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 tnicamente a la economia y los mercados, sino
que es un amplio proceso politico y cultural™”.

Agradecemos a todos aquellos que colaboraron con la realizacion 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 definicion 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
que la obstruyen.

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, dialogo 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

® 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, "Integracién Econdmica...”, op. cit., pag. 79.

" TUNNERMANN BERNHEIM Carlos, “Ameérica 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.
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Alternativas”, Cuadernos de Trabajo del Instituto de Integracion Latinoamericana, Facultad de Ciencias
Juridicas y Sociales, Universidad Nacional de La Plata, La Plata, Argentina, noviembre 1995, pag. 87.



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 participacion social se la ha planteado
como crisis cuando algun pais o grupo de paises puede sentirse marginado del
proceso, tanto en la adopcién de las decisiones fundamentales como en la distribucién
de los beneficios que brinda la integracién®. En igual sentido, cuando los sectores
sociales perciben que los beneficiarios del modelo son unos pocos y a nivel decisional
tuvieron participacién sélo determinados grupos. La secuencia logica 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 participacion 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 exclusién 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 basico y a la participacién en las instituciones sociales y ocupacionales de la
sociedad. Asi la exclusion es analizada en términos de no realizacion 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
definicién, al margen de la agenda de la democracia...”*?. La falta de respuesta a las
innumerables demandas sociales debilita la participacion politica y retrograda la nocion
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 econdmica y social,
caracterizada por el didlogo, la negociacion y la participacién. En su momento histérico
era expresion de un nuevo consenso social, de alli la creacion de Consejos
Econdmicos y Sociales en diversos paises europeos. Este sistema de participacion y
dialogo se trasladoé a la Comunidad Econdémica Europea en el Comité Econdmico
Social -6rgano consultivo del Consejo y la Comisién-, 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

° LAGOS Gustavo, “ La crisis de la integracién” INTAL, BID, Separata del Boletin de la Integracién, N°23,
octubre, Buenos Aires, Argentina, 1967, pag. 9.
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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 analisis se parta del concepto de participacion 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 &reas y sectores
econdmicos 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 - integracion“**. 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 desintegracion™’. 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 adopcién 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
que el individuo no hace ningun aporte personal.

- Activacién: comprende aquellas situaciones en las que el sujeto desarrolla
efectivamente alguna accion que influye sobre la decision.

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

Aunque 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
gue 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 numero de
componentes diversos: personas individuales, grupos sociales, clases sociales, el
mercado econémico, ciertas instituciones y un marco normativo especifico”’. En este
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 democréatica ambos

4 ERRANDONEA Alfredo (h), “Hacia una definicion operacional del concepto de integracién”, en: Revista
Argentina de Relaciones Internacionales, CEINAR, Afio 3, N°9, Buenos Aires, Argentina,1977, pag.87.
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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.
Sefiala Walzer: “S6lo un Estado democratico puede crear una sociedad civil
democratica. S6lo una sociedad civil democratica puede mantener la democracia en
un Estado. El civismo que hace posible la politica democratica s6lo 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 podra 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 comun de una forma determinada’™.

En el marco de una sociedad democrética, y dentro de un proceso de integraciéon
regional, se va desarrollando una cultura de la participaciéon. 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 participacion 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 formulacion 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 preocupacion por una mayor participacién de la sociedad civil en las
decisiones, tanto por parte de la Cumbre de Miami, de diciembre de 1994, como por la
II Cumbre de Presidentes realizada en 1998 en Santiago -en cuya declaracién 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 participacion de los actores sociales
como solucion al déficit democréatico —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
democracia participativa y a la simplemente representativa, pero la integracion es un
fendmeno 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 concepcién, porque son los actores

9 1dem, pag. 8.
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burocraticos integrados por el cuerpo de funcionarios gubernamentales de los
ministerios y de las agencias economicas 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 definicion de las politicas publicas.

Desde este punto de vista, siguiendo a Grandi®® se pueden distinguir dos niveles de
analisis: uno, nacional, que estd 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 deliberacién, formulacion decisional y ejecucion 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 evolucion 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 pequefas 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 integracién, “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 vy crear un marco institucional
para la inclusiébn de otros actores de la sociedad civil, como la Comisién
Parlamentaria Conjunta -CPC- y el Foro Consultivo Econémico-Social -FCES-, que
dependen del Grupo Mercado Comun.

