Reflexiones a diez afos del
Tratado de Asuncion

Por Horacio Chighizola’

os cambios producidos en la década de los ochenta, tan-

to a nivel internacional como regional, abrieron el cami-

no a una nueva relaciéon con Brasil. El restablecimiento
de la democracia permiti¢ instaurar el didlogo como instrumento
principal para el tratamiento de los temas bilaterales y buscar
la complementariedad para encarar los desafios de la nueva eta-
pa. La terminacion de la guerra fria simbolizada en la caida del
Muro de Berlin obligé a los paises a replantear sus relaciones,
dejando de lado las hipétesis de conflicto y creando nuevas
condiciones para la colaboracion en todos los campos.

Existia también un replanteo sobre las posibilidades de con-
tinuidad del modelo de desarrollo latinoamericano basado en
la sustitucién de importaciones. El mundo estaba avanzando

" hacia una mayor integracién, apoyandose en la liberalizacion de
los mercados de capitales y en nuevas tecnologias. Las negocia-
ciones de la Ronda Uruguay, lanzadas en 1986, constituian el
prolegémeno de intentos serios para modificar el GATT y crear
nuevas reglas en el comercio internacional y las inversiones.

Las fronteras constituian una barrera al crecimiento econé-
mico y habia necesidad de ampliar el espacio para promover la

* Vicecanciller de la Republica Argentina.
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expansion de las empresas y modernizar el aparato productivo
para insertarse en la economia mundial con mejores posibilida-
des de éxito. La mutacion en el escenario internacional favore-
cié los impulsos integracionistas en América del Sur. El efecto
demostracion generado por la exitosa experiencia de la Comu-
nidad Econémica Europea y las negociaciones de los EE.UU.
con México y Canadd para conformar una zona de libre comer-
cio fueron un fuerte impulso para el inicio de las conversacio-
nes con Brasil para la formacién de un mercado comuan.

A principios de la década del noventa la regién precisaba
redefinir su papel en el escenario que ofrecia la globalizacién,
para lo cual era necesario tener una economia mds abierta y efi-
ciente para estar en condiciones de competir con las industrias
de terceros paises. El regionalismo era la politica de la nueva
década para poder ubicarse en la economia mundial: era la al-
ternativa vélida para acotar la incertidumbre y definir el patrén
de especializacion que permitiera mejorar la eficiencia global del
aparato productivo.

La firma del Tratado de Asuncién en 1991 constituyd la mejor
respuesta a la nueva situacién internacional. A diferencia de los
esquemas precedentes en América Latina, plante6 la reduccién
de los aranceles entre los cuatro paises en un lapso de cuatro
afios, lo cual obligé a rapidos ajustes estructurales para hacer
frente a la competencia multiple. Esta rdpida integracién tuvo
un costo muy alto para algunos sectores, que no pudieron en-
frentar la competencia y que pasaron desapercibidos en ese
momento por la rapida expansién de la economia argentina,
durante los primeros cuatro aos del proceso de integracion.

El proceso de apertura trajo una reasignacién de los recur-
sos en favor de las ventajas comparativas de cada pais. Esto es
una consecuencia inevitable de una mayor competencia, en
donde logran sobrevivir las empresas que estdn en mejores con-
diciones de adaptarse a la nueva situacion. Quizas no pudieron
preverse con la necesaria anticipacién los ajustes y los cambios
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en la estructura productiva porque la dindmica del proceso po-
litico defini6 sus propios tiempos. No obstante, el MERCOSUR
pudo transitar sin cuestionamientos la primera etapa hasta la
primera crisis financiera internacional desatada por la cesacién
de pagos de México. '

1. Un proceso exitoso

En la fase inicial, el proceso de integracion mostré una di-
ndmica espectacular. La reduccién anual de los aranceles a las
importaciones entre las economias del bloque tuvo un impacto
inmediato en los flujos de comercio e inversién: la tasa de cre-
cimiento del comercio intrazona se incremento afio tras afio en
la primera mitad de los noventa. El crecimiento de los paises
miembros satisfizo también los criterios del llamado “regiona-
lismo abierto”, es decir que cre6 comercio en lugar de desviar-
lo. El comercio intrazona aumenté su participacion relativa en
el total, en un contexto de expansién de los intercambios con
todas las regiones. - ) ' '

