar la transicién hacia
grados de mayor profundizacién en el proceso de integracion. Consecuentemente, no
fue dotada como para dar cabida a una mayor participacion de los actores sociales
gue —de todos modos- manifestaron su intencion de proponer en el seno del andlisis
su propuesta de “desarrollar un proceso de integracion que no se limite al espacio y a
los efectos econémicos, a las normas de comercializacién y a la libre circulacion de
mercaderias y capitales, sino que desarrolle simultaneamente, una comunidad juridico,
politica, humana, laboral, social y cultural, inspirada en los imperativos de la
solidaridad y cooperaciéon regional™’’, a través de la Carta de los Derechos
Fundamentales de los Trabajadores del MERCOSUR?,

173 Tratado de Asuncion, Articulos 11°y 13°.

174 Tratado de Asuncion, Articulo 16°.

175 Protocolo de Brasilia, 17 de diciembre de 1991.

176 Acerca de las valoraciones juridicas del derecho creado en el periodo de transicion puede consultarse:
GAJATE Rita M., “El rol del derecho...”, op. cit., pag. 130 y 134.

177 Carta de los Derechos Fundamentales de los Trabajadores del MERCOSUR, Articulo 1°.

178 Un analisis de la problematica planteada puede consultarse en: PASSARETTI Sergio, “Armonizacion
de legislaciones laboral y de la seguridad social”, en: “Aportes para la Integracidon Latinoamericana” N°2,
Instituto de Integracion Latinoamericana, UNLP, 1995, pag. 171y ss.
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La evaluacion de lo experimentado debia hacerse al cumplimentarse los plazos del
programa de desgravacion. Analizaremos lo sucedido al firmarse el Tratado de Ouro
Preto.

3.3. Larevisiéon de Ouro Preto

El Protocolo, firmado el 17 de diciembre de 1994, confirma la intension de los paises
miembros del MERCOSUR de continuar la marcha hacia un Mercado Comun. Al
momento de definir su alcance, asimismo se planteé —con relacion al Tratado de
Asuncién- el modo en que debian realizarse las modificaciones a la estructura
institucional de la transicion. Asi, se afirmé que el primer Tratado sostiene un objetivo
general cuyo cumplimiento depende de futuros actos juridicos vinculados con los
instrumentos que se acordasen entre los Estados Parte; esta modalidad le otorgd un
caracter provisorio en los aspectos fundamentales, que no reconoce los principios
basicos sobre el derecho de los tratados*’®.

En razén de estas afirmaciones se decidi6 la firma de un Protocolo con idéntico
significado fundacional que el Tratado de Asuncion y al cual, por tales caracteristicas,
se lo podria calificar como derecho primario o constitutivo®® ya que el Articulo 41° del
mismo cuerpo define este tipo de norma entre las fuentes juridicas del MERCOSUR?82,
No obstante, en este contexto se hace necesario precisar que las modificaciones
introducidas se mantienen en el marco de relaciones de tipo intergubernamentales, por
lo que en términos generales no se abandonan las modalidades tipicas del Derecho
Internacional Publico.

El grado de avance que presentaba el MERCOSUR en la cumbre de Ouro Preto
revelaba que el 90 % de los productos de la regién circulaban libremente en el
territorio de los paises miembros y el 10 % pagaba derechos de importacion. Los
productos provenientes de terceros paises abonaban un arancel externo comdn que —
segun el tipo de bien en cuestion- podia oscilar entre el 0y el 20 % de su valor.

Conforme a todas las negociaciones del proceso de transicibn y a los acuerdos
sectoriales arribados podria decirse que se habia logrado una Zona de Libre
Comercio, implicando libertad de circulacion de bienes —arancel 0 intra regién- y una
Unién Aduanera, que se configur6é con la implementaciéon del Arancel Externo Comun
—AEC- con relaciéon a la mercaderia proveniente de terceros paises.

En esta unién aduanera imperfecta'® el AEC abarcé inicialmente 8.500 posiciones. Al
mismo tiempo, se mantuvieron protecciones a través de excepciones que, en el caso
de Argentina, Brasil y Uruguay, se podran extender por el lapso de seis afios —hasta el
31/12/2000- y, en el de Paraguay, hasta el 31/12/2005.

Como sencillamente puede concluirse, el MERCOSUR lejos estaba de constituir un
Mercado Comun. El libre acceso al mercado intra—regional continuaba obstaculizado
por diversas regulaciones nacionales —algunas mas evidentes que otras'®-. La

179 VERA Tavaré — BIZZOZERO Lincoln, “La construccién del MERCOSUR: diagnéstico y evaluacién de
lo acordado”, BID — INTAL, 1993, pag. 3.

180 CATALANO Nicola, “Manual de Derecho de las Comunidades Europeas”, BID-INTAL, pag. 718.

181 Protocolo de Ouro Preto, Articulo 419, inc. 11, 17-12-94,

182 Conf. lo declarado por los Presidentes del blogue en la cumbre de Ouro Preto. “Comenzé el
MERCOSUR, el cuarto bloque comercial del mundo”, en: Diario Clarin, Buenos Aires, Argentina, 2-1-95.
183 E| andlisis de algunas de las mencionadas normativas se realizara al profundizar sobre lo actuado en
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adopcion efectiva de politicas comunes —incluyendo el AEC- es en este estadio un

proyecto incipiente. Por otra parte, los temas referidos a la libre movilidad de los
factores ni siquiera comenzaron a ser tratados.

En el contexto de la descripcion efectuada, la adopcion de la estructura institucional se
encuentra intimamente relacionada al grado de avance logrado. En este estado de
situacion se plantea la reflexion sobre qué aspecto debe atenderse primero: ¢la
estructura institucional solo acompafa los avances logrados en materia de
negociaciones? o ¢ la institucionalizacion del sistema debe posibilitar la profundizacion
en el grado de integracion?. Si se responde afirmativamente al primer interrogante,
entonces, ¢cuando ha de reformarse dicha estructura a fin de posibilitar una mayor
participacion social?. Si seguimos la logica de la primera afirmacion, entendemos que
el MERCOSUR no ampliard sus objetivos comercialistas, pues los debates pendientes
en materia de participacion social no encuentran el marco adecuado para su
tratamiento.

El nudo gordiano de la cuestién planteada radica en la necesidad de tomar una
decision coherente entre objetivos y metas y la adopcion de instrumentos
institucionales aptos para lograrlos.

El Protocolo de Ouro Preto contiene un Preambulo en el que se afirma que esta pieza
normativa se dicta en cumplimiento del Art.18° del Tratado de Asuncién, en conciencia
de la importancia de los avances alcanzados en la puesta en funcionamiento de una
Unién Aduanera hacia un Mercado Comun.

El Protocolo se ha estructurado en 12 Capitulos, 52 Articulos y 1 Anexo:
"Procedimiento general para reclamaciones ante la Comision de Comercio del
MERCOSUR."

El Capitulo | organiza la nueva estructura del MERCOSUR. Sus érganos son:

= Consejo del Mercado Comun (CMC).

=  Grupo Mercado Comun (GMC).

= Comisién de Comercio del MERCOSUR (CCM)

= Comisién Parlamentaria Conjunta (CPC)

» Foro Consultivo Econdmico-Social (FCES).

= Secretaria Administrativa del MERCOSUR (SAM)

Se aclara finalmente que se podran crear los 6rganos auxiliares que fueren necesarios
para la consecucion de los objetivos del proceso de integracion.

Se establece que los o6rganos con capacidad decisoria y de naturaleza
intergubernamental son: el Consejo Mercado Comun, el Grupo Mercado Comun y la
Comisiéon de Comercio del MERCOSUR?#4,

Las tres nuevas instituciones creadas —Comision de Comercio, Comision
Parlamentaria Conjunta y Foro Consultivo Econémico—Social- dan un paso en la
ampliacion de los marcos de andlisis. Se determinan con mayor cuidado las facultades
de los 6rganos, pero no se los dota de autonomia como para avanzar en el proceso
sin la expresa voluntad de los Estados Parte, a través de la opinién de los funcionarios

la solucion de controversias por los tres Tribunales Arbitrales ad hoc.
184 protocolo de Ouro Preto, Articulo 2°.
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designados por los gobiernos de turno.

La aplicacion de los instrumentos de politica comercial comun acordados por los
Estados Parte para el funcionamiento de la Unién Aduanera, asi como el seguimiento
y revision de los temas y materias relacionados con las politicas comerciales comunes,
con el comercio intra-MERCOSUR y con terceros paises, es competencia de la
Comision de Comercio del MERCOSUR?*®®, Todo lo relacionado con la cuestion
comercial cabe dentro de sus incumbencias. Por tanto, en virtud de dichas funciones
puede pronunciarse por medio de Directivas o Propuestas que seran obligatorias para
los Estados Parte.

Mas amplio es aun su cometido pues, en un Anexo del Tratado, se establece un
procedimiento ante dicha Comision en el que se prevé la posibilidad de que se
presenten reclamaciones de las Secciones Nacionales de la Comisién de Comercio,
originadas por los Estados Parte o particulares -personas fisicas o juridicas-, ante las
cuales podra emitir -de la mano de un Comité Técnico- alternativas de propuestas para
ser implementadas en la solucién de los reclamos presentados.

Mucho mas limitadas son las facultades otorgadas a la Comision Parlamentaria
Conjunta y al Foro Econémico y Social. En el caso de la primera institucién se trata del
organo representativo de los Parlamentos de los paises miembros en el &mbito del
MERCOSUR®¢; procurara acelerar los procedimientos internos correspondientes a los
Estados Parte para la pronta entrada en vigor de las normas emanadas de los 6érganos
del MERCOSUR; coadyuvara, también, a la armonizacion de las legislaciones tal
como requiera el avance del proceso de integracion; el Consejo podra solicitarle el
examen de temas prioritarios; y podra remitir al Consejo Recomendaciones a través
del Grupo Mercado Comun?*®’,

Se advierte con claridad su caracter consultivo.

La creacion de la Comisién Parlamentaria Conjunta constituye un avance en materia
de armonizacion de legislaciones, pero no puede compararse al Parlamento Europeo
que goza de autonomia y representa a los pueblos de la Europa integrada. Toda su
labor queda condicionada al proceso de internacion de la legislacion emanada por el
Grupo Mercado Comun y el Consejo Mercado Comdan.

Asimismo, se reafirma el mecanismo de internaciéon de la normativa emanada del
MERCOSUR sin avanzar respecto de la posibilidad de establecimiento de un sistema
de operatividad directa.

El Foro Consultivo Econémico — Social es el 6rgano de representacion de los sectores
econdmicos y sociales, integrado por igual nimero de representantes de cada
Estado'®. También, como en el caso de la anterior, su caracter es eminentemente
consultivo. Podra adoptar recomendaciones que seran elevadas al Grupo Mercado
Comun.

Como este organo de representacion de los sectores sociales no fue limitado en su
composicion a determinados sectores, la participaciéon como tal se fue ampliando en
las diferentes secciones nacionales y asuntos que se vincularon a la evolucién del

185 Protocolo de Ouro Preto, Articulos 16° y ss.
186 pProtocolo de Ouro Preto, Articulo 22°

187 Protocolo de Ouro Preto, Articulos 25°y 26°
188 Protocolo de Ouro Preto, Articulos 28°y ss.
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proceso. Por tal razon hoy tiene un rol protagdnico en la construccion de un

MERCOSUR que comience a dar respuestas a los requerimientos de mayor
participacion social.

Luego de los extremos descriptos se observa cierta contradiccion entre lo afirmado
como un principio en el Tratado de 1991 y lo concluido en diciembre de 1994. No
pueden negarse los avances logrados, pero es necesario destacar que no han sido en
la linea de la constitucién de un Mercado Comun.

Desde el punto de vista juridico, la firma del Protocolo de Ouro Preto ofrece
novedades de importancia:

= Crea la nueva estructura institucional del MERCOSUR.

= Define su personalidad juridica.

= Confirma el sistema de toma de decisiones.

= Establece un sistema comun de aplicacién de sus normas.

= Enuncia las fuentes juridicas del MERCOSUR.

= Reafirma el sistema de solucién de controversias del Protocolo de Brasilia.

= Establece un procedimiento de reclamaciones ante la Comisién de Comercio.

Con relacion a la estructura érganica, cabe precisar que si bien se han confirmado los
dos Organos centrales de la estructura del Tratado de Asuncién -Consejo Mercado
Comun y Grupo Mercado Comun- también se ha confirmado su caracter
intergubernamental y no se han producido avances en materia de delegacion de
competencias.

La toma de decisiones en el MERCOSUR seguira siendo por consenso. Esta
modalidad confirma el tipico modo de decidir de los organismos intergubernamentales.
No se avanza a modos mas flexibles de decisién: mayorias, mayorias calificadas, etc.

Relevante es la decision de que antes de culminar el proceso de convergencia del
Arancel Externo Comun, los Estados Parte efectlien una revision del actual sistema de
solucion de controversias del MERCOSUR, con miras a la adopcién del sistema
permanente al que se refieren el item 3, del Anexo lll, del Tratado de Asuncion y el Art.
34° del Protocolo de Brasilia.

Se concluye que el disefio juridico definido en el Protocolo de Ouro Preto no podra ser
el definitivo si se mantiene el propoésito de alcanzar un Mercado Comun.

Se reconocen los avances presentados, pero en la medida que no se dote al sistema
de supranacionalidad no conformara una estructura permanente y autbnoma de la
voluntad de los Estados.

3.4. Estado de situacion

En el trayecto recorrido en el presente punto, se ha hecho referencia -en varias
oportunidades- a la evolucion por la que ha atravesado el MERCOSUR desde su acto
fundacional en marzo de 1991, pasando por la constitucién de la Union Aduanera en
diciembre de 1994, hasta llegar al presente afio en el que, en la cumbre de Buenos
Aires —junio 2.000-, se reafirmé el propésito de llegar a establecer un Mercado Comun.
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Se cree oportuno pasar revista, tal como lo hace el “Informe 2.0007%° aprobado por el
CMC, a distintas decisiones y resoluciones de los principales o6rganos del
MERCOSUR, en las que se podran verificar los pasos dados en la materia que nos
ocupa.

En la Decision del Consejo Mercado Comun N° 6/95 denominada "Mandato de
Asuncion para la Consolidacion del Mercado Comun”, el CMC encomendd al Grupo
Mercado Comun la elaboraciéon de un programa de accién hasta el afio 2000. De este
encargo resulté una evaluacién meditada del estado del proceso de integracion y de
las tareas pendientes de negociacion y perfeccionamiento para alcanzar un Mercado
Comdan, que posteriormente fuera aprobada como Decision CMC N° 9/95 "Programa
de Accion del MERCOSUR hasta el Afio 2000,

Reflejando la voluntad politica manifestada por los gobiernos de los Estados Parte, en el
mencionado documento se desarrollan los objetivos y las lineas de accion que orientan las
negociaciones, tendientes a afianzar y desarrollar el esquema de integracién en el marco del
Tratado de Asuncién y del Protocolo de Ouro Preto. En este sentido, se destaca como objetivo
estratégico y central del MERCOSUR hacia el afio 2000, la profundizacién de la integracion
mediante la consolidacion y perfeccionamiento de la Unién Aduanera y la insercion regional e
internacional del MERCOSUR en un esquema de regionalismo abierto. La consecucion plena
de los objetivos del Tratado de Asuncion impulsé el andlisis y la negociacién de varios aspectos
que se analizaran seguidamente.

3.4.1. Lareafirmacion de las democracias como marco

La nueva estructura institucional consagrada en el Protocolo de Ouro Preto entré en
vigencia el 15/12/1995. Se ha previsto que en el afio 2000 se realice una nueva
reflexion sobre las necesidades institucionales del MERCOSUR, como consecuencia
de la evolucién de la Union Aduanera y de la marcha hacia el Mercado Coman.

Se ha sostenido que sélo en un marco democratico podra evolucionar la estructura
institucional del MERCOSUR, en este sentido varios documentos firmados en
sucesivas Cumbres Presidenciales reafirman el compromiso del conjunto en este
sentido®®?, Destacamos la realizada el 24 de julio de 1998 en la que se firmé el
"Protocolo de Ushuaia sobre el Compromiso Democratico en el MERCOSUR, la
Republica de Bolivia y la Republica de Chile". Dicho Protocolo establece la plena
vigencia de las instituciones democréticas, como condicion esencial para el desarrollo
de los procesos de integracion entre los paises firmantes. De la misma manera, prevé
gue sera aplicado a las relaciones que resulten de los respectivos acuerdos de
integracion entre los paises firmantes, en caso de ruptura del orden democrético en
alguno de ellos. En este sentido, el Protocolo afirma que toda ruptura del orden
democréatico dara lugar a la aplicacion de diversos procedimientos. Asimismo,
establece expresamente que es parte integrante del Tratado de Asuncion y de los
respectivos Acuerdos de Integracion celebrados entre MERCOSUR y Bolivia como asi

189 Conf. Secretaria Administrativa del MERCOSUR, ‘“Informe 2000”, en: www.MERCOSUR.org.uy.
Consultada el 29/8/00.
190 Conf. Secretaria Administrativa del MERCOSUR, en: www.MERCOSUR.org.uy. Consultada el 29/8/00

191 pyrante la X Reunién del Consejo Mercado Comdn (San Luis, Republica Argentina, junio de 1996), fue
aprobada una Declaracion Presidencial sobre Compromiso Democratico y una Declaracién Presidencial
referente al Didlogo Politico. En tal sentido, en la XV Reunién Ordinaria del CMC (Rio de Janeiro, Brasil,
diciembre de 1998), fue aprobada la Decision N°18/98 por la que se crea el "Foro de Consulta y
Concertacion Politica”.
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también entre MERCOSUR y Chile y que se aplicard de futuro a los Acuerdos de
Integracion que se celebren entre los paises firmantes.

3.4.2 El &mbito jurisdiccional

El objetivo con relacién a esta tematica -en el a&mbito del GMC-, es comenzar los
estudios para desarrollar y revisar el sistema actual de Solucién de Controversias en el
MERCOSUR, a fin que su estructura institucional vaya acompafnando la evolucion de
la Unién Aduanera hacia el Mercado Comun. Hasta el presente este ambito esta
regulado por el Protocolo de Ouro Preto y el Protocolo de Brasilia. Por Decision N°
17/98 se aprobd el "Reglamento del Protocolo de Brasilia para la Solucion de
Controversias".

En el marco del Protocolo de Brasilia, hasta el momento se han dictado tres Laudos
Arbitrales: a) Sobre aplicacion de medidas restrictivas al comercio reciproco -licencias
no automaticas-; b) Sobre subsidios a la produccién y exportacion de carne de cerdos;
y ¢) Sobre salvaguardias y cupos a las importaciones.

Cabe puntualizar que de las tres cuestiones sélo la segunda fue
planteada por particulares y que el Tribunal Arbitral se pronuncié al
respecto, estableciendo que “el procedimiento previsto a impulso de
particulares, tiene lugar unicamente con motivo de la sancion o
aplicacion, por cualquiera de los Estados Partes, de medidas
legales o administrativas de efecto restrictivo, discriminatorio o de
competencia desleal, en violacion del Tratado de Asuncion, de los
Acuerdos celebrados en el marco del mismo, de las Decisiones del
Consejo del Mercado Comun o de las Resoluciones del Grupo
Mercado Com(in®2,

Se determind, asimismo que “no basta que se alegue la sancién o aplicacién, por
cualquiera de los Estados Partes, de medidas legales o administrativas de efecto
restrictivo, discriminatorio o de competencia desleal contra el sistema normativo del
MERCOSUR, sino que es necesario ademas que los Estados Partes prueben la
existencia 0 amenaza de un perjuicio derivado de dicha violacién™%.

Los planteos presentados por particulares requieren que la Seccion Nacional del Grupo
Mercado Comun haga suya la cuestién, para proseguir con las etapas posteriores planteadas
por el Protocolo de Solucion de Controversias. En el caso en analisis se traté de un conjunto de
particulares, tal como lo son la Asociacién Argentina de Productores Porcinos, la Sociedad
Rural Argentina, la Camara de Exportadores de la Republica Argentina y Confederaciones
Rurales Argentinas.

El objetivo aqui perseguido no es realizar un analisis de los tres Laudos Arbitrales,

192 Con fundamento en el Protocolo de Brasilia, Articulo 25°.

193 Segundo Tribunal Arbitral del MERCOSUR. “Argentina vs. Brasil s/ Susbsidios a las
exportaciones de carne de cerdo”, voto de los Dres. Jorge Peirano Basso (Presidente, R.O.U),
Atilio Anibal Alterini (Rca. Argentina) y Luis Olavo Baptista (Rca. del Brasil), Asuncién del
Paraguay 27-9-99.
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sino sefialar algunos aspectos para tener en cuenta en una posible reconsideracion
del sistema. Atento a tal propdsito entendemos que para el particular -empresario
Pyme, por ejemplo- se dificulta sobremanera el planteamiento de cuestiones derivadas
de su operatoria en el MERCOSUR. Maxime si, prima facie, debe probar concretos
perjuicios derivados de la aplicacion de la normativa derivada del CMC y del GMC.

A fin de facilitar las reclamaciones de los particulares deben buscarse mecanismos
més agiles de modo de hacer mas accesible el planteo de controversias que, por otra
parte, serdn cada vez mas frecuentes y de diversos grados de complejidad en la
medida que el proceso avance.

El aspecto més rispido sobre el problema jurisdiccional se plantea ante la alternativa:
Tribunales Arbitrales o una Corte Suprema para el MERCOSUR. La opcion presentada
es objeto de debates continuos y esta intimamente relacionada con el modelo de
MERCOSUR por el que se opte para avanzar hacia el Mercado Comun.

El analisis mas profundo que sera necesario efectuar deberd sopesar las
consecuencias positivas que se derivan de la institucionalizacion de un sistema
estable de justicia, independientemente de la posibilidad de que las partes, en sus
contratos, establezcan de comun acuerdo someterse a tribunales arbitrales.

El debate se encuentra abierto. De la experiencia recorrida en la transicién deberan
extraerse conclusiones.

De lo manifestado puede concluirse que, hasta el presente, los planteos presentados
por particulares requieren que la Seccién Nacional del Grupo Mercado Comun haga
suya la cuestién para proseguir con las etapas siguientes.

3.4.3. Funcionamiento de las instituciones

El aflo 2000 marca la fecha en la que se debera evaluar la evolucién del proceso de
integraciéon y los requerimientos que surjan como consecuencia, para definir la
conveniencia de determinar nuevas condiciones de funcionamiento para los distintos
organos del MERCOSUR.

A partir de la entrada en vigor del Protocolo de Ouro Preto, la Comisién de Comercio
adquiri6 una nueva dimensién ya que, ademas de oOrgano competente para la
administracién de los instrumentos de politica comercial comin, operé como un foro
de primera instancia para la solucion de controversias.

El Informe 2000 hace expresa referencia a que la profundizacion del proceso de
integracion requiere una participacion creciente del conjunto de la sociedad. En este
sentido la Comisién Parlamentaria Conjunta y el Foro Consultivo Econémico — Social
deben asegurar la adecuada participacion de los sectores involucrados. Las
novedades institucionales del dltimo afio fueron establecidas por la CMC/DEC. 6/99,
en la que el Consejo Mercado Comun establecié un Grupo de Trabajo de Alto Nivel de
Coordinacién de Politicas Macro Econdmicas. Este Grupo depende directamente de la
Reunidén de Ministros de Economia y Presidentes de Bancos Centrales.

Asimismo, se establecié un Grupo Ad Hoc de Seguimiento de la Coyuntura Econémica

y Comercial en el ambito del GMC (CMC/DEC. 7/99), con el mandato de examinar la
coyuntura econdmica y comercial de los Estados Parte y los flujos de comercio intra 'y
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extra zona, estableciéndose, ademas, la necesidad de elaborar una evaluacion
semestral.

3.4.4. La Cumbre de Buenos Aires

En el mes de junio del corriente afo, reunidos los Presidentes de los cuatro miembros
plenos del MERCOSUR -mas el Presidente de Chile y el Canciller de Bolivia- y al
finalizar la presidencia pro témpore de Argentina, el MERCOSUR recibié un nuevo
impulso en las declaraciones finales del encuentro.

Asi, y luego de ser superadas por mérito de la diplomacia varias controversias de tipo
comercial, se declaré que el MERCOSUR debe avanzar hacia el Mercado Comun. Por
tal razon, la expresion Relanzamiento del MERCOSUR adquirié notoriedad.

Los contenidos de la Declaracion Final relacionados con el tema que nos ocupa
demostraron preocupacién por el marco democratico.

Los Presidentes reafirmaron su adhesion a los principios e instituciones democréticas
como uno de los pilares en los que se sustenta el proceso iniciado con el Tratado de
Asuncion, junto con la estabilidad econdmica y el respeto a los derechos humanos. En
este sentido, realzan la trascendencia y permanente actualidad de la clausula
democrética del Protocolo de Ushuaia y de la declaracion emitida en dicha ciudad el
24 de julio de 1998, por la cual se declar6 al MERCOSUR, Bolivia y Chile como zona
de paz y libre de armas de destruccién masiva, manifestando que la paz constituye un
elemento esencial para la continuidad y el desarrollo del proceso de integracién del
MERCOSUR4,

La problemética relacionada a los intercambios comerciales y la incorporacion de Chile
como miembro pleno siguen siendo la prioridad en la agenda. Sin embargo, desde los
distintos 6rganos del MERCOSUR se alzan propuestas de cambio en el éarea
institucional. Se analizara a continuaciéon la propuesta de la Comision Parlamentaria
Conjunta.

3.4.5. Propuestas institucionales de la Comisién Parlamentaria

Paralelamente a la Cumbre que se realizaba en Buenos Aires, legisladores de los
cuatro paises del MERCOSUR se reunieron en la ciudad de Santa Fe en la XV
Reunién de la Comision Parlamentaria Conjunta que actualmente se integra con 64
diputados y senadores. También  participaron legisladores chilenos, ya que
formalmente su pais solicité la incorporacién al bloque. En esta reunién también se
realizé el traspaso de la presidencia. El resultado mas importante fue la llamada
Declaracion de Santa Fe, cuyos puntos centrales son los siguientes:

= Declaracién acerca de los peligros que implica una injusta distribucién del ingreso
y la desigualdad de oportunidades que entrafian ambas para las democracias de
Ameérica Latina.

= Se insta a una demostracion de liderazgo responsable para atender a las
necesidades sociales.

= Se recomienda avanzar en el fortalecimiento y la profundizacion de las
instituciones béasicas del MERCOSUR.

194 Conf. Declaracion Final de los Presidentes del MERCOSUR en la Cumbre de Buenos Aires, 30/6/00,
en: Secretaria Administrativa Del MERCOSUR, www.MERCOSUR.org.uy. Consultada el 29/8/00.
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La presidencia saliente de la CPC presentd una agenda para la institucionalizacion del
Parlamento del MERCOSUR que fue aprobada por la Comision. El proyecto plantea la
necesidad de ir superando sucesivas etapas, hasta lograr la modificacién del Protocolo
de Ouro Preto e incorporar el propuesto Parlamento como institucion del MERCOSUR.

La propuesta otorga tres funciones basicas al nuevo érgano:

= Parlamentaria: como ambito de discusion y representacion de los Congresos del
MERCOSUR,;

= Legislativa: para la creacion de derecho comunitario;

= Consultiva: respecto del impacto social, econémico y politico del avance de la
integracion.

Asimismo, legisladores de la Alianza se pronunciaron en favor de la reestructuracion
del MERCOSUR, a través de un proyecto de resolucion presentado en junio de este
afio y por el cual instan al Poder Ejecutivo para que gestione la modificacion de
aspectos esenciales de la estructura del MERCOSUR. Esta propuesta consiste en
crear un Congreso del MERCOSUR elegido por el voto de los ciudadanos. También
recomienda la creacién de un Tribunal de Justicia permanente basado en el modelo de
la Unién Europea, propone la creacion de una Defensoria del Pueblo del MERCOSUR
y el reconocimiento de derechos politicos a favor los ciudadanos del MERCOSUR.

Por otra parte, Chile contindia condicionando su ingreso a varias solicitudes que viene
manifestando:

= La implementacién de una integracion a dos velocidades -desgravaciones en
diferentes tiempos para Chile-.

= Garantizar el cumplimiento de las politicas macroecondmicas que se vayan
consensuando a través de organismos supranacionales. En concreto, solicita la
implementacién de la Corte del MERCOSUR.

3.4.6. Opciones frente al propésito de profundizacién del proceso

En términos de sistemas juridico—institucionales existe, al menos en la experiencia
europea, una nitida linea de separacion entre intergubernamentalismo e integracion,
entendida esta Ultima como la asuncion de una clase de compromiso que se requiere
para pertenecer a la comunidad y que refleja un salto cualitativo en la estructura a
adoptar.

En el ejemplo europeo no se emprendié ab initio un sistema de integracion plenamente
definido, sin embargo, se fue alcanzando por la comunidad gradualmente hasta
comprometer todas las areas del proceso global.

Sin duda, el contexto politico determina esencialmente la aceptacion o no de los
sistemas supranacionales, considerandoselos ya sea como una necesidad -algo
que debe ser aceptado pragmaticamente para alcanzar metas especificas cuya
prioridad es superior a la maximizacion de la soberania nacional (por ejemplo: la
actitud del Reino Unido en los ultimos afios frente a la Unién Europea)- o como algo
deseable en si mismo e independiente de la necesidad -como un medio para
progresar hacia una union politica (la posicion sustentada por sectores federalistas en
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un gran nimero de paises de la Europa continental)-1%.

En dltima instancia, la politica deviene como el &mbito decisivo, en el cual todo es
susceptible de ser materia de negociacion. Sin embargo, ello no es ébice para que se
puedan exponer argumentos de aplicacion mas general y en todo caso, el intento de
clarificacién, mediante la clasificacion de los esquemas de integracion, puede iluminar
la discusion entre las opciones.

A la hora de revisar los esquemas adoptados con miras a una mayor profundizacion, si
se desea responder a la demanda de mayor participacion social en el proceso se hace
indispensable ubicar los ambitos de accion de los actores y, especialmente, su
ubicacién ante las instancias decisorias.

Al respecto, Grandi'® identifica dos escenarios: el nacional y el subregional. Asimismo,
advierte dos circulos de accion conforme el rol adoptado: el de los formuladores y el
de los negociadores.

Este autor clasifica en tres grupos de influencia a los diferentes protagonistas. En el
primero de ellos ubica: 1°) a las dirigencias gubernamentales, 2°) a la tecnoburocracia
ministerial y 3°) a los grupos empresariales.

En este primer grupo las dirigencias gubernamentales actdan en las cumbres
presidenciales y en los 6rganos del MERCOSUR,; la tecnoburocracia ministerial, en
los sub-grupos de trabajo del GMC, en las comisiones y comités ad hoc y en los
comités técnicos de la Comisibn de Comercio. Con relacibn a los grupos
empresariales, su tratamiento en particular se efectda en el Cap. V de este trabajo, al
que se remite.

En un segundo grupo de influencia ubica a los Parlamentos, los partidos politicos, los
sindicatos y las asociaciones de Pymes .

Finalmente, en un tercer grupo de influencia se encontrarian las organizaciones
sociales: ONGS -ambientalistas, ecologistas, defensa del ciudadano, etc.-; las
Fuerzas Armadas, las Universidades, las élites culturales y los colegios profesionales.

Del analisis que se efectuara surge la conclusion de que la estructura y funcionamiento
juridico—institucional del MERCOSUR sdlo posibilita la participacion del primer grupo,
con el agravante de que sélo participan de las decisiones con mandato de sus propios
gobiernos, sin la posibilidad de interactuar en el ambito nacional con los otros grupos
definidos.

Evidentemente, la actual estructura juridico—institucional no es suficiente si se espera
mayor nivel de profundizacién y el abordaje de una larga lista de temas de interés para
el conjunto integrado.

En lo que se refiere al desarrollo de un modelo institucional especifico, los temas en
debate conciernen a la distribuciébn de competencias entre el nivel nacional y el
subregional -continuidad intergubernamental, en algunos planos, u opciones de
caracter supranacional, en otros-; los mecanismos decisorios que tengan en cuenta la

195 BREST Edward, op. cit.
19 GRANDI Jorge, “Hacia una sociedad civil del MERCOSUR”, en “Integracion y Comercio”, BID — INTAL,
Dic. 1997, N°3, péag. 33.
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relacion de recursos de los socios; la solucibn de controversias -posibilidad de
incorporar un tribunal de justicia- y la gestion del proceso -aplicabilidad de las normas
en los Estados miembros-.

Las diferencias vinculadas al desarrollo de un modelo institucional especifico se han
expresado tanto a nivel de los distintos paises como entre ellos. En general, en estos
temas que afectan al modelo y la institucionalidad, se encuentran divergencias. En
este sentido, mientras que algunos Estados Parte han buscado mayores niveles de
supranacionalidad y la insercion de un tribunal de justicia, otros se han manifestado
reacios a alterar el continuismo del modelo intergubernamental puro y a modificar los
mecanismos de solucion de controversias existentes.

3.4.7. A manera de conclusién

Se deberia iniciar un debate profundo acerca de las diferentes alternativas para un
disefio institucional definitivo en el MERCOSUR. Si este debate no incluye a todos los
sectores involucrados, cualquier propuesta fracasara al corto o mediano plazo.

Coincidiendo con lo aseverado por Grandi y Bizzdzero!®’, se puede afirmar que la
capacidad de relacionar en forma equilibrada los conceptos de “ingenieria institucional’
-que hace al ambito de competencia de los 6rganos regionales-, de “profundizacion del
esquema” -que se remite al grado de integracion- y de “ampliaciéon del conjunto” -que
se refiere a las fronteras externas y la composicion de los miembros del grupo-,
constituyen una condicion dindmica de estabilidad de todo proyecto de integracion.

Es sabido que este aspecto crucial es uno de los puntos pendientes de la agenda del
MERCOSUR, a pesar de revestir una prioridad tal que no puede desconocerse. Si es
que se pretende una mayor profundizacion en el esquema, no puede soslayarse la
necesidad de una reforma de la estructura institucional que hoy presenta.

Es necesario abrir canales participativos e instrumentarlos eficientemente para que
cada sector pueda llevar a cabo su protagonismo. Sin vias para la participacion no se
alcanzard el pretendido grado de Mercado Comun.

Habiéndose pasado revista a los diferentes procesos de integracion en América Latina
y al estado actual del MERCOSUR, se entiende que no faltan ejemplos de cémo
introducir las reformas necesarias. Las experiencias con que se cuenta son suficientes
como para encontrar las alternativas. Finalmente, sélo falta la voluntad politica de
impulsar los cambios que deben operarse.

4. De la funcionalidad juridico—institucional estatal a la regional *
4.1. Marco general

A partir de los afos ’50, los procesos de integraciéon se han desarrollado bajo dos
tipos de modelos juridico—institucionales: supranacional o intergubernamental.

* La autoria de esta parte corresponde a Sergio R. Palacios.
197 GRANDI Jorge y BIZZOZERO Lincoln, “Mercado en formacion y...”, op. cit.
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El seguimiento de uno u otro camino revela el grado de integracion deseado por
los integrantes.

En el primer caso, el compromiso de delegar soberania resulta una fuerte
apuesta al privilegiar laidea de region sobre la del Estado Nacion.

La eleccion Intergubernamental marca el limite de la audacia y deja entrever la
desconfianza en la Integracion como decision estratégica, reservando el poder a
favor de los Estados nacionales y no sobre instituciones comunitarias.

El planteamiento parece acertado a la luz de la experiencia latinoamericana y en
particular por los acontecimientos desarrollados en el MERCOSUR en los ultimos
afios de crisis nacionales, donde la prioridad politica es la preservacion del
interés nacional por sobre el regional.

Desde el punto de vista organico el MERCOSUR no es una entidad supranacional
debido a que no esta dotado de 6rganos supranacionales y las decisiones no se
adoptan por mayoria simple o calificada sino por consenso'®® . Pero, toda duda
gue hubiera surgido del Tratado de Asuncion, fue aclarada posteriormente en el
Articulo 2° del Protocolo de Ouro Preto al expresar que “son Organos con
capacidad decisoria, de naturaleza intergubernamental: el Consejo de Mercado
Comun, el Grupo Mercado Comun y la Comision de Comercio del MERCOSUR?”.

El hecho de sefalar las diferencias entre 6rganos intergubernamentales y
supranacionales no es un tema menor para este trabajo, debido a que, en uno u
otro caso, los responsables o actores institucionales en la toma de decisiones
seran distintos. En efecto, al estar frente a un modelo juridico-institucional de
caracter intergubernamental, los funcionarios de los Estados miembros son los
mismos que actlan, con competencias distintas, como representantes ante los
organos del MERCOSUR. Un funcionario que ejerce su funcién dentro de su
pais, de acuerdo a las leyes que fijan su competencia, representa al mismo
tiempo al Estado Parte ante los 6rganos regionales, con las atribuciones que la
propia normativa regional le confiere.

En la Unién Europea, en 6rganos supranacionales del nivel de la Comision, si bien los
funcionarios son propuestos por los Estados miembros, desde que son designados se
convierten en funcionarios comunitarios sin vinculo funcional con los Estados que los
propusieron. No obstante, cabe aclarar que aun en el esquema supranacional de las
Comunidades Europeas, existe una Institucion intergubernamental como es el Consejo
de Ministros, que representa una experiencia comparable respecto a la coordinacion
institucional y al proceso de toma de decisiones dentro del ambito nacional con
relacion al proceso de Integracion.

Aqui se analizard como es el proceso de toma de decisiones y el grado de
participacion de los distintos funcionarios publicos nacionales frente al proceso de
Integracion MERCOSURefio.

198 RUIZ DIAZ LABRANO Roberto, “MERCOSUR. Integracion y Derecho”, Intercontinental Editora Bs. As,
1998, pag. 491.
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4.2. Estado Nacion e Integracion

Varios autores han analizado las probleméticas originadas en las debilidades que
tienen los Estados nacionales para afrontar los procesos de Integracion.
Particularmente en América Latina, desde que se implementaran, en la década del ‘90,
politicas econdmicas de apertura y desregulacibn —acordes con el proceso
globalizador- que facilitaron un fuerte proceso de concentracion y trasnacionalizacion
econdmica y marcaron la limitacion en la capacidad de decision de los Estados,
generandose paulatinamente una transferencia de poder a favor del sector privado.

Ya en los afios ’'80, Oszlak!®® denominaba a este fendmeno como
‘internacionalizacion del Estado”, en referencia al creciente grado de apertura y
vulnerabilidad de los paises de la region a las fuerzas y presiones del contexto
internacional.

Asi, los Estados nacionales ven disminuida su autonomia decisional, la que es
extensiva a su actuacién frente a los procesos de Integracién, ya que ello supone
resignar parte de su capacidad de decision con el fin de promover intereses
regionales.

Tanto la globalizacion como la integracion condicionan la capacidad de decision
nacional, ya sea a través de los tratados, de las instituciones multinacionales u otras
formas de articulacion supranacional. También pierden espacios de actuacion a raiz
de la traslacion de competencias e instancias de decisiébn a actores e instituciones
subnacionales -regiones, provincias, estados, departamentos, municipios-, con la
consiguiente pérdida de la capacidad de decidir o asignar recursos sobre una gran
variedad de cuestiones?®,

Hay coincidencia entre los autores acerca de que la pérdida de capacidad del Estado
hace necesaria la jerarquizacion de los cuadros de funcionarios. “Es en general toda
la funcion publica la que necesita un equipo directivo, una masa critica de funcionarios,
gue tengan capacidad de diagnéstico, disefio y desarrollo de las politicas de
integracién o posturas de negociacidn con respecto a las politicas de integraciéon. Esto
no es incompatible con la idea que el liderazgo no sera eficaz si no va acompafiado de
una fortaleza institucional (estrategia y estructura organizativa). Ambos términos
influyen en la capacidad de coordinacion”?°*.

También hay coincidencia en la pérdida de poder por parte de los Estados,
particularmente en lo referente a las condiciones de gobernabilidad y a la capacidad
de definir politicas, la cual es cada vez mas limitada para el tipo de Estado Nacion que
se ha conocido en los dltimos siglos, y en que el papel que jugaron histéricamente
tiende a distribuirse entre una gran cantidad de actores secundarios y otros
principales, ya sean éstos emergentes o re-emergentes.

Se agrega como problema, el funcionamiento deficitario de los canales de informacion

199 OSZLAK Oscar, "Democracia y Administracién Publica: condiciones de una administracién publica y
democratica", Documento presentado a la Conferencia sobre Sociedad, Democracia y Administracion
Publica, INAP, Alcal4 de Henares, Espafia, 1983.

200 OSZLAK Oscar, “Fortalecimiento de las Administraciones Nacionales para la Integracion Regional:
Reflexiones Generales y Comentarios sobre Casos Nacionales”, CEFIR / Centro de Formacion para la
Integracion Regional / Training Centre for Regional Integration. © copyright CEFIR, 1997-8.

201 7APICO GONI Eduardo, CEFIR / Centro de Formacion para la Integracion Regional / Training Centre
for Regional Integration. © copyright CEFIR, 1997-8).
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entre los distintos actores que intervienen en los procesos de integracion, sean éstos
publicos o privados. Ello se debe, en parte, a la ausencia o falta de actualizacién de
los sistemas de informacién y de otras tecnologias que facilitarian la comunicacion v,
también, a una natural tendencia de las organizaciones estatales y sus cuadros
dirigentes a establecer dominios funcionales inexpugnables alrededor de lo cuales
consideran su competencia, sin advertir que la cooperacion y la coordinacion con otros
podrian optimizar los resultados de su intervencidn. La debilidad de los sistemas de
capacitacion en técnicas gerenciales y de negociacion contribuye a la persistencia de
este rasgo cultural.

Este problema se traduce en desconocimiento sobre distintos aspectos del area sobre
la cual se trabaja. Una sefial de ello es el hecho que, de la totalidad de encuestados
en esta investigacion, surge que mayoritariamente las respuestas “no sabe”
corresponden a funcionarios publicos -sobre 35 respuestas “no sabe”, 27
corresponden a estos actores-.

Como sefala Oszlak, de por si la agenda de la integracién supone el desarrollo de
ciertas capacidades de negociacién y gestion por parte de los diversos paises
participantes, generando, al mismo tiempo, una agenda interna como resultado del
cambio de las reglas de juego que presuponen capacidades mucho mas desarrolladas
y complejas. Desde ellas se involucra a una red de instituciones estatales y privadas
sometidas a nuevos marcos de funcionamiento y de relacion para originar tanto
nuevas oportunidades como conflictos?2,

La encuesta de esta investigacion revela datos que dejan en descubierto otras
debilidades. Si bien respecto de los actores institucionales los encuestados asignaron
a los gobiernos nacionales un promedio de influencia del 40,70% y adjudicaron en las
decisiones sectoriales mayor influencia al Ministerio de Economia y Banco Central,
revelan que existe una incoordinacion -55%- entre los actores de los sistemas de
organizacion tecno-burocraticos —Cancilleria, Ministerio de Economia y Banco Central-
. Se suma a ello, que perciben un grado bajo de coordinacion entre los organismos
dependientes del Ministerio de Economia involucrados en las decisiones.

Estas opiniones son coherentes con los hechos descriptos como parte del proceso de
debilitacion del Estado y las problematicas que origina, sumado a una deficiente
organizacion estatal al servicio del proceso de Integracion.

Organizacién estatal, recursos humanos y capacidad de coordinacién, serian los
elementos clave en el mayor o menor grado de eficiencia de la toma de decisiones a
nivel nacional en el proceso de Integracion.