3. Aspectos metodoldgicos

3.1. Hipotesis de estudio

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

2 HIRST Ménica, “Democracia, seguridad e integracion. América Latina en un mundo en transicion”,
Grupo Editorial Norma, Ensayos, noviembre, Argentina,1996.
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= 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 metodolégico, 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 -econdmica,
politica y social- que permiten definir las “cuestiones de interés* alrededor de las
cuales se conformo 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 solo 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 hipétesis 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 generalizacién de resultados-, se entiende
gue los actores presentan caracteristicas similares en otros sectores.

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



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 andlisis
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 participacién de aquellos sectores marginados debe incorporar elementos
que den respuesta a las condiciones que la obstruyen.

A tal fin, hemos descompuesto el concepto de “accidn 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 situacion que se
producird como consecuencia de su accidn, y la que se produciria si decidiera no
actuar. Aclaramos aqui que subsumimos el concepto de omisién 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 adn a si mismo como un fin -0 una condicion- 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 accioén, 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 funciéon 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 accién 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
analitico weberiano, sino que interpreta a la accion como el producto final de dos

28 pARSONS Talcott, “La estructura de la Accion social”, Edit. Guadarrama, Madrid, 1968.



operaciones sucesivas de filtracion®®:

- 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 vy,
luego, las preferencias por un curso u otro de accién. 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 segin 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 accién. Asi, en caso de no
existir incentivos selectivos, el incentivo de la accion de grupo disminuye a medida que
aumenta el tamafio del grupo, de modo que los grandes grupos estdan 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 actian 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 satisfaccion 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
so6lo puede ser comprendida si se toma el contexto de varios juegos en los que el actor
participa en forma simultdnea. 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 &mbito 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.

De esta manera se definen los conceptos de accion social y participacion. Atendiendo
a su contextualizacion, dentro de una redefinicion de la relacion sociedad civil-Estado
—demandada por los procesos paralelos de intensificacibn de la democracia e

P ELSTER Jon, “El cemento de la sociedad”, Edit. Gedisa, Barcelona, 1997.
% OLSON Mancur, “Auge y Decadencia de las Naciones”, Edit. Ariel, Barcelona 1985.



integracion regional-, se procedié a operacionalizarlos en el disefio de las técnicas de
investigacion empirica.

3.3. Etapas del disefio de prueba de la investigacién

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

A. Seleccion y analisis de material periodistico

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

Esta busqueda tuvo por objetivo fijar la “agenda” de los sectores Lacteo y
Magquinas-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 confecciond un listado de aquellos que
aparecen en las notas periodisticas encontradas —-se agrega como Anexo
Documental-. Con la agenda y los actores determinados, se pasé a la segunda
etapa.

B. Entrevistas a informantes clave

Los informantes clave fueron aqui seleccionados por considerar que contaban con
informacion valida y relevante para nuestro objeto de estudio. Fueron entrevistados
siete informantes, cuyos cargos o posiciones 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 Integracién y Politica
Industrial Sectorial, Subsecretaria de Industria de la Nacion, noviembre de 1999.

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

- Dr. Guillermo Draletti, Presidente de la Unidon 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, Asociacion 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
Metodolégico-. El andlisis del discurso de los entrevistados permitio 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
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 industrializacién
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 cooperacién politica, en el ambito de las
relaciones intrarregionales, pese a que se encontraban paralizadas las relaciones de
cooperacion econoémica e integracion. 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 democréaticos cunde la preocupacién 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 Accién 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 Concertacién Politica. Por otra parte, dentro del
esquema de ALADI, se pone en marcha la Rueda Regional de Negociaciones.

En esta linea de accién, en 1985 se produjo el encuentro de los presidentes de
Argentina y Brasil -Alfonsin, Sarney- comenzando un dialogo que culmina con la
Declaracion de lguazu, 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-
Brasilefia, Democracia, Paz y Desarrollo” y culmina con el establecimiento del
Programa de Integracion y Cooperacion Economica -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 gener6 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

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 globalizacion de la economia
mundial condujeron a una revision de las politicas de integracién 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

L HIRST Mbénica, “Democracia...”, op. cit., pag.135.