El comportamiento virtuoso del proceso de integracion en
los primeros afios se debi6 a la coincidencia de circunstancias
favorables internas y externas. La estabilizacién de las econo-
mias de Argentina y Brasil, asi como el aumento en el ingreso
real que siguié en ambas, confirieron el marco de certidumbre
necesario para que proliferaran las oportunidades de negocios
entre las economias vecinas y aumentaran sostenidamente los
flujos de consumo e inversion. Paralelamente, el flujo de capi-
tales hacia el interior del bloque alimenté el comercio al permi-
tir que la absorcién doméstica fuera mayor que la produccién y
el ingreso.

En la segunda mitad de la década del noventa el contexto
internacional se revirtié. Las crisis financieras internacionales
se sucedieron, encareciendo el costo del endeudamiento para las
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economias emergentes. Primero México, después las economias
del sudeste asidtico, Rusia y recientemente Turquia padecieron

El proceso de apertura
trajo una reasignacion de
los recursos en favor de
las ventajas comparativas
de cada pais.

la brusca interrupcion del
financiamiento de sus déficit en
balanza de pagos. A los proble-
mas generados por la baja en
los precios de las commodities y
la reversion de los flujos de ca-
pitales, se agregé un problema

de precios relativos en el
MERCOSUR, dados el fortalecimiento del dolar y la adopcion
creciente de tipos de cambio flotantes en el mundo.

A principios de 1999 Brasil sufrié una presién especulativa
sobre su moneda y decidio devaluar el Real, lo cual alteré nota-
blemente los precios relativos entre los paises miembros. A este
efecto precio se sumé un efecto ingreso adverso debido a sen-
das recesiones que afectaron a las economias del bloque, dando
como resultado una abrupta disminucion del comercio intrazona
en los afios 1999y 2000.

La crisis disparada por la devaluacién del real desnudé las
falencias del proceso de integracion: imperfecciones de la Unién
Aduanera, incumplimientos de los Estados Partes, falta de in-
corporacion de normativa MERCOSUR en la legislacion inter-
na y la ausericia de legislaciones armonizadas claves para el
desenvolvimiento del comercio intrazona. La recesion y los ba-
jos precios de las materias primas en los mercados internacio-
nales despertaron fuertes tendencias proteccionistas con el
dnimo de desandar el camino recorrido desde 1991.

I1. El relanzamiento

La asuncion del Dr. de la Rua, en diciembre de 1999, coinci-
di¢ con el inicio de la Presidencia Pro Tempore de Argentina en
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un momento critico del MERCOSUR. En ese contexto, el go-
bierno nacional se empefi6 en fortalecer la integracion y re-
componer la matriz de intereses comunes con los demds socios
del bloque.

La Cumbre de Buenos Aires, en junio de 2000, corono
exitosamente un semestre de arduo trabajo, con la definicion de
los ejes centrales del “Relanzamiento del MERCOSUR?”: el ac-
ceso al mercado regional; el disciplinamiento de los incentivos
a la inversion, produccion y exportaciones; la revision del aran-
cel externo comun; el sistema de solucién de controversias; la
coordinacién de politicas macroecondmicas y las relaciones
externas.

Sin embargo, debe reconocerse que este rumbo, ratificado en
la Cumbre de Florianépolis de diciembre pasado, apunta basi-
camente a recomponer la Unién Aduanera, pero no avanza aun
en los temas propios de una integracion mas profunda, en di-
reccion hacia el mercado comuin, constituyendo éstos la tarea
pendiente de realizacion.

HI. Hacia el mercado comtin

Las obligaciones que tienen por delante los socios del
MERCOSUR exceden al mero perfeccionamiento de la Unién
Aduanera, puesto que el Tratado de Asuncién establece como
objetivo final la construccion de un Mercado Comun.

Se impone entonces la necesidad no sélo de superar una si-
tuacion dilatoria en un contexto interno e internacional desfa-
vorable, sino también de dar al MERCOSUR los elementos
indispensables para que preserve su propia identidad, en parti-
cular frente a la dindmica del proceso de integracién hemisférico -
del Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA).