4.3. Organizacion estatal y proceso de toma de decisiones

Desde el punto de vista operativo, la mecanica decisional en los 6rganos del
MERCOSUR se concret6 a partir de la aprobacion de la Decisién 11/91 por parte del

Consejo.

Conforme a JesUs Sabra?®®, el proceso de toma de decisiones se desarrolla de la

202 OSZLAK Oscar, “Fortalecimiento de las Administraciones Nacionales...”, op. cit.

203 SABRA Jesus, “Capacidades de coordinacion de los Estados Latinoamericanos: El Caso Argentino”.
CEFIR / Centro de Formacion para la Integracidon Regional / Training Centre for Regional Integration. ©
copyright CEFIR, 1997-8.
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siguiente manera:

1) Cuando un subgrupo logra un acuerdo, emite una recomendacién que es elevada a

la consideracion del GMC, que puede aprobarla, modificarla o desaprobarla.

2) Si la aprueba, con o sin modificaciones, emite una resolucion que eleva, en caso de
considerarlo pertinente, a su vez, al Consejo del Mercado Comun bajo la forma de un
proyecto de decisién.

3) El Consejo se expide sobre la base de tales proyectos, adoptando decisiones que
numera correlativamente, con indicacion del afio en que fueron adoptadas.

4) Las decisiones y Actas del Consejo y las Resoluciones y Actas del Grupo son
dadas a publicidad a través de los organismos oficiales competentes de los
Estados Parte -Decision 13/91-. En nuestro pais, se publican en el Boletin Oficial
de la Republica Argentina -Decreto 515/92-.

Corresponde ahora analizar como se da el proceso de toma de decisiones en el
ambito nacional y, por ende, como se coordinan y distribuyen las competencias entre
organismos para adoptar una posicién frente al MERCOSUR.

El Estado nacional distribuye las competencias desde el punto de vista formal,
asignando responsabilidades a distintos 6rganos, principalmente entre los Ministerios
de Economia -Secretarias 0 Subsecretarias (Hacienda, Planeamiento y Coordinacion,
Finanzas, Produccion, etc.)- y de Relaciones Exteriores. Este esquema responde a
una distribucién de competencias respetuosa de una division del trabajo clasica desde
el punto de vista juridico-administrativo.

Paralelamente a los canales formales de actuacion y gestion, se registra la existencia
de vias informales. Si bien esto puede ser comun en la gestiéon publica, se destaca
este tipo de canales frente a la integracion dada la novedad y multidimensionalidad de
este campo de actuacion estatal. Asi, existen estructuras y mecanismos reales que
difieren en importantes aspectos de los formalmente establecidos?®*. Esta coexistencia
entre mecanismos formales y no formales se puso de manifiesto en la entrevista a
funcionarios de la Direccidbn de Integracion y Politica Industrial Sectorial, de la
Subsecretaria de Politica Industrial de la Nacién, que actia como Coordinadora
Alterna del Sub Grupo 7, de Politica Industrial y Tecnoldgica.

4.3.1. La organizacion “formal” y “no formal” en la gestidon estatal. El caso del
Sub Grupo 7°

Como ya se expresara, el caracter intergubernamental de los o6rganos del
MERCOSUR hace que se confundan la representacion estatal con la regional. Asi, los
funcionarios publicos, que representan al Estado argentino ante los érganos del
MERCOSUR, responden a una organizacion que se denomina Grupo Mercado Comun
Seccion Nacional.

204 OSZLAK Oscar, “Fortalecimiento de las Administraciones Nacionales...”, op. cit.

* Aclaracién: Siendo que del relevamiento de las fuentes normativas no surge la distribucién organica-
funcional de la Seccién Nacional del Grupo Mercado Comun, se consult6é a funcionarios de la Secretaria
de Industria y de la Direccion de MERCOSUR del Ministerio de Asuntos Exteriores, quienes reconociendo
gue la estructura de funcionamiento es efectivamente la descripta por Jesus Sabra como “Proyecto de
Reglamento”, en: “Capacidades de coordinacion...”, op. cit., manifestaron desconocer cual es la norma
gue asi lo establecio.
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El GMC Seccién Nacional se integra con cuatro miembros titulares y cuatro alternos,
representando cada uno al Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto, Ministerio de
Economia Obras y Servicios Publicos -areas de Industria y Comercio Exterior y
Economia- y Banco Central de la Republica Argentina.

La coordinacion del GMC Seccién Nacional se encuentra a cargo del Ministerio de
Relaciones Exteriores y Culto, con la asistencia de una Comisiébn Técnica, un
Secretario de Actas y una Secretaria Administrativa que recae en la propia Cancilleria.

Las principales funciones del GMC SN han sido resumidas por JesUs Sabra?® y son
las siguientes:

= Participar en las reuniones del GMC, presentando las propuestas argentinas sobre
los temas a tratar.

= Velar por el cumplimiento de las Decisiones del Consejo y de las Resoluciones del
GMC y de sus propias Resoluciones, pudiendo requerir, a tales efectos, la
adopcion de las medidas pertinentes a cualquier 6rgano de la Administracion
Nacional.

= Dirigir y coordinar las tareas de las Secciones Nacionales de los Sub Grupos de
Trabajo y Comisiones, dandoles las instrucciones necesarias para su
funcionamiento.

= Asistir al Ministro de Economia y al Presidente del Banco Central de cara a las
Reuniones de Ministros del MERCOSUR.

= Asesorar a los Ministros, o funcionarios de jerarquia equivalente de otras carteras,
en aspectos vinculados al Tratado de Asuncion.

= Participar en los procedimientos de solucién de controversias.

= |ntervenir en los aspectos relativos a la aplicacién de clausulas de salvaguardia,
régimen general de origen y sanciones por falsificaciones en los certificados de
origen y reduccién anual de las listas de excepciones.

= Aprobar los acuerdos sectoriales suscriptos por los sectores privados de los
Estados Parte.

El GMC SN se relne por lo menos una vez a la semana, a fin de dar tratamiento a un
Orden del Dia previamente acordado. Cada uno de los representantes, titulares o en
su defecto los alternos, concurren a estas reuniones con derecho a voto y las
resoluciones adoptadas son publicas y volcadas en actas.

El GMC SN es asistido por una Comision Técnica en el desarrollo de sus actividades,
la que realiza todas las tareas que éste le encomienda. Esta integrada, como maximo,
por dos funcionarios de cada organismo representado en el GMC SN.

La organizacion cae bajo la esfera de la Secretaria Administrativa Seccion Nacional.
Esta funciona en la Cancilleria, realiza todas las actividades administrativas que le
encomienda el GMC SN vy lleva el archivo de todos los documentos relacionados con
la conformacion del MERCOSUR. Cabe destacar que los organismos que son sede de
funcionamiento de las Secciones Nacionales de Sub Grupos de Trabajo deberan
contar con Secretarias, que funcionen coordinadamente entre si y con la Secretaria
Administrativa del GMC SN, a efectos de facilitar las actividades de los Sub Grupos de
Trabajo y de las Comisiones?®.

205 SABRA Jesus, “Capacidades de coordinacion...”, op. cit.
206 |dem.
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Finalmente se encuentran los Sub Grupos de Trabajo Seccion Nacional, integrados
por un coordinador titular y uno alterno, designados por el GMC SN. Estos Sub Grupos
desarrollan sus actividades en dos etapas: una preparatoria y otra decisoria. Asi, el
Sub Grupo de Trabajo 7, de Politica Industrial y Tecnoldgica, esta integrado por:

= Un Coordinador Nacional del Sub Grupo (el Subsecretario de Industria de la
Nacion).

= Un Coordinador Alterno del Sub Grupo (el Director Nacional de Integracion y
Politica Industrial Sectorial de la misma Sub Secretaria de Estado).

Fuera del orden de funcionarios que ostentan la representacion estatal en los 6rganos
del MERCOSUR, el propio Estado delega funciones en profesionales que, sobre una
mejor division del trabajo, se responsabilizan del monitoreo de los distintos sectores
industriales involucrados en el Sub Grupo. Ya no se trata del esquema de “gestion
formal”, sino de uno “no formal” disefiado por decisién de la propia estructura estatal a
los fines de contar con una mejor organizacion para tomar sus decisiones frente al
proceso de Integracion.

Estos funcionarios —asesores- ejecutan una gestion “no formal” y utilizan un canal
informal de comunicacion con los actores privados, tales como empresarios o
sindicalistas, en constantes reuniones a iniciativa del Estado o de los propios actores.

Los funcionarios que gestionan los canales informales se dividen por areas, tales
como:

= Sector Maquina-Herramientas (un funcionario -profesional especializado-con rango
de asesor).

= Sector Industrial general (un funcionario -profesional especializado- con rango de
asesor).

4.3.2. Mecanismo “formal” y “no formal” de participacion

De acuerdo a lo manifestado por el Lic. Esteban Ferreira?®’, en el Sub Grupo 7, de
Politica Industrial y Tecnolégica, existe un mecanismo de participacion que se conoce
como Encuentros Sectoriales Tripartitos -empresas, trabajadores, sector publico-.
Estos encuentros se producen a instancias del Sub Grupo y el procedimiento es
informal e irregular en el tiempo, asimismo, no todos los sectores empresarios dentro
de las distintas actividades industriales y tecnolégicas han utilizado este mecanismo.
Los Encuentros Sectoriales Tripartitos pueden producirse tanto por la iniciativa del
propio Sub Grupo como del sector privado involucrado. El desarrollo de estos
Encuentros Sectoriales Tripartitos se refleja en las Actas del Sub Grupo.

La comunicacién entre los actores sociales dentro del Sub Grupo se da mediante los
Encuentros Sectoriales Tripartitos -encuentros trimestrales entre los cuatro paises en
los que participan los actores publicos y privados-. El Sub Grupo 7 se retne, también,
trimestralmente y antes de que ello ocurra se celebran los encuentros mencionados.
Asimismo, cada pais hace reuniones preparatorias entre los tres sectores
representados definiendo los temas. Este mecanismo de participacion es una
metodologia establecida por el Sub Grupo.

207 Coordinador de la Direccion de Integracion y Politica industrial, entrevista realizada el 3 de noviembre
de 1999.
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Cada pais propone una agenda de temas a tratar. Finalmente, la Presidencia
Protempore procede a realizar la unificacion de las mismas para su tratamiento en los
Encuentros Tripartitos.

Para las reuniones preparatorias dentro del pais se invita a las camaras
representativas de cada uno de los sectores industriales. Los Encuentros Sectoriales
Tripartitos requieren, para su realizacion, del consenso de los sectores privados de los
cuatro paises. En el caso del sector Maquina-Herramientas no se realiz6 ningun
Encuentro debido a la falta de dicho consenso.

Durante la preparacion de la agenda, se discute con las cAmaras empresarias de cada
sector y con los sindicatos correspondientes cuales son los temas de interés -invitando
a varias cuando hay mas de una-. Una vez acordada la agenda, la misma se remite a
la Presidencia del MERCOSUR. La realizacion de la agenda es un aspecto que no
reconoce dificultades ya que los temas que interesan a cada sector son conocidos en
cada pais, por tratarlos con los empresarios en los contactos permanentes en el plano
de los mecanismos de gestién no formales o canales informales de comunicacion.

Los Encuentros Tripartitos se celebran en el pais que ejerce la Presidencia de
MERCOSUR. Durante los mismos, el mayor nivel de participacién es de los sectores
empresarios. En este mecanismo la participacion es plena y, de hecho, los actores
aparecen como los mas activos, aportando elementos de analisis e informacion en
cada tema de interés. Como conclusion de los Encuentros se realiza un acta donde se
vuelcan  propuestas que son elevadas al Sub Grupo en los Plenarios de
Coordinadores. En ellas cabe como posibilidad que el Sub Grupo decida elevar el
tema al GMC para tomar Decisibn o que vuelva a las mesas de trabajo para su
profundizacion.

4.3.3. Canales de comunicaciéon dentro del Estado

Dentro del propio Estado, los distintos drganos involucrados en las decisiones del
MERCOSUR deben coordinar su accionar y el proceso de toma de decisiones, ya que
en el proceso intergubernamental es el Estado, como unidad, el que expresa sus
posiciones.

Hasta llegar a una posicién dentro de cada pais existen planteos, comunicaciones,
coordinaciones entre los actores involucrados y entre los distintos 6érganos estatales
con competencias funcionales en cada tema.

El canal de comunicacién entre los distintos 6rganos del Estado son las citadas
reuniones semanales del GMC Seccién Nacional, en las que participan integrantes de
todas las reparticiones publicas: de agricultura, de industria; Banco Central, etc., todos
bajo la 6rbita de la Direccibn de MERCOSUR de la Cancilleria. Alli se analizan y
consensuan todos los puntos que involucran a los distintos ambitos del Gobierno con
el MERCOSUR y se discute y se toma una decisiéon a niivel nacional que luego se
llevara al ambito del MERCOSUR.

4.4. Los modelos de gestion estatal en la integracién europea
Al iniciar este capitulo se aludié a que, si bien el proceso de integracion europea se

caracteriza por la supranacionalidad, en él existe una institucion intergubernamental,
como es el Consejo de Ministros. Por lo tanto, el interés y voluntad de los Estados
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miembros se expresa en el orden comunitario por lo que se requiere la organizacion y
coordinacion interna en los paises para ser volcada en decisiones.

Conforme a Javier Elorza?®®, se observa la existencia de tres esquemas diferentes de
organizacion en los Estados europeos para la formacion y coordinacién de sus
decisiones frente al proceso de integracion. Estos son llamados “modelos de
gerenciamiento de los asuntos comunitarios”.

4.4.1. Ministerio o Secretaria de Estado de Asuntos Europeos Comunitarios

Este modelo es el que aplican Espafia, Paises Bajos, Bélgica, Luxemburgo, Irlanda,
Italia, Grecia y Dinamarca. Estos paises resolvieron que la direccion y coordinacion de
los asuntos comunitarios deberian centralizarse en una Secretaria de Estado o
Ministerio, con competencias exclusivas y especializadas. De él se derivan dos sub-
modelos:

a) Un Ministerio de Asuntos Europeos independiente del Ministerio de Relaciones
Exteriores. Este sub-modelo se corresponde con los Estados que cuentan con
Gobiernos de coalicion -Bélgica, Luxemburgo, etc.-. Elorza®® critica este modelo
expresando que el Ministerio de Asuntos Europeos presenta el inconveniente de
no contar con instrumentos necesarios para dirigir y coordinar en forma adecuada,
ya que las principales decisiones econdmicas, comerciales y financieras son
adoptadas por el Consejo de Asuntos Generales.

b) Una Secretaria de Estado dependiente del Ministerio de Relaciones Exteriores.
Este sub-modelo es seguido por paises como Espafia, Paises Bajos, etc. En él se
aprecian las distintas fases de la gestién centralizada en un mismo érgano estatal:
= Informacién: la Secretaria en cuestion recibe y transmite toda la informacién, y
sobre ella se centraliza toda comunicacion dirigida entre la Comunidad y el Estado
miembro. Asi, la Secretaria se constituye en el érgano de gestion obligado y
necesario para comunicarse oficialmente con y desde la Comunidad, siendo,
ademads, Unica vocera de las decisiones del Estado nacional frente al orden
Comunitario.
= |nstrucciones: la Secretaria imparte instrucciones a las distintas organizaciones
de trabajo del Consejo de Ministros, Grupos de Trabajo, Comités, funcionarios y
expertos que actian en ellos.
= Asesoramiento Juridico: brinda asesoramiento juridico general sobre aspectos
gue involucran al proceso de integracion y a las administraciones publicas —
Estado nacional, regiones y municipios-.

4.4.2. Co-existencia entre Ministerio de Asuntos Exteriores y de Economia

Este modelo es aplicado por Alemania que asigna al Ministerio de Economia la
direccion y coordinacién de todos los asuntos técnicos o sectoriales de
competencia comunitaria. Estos abarcan cuestiones econdmicas, financieras,
agricolas, pesqueras, de mercado interior, de proteccion de los consumidores,
etc.

208 E| ORZA Javier, “La formacién de la voluntad y la gerencia de asuntos comunitarios: administracion
central y administraciones nacionales”, Centro de Formacién para la Integracion Regional / Training
Centre for Regional Integration. © copyright CEFIR, 1997-8.

208 |dem.
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Algunas competencias son reservadas a otros érganos estatales y, por ende,
guedan fuera de esta centralizacion en el Ministerio de Economia. Asi, ciertas
cuestiones se reservan al Ministerio de Asuntos Exteriores y otras son de
incumbencia exclusiva de los Landers, tales como educacion, cultura, sanidad,
etc.

Sin embargo, en el caso aleman existe un equilibrio entre las competencias
excluyentes del Ministerio de Economia y las de Cancilleria, por la destacada
figura que institucionalmente detenta el Canciller dentro del Gobierno, al ser
quien fija la posicién del Estado aleman dentro del Consejo Europeo en todo lo
atinente a las posturas en la Politica Exterior y de Seguridad Comun —PESC- y
en otras decisiones en materia de cooperacion en ese mismo ambito. A su vez,
el Canciller actia como moderador politico tamizando las posiciones del
Ministerio de Economia.

El modelo aleman presenta dificultades. Generalmente las exigentes y, a
veces, rigidas posiciones del Ministerio de Economia colocan a Alemania en
situaciones dificiles, al no poder sus funcionarios negociar facilmente férmulas
de compromiso. En otras palabras, la intransigencia lineal impide a los
funcionarios alemanes practicar la “diplomacia de la negociacién permanente”
que constituye la esencia de la negociacién comunitaria.

4.4.3 Presidencia del Gobierno

Este es el modelo de gestidon que siguen el Reino Unido y, en parte, Francia. Dentro
de la Presidencia del Gobierno se cre6 una unidad administrativa que dirige y coordina
las relaciones entre el Estado y la Union.

En el caso del Reino Unido esta unidad administrativa es el Cabinet Office, que
depende directamente del Primer Ministro. Su principal funcion es coordinar, arbitrar y
fijar la posicién del gobierno britanico en los temas comunitarios.

Se ha juzgado este modelo de gestion como muy eficaz y, en medios comunitarios, es
considerado como el mejor sistema de direccién y coordinacion de la politica nacional
en sus relaciones con la Unidn Europea, de todos los existentes en la Union.

Elorza describe la mecanica de gestion del Cabinet Office, sosteniendo que “es capaz
de montar reuniones de coordinacion interministeriales en horas y de dar instrucciones
que se siguen con total disciplina. Los Ministros también siguen las instrucciones con
gran precision y en el caso de que estimen que deben separarse de ellas o flexibilizar
posiciones deben previamente discutir el tema a nivel del Consejo de Ministros o en su
caso responder politicamente de sus acciones y decisiones. Si en las reuniones de
coordinacion del Cabinet Office no hay acuerdo, el dossier se eleva al Consejo de
Ministros quien toma la decision final. Este sistema tiene la virtud de que al depender
el servicio coordinador del Primer Ministro sus decisiones son ejecutadas por los
distintos Departamentos con gran disciplina y precision” ?1°.

210 |dem.
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CAPITULO V

LOS ACTORES PRODUCTIVOS EN EL MERCOSUR

1. Las formas de organizacién de los intereses grupales

El estudio de la participacion de los actores del sector productivo en un esquema de
integracion, en este caso el MERCOSUR, impone, en primer término, indagar sobre la
forma en que esos actores estan organizados y cuales son sus estilos de actuacion
frente al Estado. Tal como expresa Giacalone?! “bodemos decir, usando el mismo
argumento que Macridis utiliza contra la teoria de los grupos, que ningun estudio de la
cultura politica ni de la toma de decisiones politicas esta completo sin analizar la forma
en que los intereses dentro de una sociedad articulan sus demandas al Estado, como
surgen organizaciones en torno a esas demandas vy, finalmente, como y por qué los
gue toman decisiones conceden algunas de ellas al convertirlas en politicas publicas.
De esta manera, reconociendo las limitaciones explicativas de las teorias pluralistas en
el caso de los paises en desarrollo, se justifica sin embargo el estudio de los intereses
grupales de los empresarios y de sus estrategias para incidir sobre la politica
economica’.

Schneider y Maxfield?'? sostienen que los intereses basicos de los actores y sus ideas
acerca de posibles soluciones resultan muchas veces determinantes para explicar las
politicas que se adoptan en un momento histérico dado. En este sentido, tal como
expresa Giacalone?'?, la actitud frente a una determinada politica exterior de orden
economico entre empresarios y Estado resulta condicionada por ‘“fuerzas histéricas
que, en el caso de los empresarios se llaman intereses, y en el caso del Estado
llamamos instituciones”.

De acuerdo con la hipétesis planteada por Schmitter?'* -comprobada en 15 paises del
area industrial occidental- existe una relacion entre modo de organizacion de los
intereses funcionales -capital y trabajo- de la sociedad y gobernabilidad. En el &mbito
de esta hipétesis, la dimensién organizativa de la representacién de los intereses
funcionales constituye uno de los factores clave para explicar la gobernabilidad en
dichos paises.

No es el propésito de esta investigacion la verificacion de esta hipétesis en el caso
argentino. Sin embargo, la exploracion de la cuestidon deviene de interés cuando se
estudia la participacion de los actores productivos -los titulares de los intereses

* La autorfa de esta parte corresponde a Noemi Olivera.

211 GIACALONE Rita, “Los empresarios...”, op.cit., pag.30.

212 SCHNEIDER Ben y MAXFIELD Sylvia, “Business, the State and Economic Performance in Developing
Countries”, Ithaca and London, Cornell University Press, 1997. Citado por GIACALONE, ‘“Los
empresarios...”, op. cit., pag.26.

213 GIACALONE, “Los empresarios...”, op. cit., pag.42.

214 SCHMITTER Philippe C., “Intermediazione degli interessi e il problema della governabilita nei regimi
contemporanei dellEuropa Occidentale e dellAmerica del Nord”, en: Suzanne Berger (ed),
“L’Organizzazione degli interessi nel’Europa Occidentale”, || Mulino, Bologna, 1983. Citado por ALBERTI
Giorgio, GOLBERT Laura y ACUNA Carlos, “Intereses industriales y gobernabilidad democratica en la
Argentina”. En: Organizacion Techint. Boletin Informativo N°235, Octubre/Diciembre 1984.
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funcionales: capital y trabajo- en la toma de decisiones vinculadas a un proceso
integrativo.

En razén de lo expuesto, resulta relevante a los fines de este trabajo distinguir y
sistematizar las diversas formas organizativas y estilos de actuacién adoptados por las
entidades representativas de los sectores elegidos -lacteo y de maquina-
herramientas-. Para ello resulta satisfactorio el esquema analitico de modelos de
representacion de intereses funcionales propuesto por Alberti, Golbert y Acufia?'®, en
el que se tienen en cuenta dos variables particularmente significativas: la
desagregacion/agregacion de los intereses y el grado de autonomia de la
representacion de intereses en cuanto a su definicion y estrategias de accién con
relacion a otros actores, en especial al Estado.

Estos autores distinguen cuatro tipos de representacion de intereses: el liberal y su
variante, pluralista; el corporativo; el autoritario y el pluralista organizado.

¢ El modelo liberal se desarrolla a partir de los procesos que conducen a las primeras
etapas de la industrializacion, en un periodo que se ubica entre la época en que los
intereses se agrupaban en corporaciones, ya en via de extincioén en la Ultima parte del
siglo XVIIl, y la era de la representacion pluralista que comienza a partir del ultimo
cuarto del siglo XIX. Para el liberalismo los individuos, libres de vinculos
extraecondémicos y sometidos todos e igualmente sélo a la ley, persiguen sus intereses
en un mercado de productores que se enfrentan con las mismas armas. En el modelo
liberal no hay lugar para asociaciones intermedias entre el individuo y el Estado. Las
asociaciones intermedias, partidos, organizaciones de intereses funcionales se
consideran una transgresion a las reglas de la libore competencia. La diferenciacién de
intereses agrarios, comerciales, industriales y financieros en el seno de la clase
propietaria encuentra su expresion politica y su mediacién en el Parlamento. El modelo
liberal es coherente con un sistema politico que asigna legitimidad sélo a los intereses
de los propietarios y excluye de la participacion politica a la mayoria de la poblacién al
limitar el derecho al voto.

¢ A fines del siglo XIX el panorama social y politico sufrié profundas transformaciones
—sustancialmente: la diferenciacion de intereses en el seno de la clase dominante, la
formacion de movimientos colectivos de protesta de los subordinados, la necesidad del
Estado de ampliar la base social de apoyo y la diferenciacién estructural de la
sociedad y de la estructura de clases- que hicieron evidente la contradiccién entre las
nuevas condiciones y el modelo liberal de representacion de intereses, conduciendo a
su superacion por un modelo pluralista. La diferenciacion de los intereses dominantes
llevaba a la formacién de organizaciones formales de relevancia, primero local o
regional y luego nacional. Ademas, el proceso de formacion de las decisiones publicas
ya no era el producto del libre juego de opiniones individuales de representantes de
intereses supuestamente generales en el Parlamento, sino el resultado de la
confrontacion, de las presiones de grupos organizados y representantes de intereses
parciales. Es esta realidad la que da lugar a la elaboracién sistematica del modelo
pluralista iniciada por Bentley y continuada con los trabajos de Truman y Dahl.

En el ambito de este modelo, el sistema politico viene conceptualizado como un
conjunto de interacciones entre grupos organizados de la sociedad que compiten para
la distribucion de los recursos sociales. Las politicas publicas son el resultado del
conflicto, compromiso, acuerdo, “bargaining”, entre grupos con intereses diferenciados,

215 A| BERTI Giorgio, GOLBERT Laura y ACUNA Carlos, “Intereses industriales...”, op.cit., pag. 81 y sig.
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no antagonicos, y por lo tanto, negociables. El Estado se diluye en una multiplicidad de
grupos funcionales que en conjunto forman su estructura institucional. Estos aparatos
del Estado fragmentados por las multiples vinculaciones con los grupos de interés de
la sociedad, tienden a formar sus propios intereses y a intervenir en la arena politica
en calidad de arbitros de los intereses privados. Para que el modelo pluralista funcione
en la realidad, se requieren algunas condiciones: 1°) la libertad de asociacién y de
defensa de los intereses debe extenderse a todos los grupos funcionales de la
sociedad; 2°) los grupos organizados deben tener igual acceso a las instituciones
publicas; y 3°) el espacio politico no debe cerrarse a la entrada de nuevos grupos, ya
gque su proliferacion asegura la desconcentracién del poder social y del Estado en un
sistema que asegure el equilibrio de poderes.

¢ En los paises en los que las aristocracias agrarias conservaron su poder hegemdnico
las instituciones liberales crecieron débilmente. En los paises de industrializacion
tardia, ese proceso se dio en momentos en que las clases populares urbanas estaban
consolidando organizaciones de base fundadas en la ideologia socialista. En ambos
casos, la debilidad de la burguesia industrial impuso la necesidad de recurrir a la
salida autoritaria estatal. A partir de 1922 en Italia, y luego en otros paises europeos y
latinoamericanos, formas autoritarias y totalitarias de gobierno —corporativas-
terminaron con la experiencia democratico-pluralista precedente. Los rasgos
definitorios del corporativismo en esta materia son: 1° la centralizacion y
concentracion de las asociaciones de representacibn de intereses, a través de
estructuras jerarquicamente ordenadas y funcionalmente diferenciadas, esta impuesta
por el Estado; 2°) el reconocimiento estatal estd acordado como condicion previa para
la formacién de una asociacion, de su funcionamiento y de su derecho de monopolio
de representacion; y 3°) el Estado controla, directa o indirectamente, la elecciéon del
liderazgo organizativo y la definicion de los intereses y de las estrategias para su
defensa. La interdependencia y las relaciones armoniosas de las partes sociales
sustituyen en el corporativismo a la nocion de conflicto social. EI Estado es
conceptualizado como la encarnacion suprema del interés general, frente al cual todos
los intereses particulares tienen que estar subordinados.

o El esquema de representacion de intereses llamado autoritario presenta cierta
similitud con el modelo corporativo. El referente empirico inmediato del modelo
autoritario es la experiencia de los principales paises latinoamericanos en la etapa
pospopulista en las décadas del 60 y '70. Se implanta en ellos un esquema de
representacion de intereses altamente asimétrico, en donde es el Estado el que decide
tanto la legitimidad de los intereses de los distintos grupos de la sociedad, como el
acceso diferencial que cada uno de ellos tiene a sus centros de decision. Sus rasgos
definitorios son la alta fragmentacion —asimétrica- y la falta de autonomia de las
asociaciones de intereses. Este esquema de representacion se asocia al tipo de
Estado que Guillermo O’'Donnell ha definido como burocratico-autoritario.

e A raiz de las transformaciones ocurridas en las ultimas décadas en las democracias
occidentales, se ha ido desdibujando la linea de separacion entre Estado y sociedad,
politica y economia, lo publico y lo privado, con lo que el Estado ha dejado de ser un
arbitro de los conflictos de intereses y se ha convertido en actor activo de promocién
de intereses propios, al mismo tiempo que ha sido directamente involucrado en la
satisfaccion de demandas sociales cuantitativamente mayores que en el pasado y
cualitativamente diferenciadas. El principio pluralista de la legitimidad de Ila
organizacion de todos los intereses, en el &mbito de procesos de creciente
diferenciacion social, ha llevado a una notable proliferacion de grupos sociales que
han encontrado en la organizacién colectiva de sus intereses la Unica arma para
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defenderlos ante la avanzada de otros intereses. Sin embargo, la competencia entre
los distintos actores, lejos de producir el consenso esperable en la teoria pluralista, ha
generado inestabilidad —cada actor amenaza con retirar del mercado los recursos que
controla-. En segundo lugar, la politizacion de las demandas de cada grupo organizado
se ha manifestado por intermedio de canales publicos y privados que han fragmentado
los aparatos del Estado reduciendo el nivel de articulacién y complementariedad de las
politicas publicas, llegando hasta la colonizacién de los aparatos publicos por intereses
privados. Los paises que han logrado superar estas probleméticas, lo hicieron,
afrontando el factor econdémico -consolidando su capacidad productiva- y, a la vez,
modificando gradualmente sus sistemas de representacion de intereses para
adecuarlos a los cambios estructurales determinados por los procesos de
interpenetracion entre Estado y sociedad y politica y economia.

e El pluralismo organizado puede ser definido como “modelo institucionalizado de
formacion de las politicas publicas, en que las grandes organizaciones de intereses
colaboran entre si y con las autoridades publicas, no sélo en la articulacién e
intermediacion de los intereses, sino también en sus formas mas desarrolladas, en la
distribucion imperativa de los valores y en la implementacion de estas politicas”. Los
principios de colaboracién y negociacién contribuyen a relativizar las diferencias, los
conflictos y las divergencias de intereses, lo que a su vez promueve un tipo de
racionalidad no-normativa, flexible, experimental y pragmatica, basada en la
evaluacién continua de la relacion entre medios y fines, y de las consecuencias
reciprocas de las estrategias adoptadas por cada actor. Para ello se requiere en las
organizaciones representativas de los intereses un adecuado nivel de madurez,
cohesion y autonomia. Las mismas condiciones de madurez —entendida como
desarrollo institucional-, articulacién interna y relativa autonomia debe caracterizar
también, y sobre todo, al Estado.

Desde el punto de vista organizativo, el pluralismo organizado presenta cambios muy
significativos con respecto a los otros sistemas de representacion de intereses. Uno de
los rasgos definitorios claves del pluralismo organizado es la concentracion de una
pluralidad de intereses, en el ambito de una misma categoria funcional, en un nimero
muy limitado de grandes organizaciones. En los casos de méaxima concentracion es
claro que todos los intereses de un mismo tipo -por ejemplo, industriales- estaran
representados en una Unica organizacién. La concentracibn de los intereses,
relativamente sencilla cuando son tendencialmente homogéneos -por ejemplo,
intereses gremiales-, presenta dificultad de realizacion cuando los intereses
potencialmente representables son heterogéneos, como el caso de los industriales. La
I6gica econdémica del mercado empuja al empresario industrial a perseguirlos en forma
individual y muy a menudo competitiva con otros empresarios.

Alberti, Golbert y Acufia plantean, en términos generales, que se puede formular la
hipétesis de que en la medida en que las relaciones de mercado sean condicionadas e
influidas por intermedio de mecanismos politico-institucionales, los empresarios tienen
que responder politicamente por intermedio de asociacidon de sus intereses y del
desarrollo de estrategias de accidn colectiva. Sostienen que esta hipotesis ha sido
comprobada en la experiencia de la mayoria de los paises capitalistas europeos donde
la concentracion de los intereses industriales es muy alta. Sin embargo, este factor
necesario no es suficiente para otorgar capacidad politica a los intereses
representados. Debe estar acompafiado por otras caracteristicas. Entre ellas, dos son
de particular relevancia: la centralizacion y la representatividad. La primera dimension
se refiere a la efectiva capacidad de liderazgo institucional de la asociacion de
gobernar el comportamiento de sus miembros.
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La legitimidad organizativa depende a su vez del nivel de representatividad, es decir
de la medida en que distintos intereses sean institucionalizados, y se perciban en la
practica efectivamente representados en la asociacion. La falta de representatividad
interna reduce notablemente la capacidad politica de la organizacion por tres razones:
19) los intereses particulares que no son y/o no se perciben representados tienden a
dar lugar a movimientos de oposicion internos en la asociacion que tienen como
objetivo el desplazamiento del liderazgo asociativo y su sustitucion por otro que los
represente mas directamente; 2°) los intereses no representados tienden a desarrollar
estrategias de representacion alternativas, paralelas, individuales, informales y muy a
menudo subterrdneas; y 3°) los intereses no representados tienden a producir la
fragmentacion, proliferacion y pulverizacion de las asociaciones de representacion de
intereses.

En todas las grandes asociaciones de intereses, en el pluralismo organizado, se sigue
como regla institucional un criterio proporcional. En el caso de las organizaciones
empresariales, por ejemplo, el criterio comUnmente adoptado es el de la
representacion proporcional al peso econdmico de los intereses economicos
representados que puede ser medido por varios indicadores, tales como la magnitud
del patrimonio neto, el total de la fuerza de trabajo empleada, etc., asegurandose de
esta manera que también los intereses minoritarios estén representados en la politica
de la asociacion.

La representatividad real se basa primero sobre una cultura de colaboracion,
solidaridad y confianza reciproca que reconoce y acepta como legitimos los distintos
intereses representados en la asociacion, y segundo, sobre la capacidad organizativa
de mediar, redefinir y traducir los varios intereses particulares en un interés colectivo
que constituye el minimo comun denominador para una accién asociativa que pondere
la distribucion de sacrificios inmediatos en vista de ventajas futuras.

Esta decisiva tarea de mediacién interna necesariamente tiene que basarse sobre un
alto nivel de desarrollo organizacional acompafiado por una correspondiente
profesionalizacion de sus cuadros por intermedio del empleo a tiempo completo de
funcionarios, economistas, abogados, técnicos, expertos de variada naturaleza, etc.,
cuya tarea principal es la de autonomizar la organizacién frente a los intereses
individuales de sus miembros.

Sin recursos adecuados y estables y sin aparatos organizativos apropiados, es obvio
que las organizaciones de intereses funcionales no pueden lograr la capacidad de
mediacion interna de intereses diferenciados, lo que es indispensable para intervenir
en acuerdos externos con otras asociaciones de intereses funcionales y el Estado.

El esquema resultante es el siguiente:

AUTONOMIA
Liberalismo Autoritarismo
) Pluralismo (divide et impera)
AGREGACION
Pluralismo organizado Corporativismo
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Fuente: ALBERTI Giorgio, GOLBERT Laura y ACUNA Carlos, “Intereses industriales y gobernabilidad
democratica en la Argentina”, op. cit., pag. 82.

La observacion de la realidad argentina permite, en principio, afirmar que estamos en

presencia de un fendmeno de heterogeneidad estructural de los sistemas de

representacion de intereses, toda vez que este concepto se refiere al hecho de que

intereses funcionales diferenciados en el d&mbito del mismo sistema se inspiran en

matrices ideoldgicas distintas y se articulan o agregan en asociaciones que nho

comparten las mismas propiedades organizativas?'6, asi:

= Se puede reconocer la influencia del modelo corporativo de representacion de
intereses en la organizacion del sistema sindical.

= La vigencia del modelo autoritario es perceptible en la Provincia de Buenos Aires,
donde la representacion del sector privado en los organismos mixtos es decidida
por el Estado, que de este modo habilita la participacion de unas organizaciones,
desconociéndole a otras —formalmente equivalentes- el mismo derecho.

= Las mayores organizaciones representativas del agro y la industria?’,
reivindicandose liberales, tienden a proponer comportamientos que desnaturalizan
el modelo pluralista, al pretender erigirse en Unicos o privilegiados representantes
de su sector.

= La reciente constitucion de una Central Unica de las Industrias Pyme de la
Argentina —septiembre de 2000-, a partir de la unificacion de la Confederacion
General de la Industria —CGI- y el Consejo Argentino de la Industria —CAl-, exhibe
desde su documento fundacional®®® elementos que aproximan fuertemente la
iniciativa al modelo pluralista organizado.

2. Caracterizacion de los actores *
2.1. Los actores empresariales del sector lacteo

Todo intento de caracterizar los actores del sector lacteo impone, en principio,
establecer las distintas etapas del proceso productivo involucradas en el mismo —
cadena agroalimentaria de productos lacteos-; luego, estableciendo criterios para su
categorizaciéon, se podran identificar los diversos actores empresariales que
corresponden a cada una de ellas, asi como sus organizaciones representativas.

La actividad lechera, de alta especializacion en cada uno de los segmentos
productivos y caracterizada por utilizar materia prima altamente perecedera en todos
los eslabones de la cadena productiva, comprende desde la produccién primaria —
recoleccién en tambos-, hasta la comercializacion —distribucion-, pasando por un cada
vez mas significativo proceso industrializador —tanto en lo relativo a la transformacién
del producto, como a la agregacion de valor-. De este modo, al momento de identificar
los actores intervinientes en el sector, es necesario primero separar los productores
primarios, los industriales y los comerciantes. Esta segmentacion viene dada por la
indole de la actividad prevaleciente desarrollada por el actor.

216 |dem., pag. 99.

217 A titulo ejemplificativo, y para validar la persistencia de la posicién expuesta: “Resefia Histdrica”, en:
Unién Industrial Argentina, Anuario’99.

* La autoria de esta parte corresponde a Noemi Olivera.

218 Constitucién de una Central Unica de las Industrias Pyme de la Argentina, Cérdoba, septiembre de
2000.
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Luego, adentrdndose en cada uno se los segmentos identificados corresponde la
caracterizaciéon de los distintos actores. Tratdndose de actores empresariales, el
primer criterio para su categorizacion pareceria ser la clasica distincion entre
empresas trasnacionales, grandes grupos nacionales y pequefia y mediana empresa.
Sin embargo, las particulares caracteristicas del sector —donde hay una fuerte
presencia del cooperativismo, a tal punto que las cooperativas totalizan el 50% de la
recepcion de la leche?'®- imponen, especialmente en el segmento industrial, una
indagacion en torno a la estructura juridica de la empresa.

Esta fuerte presencia del sector cooperativo —particularmente en Cérdoba y Santa Fe y
en menor medida en Entre Rios-, en un plano ideal se constituye en un articulador de
los distintos segmentos productivos, toda vez que el productor primario individual, en
tanto socio de la cooperativa a la que envia la produccién de su tambo, tiene vocacion
por participar en un pie de igualdad en la toma de decisiones de esa organizacién —
hay que tener presente aqui la vigencia del principio cooperativo de “un hombre, un
voto”-. Esto incide, ademas, en la propia organizacion del productor, ya que el
productor primario individual que entrega su produccion a la cooperativa, entra por
esto a participar de un modo asociativo de realizacion de la empresa productiva, que
probablemente se reflejard sobre su propio emprendimiento, pudiendo incidir tanto en
lo organizacional —interno- como en la estrategia que adopte frente al mercado —
externo-.

Segun lo expresado por el Dr. Guillermo Draletti, presidente de la Unién General de
Tamberos, en 1995 existian en el pais 27.000 tambos y 1.000 plantas lacteas —
establecimientos industrializadores-??°. Dos afios después, bajo el significativo titulo de
“dos décadas de modernizacion concentradora”, se informaba que entre los afos '70 y
ese momento, se habia pasado de la existencia de 44.000 a 22.000 tambos.??

La estabilidad econémica lograda a principios de la década y la tonificaciébn de los
precios de la leche influyeron en la decisibn de los productores de incorporar
tecnologia para aumentar la productividad. La estrategia fue aumentar la carga sin
afectar la produccién individual, incrementar la superficie asignada a silos de maiz y
pasturas, incorporar técnicas de conservacion de forrajes, optimizar el
aprovechamiento y la calidad del pasto, e importar material genético de excelente
calidad. Siguiendo la tendencia mundial en los ultimos afios, la actividad primaria
evolucioné hacia un menor numero de tambos, rodeos mas grandes, mayor
produccién por tambo y elevados rendimientos por vaca??.

Si bien a mediados de la década pasada también en este sector se planteaba el
problema de la desnacionalizacién y concentraciéon, a partir de las compras de tierras
hechas por grandes inversores internacionales —Soros, etc.-??%, actualmente se estaria
produciendo un proceso de simple abandono de la produccién??4,

La diversidad de las situaciones comprendidas en este vasto universo, sumada a la
caracteristica de fragmentacion de las organizaciones representativas de todos los

219 GUARDINI Eduardo, LABRIOLA Sergio y SCHALLER Anibal, “Productos lacteos”, Mimeo, 1999.
220 Celebran el Dia del Tambero, La Nacién, 25-2-95, Sec.22, pag.4.

221 FERNANDEZ Ana Maria, “Reestructuracion del subsistema...”, op.cit., pag. 112.

222 GUARDINI Eduardo, LABRIOLA Sergio y SCHALLER Anibal, “Productos...”, op. cit.

223 Caras nuevas en la produccion, La Nacion, 29 de octubre de 1994

224 Entrevista al vicepresidente de la UGT, Lic. Gerardo Barrionuevo.
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sectores empresariales argentinos, conduce a que las camaras que representan a los
productores tamberos sean numerosas.

Sdélo del relevamiento periodistico efectuado en la primera parte de esta investigacion,
en un contexto de escasa informacion en torno al tema, tal como se constat6 en la
encuesta realizada —ver punto 9-, fue posible detectar las siguientes organizaciones:

= Nacionales: Unién General de Tamberos —UGT-; Federacion Agraria Argentina —
FAA-; Frente Agrario Nacional; Federacion de Centros Tamberos de Santa Fe;
Comision Lechera de la Sociedad Rural Argentina —SRA-; Asociacién de
Productores de Leche; Asociacion Criadores de Holando Argentina; Cuenca Mar y
Sierra; Confederaciones Rurales Argentinas —CRA-; Confederaciones Rurales de
Buenos Aires y La Pampa —CARBAP-; Comisién Lechera de la Asociacion
Argentina de Consorcios Regionales de Experimentacion Agricola -AACREA-.

= Internacionales: Federacion Internacional de Productores Agropecuarios  —FIPA-;
Confederacion Interamericana de Ganaderos y Agricultores —CIAGA-.

= Organismos que articulan sector publico y privado: Mesa Agropecuaria
Bonaerense -Ministerio de la Produccion y SRA, FAA, Coninagro y CRA-.