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 eliminacion 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 Econdémica N° 14 y entraron en vigor a partir del 1 de enero de
1991. Finalmente, con la incorporacion 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 integracion, 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 econémicas, las politicas exteriores y las dinamicas
internas de cada Estado- y otros enddgenos -comprensivos de los aspectos
institucionales-burocraticos, socioeconémicos y politico-ideoldgicos 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 politizacién y su base de sustentacion ideolégica”*. En cuanto
a los temas de politizacion identifica cuatro universos que generan controversias entre
y dentro de los paises: el que estd 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
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

%2 Argentina y Paraguay, 1989; Brasil y Uruguay, 1990.
% GRANDI Jorge, “Déficit democratico y social en espacios...”, op. cit., pag. 8.
¥ HIRST Mbnica, “Democracia...”, op. cit., pag. 189.



generalizacion. 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 investigacion y marca las lineas teédricas de la misma. Como
resultado, algunos autores destacan la participacion en la formulacion de las politicas
de integracion de los beneficiarios del modelo, grandes grupos econdémicos y
trasnacionalizados -Hirst-, otros resaltan el déficit participacional o democratico -
Grandi-Bizzo6zero, 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 implementacién
de las politicas de integracién, es decir los decisores, y de ello se desprende la falta de
participacion social en la toma de decisiones y los agentes beneficiados por el modelo,
de donde infieren sectores privilegiados y amplias mayorias relegadas

Ménica Hirst®, 1995 y 1996, distingue entre actores burocréticos, politicos y sociales e
identifica a los actores de primer y segundo nivel como consecuencia de su grado de
participacién, 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
que poseen inversiones en otros paises del bloque a efectos de ejercer presidn ante
los ejecutivos nacionales, elemento esencial en las negociaciones del MERCOSUR.

Grandi y Bizz6zero, 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 ubicacion 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,
sociales y culturales de cada Estado y a nivel subregional esta 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, segln una mayor o
menor apropiacion del capital econémico o politico, al igual que Grandi y Bizzozero,

*ROFMAN Alejandro y otros, "Modelos de integracién en América Latina. Desafios y alternativas en la
construccién de un nuevo territorio latinoamericano”, Los Fundamentos de las Ciencias del Hombre,
Centro Editor de América Latina, S.A, Buenos Aires, Argentina, 1993.
% HIRST Mbénica, “Democracia...”, op. cit.
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distingue tres circulos de influencia a nivel de cada Estado, abarcativos de los sectores
hegemonicos, de participacidbn media y de escasa 0 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 opinion de los actores sobre este esquema. En esta
linea metodoldgica y sin desconocer otros trabajos realizados en distintos procesos
regionales, so6lo se referenciara como antecedente mediato el que efectuara este
mismo Instituto de Integracion Latinoamericana, en 1986 —antes de la creacion del
MERCOSUR-, titulado "Los sectores dirigentes argentinos y la integracion de América
Latina”®, porque permite apreciar cudl era la posicién 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
predisposicién media para establecer la integracion 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% y sindicalistas 99%-. Asimismo, los empresarios se
inclinaban, mayoritariamente -63%-, por una integracion mas profunda —con ciertos
paises del éarea, 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 participacién 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 opinion
y actitud de los actores sociales de Brasil y Argentina respecto al MERCOSUR. De él
surgen conclusiones relevantes en cuanto a la participacién sectorial, que se
constituyen en el punto de partida del actual trabajo y a las que se remitira
oportunamente. Se pone de relieve que esta investigacion ha marcado una linea
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 bloque. En el segundo trabajo, realizado por los

% AAVV., "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.
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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 econdmico, 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 asociacion a la que pertenecian debia mejorar internamente la informacion a sus
miembros, otros, que debia promocionar sus producciones en el mercado externo vy,
por ultimo, que debia emprender acciones de presién 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 integracion y, por otro, brindan
el sustento tedrico que permite avanzar en el conocimiento del objeto de estudio.

4.3, Corrientes teéricas 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-*. La integracion es la resultante de la abolicion de
todo obstaculo 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 oOptimo 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 extensién de los mercados nacionales, lo que supone la
existencia de unidades homogéneas. En esta concepcion 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
o desventajas de la integracion estan relacionadas con el impacto que ejercen las
corrientes comerciales sobre los niveles de bienestar al momento de la eliminacién
de las trabas al comercio, es decir, la creacion o desvio del mismo, lo cual fue
analizado por Jacob Viner*.

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

® MARCHAL André, "Integracion y regionalizacion en la economia europea”, edicion castellana,
Seminarios y Ediciones S.A., Madrid, Espafia, 1992.

4 VINER Jacob, "The customs Union Issue”, Carnegie Endowment for Internacional Peace, Nueva York,



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 integracién 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 econdémica 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 integracién. 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 creaciéon 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 nocién 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.

1950.
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