Esto hace imprescindible una reflexion sobre la situacion
actual y las perspectivas futuras, en particular sobre el modo de
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avanzar en la construccion del mercado comun, en donde los
distintos actores econémicos puedan competir en condiciones
similares.

Para aproximarse al objetivo enunciado, es menester tratar
aspectos de gran complejidad en el proceso de integracion, al-
gunos que ya son objeto de negociacion —servicios, compras
gubernamentales, circulacion de personas y movilidad de capi-
tales— y otros cuya consideracion debe iniciarse rapidamente.

Entre estos ultimos, cabe destacar la armonizacion de las
politicas tributarias que afectan el comercio intrazona y la co-
ordinacién de politicas en los sectores industrial y agropecuario,
para lograr una distribucién eficiente de los recursos producti-
vos y evitar conlflictos sectoriales. En el plano institucional, debe
adecuarse el sistema de toma de decisiones para asegurar la efi-
cacia de los instrumentos comunes, asi como establecer un ré-
gimen perfeccionado de Solucién de Controversias para dar
transparencia, seguridad juridica y sentar las bases de una ju-
risprudencia MERCOSUR.

Finalmente, a partir de un compromiso inequivoco con la. .
integracion, nuestros paises deberian impulsar las reformas le-
gislativas necesarias para introducir la dimensién regional en los
ordenamientos juridicos internos y posibilitar, para algunas
cuestiones, la aplicacion directa de la normativa emanada de los
organos decisorios del MERCOSUR.

IV. Un balance mas que auspicioso

El Tratado de Asuncion dio forma a un proyecto ambicioso
de vastas implicancias economicas, sociales y politicas. La con-
formacién del MERCOSUR le reporté a la Argentina muchos
beneficios, al igual que a los demas Estados Partes.

En primer lugar, el MERCOSUR se nutre de la alianza estra-
tégica entre Argentina y Brasil y la revitaliza, lo que es crucial
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en términos de estabilidad politica y constituye un aporte
invalorable a la paz, la democracia y la vigencia de las institu-
ciones en la region.

En segundo lugar, el formidable incremento de los intercam-
bios motivado por el MCRCOSUR no sélo merece ponderarse a
nivel cuantitativo, sino también en términos cualitativos, dado
que el patrén de es\pecializacién del comercio intrazona es mds
sofisticado si se lo compara con el patrén de especializacion
comercial del comercio con las economias de extrazona. En efec-
to, los paises del MERCOSUR comercian entre si una mayor
proporcién de manufacturas de origen industrial (MOI) que con
el resto del mundo y, ademds, éstas son mds intensivas en tec-
nologia que las MOI exportadas extrazona.

En tercer lugar, el MERCOSUR es un bloque abierto al mun-
do que ha mostrado en la conducciéon de sus relaciones exter-
nas una vocacién aperturista. Ejemplos de ello son los acuerdos
de libre comercio con Bolivia y Chile y las negociaciones en
curso, principalmente en el marco del ALCA, con la Union Eu-
ropea, la Comunidad Andina de Naciones, México y Sudafrica.

La integracion con los demads Estados Partes reviste un ca-
racter prioritario en la politica exterior argentina, porque mas
alld de los inconvenientes coyunturales, existe el convencimien-
to de que se trata de la mejor alternativa para promover el desa-
rrollo econémico, mejorar la insercion internacional y potenciar
la capacidad negociadora con posiciones comunes frente a ter-
Ceros.

A diez afios del Tratado de Asuncion, el MERCOSUR se en-
cuentra en una instancia decisiva, que moldeard su identidad en
las proximas décadas. La Republica Argentina estd decidida a
profundizarlo y avanzar decididamente en la conformacién de
un verdadero Mercado Comun del Sur.
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Sobre la dirigencia politica

del Brasil |

Por José Luis de Imag"

nando Enrique Cardoso, hizo su primera visita publica
a la Argentina. En una entrevista televisiva le interroga-
ron sobre el futuro de las privatizaciones. El Presidente respon-
dié: “ni todas, ni pocas, Brasil es asi y alli todos lo entendemos.
Pediremos el 100% de privatizaciones, nos responderdn con el 0.
En definitiva la transaccion serd por la mitad. Ni todo lo que que-
riamos, ni todo a lo que se oponian. Porque de antemano la clase
politica del Brasil sabe que todo proyecto se parte por la mitad”.
Estas lineas no seran otra cosa que una disquisicion, inevi-
tablemente parcial, vale decir limitada, para el tema que nos
preocupa.