2.2. Organizaciones del sector agropecuario

La informacion disponible sobre las organizaciones representativas del sector lacteo
es relativamente reducida. Entre los trabajos realizados, el de Martinez Nogueira??®
resulta muy significativo toda vez que, apartandose de las tendencias tradicionales,
parte de un supuesto tedrico que resulta particularmente pertinente en el marco de
esta investigacion. Cabe aclarar que en ese trabajo se analizan las organizaciones del
sector agropecuario en general, por lo que quedan comprendidas las que agrupan
productores tamberos —primer segmento empresarial involucrado en la cadena
productiva del sector lacteo-.

El supuesto tedrico adoptado por el autor citado es que la vida de una organizacién
corporativa estd determinada por un conjunto de factores, entre los cuales los de
orden estructural desempefan un papel central, pero no excluyente. La reivindicacion
del plano politico de la accion y, a través de él, de las racionalidades, estrategias y
modos de percibir la realidad de los actores involucrados en los procesos historicos,
lleva a fijar la atencién en cuestiones que exceden lo circunstancial, para constituirse
en hitos del desarrollo institucional y de la capacidad y eficacia de los grupos a los que
esas entidades representan. De la misma manera, sostiene, lo especificamente
organizacional puede llegar a generar oportunidades y restricciones que impulsan a la
adopcion de lineas de conducta que no podrian explicarse a través de la sola
referencia a lo estructural, a la vez que ésto pone a prueba la viabilidad de los
mecanismos adoptados para la representacion de intereses y la prestacion de
servicios??°.

2.2.1. Aparicion y conformacion de las organizaciones
A partir de 1860 se inicia un proceso de complejizacién de la sociedad civil y de

estructuracion de los intereses, del cual la Sociedad Rural Argentina -SRA—, fundada
en 1866, es una manifestacién. Las caracteristicas del régimen politico -de

225 MARTINEZ NOGUEIRA Roberto, “Las organizaciones corporativas del sector agropecuario”, en:
BARSKY, Osvaldo y otros, “La agricultura pampeana. Transformaciones productivas y sociales”, FCE,
IICA, CISEA, Argentina, 1988.

226 |dem., pag. 295.
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participacion limitada- y el marco social —donde los intereses de los grandes
terratenientes eran dominantes- “subrayan el peso de esta entidad como transito a la
ocupacion de puestos en el Estado, como foco desde el que ciertos hilos del gobierno
eran controlados y como el lugar en que, de hecho, se formulaba la politica
agropecuaria’®?’. En esta primera etapa la SRA es la Unica entidad existente.

Fuera de la SRA queda una poblacién rural significativa —arrendatarios y propietarios
pobres-, que tiene relaciones de subordinacion con los grandes propietarios que la
integran. Asi, surge la Federaciobn Agraria Argentina —FAA- como expresion
institucional de los intereses hasta entonces marginados de los esquemas de
articulacion de poder y de representacion. En esta primera complejizacion de la
estructura de representacion de intereses, la confrontacibn se da entre los
beneficiarios rentisticos y los arrendatarios. En este momento, sefiala Martinez
Nogueira??8, se perfila un tipo de discurso politico que se mantendra adn cuando los
conflictos entre los grupos sean superados. La SRA defiende la propiedad privada sin
restricciones y la FAA autodefine su reivindicacién como “sindical”. Esta cuestion se ha
mantenido en el tiempo, a tal punto que, en las posiciones asumidas por las entidades
frente al paro de octubre de 2000, es dable reconocer las dos caras del discurso a que
hace referencia el autor.

En la década del ‘20 se inicia un proceso que, en la década siguiente, rompera el
esquema representativo dual, con la emergencia de mecanismos por los que otros
intereses encuentran vias para manifestarse.

Si bien la SRA proclamaba una supuesta cobertura nacional, desde fines de siglo
aparecieron sociedades rurales locales que permitieron el reconocimiento de
problematicas productivas, econémicas y sociales diferentes por zonas, generando las
condiciones necesarias para la canalizacion de intereses particularizados.

En forma paralela se desarrollan otras redes institucionales. Las cooperativas, que
nacieron como mecanismos de suministro de servicios entre productores homogéneos
y como oposicién a la estructura de comercializacion vigente, se fueron constituyendo
en ndcleos de articulacion social que reforzaron la percepcion de especificidad de los
intereses de sus miembros. De distinto origen y con grados diversos de integracion a
las entidades que se presentaban como asumiendo la representacién del sector, las
cooperativas dieron nacimiento a federaciones por producto y zonales, dejando oir su
VOz en cuestiones cada vez mas genéricas y asumiendo progresivamente una mayor
autonomia politica??®.

La complejizacién que se va produciendo hace que la vieja polarizaciéon se convierta
en una realidad multidimensional, en la que el tipo de actividad, relacién con la
propiedad, tamafio de la explotaciobn y localizacion intervienen como elementos
diferenciadores. Las instituciones aumentan en ndmero y van apareciendo
mecanismos de articulacion en el nivel local y regional cada vez mas significativos.
Este proceso genera tensiones por la representacion. Hasta la década del ‘40, ésta es
una cuestion resuelta. EI monopolio de la SRA no alcanza a romperse, a pesar de la
creciente visibilidad de los nuevos actores.

227 |dem, pag. 296.
228 |dem, pag. 297.
229 |dem, pag. 298.
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En esta etapa, especificamente en el sector lacteo, aparece la Union General de
Tamberos. Esta entidad, fundada en 1920, representa a tamberos medianos y chicos,
pequefias empresas queseras, cooperativas tamberas y queseras. De acuerdo a lo
informado por su actual presidente?®°, la mayoria de estas cooperativas ahora son
empresas privadas?®!, pero continllan asociadas.

Durante los anos '30 se produjo un proceso de desarrollo fulminante de los ambitos
publicos competentes para tratar la problemética agricola y para administrar las
politicas de regulacion, que permitié la insercion de las organizaciones de productores
dentro del aparato del Estado.

En la década del ’40 cambia la orientacion de la politica agricola, retomando como uno
de sus aspectos centrales -al igual que durante las presidencias radicales- la cuestién
de los arrendamientos. La legislacion tuvo un fuerte tono intervencionista e impulso el
proceso de colonizacion. En este contexto, el movimiento cooperativo crece
notablemente en significacién, dando lugar a los primeros conflictos vinculados al
reconocimiento de la legitimidad de sus voceros ante el Estado. Los mismos se
renuevan en las décadas posteriores. En todos los casos, las organizaciones
establecidas procuran cerrar las puertas de acceso al Estado a las nuevas.

En suma, las sociedades rurales locales, el desarrollo del movimiento cooperativo y la
progresiva articulacién de los productores regionales fueron creando una modalidad
institucional de representacion de intereses notablemente diferenciada de aquella que
durante décadas habia estado monopolizada por la SRA. Las nuevas son formas que
dan lugar a mecanismos de segundo y tercer grado, con el surgimiento de
problematicas nuevas: la articulacion con las bases, la variable autonomia que éstas
despliegan con respecto a las clpulas, la burocratizaciébn de las conducciones, su
dependencia de los recursos provistos por las organizaciones de primer grado, etc.?%,

2.2.2. Los cambios internos en larepresentaciéon corporativa

La organizacién que permanece mas fiel a si misma es la SRA. Su perfil, actividades y
la percepcién de su caracter representativo de un tipo de productores no han variado,
aun cuando la transformaciéon en el agro tuvo consecuencias sobre su composicion
interna y representatividad. “Su discurso es permanentemente defensivo,
estableciendo alianzas formales e informales con otras entidades que también
expresan los intereses de sus miembros?33,

La FAA presenta una transformacion importante a lo largo de su existencia. Para ello
operan varios factores: la conversion del arrendatario en propietario, el impacto de la
mecanizacioén, la tendencia hacia la eliminacion de las explotaciones mas pequefias, y
el desarrollo de wuna red de servicios, comercializacion y manufactura.
Progresivamente, va insertandose en el sistema politico, ganando espacio y

230 Entrevista al Dr. Guillermo Draletti, realizada en agosto de 1999.

231 E| fenomeno de “transformacion” de cooperativas en sociedades comerciales, mas alla de lo que el
marco normativo —ley 20337- permite, realizado mediante la transferencia de activos y pasivos, no se
limita al sector lacteo —ejemplo de ello es su difusién en el sector financiero-. Un ejemplo de este
fenémeno en el sector lacteo esta constituido por la Uniobn Gandarense, cooperativa fundada en 1895,
que actualmente es sociedad andnima. Conf.: “Sus empresas. Union Gandarense S.A. Una industria
pionera”, en: Industria Lechera. Publicacion del Centro de la Industria Lechera, Afio LXXVIII, N°716, 1998,
pag.30.

232 MARTINEZ NOGUEIRA Roberto, “Las organizaciones...”, op. cit., pag. 298.

233 |dem, pag. 299.
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recurriendo a distintos mecanismos para asentar la legitimidad en la representacion de
los intereses de esta fraccion de productores. “Para ello -y dado su origen
contestatario frente a una estructura de poder sectorial firmemente establecida- busca
acrecentar su influencia por medio de la identificacion de grupos urbanos y la
articulacion de alianzas™3*. Las politicas redistribucionistas, de crédito abundante y
barato, de promocion a la actividad cooperativa, de tributacién progresiva, de control
por parte del Estado de los mercados para evitar la accidbn monopodlica, etc., sirven
como demandas comunes que confieren a la FAA, ademas, un alto valor simbolico
para grupos urbanos que encuentran en ella una referencia positiva.

El movimiento cooperativo construye su capacidad politica sobre los recursos
econdmicos y organizacionales que moviliza. Su caracter e intencion gremial se van
delineando a medida que transcurre el tiempo. Al aumentar el nimero de productores
asociados y al expandirse geograficamente, gana independencia respecto de las
entidades a que alguno de sus brazos esta ligado -tal es el caso de la Federacion
Argentina de Cooperativas Agrarias —FACA-, respecto de la FAA, donde los aparatos
de conduccion respectivos encuentran periodos de acercamiento y de lejania en
funcion méas de aspiraciones personales que de divergencias en relaciébn con la
problematica de los productores-. Pero, a la vez, crea situaciones de doble
representatividad a productores incorporados a multiples mecanismos que trasladan a
la arena politica sus demandas y reivindicaciones. Se entremezclan de este modo los
dos planos: el del productor y el de las cooperativas de las que forma parte. Este
cruzamiento es de relevancia pues el universo de las cooperativas tiene notables
diferenciaciones internas en cuanto a la insercion de sus productos y actividades
dentro de la totalidad de la economia rural y, en particular, de cada economia regional.

Ya en 1979 Olivera®®® habia advertido sobre las dificultades creadas, tanto con
relacion a la cuestion politica, como a la de la eficiencia de la actividad de las
entidades, por la doble representatividad y la ausencia de federaciones
especializadas. En ese trabajo se resalta que el caso de SanCor constituye la
excepcién. Esta federacidon corresponde al sector lacteo, uno de los sectores tomados
COMO caso en esta investigacion.

Las Confederaciones Rurales Argentinas —CRA-, y en patrticular las Confederaciones
Rurales de Buenos Aires y La Pampa -CARBAP-, a partir de un origen marcado por
enfrentamientos intrasectoriales, homogeneizaron su posicion con la de quienes
fueron sus primeros antagonistas. Pero, a la vez, es observable una constante: el tono
de sus declaraciones. Su discurso contrasta persistentemente con el de las otras
entidades, aun con el de la que también tiene su origen en el conflicto, como es el
caso de la FAA. Los representados por CRA son productores que constantemente se
sienten amenazados en su supervivencia y con escasos recursos de
autofinanciamiento para enfrentar las contingencias. Las CRA tratan de convertirse en
el vocero de las economias regionales, a la vez que se presenta como la organizaciéon
del productor “afincado a la tierra”. En su estructura siguen prevaleciendo los intereses
de la region pampeana, por lo que es visible la autonomia que adopta CARBAP dentro
del conjunto de confederaciones que integran las CRAZ%,

2.2.3. La burocratizacién institucional y los liderazgos. Pertenenciay adhesion

234 |dem, pag. 300.

235 OLIVERA Noemi, “Aspects of the organization of argentinean cooperative movement”, Mimeo,
International Centre for Advanced Technical and Vocational Training, ILO —OIT-, Turin, 1979.

236 MARTINEZ NOGUEIRA Roberto, op. cit., pag. 300.
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A los fines del andlisis de la organizacion interna de las instituciones representativas
de los productores, entendemos como “burocratizacion” el proceso de complejizacion y
creciente formalizacion de las estructuras de las instituciones y de crecimiento de sus
cuerpos técnicos y administrativos?’.

En su origen, la capacidad técnica estuvo personalizada en miembros prominentes de
las entidades. No habia entonces una profesionalizacion en la formulacion de las
perspectivas y posturas de las entidades. El contacto directo y el ejercicio de la
influencia, junto a la escasa complejidad de las politicas en discusion y al lugar
hegemodnico que la cuestion agraria tenia, hacian que no existiese diferenciacién entre
las funciones de conduccion y la vertebracion técnica de las propuestas.

La década del 40 presencia el primer intento de la SRA de constituir un grupo
profesional de analisis econdmico. En los afios '60 esta practica se extiende a otras
instituciones, pero de manera poco desarrollada. Recién en la década del 70 se
institucionalizan los servicios técnicos con profesionales permanentes.

El desarrollo de una capacidad administrativa difiere segun las entidades. La SRA
tiene, por su caracter de organizacion de primer grado, una reducida maquinaria para
atender estos aspectos. Las de tercer grado se recuestan en las entidades que las
integran. El movimiento cooperativo y la FAA son los mas complejos en esta
dimensién, con estructuras administrativas extremadamente desarrolladas cuyo
sostenimiento requiere volimenes de recursos de importancia.

“Las entidades que representan los intereses mas fuertes, aquellos que pertenecen a
los grupos con mayor capacidad econdémica y con una experiencia de accion sobre el
Estado mas prolongada y durante décadas exitosa, son justamente las que tienen una
estructura organizacional mas débil. Su peso politico, obviamente, no deriva entonces
de la aptitud para articular intereses de manera organica a través de niveles
diferenciados de representacion, sino de otros factores que hacen mas a la expresiéon
de intereses por medios menos formalizados, por una delegacién hacia arriba de los
productores que las integran, por su conocimiento de los usos y formas de
manipulacién del poder, y por la expresion de sus posturas en términos altamente
expresivos y de relativamente baja elaboracion técnica™®,

Las entidades que suman a su papel gremial una extensa gama de servicios cuentan
con una estructura mas pesada. Esas estructuras son medios por los que los
productores, en particular los pequefios y medianos, “socializan” servicios
retrayéndose de transacciones en mercados en los que tendrian un reducido poder de
negociacién por su dimensién, su escasa capacidad gerencial y la reducida
informacién de que disponen. “En este caso, la capacidad de prestacion de servicios
es fundamental para la pertenencia y la adhesion. La representacion de intereses es
un aspecto adicional que puede servir como motivador para la pertenencia en
situaciones de conflicto entre grupos o de enfrentamiento con el Estado, pero
secundario en otras condiciones™®. Se constata en estas organizaciones la
problematica, sefialada por Olivera?®, de pérdida de eficiencia —y competitividad- por
la pertenencia de sus asociados a dos 0 mas que actdan en el mismo sector, lo que
conduce a la dispersién en la utilizacion de los servicios prestados. Esta pérdida de
eficiencia podria afectar la pertenencia y la adhesion, con lo que se debilitaria la

237 |dem, péag. 300.

238 |dem, pag. 301.

239 |dem.

240 OLIVERA Noemi, “Aspects of the...”, op.cit.
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posicion de la organizacién cuando actia en la representacion de los intereses de sus
asociados. Sin embargo, la creciente dimension y complejidad que van asumiendo los
mecanismos creados, aumenta su capacidad de iniciativa para identificar necesidades
y oportunidades, de modo que las entidades pasan a ser una vanguardia de los
productores, dando forma a sus demandas. Una nota caracteristica de estas entidades
es la presencia de liderazgos firmes y duraderos en los que la visibilidad de la entidad
suele confundirse con la de sus dirigentes -el caso de la FAA y, su ahora ex
presidente, Humberto Volando, es un ejemplo notable-.

La prestacién de servicios a veces alcanza tal volumen que las superestructuras
politicas pasan a expresar intereses organizacionales especificos. En el caso del
movimiento  cooperativo, la superestructura Confederacion Intercooperativa
Agropecuaria —CONINAGRO- ‘tiene por integrantes a entidades de extraordinaria
capacidad técnica y econOmica, las que a su vez despliegan su iniciativa individual y
tienen sus propias estrategias para la promocion de sus puntos de vista*'. En el
sector lacteo, SanCor es un ejemplo de este estilo de actuacion independiente que
acude a la superestructura como medio para acrecentar la efectividad en cuestiones
mas globales.

En la SRA, donde la nota caracteristica es la ausencia de estructuras administrativas y
técnicas complejas, la adhesion debe asentarse necesariamente en una base distinta;
todo indica que ella es de naturaleza social y politica, la inclusiéon en la entidad tiene
un alto contenido simbdlico. La SRA no cuenta con un liderazgo personal duradero,
pero existe en su seno un ndcleo que tiene los atributos de una oligarquia institucional;
los nuevos miembros se suman a través de la cooptacion mas que de la
representacion. “El estilo de actuacion de la SRA —la defensa del grupo- se basa en la
declaracién ideoldgica de alta generalidad, en la permanente basqueda de puntos de
encuentro con las entidades representativas de los grandes intereses (Bolsa de
Comercio, Unién Industrial, etc.) y en la accién sobre el Estado por medio de la
influencia personal y el contacto directo’®?. Este es un estilo que requiere de una
presencia permanente en los ambitos en los que se formulan las politicas. Es de
resaltar, en el caso especifico del sector lacteo en el MERCOSUR, su participacion
directa en los grupos y comisiones técnicas relacionados con la actividad, asi como la
participacioén indirecta, por la via de la actuacion de organizaciones, como el Centro de
la Industria Lechera —CIL-, de las que la SRA es miembro, asi como su participacion
en el Foro Consultivo Econémico-Social®*.

Las CRA -y en especial CARBAP- expresan de modo explicito su desinterés por el
desarrollo de una estructura de servicios. Ello deriva del diagndéstico que hacen de los
problemas del agro: si éstos se deben a las politicas del Estado, su razén de ser no
esta en la lucha gremial. El presupuesto es que las necesidades del productor se
satisfacen en el mercado. Ello se corresponde con el perfil de productor que integra la
entidad, que tiene una capacidad técnica y econdémica que le permite disefar y
ejecutar sus estrategias empresarias —que pueden consistir en relaciones con
cooperativas locales, grupos CREA, contratistas, etc., segun convenga en cada caso-.
“De este modo, la estructura piramidal que concluye en su cuspide con la CRA esta
funcionalmente especializada en la defensa del interés corporativo a través de la
presion sobre el Estado™**. Luego, participa en el gobierno por medio de la
intervencion en las instituciones que tienen prevista la representacion corporativa. En

241 MARTINEZ NOGUEIRA Roberto, “Las organizaciones...”, op. cit., pag. 302.
242 |dem, pag. 303.

243 http//www.ruralarg.com.ar y http//www.cilarg.com.ar

244 MARTINEZ NOGUEIRA Roberto, “Las organizaciones...”, op. cit., pag. 303.
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el caso de la Provincia de Buenos Aires, representantes de CARBAP integran los
directorios del Banco Provincia?*®, IDEB?*¢, FOGABA?*, etc.

2.2.4. Las organizaciones y lo politico

Si bien por mucho tiempo existié6 una presencia casi excluyente de ganaderos en la
SRA y un predominio de agricultores en la FAA, en los dltimos cincuenta afos las
entidades han pretendido explicitamente asumir como propias todas las cuestiones —
distintos sectores y regiones-.

Lo agropecuario tiene caracteristicas que hacen que deba ser considerado de manera
muy particular: el productor rural asume directamente el riesgo, dirige la actividad,
adopta las decisiones techologicas, suele autofinanciarse, no puede operar con un
portafolio de inversiones, etc. Ademas, el resultado de la actividad es la produccién de
alimentos y de saldos exportables. Por ello, se visualiza a si mismo como mas
vulnerable que el sector industrial y mas valioso socialmente que los servicios. Una
vision estoica del productor aparece en los enunciados de todas las organizaciones, lo
gue da sustento a su reclamo permanente.

Toda vez que lo agropecuario no da lugar a relaciones competitivas entre productores
sino que pone en juego necesarias complementaciones y relaciones de colaboracion,
la vida corporativa en este sector adquiere matices propios. Un caso demostrativo es
la relevancia que adquiere la relacion local —como medio de sociabilidad, de
intercambio de informacion, de difusion tecnolégica y para la accion conjunta frente a
problemas comunes-. Los presupuestos y acciones del Programa Cambio Rural?*®
muestran el reconocimiento de la vigencia de estos factores y la pretension de
utilizarlos en beneficio de los productores.

Entonces, liderazgo, valores compartidos, identidad de intereses y un discurso que
refuerza el sentido de autoestima son aspectos que van adquiriendo caracteristicas
particulares a medida que se asciende en las organizaciones sectoriales. En cada
nivel persisten los simbolos y el discurso, pero la naturaleza del liderazgo cambia y los
medios para el involucramiento también. La asuncion de roles representativos en los
niveles zonal y nacional exige tiempo y movilizacién de recursos?®?, lo que constituye
un mecanismo de seleccién de dirigentes no por su arraigo local sino por su
disponibilidad. Los productores mas pequefios son, de este modo, discriminados
negativamente.

“En el nivel nacional se desarrollan elencos relativamente estables de
“representantes”, formados por los que ganan control del aparato burocratico o por
individuos para quienes la presencia en ellos supone el despliegue de una capacidad
politica y una visibilidad publica que es facilitada por la significacion de la entidad’?*.
Estos representantes son los que, en virtud de las caracteristicas de la organizacién

245 Dec. Ley 9.434/79, y sus modif., art.18.

246 |nstituto de Desarrollo Empresario Bonaerense. Ley 11.807

247 Fondo de Garantias Buenos Aires Sociedad Anénima de Participacion Estatal Mayoritaria. Ley 11.560.
248 programa Federal de Reconversion Productiva para la Pequefia y Mediana Empresa Agropecuaria,
INTA, 1994.

249 Un ejemplo de esto es lo afirmado por el Dr. Draletti, presidente de la UGT, en la entrevista mantenida,
quien sostuvo que la participacion de su organizacion en las reuniones internacionales a las que son
invitados se ve limitada por cuestiones de naturaleza presupuestaria.

250 MARTINEZ NOGUEIRA Roberto, “Las organizaciones...”, op. cit., pag. 305.
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juridico-institucional del MERCOSUR, asumen la representacion del sector en los
espacios formales de vinculacién con el sector productivo.

2.2.5. Larelacion del Estado con las organizaciones corporativas

Hasta la década del ’30 existia una interaccién activa entre lo politico-partidario y la
representacion de intereses. A partir de ese momento se produce un cambio notable;
mMA&s que nunca aparece asociada la fraccion de los grandes propietarios rurales con
una orientacion especifica de las politicas estatales. También aparecen mas
claramente las consecuencias de la creciente oposicidén de intereses y la emergencia
de nuevos actores dentro del sector. Este alineamiento precede a la complejizacion del
aparato estatal. Lo agricola-ganadero emerge con toda fuerza en el debate publico, las
lineas de corte expresan fracturas mas complejas que la antinomia propietarios-
arrendatarios, en las que los contenidos reguladores y redistributivos de las politicas
publicas tienen un impacto mayor. La formulacion y ejecucion de estas politicas
comienza a localizarse en ambitos del Estado que gozan de una inédita autonomia y
en los que algunos de los intereses aparecen directamente incorporados a sus niveles
de direccién?®, El surgimiento de estas organizaciones descentralizadas y de nuevos
mecanismos administrativos tiene una funcionalidad: la de contener las cuestiones del
sector en su propio seno. Hasta entonces, las demandas que llegaban al Estado
seguian un camino que no diferia significativamente del recorrido en otras areas de
intervencion. La demarcacion entre el sector como parte de la sociedad civil y el
estado era nitida y precisa. Con estas innovaciones institucionales esa frontera se va
haciendo difusa. El aparato del Estado es un medio para sustraer del conflicto
mayores cuestiones que hacen a las politicas agropecuarias. Pero de esta manera,
otro elemento surge como novedoso: no so6lo se lucha por el contenido de esas
politicas, o por los personeros del sector que ocuparan las posiciones ministeriales,
sino que la personeria para instalarse en estos ambitos se convierte en problema
politico. El reconocimiento por el Estado del caracter de la entidad permite el ejercicio
de la capacidad representativa, a la vez que la presencia de las organizaciones da
mayor complejidad a los procesos decisorios, explica la emergencia de modalidades
distintas de accion y reconoce un marco dentro del cual los comportamientos de los
actores estan sometidos a restricciones de nuevo tipo?°2,

Durante las décadas posteriores esta modalidad se va consolidando. Nuevos
organismos -entre ellos el INTA- y la proliferacion de comisiones y consejos en los
niveles nacional y provincial consolidan esta modalidad?®®. En estos ambitos, algunas

251 |dem, pag. 313.
252 |dem, pag. 314.

253 Un ejemplo significativo de esto es la nomina de comisiones e instituciones nacionales e
internacionales en las que actualmente participa la SRA, publicadas en su péagina institucional -
http://www.ruralarg.org.ar’/homepage.html-:

Nacionales: Comision Asesora Agropecuaria Provincial de Cérdoba; Comision Asesora del Programa de
Fomento Ganadero de la Provincia de Buenos Aires (PROGABA); Comision Asesora Honoraria del
Mercado de Liniers S.A.; Comision Asesora Nacional de Cambio Rural; Comision Asesora Regional,
Dependiente de la Comision Nacional de Trabajo Agrario; Comision de Seguridad Rural de la Provincia de
Buenos Aires; Comision Nacional Asesora del Algodén; Comision Nacional de Lucha Contra la Brucelosis;
Comisién Nacional de Lucha Sanitaria del Departamento de San Martin, Santa Fe; Comision Nacional del
Trabajo Agrario; Comisidn Provincial de Emergencia Agropecuaria de la Provincia de Santa Fe; Comision
Técnica de Apoyo del Consejo Nacional de Capacitacion y Fomento Laboral; Comision Zonal de Lucha
Sanitaria de Zendn Pereyra, Esmeralda y Colonia Cello del Departamento de Castellano, Santa Fe;
Comisiones Asesoras Regionales (INTA); Consejo Agropecuario; Consejo Agropecuario de la Secretaria
de Agricultura, Alimentacion y Pesca; Consejo Asesor Agropecuario de la Provincia de Cérdoba; Consejo
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entidades locales o especializadas -por producto o problematica- encuentran
oportunidades de reafirmar su aspiracion a convertirse también en expresion de
intereses especificos. El impulso a la participacion tiene —desde el Estado- multiples
causas. En algiin momento obedece a la necesidad de reforzar la presencia y peso de
organizaciones que moderen la fuerza de las que tradicionalmente hegemonizaron la
representacion; en otros, a la conveniencia de encauzar la negociacion sobre politicas
y medidas.

No existi6 un criterio uniforme en la construccion institucional del sector, lo que se
pone de manifiesto en el caracter de las comisiones o0 consejos. En ellos suelen
coexistir organizaciones de primero, segundo o tercer grado, sin que este hecho
provoque oposiciones mayores. “Una interpretacion que podria avanzarse es que las
entidades privilegian la participacion, difiriendo o ignorando la cuestion de la
homogeneidad de los convocados, siempre que la personeria de éstos ya haya sido
acreditada a través de la presencia en otros ambitos semejantes’?.

Con su capacidad para definir la integracién de esos 6rganos, el Estado otorga un
privilegio corporativo que permite el acceso a la informacién, a la decision y a la
atencion preferente de demandas y planteos. Los intentos de modificar los esquemas
de participacién chocan con oposiciones de todos los involucrados, pues implican

Asesor de la Facultad de Agronomia de la Universidad de Buenos Aires; Consejo Asesor del Control
Lechero Nacional; Consejo Asesor del Instituto de Tecnologia de Alimentos; Consejo Cientifico Asesor del
Instituto de Economia y Sociologia Rural, Dependiente del INTA; Consejo Cientifico y Tecnoldgico
(Secretaria de Ciencias y Tecnologia - Ministerio de Educaciony Justicia de la Nacién); Consejo
Consultivo de Promocién y Fomento de la Innovacion Tecnoldgica (Ley 23.877) (Secretaria de Ciencias y
Tecnologia del Ministerio de Cultura y Educacién); Consejo Consultivo de Promocion y Fomento de la
Innovacion Tecnoldgica (Ley 23.877) de la Ciudad de Buenos Aires; Consejo Consultivo Externo
Universidad Nacional del Sur; Consejo Consultivo Regional BAPRO; Consejo Nacional de Capacitacion y
Fomento Laboral; Consejo Nacional de Educacién — Trabajo; Consejo Nacional de Prevision Social
(Ministerio de Trabajo y Seguridad Social); Consejo Nacional del Empleo, la Productividad y el Salario
Minimo, Vital y Movil; Consejo Nacional del Trabajo y el Empleo; Consejo Provincial Asesor de Lecheria
de la Provincia de Cdrdoba; Consejo Provincial de Lecheria de Buenos Aires; Consejo Provincial de
Lecheria de Santa Fe; Consejos Consultivos Regionales del Banco de la Provincia de Buenos Aires;
Consejos de los Centros Regionales del INTA; Comision Provincial de Sanidad Animal (COPROSA)
Buenos Aires; Comision Provincial de Sanidad Animal (COPROSA) Santa Fe; Elevadores Terminales del
Puerto de Quequén (Buenos Aires); Elevadores Terminales del Puerto de Buenos Aires; Elevadores
Terminales del Puerto de Ingeniero White (Bahia Blanca); Estaciones Experimentales Agropecuarias del
INTA; Fundacion para el Control y Erradicacion de la Fiebre Aftosa General Lopez sudeste FU.CE.FA.
G.L. S.E.; Fundacion para el Desarrollo (Municipalidad de 25 de Mayo - Buenos Aires); Fundacién Rauch
Erradicacion Fiebre Aftosa; Fundacion para la Lucha Antiaftosa (FUNDAF) Gral. Pueyrredén - Buenos
Aires; Fundacion para el Desarrollo de la Patagonia (FUNPATAGONIA); Fundacion Tandil de Lucha
Contra la Aftosa (FUNTALA); Instituto para el Desarrollo Empresarial de la Argentina (IDEA); Junta
Consultiva de la Comisiéon Pro Estudios Universitarios de la Camara Econdmica de Tres Arroyos; Mesa
Agropecuaria de la Provincia de La Pampa; Mesa Agropecuaria Provincial (Buenos Aires); Mesa de
Ganados y Carnes; Mesas Agropecuarias Provinciales; Servicio Nacional de Sanidad y Calidad
Agroalimentaria (SENASA); Terminales Portuarias de Buenos Aires, Quequén y Bahia Blanca, Banco de
la Provincia de Buenos Aires; Bolsa de Cereales de Buenos Aires; Bolsa de Cereales de Rosario; Cambio
Rural. Internacionales: Federacién de Asociaciones Rurales del MERCOSUR; CIAGA - Confederacion
Interamericana de Ganaderos y Agricultores; CIC y P - Consejo Interamericano de Comercio y
Produccioén; Club Europa Argentina; Comisién Mixta Argentino-Alemana; Comité Argentino-Chileno;
Comité de Asesoramiento del Centro de Recuperacion de Archivos Histdricos Latinoamericanos; Comité
Mixto Empresario Argentino-Japonés Sector Argentino; Comité para el Estudio de Asuntos Internacionales
(U.B.); FE. PA. LE. - Federacion Panamericana de Lecheria; FIEL - Fundacion de Investigaciones
Econdémicas Latinoamericanas; FIPA - Federacion Internacional de Productores Agropecuarios; Foro
Consultivo Econdmico-Social del MERCOSUR -Seccion Argentina-; MERCOSUR; OPIC - Oficina
Internacional Permanente de la Carne; Tribunales Arbitrajes del MERCOSUR; Fundacion Saburo Okita.

254 MARTINEZ NOGUEIRA Roberto, “Las organizaciones...”; op. cit., pag. 315.
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redistribuir esas ocasiones de acceso. La alteracion de estos modos de representacion
—estableciendo mecanismos electivos, por ejemplo- supondria cambios en los
recursos de poder de que disponen las organizaciones. Esta estructura de
representacion, por otra parte, asegura la posibilidad de acceso relativamente
homogénea, ya que todas las entidades, de una manera u otra, participan en los
mecanismos establecidos.

Esa dindmica tiene impactos adicionales sobre las entidades. Se multiplican los
ambitos en que deben intervenir sus representantes. Como consecuencia, Su
estructura se complejiza. Deben emitir opinién sobre cuestiones dispares. Ello exige
contar con apoyos técnicos. Resulta imprescindible avanzar en la formalizaciéon. Sus
elencos de conduccion se hacen mas nutridos y se reclama la participacion de un
mayor nimero de miembros en consejos y comisiones, a la vez que en los niveles
locales y provinciales se produce el mismo efecto.

Coincidimos con Martinez Nogueira en que el Estado debe hacer frente a la exigencia
de alcanzar una mayor comprensién de la creciente complejidad del sector y de las
relaciones en que éste interviene. La multiplicacion de las instancias de intervencion,
la proliferacion de ambitos de participacién corporativa y la diversidad de politicas e
instrumentos que debe formular y administrar, hacen que las necesidades de
coordinacion se acrecienten.

2.3. Caracterizaciéon del empresariado del sector maquina-herramientas

Toda vez que no han podido ser detectados estudios especificos del empresariado del
sector MH, para realizar una adecuada caracterizacién del mismo es necesario ubicar
al sector en el contexto de los sectores productivos, a fin de aprovechar las
descripciones y andlisis efectuados para un espectro empresarial y productivo mas
amplio, primero el industrial y luego el metalmecanico, desde donde se inferirdn —entre
otros elementos- las caracteristicas del sector en estudio.

Siguiendo a Adriana Cicaré®>*® entendemos como sector metalmecanico al conjunto de
bienes comprendidos en la Div.37 y la mayor parte de los de la Div.38 de la C.I.I.U..
De este modo, “el sector comprende una variada gama de productos entre los cuales
se encuentran: basicamente, bienes de capital —maquinas herramientas,
maquinas agricolas, equipos de transporte, etc.- y algunos bienes de consumo —ej.
electrodomeésticos”.

Desde el momento que los bienes de capital dan lugar a la formacién de la
infraestructura necesaria para la generacién de otros bienes y servicios —€sta es una
de las ramas que se denominan de “engineering products”-, la importancia del sector
en la economia es vital. Al corporizar “una parte significativa del progreso tecnolégico
(...) acttan como una poderosa correa de transmision de las innovaciones técnicas en
la economia de un pais™®.

255 C|CARE Adriana, “MERCOSUR. Asimetrias y Competitividad: Estudio del Sector metalmecanico”, en:
Estado, Mercado y Sociedad en el MERCOSUR, Vol. I, UNR, 1995, pag. 51.

256 CICARE Adriana, citando a CHUDNOVSKI D., LOPEZ A. Y PORTAF., “Ajuste estructural y estrategias
empresariales en Argentina, Brasil y México. Un andlisis comparativo de la industria petroquimica y de
magquinas-herramientas”, CENIT AT 11, Feb.’93, pag.44.
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La produccion de maquinas herramientas forma parte de la industria de maquinarias y
equipos, una rama de gran importancia en el comercio internacional, que ademas se
caracteriza por un alto grado de comercio intra-industrial®®’.

El sector muestra caracteristicas muy heterogéneas:

= Tradicionalmente era una industria intensiva en uso de mano de obra muy
calificada. Ahora, cuando el sector ha sido afectado por la transformacion
tecnolégica mecatronica, la situacién se mantiene

= Desde el punto de vista empresarial también es heterogéneo: Existen desde
empresas pertenecientes a corporaciones trasnacionales, hasta empresas
unipersonales

En América Latina los Unicos productores de MH reales son Argentina y Brasil, ya que
la produccion de México es infima.

2.3.1. El sector en el MERCOSUR

La conformacién del sector en Brasil se produjo en la década de 1930 y en Argentina
en torno a 1945. En ambos casos se tratd de una industria tradicional, de copia y
adaptacion. Los empresarios iniciales eran inmigrantes italianos. En la vinculacién del
sector con los formadores de politicas se advierte una relaciéon ambigua, ya que los
policy makers querian tener una industria de bienes de capital, pero, por otra parte,
gquerian acelerar el proceso de sustitucién importando MH.

El desarrollo es paralelo hasta que, en 1978, Argentina dispone una abrupta apertura
que genera una crisis; entre 1982 y 1990 hay un marco regulatorio de proteccion, en
tanto que en Brasil hay un enorme crecimiento protegido que perdura hasta que en los
'80 se produce una grave crisis sin apertura -la reforma tarifaria de Sarney-. En los 90
se produce un marco crecientemente convergente de estabilidad con ancla monetaria.
La importacion de bienes de capital es saludada como un gran suceso porque
permitira producir para nivelar la balanza.

Con relacion al crédito disponible para el sector, mientras Argentina no tuvo durante
mucho tiempo, actualmente el Banco Nacién y el Banco Provincia tienen lineas para el
sector. Por su parte, en Brasil, desde 1964, el BNDES tiene disponibilidad, reducida en
diciembre de 1998 en el marco de la crisis.

En materia de comercio internacional también hay diferencias, Argentina exporta al
MERCOSUR vy Brasil a la UE —en realidad, filiales de empresas alemanas exportan a
Alemania-.

Las principales diferencias entre Brasil y Argentina con relaciébn a los actores
empresariales estan referidas al tamafio y propiedad de la empresa®®. En Brasil desde
el principio se establecieron muchas firmas internacionales -principalmente de origen
aleman y suizo, y también algunas italianas y americanas-*>°, las empresas lideres son
subsidiarias de firmas extranjeras y las empresas de tamafio medio producen bienes
mas simples y no tienen acceso a los mercados de los paises mas avanzados?°. En
Argentina, por su parte, las empresas son de “perfil genuino argentino. Han costado

257 ERBER Fabio, CHUDNOVSKI D., “El impacto del MERCOSUR sobre la dinamica del sector de
maquinas herramientas”, BID-INTAL, 1998. Resumen ejecutivo, pag. 2.

258 ERBER F., CHUDNOVSKI D., “El impacto del MERCOSUR...”, op. cit., pag.3.

259 Entrevista realizada al Ing. Gregorio Hernandez, CARMAHE.

260 ERBER F., CHUDNOVSKI D., “El impacto del MERCOSUR...”, op. cit., pag.5.
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mucho esfuerzo de los pioneros, principalmente esparioles e italianos™%. La estructura
industrial estd dominada por pymes?%? y en ella no hay proveedores especializados por
problemas de escala por lo que tampoco se puede construir una red de
subcontratacion?®3,

En el relevamiento periodistico realizado se ha podido detectar la existencia de dos
Camaras empresariales nacionales: la Camara Argentina de Maquinas Herramientas —
CARMAHE- y la Asociacion de Fabricantes de Maquinas Herramientas —~AFMAHE-.
Erber®®* informa de la existencia de una Camara Regional Empresaria —CIMS-
conformada por la AFMAHE, de Argentina, y la ABIQNUQ, de Brasil.

2.4. Las organizaciones del sector industrial

2.4.1. La evolucion de la representacion de los intereses industriales en la
Republica Argentina

Un dato muy significativo de los sistemas de representacion de los intereses
funcionales en el pais ha sido la permanente fragmentacion de los intereses
industriales, a pesar de los intentos de lideres gremiales, destacados industriales y
hombres de gobierno por lograr la agregacion de los industriales en pocas entidades
de cupula que fueran muy representativas.

Sin embargo, este dato no surge si se observa la estructura formal-institucional de la
asociacion de los intereses industriales. En efecto, existe una asociacién —la UIA- que
actualmente agrega, en caracter de socios plenarios activos, a 100 organizaciones?® —
81 camaras sectoriales y 19 federaciones territoriales- y, como adherentes, a 11526 -
empresas Yy asociaciones empresariales-. En un marco que varia segun la fuente
consultada, se puede afirmar que la UIA cubre alrededor del 90% del total de las
grandes empresas del sector industrial, el 70% de las pequefias y medianas, el 90%
de la produccién del sector y el 90% de la mano de obra ocupada por el mismo sector.

La Union Industrial, creada a fines del siglo pasado, fue indiscutiblemente durante 50
afos la organizacion mas importante de los industriales argentinos. Pero, sin embargo,
no fue la Unica. En 1916 se funda la Confederacion Argentina del Comercio, la
Industria y la Producciéon. En la década del '30 surge la Federacion Argentina de
Entidades Defensoras del Comercio y de la Industria -como protesta frente a la politica
impositiva del gobierno-, cuyos representados, en su mayor parte, eran empresas
pequefias y medianas.

Cuando Per6n se hace cargo de la Secretaria de Trabajo, la entidad que asumia la
representacion de los industriales era la Unién Industrial. Desde el inicio, las relaciones
entre Perdn y la UIA fueron conflictivas. “Segtn la UIA, Perén desoye la colaboracion
de la Union Industrial, entendiéndose directamente con empresas 0 sectores
industriales™®’. En la hipétesis de que este estilo de vinculacion entre gobierno y
actores empresariales fuera, en ese momento, novedoso, demostré ser muy vital, ya

261 Entrevista realizada al Ing. Gregorio Hernandez, CARMAHE.

262 Entrevista realizada al Lic. Gaston Grinblatt.

263 | dem.

264 ERBER Fabio, Seminario realizado en el INTAL en diciembre de 1998.

265 Unidn Industrial Argentina (UIA), Anuario '99, “Sin industria no hay nacién”, pag.83.

266 |dem, pag.89.

267 Al BERTI Giorgio, GOLBERT Laura y ACUNA Carlos, "Intereses industriales...”, op.cit., pag.103.
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que se lo detecta en la encuesta realizada en esta investigacion —ver Capitulo VI,
puntos 10, 16, 21y 22-.

A comienzos de 1945, Perb6n pretendia convertir a la Union Industrial en la
contrapartida de la CGT, para lo cual el gobierno propuso formar una comision -
compuesta por 6 miembros de la UIA, 6 industriales ajenos a la misma y 3
representantes del Estado- cuya mision seria, fundamentalmente, reformar los
estatutos con vistas a promover la agremiacién de todos los industriales. La UIA no
acepto la propuesta. Con ello, el distanciamiento entre Perén y la UIA se profundiz6268,
Al asumir el peronismo, el gobierno dispuso la intervencion de la entidad.

Entonces, un grupo de empresarios ex miembros de la UIA, junto a integrantes de la
Bolsa de Comercio y de la SRA, preocupados por la falta de representacion gremial
del empresariado fundaron la Asociacion Argentina de la Produccién, de la Industria y
del Comercio —AAPIC- que posteriormente se denominé Confederacion Econémica
Argentina —CEA-.

Desde el interior comienza a gestarse una nueva organizacion que se concreta en
mayo de 1950 con la firma del Acta de Catamarca. El propésito alli expresado es el de
constituir un organismo de caracter nacional, genuinamente representativo de la
produccioén, industria y comercio. La nueva organizacion se llamé Confederacion
Argentina de la Produccion, de la Industria y del Comercio —CAPIC-.

A fines del ‘51 comienzan las negociaciones para la fusibn de CEA y CAPIC. En
diciembre se constituyen las comisiones directivas provisorias de las distintas
confederaciones. En ellas participaron también dirigentes de la SRA.

Finalmente, en agosto del '53 se realiza la asamblea de constitucion definitiva de la
CGE y de sus confederaciones: Produccion, Comercio e Industria, y se elige como
presidente de la misma a José Gelbard, quien sintetizd de la siguiente manera los
objetivos de la CGE: “El empresario del interior se incorporaba a las nuevas luchas
nacionales, en la misma medida que el movimiento empresario del que formaba parte
encaraba los grandes problemas nacionales’®®.

Este estilo organizativo es novedoso para los actores empresariales de nuestro pais.
Merece ser destacado el hecho que, desde la creacion de la CGE, hay organizaciones
de tercer grado —las confederaciones- y aun de cuarto grado —la propia CGE-, en
tanto la UIA es de segundo grado —federacion- y la SRA de primer grado —asociacion-.
Este esquema organizativo se ha mantenido en todas ellas hasta el presente.

A pesar de la incorporacion del sector industrial en el ambito de la CGE, se agudizan
en este periodo las contradicciones y tensiones internas del mismo sector, entre
empresarios grandes y pequefios, portefios y del interior, peronistas y no peronistas?’.

En 1955, con el derrocamiento de Peron, la CGE fue disuelta y la UIA rehabilitada. En
1958, Frondizi restituye la personeria a la CGE. A raiz de ello, las entidades de vieja
tradicion liberal decidieron constituir una institucion de cuarto grado capaz de enfrentar
en el plano corporativo a la CGE -por su estructura organizativa, la CGE podia asumir
la representacion de distintos intereses: industriales, comerciales y agrarios, en tanto

268 |dem.

269 |dem, pag.104.

270 ALBERTI Jorge y CASTIGLIONI Franco Maria, “Politica e ideologia en la industrializacion argentina”,
en: Organizacién Techint N° 239, noviembre-diciembre, 1985, pag.10.
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entidades como la UIA, la SRA o la Camara de Comercio s6lo podian asumir
representaciones sectoriales-. Se constituye asi la Asociacion Coordinadora de la
Instituciones Empresarias Libres —ACIEL-. Se reiteran aqui las contradicciones del
periodo anterior, en tanto la resucitada CGE era mercadointernista y dependiente de la
accion del Estado, la UIA estaba asociada a los grandes intereses agrarios y
financieros?®™.

Durante la década del '60 CGE y ACIEL compitieron por la representacién del
empresariado argentino. Se diferenciaban no sélo en sus posiciones econdémicas, sino
también en sus concepciones acerca de la organizacion gremial.

En el campo econdmico la ACIEL adheria con gran fervor a los principios del
liberalismo econdmico. La CGE, por el contrario, consideraba que habia que lograr un
pacto social entre obreros, empresarios y Estado para constituir un Consejo
Econdmico Social cuya tarea fuera la de discutir, elaborar e implementar la politica
economica.

Ambas entidades también disentian acerca del papel que debia jugar el capital
extranjero. Para ACIEL, la presencia del capital extranjero era un hecho auspicioso, un
factor de progreso, y no dudaba acerca de sus virtudes para vitalizar la economia. En
cambio, en sus principios programéticos la CGE previene contra los procesos
desnacionalizantes y aconseja orientar la inversion extranjera hacia las prioridades
fijadas por los argentinos, como medio de asegurar la soberania del pais.

Tanto en ACIEL como en la UIA las empresas extranjeras radicadas en el pais y
afiliadas a esas asociaciones podian aspirar a participar en la comisién directiva de las
mismas, y de hecho lo hacian. La CGE, por restricciones estatutarias, no tuvo a lo
largo de su trayectoria dirigentes de empresas extranjeras en su comision directiva.
Las empresas extranjeras podian estar afiliadas a la confederacion, pero no podian
aspirar a dirigir la entidad. “Esta posicion se fundamentaba en el temor de que las
entidades gremiales terminaran siendo controladas por empresas extranjeras,
perdiéndose de esta manera uno de los instrumentos fundamentales para defender la
economia del pais’®",

En el plano organizativo se destacan también otras diferencias entre ambos nacleos
empresarios. ACIEL sostuvo siempre el principio de la independencia de sus entidades
adheridas y defendié el derecho de la libertad de agremiacién, argumentando que la
‘tendencia a canalizar opiniones por un solo conducto provoca su deformacion
unilateral y facilita la caida en practicas obsecuentes o dirigistas propias de gobiernos
totalitarios™"®. La CGE sostenia que debia existir una Gnica entidad empresaria en la
que tuvieran representacion todas las empresas agropecuarias, industriales y
comerciales. El esquema organizativo propuesto era el siguiente: las camaras se
nucleaban en organismos regionales de segundo grado, las Federaciones Econémicas
de las provincias y de la Capital Federal; las Federaciones Regionales, a su vez,
enviaban representantes a las Confederaciones; y las tres Confederaciones -de la
Produccion, Industria y Comercio- conformaban la Confederacion General
Econdémica?’*. En la Confederacién de la Industria —Cl- la representacién era tanto por
ramas como por regiones, en tanto que en la UIA las camaras asociadas eran

271 |dem, pag.11.

272 AL BERTI Giorgio, GOLBERT Laura 'y ACUNA Carlos, “Intereses industriales...”, op. cit., pag.105.

273 CUNEO Dardo, “Comportamiento y crisis de la clase empresaria argentina”, Ed. Pleamar, 1966.

274 Este esquema organizacional de la CGE y sus confederaciones —CGIl, CGP y CGC- es el vigente en la
actualidad.
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representantes de distintas ramas o sectores de la industria, teniendo también un gran
peso, incluso en la direccion de la entidad, las empresas afiliadas a titulo individual.

El punto crucial de las diferencias entre la CGE y la UIA era el que se referia a los
criterios para medir la representatividad de ambas organizaciones, ya que cada uno se
arrogaba la representacion del conjunto del sector industrial y pretendia tener el
monopolio de la representacién de los intereses industriales?’®. En tanto la CGE
sostenia que ésta se debia medir por la cantidad de entidades afiliadas —criterio que la
favorecia por su arraigo en el interior del pais-, ACIEL sostenia que lo importante era
el peso econémico de sus asociados, por ello la UIA proponia que la medicién se
hiciera con los siguientes indicadores: personal ocupado, ventas, sueldos y jornales
pagados, valor de la produccién. De acuerdo a ellos, la UIA representaba a principios
del '70 el 90% de las ventas industriales, el 95% del personal ocupado, el 96% de los
sueldos y jornales pagados y sus afiliados contribuian con el 90% del valor de la
produccién industrial.

Esta discusion se extendié durante toda la década del '60. Al iniciarse los afios 70 los
acontecimientos politicos precipitaron la resolucién del conflicto, provocando la
disolucion de ACIEL vy el efimero triunfo de la CGE.

A comienzos de la década del 70 la organizacién metalurgica ADIM se separa de la
UIA, argumentando que la entidad ya no representaba a los industriales. Los
metallrgicos sostenian que era necesario abrir el estrecho circulo de la UIA dando
cabida a los distintos sectores industriales y regiones del interior del pais. También
objetaban la participacion de empresas multinacionales en la direccion de la UIA,
sosteniendo que los representantes de estas empresas no tenian suficiente autonomia
para tomar decisiones que pudieran comprometer politicamente a las empresas?’®.

Los metalargicos se reincorporaron al afio siguiente, después de haber logrado que se
reformara el estatuto. Los dos cambios fundamentales fueron dar mayor participacion
a las regiones y restarle fuerza a las empresas que participaban individualmente en la
UIA.

En junio de 1973 el cambio de actitud de la UIA se observa también en sus intentos de
acercarse a la CGI para negociar su fusidon con esa entidad. Habria que esperar hasta
mediados de 1974 para que este acuerdo se materialice. Mientras tanto —quiza como
consecuencia de cierta actitud del gobierno de prestar poca atencién a los reclamos
gue provenian de la UIA- muchas camaras pidieron su desafiliacion a ella u optaron
por la doble afiliacion. A la UIA se le planted, entonces, un doble problema: por un
lado, se estaba produciendo una suerte de vaciamiento por este pasaje de camaras a
la otra central empresaria y, por el otro, estaba quedando al margen de ciertas
decisiones importantes de politica econdmica al no tener participacion en ciertas
instancias de decisién donde si participaba la CGE.

Finalmente, el 3 de agosto de 1974, ambas entidades se fusionaron dando lugar a la
Confederacion Industrial Argentina —CINA-. Esta nueva entidad adherira a la CGE,
asumiendo la representacion del sector industrial, y tendra carécter federativo y
sectorial. Su integracion quedara sujeta a normas que garanticen un proceso
democrético interno.

275 ALBERTI Giorgio, GOLBERT Laura y ACUNA Carlos, “Intereses industriales...”, op. cit., pag.106.
276 |dem, pag.107.
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El golpe militar de marzo de 1976 disolvié la CGE y todas sus confederaciones, dejo
sin efecto la fusion de la CGI con la UIA y restituy0 a ésta su personeria y sus bienes.

En primer lugar, la politica econémica formulada e implementada por el equipo del Dr.
Martinez de Hoz determiné una efectiva fragmentacion, dispersion, y hasta redefinicion
de los intereses industriales. “Con la implementacién de las reformas financieras y de
la apertura econémica, los empresarios ensayaron una serie de respuestas en las que
prevalecié la légica individual sobre la colectiva™'".

Desde el punto de vista del comportamiento gremial, la intervencién militar de la UIA'y
la disolucion de la CGE llevaron a la casi paralizacion de las actividades institucionales
de cupula hasta fines de 1980, cuando fue aprobado el nuevo Reglamento General
complementario del Estatuto de la UIA. Esta situacién favorecid la concentracion de
las actividades gremiales a nivel de las cdmaras y federaciones. Las cdmaras se
organizan para defender intereses muy puntuales, no sélo frente a su contraparte
obrera, a otros sectores propietarios y al Estado, sino también frente a otras fracciones
industriales colocadas en eslabonamiento hacia atrds o hacia delante de su propia
actividad. La intervencién de la UIA y la disolucion de la CGE produjeron un
fortalecimiento relativo de las camaras y, en consecuencia, una importante
fragmentacion y desagregacion de los intereses industriales.

El nuevo modelo asociativo se basa en un consejo general compuesto por 240
consejeros, dividido en partes iguales en representaciones territoriales y sectoriales.
Este 6rgano elige de su seno 48 miembros de la Junta Directiva -24 por cada tipo de
representacion-. A la cabeza de la institucion esta un comité ejecutivo de 11 miembros,
8 de los cuales son elegidos por la Junta, mientras que Presidente, Secretario y
Tesorero son elegidos por el Consejo. Completan el cuadro institucional un comité de
encuadramiento y seis departamentos y comisiones para el andlisis y determinacion
de la politica de la UIA?"8,

Este esquema institucional no sélo le da a la asociacion mas representatividad frente
al resto de los actores sociales, sino que implica el ingreso a la misma de enfoques,
intereses, teméaticas y discursos que, de acuerdo a lo sostenido por Alberti, van a tener
que ser aceptados como legitimos dentro del espacio institucional de la UIA vy, por
ende, tomados en cuenta, representados y defendidos frente al resto de la sociedad?”®.
Estos cambios institucionales revelan tanto una reorientacion ideolégica del liderazgo
industrial argentino como una blsqueda de nuevas modalidades de agregacion para
incidir colectivamente en el debate politico econémico.

Con la reorganizacion de la CGE y sus tres confederaciones después del
restablecimiento de la democracia, realizada de acuerdo al esquema organizacional
tradicionalmente propuesto por esas entidades y en el marco de un discurso que las
reivindica representantes de la pequefia y mediana empresa nacional, se reimplanta
en el pais el esquema fragmentado de representacion del empresariado industrial.

Recientemente —septiembre de 2000- se ha dado un paso significativo en pos de la
unificacion de las entidades representativas de la pequefia y mediana industria, con la

277 AL BERTI Giorgio, GOLBERT Laura y ACUNA Carlos, “Intereses industriales...”, op. cit., pag.111.

278 Actualmente los Departamentos son doce: de Comercio; de Economia; de Economias Regionales; de
Energia; de Legislaciéon; de Medio Ambiente y Tecnologia; MERCOSUR; de Politica Social; de Educacién,
Pymi; de Relaciones Institucionales y de Relaciones Internacionales. Conf.: Unién Industrial Argentina,
Anuario’99, pag.15.

279 ALBERTI Giorgio, GOLBERT Lauray ACUNA Carlos, “Intereses industriales...”, op. cit., pag.112
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creacion de la Central Unica de las Industrias Pyme de Argentina —CUIPA-, producto
de la decisibn de fusionar el Consejo Argentino de la Industria —CAI- y la
Confederacion General de la Industria —CGI-. Hasta el presente, se han realizado
reuniones, declaraciones y seminarios conjuntos. No ha habido aun avances concretos
en la institucionalizacion de la decision adoptada.

2.4.2. Fragmentacién y debilidad institucional

En Argentina existio durante mucho tiempo una diferencia crucial entre la
representacion de los intereses industriales y la de los intereses agropecuarios. Estos
altimos lograron mantenerse unidos con mucha mayor eficacia, mientras que la
fragmentacién es una caracteristica importante de la representacion industrial®°,

Histéricamente se observa una permanente fractura ideoldgica entre distintos
intereses industriales objetivamente divididos en base al origen del capital, al tamafio
de las empresas y a su localizacién. Esta fractura ideoldgica, mas alla de la objetiva
diversidad de intereses, ha sido fuente permanente de conflictos intrasectoriales y ha
restado poder colectivo al sector industrial con relacion a otros sectores funcionales vy,
sobre todo, al Estado. Con respecto a este Ultimo, la posicion del sector industrial ha
sido de acentuada dependencia y debilidad. Por su parte, el Estado ha penetrado
sistematicamente en las grietas de las asociaciones industriales, logrando en muchas
oportunidades orientarlas, condicionarlas, enfrentarlas y dividirlas, aun cuando la
retérica hablaba a favor de una politica de unificacion y cohesién del sector industrial.
Esta relacion de dependencia y su correlato de division horizontal ha colocado al
empresariado industrial en una posicion defensiva, y no propositiva, frente al Estado.
El problema no es “no entrar en politica” sino como representar politicamente los
intereses industriales en forma autbnoma frente a otros intereses y ante el Estado.

Cabe preguntarse cudles son las raices estructurales de la fragmentacion de los
intereses industriales. Es probable que ellas se encuentren en la estructura econémica
argentina, caracterizada por una alta heterogeneidad y escasa capacidad de
acumulacién y por una estructura productiva industrial escasamente integrada, con
poca capacidad para competir en el mercado internacional y tecnolégicamente
dependiente del exterior. El funcionamiento de este tipo de economia esta sujeto a
fuertes desequilibrios determinados por los cambios en su relacién con el exterior y de
politica econ6mica. Asimismo, plantea una permanente contradicciébn entre
racionalidad microeconémica y racionalidad colectiva cuyas consecuencias revierten
en el plano organizativo.

Las estructuras organizativas parecen no responder suficientemente a los desafios
planteados por la redefinicién institucional, al aumento de la representatividad y a la
diversidad de los intereses representados. EI desarrollo organizacional,
conceptualizado en términos de: a) expansion de un aparato tecno-burocratico; b)
diferenciacion de roles y funciones y de su correspondiente integracién para el logro
de objetivos comunes; y ¢) autonomia relativa en cuanto a recursos y a las especificas
demandas de los miembros individuales de cada asociacion, es extremamente bajo.
Esta observacion vale no sélo para las camaras y federaciones, sino, sobre todo, para
la UIA.

280 FODOR Jorge, “Notas para la economia politica de la industria argentina”, en: Organizacion Techint N°
239, noviembre-diciembre, 1985, pag.32.
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Si es verdad que el tipo de organizacidbn muestra la I6gica con que se intentan
alcanzar los objetivos, el hecho de que muchas instituciones no sean capaces de
aportar estadisticas o informacién minima con respecto a la propia institucion?s!
muestra que se han estructurado mas como elementos para presionar al Estado que
como ambitos institucionales de intermediacion de intereses y como portavoces de los
mismos. Este esquema de representacion solo puede ser funcional para los intereses
con “facil” acceso al Poder Ejecutivo.

2.5. La organizacion del empresariado en Argentina como condicionante

La evolucién de los sistemas de organizacion del empresariado en la Argentina y su
vinculacion con el Estado esta marcada, desde la fundacién de la primera asociacién
de intereses -la Sociedad Rural Argentina, en 1866- hasta la actualidad, por un corte
preciso que la divide en dos periodos distintos. Hasta 1946 su caracteristica es la
posicidbn hegemaonica ocupada por la SRA en la sociedad argentina, por su gravitacion
en el ambito del Estado y en la formulacién de su politica econémica.

El escaso desarrollo industrial del pais hasta la segunda guerra mundial y la
consiguiente baja diferenciacion social e institucional de los principales intereses de la
sociedad, determinaron la existencia de una estrecha relacién e interdependencia
entre las asociaciones de intereses de las fracciones sociales dominantes -en especial
de las representadas en la SRA-, las instituciones del Estado y los grupos informales
de mayor poder y prestigio social.

La homogeneidad objetiva de sus intereses se engarzaba con un discurso ideoldgico,
inspirado en los principios generales del liberalismo, que se constituy6 en el periodo
de formacién de la sociedad argentina, hasta 1930, en su ideologia oficial y legitima.
Su fuerza econdémica y su autoridad politica encontraban justificacion en la imagen
publica que identificaba sus intereses sectoriales con los intereses generales del pais.

A partir de ese momento, no sélo los intereses agrarios fueron perdiendo su posicién
hegemoénica, sino que, en directa relacion con los cambios, otros intereses
funcionales, en particular el de la industria no tradicional y el de los trabajadores, se
fueron diferenciando y articulando en una notable pluralidad de asociaciones. Desde
entonces se instauré una compleja dindmica politica entre actores civiles, militares y el
Estado, en la cual tuvieron destacada actuacion las asociaciones de intereses
funcionales.

Las caracteristicas de los sistemas de representacion de los intereses en la Argentina,
segun este concepto, revelan una permanente alta heterogeneidad estructural. En
efecto, en tanto los grandes intereses agrarios se encuentran nucleados en una
organizacion nacional centralizada —SRA-, con capacidad de liderazgo sobre sus
afiliados y de orientacién ideoldgica liberal, los intereses industriales, a pesar de la
existencia de una asociacion, la UIA, que agrega casi el 90% de la produccion
industrial del pais, se encuentran ideolégicamente diferenciados y organizativamente
fragmentados en multiples asociaciones, en muchos casos en competicion entre ellas,
reflejando de esta manera una orientacion pluralista.

281 Este equipo no ha podido, por ejemplo, acceder al padron de asociados de la CGI. Su presidente, en
forma personal, manifestd6 que ’se frata de informacion interna”. El motivo del requerimiento era
establecer documentadamente —frente a los casos de doble participacion en las centrales industriales- el
encuadramiento de CARMAHE y AFMAHE, las dos camaras del sector maquina-herramientas.
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Asi, la matriz ideolégica de la SRA es liberal, la que caracteriza a los intereses

industriales es pluralista, mientras que la estructura sindical fue concebida sobre la
base de una concepcion ideolbgica de inspiracion corporativa.

La falta de un espacio ideol6gico comun, presupuesto indispensable para las
mediaciones entre los grandes intereses funcionales de la sociedad, desplaza la
dinamica conflictual entre esos intereses hacia el ambito del Estado.

La relacion entre intereses socioecondmicos y el sistema de los partidos politicos no
ha tenido correspondencia ni articulacion sistematica.

En este sentido, Alberti, Golbert y Acuiia expresan que “Los intereses funcionales que
no se han sentido representados politicamente en las instituciones del Estado, han
privilegiado la accién directa sobre el ejecutivo y sus 6rganos y sobre los aparatos
burocréticos, en lugar de contribuir al desarrollo de un marco institucional de
mediaciones politicas e intermediacion de intereses que vinculara Estado
(Parlamento), partidos y asociaciones de intereses socioeconémicos®?. Poniendo
estas afirmaciones en los términos utilizados por Viguera?®: no pudiendo incidir en las
“politics”, operan sobre las “policies”.

3. La participacion de las organizaciones empresariales argentinas en el
MERCOSUR*

El punto de partida del analisis propuesto en esta parte es la definicién de participacién
alcanzada por Errandonea?®, para quien participacion es “el derecho a influir en la
toma de decisiones”. Entonces, cabe preguntarse: ¢participan las organizaciones
empresariales en la toma de decisiones en el MERCOSUR?. Si se verifica que
algunas entidades participan, ¢puede con ello considerarse representado todo el
espectro empresarial?

La primera cuestion es precisar el concepto “organizaciones empresariales”. La
generalidad de los autores que se ocupan del tema?® no distingue empresas de
camaras empresariales al tratar la participacion del empresariado en los ambitos
decisorios. Entendiendo que los intereses de unas y otras son diversos, asi como que
las consecuencias esperables de la accidén en el primer caso incidiran directamente en
el actor, en tanto que en el segundo se socializaran en el sector representado, en este
trabajo se enfatiza en la distincion.

Cabe hacer aqui algunas precisiones metodolégicas:

* La autoria de esta parte corresponde a Noemi Olivera.

282 Al BERTI Giorgio, GOLBERT Laura y ACUNA Carlos, “Intereses industriales...”, op. cit., pag.100.

283 \VIGUERA Anibal, “La accion politica de los empresarios en América Latina”, en: Ecuador Debate,
N°38, Ecuador, agosto de 1996, pag.167.

284 ERRANDONEA Alfredo (h), “Hacia una definicion...”, op.cit., pag.87.

285 Entre ellos: HIRST Monica. “Democracia, seguridad e integracion. América Latina en un mundo en
transicion”, Editorial Norma, Argentina, 1996; GIACALONE Rita, “Los actores sociales en la integracion
regional. Algunas reflexiones acerca de su participacion en el G-3 y el MERCOSUR”, en: Aldea Mundo,
Afio 2 N°6, octubre 1998-abril 1999, Venezuela; GRANDI Jorge y BIZZOZERO Lincoln, “Hacia una
sociedad civil del MERCOSUR. Viejos y nuevos actores en el tejido subregional”.
http//www.icd.org.uy/MERCOSUR/informes/cefir.html
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= Las decisiones sobre las cuales se evalia la influencia o no de los actores
estudiados son las relacionadas con el disefio y avance del proceso integrativo y
no con la insercion comercial en el mercado ampliado.

= Se parte del reconocimiento de la existencia de tres segmentos empresariales —
trasnacionales, grandes grupos nacionales, pequefias y medianas empresas- en
condiciones de participar en el mercado regional, aun cuando en el articulado de
creacion del MERCOSUR y en la conformacién de los Grupos de Trabajo no hay
ninguna referencia a las modalidades necesariamente diferenciadas de insercion
de las empresas locales segun tamafio o nivel de presencia en el mercado, de
acuerdo con lo expresado anteriormente?s®,

= El andlisis se limita al caso argentino, con especial atencién a las organizaciones
representativas de los sectores lacteo y de maquinas herramientas.

= No desconociendo que los asociados a las organizaciones empresariales
provienen de diversos estamentos, se atribuye a cada una de ellas la
representacion del sector predominante en su seno —tal el caso de la UIA-,
organizacién de segundo grado que, teniendo un Departamento PyMI -
pequefia y mediana industria-, debe ser considerada representante de los
intereses de la gran empresa, alun cuando coyunturas politicas favorezcan la
eleccion de integrantes del sector Pyme para encabezarla, como en la actualidad.

3.1. Algunas alternativas sobre la participacion

Para aproximarse a dar respuesta a los interrogantes formulados es necesario
efectuar previamente algunas precisiones de indole semantica, con el propésito de fijar
los alcances conceptuales dados en este trabajo a los términos Grupo de Interés,
Grupo de Presion y Lobby, de uso habitual cuando se estudia la participacion social,
en particular la actuacién ante los poderes publicos, a los que los diversos autores
asignan significados con matices diferenciales.

A tal fin, siguiendo a Carnota®’, se adoptan las siguientes definiciones:

= GRUPO DE INTERES: Conjunto de individuos que, sobre el fundamento de una
comunidad de actitudes -interés u opinion-, expresan reivindicaciones, alegan
pretensiones o toman posiciones que afectan de manera directa o indirecta a otros
actores o instituciones de la vida social.

= GRUPO DE PRESION: El Grupo de Interés cuando despliega una accion
encaminada a incidir o gravitar en el medio politico, es decir, sobre las instituciones
del poder publico o, en definitiva, sobre la voluntad psicoldgica de los detentadores
del poder.

= LOBBY: Constituye la representacién del Grupo de Presién frente al Congreso -y,
por extensiéon, también ante la Administracion Publica-.

Si se parte de esta distincion entre Grupo de Interés, Grupo de Presién y Lobby,
sindicatos y camaras empresariales estan conceptualmente comprendidos en el primer

286 OLIVERA Noemi Lujan, “Actuacion mercantil de las Pymes en el MERCOSUR”, en: Revista del
Derecho Comercial y de las Obligaciones, Afio 29, N°169 a 174, Depalma, Argentina, 1996, pag.468, con
cita de: ROFMAN Alejandro, “Estrategias alternativas frente al desafio del MERCOSUR”, en:
CICCOLELLA Pablo, FERNANDEZ CASO Maria Victoria, LAURELLI Elsa y ROFMAN Alejandro,
“Modelos de Integracién en América Latina. Desafios y alternativas en la construccion de un nuevo
territorio latinoamericano”, Centro Editor de América Latina, Buenos Aires, 1993, pag.73.

287 CARNOTA Walter F, “La expansion de los “lobbies” en Estados Unidos y en Europa Occidental”, en: El
Derecho, T°143, 1991, pag.931.
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agrupamiento, en tanto que Grupo de Presion y Lobby responden, aqui, a
modalidades de actuacion del Grupo de Interés.

Cabe preguntarse si resulta legitimo incluir en esta definicion a los grandes grupos
econdmicos nacionales y las empresas trasnacionales —individualmente consideradas-
, ya que si bien “expresan reivindicaciones, alegan pretensiones o toman posiciones
que afectan de manera directa o indirecta a otros actores o instituciones de la vida
social”, 1o hacen exclusivamente en interés propio y no en el de una comunidad
representada. Entonces, mas que “grupos de interés”, serian “actores interesados”,
que actuan como “grupos de presion” y/o por “lobby”.

3.2. La cuestion en el MERCOSUR

Ahora bien, si participar es tener “el derecho a incidir en la toma de decisiones” la
posibilidad de participacion formal de estos actores deberia transitar por su
reconocimiento explicito en caracter de Grupos de Interés y, en consecuencia, la
asignacion a ellos de roles en las negociaciones del MERCOSUR.

Sin embargo, el disefio institucional del MERCOSUR no prevé tales extremos, toda
vez que responde a un esquema intergubernamental. El Gnico &mbito en el que, desde
la reunién de Ouro Preto a fines de 1994, esta prevista la participacion formal de los
actores del sector productivo es el Foro Consultivo Econdmico y Social. Cabe agregar
que, en tanto “su principal funcién seria dar mayor organicidad y sentido regional a los
intereses empresariales™®®, tal como su nombre lo indica, el Foro sélo tiene un
caracter “consultivo”.

La relevancia del rol del sector privado, ha sido resaltada por diversos autores. En este
sentido, Nofal sostiene “el segundo problema —el primero es la calidad de los actores
del sector publico- surge de la escasa e inefectiva participacion del sector privado en la
tarea de profundizacién del MERCOSUR. Una cooperacion y participacion mas activa
del sector privado contribuiria a solucionar el cuello de botella que enfrenta la
profundizacién del MERCOSUR como consecuencia de las restricciones derivadas de
la insuficiencia de recursos humanos especializados y de las demandas de una
agenda técnicamente compleja™®.

3.3. Larelacion organizaciones empresariales — Estado

Este estado de cosas lleva a la reproducciéon en el ambito del MERCOSUR del estilo
de relacionamiento tradicional del Estado argentino con las organizaciones
representativas del empresariado, en el que el reconocimiento por parte del Estado del
caracter de la entidad permite a ésta el ejercicio de la capacidad representativa®®. La
convocatoria por el Estado a integrar érganos y comisiones “—en las que coexisten
instituciones de primero, segundo o tercer grado, sin que este hecho provoque
oposiciones- permite a estas organizaciones el acceso a la informacion, a la decisiéon y

a la atencion preferente de demandas y planteos™°*.

288 HIRST Monica, “Democracia, seguridad...”, op.cit., pag.196.

289 NOFAL Maria Beatriz, “Obstaculos institucionales y econdémicos para la consolidacion y profundizacion
del MERCOSUR: propuestas”, en: Boletin Informativo Techint N° 294, abril-junio de 1998, pag.46.

290 MARTINEZ NOGUEIRA Roberto, “Las organizaciones corporativas del sector agropecuario”,
en: “La agricultura pampeana. Transformaciones productivas y sociales”, FCE, Argentina, 1988,
pag.314.

291 |dem, pag.315
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Cabe agregar que la situacion descripta no se limita a la relaciéon del Estado nacional
con las organizaciones empresariales, ya que se repite, al menos en la Provincia de
Buenos Aires, donde llega a alcanzar jerarquia legislativa. Alli los organismos mixtos
vinculados a la producciéon, sean de derecho publico o de derecho privado -Banco
Provincia®®?, IDEB?3, FOGABA?%4, entre otros- prevén la participacion de las
“entidades representativas” o0 “los intereses agropecuarios, industriales, comerciales,
...~ en los respectivos directorios, quedando en manos del Estado provincial la decisién
sobre la convocatoria, la que recae sistematicamente en las mismas organizaciones,
que, de ese modo reafirman y revalidan su caracter de “entidad representativa”.

Entonces, mas alld& que algunas organizaciones participen en comisiones o
instituciones para lo cual son invitadas por el Estado, la ausencia de reglamentacion
genérica de la participacién de las organizaciones empresariales al momento de
efectuar el disefio institucional conduce, necesariamente, a quienes pretenden la
proteccion de sus intereses sectoriales a actuar en forma de lobby. Esta situacion se
ve agravada cuando se verifica que el Estado tampoco ha proveido a la
reglamentacién de esta forma de actuacion de estos actores frente a los poderes
publicos, como lo han hecho otros ordenamientos, entre ellos el estadounidense y el
comunitario europeo -sin embargo, el hecho de que tanto en el sistema
estadounidense como en la Union Europea sea posible detectar reglamentaciones de
la actuacién de los grupos de presion que genéricamente se tiende a denominar lobby,
no debe hacer perder de vista las diferencias existentes entre ambos sistemas-.

En este contexto, resulta comprensible preguntarse, como Hirst®*®, “si el interés por
una mayor institucionalizacion de esta representacion constituye una verdadera
aspiracion de este sector, principalmente por parte de sus grupos mas poderosos”. La
respuesta negativa explicaria que “los avances en la institucionalizacién de la
participacion empresarial hayan sido minimos, observandose una clara preferencia por
priorizar los canales informales de presion o las practicas de lobby ya desarrolladas a
nivel nacional?®®. Se reproduce aqui la situaciéon descripta por Fodor?®’ para el nivel
nacional, cuando sostiene que “lo que es seguro es que cada empresa importante no
puede arriesgarse a delegar las relaciones con el gobierno a una organizaciéon que
representa los intereses generales de la industria”,

La consecuencia inmediata del déficit institucional sefalado es “la clara preferencia”
gque muestran los empresarios con intereses en los Estados Parte “por priorizar —en el
ambito del MERCOSUR- los canales informales de presién o las practicas de “lobby”
ya desarrolladas a nivel nacional %,

Se han constituido, a tal fin, tres agrupaciones:

= Grupo Brasil: Establecido en 1994, funciona como un foro informal de debate e
intercambio entre ejecutivos de empresas brasilefias en la Argentina;

292 Dec. Ley 9.434/79, y sus modif., art.18.

293 Instituto de Desarrollo Empresario Bonaerense. Ley 11.807.

294 Fondo de Garantias Buenos Aires Sociedad Anénima de Participacion
Estatal Mayoritaria. Ley 11.560

295 HIRST Monica , “Democracia, seguridad...”, op. cit, pag.195.

2% |dem, pag.196.

297 FODOR Jorge, “Notas para la economia politica...”, Op. Cit., pag.32.
298 HIRST Monica, , “Democracia, seguridad...”, op. cit, pag.196.
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= Grupo Cordillera: Reune a los empresarios chilenos que han invertido en Argentina
y se ocupa de articular sus intereses en este pais; y

= Grupo Argentina en Sao Paulo: Creado en junio de 1995, rellne empresarios
argentinos con intereses en Brasil.

Un aspecto interesante de este estilo de actuacidbn es que estas agrupaciones de
empresarios se conforman para realizar lobby no ya ante las autoridades de su pais,
sino ante las de los paises donde sus integrantes han invertido.

Resta aun la incorporacion de un elemento al analisis: las limitaciones que, para el
desarrollo de este estilo de participacion, afectan a las organizaciones representativas
de la pequeiia y mediana empresa. Esas limitaciones abarcan un amplio espectro que
va desde las restricciones de indole financiera de la organizacion —reflejo de las de sus
asociados-, hasta la dispersion de sus representados -desde fisica hasta de los
intereses-.

3.4. Pluralismo ideolégico — pluralismo analitico

A esta altura resulta necesario abordar, entre las diferentes formas de participacion, la
distincién entre los enfoques pluralistas europeos y estadounidenses efectuada por
Graziano?®®,

Para este autor, en los enfoques europeos la dialéctica entre lo publico -
Estado- y lo privado —grupos de interés voluntariamente organizados-, en la que,
partiendo del reconocimiento implicito de que existen intereses comunes al colectivo
aungue la sociedad se divida en grupos, se juegan intereses estructurales, busca
alcanzar un equilibrio que ambos reconozcan legitimo en un momento histérico y que
satisfaga los intereses comunes.

En el pluralismo estadounidense, en cambio, s6lo en la medida en que se entrecrucen
los intereses privados con la accién publica, surgira la necesidad de organizarse para
defenderlos. De ahi que una caracteristica de este sistema es que el “lobbying” esta
en general desprovisto de matices ideoldgicos. Lo que se busca es “un intercambio de
informacion e ideas entre el gobierno y socios privados”. Aqui los intereses y los
conflictos son coyunturales. El riesgo de este tipo de comportamiento es la creciente
fragmentacion de la sociedad.

3.5. ¢ Quiénes participan y c6mo?

La indagacion sobre la indole de la participacion empresarial con relacion a las
negociaciones del MERCOSUR permite advertir que los distintos actores -
empresarios, sindicalistas, funcionarios- tienen percepciones diversas sobre sus
caracteristicas y alcance.

El analisis sectorial de las posiciones asumidas por el empresariado argentino se
efectuara partiendo de las bases histéricas de su representacion, ya que el proceso de
concentracion y desnacionalizacion causado por las politicas nacionales funcionales a
la globalizacién ha afectado notablemente la composiciébn de esas organizaciones,
como se expone mas adelante.

299 GRAZIANO Luigi, “Le pluralisme. Un analyse conceptuelle et comparative”, en: Revue Frangaise de
Science Politique, Vol.46, N°2, abril de 1996; citado por GIACALONE Rita, “Los actores sociales...”,
op.cit., pag.53.
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Las divergencias entre las fuentes empresariales relevadas conduce a reconocer la
existencia de opiniones contrapuestas sobre el rol del sector en las negociaciones del
MERCOSUR. Un somero relevamiento de algunas de ellas permite establecer una
relacion entre esas opiniones y los sectores que en estudios anteriores hemos
caracterizado como beneficiarios —trasnacionales y grandes empresas hacionales- y
excluidos del proceso —pequefia y mediana empresa-3,

e Santiago Soldatti*®!, exponente notorio de la gran empresa nacional y activo participe
del proceso privatizador desarrollado en la década del ‘90, distingue los procesos de
ALALC y ALADI del de MERCOSUR, atribuyendo el fracaso de los dos primeros a que
“todo lo hacian los funcionarios y no los empresarios, aunque hubiese participacion.
Los empresarios no participaban realmente, como ocurre con el MERCOSUR. Alli
participaron muy cercanamente el Estado y el empresariado®®,

e Jorge Secco, gerente general del Centro de la Industria Lechera®®, después de
presentarse a si mismo3® como “el lobbysta del CIL”, permite advertir la existencia de
otra posicion: la de quienes, participando en el comercio desarrollado en el @mbito del
proceso, aprovechando de sus beneficios y teniendo activa participacién, ain cuando
limitada al relacionamiento de organizaciones empresariales casi exclusivamente —
Mesa Lechera de los Paises del MERCOSUR3®-, no participan en los ambitos
institucionales especificos —Foro Consultivo Econémico y Social- y tampoco se
sienten suficientemente reconocidos por quienes consideran los actores principales del
proceso. El entrevistado manifestd que “los funcionarios —de Cancilleria- no tienen
buen feed-back con los industriales”. Sin embargo, cabe sefalar que estos actores
participan activamente en los espacios referidos al establecimiento de
reglamentaciones de indole técnica —Subgrupo 3, Normas Técnicas-.

e Desde el sector pyme, por su parte, la generalidad de las opiniones recogidas
muestra muy escasa participacion. El Dr. Guillermo Draletti, presidente de la Unién
General de Tamberos®%, representante del sector primario de un sector productivo que
ha aprovechado ampliamente de los beneficios del proceso, manifiesta®® que “no

300 “MERCOSUR: Estrategias y alternativas de integracion”, Investigacion realizada por el equipo dirigido

por Noemi Mellado. En particular, los resultados de la encuesta realizada en esa investigacién, publicados

en: Aportes para la Integracién Latinoamericana, Afio 1, N°2, Diciembre de 1995, p&g.195, como

MELLADO Noemi y ALI, Maria Luciana, “Opinion de los sectores sociales sobre el MERCOSUR y sus

alternativas”.

301 “Santiago Soldatti: La derrota del Estado”, en: ACHARD Diego y FLORES Manuel, “Gobernabilidad: Un

reportaje de América Latina”, PNUD, FCE, México, 1997, pag. 350. Alli se presenta al entrevistado como

importante empresario argentino en actividades petroliferas, de ferrocarriles, de aguas corrientes, de gas

y de telecomunicaciones y activo participe del proceso de privatizaciones en Argentina.

302 |dem, pag.355.

303 E| CIL, fundado en 1919, tiene 50 socios, que en conjunto procesan el 85% de la leche producida en

Argentina. Los socios abarcan un espectro que comprende desde empresas multinacionales hasta

cooperativas y empresas familiares.

304 Entrevista realizada el 9 de septiembre de 1999.

305 Mesa Lechera de los paises del MERCOSUR, que tiene dos areas: Politica y Técnica. Lo integran:

= Argentina: CIL, Junta Intercooperativa, SRA (Pellegrina), CITIL (INTI), Escuela Superior de Lecheria
(Villa Maria)

= Uruguay: CIL, Multisectorial de Tamberos del Uruguay

= Brasil: Confederacion Nacional Agropecuaria

= Paraguay: Camara de Industriales Lacteos

306 | a Union General de Tamberos, fundada en 1920, representa a tamberos medianos y chicos;

pequefias empresas queseras, cooperativas tamberas y queseras (la mayoria ahora son empresas

privadas, pero continGian asociadas).

307 Entrevista realizada en agosto de 1999.
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existe un canal gobierno-productores” con relacion a la problemética en estudio y que

‘para la UGT el MERCOSUR es prioritario, pero los socios no estan dispuestos a
hacer gastos en lobbying internacional’.

Las opiniones transcriptas validan nuestro diagndéstico citado anteriormente, asi como
la distincion efectuada por Grandi y Bizzozero3®® referida a cuales son los actores que
participan en las distintas etapas del proceso integrativo. “En esta direccion, se
constata que las etapas cumplidas en el caso del MERCOSUR han canalizado
demandas de distintos actores relacionados con diferentes circulos de influencia: en
primer lugar los gobiernos, negociadores, burocracia y algunos grupos econdémicos;
posteriormente parlamentos, centrales sindicales, partidos politicos, pequefas y
medianas empresas, otras organizaciones sociales y en algun modo las fuerzas
armadas. Finalmente el pasaje a la union aduanera ha canalizado demandas
sectoriales diversas, relacionadas con prioridades tematicas y con la necesidad de una
mayor institucionalizaciéon”. Mas adelante, se completa el cuadro: “Si tomamos el
surgimiento del proceso de integracion, el primer circulo de influencia estuvo
relacionado directamente con el mismo en la formulacion y en la negociacion por parte
de los gobiernos y de las tecno-burocracias, asi como en la precision de los
cronogramas de liberalizacion comercial y definicién de productos sensibles por parte
de las camaras empresariales” —las representativas de las empresas comprendidas en
el primer circulo de influencia-. “En cambio en el segundo circulo, solamente los
parlamentos, estuvieron directamente vinculados a los inicios del proceso”.

Estas opiniones resultan también, coincidentes con los resultados de la encuesta
realizada en esta investigacién. En ella, dentro del sector empresarial, se atribuye
mayor participaciébn a las empresas trasnacionales —alto-, le siguen en orden de
importancia los grandes grupos econdémicos nacionales —medio-, las organizaciones
sectoriales —medio-bajo- y, por ultimo, las Pymes —bajo- (ver Capitulo VI, punto 16).

En la encuesta, las organizaciones sectoriales (ver Capitulo VI, punto 10) alas
que se les asigna un mayor grado de influencia en la toma de decisiones -
mayoritariamente ejercida en los espacios de participacién formal, los grupos referidos
a normas técnicas-, tienen un nivel de participacion en el MERCOSUR medio-bajo, lo
que es congruente ya que ellas no actdan por si en el mercado de bienes y servicios
transables.

Sin embargo, en las respuestas a las preguntas 21 y 22 aparecen las empresas
trasnacionales y grandes grupos econdmicos nacionales como los mas consultados,
en mérito al reconocimiento de su influencia, por su capacidad de condicionar la
economia y las decisiones.

Analizadas las opiniones transcriptas en el marco propuesto por Hirst para caracterizar
la actitud del empresariado ante el MERCOSUR, resultan algunos elementos
interesantes. Hirst®® distingue tres segmentos en el universo empresarial: las
empresas trasnacionales, los grandes grupos nacionales y los medianos y pequefios
productores. Al primero lo caracteriza por la autonomia de sus decisiones, aun cuando
se beneficia del proceso integrativo; al segundo le reconoce haber mostrado agilidad
politica para posicionarse ventajosamente ante la nueva realidad y del tercero expone
gue su interés por el proceso de integracion esta limitado a la capacidad que muestre

308 GRANDI Jorge y BIZZOZERO Lincoln. “Hacia una sociedad civil del MERCOSUR. Viejos y nuevos
actores en el tejido subregional”, en: http//www.icd.org.uy/MERCOSUR/informes/cefir.html
309 HIRST Monica, “Democracia, seguridad...”, op. cit, pag.193 y sig.
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para vincularse con los dos anteriores en caracter de subcontratista de ellos. En esto
ultimo, coincide con la posicién sustentada por el Departamento Pymi de la UIA, que
focaliza la accién con relacion a la pequefia y mediana empresa en el desarrollo de
proveedores de la gran empresa, esto es, el fomento de la subcontratacion3°.

Con esta caracterizacion cobra sentido lo expresado por la autora algunos parrafos
mas arriba: “Otro actor relevante en el MERCOSUR ha sido el segmento empresario,
que representa los intereses de los grupos econdmicos de mayor peso o las empresas
transnacionales que operan en la subregiéon” —cuya desafortunada sintaxis podria
inducir a interpretar que para ella en el universo de actores, el segmento empresario
sélo representa los intereses de los grupos econdmicos de mayor peso o0 las empresas
transnacionales que operan en la subregion-. Actor relevante es el segmento
empresario que representa los intereses de los grandes grupos econémicos.

Ahora bien ¢es valido limitar la posibilidad de insercion de la Pyme en el mercado
ampliado al caracter de prestadora en un proceso de especializacion intra-industrial?
Aceptar esto es afirmar que los Unicos actores del mercado —en especial el
internacional- son las grandes empresas. Si este fuera el caso, los representantes del
sector Pyme sOlo deberian ocuparse de los relacionamientos con las grandes
empresas y los de éstas de la actuacion ante los poderes publicos. La alternativa, al
limitar el nimero de actores, homogeiniza las posiciones, pero excluye del dmbito
participativo a la mayoria, convirtiendo a la participacion empresarial en oligarquica.

No hay duda de que los encuestados entienden que, en la actualidad, tal como en la
anterior encuesta de 1995, la influencia y la participacion de las pymes en el
MERCOSUR es practicamente nula —Capitulo VI, puntos 10y 16-.

Sin embargo, la posicién de Hirst no esté aislada ni es discordante. Pareciera haber
una tendencia a analizar el comportamiento de los actores empresariales desde la
perspectiva de la accion desarrollada por cada una de las empresas en defensa de
sus intereses. Giacalone3!! circunscribe su andlisis de la participacion empresarial en
el G 3y aun en el MERCOSUR a las elites empresariales, tanto nacionales como
trasnacionales. Sefiala que las “industrias que exportan hacia los mercados regionales
serian entonces las mas dispuestas a concentrarse, a trasnacionalizarse y a ejercer
influencia sobre la politica de integracion regional®*?.

3.6. ¢ Participacion formal o lobby?

El abordaje de la cuestion planteada impone una aclaracién previa. Si bien, en sentido
estricto, modernamente3!® el lobby es una forma de participacién formal de sectores o
agrupamientos en las discusiones sobre temas de su interés o que lo afectan directa o
indirectamente, en un sistema en el que el lobby no esta reglamentado éste aparece
como una alternativa a la participacion formal. En estos casos, la actividad tendiente al

310 Uniédn Industrial Argentina, Anuario '99, Departamento Pymi, pag.48.

311 GIACALONE Rita, “Las asociaciones empresariales de Colombia y México frente al Grupo de los Tres:
¢ Estado vs. Mercado?”, en: GIACALONE Rita, “G-3 El Grupo de los tres (Colombia, México y Venezuela).
Analisis de sus aspectos econémicos, politicos y sociales”, Editorial Panapo, Venezuela, 1999, pag.153 y
sig.

312 |dem, pag.166.

313 | a generalidad de los autores —entre ellos Mario J. Lépez y Jorge Aja Espil- recepta el desglose entre
el “viejo lobby” y el “nuevo lobby”. El primero corresponde a una etapa previa a la Primera Guerra Mundial
y se encuentra signado por la corrupcion y el soborno. El segundo, en cambio, reldne los caracteres de
ostensible, técnico y legal. Conf. CARNOTA Walter, “La expansion de los “lobbies” en Estados Unidos y
en Europa Occidental”, en: La Ley, T°143, pag.931.
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ejercicio de influencia sobre las estructuras competentes para la toma de decisiones o
la pretension de hacerlo, de parte de los representantes de las organizaciones
potencialmente afectadas, adquiere, no pocas veces para el observador, una carga
negativa de la que debe desprenderse al momento de analizar la actividad del
lobbysta, si pretende obrar con objetividad.

La segmentacién de las opiniones provenientes del empresariado, con relacion a la
participacion del propio sector en las negociaciones del MERCOSUR, permite
reconocer la persistencia en el marco del actual proceso integrativo, de los
comportamientos histéricos descriptos por Viguera®“* como propios del empresariado
latinoamericano. A mayor abundamiento y teniendo en cuenta que dos de las
opiniones recogidas corresponden al sector agroindustrial, se las confronté con la
caracterizacion efectuada por Martinez Nogueira®® al analizar las organizaciones
corporativas del sector agropecuario argentino habiéndose podido reconocer
coincidencias entre los estilos de comportamiento descriptos por ambos y las
manifestaciones en analisis.

Siguiendo la terminologia propuesta por el primero de los autores citados se verifica en
las opiniones transcriptas la posibilidad de distinguir en el obrar empresarial entre
politics y policies, esto es, entre las acciones dirigidas a la conformacion del orden
social, econémico y politico en general —politics: “la politica”- y las que se orientan mas
directamente en funcion de las decisiones sobre politicas diversas a implementar por
el Estado —policies: “las politicas”-.

En principio, siguiendo estos lineamientos se puede afirmar que la divergencia entre
las opiniones transcriptas responde al distinto posicionamiento en el arco empresarial:

= Quienes contribuyen al disefio de “la politica” logran para si espacios de
participacion formal.

= Quienes operan sobre “las politicas” a implementar por el Estado, generalmente lo
hacen mediante acciones de “lobbying”. Algunos de éstos consideran que la
resultante de la presion ejercida es producto de su “participacién”.

= Los excluidos del proceso reclaman ser oidos, pero en muchos casos, por diversas
razones entre las que no se excluyen las econdémicas, no aprovechan las
posibilidades de participacion ofrecidas -bien que sin demasiado entusiasmo3!®-
por las estructuras tecno-burocraticas que conducen el proceso.

Estas diferenciaciones sobre las actitudes empresariales nos llevan nuevamente a
Graziano, quien analizando el caso europeo, expresa que en la medida que el conflicto
es estructural, pueden existir estrategias para socializarlo —llevandolo a la arena
publica- o para privatizarlo —buscando ejercer presion sobre el Estado y sus
funcionarios, lejos de los medios de comunicacion-. El autor asigna el primer
comportamiento a quienes no se sienten seguros de ser escuchados y el segundo a
quienes estan seguros de ser oidos. En las opiniones transcriptas, las dos primeras
resultan ejemplo de estrategias privatizadoras del conflicto y la Ultima de las
socializadoras.

314 VIGUERA Anibal, “La accion politica...”, op.cit., pag.167.

315 MARTINEZ NOGUEIRA, “Las organizaciones...”, op. cit.

316 “Para las reuniones preparatorias dentro del pais se invita a las Camaras representativas de cada uno
de los sectores industriales ... El encuentro, precisamente, depende de que los sectores privados de los
cuatro paises quieran hacerlo”. Entrevista al Lic. Esteban Ferreira, Coordinador de la Direccion de
Integracion y Politica Industrial Sectorial, de la Subsecretaria de Politica Industrial de la Nacién.
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En la encuesta realizada fue posible detectar que los empresarios, que tienen el mayor
nivel de influencia en las decisiones en el marco actual —intergubernamental-,
muestran una opinidbn menos favorable respecto a la institucionalidad supranacional en
el MERCOSUR que los sindicalistas, quienes, teniendo el menor nivel de influencia,
presentan una opinidn unanime a favor de la creacion de instituciones supranacionales
(ver Capitulo VI, punto 15).

3.7. Los espacios de participacion formal

Resulta oportuno hacer aqui una resefia de la evolucion de los espacios de
participacion formal ofrecidos a los actores productivos en las distintas etapas del
proceso integrativo3!’.

Después de la firma del Tratado de Asuncion, y para cumplir sus objetivos, se inicié
una etapa de trabajo del sector publico “el que iba a estar en permanente contacto con
el sector privado™'8,

La modalidad bajo la cual se concretaria ese contacto quedo en el ambito decisorio de
cada Sub Grupo de Trabajo —SGT-.

En el caso del sector maquina-herramientas, comprendido en el SGT N°7 -
Industria-, segun lo expresado por el Lic. Esteban Ferreira®'® “la comunicacion dentro
del subgrupo entre los actores sociales, se realiza mediante los encuentros Sectoriales
Tripartitos -encuentros entre los 4 paises trimestrales junto a sectores: publico -
empresarios — trabajadores-. El Subgrupo 7 se reune trimestralmente y antes de ello
se celebran los Encuentros Sectoriales Tripartitos. A su vez, cada pais hace reuniones
preparatorias entre los tres sectores representados definiendo los temas”. Para las
reuniones preparatorias dentro del pais se invita a las Camaras representativas de
cada uno de los sectores industriales.

Sin embargo, de acuerdo con lo manifestado por el informante, como el encuentro
depende de que los sectores privados de los cuatro paises quieran hacerlo, en el caso
del maquina-herramientas no se hizo ningan encuentro sectorial tripartito porque
nunca se dio el consenso entre los cuatro paises para hacerlo.

Cabe sefialar que segun resulta del informe del Departamento MERCOSUR de la UIA,
el SGT N°7 “no se reunié durante los diez primeros meses de 1999, soélo se realizé un
encuentro de los coordinadores oficiales durante el mes de  julio” .32°

La actividad relacionada con el sector lacteo se concentra en los SGT N°8 -
Politica Agricola- y N°3 —Normas Técnicas-.

El sector oficial del SGT N°8 organiz6, como parte de su esquema de trabajo,
reuniones periédicas con el sector privado. Ellas consistian en la realizacion de
seminarios-talleres donde los representantes del sector publico explicaban las

317 Toda vez que el material bibliografico y documental al respecto es muy escaso, se limita la misma al sector
lacteo, ya que con relacion a ese sector se pueden confrontar fuentes porque existen publicaciones, y los
entrevistados del sector —Dres. Secco y Draletti- se han manifestado sobre este tema.

318 DEPETRIS DE GUIGUET Edith y CAPPELLINI Osvaldo R., “El MERCOSUR..."”, op.cit., pag.123.

319 jc. Esteban Ferreira, Coordinador de la Direccion de Integracion y Politica Industrial Sectorial, de la
Subsecretaria de Politica Industrial de la Nacion. Esa Direccion es la Coordinadora Alterna del Sub Grupo

7 de Politica Industrial y Tecnoldgica. Entrevista realizada el 3 de noviembre de 1999.

320 Unién Industrial Argentina, Anuario '99, pag.45.
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decisiones adoptadas y “convocaban a la contribucion del sector privado™®?' en los
temas priorizados. En las siguientes reuniones, los representantes empresariales
comunicaban la posicion adoptada al respecto por su sector.

En el caso de lacteos, el sector privado —tanto de la produccion como de la industria-
tuvo una mecanica de reuniones periédicas donde, de la discusion de temas de
interés, resultaron propuestas que fueron elevadas a los organismos publicos
pertinentes. Depetris de Guiguet y Cappellini sostienen que “En el caso argentino, la
forma en que trabajo el sector lechero acompafiando el proceso de negociaciones y de
propuestas concretas para MERCOSUR no fue casual, sino producto de una gimnasia
que habia comenzado a mediados de los afios ‘80 con el trabajo en la COCOPOLE —
Comisién de Coordinacion de Politica Lechera-"822,

En noviembre de 1991 se cre6 la FePalLe —Federacién Panamericana de Lecheria-.
En la reunién de la FePalLe con los representantes del sector privado ante los Sub
Grupos, realizada en Montevideo el 1y 2 de abril de 1993, se la invitd a llevar adelante
una funcion coordinadora de la actividad del sector privado con relaciébn a las
negociaciones de MERCOSUR.

En general, segun expresan Depetris y Cappellini, en cada pais las entidades
representativas del sector industrial tuvieron un rol mas activo que las representativas
de productores lecheros, los que limitaron su participacion a algunos temas.

Esta afirmacién resulta explicada con lo sefialado por el Dr. Draletti en la entrevista
realizada: “El tambero ve de lejos la exportacion, para él es problema de la industria”.
Sin embargo, para el informante la exportacion es problema de la produccién primaria:
“El problema de los productores con Brasil es la falta de una Politica Agricola Comun,
como en la UE. Los industriales no pueden discutir la PAC”.

En Argentina, la Coordinadora de Productos Alimenticios —COPAL- asumi6 el caracter
de enlace del sector privado con el oficial. Dentro del sector lacteo se destaca la
actuacion del Centro de la Industria Lechera —CIL-- y la Junta Intercooperativa de
Productores de Leche®® -JIPL-, las que asumieron la coordinacién de las discusiones
y la difusién de la informacién en sus respectivos ambitos. Ambas entidades figuran
representadas en todas las actas del sector privado3?4,

Ademas del seguimiento de las discusiones relativas a la cuestién arancelaria, las
restricciones no arancelarias, las practicas desleales al comercio y el régimen de
origen, que interesan particularmente al sector lacteo -debido a los subsidios vigentes
en la mayoria de los paises productores-, dentro del SGT N°3, el sector privado
priorizé, en el periodo de transicion, el tratamiento de normas técnicas horizontales
para productos lacteos, logrando adoptar estandares comunes de identidad y
calidad®?,

321 DEPETRIS DE GUIGUET Edith y CAPPELLINI Osvaldo R., “El MERCOSUR...”, op. cit., pag.123.

322 |dem, pag.123.

323 La Junta Intercooperativa de Productores de Leche es una asociacion civil, fundada en 1954, que
nuclea a la casi totalidad de las cooperativas del sector, representando casi un tercio de la produccion del
pais. Conf.: Informacion institucional.

324 DEPETRIS DE GUIGUET Edith y CAPPELLINI Osvaldo R., “El MERCOSUR...”, op. cit., pag.124.

325 |dem, pag.134.
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En este ambito debe tenerse en cuenta lo afirmado por Sanchez Bajo®%, quien
sostiene que los empresarios de Argentina y Brasil fueron incorporados a las
negociaciones del MERCOSUR a través de la discusion de acuerdos sectoriales,
debido a que poseian la informacién técnica y la experiencia necesaria para la
armonizacion de normas. Si este fuera el caso, la participacion habria sido obtenida
mas por la debilidad técnica de la estructura burocrética que por el reconocimiento del
derecho a ella de los actores privados.

A partir de Ouro Preto, sin embargo, “la percepcion generalizada es que la actitud de
trabajo conjunto puesta de manifiesto en el periodo de transicion dio paso a trabajos
por carriles separados, afirmacion valida tanto para el subgrupo de politica agricola
como de normas técnicas™?’.

El sector oficial adopté un ritmo de trabajo mas independiente, lo que llevé a las
entidades del sector lacteo —reunidas en Buenos Aires el 7 de julio de 1995- a solicitar
a las autoridades del MERCOSUR que pusieran en funcionamiento los SGT N°3 y N°8,
0 sus equivalentes en la nueva estructura institucional, para poder seguir avanzando
en el disefio y aprobacion de decisiones y normas.

Del trabajo del sector privado en el periodo de transicion resulté la propuesta de
creacion de la Comisién Monitora, inicialmente promovida en el Acuerdo Sectorial, que
no fue aprobada. Luego, en San Pablo en abril de 1995, se retomé el tema decidiendo
denominarla “Comision Coordinadora del Sector Lacteo del MERCOSUR®, ya que
tendria competencia no sélo en monitoreo del comercio regional, sino también en otras
materias.

Resulta interesante el esquema organizativo propuesto para la Comision. Las
reuniones ordinarias, que serian trimestrales, se harian en forma rotativa en los cuatro
paises. Las decisiones debian ser aprobadas por unanimidad de los presentes. A cada
pais se asignaban dos votos: uno por el sector industrial y otro por el productor?.

En esa reunion también se resolvi6 manifestar a los érganos competentes del
MERCOSUR que la Comisién Coordinadora “como entidad que reunia y representaba
a los delegados de la produccioén y la industria lactea de los cuatro paises, se ofrecia y
aspiraba a ser consultada por la Comision de Comercio del MERCOSUR en toda
negociacion que involucrara directa o indirectamente a los productos del sector lacteo.
Se solicit6 asimismo que se le diera participacibn como o6rgano de plena
representacion del sector de la regiéon en el Foro Consultivo Econémico-Social®?°,

A cuatro afios de esta propuesta, segln lo expresara el Dr. Secco en la entrevista
realizada, la Comision sigue existiendo sin haber obtenido el reconocimiento solicitado,
con el nombre de Mesa Lechera de los paises del MERCOSUR —ver supra: ¢Quiénes
participan y cdmo?-.

3.8. El nuevo escenario ¢ Privatizacion de la negociacion?

326 SANCHEZ BAJO Claudia, “MERCOSUR’s Open Regionalism and Regulation: The Role of Business
Actors”, ISA Convention, Washington D.C., febrero, 1999.

327 DEPETRIS DE GUIGUET Edith y CAPPELLINI Osvaldo R., “El MERCOSUR...”, op. cit., pag.137.

328 |dem, pag.138.

329 |dem, pag.139.
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En el marco de la nueva gestion de De la Raa, tanto quienes expresan las posiciones
del gobierno como los representantes del sector empresarial liderados por la UIA,
estan esbozando un nuevo estilo en las negociaciones.

El gobierno resigna el rol de actor principal que le cabe de acuerdo al modelo,
transformandose en un legitimador de los acuerdos que se alcancen. "En estos
momentos los empresarios estdn negociando en un contexto muy diferente del que
tuvieron el dltimo afo... Ademds, los acuerdos van a venir justamente del sector
privado. Nuestra labor como gobierno es sentarlos en una misma mesa, y realmente lo
que hemos podido ver es un espiritu negociador. Creo que aca el gran temor es al
incumplimiento, pero estamos en una situacion donde no parece tan probable que
suceda, pese a que lo vamos a monitorear."3*

Los empresarios —segUn resulta de una propuesta presentada por la UIA®!- reclaman
gue este rol protagonico en las negociaciones, reconocido por los funcionarios
responsables del area, sea formalizado instituyendo un &mbito en el que negocien
directamente, teniendo como contraparte los representantes del propio sector en Brasil
y los demés paises del bloque. Pretenden que, alcanzado el acuerdo, los Estados, de
participacidon necesaria en el marco del sistema vigente, deberan “homologarlo”.

En este marco aparece, de manera trascendente, la problemaética vinculada a las
consecuencias de la concentracion y desnacionalizacién. No serd extrafio que
hegemonice la representacion de un sector en distintos paises, si no la misma
empresa al menos el grupo econémico al que pertenece. Tomemos como ejemplo el
caso de la produccion de alimentos, en el que Bunge y Born a partir de la adquisicon
de CEVAL Alimentos se convirtié en el principal procesador de alimentos en América
Latina, teniendo, entre otras, el control de Santista de Alimentos -en Brasil- y Molinos
Rio de la Plata -en Argentina-®32. ;Debera homologarse un acuerdo alcanzado entre
los representantes de Santista y Molinos? ¢ Cual debera ser el rol de los estados ante
acuerdos alcanzados entre estas empresas? ¢Estaran todos los Estados Parte
dispuestos a aceptar, o siquiera a escuchar, una propuesta en este sentido?

Partamos de que, tal como expresan concisa y claramente Grandi y Bizzozero®3, “hay
que hacer una diferencia entre quienes formulan las politicas y negocian y los grupos
empresariales. Los primeros son representativos de los intereses publicos y responden
de alguna forma a la ciudadania o bien a las instancias de contralor pablico, mientras
los grupos empresariales tienen como referente intereses particulares que hacen a su
especificidad”.

Sin embargo, esta propuesta de la UIA no resulta aislada, ni novedosa. Por el
contrario, es coincidente con las mayoria de las opiniones vertidas en el marco del
Foro Empresarial de las Américas —FEA-*%, ambito que pretende “examinar la
experiencia del sector privado como agente capaz de influir y dar sostenimiento a los
acuerdos regionales de integracion”, con el fin de transmitir las visiones del sector
privado a los gobiernos de la regiéon con relacién al ALCA3,

330 |a Nacion, 30 de abril de 2000, “Subsidios en la mira”, Declaraciones de Débora Giorgi, Secretaria de
Industria, Comercio y Mineria.

331 Proyecto de Protocolo presentado por la UIA al GMC.

332 APERTURA, Edicién Especial Mergers & Acquisitions, 1999, pag.77.

333 GRANDI Jorge y BIZZOZERO Lincoln, op. cit.
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No obstante, cabe hacer una distincion entre las posiciones adoptadas alli por los
representantes del sector industrial y los del sector agrario. En tanto los primeros
pretenden ser reconocidos como actores principales y decisores, para lo cual
promueven que “el FEA debe ser perfeccionado, de tal manera que se garantice un
canal organico e institucionalizado. Temas como puntos de discusion, numero y
naturaleza de los participantes y representatividad deben ser examinados™®, los
segundos aspiran a “crear sistemas de consulta del sector privado, a nivel nacional,
sobre los temas en negociacion en la ALCA, de tal forma que se susbsidie la posicion
de los negociadores™®’. Esta posicion, sustentada por quienes tienen la certeza de ser
oidos, parece ser la adoptada: “En el plano nacional, se recomienda la creacion de
mecanismos de consulta del sector privado con sus respectivos gobiernos sobre los
temas en negociacion en el ALCA, como un medio para apoyar la negociacion oficial,
acompafando la agenda de los GTHs, entendiendo que ésta es una modalidad
necesaria para asegurar una adecuada participacion del sector privado en el proceso
de conformacion del ALCA”.

3.9. Concentracién y desnacionalizacién de las empresas

El estudio de la participacion de los empresarios y las organizaciones empresariales
en los procesos de integracion y en particular en el MERCOSUR, nos confronta a poco
andar con un fenédmeno que, en principio, parece poco vinculado, cual es el de la
concentracion y desnacionalizaciéon producida en las grandes empresas nacionales
tradicionales; éste, al consolidarse, va ampliandose hasta alcanzar a pequefas y
medianas empresas competitivas.

A esta altura resulta sobreabundante todo intento de acreditar la existencia de dicho
fendmeno. Como muestran diversas publicaciones, en Argentina se han ocupado de él
desde especialistas como Kosacoff y Porta®® e investigadores como Daniel
Azpiazu®*, centros de estudios socio-econémico-politicos como el CEB y el IBAP3%,
pasando por la prensa especializada en negocios —la revista “Apertura™*! llegé a
publicar una edicion especial de Fusiones y Adquisiciones 1998, bajo el nombre
“‘M&A” (Mergers and Adquisitions) asignado por los expertos en marketing- y hasta
revistas de interés general como “Veintiuno”42,

En el sector agropecuario también esta presente este fenomeno. (Ver punto 2.1. de
este Capitulo).

336 UIA - Unidn Industrial Argentina, Argentina; Coalizdo Empresarial Brasileira, Brasil.

337 CENCIT - Camara Empresarial de Guatemala, Guatemala; Coalizido Empresarial Brasileira, Brasil; UIA
- Unién Industrial Argentina, Argentina; SEBRAE - Servico Brasileiro de Apoio as Micros e Pequenas
Empresas, Brasil; CNA - Confederagdo Nacional da Agricultura - Brasil / Asociacion Rural Paraguay /
Asociacion Rural Uruguay / Sociedad Rural Argentina, MERCOSUR; Summit of the Americas Center
Center, EEUU.

338 KOSACOFF Bernardo y PORTA Fernando, “La inversion extranjera directa en la industria
manufacturera argentina”, CEPAL, Documento de Trabajo N°77, julio de 1997, pag.35.

339 AZPIAZU Daniel, “La concentracion en la industria argentina a mediados de los afios noventa,”
FLACSO, Eudeba, 1998.

340 CENTO DE ESTUDIOS BONAERENSE - CEB, “Los actores dominantes del complejo agroindustrial-
comercial alimentario”, en: Informe de Coyuntura, Afio 8 N°77, noviembre-diciembre de 1998, pag. 63.

341 APERTURA, op.cit.

342 VEINTIUNO, Informe Especial: “Ya casi no quedan empresas argentinas con peso en la economia
nacional. Las vaquitas son ajenas”, pag.12/15.
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Sin embargo, como ya se mencionara en el punto referenciado, a mediados de los

afios ‘90, también se planteaba en este sector el problema de la desnacionalizacion y
concentracion.

Entonces, ¢qué aspecto del fendmeno resulta interesante a los fines de este trabajo y
cual es su relacion con la participacién de las organizaciones representativas del
empresariado en las negociaciones del MERCOSUR?

En principio, coincidimos con Giacalone®*® en que la participacion de estos actores
sociales debe analizarse en dos momentos, uno antes y otro después del
establecimiento de un acuerdo de integracion, con el propoésito de determinar si el
acuerdo ha incidido en sus patrones de comportamiento ante el Estado,
modificandolos.

Asimismo, queda aun otro nivel de analisis, el cual apunta a dirimir como afecta este
proceso a las organizaciones empresariales, en particular en lo que se refiere a su
posicionamiento ante el Estado.

Los asociados a las camaras empresariales son las empresas®#, no sus duefios, de
modo que el cambio de propietario no afecta la calidad de socio. Sin embargo, al
interior de esas organizaciones es probable que se produzcan cambios sustanciales
ya que comenzaran a reflejar los intereses de la nueva composicion societaria. Con
ello se puede esperar una modificacion en la actitud de la instituciéon frente a los
poderes publicos.

La cuestion se torna relevante al momento de pensar en instancias en las que se
prevea la participacién formal de organizaciones empresariales cuando los asociados
a las mismas, como producto del fenébmeno de concentracién y desnacionalizacion
sefialado, no sean empresas nacionales. ¢ Resultara legitimo convocarlos a participar
en la toma de decisiones?

Como ya se mencionara, éste proceso, iniciado con operaciones entre grandes
empresas, se ha ido extendiendo hasta alcanzar a empresas comprendidas en el
sector Pyme34° 346,

343 GIACALONE Rita, “Los actores sociales...”, op.cit.

344 |a referencia a “las empresas” se hace aludiendo a ellas en sentido econémico y teniendo presente
gue la decision de asociarse a una cdmara u otra organizacion empresarial es competencia del sujeto
titular. Se prescinde aqui, por resultar irrelevante a los fines de este trabajo, de toda indagacion sobre las
diversas estructuras juridicas que puede asumir el sujeto empresario y, por ende de los 6rganos a los que
en cada una de ellas corresponde la decision de asociarse.

345 Cabe aqui una precision de indole metodoldgica. Si bien en diversas oportunidades (Entre otras:
OLIVERA Noemi, “Actuacion mercantil de las PYMES en el MERCOSUR”, en: Revista del Derecho
Comercial y de las Obligaciones, Afio 29, N°169 a 174, Buenos Aires, pag.491) hemos criticado la
exagerada amplitud de los pardmetros que definen la categoria, y la necesidad de incorporar criterios
cualitativos a la definicién, opinion que mantenemos, a fin de efectuar el presente analisis sobre una base
de jerarquia normativa, caracterizamos como PYME y pequefia empresa a las comprendidas en cada
sector de acuerdo con la Ley 24467 y sus reglamentaciones.

346 Tomemos el caso de la venta de CANNING 210 -APERTURA, op. cit,, pag.118-, productora y
distribuidora de indumentaria. Esta empresa declara una facturacién anual de $9.000.000, con lo que
queda claramente incluida en la categoria PYME, ya que tiene una facturacion equivalente al 75% del
maximo del sector comercial y servicios y 50% del industrial. El adquirente es OPEN SPORTS, que
factura $70.000.000 anuales. Hasta aqui podriamos decir que estamos en presencia de una adquisicion
de una PYME por una gran empresa, pero la misma fuente informa, al resefiar otra operacion concertada
entre DUFOUR y OPEN SPORTS que esta ultima es “una cadena surgida al agruparse —en 1993- un
conjunto de comercios minoristas de venta de articulos deportivos que agrupa 33 empresas asociadas y
cerca de 100 locales...” (APERTURA, op. cit, pag.118). De esto resulta, entonces que de la

132



% Revista Aportes para la Integracion Latinoamericana, Afio VIII, N° 8 /septiembre 2003

E Instituto de Integracion Latinoamericana
Universidad Nacional de La Plata

Alberto Alvarez Gaiani, ex presidente de la UIA y titular de la Coordinadora de
Productos Alimenticios —COPAL-, describe el fenbmeno y sus consecuencias diciendo:
“Cuando ingresé a la COPAL hace catorce arios, los socios eran duefios de pequefas
y medianas empresas, hoy quienes representan al sector son los ejecutivos de las
grandes multinacionales y no los propietarios. Esto me produce un poco de nostalgia,
pero también obligé a la profesionalizaciéon de las firmas™4’. Resulta innecesario
aclarar que la problemética expuesta no se limita al sector del que proviene la opinion,
sino que su interpretacion es tan generalizable como lo es el fenémeno.

Hay un aspecto en este discurso que debe ser resaltado: el transito que efectia desde
la caracterizacion de los socios de la organizacion empresarial hacia los participantes
en las reuniones, finalizando en observaciones sobre cuestiones internas de las
empresas. Tal vez podria criticArsele por imprecisibn, pero resulta altamente
significativo en el intento de mostrar la intima vinculacion entre los intereses de las
empresas participantes de una camara y las posiciones asumidas por ésta ante el
Estado.

Estas palabras de Alvarez Gaiani, transcriptas aqui para constatar el fendmeno de
concentracion y desnacionalizacién, nos ponen, ademas, ante otro problema que es
crucial en este andlisis, cual es el de la real representatividad de las organizaciones
empresariales.

¢ Qué intereses representan “los ejecutivos de las grandes multinacionales” que
participan de la COPAL y las demas organizaciones empresariales?. Esta claro que
los de sus empresas. ¢ Cuales son ellos, entonces?. Como los de todas las empresas,
la obtencion de los mayores beneficios sometiéndose a la menor regulaciéon. Cabe
sefialar que este argumento ya habia sido esgrimido por los metaltrgicos en 1970,
cuando entre las razones invocadas para separarse de la UIA, objetaban la
participacibn de empresas multinacionales en su direccién, sosteniendo que los
representantes de éstas no tenian suficiente autonomia para tomar decisiones que
pudieran comprometer politicamente a las empresas*.

No obstante, existe una diferencia sustancial al interior del universo empresarial. La
diferencia entre las grandes empresas —nacionales o trasnacionales- y las Pymes es la
misma diferencia del impacto de las consecuencias sociales®*® que es dable esperar
de las decisiones que adopten unas y otras, lo que indudablemente debe sensibilizar
al Estado.

Esta problemética del interés servido en la actuacién empresarial est4 contemplada en
la definicion de Pymes propuesta por APYME®P segln la cual exige “capital

concentracion, producida por mecanismos asociativos, de pequefias empresas resulta una gran empresa
en condiciones de adquirir una PYME y celebrar un acuerdo estratégico con una trasnacional. Sélo el
tiempo dir& si el proceso termina aqui, o se agregara lo que constituye el Ultimo paso de muchas de estas
operaciones, la venta a la trasnacional.

347 Prensa Econdmica N°228, 1998.

348 ALBERTI, GOLBERT y ACUNA, “Intereses industriales...”, op. cit., pag.107

349 | as pymes argentinas representan el 19% de la poblacion activa y el 22% de la ocupada. “Es posible
gue estas proporciones sean incluso mayores dado que puede presumirse alguna subestimacién en las
declaraciones de las empresas”. Las pymes aportan el 41% del PBI argentino. Conf.: TODESCA Jorge y
TODESCA BOCCO Cecilia, “Por qué las pymes”, en: Las pymes. Clave del crecimiento con equidad.
SOCMA, Sociedad Macri, Argentina, 2000, pag.16.

350 APYME, Asamblea de Pequefios y Medianos Empresarios. Bases para una Ley de Defensa y
Desarrollo de las PYMES, 2 de septiembre de 1996, pag. 8.
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mayoritariamente nacional y participacion personal del empresario en su gestion, asi
como que no sean econdmicamente subsidiarias de los grandes grupos econdmicos ni
vinculadas a, o controladas por sociedades que no estén comprendidas en esta ley’.
¢,Debemos pensar que esta definicidbn obedece a postulados nacionalistas pasados de
moda o, por el contrario, a un compromiso con el interés de la mayoria de la sociedad?
La respuesta esta en la reciente recepcion legislativa del concepto, efectuada por la
ley 253002,

3.10. El nuevo rol del Estado

En tanto la globalizacién no es estatica, resulta también necesario definir como se
inserta en el proceso una region o un pais.

Hace algunas décadas, el debate era cuanto de mercado y cuanto de Estado. Hoy,
ante la globalizacion, el dilema es cuanto de mundo y cuéanto de nacion. En rigor este
dilema del mundo y de las naciones ha adquirido, en algunos lugares, un nivel al que
se puede llamar de opcion critica. Es como si la apariciéon de la aldea global llevara
necesariamente a la conclusibn de que la misma decreta, tarde o temprano, la
anacronia de los Estados.

Esta posicion, presentada ante nosotros por sus difusores —politicos y periodistas-
como la Unica posible, no es sin embargo, igualmente aceptada en los paises
centrales. Malcolm Rifkin, dltimo canciller conservador britanico ha expresado:
"Tomen, por ejemplo, el mercado global. En comercio y en medios informativos
estamos cerca del fin de la geografia. Lo que importa en las altas finanzas y en las
emisiones hoy no es el lugar, sino la velocidad del acceso de la informacién. El capital
internacional fluye y las corporaciones multinacionales operan libremente a través de
las fronteras de los estados nacionales. Pero esto no significa el fin de la soberania y
lo fundamental es que el Estado-Nacién sigue siendo la piedra fundamental del
sistema internacional"**2.

Esta aseveracion parece entrar en crisis con el fundamentalismo de la globalizacion,
que ha llevado a afirmar que el Estado Nacién desaparece. La tesis parece ser la
contraria: para subsistir en el mundo de la globalizacion, es indispensable la fortaleza
del Estado Nacion. Esto es asi porque la globalizaciéon crea las condiciones para una
circulacion irrestricta de capitales y su reasignacion casi inmediata en funcién de la
maximizacion de ganancias. De lo que se trata aqui es de la inmensa dificultad para
regular estos recursos financieros. La era de las regulaciones gubernamentales de las
empresas ha concluido. Las actividades se dirigen a donde no sean reguladas y a
menudo puede ocurrir que esa reubicacién se efectle sin desplazamiento fisico
alguno. Frente al hecho que las actividades productivas emigran hacia los lugares con
las menores regulaciones y las mas bajas cargas sociales, los gobiernos nacionales
ahora estan compitiendo entre si por dichas actividades. En la economia global,
cuando una nacién tiene altos impuestos y gastos sociales, las empresas simplemente
se trasladan a los paises con mas bajos impuestos y servicios sociales. Pareciera que
la era de la regulacion econémica nacional ha quedado atras y la era de la regulacion
econémica mundial no ha llegado.
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“Y ahi estamos, entre una regulacién nacional que ya no existe y un sistema mundial
que todavia no ha aparecido. Lo cual me parece que nos permite decir, y he aqui un
dilema de la actual situacion, si regulo no me dejan vivir y si no regulo me muero™3,

Ademas, entre la regulacion nacional que en algunos paises como Argentina ya no
existe, y el sistema mundial de regulacion que todavia no ha aparecido, se encuentran
los procesos de integracion, lo que amplifica ain mas los desafios.

3.11. Es necesaria la participacion de los empresarios Pyme

Ahora bien, ¢qué actores empresariales deben participar en la toma de decisiones, en
particular las relacionadas con el proceso de integracion regional?. Para dar respuesta
a este interrogante partimos de la conviccibn de que la plena participacién de la
poblacion en la integracion es un objetivo y al mismo tiempo un principio -como afirma
Vacchino- ‘“realizable exclusivamente por politicas voluntarias que la promuevan. Su
logro es una condicién del éxito de la integracion, ella no alcanzara la plenitud si no es
mediante esta participacion’®®

Quienes, siguiendo a Mallman, consideran que “existen actualmente dos sistemas
internacionales: el de las empresas, que se articula en redes trasnacionales que
generan la aceleracion de la globalizacion, y el de los Estados, que intentan mantener
su capacidad regulatoria en el campo econémico e internacional’®®, incurren en una
simplificaciébn que conduce a la eliminacion en el campo de analisis de un actor
principal de las economias latinoamericanas: la Pequefia y Mediana Empresa.

Otra cuestion que merece ser resaltada es que sélo el SEBRAE®®, representante
formal y exclusivo del sector Pyme, promueve la inclusién en la agenda del FEA de
“temas de interés de pequefias y medianas empresas”. Sin embargo, si el proceso del
ALCA se llevara adelante en los términos del pluralismo analitico norteamericano —al
que se aludi6 mas arriba-, es poco probable que estas empresas alcancen niveles
importantes de participacion.

3.12. A manera de conclusién

Entonces, si aceptamos que la globalizacion produce heterogeneidad y asimetria,
efectos que se acentdian en los paises subdesarrollados y mas aun en el marco de un
proceso integrativo, resulta necesaria la presencia de un Estado apto para cumplir el
rol regulador que las nuevas condiciones imponen.

Con relacion a la participaciéon empresaria, y frente a una realidad de la que resulta un
déficit en la participacion de la sociedad civil, se deben establecer mecanismos que
garanticen la participacion formal de las organizaciones empresariales en general,
pero particularmente de las representativas del sector Pyme, en las instancias
relacionadas con el proceso de integracién en marcha, como la Unica alternativa de
lograr un desarrollo solidario.

353 CAPUTO Dante, op. cit.

354 VACCHINO Juan Mario, “Integracién Econdmica...”, op.cit., pag.79.

* La autoria de esta parte corresponde a Sergio Passaretti y Alejandro Marinello.
355 GIACALONE Rita, “G-3...”, op. cit., pags.153 y 171.

356 SEBRAE - Servico Brasileiro de Apoio as Micros e Pequenas Empresas, Brasil
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4. Las organizaciones sindicales *

La teméatica que se aborda aqui esta centrada en el rol y la participacion de las
organizaciones sindicales en el proceso de integracién regional del MERCOSUR.

Como ya se referenciara, una de las probleméticas que plantea la integracion regional
esta referida a los actores estratégicos que actlan en los procesos de creacion o
construccidn institucional, asi como en la cobertura de los espacios de representacion
surgidos de la misma.

En concordancia con Draibe, se sostiene que los procesos de construccion
institucional y de toma de decisiones deben contar con la movilizacion social de dichos
y otros actores sociales 0 las instituciones creadas por las burocracias
gubernamentales naceran bajo un signo de fragilidad cuando no de ilegitimidad®®’. En
la misma direccion, Errandonea afirma que no es posible concebir la integracion sin la
participacién social pues estariamos ante una presencia marginal y la marginalidad se
define como no integracion3%e,

Partimos del supuesto segun el cual en el &mbito del MERCOSUR, a pesar de sus
esfuerzos, el sector sindical no ha podido generar un grado de influencia acorde con lo
preceptuado, tanto en la toma de decisiones como en la jerarquizacion del tema
sociolaboral que le es propio®°. En este sentido, en éste punto se procura destacar,
por un lado, el recorrido participativo del sector y su nivel de insercién en el proceso
integrativo; y por el otro, algunos condicionantes derivados de los ajustes estructurales
en la region que resultan determinantes a la hora de analizar la tematica que nos
ocupa.

En un escenario que profundiza los aspectos negativos de la globalizacion, con
proliferacion de recetas de la ortodoxia neoliberal, con tasas crecientes de desempleo
e incremento de la flexibilizacion laboral, con la presencia dominante de las grandes
concentraciones transnacionalizadas -verdaderos sujetos del proceso de integracion
regional-, la exclusion del colectivo social de la posibilidad de influir en la toma de
decisiones y en la determinacion de politicas activas, puede conducir a un resultado
inverso al planteado, cual es la desintegracion o desagregacion

Un modelo constituido sobre esas bases, que no incluya a amplios sectores de la
actividad econdémica y social esta, cuanto menos, condenado a la precariedad. En las
actuales condiciones se jerarquiza la urgencia en las decisiones por sobre la
trascendencia en el proceso, y se postergan principios orientadores por resultados
inmediatos. Ello se manifiesta al examinar no sélo la configuracion institucional del
modelo y estado actual del proceso, sino también por las aproximaciones que ofrece el
relevamiento empirico realizado a través de encuestas a los distintos actores del
mismo.

4.1. La problemética

357 DRAIBE Sonia Miriam, “MERCOSUR: La tematica social de la integracién desde la perspectiva
institucional”; copyright CEFIR. 1997/98, http: //www.cefir.org.uy.

358 ERRANDONEA Alfredo (h), “Hacia una definicion operacional...”, op.cit.

359 MELLADO Noemi B. y ALI Maria Luciana, “Opinion de los sectores...”, op.cit.
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La transicion -compulsiva o gradual- de un régimen de acumulacion y regulacion
econdmico—social a otro, implica una redefinicién tanto de las relaciones como de los
actores sociales, especialmente en sus vinculaciones con el Estado. Es éste quien ha
asumido la conduccién del proceso de reformas estructurales, dentro del cual se
rearticulan los nexos sociales.

Este proceso de transformaciones, que incluye la apertura y adhesién a los mercados
mundiales, ha generado con la creacion del MERCOSUR un instrumento de insercion
superador y coherente con el nuevo escenario mundial. Con todo, su disefio
institucional y su posterior dindmica excluyente, han puesto en evidencia el
debilitamiento de los actores sociales, no s6lo como resultante de una transicion que
implicita o explicitamente los reconfigura y margina, sino también como expresion de
su paulatina pérdida de legitimacion.

Segun afirma Hirst, se pueden identificar dos tipos de actores en el MERCOSUR: los
de primero y los de segundo nivel. La autora citada sefiala que se trata de una
diferenciacion en el grado de participacién, la cual se encuentra “determinada por
condicionantes econdmicos y politicos y por el formato institucional del propio proceso
asociativo’®®. De tal modo, en el primer nivel ubica a la burocracia, los grupos
empresarios y las maximas dirigencias politicas, mientras que en el segundo nivel
sittia a los partidos politicos, movimientos sociales y organizaciones sindicales.

Hirst relaciona, en gran medida, el rol secundario de estos actores con los procesos de
democratizacién experimentados por los paises de la subregion. La capacidad de
organizacion de los ‘intereses de estos actores es insuficiente para asegurar su
presencia activa como “shoping forces” del MERCOSUR™%. En la misma linea
argumental Mellado y Ali afirman que “la dirigencia sindical también tiene muy baja
participacion en el MERCOSUR®%2,

Asimismo, Hirst advierte el contraste notable entre las experiencias de las sociedades
industriales europeas y norteamericanas y las del MERCOSUR. Mientras que en la
Unién Europea las vinculaciones intersindicales estan cumpliendo un papel crucial en
la agenda social post-Maastricht, en el NAFTA -Tratado de Libre Comercio de
América del Norte-, los sindicatos norteamericanos se transformaron en actores
protagonicos en la “definicion de pautas de negociacién intergubernamentales, durante
la segunda etapa cuando se negocié un acuerdo complementario sobre temas
laborales ™3,

En nuestra region, en el cuadro de situacion actual de debilidad del movimiento
sindical, existen dificultades desde la propia organizacion para responder con eficacia
a los cambios operados en el modelo productivo. De tal modo que la “presion de los
problemas sociales locales atrae la accion sindical hacia el &mbito interno y amplifica
la amenaza que representa la competencia externa, convirtiéndola en blanco
privilegiado de la lucha contra el desempleo™®*,

En la misma direccion Vilas sefiala que “las empresas y las politicas estatales buscan
elevar la competitividad internacional reduciendo los costos laborales” y por ello,

360 HIRST Monica, “Democracia y seguridad...”, op. cit., pag.190.

361 |dem, pag. 197.

362 MELLADO-ALI, “Opinién de los actores...”, op. cit., pag.233.

363 HIRST Monica, “Democracia y seguridad...”, op. cit., pag.198.

364 PORTELLA DE CASTRO Maria Silvia, “MERCOSUR, mercado de trabajo y desafios para una accion
sindical regional”, en: Nueva Sociedad, N° 143, Caracas, Venezuela, mayo-junio, 1996, pag.168.
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fendmenos como la flexibilizacién laboral adquieren ribetes trascendentales ya que
‘reducen severamente el involucramiento de los sindicatos en la contratacion de la
fuerza de trabajo, la gestién del mercado laboral y el procesamiento de los conflictos
laborales™®®

En la primera etapa del MERCOSUR coexistieron dos movimientos paralelos: el de
comparacion de politicas y legislaciones, en el cual el movimiento sindical fue participe
y protagonista, y el de las decisiones en el ambito comercial y tarifario, del cual fue
excluido categéricamente.

Con relacion al primer caso, podemos sefalar que el nivel de discusién y lo acordado
no pasaron, en principio, de un plano retérico, mientras que paraddjicamente, en el
segundo caso, los trabajadores fueron excluidos.

Es necesario sefialar que la paulatina deslegitimacion del sindicalismo reconoce
antecedentes gue tienen gue ver con el desgaste de sus bases de sustentacion. En
efecto, el acotamiento de los margenes de negociacion colectiva, y con ello del empleo
y del salario estable, asi como la desjerarquizaciéon del valor del trabajo como punto
convergente a partir del cual no sélo se constituyen las leyes sociales y los beneficios
garantizados por el Estado, sino también los lazos de solidaridad y cohesion de la vida
colectiva, han afectado crucialmente al actor sindical en particular.

La mutaciéon del mercado de trabajo -subcontratacion, trabajo a tiempo parcial,
contratos temporarios o salario flexible, etc- fragmenta la base social del sindicalismo,
lo que “...reduce la capacidad de éste para representar los intereses agregados o
comunes de los trabajadores y para canalizar organizadamente su movilizacion”3,

Draibe sostiene que “lo que distingue a las instituciones fuertes es el capital social alli
acumulado: las redes de compromiso, los valores, las bases de confianza y de
legitimidad, las buenas y competentes reglas de accién. Dimensiones que son sobre
todo resultado de la movilizacién social que sostuvo, y que podra sostener, en
adelante, el cambio institucional y aun la construccion de nuevas
institucionalidades™®’.

Coincidiendo con esta autora, se afirma que “el proceso de construccion institucional
cuenta con la movilizaciébn social de esos actores, o las instituciones creadas
burocraticamente naceran bajo el signo de la fragilidad, si no de la ilegitimidad.
Condiciones decididamente negativas para el proceso de integraciéon con equidad en
el que se quiere avanzar dentro del MERCOSUR™®®,

El texto del Tratado de Asuncién -instrumento fundador del proceso de integracion
MERCOSUR-, ignoraba casi totalmente la dimensién laboral y social que debe tener
toda experiencia de integracién regional. En este sentido se sostiene que ’la
naturaleza intrinseca del modelo es mercantil y los instrumentos adoptados para la
conformacion del Mercado Comuin son, también, esencialmente comerciales™®.

365 VVILAS Carlos M., “Economia, Politica...”, op.cit., pag.19.

366 TIRONI Eugenio y LAGOS Ricardo, “Actores sociales...”, op.cit., pag.50.
367 DRAIBE Sonia, “MERCOSUR: La tematica social...”, op. cit., pag. 98.
368 |dem.

369 MELLADO Noemi B., “El modelo...”, op.cit., pag.35.
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Las estrategias adoptadas por los paises “para el logro de los objetivos enunciados,
son clasicas y de caracter ortodoxamente economicista;...no existen lineamientos
basicos de una politica comunitaria, ni sobre los mecanismos de compensacién de
costos y beneficios de la integracién”, asi como la “ausencia de institucionalidad mixta
o comunitaria®™, la cual se concentr6 en los 6rganos disefiados por el Tratado, que
incluian representantes de los Poderes Ejecutivos de los Estados Parte y, mas
especificamente, de los Ministerios de Economia y de Relaciones Exteriores. En la
consideracion de la dimension social de la integracién, el MERCOSUR no ha
alcanzado -al menos por ahora- los logros que si ostenta en el terreno comercial.

¢ Como se presentan, en este marco, la estructura y accion sindical, y el proceso de
reconocimiento de la existencia de una dimension social de la integracion?. Y en todo
caso, ¢,como han operado los actores sindicales para ello y cudl fue su incidencia en
las respectivas tomas de decisiones?.

4.2. El Ajuste estructural y los actores sociales

Es preciso contextualizar el marco econdémico—social en donde tienen hoy lugar tanto
el accionar sindical como el despliegue del actual proceso de integracion.

Desde inicios de la década del ‘80 y partiendo de las sefales emitidas por los
organismos financieros internacionales, Fondo Monetario Internacional -FMI- y Banco
Mundial -BM-, el concepto de ajuste estructural se ha convertido en un tema central de
las politicas econdémicas latinoamericanas, conforme afirma Tironi — Lagos. 7!

Por ajuste estructural se entiende “la forma en que las economias nacionales deben
adaptarse a las nuevas condiciones de la economia mundial, caracterizadas... por
cambios tecnoldgicos que demandan mas flexibilidad... como por mercados mundiales
mas competitivos e inestables™"?.

Las politicas de ajuste estructural en general son implementadas por los gobiernos
nacionales para inducir el transito desde un sistema de acumulacién y de regulacién
que se halla en rapido agotamiento hacia otro nuevo. Generalmente se aplican en un
contexto de crisis econémica, social y a veces politica, con diferentes grados de
intensidad (ver Capitulo Ill, punto 1. de este trabajo).

Como consecuencia de este ajuste, distintos sectores econdémicos y sociales deben
reacomodarse en un escenario profundamente modificado. Sectores integros de la
produccion, crecidos al amparo de politicas ahora difuntas, segin sostiene Maletta®”,
deben reestructurarse o sucumbir. El autor continda afirmando que “la modernizacion
tecnolégica impulsada por la desregulacion y la apertura externa conducen en general
a la adopcion de tecnologias mas intensivas en capital, de modo que el crecimiento
econdmico se caracteriza por un rapido incremento de la productividad con muy poco
aumento del empleo”.

370 |dem, pag.36

371 TIRONI Eugenio y LAGOS Ricardo, “Los actores sociales...”, op.cit.

372 CORTAZAR R., “Ajuste estructural: una perspectiva macroeconémica y de economia politica”,
Departamento de Empleo y Desarrollo, OIT, Ginebra, febrero 1989; citado por TIRONI-LAGOS, “Los
actores sociales...”, op. cit., pag.39.

873 MALETTA Hector, “Pobreza, empleo e integracién regional en el marco macroeconémico
latinoamericano”; copyright C.E.F.l.R. 1997/98, http: //www.cefir.org.uy.-
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Asi, varios grupos de la clase obrera formalizada o de los estratos medios, que bajo
modelos anteriores de crecimiento habian alcanzado ocupaciones seguras con
remuneraciones adecuadas, se encuentran amenazados por el desempleo, el
empobrecimiento y/o la exclusién social.

Este vasto proceso de cambios opera como un condicionante estructural de las
relaciones entre integraciébn y pobreza. Maletta afirma que “la integracion
latinoamericana se est4 dando en el marco de un proceso continental de ajuste
estructural, y ello tiene profundas consecuencias respecto de las implicancias sociales
del proceso de integracion™™.

Paralelamente, el marco de politica macroeconémica que va surgiendo de los
procesos de ajuste va restringiendo en forma drastica las posibilidades de intervencién
correctiva por parte del Estado en funcion de la distribucion del ingreso, asignacion de
recursos entre grupos, sectores o regiones, y la disminucion de los conflictos sociales.
En este escenario, la potestad de emplear las herramientas clasicas de politica
econdmica y social le son vedadas a los Estados latinoamericanos, en la creencia de
que las transformaciones operadas “estan impulsadas por la conviccion de que el libre
juego de las fuerzas del mercado operara en forma eficiente para asignar los recursos
y propulsar un sostenido proceso de crecimiento’®” que brinde esperanza como
instancia superadora de la pobreza y como generadora de expectativas laborales para
la fuerza de trabajo.

4.2.1. Actores Sociales y crisis estructural

Los actores sociales entendidos como “los grupos de individuos con intereses
comunes cuya realizacion depende de su capacidad de accién colectiva organizada™’®
desarrollan, en general, una actitud de resistencia frente a las politicas de ajuste
estructural que induce la transicién de un orden econdémico a otro -del fordismo al post-
fordismo-.

Como bien sefiala Touraine, los actores no pueden rearticularse en un contexto de
crisis econémica, de reorganizacion de los sistemas productivos y de transformacion
institucional y politica en la medida en que ellos “no son agentes de cambio, sino de
funcionamiento de las sociedades™"’.

Lo cierto es que “el fin del régimen de acumulacion y regulacion fordista ... conlleva
profundas transformaciones en la estructura social y, por lo tanto, en los actores
sociales y en el sistema de relaciones de ellos entre si y con el Estado“’8.

El agotamiento del modelo fordista en todas sus versiones incluida la latinoamericana,
“....echan por tierra el viejo paradigma de la modernizacién, segun el cudl este proceso
empuja a las sociedades a una homogeneizacién creciente (de sus creencias,
actitudes y organizacién econémica y social) en torno al modelo industrialista, a través
de la produccién, el consumo y la comunicacion de masas™’.

374 |dem.

375 |dem.

376 TIRONI-LAGOS, “Actores sociales...”, op. cit., pag. 45.

377 TOURAINE A., “Le retour de I'acteur”, Essai de Sociologie, Paris, 1984; citado por TIRONI — LAGOS,
“Actores sociales...”, op. cit., pag.49.

378 TIRONI — LAGOS, “Actores sociales...”, op.cit.

379 |dem.
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El fin del fordismo va consolidando la imagen de una sociedad segmentada, con
nuevas reglas de juego en el desenvolvimiento de su accionar. La heterogeneidad
social va emergiendo y se va consolidando a partir de la sumatoria o yuxtaposicion de
segmentos, resultantes de la diaspora de referencias y pertenencias tradicionales del
Estado Nacion y de los estilos de desarrollo endégenos.

Asi, va perdiendo influencia la accién colectiva organizada y centralizada y los
actores sociales hegemonicos; preponderando la accion individual o el surgimiento de
nuevos grupos primarios con un accionar segmentado, descentralizado y con nuevas
bases de articulacion.

4.2.2. El actor sindical y el ajuste estructural

Debido al modelo de desarrollo econémico que domind en la regién hasta los ‘90, el
sindical fue “un sector altamente protegido en parte por el predominio de la concepcién
keynesiana del Estado y en parte..., por la necesidad que han tenido los distintos
gobiernos de controlar el grado de activacion social y politica de los trabajadores™° .

Pero los cambios producidos en la década del ‘80 —la década perdida para América
Latina- desestructuraron por dos vias al sector sindical: “por un lado, por el desempleo
como efecto directo de las politicas adoptadas y, por otro, por la reestructuracion del
aparato productivo, porque es evidente que para responder a cambios tan importantes
en la economia mundial se han abierto oportunidades significativas para grandes
modificaciones tecnoldgicas entre ellas la robdética que implica una reestructuracion y
un proceso de sustitucion de mano de obra. Ello ha afectado al movimiento sindical y a
la capacidad de los trabajadores para responder a estos cambios™®.

El acotamiento de los méargenes de negociacion colectiva, y con ello del empleo y el
salario estable, asi como la desjerarquizacién del valor trabajo afectaron crucialmente
al actor sindical.

Las modificaciones imperantes en el mercado de trabajo, a través de la desregulacién
y flexibilizacién, fragmentan la base social del sindicalismo reduciendo su capacidad
de representacion de los intereses comunes de los trabajadores.

El agotamiento del Estado benefactor y la consecuente reestructuraciébn econémica,
sumada al ajuste estructural, impactaron severamente sobre las bases de sustentacion
del actor sindical, no solo por la caida de los salarios, el desempleo y la precarizacion
laboral consecuente con el nuevo paradigma productivo diversificado y flexible, sino
también porque las tradicionales categorias de empleo asalariado, estable y protegido
por leyes y beneficios sociales garantizados por el Estado tienden a desaparecer.

De modo que la legitimidad de la representacién colectiva de los sindicatos se ve
erosionada, en tanto la homogeneidad de las relaciones laborales y de la clase
trabajadora se hace mas difusa. Con el desplazamiento del trabajo en la industria por
el empleo en los servicios y con la descentralizacién de la produccién, entre otros

380 BUSTAMANTE DE PERNIA Marleny, “Relaciones sociedad civil-Estado-integracion en la Comunidad
Andina de Naciones como tentativa de analisis; caso de los empresarios y sindicatos”; en: Aldea Mundo,
Revista sobre Fronteras e Integracion; octubre 1998/abril 1999, Universidad de los Andes, Venezuela,
1998/99, pag. 69.

381 MELLADO Noemi B., “Una asignatura pendiente del MERCOSUR: la participacion social”, en: Aldea
Mundo, Revista sobre Fronteras e Integracion, U. de los Andes, Venezuela, octubre 1998 - abril 1999,
pag.74.
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factores, van emergiendo férmulas novedosas de empleo sin la proteccion ni la
estabilidad de que gozaran las relaciones laborales tradicionales. Asimismo, el trabajo
independiente, informal y/o clandestino fragmentan la base social del sindicalismo vy
limitan la capacidad de representacion de los intereses comunes.

4.3. Las Centrales Sindicales y la integracion

El MERCOSUR conforma un mercado de trabajo de casi noventa millones de
personas Yy, tanto desde el punto de vista social como de su marco regulatorio,
presenta, al mismo tiempo, perfiles semejantes y profundas heterogeneidades.

El mercado de trabajo en los cuatro paises, al decir de Portella de Castro, se
caracteriza por “las politicas de ajuste instrumentadas con efectos semejantes en cada
uno —crecimiento del desempleo y del sector informal, flexibilizacibn de derechos,
pérdidas salariales relevantes, etc-“382,

Pero si bien las politicas fueron semejantes, su impacto se tradujo de diferente manera
al ser aplicadas sobre realidades y mercados de trabajo con caracteristicas disimiles,
lo que supone un esfuerzo creativo en tren de superar las heterogeneidades
resultantes.

Ya en 1992 la Coordinadora de Centrales Sindicales del Cono Sur —CCSCS- en un
importante documento presentado a los Presidentes de los cuatro paises miembros
del MERCOSUR, criticaba la “ausencia de interés en establecer objetivos y medios
para la implementacion de una politica industrial integrada y complementaria, ni en
ambitos nacionales ni en el ambito del MERCOSUR™%3 .

Los dirigentes sindicales sefialaban que los modelos de desarrollo productivo en
aplicacion, fruto del ajuste estructural, obviaban que “la competitividad debe ser un
medio para la consecucién de un fin: el desarrollo industrial integrado para el
desarrollo social y la generacién de empleos™8.

Los riesgos de que el proceso de integracion reduzca los puestos de trabajo -
generando practicas de “dumping social’- e incremente el desempleo, fueron los
principales temores de los lideres sindicales de la region.

Un tema preocupante y dominante para el sector fue “la articulacion entre el
MERCOSUR vy el proceso de internacionalizacion de los mercados en el cual la
reduccion de los costos de produccién —incluyendo la mano de obra- se ha tornado en
condicion necesaria para mejorar la competitividad local®® .

La defensa del empleo es prioritaria en la agenda sindical del MERCOSUR vy se
transforma en el principal desafio a enfrentar mediante una accién regional.

Si bien la actuacién de las organizaciones sindicales estaba sujeta a diferentes
contextos nacionales, durante el periodo de transicion del MERCOSUR surgié una
problemética comun, cual fue la de procurar homogeneizar las pautas internacionales
de politica laboral de los cuatro paises miembros, en particular mediante la adhesion a
un ndcleo comun de convenios de la OIT.

382 PORTELLA DE CASTRO, “MERCOSUR, mercado de trabajo...”, op. cit., pag. 161.
383 |dem.

384 |dem, pag.165.

385 HIRST Monica, “Democracia y seguridad...”, op. cit., pag. 201.
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Con todo, es necesario destacar la diferente actitud asumida por los lideres sindicales
de los socios mayores del MERCOSUR -Argentina y Brasil-.

La Argentina posee una tradicion unificada del movimiento sindical, con la
Confederacion General del Trabajo —CGT- con mas de cinco décadas de trayectoria.
Sin embargo, en los Ultimos afios y especialmente a partir de diferentes posturas
asumidas frente a los procesos de privatizacion, surgieron expresiones entre las que
se destaca la Central de Trabajadores Argentinos —CTA-, que nuclea basicamente a
los gremios estatales aunque sin el peso de la tradicional central obrera, y el
Movimiento de Trabajadores Argentinos —MTA-, que encabeza actualmente la
denominada CGT disidente, manteniendo por el momento sus diferencias con la CGT
“oficial” en razén de una oposicion frontal y no conciliatoria respecto de las politicas de
ajuste estructural que se dan en el marco de recetas econdémicas de corte neoliberal.

En Brasil existen tres centrales sindicales: la Central Unica de Trabajadores —CUT-
fundada en 1983, la Confederacion General de Trabajadores —CGT- creada en 1985 y
Fuerza Sindical —FS- cuyo origen se remonta a 1990. De las tres, la mas influyente es
la CUT, con mas de cinco millones de afiliados y con representacion indirecta en las
negociaciones colectivas de mas de diecisiete millones de trabajadores. De este total,
un tercio pertenece al sector industrial y casi la mitad al sector de servicios.

Para los lideres sindicales argentinos el MERCOSUR constituye mas una fuente de
preocupacién que de movilizacion. Segun Mellado, para estos actores “el drama de la
desocupacioén y el temor a que ésta se vea acentuada por efecto de las migraciones al
producirse la libre circulacibn de mano de obra —que lleva implicito un grado mas
profundo de integracion-, convierte a la defensa del empleo en el tema prioritario de la
agenda sindical de negociaciones™ .

La dificultad para competir con una produccién brasilefia que se enmarca en un tipo de
cambio flotante y que resultd beneficiada por la devaluacién del real, frente al anclaje
nominal de la actual paridad cambiaria de la economia argentina, la que a su vez se
encuentra en un ciclo recesivo, incrementd los temores sobre una posible
profundizacion de la legitimaciéon de politicas de flexibilizacién laboral y precarizacién
del mercado de trabajo, asi como sobre la eventual inmigracion masiva de mano de
obra no calificada y barata, con lo que se elevaria aun mas las, de por si, altas tasas
de desempleo y subempleo.

Hirst destaca que esta posicion del sindicalismo argentino se ha visto corroborada por
las posturas asumidas en las reuniones del Sub Grupo de Trabajo, donde
generalmente se situaban mas préximos a las de los sectores empresarios de su pais
que lo acontecido con los representantes uruguayos Yy brasilefios.

En tanto que en Brasil, afirma Hirst, el MERCOSUR ‘ha generado una creciente
movilizacién del sector sindical tanto en funcién de sus potenciales consecuencias
sobre el mercado de trabajo como por la percepcion de que este proceso podria
transformarse en un instrumento de proyeccion subregional de los modelos politicos
de organizaciéon laboral de este pais™®. Es un objetivo claro, en particular de la
poderosa CUT, evitar la expansion de las politicas de liberalizacion del mercado de
trabajo, con especial referencia a lo acontecido en Chile.

386 MELLADO Noemi B., “Una asignatura pendiente...”, op. cit., pag.76.
387 HIRST Monica, “Democracia y seguridad...”, op. cit., pag. 202.
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Otro elemento preponderante y comun entre las preocupaciones sobre el
desenvolvimiento del accionar sindical, estd dado por las estrategias productivas
regionales adoptadas por las empresas multinacionales que pueden llegar a
desconocer especificidades propias nacionales y sectoriales en una negociacion
colectiva.

Se plantea aqui la disyuntiva entre estrategias centralizadas o descentralizadas de
negociaciones en el MERCOSUR, a pesar que la realidad internacional parece indicar
el éxito de los modelos descentralizados. Una descentralizacion en las negociaciones
profundizaria la fragmentacion de la accién sindical en el MERCOSUR, circunstancia
que tornaria mas dificil aun la elaboracion de una accion politica conjunta que permita
al sector sindical ascender del segundo al primer nivel en la estructura decisoria del
MERCOSUR.

No obstante ello, es dable observar que —aunque en la practica no operen como
aliados principales- las centrales sindicales actian mayoritariamente a través y en
funcion de sus respectivos gobiernos. Al respecto, Giacalone sefiala que, tanto en el
caso del Grupo de los Tres -Colombia, México, Venezuela- como en el del
MERCOSUR, “las presiones se enfocan hacia los respectivos gobiernos nacionales;...
de esta forma, cada grupo de interés trata de influir, en forma publica o privada, en su
respectivo aparato estatal’®®® .

Asi, el Estado consolida su rol central, que se ve reforzado en la medida en que en sus
manos descansa la capacidad regulatoria que necesitan tanto los grandes grupos
econdmico-financieros como los pequefios y grandes empresarios y los trabajadores.

Este planteo nos permite exhibir —siguiendo a Hirst- cuan paraddjicas resultan las
actitudes defensivas en nombre de los intereses econdmico-sociales en cada pais,
frente a la tradicional retérica favorable a la integracion regional.

De alli que las actitudes —por momentos ambiguas- entre posturas proteccionistas e
internacionalistas constituyen un dilema ideol6gico central en las organizaciones
sindicales de los paises miembros del MERCOSUR.

4.4. La participacion sindical y la dimensién socio—laboral del MERCOSUR

Como hemos visto, el texto del Tratado constitutivo del MERCOSUR no contemplaba
una dimensién socio—laboral para el proceso, salvo por algunas alusiones de rigor en
sus considerandos. Sin embargo, durante el periodo de transicién comenzé a gestarse
cierto espacio para la constitucion de la misma, en razén de la dinamica propia de todo
proceso de creacion institucional que, en el caso aqui abordado, tuvo como uno de sus
protagonistas destacados a la Confederacién de Centrales Sindicales del Cono Sur.
En efecto, el apretado margen institucional que el Tratado originario brindaba en este
sentido, al tiempo que ofrecia —y en todo caso ofrece— pocas posibilidades de
participacion, oper6 como detonante potenciador de reivindicaciones por una mayor
democratizacion del proceso.

De este modo es importante diferenciar dos momentos en la construccién de la
dimensién socio—laboral directamente ligada al accionar sindical: el primero transcurre

388 GIACALONE Rita, “Los actores sociales...”, op.cit., pag. 58.
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durante el periodo de transicién, donde se destaca la creacion del Sub Grupo de
Trabajo N°11; el segundo se inicia con el Protocolo de Ouro Preto, a partir del cual se
institucionaliza el Foro Consultivo Econémico y Social al tiempo que se redefinen los
contornos del espacio en cuestion.

4.4.1. El Sub Grupo de Trabajo N°11

La Confederacion de Centrales Sindicales del Cono Sur, que venia articulando su
accionar con anterioridad a la aprobacion del Tratado de Asuncién —fue creada en
1986°%-, supo instalar, desde los inicios del periodo de transicién, un espacio para el
debate sobre ciertos temas sociales entre los que se contaban el respeto de la
legislacion laboral, la definicion de una carta social regional, la elaboracion de un
acuerdo multilateral sobre previsidn social y un eventual acuerdo sobre la migracion de
mano de obra en la regién. La suma de reivindicaciones no tardé en expresarse. Tras
la reunion de Ministros de Trabajo y Previsiébn Social, en mayo de 1991, por
Resolucion 11/91 -diciembre de 1991- se cre6 el Sub Grupo de Trabajo de Asuntos
Laborales, que después -por Resolucion 11/92- modific6 su nombre por el de
Relaciones Laborales, Empleo y Seguridad Social.

Su origen se debid al “resultado de una doble presion: por un lado, las Centrales
Sindicales de la region operaron sobre los Ministerios de Trabajo y utilizaron el &mbito
de la Organizacion Internacional del Trabajo (O.1.T.), para sefalar el déficit en el
tratamiento teméatico de los aspectos laborales y sociales. Por el otro, los Ministerios
de Trabajo efectuaron su propia solicitud de participacién en la teméatica especifica de
sus areas de competencia, mediante iniciativas que involucran tanto al propio sector
publico, como a los interlocutores sociales (las organizaciones de empleadores y de
trabajadores) % .

En su seno se constituyeron ocho comisiones, que trataron los siguientes asuntos: 1)
Relaciones individuales de trabajo, 2) Relaciones colectivas de trabajo, 3) Empleo, 4)
Formacion profesional, 5) Salud y seguridad en el trabajo, 6) Seguridad social, 7)
Sectores especificos y 8) Principios.

Uno de los aspectos mas destacados del Sub Grupo de Trabajo N°11 fue su
funcionamiento tripartito. Tanto el Sub Grupo como cada una de sus comisiones
sesionaban no sélo con delegados gubernamentales -provenientes de los Ministerios
de Trabajo-, sino también con nutridas representaciones de las organizaciones de
empleadores y de trabajadores, llegando —generalmente- a adoptar sus
recomendaciones por consenso. La representacion sectorial era asumida por las
principales centrales sindicales y empresariales de cada pais.

El Sub Grupo y sus comisiones fueron, durante varios afios, la Unica instancia de
participacion tripartita en la consideracion de los aspectos laborales del MERCOSUR,;
esa circunstancia lo tornaba muy valioso, tal como se pudo percibir cuando dejé de
sesionar en el dltimo trimestre de 1994. El nuevo Sub Grupo de Trabajo N°10 tuvo su
primera sesion en octubre de 1995y, a pesar de que ha mantenido el funcionamiento
tripartito, tuvo dificultades para igualar la dindmica precedente.

4.4.2. La propuesta de “Carta de los Derechos Fundamentales de los
Trabajadores del MERCOSUR”

389 PODESTA Bruno, “La integracion regional...”, op. cit., pag.10.
3% PASSARETTI Sergio F., “Armonizacion de legislaciones...”, op.cit., pag.175.
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La Coordinadora de Centrales Sindicales del Cono Sur —CCSCS- que articula a las
Centrales nacionales, elabor6 a mediados de 1993 el proyecto de “Carta de los
Derechos Fundamentales de los Trabajadores del MERCOSUR”, habitualmente
designada como “Carta Social”. EI mismo les fue entregado a los Presidentes de los
paises miembros del MERCOSUR, reunidos en la ciudad de Colonia, Uruguay, en
enero de 1994.

Entre los fundamentos del proyecto se sefialaba “Nadie cree hoy que el simple juego
de las leyes de mercado, mediante las cuales se pretende satisfacer los intereses de
empresas, determinan por si mismas una mejora y ni siquiera el mantenimiento de las
condiciones de trabajo y de vida de las poblaciones. Es imposible imaginar el
MERCOSUR sin una coherencia y armonizacion de normas y sin una estructura
juridico-laboral que fundamente y haga viable la unidad prevista en el Tratado™°:.

Se solicitaba, ademas, que la Carta constituyese un Protocolo Adicional del Tratado,
gozando de su misma jerarquia juridica. El proyecto se fundamentaba en los términos
del mismo Tratado, al afirmar que “la ampliacién de las actuales dimensiones de sus
mercados nacionales a través de la integracion, constituye condicion fundamental para
acelerar sus procesos de desarrollo con justicia social”®%.

Prosigue su Preambulo considerando que “la integracién involucra aspectos y efectos
sociales ineludibles, que demandan la necesidad de afrontar la cuestion de la
“dimension social” de la integracion” ; y la misma debe procurar resolver problemas
posibles, tales como el “dumping social’. Se define a la Carta como “uno de los
instrumentos de construccién de un espacio social del mercado integrado”, sefialando
“de manera solemne aquellos principios o derechos esenciales que en el area de lo
social deben ser reconocidos por todos los Estados miembros y el desarrollo de sus
principios a través, fundamentalmente, de la ratificacion, aplicacion y cumplimiento de
los Convenios basicos de la O.1.T. en el conjunto de los paises de la region™%.

Estos derechos fundamentales son “esencialmente progresivos, por lo que las
enumeraciones formuladas en las declaraciones o actos de reconocimiento no deben
considerarse limitativos o excluyentes de otras™®.

El texto de la Carta generaba el compromiso de los Estados Parte para:

1. “Desarrollar un proceso de integracion que no se limite al espacio y a los efectos
econémicos, a las normas de comercializacion y a la libre circulacién de
mercaderias y capitales, sino que desarrolle simultaneamente, una comunidad
juridico, politica, humana, laboral, social y cultural, inspirada en los imperativos de
la solidaridad u cooperacion regional” (Art.1).

2. “Desarrollar politicas integrales que tiendan a una ARMONIZACION con el mejor
nivel de los derechos laborales y de la seguridad social vigentes en los paises del
area y al mantenimiento de un minimo inderogable de proteccion laboral y social”
(Art.5).

3. Consagrar el “derecho a la libre circulacién” de todos los trabajadores en el
“territorio comprendido en el ambito del Tratado” (Art.6).

391 |dem, pag. 187.
392 |dem.
393 |dem.
394 |dem.
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4. Incluir -pues lo requiere la libre circulacion- la “armonizacion de los sistemas de

seguridad social de los Estados Partes, sobre la base de los principios de igualdad
de trato entre nacionales y extranjeros” (Art.7, inc.e).

Como sintesis de los derechos protegidos por la Carta, se consagra que ‘“todas las
personas, sin distincion alguna, tienen derecho a que el proceso de integracion
redunde en la mejoria de sus condiciones de vida” (Art.1, primer parrafo).

Pero, a partir de las decisiones adoptadas en la Cumbre de Buenos Aires, en el mes
de agosto de 1994, se produjo una modificacion en la politica laboral y social de los
gobiernos con relacion a la integracion, y en especial referencia a la Carta de los
Derechos Fundamentales.

La postura mas explicita fue la del gobierno argentino, quien en su informe al Sub
Grupo de Trabajo N°11 sostuvo que “la definicion del modelo de integracion, en la
Cumbre de Buenos Aires obliga a una redefinicion metodoldgica de los instrumentos
normativos en materia de relaciones laborales, migraciones y empleo”. Continla
explicitando que “el escenario que se configura difiere de la perspectiva que implicaba
la instauracion de un Mercado Comun, a partir del 1° de enero de 1995°%.

Por ende, “la idea de contar con una Carta de Derechos Fundamentales que
acompafaria el establecimiento de un Mercado Comun, requiere una revision y de una
propuesta que se adapte mejor a la presente etapa del proceso de integracion”. Esta
postura “no implica descartar la Carta, sino referirla a una etapa posterior del proceso
de integracion”, que coincida con la profundizacién del esquema de integracién. En
otras palabras, “la Carta no puede concebirse como el inicio del proceso de
integracion, sino como su coronaciéon’°.

Se proponia, para la etapa iniciada en 1995, la suscripcion de un Protocolo
Complementario del Tratado de Asuncién, que establezca los compromisos, derechos
y obligaciones que los paises miembros asumen en materia de relaciones laborales,
empleo y migraciones. La naturaleza de sus normas tendria caracter vinculante, en
tanto que la estructura del Protocolo seria flexible y adaptable a las diferentes etapas
del proceso de integraciébn. Un compromiso por parte de los Estados Parte para
obligarse a respetar la observancia de sus respectivas legislaciones nacionales y el
efectivo cumplimiento de las mismas.

Existiria, también, un piso minimo que involucraria ciertos derechos fundamentales,
universalmente consagrados, tales como: abolicion del trabajo forzoso; libertad de
asociacion; libertad de negociacion; prohibicién del trabajo de menores; y prohibicion
del trabajo de mujeres en determinadas circunstancias.

Por su parte, el gobierno brasilefio, en la misma oportunidad, sostuvo una posicion
favorable a la elaboracién de una Carta, en tanto no establezca sanciones econémicas
en razén de un eventual incumplimiento de las leyes laborales locales, porque —segun
se argumentaba- no se justificaria la superposicion de una instancia internacional para
cuidar el mismo asunto que ya es tratado por los 6rganos especializados de la justicia
del trabajo en el plano interno.

3% |dem, pag.188.
3% |dem, pag.189.

147



Instituto de Integracién Latinoamericana
o Universidad Nacional de La Plata

% Revista Aportes para la Integracion Latinoamericana, Afio VIII, N° 8 /septiembre 2003

Habria que esperar hasta la cumbre de Presidentes celebrada en Rio, en diciembre de
1998, para verificar una suerte de tibio reconocimiento oficial a la propuesta bajo
analisis, cuando tuvo lugar la llamada “declaracién socio-laboral’” que se analizara a

posteriori.
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4.4.3. El Foro Consultivo Econémico y Social y el Sub Grupo de Trabajo
N°10

Con motivo de la reunion Cumbre celebrada en la ciudad de Ouro Preto el 17 de
diciembre de 1994, el dia anterior, la Conferencia Sindical MERCOSUR reunida en
San Pablo, Brasil, tom6 una serie de decisiones que fueron comunicadas a los
Presidentes mediante una nota en la que proponian, entre otras cosas, “la constitucion
de un Foro Econdmico y Social, con la participacion de trabajadores y empresarios,
abierto, en el futuro a otros sectores organizados y representativos de la sociedad,
como instancia de consulta obligatoria, con iniciativa y capacidad de propuesta y
acceso a una informacién rapida y oportuna de las decisiones de los 6rganos del
MERCOSUR’.

Sostenian, también, que es fundamental la constitucion “en la estructura ejecutiva del
MERCOSUR y con la misma jerarquia de la Comisién de Comercio, de otras dos
Comisiones: la de Politicas Productivas y Mercado de Trabajo y la de Asuntos
Sociales, Regionales y Medio Ambiente™®. La primera de ellas se ocuparia de los
temas vinculados a la reconversion, la promocién y complementacion productivas, de
los temas laborales relacionados a estos procesos, asi como de los desequilibrios
regionales. La segunda, trataria temas como salud, educacion, cultura, familia,
derechos humanos y medio ambiente.

El Foro Consultivo Econémico-Social expresa la incorporaciébn en la estructura
institucional del MERCOSUR de un dérgano de representacion de los sectores
econdmicos y sociales.

Previsto en los Arts. 28° al 30° del Protocolo de Ouro Preto es el Unico 6rgano con
competencia laboral entre los permanentes, ya que el actual Sub Grupo de Trabajo N°
10 ha sido creado por Resolucion del Grupo Mercado Comun y forma parte de la
estructura interna de éste. Lo mismo acontece con las reuniones de Ministros de
Trabajo. De conformidad al Art. 28° del citado Protocolo, el Foro es un "6rgano de
representacion de los sectores econdmicos y sociales". La misma disposicion
establece que "estara integrado por igual nimero de integrantes de cada Estado
parte”, con lo cual se aparta del modelo del Comité de la Unién Europea. El Art. 29°
establece que su funcion sera "consultiva”, lo cual viene dado desde su propio nombre
—si bien, lo normal, en Derecho comparado, es que los Comités o Consejos
Econdmicos y Sociales sean consultivos y no ejecutivos o decisorios, no lo es que este
caracter se incluya en la denominacion del 6rgano-.

Pese a las limitaciones que presenta la normativa del Protocolo de Ouro Preto que
regula la conformacién del Foro Consultivo, “su constitucion, la posibilidad de ampliar
los sectores que participan en el mismo ya sea activamente, como observadores o en
comisiones especificas, su ambito de competencia segun quedd precisado en el
Reglamento interno y su propio funcionamiento, dejaron abierta la puerta en una
perspectiva de construccion de la participacion de los actores™®.

Asi, se comenzaron a constituir Secciones Nacionales, cada una con su propia
conformacion no necesariamente igual a las otras. Se defini6 que cada Seccion
Nacional designaria nueve representantes al FCES del MERCOSUR, sumando un

397 | dem.
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total de 36 miembros. En cada representacién nacional se observa el principio de
paridad numérica entre representantes de empleadores y trabajadores. Observado
este principio, cada Seccion determina si incluye a otros sectores -consumidores,
ambientalistas, estudiantes, etc.-, asi como -en caso afirmativo- el peso representativo
de éstos en la respectiva delegacion.

En su segunda reunion, celebrada en Rio de Janeiro los dias 30 de octubre y 1 de
noviembre de 1996, el Foro fij6 una extensa nédmina de temas a abordar y sobre los
cuales emitir, eventualmente, dictimenes de oficio. En esa larga lista en la cual
predominaron temas econdémico-sociales -en el sentido amplio de la expresion- se
puso énfasis sobre los asuntos especificamente laborales, comenzandose a discutir
aquellos relacionados con la creacién de empleo, la politica industrial, las relaciones
con ALADI y con el ALCA y la proteccion de los derechos del consumidor entre otros.

El caracter meramente consultivo del Foro y los antecedentes practicos europeos
hacen temer que, por si solo, este 6rgano sea insuficiente para garantizar la
construccién de un sélido espacio social del MERCOSUR vy para asegurar una efectiva
participacion social en el proceso integrativo.

Por su parte, el Sub Grupo de Trabajo N°10 sobre Asuntos Laborales, Empleo y
Seguridad Social, que se mantuvo en la estructura organica aprobada en Ouro Preto,
no es mas que la reconstitucion -por Resolucién N°20/95 del Grupo Mercado Comun-
de lo que fue el ya citado Sub Grupo de Trabajo N°11, de muy importante actuacion
hasta 1994. A pesar de que carece del dinamismo que supo imprimir su antecesor, en
la agenda del SGT N°10 los actores sindicales mantuvieron los temas especificos de
su sector, como complemento de su participacion en el Foro Consultivo, donde las
cuestiones sociales que alli ventilan son articuladas en un marco ampliado.

En este sentido, las centrales sindicales jerarquizaron el tratamiento en el Foro
Consultivo de temas como la promocion industrial, las politicas de empleo, o las
relaciones como bloque en el ambito externo, especialmente en torno al ALCA y a la
Comunidad Europea. Por su parte en el SGT N°10 los actores sindicales se
concentraron en la implementacion de mecanismos que permitiesen acciones de
intervencion frente a los problemas del empleo y la capacitacion profesional y en la
concreciéon de un Observatorio sobre Mercado de Trabajo.

Es dable sefalar los cambios operados respecto de los temas a tratar en el Sub Grupo
de Trabajo, en cuanto a aquellos contenidos de la etapa de transicion. Asi, se crearon
las comisiones de inspeccion en el trabajo, inspeccion del trabajo y seguridad social,
salud y seguridad en el trabajo, calificacibn y formacion profesional, empleo,
migraciones, y relaciones laborales. También se avanzé en la aprobacién de acuerdos
como el Acuerdo Multilateral de Seguridad Social del MERCOSUR -decision 19/97- y
la Declaracion Socio-Laboral del MERCOSUR, emanada de la Cumbre Presidencial de
diciembre de 1998.

4.4.4. La Declaracion Socio-Laboral del MERCOSUR

Como se adelantara precedentemente, la suscripcién de la Declaracion Socio-Laboral
configura un paso previo hacia una eventual constitucion de una Carta Social. Como
instrumento, expresa tanto la suma de avances logrados como el camino que falta por
recorrer en el reconocimiento de la dimensién social. La inclusion de principios y
derechos laborales sienta algunas bases de consenso regional sobre esta tematica
gue, con todo, permanece postergada.
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En sus considerandos se enfatizan aquellos puntos convergentes que sustentan a la
Declaracion: pertenencia a la OIT vy ratificacion de sus convenios principales;
compromiso con las declaraciones, pactos, protocolos y demas instrumentos
internacionales que integran el patrimonio juridico de la humanidad; apoyo a la
Declaracion de la OIT relativa a los Principios y Derechos Fundamentales en el
Trabajo, de 1998; adhesion de los Estados a los principios de democracia politica,
Estado de Derecho y respeto de los derechos civiles y politicos de la persona humana
en tanto base irrenunciable del proceso de integracion. Asimismo, recoge algunas de
las preocupaciones ya anticipadas por las centrales sindicales, como el debate sobre
el “dumping social”.

La Declaracion define principios y derechos laborales tanto individuales como
colectivos: promocion de la igualdad; el derecho de los trabajadores migrantes y
fronterizos; la no discriminacion; la eliminacién del trabajo forzoso, infantil y de
menores; derecho de los empleadores; libertad de asociacion; libertad sindical;
negociacién colectiva, didlogo social y huelga; respectivamente. También expresa
otros derechos, como el fomento del empleo; la formacion profesional y el desarrollo
de recursos humanos; la proteccion de los desocupados; la salud y la seguridad en el
trabajo; entre otros.

Al decir de Bizz6zero, “estas bases constituyen un sustento a los efectos de ir
configurando la dimensién social del MERCOSUR, en los derechos individuales y
colectivos vinculados al trabajo™*° .

El instrumento también prevé la creacibn de una Comisibn Socio-Laboral que
promueva el respeto y la aplicacion de los derechos sefialados. Se recomienda
instituirla como érgano tripartito auxiliar del Grupo Mercado Comun con instancias
nacionales y regional (Art. 20). Se sostiene el principio tripartito adoptado en el Sub
Grupo de Trabajo de Relaciones Laborales del Grupo Mercado Comdn. En
consonancia con el espiritu que imprime el actual modelo de integracién, esta
instancia no implica jurisdiccion ni capacidad sancionadora alguna, sino que tiene un
caracter promocional o de coercién moral.

4.5. Opinion sindical argentina

A pesar de la trayectoria seguida por los grupos sindicales en la evolucién del
MERCOSUR, no se ha generado aun el nivel de participacion que el desarrollo y
profundizacion del modelo requiere, para éstos y otros actores.

Mas alla de los esfuerzos en mayor medida coordinados de las centrales sindicales —
que manifiestan cierto tipo de tradicién en el ambito internacional- por encontrar un
espacio comun en el actual modelo de integracién, no se ha verificado para estos
actores un grado de insercion proporcional a lo actuado. Ello no se debe sino al
caracter inherente del proceso mismo que expresa, como en otras dimensiones, el
costado excluyente propio de los modelos clasicos de integracion comercial, liderados
por los gobiernos y motorizados por grupos econémicos.

De la encuesta realizada en esta investigacion surge que la percepcion de los
representantes sindicales con relacion al nivel de su participacion en el proceso es

399 |dem, péag.18.
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medio-bajo, lo que resulta mayor que la tendencia general. Asimismo, en el punto que
se refiere al nivel de consulta que, como actores institucionales, se les hace al
momento de tomar una decision que afecte sus intereses en el ambito del
MERCOSUR, predominan las respuestas que exhiben niveles bajos y nulos.

La opinidn sindical sobre la organizacién intergubernamental, coincidente con la de la
mayoria, es que resulta poco satisfactoria. Lo mismo se manifiesta respecto de la
funcionalidad institucional con relacién a los fines perseguidos por el actual modelo.
Tres de los cuatro representantes consultados la consideran poco adecuada o
inadecuada para la eficacia de la toma de decisiones, y uno lo entiende como
adecuado. Esta relacion es equivalente a la que resulta del conjunto del relevamiento
empirico.

La opinién sobre la incidencia de la organizacion institucional en la efectividad de las
decisiones muestra una tendencia mayoritariamente contraria a una organizacion
jerarquica y burocratica respecto de una no burocratizada ni verticalizada. En este
sentido se expresaron tres de los cuatro representantes consultados. Esta opinion
resulta muy interesante teniendo en cuenta las caracteristicas de la organizacion
sindical argentina, profundamente verticalizada.

En general se percibe desde las opiniones sindicales una profundizacion del déficit
participativo del proceso de integracion, asi como una centralizacion hacia arriba y, en
todo caso, concentraciéon hacia fuera, de los sectores sociales en la toma de
decisiones, por cuanto éstas emanan con cierta exclusividad, no sélo de las tecno-
burocracias, sino de parte de ellas -el Ministerio de Economia-. En tanto las empresas
transnacionales y los grandes grupos econdémicos nacionales se perciben como los
actores mas influyentes, consultados desde el origen*® y durante la marcha del
proceso.

Como ya se manifestara, un modelo constituido sobre esas bases de exclusién de
amplios sectores de la actividad econémica y social esta, cuanto menos, condenado a
la precariedad. En las actuales condiciones se jerarquiza la urgencia en las decisiones
por su trascendencia en el proceso y se postergan principios orientadores por
resultados inmediatos.

La configuracion institucional del modelo y el estado actual del proceso nos revelan su
potencial estancamiento, si no se operan soluciones que, excediendo el apretado
marco comercial, se orienten en funcidbn de impulsar un crecimiento cualitativo y
sustentable en el tiempo.

4.6. Consideraciones finales

La participacion del actor sindical en el proceso del MERCOSUR tuvo y tiene que
enfrentar una combinacion de desafios y condicionantes, resultantes tanto de los
ajustes estructurales —que reconfiguran su grado de legitimacion y anclaje social—
como del propio disefio institucional y objetivos de la actual fase del proceso
integrativo, que exhibe un marcado sesgo comercial y excluyente de la multiplicidad de
dimensiones que supone una integracion como instrumento de desarrollo.

400 MELLADO-ALI, “Opinion de los actores...”, op.cit.
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Las manifestaciones a favor de una organizacion menos jerarquica y en pro de un
sistema que supere el acotado marco que hoy ofrece el modelo intergubernamental
por uno supranacional, exhibe tanto el déficit participativo del que adolece el actual
proceso, como asi también los reclamos por una mayor insercion y protagonismo por
parte de los actores postergados.

Queda de manifiesto que este caracter del actual proceso de integracién no es sino la
resultante de la adopcién de un modelo que, ya desde una construccion tedrica que se
traduce con su disefio institucional, se define como excluyente de todo aquello que
pueda alterar sus fines propios, esto es, una estrategia de insercidon en el mercado
internacional a través del incremento del comercio intra-regional. La funcionalidad y las
caracteristicas propias del actual modelo no exige ni requiere el involucramiento y la
participacion de los sectores sociales, esto s6lo seria concebible en un modelo
alternativo y multidimensional que se oriente a superar la postergacion de nuestra
region, con miras hacia un mejoramiento en la calidad de vida de sus habitantes.

Con todo, y a pesar de las limitaciones y el déficit democratico que presenta
actualmente el MERCOSUR, es dable sefialar que los esfuerzos de los sectores
sindicales han podido, cuanto menos, instalar el debate acerca de la necesidad de
jerarquizar la cuestion social como elemento que, a mediano o largo plazo, resultara
esencial para la profundizacion y expansion del proceso. En este sentido, hay que
destacar la accion sindical desarrollada a través de la Coordinadora de Centrales
Sindicales del Cono Sur, la participacion en el Sub Grupo de Trabajo N°11 -hoy Sub
Grupo N°10- y en el Foro Consultivo Econdmico y Social. Estos ultimos son los dos
anicos 6rganos -propiamente dichos- especializados en materia laboral del
MERCOSUR vy, por consiguiente, el Unico espacio institucional abierto a la
participacion de trabajadores en la integracién regional.

La necesaria apertura democratica y participativa del MERCOSUR dificilmente
provenga de sus actuales centros decisorios intergubernamentales y excluyentes. De
alli la importancia de redoblar la apuesta a la participacién, como principio y fin en si
mismo, Yy a la capacidad creadora y realizadora de los actores sociales en general, en
tanto pueda articularse o ser acompafiada por la accion de los parlamentos y de los
partidos politicos, en tren de alcanzar una mayor profundizacion y una mejor
redistribucion de los costos y beneficios de la integracion regional.
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CAPITULO VI

LA UNIDAD DE ANALISIS COMO OBJETO DE ESTUDIO *

1. Resultados obtenidos

El conjunto de datos utilizados en este capitulo surge de una encuesta de opinion y
medicion de actitudes y comportamiento de los principales actores de los sectores
escogidos e involucrados en el MERCOSUR.

El cuestionario contiene variables posicionales y preguntas de opinidn, informacion y
accion.

1) Sexo

Sexo NUmero Porcentaje
Masculino 17 85
Femenino 3 15
TOTAL 20 100

Predominan los encuestados de sexo masculino. Las Unicas 3 mujeres son
funcionarias.

2) Edad

Edad Numero Porcentaje
Menos de 40 afios 5 25
Entre 41a 65 afos 13 65
Mas de 65 afios 2 10
TOTAL 20 100

La edad de los encuestados se ubica mayoritariamente entre los 41 y 65 afios.

3) Estudios

Nivel completo Numero Porcentaje
Primario 0 0
Secundario 4 20
Terciario o Universitario 16 80
TOTAL 20 100

Una muy amplia mayoria exhibe estudios terciarios o universitarios completos. De la
pregunta siguiente resulta que la totalidad de ellos posee titulo universitario.

4) Titulo

" La autoria de este capitulo corresponde a Noemi B. Mellado y Noemi L. Olivera. En los puntos 21, 22 y
23 colabor6 Nancy Cardinaux.

154



Revista Aportes para la Integracion Latinoamericana, Afio VIII, N° 8 /septiembre 2003

E Instituto de Integracion Latinoamericana

Universidad Nacional de La Plata

Si posee titulo universitario, indique qué titulo posee:

Profesion NuUmero Porcentaje
Economista 4 25
Abogado 5 31
Lic. en Relac. Laborales 1 6
Ingeniero 3 19
Lic. en Cs. Quimicas 1 6
Lic. en Adm. De Empresas 1 6
Anulada 1 6
TOTAL 16 100

Entre los graduados universitarios prevalecen los economistas y abogados.

5) Posicién en la institucion

Posicion, cargo o funcién principal que ocupa en la actualidad:

Posicion Numero Porcentaje

Coordinador 3 15

Director 4 20

Asesor 7 35

Gerente Ejecutivo 1 5
Presidente/Vicepresidente 3 15

Responsable de area 1 5

Secretario General 1 5

TOTAL 20 100

Los encuestados muestran que, mayoritariamente, ocupan posiciones con

competencia en la toma de decisiones en las respectivas organizaciones.

6) Modalidad de acceso al cargo

¢A través de qué mecanismo fue designado para ocupar el cargo?

Numero Porcentaje
Por eleccién 7 35
Por concurso 2 10
Por designacioén directa de autoridad superior 11 55
TOTAL 20 100

La mayoria de los entrevistados que ocupan cargos no electivos han sido designado
por autoridad superior. Los dos que accedieron a la posiciéon actual por concurso son
funcionarios del &rea de Economia.

7) Representacion institucional

¢A quién o quiénes representa institucionalmente?
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Las respuestas evidencian que la muestra esta conformada por representantes de los
diversos niveles de actuacion de las instituciones privadas y publicas vinculadas a los
sectores elegidos.

En el caso de los funcionarios, la pregunta alude a su representacion funcional. Sus
respuestas se interpretan como personales y no generan compromiso institucional.

Sectores
M-H Lacteo Ambos

Niveles de actuacion

Regionales
Representante nacional del Ministerio de Economia 1 1 -
Representante nacional sindical ante el FCES - - 1
Funcionario de la CPC - -
Nacionales
Mrio. de Relaciones Exteriores Com. Internac. y Culto - -
Ministerio de Economia - 1
Organizaciones empresarias 2 3
Organizaciones sindicales 2 1
Provinciales
Ministerio de la Produccién 1 - -
Ministerio de Asuntos Agrarios - 1 -
Total = 20 6 7 7

Wik |k

El universo encuestado esta compuesto por ocho funcionarios, ocho representantes de
organizaciones empresariales y cuatro representantes de organizaciones sindicales
(ver Anexo Metodoldgico), distribuidos de manera equivalente ya que seis pertenecen
al sector lacteo, siete al de maquinas-herramientas y siete representan a ambos
sectores.

8) Antigliedad en el cargo

Antigtiedad en el cargo o funcién que ocupa en la actualidad

Modalidad de acceso al cargo
Eleccién Concurso Desig. directa Otro
Actores/Antig | -10 |10/20| +20 -10 | 10/20 | +20 -10 |10/20| +20 -10 | 10/20 | +20
Empresarios 4 1 - - - - 1 1 - 1 - -
Funcionarios - - - 1 1 - 5 1 - - - -
Sindicalistas 1 - - - - - 1 1 1 - - -
TOTAL=20 5 1 - 1 1 - 7 3 1 1 - -

Hay un amplio predominio de quienes tienen menos de diez afios en el cargo, tanto
entre aquellos que accedieron al mismo por elecciéon como por designacion directa. Es
de resaltar que en el universo encuestado Unicamente un representante sindical
supera los veinte afios de permanencia en la funcion.

9) Opinion sobre la informacion periodistica
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¢Considera Ud. que la informacion que transmiten los peridédicos de circulacion
nacional, como La Nacién y Clarin, sobre la problemética del sector Maquinas
Herramientas / Lacteo es:

Cantidad Numero Porcentaje
Abundante 1 5
Adecuada 2 10
Escasa 17 85
Nula 0 0
TOTAL 20 100

Aqui se pone de manifiesto que la informaciéon sobre las probleméticas sectoriales
brindada por los periédicos de mayor circulacion en el pais es escasa. Esta opinion es
coincidente con lo manifestado en general por los informantes clave y la propia
experiencia en el relevamiento periodistico tendiente a la identificacion de los actores y
la agenda sectorial. El resultado adquiere mayor relevancia si se considera que ambas
actividades econdmicas —lechera y maquina-herramienta- tienen una importancia clave
en el desarrollo econémico del pais (ver Capitulo II).

10) Influencia de los actores en la toma de decisiones

Si sobre un porcentaje total del 100% tuviera Ud. que asignhar porcentajes de influencia
sobre la toma de decisiones en el sector Maquinas Herramientas/ Lacteo (marcar el
sector que corresponda), en el ambito del MERCOSUR, a diferentes actores, ¢qué
porcentajes asignaria a los siguientes actores? :

Cantidad de respuestas por porcentajes de influencia
Actores 0% | 5% | 10% | 15% | 20% | 25% | 30% | 50% | 60% | 70% | 80% | 90% | % Prom.
G.N. @ 1 - - - 5 5 3 1 2 1 1 40,7
A E. @ 3 1 3 1 3 2 3 2 - 1 - - 22,1
Sindicatos 14 2 3 - - - - - - - - - 2,1
G.GEEN.® | 5 2 1 2 4 - 3 2 - - - - 16,8
GT.® 8 3 - 1 2 3 1 1 - - - 14,2
PYMES 14 1 2 - - 1 1 - - - - - 4,15
TOTAL=19 | 45 9 9 4 14 3 15 8 2 3 1 1 100

(1) Gobierno Nacional

(2) Asociaciones Empresariales

(3) Grandes Grupos Econdmicos Nacionales
(4) Grupos Trasnacionales

Se deja constancia que se anuldé una respuesta a esta pregunta debido a que los
porcentajes asignados en la misma no guardaban relacion.

En esta pregunta se toma el concepto de participacion en forma restringida. A los fines
de ponderar la influencia comparativa de los actores en las decisiones, se diferencio
entre actores institucionales —gobiernos nacionales, asociaciones empresariales,
sindicatos- y actores individuales —grandes grupos econOmicos nacionales,
trasnacionales y Pymes-; requiriendo, a su vez, que se distribuyera un porcentaje de
100 entre todos esos actores.

Respecto a los actores institucionales, los encuestados asignaron a los gobiernos

nacionales un promedio de influencia del 40,70%; a las asociaciones empresariales,
del 22,10% y a los sindicatos del 2,10%. Entre los actores individuales, a los grandes
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grupos econdmicos nacionales les atribuyeron, en promedio, el 16,80%; a las
trasnacionales, el 14,20% y a las Pymes, el 4,15%. Conforme a esos valores, ninguno
de los actores tiene una influencia decisiva en la decision, lo cual s6lo permite hablar
de mayor o menor influencia. En este punto es necesario tener presente que la
actuacion de los gobiernos nacionales corresponde al nivel de participacion politica
que Sani denomina “participacién en sentido estricto” -la intervencion del sujeto es
necesaria para una toma de decision-.

Si se considera que pymes y sindicatos tienen una influencia promedio del 3,12%, se
podria decir que su influencia es nula. En cuanto a los grandes grupos econémicos
nacionales y empresas trasnacionales, tienen una influencia media del 15,50%, la cual
podria ser calificada como baja. No obstante ello, en las respuestas individuales,
algunos de los entrevistados les reconocieron un papel decisivo -del 50 % o0 mas-,
comparable al de los gobiernos nacionales y las asociaciones empresariales.

La diferenciacion entre actores institucionales e individuales permitiria afirmar que los
primeros en su conjunto, tienen mayor influencia en la decision —65%- por sobre los
segundos —-35%-. Sin embargo, si la diferenciacion es sectorial, los actores
empresariales —asociaciones empresariales, grandes grupos econémicos nacionales,
trasnacionales y pymes- tienen mas influencia —57,14%- que los gobiernos nacionales
—-40,70%- en las decisiones que se toman en el ambito del MERCOSUR. De este
modo, su comportamiento politico corresponderia a la categoria “activacion” de Sani -
el sujeto desarrolla efectivamente alguna accion que influye sobre la decisién-, lo que
se ve corroborado en las respuestas a las preguntas 21y 22.

En los porcentajes considerados se ha incluido —con el fin de no excluir a ningun actor-
a los sindicatos y las pymes, a los que, como se dijo, se les asigna un bajisimo nivel
de influencia. Su nivel seria, en las categorias de Sani, “presencia” -comportamientos
esencialmente receptivos o pasivos-. Pero, aun en el supuesto de que se los
excluyera, los resultados no variarian con relacidon a la influencia sectorial de los
actores empresariales sobre la toma de decisiones (ver Capitulo Ill, EIl comportamiento
de los actores en el MERCOSUR).

Las respuestas en esta pregunta son coherentes con los resultados obtenidos en las
preguntas 21y 22, que permiten de alguna manera medir el grado de democratizacién
del MERCOSUR. Alli se requiri6 la identificacion de los actores consultados por los
decisores politicos. De la primera surge que se consulta a “los mas influyentes” y de la
segunda, que ellos son los grandes grupos, tanto nacionales como trasnacionales,
“por su capacidad de condicionar la economia y las decisiones”, es decir por su
capacidad de influir sobre la eficacia en la ejecucién de las decisiones. Estos actores,
segun resulta de las respuestas, “ejercen su influencia a través del lobby y la presion
en los gobiernos nacionales” a fin de imponer sus intereses.

11) Opinidn sobre la influencia comparativa de las tecno—burocracias

Si le asigné algun porcentaje de influencia a los Gobiernos nacionales en la toma de
decisiones a la que se refiere la pregunta anterior, ¢ entiende Ud. que:

Mayor Infl. Mayor Infl. Similar
p P . N/C
Economia Cancilleria Influencia
Actores Ne % Ne % N° % Ne %
Empresarios 4 22 1 6 1 6 2 11
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Funcionarios 3 17 1 6 3 17 1 6
Sindicalistas 2 11 - - - - -
TOTAL=18 10 50 2 12 4 23 3 17

Solo vienen a responder esta pregunta dieciocho entrevistados, ya que en la pregunta
10 uno no asigno influencia a los gobiernos nacionales y otro dio una respuesta que
produjo su anulacion.

En las decisiones sectoriales dentro del aparato burocratico del Estado, quienes mas
influyen son los funcionarios de Economia, pese a que en la estructura institucional del
MERCOSUR existe una coparticipacion entre Cancilleria y el Ministerio de Economia.

Sectorialmente, en esta tendencia tienen un papel gravitante las respuestas de los
empresarios —-50%- y de los sindicalistas. En cuanto a los funcionarios, la dispersion
de sus respuestas no permite establecer una predileccion.

12) Grado de coordinacion de las decisiones entre las tecno-burocracias
Entiende Ud. que a la hora de tomar decisiones en el ambito del MERCOSUR, el

grado de coordinacion existente entre los funcionarios del Ministerio de Economia y los
Bancos Centrales por un lado, y los funcionarios de Cancilleria es:

Alto Medio Bajo N/S N/C Total
Actores N° % N° % N° % N° % N° % N° %
Empresarios - - 2 25,0 6 75,0 - - - - 8 100
Funcionarios 2 250 2 250] 3 37,5 1 12,5 - - 8 100
Sindicalistas 1 |250 - - 2 50,0 - - 1 |250]| 4 100
TOTAL 3 150 4 [20,0] 11 |550 1 50 1 50 20 | 100

Se pone de relieve que en el ambito nacional existe una incoordinacion —55%- entre
los actores de los sistemas de organizacién tecno-burocraticos —Cancilleria, Ministerio
de Economia y Banco Central-, lo que implicaria que cada uno de los organismos llega
a la mesa de las negociaciones respondiendo a la l6gica de su competencia, sin
generar una posicién negociadora comun. Es de suponer que, si al mas alto nivel en la
toma de decisiones no existe coordinacion, la incoordinacion resultara mayor si se la
relaciona con los organismos provinciales y municipales, como asi también entre estas
unidades politicas nacionales y los sectores privados -organizaciones empresariales y
sindicales-. Esta desarticulacién horizontal y vertical en la toma de decisiones se
convierte en una condicionalidad negativa.

Sectorialmente, los empresarios son los que perciben un mayor grado de
incoordinacion entre las tecno-burocracias.

So6lo los funcionarios —integrantes ellos mismos de las tecno-burocracias aqui
evaluadas- asignan un 50% de coordinacién entre alto y medio. Sin embargo,

consideradas las opciones individualmente, la que resulta con mayor ponderacion es
bajo —37,5%-.

13) Grado de coordinacion entre los organismos del Ministerio de Economia
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Entiende Ud. que a la hora de tomar decisiones en el ambito del MERCOSUR, el
grado de coordinacion existente entre los diversos organismos del Ministerio de
Economia involucrados (ej. Sec. de Industria/SENASA) es:

Alto Medio Bajo Nulo N/S Total
Actores N° % N° % N° % N° % N° % N° %
Empresarios - - 3 37,5 5 62,5 - - - - 8 100
Funcionarios 2 |250] 3 |375 1 12,5 1 12,5 1 12,5 8 100
Sindicalistas 1 [250 - - 3 |750 - - - - 4 100
TOTAL 3 150 6 [30,0] 9 1450 1 50 1 50 20 | 100

Los encuestados perciben un grado bajo de coordinaciébn entre los organismos
dependientes del Ministerio de Economia involucrados en la decision. Ello resulta
preocupante si se considera que, conforme a la misma percepcién, el ambito tecno-
burocratico que tiene mayor influencia en las decisiones es el que comprende al
Ministerio de Economia y Banco Central.

Los actores del sector productivo son los que perciben el mayor nivel de
incoordinacion. Los funcionarios muestran una imagen contraria, sin embargo, la Unica
respuesta que adjudica un grado nulo de coordinacién pertenece a este sector.

14) Opinidn sobre la institucionalidad intergubernamental del MERCOSUR

Considera Ud. que el mecanismo de toma de decisiones intergubernamental en el
MERCOSUR es:

Muy Satisf. | Satisfact. Poco Sat. | Inadecua. N/S N/C Total
Actores N° % N° % N° % N° % N° % N° % N° %
Empres. | - - 2 |250| 4 |500| 1 |125]| - - 1 [125] 8 |100
Funcion. | - - 3 |375| 3 |375] 1 |125] 1 |125]| - - 8 | 100
Sindical. | - - - - 3 |750| 1 |[250] - - - - 4 | 100
TOTAL - - 5 ]125,0] 10 |[50,0] 3 |150] 1 50 1 50 | 20 | 100

Las respuestas relativas a la funcionalidad juridico-institucional —intergubernamental-
del MERCOSUR, evidencian una posicion critica. Esta actitud se ve corroborada, no
sélo en las respuestas a la pregunta siguiente, sino también en las dadas a la pregunta
36, en las que se sostiene que la funcionalidad institucional actual es poco adecuada
para la eficacia de la toma de decisiones.

Si el andlisis se realiza desde la perspectiva de los actores, los funcionarios son los
que tienen una visibn menos critica, pero aun asi ninguno esta totalmente satisfecho.

La actitud mas critica es la exhibida por los actores del sector productivo.

15) Opinidn sobre la institucionalidad supranacional

Considera Ud. que la existencia de instituciones supranacionales en el MERCOSUR:

Aumentaria | Disminuiria | No variaria N/S N/C Total
| Actores Ne | 9% [ Ne | oo [ N [ N [ % | % | N | % | Ne | %
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Empresarios 4 1500] 1 125| 1 12,5 - - 2 |250] 8 100
Funcionarios 5 62,5 - - 1 12,5 1 12,5 1 12,5 8 100
Sindicalistas 4 100 - - - - - - - - 4 100
TOTAL 13 | 65,0 1 5,0 2 10,0 1 5,0 3 150 | 20 | 100

La actitud critica al funcionamiento institucional del bloque, expuesta en la pregunta
anterior, es congruente con las respuestas obtenidas en la presente. Aqui, una
amplisima mayoria de los encuestados —65%- expresa su conviccion de que la
existencia de instituciones supranacionales —esto es, el establecimiento de una
institucionalidad propia del MERCOSUR e independiente de las respectivas instancias
nacionales- aumentaria la eficacia de las decisiones relativas al sector.

Estas respuestas son coherentes con lo manifestado por los entrevistados en la
pregunta 36, en la que sostienen que el funcionamiento institucional actual del
MERCOSUR, con relacion a los fines perseguidos, es poco adecuado para la eficacia
de la toma de decisiones.

En el sector productivo los que tienen mayor nivel de influencia en las decisiones —los
empresarios- son los que muestran una opinidbn menos favorable respecto a la
institucionalidad supranacional en el MERCOSUR. Los sindicalistas presentan una
opinion unanime a favor. Los funcionarios mayoritariamente —62,50%-, muestran la
misma opinion.

Variable: “Imagen de la funcionalidad institucional del MERCOSUR”

Se la define como la evaluaciéon del funcionamiento institucional. Sus valores son
positivo, negativo y no definido.

Positivo Negativo No definido Total
Actores N° % N° % N° % N° %
Empresarios 1 12,5 5 62,5 2 25,0 8 100
Sindicalistas - - 4 100 - - 4 100
Funcionarios 1 12,5 4 50,0 3 37,5 8 100
TOTAL 2 10,0 13 65,0 5 25,0 20 100

En el marco de una imagen negativa de la funcionalidad institucional —65%-, se
destacan los sindicalistas que, en su totalidad, expresan tenerla. Los empresarios
muestran tener la misma imagen en un 62,5%, pese a que muestran una opinion
menos favorable respecto a la institucionalidad supranacional —ver respuesta anterior-.
Sdélo empresarios y funcionarios ofrecen una minima imagen positiva —12,5%
respectivamente-. Entre los dltimos se cuenta el mayor grado de indefinicion, no
obstante presentar una opinién favorable a la institucionalidad supranacional y estar
relacionados directa o indirectamente con el funcionamiento institucional del
MERCOSUR.

16) Opinién sobre el nivel de participacion de los actores empresariales

Entiende Ud. Que el nivel de participacion de los actores empresariales afectados por
las decisiones que se toman en el ambito del MERCOSUR es:

Grupos Grandes Grupos
Trasnacionales | Econdémicos Nac.

Organizaciones
Sectoriales

Pymes
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N©° % N©° % N©° % N©° %
Alto 9 45 4 20 - - 1 5
Medio 5 25 10 50 2 10 7 35
Bajo 5 25 6 30 11 55 8 40
Nulo - - - - 6 30 4 20
No contesta - - - - 1 5 - -
No Sabe 1 5 - - - - - -
TOTAL 20 100 20 100 20 100 20 100

La pregunta recepta el concepto de participacion en su doble acepcion —en la toma de
decisiones y en los costos y beneficios del proceso-. De estas respuestas se deduce
que, dentro del sector empresarial, las que mayor participacion tienen son las
empresas trasnacionales —alto-, le siguen en orden de importancia los grandes grupos
econdmicos nacionales —medio-, las organizaciones sectoriales —medio-bajo, ya que la
mayor frecuencia fue en bajo y le sigue el medio- y por ultimo, las Pymes —bajo-.

Del cruce de respuestas de la pregunta 10 con la presente se observa que, si bien las
organizaciones sectoriales tienen un mayor grado de influencia en las toma de
decisiones —mayoritariamente ejercida en los espacios de participacion formal, los
grupos referidos a normas técnicas-, su participacion en el MERCOSUR es media
baja. Ello es razonable, ya que ellas no actian por si en el mercado de bienes y
servicios transables.

En orden de importancia en cuanto a la influencia —preg.10-, a las organizaciones
sectoriales les siguen los grandes grupos econdémicos nacionales, pero en la
participacién las empresas trasnacionales prevalecen sobre ellos. Otra vez, esto es
congruente con los indices de participacion en el mercado.

Sin embargo, en las respuestas a las preguntas 21 y 22 aparecen ambos actores —
empresas trasnacionales y grandes grupos econdmicos nacionales- como los mas
consultados en mérito al reconocimiento de su influencia, por su capacidad de
condicionar la economia y las decisiones.

Nivel de participacion por actores

Grupos Trashac. CIEIEES ©.388 PYMES Org. Sectoriales
Econ.Nac.

N | % N | % N | % N | %
Empresarios
Alto 4 20 1 5 - - - -
Medio - - 4 20 - - 3 15
Bajo 3 15 3 15 5 25 3 15
Nulo - - - - 3 15 2 10
N/S 1 5 - - - - - -
Sub-Total 8 40 8 40 8 40 8 40
Funcionarios
Alto 3 15 2 10 - - 1 10
Medio 3 15 3 15 - - 2 10
Bajo 2 10 3 15 4 20 4 20
Nulo - - - - 3 15 1 5
N/C - - - - 1 5 - -
Sub-Total 8 40 8 40 8 40 8 40
Sindicalistas
Alto | 2 | 10 | 1 | 5 | - [ - | - | -
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Medio 2 10 3 15 2 10 2 10
Bajo - - - - 2 10 1 5
Nulo - - - - - - 1 5
Sub-Total 4 20 4 20 4 20 4 20
TOTAL=20 20 100 20 100 20 100 20 100

Sectorialmente, las respuestas, salvo algunas definiciones especificas, se orientan en
la misma direccion que los resultados generales. Los empresarios siguen la tendencia
general. Los funcionarios le asignan a las empresas trasnacionales un grado de
participacion menor —medio alto- y respecto a las organizaciones sectoriales, se
definen por una participacion baja. Por altimo, los sindicalistas también muestran para
las empresas trasnacionales un grado medio-alto, para las pymes un medio-bajo y
para las organizaciones sindicales medio.

17) Opinion sobre el nivel de participacion de los actores sindicales

Entiende Ud. que el nivel de participacion de los actores sindicales afectados por las
decisiones que se toman en el ambito del MERCOSUR es:

Alto Medio Bajo Nulo N/C Total
Actores N° % N° % N° % N° % N° % N° %
Empresarios - - - - 5 62,5 3 37,5 - - 8 100
Sindicalistas - - 2 50,0 1 25,0 1 25,0 - - 4 100
Funcionarios - - - - 4 50,0 3 37,5 1 12,5 8 100
TOTAL - - 2 10,0 | 10 [500] 7 35,0 1 50 20 | 100

En esta pregunta nuevamente se toma el concepto de participacion en su doble
acepcion. Los encuestados muestran una opinién consistente con relacion a la muy
baja participacion de los actores sindicales, estos actores también tienen muy baja
influencia en las decisiones, como resulta de las respuestas a la pregunta 10.

Los sindicalistas se asignan a si mismos mayor participacion que la que los demas
actores les reconocen. Es de resaltar que ellos han sido uno de los sectores mas
afectados por las politicas de ajuste, de reestructuracién productiva y los estilos de
desarrollo adoptados, con el correlativo incremento de los indices de desocupacion,
subcontratacién, flexibilidad, etc. que fragmentan la base social del sindicalismo, lo
que reduce su capacidad para representar los intereses comunes. Por otra parte, sus
espacios de vinculacién con la estructura institucional del MERCOSUR son el Foro
Consultivo Econdémico y Social; el SGT N°10 y, actualmente, la Comision Socio-
Laboral. Ninguno de estos organismos tiene poder decisorio.

18) Consulta institucional

Cuando se toma una decision en el ambito del MERCOSUR que afecta a su sector,
Ud. o el cuerpo al que representa es consultado:

Siempre Frecuent. A veces Nunca Total
Actores N° % N° % N° % Ne % N° %
Empresarios - - 1 12,5 6 75,0 1 12,5 8 40,0
Sindicalistas - - 1 25,0 2 50,0 1 25,0 4 40,0
Funcionarios 1 12,5 2 25,0 4 50,0 1 12,5 8 20,0
TOTAL 1 50 4 20,0 12 60,0 3 15,0 20 100
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Del universo encuestado un 60% es consultado “a veces”, un 15% “nunca” y sélo un
5% es consultado “siempre”.

Sectorialmente, es llamativo que los funcionarios reconozcan en un 62,50% que nunca
0 a veces son consultados antes de la toma de decisiones en areas de su
competencia. S6lo uno de ellos reconoce ser consultado siempre. Es necesario tener
en cuenta que fueron seleccionados para esta encuesta por su directa vinculacién con
los sectores estudiados y su posicidén decisoria articulada con los distintos niveles de la
administracién publica asociados al proceso -la distribucion funcional se expone en el
cuadro 7, al que se remite-. Esto es congruente con el nivel bajo de coordinacion entre
las tecno-burocracias —55%- obtenido en las respuestas a la pregunta 12. Quienes,
siendo competentes, no son consultados, mal pueden coordinar con otros las
decisiones a tomar.

Los empresarios reconocen en un 75% ser consultados a veces.

Sobre la base de estas respuestas y las obtenidas en la pregunta 21 se construyé la
siguiente variable:

Variable: “Nivel de consulta a los actores organizacionales”

Se entiende el grado de consulta previa efectuada por los decisores en el
MERCOSUR, cuyos valores son alto, medio, bajo y nulo.

Alto Medio Bajo Nulo Total
Actores N° % N° % NP % N° % N° %
Empresarios 1 12,5 1 12,5 6 75,0 - - 8 100
Sindicalistas - - 1 25,0 3 75,0 - - 4 100
Funcionarios 2 25,0 2 25,0 4 50,0 - - 8 100
TOTAL 3 15,0 4 20,0 13 65,0 - - 20 100

Es evidente que ante la necesidad de la toma de decisiones en el ambito del
MERCOSUR, existe algun grado de consulta previa a los actores involucrados en el
sector, si bien éste grado, mayoritariamente, es bajo —65%-. En este nivel se destacan
los empresarios y sindicalistas con el 75% de cada segmento. No obstante que los
sindicalistas reconocen que se les consulta muy poco, en las respuestas a la pregunta
anterior se atribuyen un nivel de participacion mayor. En cuanto a los funcionarios, el
50% reconoce que el nivel de consulta es bajo, no obstante tener competencia en las
decisiones.

19) Opinibn comparativa sobre la participacibn empresarial brasilefia en el
MERCOSUR

Entiende Ud. que en el Brasil los actores empresariales afectados por las tomas de
decision en el &mbito MERCOSUREefio, tienen:

Grupos Grandes Grupos Organizaciones
X : Pymes .
Trasnacionales Econ. Nacionales Sectoriales
N° % N° % N° % N° %
Mayor 8 40 14 70 10 50 11 55
Igual 6 30 3 15 5 25 4 20
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Menor - - - - - - 2 10
No sabe 3 15 2 10 3 15 2 10
No contesta 3 15 1 5 2 10 1 5

TOTAL 20 100 20 100 20 100 20 100

En opinion de los entrevistados, los actores empresariales afectados por las
decisiones que se toman en el MERCOSUR, tienen un mayor nivel de participacion
gue sus pares argentinos.

Grupos Grandes Grupos p Organizaciones
Trasnacionales Econ. Nacionales ymes Sectoriales
N | % N | % N | % N | %
Empresarios
Mayor 2 10 7 35 5 25 7 35
Igual 2 10 - - 1 5 - -
Menor - - - - - - - -
No sabe 1 5 - - - - - -
No contesta 3 15 1 5 2 10 1 5
Subtotal 8 40 8 40 8 40 8 40
Funcionarios
Mayor 4 20 4 20 2 10 3 15
Igual 2 10 2 10 3 15 2 10
Menor - - - - - - 1 5
No sabe 2 10 2 10 3 15 2 10
Subtotal 8 40 8 40 8 40 8 40
Sindicalistas
Mayor 2 10 3 15 3 15 1 5
Igual 2 10 1 5 1 5 2 10
Menor - - - - - - 1 5
Subtotal 4 20 4 20 4 20 4 20
TOTAL 20 100 20 100 20 100 20 100

Sectorialmente, es posible establecer algunas diferencias. Los empresarios argentinos
le otorgan un nivel de participacibn mayor a los grandes grupos econdémicos
nacionales brasilefios y a las organizaciones sectoriales.

En un contexto que reconoce a los actores empresariales en Brasil mayor participacion
gue en Argentina, destaca en el segmento empresarial la amplisima mayoria que
asigna este valor a los grandes grupos econdémicos nacionales brasilefios y las
organizaciones sectoriales. Sin embargo, esta respuesta casi unanime —87,5%- de los
empresarios argentinos puede estar condicionada por la tradicional politica industrial
nacionalista brasilefia, que es tomada como modelo a imitar por amplios segmentos de
ese sector.

Los funcionarios, por su parte, siendo que otorgan un mayor nivel de participacion a
las grandes empresas, asignan similar participacion a las trasnacionales y los grupos
nacionales brasilefios.

Los sindicalistas le adjudican mayor nivel de participacion a las empresas nacionales
brasilefias, sean grandes grupos o pymes.

20) Opinion comparativa sobre la participacion sindical brasilefia en el MERCOSUR
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Entiende Ud. Que en el Brasil los actores sindicales afectados por las tomas de
decision en el &mbito MERCOSURefio, tienen:

Mayor Igual Menor N/S N/C Total
Actores N° % N° % N° % N° % N° % N° %
Empresarios 3 |[3875] 4 500 - - 1 12,5 - - 8 100
Funcionarios - - 4 40,0 - - 3 37,5 1 12,5 8 100
Sindicalistas - - 4 100 - - - - - - 4 100
TOTAL 3 15,5 | 12 | 60,0 - - 4 20,0 1 5,0 20 | 100

En un marco generalizado de respuestas acerca de que los actores sindicales
brasilefios tienen similar participaciéon a los argentinos —baja, ver respuestas a
pregunta 17-, los sindicalistas, de manera unanime, ofrecen esta opinion.

21) Opinion sobre destinatarios de la consulta en el MERCOSUR

Considera Ud. que ante la necesidad de tomar una decisién se consulta:

Todos b Ninguno N/S N/C Total
Influyentes
Actores N° % N° % N° % N° % N° % N° %
Empresarios 2 25,0 5 62,5 - - - - 1 12,5 8 100
Funcionarios 3 37,5 4 50,0 - - 1 12,5 - - 8 100
Sindicalistas - - 4 100 - - - - - - 4 100
TOTAL 5 [25,0] 13 | 650 - - 1 50 1 50 20 | 100

En opinién de los encuestados, ante la toma de decisiones sélo se consulta a los mas
influyentes y no a los posibles afectados por la decision. De alli que el nivel de
consulta a los actores institucionales sea bajo —65%-, como se puso de manifiesto en
el punto 18.

Las respuestas obtenidas pueden servir como medida del grado de democratizacién
del MERCOSUR. Como lo ha sefialado Habermas*®!, en una sociedad democratica en
la que gobiernan las mayorias con un profundo respeto por las minorias, es
imprescindible que en el proceso de toma de decision participen todos los posibles
afectados por dicha decision, ya sea por si mismos o a través de representantes.

Solo cinco entrevistados —empresarios y funcionarios- contestaron que “todos los
posibles afectados” por la decisidon son consultados. Se podria decir, entonces, que un
25% asigna un alto grado de democratizacién a la toma de decisiones en el ambito
MERCOSURefio. Una mayoria del 65%, en cambio, considerd que solo se consulta a
los actores mas influyentes. Se puede tal vez inferir que dicha consulta no esta
motivada por una actitud democratica, sino por el poder que dichos actores tienen. De
ser asi, esta claro que el factor que hace que un actor sea o no consultado no es la
democracia interna al sistema, sino su capacidad de influir sobre la eficacia en la
ejecucion de la decisidon que se esta tomando.

La falta de consulta de todos los posibles afectados, que es congruente con lo
expresado en la respuesta a la pregunta 18, sumada a la escasez de informacion que

401 HABERMAS Jurgenn, “Escritos sobre moralidad y eticidad”, Ed. Paidos, Barcelona, Esparia, 1991.
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los encuestados aceptan que se posee al tomar las decisiones (ver punto 24), nos deja
ante un panorama en el cual los decisores se rigen por criterios puramente realistas de
asignaciéon de poder -el poder es concebido aqui en su mas estricto sentido de
capacidad de determinar la conducta de otros-. Dentro de esta concepcion, no es
aventurado suponer que los decisores estan dispuestos a definir los intereses de los
afectados sin consultarlos y aceptando que no tienen un alto grado de informacion
disponible.

Aqui se puede plantear la hipétesis que los decisores tienden a interpretar la voluntad
de los actores sin que se produzca una efectiva comunicacion. Es decir, que los
decisores se manejan de acuerdo a un complejo de expectativas y asignan a los
actores determinados intereses y opiniones. Puede también darse una situaciéon en la
cual esos actores influyentes tengan una suerte de “poder de veto” con respecto a los
decisores. De ser asi, los decisores actuarian conforme a su propia definicién sobre el
interés de los actores mas poderosos, pero cuando definen mal esos intereses o bien
pretenden apartarse de ellos, se pone en marcha un mecanismo informal que hace
gue aquéllos obstaculicen la decision o su puesta en practica.

22) Identificacion de los actores mas influyentes

¢A quiénes considera los mas influyentes?, ¢Por qué los considera influyentes?,
¢,Cémo entiende que ejercen su influencia? .

B. POR QUE C. COMO
A. QUIENES

Q @ [ ® [ @© [NCJAnL| @ | (¢ [ ® | (9 [NC[Anul.
Ne| % [N°| % [N| % [N|[%|N|%|N[%[N| % | N|% [N{%|[N|% [N|[%|N|%

GGEN
glyGT 2115 | 2 |15 (-| - |-|-|-|-[-|-[2a|8 | - |- |-|[-|2[8]|-|-|-]|-
S|AE. 2l a5 | - | -Ja]ls|als|-|-]-]-J2]8 |1 ]88 ]-]-]-]- - -1-
Elnic 1 8 e - - | - - [-]- - [a]8]-]|-
Subtotal [ 5 | 38 | 2 [45(1| 8 |[1]/8|a(8]|-|-|-[15| 1 |8 |-[-[a|[8 |1]|8]-]-

GGEN
S|y 6T 3|23 | 1|8 2|15|-|-|-|-|-]-|2]15 SN[ = = (R = = = =
TLA.E. 1 8 | -1 - 1-1-1-1-1-1-lals|-]-1-"01-"1-01-1-1-1-1-1a1]s
Subtotal | 4 | 31 | 1 | 8 [2|15|-|-|-|-]a]|8|2]|15]| 1|8 |-|-]-]-1-]-]1]s8

.| GGEN
Slyer 3| 23 |2 (15|28 [-|-|-|-|-|-|-|-1|-]|-|2[8]2]15|-|-|-]-
& [ Sindic. 1 8 -l - Jals -l s -]
Subtotal | 4 | 31 | 2 |[a5]2|a5|-|-[-|-|-/-]-]-1]-1-11a[8[3]23]- - |-
TOTAL 13| 100 | 5 |38 |5|38(1(8|1(|8|1|8|4|31| 2 |15|1|8|4|31|1(8|1|8

(a) Capacidad condicionante de la economia

(b) Capacidad de condicionar la toma de decisiones

¢) Tradicion

(d) Lobby

(e) Contactos

(f) Colocando funcionarios que respondan a sus intereses en los puestos claves.
(g) Presion directa

En la pregunta 22 sélo respondieron los entrevistados que en la pregunta 21
expresaron que se consulta a los mas influyentes.

En esta pregunta originalmente se diferenci6 a los grandes grupos econdmicos
nacionales de las empresas trasnacionales, pero teniendo en cuenta que en las
respuestas siempre se los asocid, luego se los unifico. De los encuestados que
respondieron esta pregunta, un 60% -ocho- consider6 como mas influyentes a las
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empresas trasnacionales y grandes grupos econdémicos nacionales por su capacidad
de condicionar la economia —38,5%- y las decisiones —-23%-. Asimismo, de la
encuesta surge que estos actores ejercen su influencia a través del lobby y la presién
sobre los gobiernos nacionales.

Sectorialmente, los empresarios consideran como mas influyentes tanto a los grandes
grupos nacionales y trasnacionales como a las asociaciones empresariales. Los
primeros, por su capacidad de condicionar la economia y los ultimos por su capacidad
de condicionar las decisiones y por tradicion. Ambos ejercen su influencia por lobby.

Para los sindicalistas los mas influyentes son los grandes grupos nacionales y
trasnacionales —23%-, por su capacidad de condicionar tanto la economia como las
decisiones, y éstos ejercen su influencia a través de presion directa sobre los
decisores. Es necesario resaltar que un sindicalista asigna a su sector el caracter de
mas influyente, por su capacidad de condicionar las decisiones a través de la presion.

En cuanto a los funcionarios, también reconocen como mas influyentes a los grandes
grupos nacionales y trasnacionales —-23%-, por su capacidad de condicionar las
decisiones y ejercen su influencia a través de lobby.

Esta concepcion sobre los niveles de influencia de los distintos actores es congruente
con las respuestas obtenidas a la anterior pregunta. Los mas consultados son,
siempre, los actores con mayor capacidad de viabilizar u obstaculizar la eficacia en la
ejecucion de las decisiones. Ademas de estar claramente jerarquizada la consulta
previa a la toma de decisiones, parecen no existir —o bien no revestir mayor eficiencia-
los mecanismos formales de consulta. El lobby y la presién son los mecanismos
informales a través de los cuales los actores mas influyentes imponen sus intereses.

Nos encontramos, pues, con un bajisimo nivel de formalizacion de canales por parte
de los actores para transmitir y efectivizar sus intereses. En su lugar, parece reinar un
sistema informal en el que sd6lo son oidos los que tienen el poder de influir sobre el
curso de las acciones posteriores a la toma de decision.

23) Utilizacién de los canales formales de consulta

Entiende Ud. que las consultas formuladas se canalizan por canales formales

Siempre Frecuentem. A veces Nunca Total
Actores N° % N° % N° % N° % N° %
Empresarios - - 2 10 6 30 - - 8 40
Sindicalistas 1 5 2 10 1 5 - - 4 20
Funcionarios 5 25 1 5 2 10 - - 8 40
TOTAL 6 30 5 25 9 45 - - 20 100

Las respuestas aqui obtenidas presentan una leve variante con respecto a las
anteriores. Si bien es cierto que un 45% de los encuestados asignan un bajo nivel de
utilizacion a los canales de consulta formales, el 55% les asigna un nivel medio o alto
de utilizacion, siendo preponderante, en este sentido, la opinién de los funcionarios.
Esta diferencia de percepcién puede estar marcando que los canales formales se
utilizan frecuentemente, pero no tienen mayor peso en la toma de decisiéon. Se
diferencia aqui la consulta que tiene una influencia determinante sobre la toma de
decision, de aquella que se realiza con fines mas informativos que de recabamiento de
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opinibn e intereses. En otras palabras, los canales podrian bien ser circuitos de
informacion en sentido descendente, mientras que los canales informales podrian ser
el medio privilegiado a través del cual se transmite la influencia desde los sectores de
mayor poder econdmico hacia los decisores institucionales.

24) Opinidn sobre la informacion disponible

Cuando Ud. tiene que tomar una decision o sellar un acuerdo en el dmbito del
MERCOSUR, la informacién con la que cuenta en general es:

Excesiva Adecuada Escasa
Actores N° % N° % N° %
Empresarios - - 2 10 6 30
Funcionarios - - 5 25 3 15
Sindicalistas - - 2 10 2 10
TOTAL - - 9 45 11 55

Es evidente que cuando se negocia en el &mbito del MERCOSUR la informacién con
la que se cuenta es escasa —55%-. En estas respuestas tiene un importante papel la
opinion de los empresarios. Si bien sectorialmente los funcionarios manifiestan que
ella es adecuada, resulta trascendente la cantidad de funcionarios que manifiestan lo
contrario.

A pesar de su escasez, el nivel de informacién de los decisores es mucho mas alto
que el del publico en general. Cuando se evalu6 la informaciéon que transmiten los
periédicos de circulacion nacional, 85% de los encuestados respondi6 que la misma es
escasa y solo un 10% que es adecuada. Ninguno respondié que la informacién es nula
y s6lo uno que es abundante. Entre los decisores, en cambio, el nivel de informacién
parece ser mayor, al menos desde la perspectiva de los actores encuestados. Sin
embargo, hay que considerar que, habida cuenta de lo determinante que son los
canales informales y los actores mas poderosos en el proceso de la toma de decision,
es posible que la falta de una adecuada informacion no sea percibida como una
carencia de los decisores, en tanto y en cuanto lo mas importante parece ser la
representacion que ellos tienen sobre el poder que cada actor puede ejercer para
condicionar o determinar la decision .

La escasez de informacion, agregada a la dispersion y falta de accesibilidad de la

misma (ver punto 34), le resta no soélo eficacia sino también racionalidad a las
decisiones.

25) Opinibn comparativa sobre la efectividad de los canales informales de
comunicacion respecto de los formales

En caso de utilizar canales informales de comunicacion, entiende que los mismos son:

Mas efect. | Igual de efect. | Menos efect. N/S N/C
Actores N° % N° % N° % N° % N° %
Empresarios 6 30 - - 1 5 - - 1 5
Sindicalistas 2 10 1 5 1 5 - - - -
Funcionarios 2 10 1 5 2 10 2 10 1 5
TOTAL 10 50 2 10 4 20 2 10 2 10
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De manera unanime los entrevistados reconocen utilizar canales informales de
comunicacion y consideran que son mas efectivos que los canales formales —50%-. En
esta posicion los que mayor preponderancia tienen son los empresarios —30%-. En
tanto, con relacion a los funcionarios, éstos muestran dispersioén en sus respuestas no
permitiendo inferir ninguna tendencia.

26) Nivel de utilizacion de los canales informales de comunicacion

Ademas de los canales formales para comunicarse con otros actores de su sector,
Jutiliza canales informales?

Siempre Frecuentem. A veces Nunca N/C
Actores N° % N° % N° % N° % Ne° %
Empresarios 2 10 2 10 4 20 - - - -
Sindicalistas - - 4 20 - - - - - -
Funcionarios 1 5 4 20 1 5 1 5 1 5
TOTAL 20=100% 3 15 10 50 5 25 1 5 1 5

De manera preponderante, los encuestados mencionan que se utilizan canales
informales de comunicacién porgue son mas efectivos.

Respecto a los empresarios, resulta en principio dificil explicar por qué, siendo los
canales informales de comunicacién los mas efectivos, sin embargo son poco
utilizados —30%-. No obstante, esta actitud resulta coherente con lo que se eshozé
mas arriba, al conjeturar que los canales informales no se utilizan para transmitir
informacion sino para transmitir influencia desde los sectores mas poderosos hacia los
decisores.

A fin de profundizar el analisis de estas respuestas se construyo la siguiente variable:

Variable: “Nivel de congruencia entre la adhesion ideoldgica y la adhesion
pragmatica”

Se entiende el grado de correspondencia entre la manifestacion retdrica y la
aceptacion efectiva de los canales informales de comunicacién, sus valores son alto,
medio bajo y nulo.

Alto Medio Bajo Nulo N/C Total
Actores N° % N° % N° % N° % N° % N° %
Empresarios 5 25 2 10 - - 1 5 - - 8 40
Sindicalistas 3 15 - - 1 5 - - - - 4 20
Funcionarios 4 20 - - 1 5 2 10 1 5 8 40
TOTAL 12 60 2 10 2 10 3 15 1 5 20 | 100

En un marco de un alto nivel de congruencia, los funcionarios muestran el menor nivel
y su justificacion estaria en la explicacion anterior.

27) Grado de coordinacion institucional en la toma de decisiones
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¢ Qué grado de coordinacion en la toma de decisiones asignaria a la organizacion a la
que Ud. pertenece?

Alto Medio Bajo Nulo
Actores N° % N° % Ne % N° %
Empresarios 2 10 4 20 2 10 - -
Sindicalistas 1 5 1 5 2 10 - -
Funcionarios 3 15 3 15 2 10 - -
TOTAL 6 30 8 40 6 30 - -

En general los entrevistados asignan mayoritariamente un grado medio a la
coordinacion en la toma de decisiones en la institucién a la que pertenecen. Dentro de
esta tendencia, se destacan los empresarios.

Los funcionarios, sectorialmente considerados, no permiten establecer una tendencia
definida, la que tampoco surge si se cruzan estas respuestas con las obtenidas en el
punto 7 -representacion institucional-.

28) Opinidn comparativa sobre la coordinacion institucional en la toma de decisiones

¢ Qué grado de coordinacion en la toma de decisiones asignaria a la organizacion a la
que Ud. pertenece?

Mas alto Igual Mas bajo N/S
Actores N° % N° % N° % N° %
Empresarios 3 15 4 20 1 5 - -
Sindicalistas 2 10 1 10 1 5 - -
Funcionarios 2 10 3 15 1 5 2 10
TOTAL 7 35 8 40 3 15 2 10

En un grado medio de coordinacién en la toma de decisiones en la institucion a la que
pertenecen los entrevistados, mayoritariamente —40%- exponen que la coordinacion
en ella es semejante a la de otros sectores. No obstante, debe ser tenido en cuenta
que el 35% asigna a su institucién un nivel de coordinacién mas alto que otras.

Los sindicalistas -en un 50%- asignan a su organizacion un mayor grado de
coordinaciéon. Esta perspectiva tiene explicacion en la organizacion sindical —se
asimilaria coordinacién a estructura jerarquica-.

29) Opinidn sobre la tendencia de los decisores a rutinizar sus respuestas

¢,Cree Ud. que los funcionarios o0 representantes que permanecen durante muchos
afios en las mismas o similares funciones, tienden a rutinizar las respuestas a los
problemas?

Si No No generaliza

Actores N° % N° % N° %
Empresarios 1 5 1 5 6 30
Funcionarios 2 10 2 10 4 20
Sindicalistas 2 10 - - 2 10
TOTAL 5 25 3 15 12 60
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Existe aqui una marcada tendencia a no atribuir a la variable “permanencia en el cargo
o funcién” influencia sobre la variable “innovacion/rutinizacion”, al no poder ofrecer los
encuestados una respuesta generalizada respecto a la rutinizacién en las decisiones
de aquellos funcionarios o representantes que permanecen en sus funciones largo
tiempo. La rutinizacion de las respuestas es un fendmeno tipico de las estructuras
burocratizadas, en las que los actores tienden a limitar su nivel de responsabilidad y a
facilitar su trabajo mediante conductas estereotipadas. En el polo contrario de la
rutinizacién ubicamos a los actores innovadores. Una actitud innovadora, como lo han
demostrado numerosas investigaciones sobre organizaciones informales, tiene altos
costos para su portador y es dificil de mantener por mucho tiempo dentro de una
organizacion en la que existe un alto grado de burocratizacion interna.

En estas respuestas los que mas han influido han sido aquellos que tienen menos de
10 afios en el cargo, ya que de los seis que sobrepasan ese limite, la mitad no puede
generalizar.

Los sindicalistas -en un 50%- consideran que la larga permanencia tiende a rutinizar la
gestion. Ello resulta significativo porque el Unico entrevistado que tiene una
permanencia de mas de 20 afios pertenece a este sector (ver punto 8) y mas alla de
esta encuesta, puede afirmarse que la permanencia es una tendencia general en el
sindicalismo.

30) Razones de la falta de eficacia de algunas decisiones en el MERCOSUR
Cuando una decisiéon tomada en el MERCOSUR no tiene eficacia en la practica, en

general entiende que ello sucede por (marque sélo la opciébn que considere mas
importante):

Falta de Falta de Influencia Otras: N/C Anulada
Vol. Polit. | Adecuac. G. de Int. Inad. Inst.

Actores Ne° % Ne° % Ne° % Ne° % Ne° % Ne° %
Empresarios 1 5 4 20 2 10 1 5 - - - -
Funcionarios 4 20 2 10 - - - - -1 5 1 5
Sindicalistas 3 15 1 5 - - - - - - - -
TOTAL= 20 8 40 7 35 2 10 1 5 1 5 1 5

Los dos factores que, a juicio de los encuestados, tienen mayor influencia sobre la
falta de eficacia de las decisiones son de diferente tenor: falta de voluntad politica para
hacerla cumplir y falta de adecuacion entre la decisién y la realidad.

La falta de voluntad politica puede ser una condicion externa a los decisores, lo cual
significa que la decisién puede ser adecuada pero falla su implementacion. La falta de
adecuacion entre la decision y la realidad, en cambio, remite a una falla de los
decisores, que no han sabido interpretar la realidad sobre la cual su decision tiene que
operar. Ahora bien, un error importante en dicha interpretacion puede consistir en no
anticipar la voluntad politica para hacer efectiva la decision. Es evidente que los
decisores no deben tener en cuenta sélo sus fines, sino los posibles resultados de la
accion, y para ello deberan anticipar la voluntad politica de efectivizar la decisién que
tomen.

Sabido es que una de las causales de erosion de la legitimidad de los decisores es la
falta de eficacia de sus decisiones. Como se ha establecido en investigaciones sobre
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la legitimidad de los sistemas politicos, los depositos de legitimidad de las estructuras
estan conectados con el grado de eficacia de las decisiones.

Se hace la salvedad que los entrevistados podian marcar una sola opcién a esta
pregunta, cuando en realidad —como se ha argumentado- las causales de ineficacia
pueden ser concurrentes y ademas pueden estar solapadas.

Los funcionarios y sindicalistas tienen una percepcion diferente a la de los
empresarios. En efecto, para los primeros la causa de la falta de eficacia de las
decisiones en el MERCOSUR radica en la falta de voluntad politica para hacerlas
cumplir -en principio se infiere que se atribuye a un factor externo a la propia
burocracia, sin reconocer sus propias limitaciones-, en cambio, para los empresarios la
razén estd en la falta de adecuacion entre la decisién y la realidad —fallas en los
decisores-.

31) Opinion sobre la racionalidad de las decisiones en el MERCOSUR

Entendiendo racionalidad como adecuacion de medios a fines, considera Ud. que las
decisiones que se toman en el ambito del MERCOSUR son:

Altamente . Poco Nada
. Racionales . . N/C
racionales racionales racionales
Actores Ne° % Ne° % N©° % N° % N° %

Empresarios - - 1 5 7 35 - - - -
Funcionarios - - 4 20 3 15 - - 1 5
Sindicalistas - - 3 15 1 5 - - - -
TOTAL= 20 - - 8 40 11 55 - - 1 5

En opinion de los entrevistados existe una falta de adecuacion entre medios Y fines al
considerar poco racionales las decisiones adoptadas en el MERCOSUR. En esta
posicion cumple un papel gravitante el 87,5% de los empresarios. Por el contrario, el
75% de los sindicalistas considera que las decisiones son racionales.

Si bien un 50% de los decisores considera que las decisiones son racionales, un
37,5% las califica como poco racionales.
32) Razones de la inadecuacién entre decisiones y fines

Cuando existe una inadecuacion entre la decision tomada y los fines perseguidos,
entiende Ud. que ello se debe generalmente a:

F. Capac. | F.inform. | F. poder | M. ajenos Otras N/C Anulada

Actores N° % N° % N° % N° % N° % N° % N° %
Empres. 3 15 - - 1 5 - - 2 10 1 5 1 5
Sindical. 2 10 - - 1 5 - - 1 5 - - - -
Funcion. 4 20 2 10 - - - - 1 5 1 5 - -
TOTAL 9 45 2 10 2 10 - - 4 20 2 10 1 5

El 45% establece que la falta de racionalidad de las decisiones se debe a la falta de
capacidad de los decisores. En esta actitud critica tiene un papel preponderante la
respuesta de los funcionarios, quienes, ademas, aducen la falta de informacion.
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Esta falta de racionalidad en las decisiones, por incapacidad de los actores que las
toman, es congruente con las respuestas a la siguiente pregunta.
33) Opinion sobre los atributos necesarios en los decisores

A la hora de tomar decisiones que resulten eficaces, ¢.cémo ordenaria jerarquicamente
los atributos personales que se enumeran a continuacion?:

1. Conocimientos técnicos

10 20 30 40 50 60 No ad,j .
posicion
Actores N° % N° % N° % N° % N° % Ne° % N° %
Empresarios | 2 | 10 | 1 5 1 5 - - - - 1 5 1 5
Funcionarios | 5 25 - - 1 5 - - - - - - - -
Sindicalistas 1 5 1 5 - - - - - - - 2 10
TOTAL 8 | 40 2 10 2 10 - - - - 1 5 16 | 80
2. Inteligencia
10 20 30 40 50 60 Ao et
Posicion
Actores N° % N° % NP % NP % N° % N° % N° %
Empresarios 2 10 2 10 - - - - - - - - 2 10
Funcionarios 2 10 - - 2 10 - - - - - - 2 10
Sindicalistas 1 5 - - - - - - - - - - 3 15
TOTAL 5 25 2 10 2 10 - - - - - - 16 | 80
3. Carisma
10 20 30 40 50 6° No adj.
Posicion
Actores N° % N° % NP % NP % N° % N° % N° %
Empresarios - - 1 5 - - - - 1 5 - - 4 | 20
Funcionarios - - - - - - 1 5 1 5 - - 4 20
Sindicalistas - - 1 5 - - - - - - - - 3 15
TOTAL - - 2 10 - - 1 5 2 10 - - 16 | 80
4. Tenacidad
10 20 30 40 50 60 No ad.
Posicion
Actores N° % N° % N° % N° % N©° % N° % N° %
Empresarios - - 1 5 1 5 - - 1 5 - - 3 |15
Funcionarios - - 2 10 - - 1 5 - - 1 5 2 10
Sindicalistas - - - - - - - - - - - - 4 20
TOTAL - - 3 15 1 5 1 5 1 5 1 5 16 | 80
5. Flexibilidad
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10 20 30 40 50 60 No adJ .
Posicion
Actores N° % N©° % N° % N° % N©° % N©° % N° %
Empresarios - - - - 1 5 - - 1 5 1 5 3 |15
Funcionarios - - 3 15 2 10 - - - - - - 1 5
Sindicalistas - - 1 5 - - - - - - - - 3 15
TOTAL - - 4 20 3 15 - - 1 5 1 5 16 | 80
6. Poder
10 20 30 40 50 60 No ad/;
Posicion
Actores N° % N©° % N° % N° % N©° % N©° % N©° %
Empresarios 2 10 - - 1 5 - - - - - - 3 15
Funcionarios - - 2 10 1 5 1 5 1 5 - - 1 5
Sindicalistas 2 10 - - 1 5 - - - - - - 1 5
TOTAL 4 20 2 10 3 15 1 5 1 5 - - 16 | 80
Resp. = 20
N/C =4
Funcionarios 2
Empresarios 2

Como 4 encuestados no contestan a la pregunta, el total de respuestas para cada
atributo son 16.

En cuanto a la jerarquia otorgada a estos atributos, si se toma exclusivamente la
primera posicion, el orden es: 1°) conocimiento —40%-; y 2°) inteligencia —25%-. En
tanto, si se toman las dos primeras posiciones, los resultados por orden de prelaciéon
son: 1°) conocimiento; 2°) inteligencia; 3°) poder; 4°) flexibilidad; 5°) tenacidad; y 6°)
carisma.

La ineficacia de algunas de las decisiones que se toman en el MERCOSUR, que los
entrevistados adjudican a la falta de voluntad politica e inadecuacién con la realidad,
tendrian como razones el desconocimiento técnico en el tema, la falta de aptitudes
inteligentes y el insuficiente poder de los decisores. Respecto a este Ultimo atributo,
resulta necesario recordar que las tecnocracias ven condicionada su actuaciéon por la
aprobacién de sus negociaciones por parte de los gobiernos nacionales, por la
coordinacion y articulacién con los otros actores del sistema de organizacién tecno-
burocratico, y por los intereses sectoriales empresariales.

34) Dispersion y accesibilidad de las fuentes de informacion

Las fuentes de informacion que Ud. necesita para cumplir en forma satisfactoria su
funcioén, estan

Concentradas | Concentradas | Dispersas y Dispersas y

P o g g N/C
y facil acceso | vy dificil acc. facil acceso | dificil acceso
Actores N° % N° % N° % Ne % N° %
Empresarios - - - - 1 5 6 30 1 5
Funcionarios - - 1 5 4 20 3 15 - -
Sindicalistas 1 5 2 10 1 5 - - - -
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| TOTAL | 12 | 5 | 3 | 15 | 6 | 30 | 9 [ 4 [ 1 [ 5 |

Esta pregunta, a diferencia de las anteriores que se hicieron sobre informacién
disponible, esta dirigida a conocer qué percepcion tienen los encuestados sobre la
informacién que ellos mismos poseen.

De los resultados surge que las fuentes de informacion de que disponen los
encuestados estan dispersas y son de dificil acceso. Si a ello se le agrega que la
informacion es escasa (ver Punto 24), resulta evidente que esto se constituye en una
condicionalidad negativa para los decisores.

Doce de los encuestados —60%- respondieron que la informacion es de dificil acceso,
mientras que el 35% la consideraron de facil acceso. La dificultad en el acceso a las
fuentes de informacion puede estar relacionada con la carencia de canales formales
de comunicacion, que ya quedd de manifiesto en respuestas a preguntas anteriores.

Solo un 20% de los encuestados consideran que las fuentes se hallan concentradas,
mientras que un 75% entiende que estan dispersas. Si se comparan estos numeros
con los del parrafo anterior, se advierte que la dispersion de la informacién no dificulta
el acceso a ella para seis de los encuestados, de los cuales la mayoria son
funcionarios y para quienes el acceso es, naturalmente, mas facil. Es posible que este
30% tenga algun tipo de asistencia en la busqueda de dicha informacién, asistencia
con la que no contarian aquellos para los cuales la dispersion y la dificultad para
obtener la informacion van de la mano.

35) Opinién sobre la incidencia de la organizacién institucional en la efectividad de las
decisiones

Entiende Ud. que una organizacion jerarquica y burocréatica hace mas efectiva la toma
de decision que una organizacion no burocratizada ni verticalizada

Org. Jerarquica Org. No Jerarq. N/S N/C
Actores N° % N° % N° % N° %
Empresarios 1 5 4 20 - - 3 3
Funcionarios 3 15 3 15 1 5 1 1
Sindicalistas 1 5 3 15 - - - -
TOTAL 5 25 10 50 1 5 4 20

La opinibn mayoritaria de los encuestados se orienta a considerar gue una
organizacién no jerarquica ni burocratizada hace mas efectivas las decisiones. En esta
posicion inciden, de manera preponderante, los empresarios y sindicalistas. Con esta
respuesta los udltimos, muestran una actitud critica a su propio sistema de
organizacion.

La mayoria de los que evaltan que una organizacion jerarquica es mas efectiva son
funcionarios.

36) Opinion sobre la funcionalidad institucional del MERCOSUR

Entiende Ud. que el funcionamiento institucional actual del MERCOSUR, con relacion
a los fines perseguidos, es:
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Muy adec. | Adecuado | Poco adec. | Inadecuad. N/S N/C
Actores N° % N° % N° % N° % Ne° % N° %
Empresarios - - 1 5 6 30 - - - - 1 5
Sindicalistas - - - - 3 15 1 5 - - - -
Funcionarios - - 1 5 6 30 - - 1 5 - -
TOTAL - - 2 10 15 | 75 1 5 1 5 1 5

Tal como era previsible a partir de las respuestas ofrecidas a las preguntas 14 y 15, de
las que resulta una visién critica del proceso, una significativa mayoria de los
encuestados -75%- considera que la funcionalidad institucional del MERCOSUR es
poco adecuada para el logro de los fines perseguidos, lo que afecta negativamente la
viabilidad misma del proceso convirtiéndose en una condicionalidad obstructiva.

En esta posicion hay absoluta coincidencia entre los sectores consultados.

37) Finalidades perseguidas por el Tratado de Asuncion

¢, Cuales considera Ud. que son los fines perseguidos por el Tratado de Asuncién?

Respuestas N° %
Unién Aduanera 2 7
Mercado Comun 9 30
Equidad en el tratamiento entre las naciones 1 3
Estrategia politica 2 7
Aumento del comercio intra-regional 6 20
Adopcién de posiciones comunes frente a terceros 2 7
Crecimiento de las economias nacionales 3 10
Mejorar las condiciones de vida de los habitantes 1 3
N/C 4 13
TOTAL 30 100

Como la pregunta es abierta, se admite mas de una respuesta.

La opinion mayoritaria de los encuestados refleja la finalidad dltima del Tratado de
Asuncion —Mercado Comun-.

Siguiendo en el orden de importancia, perciben como finalidad del proceso el
incremento del comercio intra-regional, poniendo de resalto el perfil comercialista del
modelo. Esto es alin mas significativo si se tiene en cuenta que la pregunta es abierta
y que solo un encuestado —en cada caso- propuso finalidades relacionadas con otras
dimensiones —politica, social- tales como “equidad en el tratamiento entre naciones” y
“mejoramiento de las condiciones de vida de los habitantes”.

2. Conclusiones

* Finalidades del MERCOSUR

La opinion generalizada de los encuestados refleja la finalidad ultima del Tratado de
Asuncién —Mercado Comun- y el incremento del comercio intra-regional. Si bien se

percibe un grado mas profundo de integracion las respuestas se orientan al perfil
comercialista del modelo. No se evidencian otras dimensiones de la integracion, tales
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como politica, social y cultural, de tal manera que el proceso no se percibe como
herramienta de potenciamiento de la capacidad de negociacion externa y como
proyecto, a largo plazo, de desarrollo equilibrado y conjunto.

=  Funcionalidad

En el &mbito nacional se observa incoordinacién entre los actores de los sistemas
tecno-burocréticos involucrados en el proceso y dentro de ellos, lo que se convierte en
una condicionalidad negativa porque no permite delinear una estrategia a largo plazo.

Existe una actitud critica hacia la funcionalidad juridico-institucional -
intergubernamental- del MERCOSUR, ya que se sostiene que ella es poco adecuada
para la eficacia en la toma de decisiones y para el logro de los fines perseguidos. Esta
actitud se corrobora en la opinion mayoritaria con relacién a que la existencia de
instituciones supranacionales aumentaria la eficacia de las decisiones, no obstante
que los empresarios —que, en el marco actual, poseen un mayor nivel de influencia en
las decisiones- muestran una opinion menos favorable respecto a la institucionalidad
supranacional en el MERCOSUR.

= |nfluencia

Ninguno de los actores tiene una influencia decisiva en la decisién, por lo que sélo se
puede hablar de mayor o menor influencia con relacién a otros actores. Esto se torna
mas significativo con respecto a los gobiernos nacionales, ya que su intervencion es
necesaria para la toma de decision.

Algunos de los entrevistados les reconocieron a los grandes grupos econdémicos
nacionales y empresas trasnacionales una influencia comparable a la de los gobiernos
nacionales y las asociaciones empresariales y son, precisamente, los actores
empresariales —asociaciones empresariales, grandes grupos econémicos nacionales,
trasnacionales- los que, en conjunto, tienen mayor influencia en las decisiones que se
toman en el &mbito del MERCOSUR.

Los sindicatos y las Pymes presentan un bajisimo nivel de influencia. Su
comportamiento seria esencialmente receptivo o pasivo. Los niveles de participacion
de estos actores son comparables a su influencia.

= Consulta

Los actores empresariales poderosos —empresas trasnacionales y grandes grupos
econémicos nacionales- son los mas consultados en mérito al reconocimiento de su
influencia, tanto por su capacidad de condicionar la economia como las decisiones.
Ante la toma de decisiones, s6lo se consulta a los mas influyentes y no a los posibles
afectados por la decision. A los funcionarios -pese a tener competencia en las
decisiones- se los consulta poco.

Los actores con mayor capacidad de viabilizar u obstaculizar la eficacia en la ejecucién
de las decisiones son siempre los mas consultados. Parecen no existir, o bien no
revestir mayor eficiencia, los mecanismos formales de consulta. El lobby y la presion
son los mecanismos informales a través de los cuales los actores mas influyentes
imponen sus intereses. Reina un sistema informal en el que so6lo son oidos los que
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tienen el poder de influir sobre el curso de las acciones posteriores a la toma de
decision.

= Decisiones

Las fuentes de informacidén estan dispersas y son de dificil acceso, si a ello se le
agrega que la informacién es escasa, resulta evidente que se constituye en una
condicionalidad negativa para los decisores. Esta carencia le resta no solo eficacia
sino también racionalidad a las decisiones.

Los dos factores de mayor incidencia sobre la falta de eficacia en las decisiones son
de diferente tenor: falta de voluntad politica para hacerla cumplir y falta de adecuacion
entre la decision y la realidad. Su causa es el desconocimiento técnico en el tema, la
falta de aptitudes inteligentes y el insuficiente poder de los decisores. Para los
funcionarios la falta de eficacia de las decisiones en el MERCOSUR radica en la falta
de voluntad politica para hacerlas cumplir -se atribuye a un factor externo a la propia
burocracia, sin reconocer sus propias limitaciones-, en cambio, para los empresarios la
razén estd en la falta de adecuacion entre la decision y la realidad —fallas en los
decisores-.

La falta de racionalidad de las decisiones se debe a la insuficiente capacidad de los
decisores y cabe a los funcionarios —que, ademas, aducen falta de informacién- un
papel preponderante en la definicidn de la actitud critica.

= Participacion

Las organizaciones sectoriales tienen mas grado de influencia en la toma de
decisiones que de participacién en el MERCOSUR. Esto es razonable, ya que ellas no
acttan por si en el mercado de bienes y servicios transables.

Las empresas trasnacionales tienen mayor participacion que los grandes grupos
econémicos nacionales. Ello es congruente con los indices de participacion en el
mercado.

= Consideraciones generales

Los actores del sector productivo en general y en especial los empresarios, son los
gue exhiben una actitud mas critica frente a los temas consultados. Esta actitud se
manifiesta no soélo respecto a la funcionalidad juridico-institucional del MERCOSUR
sino también a la coordinacion inter e intrainstitucional. También se pone de manifiesto
al asignar a sus pares brasilefios mayor participacion que en Argentina.

Los funcionarios son quienes muestran, a través de sus respuestas, el mayor

desconocimiento de los temas consultados —de 35 “no sabe” en el total de la encuesta,
27 corresponden a este sector-.
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CAPITULO VII

VIABILIDAD DEL MERCOSUR: CONDICIONANTES Y CONCLUSIONES *

1. Los condicionantes

Hasta aqui se ha desarrollado el marco referencial, el cual ubica a los actores sociales
analizados frente a la participacion como punto de partida para probar la hipétesis que
sostiene, como condicionalidad obstructiva, la insuficiente participacion de los actores
para llevar a cabo un proceso de integracion solidario.

A fin de someter la investigacion a la contrastacion empirica se aplicé un cuestionario
y, de la articulacion de sus resultados con el marco tedrico desde una perspectiva
general, se identificaron los condicionantes que se exponen a continuacion.

La invocaciéon de la falta de participacion en el proceso asociativo supone no sélo
determinar el modelo, sino también el grado de integracion. Por ello se torna necesario
diferenciar a los procesos de integracién centrados en los intercambios comerciales,
como el del MERCOSUR actual, de los procesos de integracién alternativos que
permiten avanzar en la ampliacion cualitativa y que “sélo pueden desarrollarse en el
marco de una experiencia de consolidacion de practicas e instituciones democraticas
que garanticen la presencia de satisfactores de expectativas sociales diversas y en
disputa™®, En este sentido, “es imperativo el desarrollo de mecanismos
institucionalizados de caracter democratico y pluralista en el marco del proceso de
regionalizacion™3,

Para este escenario prospectivo se advierten las siguientes condicionalidades:

A. La distribucion de beneficios y costos es desigual, tanto hacia el interior de cada
pais como a nivel regional y sectorialmente.

El eje activo San Pablo - Buenos Aires es el espacio mas dinamico del mercado
ampliado. En él se concentran las principales actividades productivas, mostrando
como beneficiarios directos de este proceso a las empresas trasnacionales y a los
grandes grupos econémico-financieros nacionales, por su papel protagénico en el
mercado de bienes y servicios transables.

Esto es reconocido por los entrevistados argentinos, tanto en la etapa de disefio y
definicion del modelo*®*, como a partir de las propias politicas que se promueven
desde el proceso, cuando expresan que el nivel de participacion de los actores
productivos en el MERCOSUR es alto para las empresas trasnacionales, medio para
los grandes grupos econémicos nacionales, bajo para las Pymes, medio-bajo para las
organizaciones empresariales y bajo para las sindicales.

* La autoria de este capitulo corresponde a Noemi B. Mellado.

402 S0OJO Carlos, “Democratizacion, gobernabilidad y...", op.cit., pag. 96.

403 SERBIN Andrés, “Globalizacion, regionalizacion y sociedad civil en el Gran Caribe”, en Estudios
Internacionales, Afo 7. Vol. 7, N°13, Inst. de Relac. Internac. y de Investigaciones para la Paz (IRIPAZ),
Guatemala, enero-junio 1996, pag. 84.

404 MELLADO-ALI, “Opinién de los sectores...”, op.cit.
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B. El sistema de toma de decisiones en el MERCOSUR, en el &mbito nacional y
regional, presenta una configuracion desarticulada, tanto horizontal como
verticalmente, condicionando el derecho a patrticipar en la toma de decisiones:

=  En el ambito nacional

1) El proceso, en sus marchas y contramarchas, es impulsado por los Poderes
Ejecutivos y los aparatos tecno-burocraticos de cada pais, por lo que queda
relegado al voluntarismo autolimitante del interés nacional, renovado
constantemente y sujeto a los vaivenes politicos del gobierno de turno’.

Ello se ve corroborado por los datos obtenidos en la encuesta donde los
entrevistados asignaron una mayor influencia en las decisiones a los gobiernos
nacionales y, dentro del aparato tecno-burocratico, preponderantemente a los
funcionarios de Economia y del Banco Central frente a los de Cancilleria,
poniendo de resalto el caracter economicista y comercialista del modelo.

2) No existen instancias de coordinacion efectiva que le den direccionalidad al
heterogéneo mundo institucional en el ambito nacional. Cada uno de los niveles
encargados de las politicas de integracién llega a la mesa de negociaciones
atendiendo a su logica particular, sin responder a una estrategia global ni haber
generado una posicién negociadora comun.

El grado de coordinacién interinstitucional entre las tecno-burocracias es bajo, del
mismo modo que la coordinacién existente entre los organismos dependientes del
Ministerio de Economia y el Banco Central involucrados en la decisién. Esta
situacion se ve agravada al ser consideradas estas instituciones como el &mbito
burocratico de mayor poder de decision. La incoordinacion marcada se da en el
mayor nivel decisional, lo que supondria su agudizacion en la relacion vertical de
estos organismos con los provinciales, municipales y privados.

Esta incoordinacién no solo condiciona la toma de decisiones, al restarle
direccionalidad al proceso, sino que también pone en cuestion la viabilidad de los
fines perseguidos por el Tratado de Asuncién, tales como la armonizacion de
politicas macroecondmicas y el Mercado Comun.

3) Existen carencias técnicas en lo referente al sistema de intercambio informativo y
comunicacional, tanto a nivel inter como intragubernamental, y al mecanismo de
designacion de los funcionarios. De esta manera se condiciona la formulacion,
negociacién y ejecucién decisional.

El grado de informacién con la que cuentan los decisores es insuficiente porque
las fuentes de informacion son escasas, dispersas y de dificil acceso,
condicionando la formulacién, negociacién y eficacia de las decisiones, de tal
manera que se constituye en una condicionalidad negativa.

* Esto es tan asi que, al momento de emprender esta investigacion, el sector lacteo vivia su primavera en
el MERCOSUR y a la redaccion de este informe final el conflicto sectorial —-medidas antidumping sobre la
leche en polvo argentina- es de tal envergadura que en la Reunion de Presidentes de Floriandpolis fue
necesario renovar el compromiso integracionista por parte de los Estados.
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Los tecndcratas, por lo general, acceden a sus cargos por designacion directa de
autoridad superior sin que se evalle su aptitud, condicionando, de este modo, no
s6lo la toma de las decisiones sino también su eficacia.

4) Los mecanismos de consulta para la toma de decisiones muestran insuficiencias.

Sélo se consulta a los mas influyentes, que son aquellos actores que tienen
mayor capacidad de hacer viable u obstaculizar la eficacia en la ejecucion de las
decisiones. Se identifica como mas influyentes a las empresas trasnacionales y
los grandes grupos econdémicos nacionales, por la capacidad que tienen para
condicionar la economia y las decisiones. Los mecanismos formales de consulta
parecen no ser eficaces. El lobby y la presion a nivel estatal son los medios mas
eficaces para imponer los intereses de los sectores de mayor peso econémico. La
falta de consulta a los posibles afectados por las decisiones, sumada a la escasez
de la informacion disponible por parte de los decisores, lleva a sostener que ellos
se rigen por criterios realistas de asignacion de poder en el sentido de definir —sin
consulta- los intereses de otros.

La capacidad de influencia politica de los actores empresariales poderosos se ve
favorecida por el marco institucional del Estado. Sin embargo, ella no se agota en
los canales corporativos formales de sus organizaciones ya que, por lo general,
las empresas actian de manera individual, priorizando los canales informales de
presion.

Con relacion a las pequefas y medianas empresas, la capacidad de organizacion
de sus intereses comunes resulta insuficiente, a la vez que carecen de canales
institucionales adecuados para encauzar los mismos. Ello condiciona su influencia
y participacion en el ambito de cada pais y en el regional y explica la baja
influencia que ejercen.

Las organizaciones representativas del empresariado exponen la presencia de un
fendmeno de heterogeneidad estructural ya que, inspirdndose en matrices
ideolégicas distintas, se articulan en asociaciones que no comparten las mismas
propiedades organizativas. Esto se convierte en una condicionalidad obstructiva al
momento de intentar el disefio de una estrategia de participacion democrética —
que los incluya a todos en condiciones de igualdad-.

Los sindicalistas tienen una baja influencia porque, como consecuencia de las
politicas aplicadas, han visto reducida su capacidad para representar los intereses
comunes.

El insuficiente mecanismo de consulta le resta democratizacion y legitimidad al
proceso, afectando su viabilidad.

5) El perfil de los decisores presenta caracteristicas tales que lo convierten en una
condicionalidad obstructiva.

Son sus caracteristicas: la poca racionalidad de sus decisiones -falta de
adecuacion entre medios y fines- y la falta de capacidad para tomarlas. Esta
dltima deriva, en primer lugar, de la ausencia de conocimientos, luego, de la falta
de aptitudes inteligentes y, en tercer lugar, del insuficiente poder.

Los encuestados adhieren a un perfil de decisores con mayor bagaje de
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conocimientos e inteligencia, pero también con una mayor cuota de poder. Este
requerimiento se puede entender como una demanda dirigida hacia la estructura
de la toma de decisiones en el MERCOSUR, que actualmente favoreceria la
disociacién entre la facultad de tomar la decision y su efectiva implementacién. En
cuanto a la atribucion de falta de conocimientos a los decisores, ésta es una
cuestion que, en principio, tiene que ver con una cualidad de los mismos no
imputable a la estructura. Se expresa que esto es asi “en principio” porque, en
realidad, aqui se esta poniendo en tela de juicio la capacidad de la estructura para
seleccionar a aquellos integrantes que tienen a su cargo la toma de decisiones.
En consecuencia, en ambos casos las criticas se estan dirigiendo a los niveles
superiores de la estructura, a los que se asignan las fallas de no seleccionar bien
a sus integrantes y no darles el poder suficiente como para efectivizar sus
decisiones o, tal vez, no respaldar las que ellos toman —esto en caso de que la
estructura poseyera dicho poder-.

De acuerdo a la teoria de la eleccion racional, los decisores privilegian aqui las
oportunidades por sobre los deseos. Antes de tomar una decision, practican una
anticipacion de los escenarios posibles —anticipacion que parecen hacer sin un
profundo conocimiento- y luego, dentro del margen que les dejan las
oportunidades, toman la decision mas acorde con sus deseos. Los “filtros” que
tienen mayor presencia son los actores de mayor poder econémico, que son los
mas consultados e influyentes.

Es posible que los decisores estén participando de varios juegos a la vez. Esto
podria haber sido percibido por los encuestados y reflejado en sus respuestas. En
el caso de que esta simultaneidad de juegos no hubiera sido percibida, es factible
gue los encuestados hayan atribuido bajo nivel de racionalidad a actores que, en
realidad, estan haciendo concesiones “racionales” en un juego para ganar mas en
el otro. Pero ésto sélo se podria saber si se contara con una suerte de mapa de la
toma de decisiones. Aqui sélo se tiene el reflejo de la percepcion de ciertos
actores sobre la actuacion de los decisores.

= En el ambito regional

1) Si bien el MERCOSUR se muestra como un proceso ambicioso en cuanto a su
objetivo formal, carece de los mecanismos juridico-institucionales aptos para lograr
esos fines y que garanticen un marco de transparencia, permanencia, seguridad y
participacion a los actores.

En el plano empirico se muestra que el mecanismo intergubernamental de toma
de decisiones es poco satisfactorio y que el funcionamiento institucional actual del
MERCOSUR, con relacion a los fines perseguidos, es poco adecuado,
convirtiéndose en una condicionalidad obstructiva y afectando la viabilidad misma
del proceso.

En un contexto de imagen negativa de la funcionalidad institucional, se considera
gue la existencia de instituciones supranacionales aumentaria la eficacia de las
decisiones, convirtiéndose en una condicion de viabilidad del proceso.

2) Las limitaciones de indole personal detectadas a nivel nacional se reproducen en

este ambito por la identidad de los decisores, a lo que se agregan las carencias
técnicas que afectan las decisiones.
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Los entrevistados manifiestan que la falta de eficacia de las decisiones en el
MERCOSUR se debe, en primer término, a la ausencia de voluntad politica para
hacerlas cumplir y, en segundo término, a su falta de adecuacién con la realidad,
poniendo de manifiesto que las decisiones no responden a las expectativas y
realidades sectoriales. La ineficacia de las decisiones le resta legitimidad a los
decisores y tiene su fundamento en el desconocimiento del tema, la falta de
aptitudes inteligentes y el insuficiente poder que poseen. Respecto a este Ultimo
atributo, resulta necesario tener presente que los tecndcratas ven condicionada su
actuacién por la aprobaciéon de sus negociaciones por parte de los gobiernos
nacionales, por la coordinacion y articulacion con los otros actores del sistema de
organizacion tecno-burocrético y por los intereses sectoriales empresariales.

3) La ausencia de mecanismos de convocatoria, consulta, didlogo y concertacion
frente a las problematicas de interés de los actores, como asi también el caracter
meramente consultivo de los 6rganos representativos de los intereses sociales, le
resta legitimidad a los acuerdos.

El nivel de consulta previa por parte de los decisores a los actores
organizacionales en el ambito del MERCOSUR es bajo. Ello es explicable porque
no existen mecanismos normativos que asi lo impongan, por lo que solo se
consulta a los mas influyentes.

No obstante que en la toma de decisiones en el d&mbito del MERCOSUR los
gobiernos nacionales son los que cumplen un papel preponderante, los actores
empresariales en su conjunto, individualmente y a través de sus organizaciones —
asociaciones empresariales, grandes grupos econdémicos hacionales,
trasnacionales- tienen una mayor incidencia que los gobiernos nacionales.

Esta situacion se torna, también, en una condicionalidad negativa, restandole
legitimidad a los acuerdos y negociaciones.

Los 6rganos creados por Ouro Preto —Foro Consultivo Econdémico y Social y
Comision Parlamentaria Conjunta-, con el fin de ampliar los marcos de
participacion social, tienen caracter meramente consultivo, con lo cual, a pesar de
habilitar cierto grado de inclusion institucional, resultan totalmente insuficientes
para canalizar las expectativas e intereses sociales en el ambito regional.

2. Conclusiones

= Existen convergencias basicas como condiciones facilitantes, tales como una
actitud positiva hacia el MERCOSUR, una actitud critica hacia el mecanismo
intergubernamental de toma de decisiones -que es visto como poco adecuado- y
una actitud positiva para la creacion de instituciones supranacionales, que
constituyen el punto de partida para sustentar el proceso y lograr una redefinicién
del modelo en sus aspectos cualitativos en pos de un modelo comprometido con
los intereses de la sociedad en su conjunto.

= Un proceso centrado en los intercambios comerciales y cuyo objetivo no va mas
alla que el de la Union Aduanera no necesita de mayores afinidades politicas.
Tampoco la funcionalidad juridico-institucional es un elemento clave para él. No
obstante ello, debera enfrentar aquellos desafios vinculados con los aspectos
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economico-comerciales que obstaculicen el perfeccionamiento de la Unién
Aduanera, a fin de evitar las crisis recurrentes, para lo cual deberan tenerse en
cuenta aquellas condicionalidades nacionales que entorpecen la toma de
decisiones.

= En un escenario alternativo, en el que se esté dispuesto a profundizar el proceso,
se impone un cambio cualitativo en el que gobiernos y actores sociales concerten
estrategias y politicas con miras a un proyecto de desarrollo regional conjunto,
equilibrado y armaénico.

Para ello, es necesario:

= |dentificar una agenda de intereses comunes, a partir de diagndsticos internos
precisos y prospectivos que permitan determinarlos. Esto supone un claro
consenso social y politico que avale las estrategias que se deriven de esos
intereses, las que deberan ser relativas a las prioridades regionales a largo plazo.

= Promover la participacion de la sociedad civil en su conjunto, para lo cual la
funcionalidad juridico-institucional se transforma en un elemento clave, de manera
que los 6rganos se conviertan en una herramienta impulsora y le otorguen
dinamismo propio al proceso.

= Crear instituciones democraticas y pluralistas y un sistema normativo adecuado
que faciliten la participacion activa y efectiva. Se deberan instrumentar acciones
gue no solo posibiliten la participacion formal, sino que realmente pongan en
vigencia un papel activo de la sociedad civil, con la presencia dinamica de aquellas
organizaciones sociales y actores privados que representen la voluntad de los
sectores hasta hoy marginados.

= |nstrumentar mecanismos que permitan dar cabida no sélo a las formas
tradicionales de organizacion de los actores, sino también a los nuevos estilos de
organizacidon social —tanto los surgidos en los UGltimos tiempos en torno a
reivindicaciones especificas como las redes conformadas entre actores de distintos
paises del MERCOSUR-.

Estas propuestas en torno a la participacion permitiran avanzar en las otras
dimensiones de la integracion solidaria. Resultara, entonces necesario redefinir el
modelo de integracién como un amplio proceso politico, social y cultural, mas alla de la
economia y los mercados, legitimandolo a través de la conciliacion de intereses vy el
consenso popular. Con ello se lo viabilizar4 y se contribuird a la formaciéon de una
cultura integracionista que permita fortalecer el sentido de pertenencia regional de sus
poblaciones.
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