T ras su eleccion como Presidente de la Republica, Fer-

La Gran Lusitania

Cuarenta afios atras, caminando por Las Heras con el que por
entonces era sélo mi colega socidélogo, Fernando Henrique
Cardoso, éste, a la vista del barrio que se extiende entre Las Heras
y Pueyrredon hasta los paredones de la Embajada Britanica, me
hablaba de las ventajas urbanisticas de los periodos de decaden-

* Director del Doctorado en Sociologia (UCA).
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cia. A la inversa, me decia, el boom econémico brasilefio ha trai-
do en San Pablo tal especulacion inmobiliaria que las casas con
tradicion se derrumban y en su lugar sélo nacen cubos de cris-
tal y aluminio. Proseguimos aquella charla sobre uno de los te-
mas que a mi mds me escuece: el de la influencia lusitana en la
cultura brasilefia. Fernando Enrique Cardoso —por aquella época
marxista y sartreano— la negaba. Ahora, hace tres afos, junta-
mente con el Presidente de Portugal, Soares, redactaron un li-
bro a dos voces llamado EI mundo en portugués, donde sostuvo
una posicion contraria a aquella original.

En electo, si Brasil es una excepcion en Latinoamérica, es sin
duda, por parcialmente recipiendaria de un modo de ser genui-
namente portugués. Brasil realizo sus tres mds grandes transfor-
maciones sin costo de sangre, pasé del reinado de Portugal,
Algarbes y Brasil, al Brasil independiente, de ser el ultimo pais
esclavécrata del mundo a otro de libres nominales también sin
costo de sangre, y de Imperio a Republica, con el mismo resul-
tado.

- Por cierto que se podrd decir que en este pais sin héroes.
ecuestres, sable en mano, hubo algunos martires previos a la
Independencia. Fue el caso de Tiradentes, pero este dentista
mineiro pago anticipadamente con su vida lo que muchos afios
después ocurrié sin ninguna otra muerte. Por cierto también que
tras la caida del Imperio hubo una sublevacién mitico-popular
en el Nordeste. Pero la dura experiencia de Canudos y la muer-
te de “O Conselheiro” constituyeron un evento muy ulterior y
localizado al cambio de régimen.

He aqui la impronta inconsciente de un Portugal, donde, en
el ruedo no se mata al toro, y de un pais que en abril de 1975
produjo una revolucién que derrocé a un gobierno de larga
duracién, con unas [uerzas armadas que llevaban claveles en la
punta de sus fusiles, y en las torteas de los tanques.

Portugal ha sido la experiencia imperial més curiosa del
mundo. Con un minimo de potencial en el siglo XVI (tenia ape-
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nas un millon de habitantes, con solo un diez por ciento de al-
fabetos) alcanzo una expansién maritima incomparable (no sélo
en el Brasil, sino también en las Islas de Cabo Verde, el Golfo
de Guinea, Angola, Mozambique, Goa en la India, la isla que des-
pués seria Ceylan, Macao y el Timor).

El afio pasado pude partici-

par en la Universidad lecnolé- . . . .
gica de Lisboa de un Si Brasil es una excepcion

Seminario dedicado alos Qui- e€n Latinoamérica, es sin
nientos Afnos del Descubri- duda, por parcialmente
miento del Brasil. En aquella recipien daria de un modo

ocasion el Embajador de Por- ]
tugal en ¢l Brasil, tras referir- de ser genuinamente por-

se a la unanime adhesion  tugués.

gubernativa y a la jugarreta

medidtica de haber difundido

unas fotos preparadas de indigenas brasilefios tirando flechas en
la playa, en direccién al mar, terminé sus palabras con una en-
fatica exhortacion: “No tenemos nada de qué arrepentirnos, no te-
nemos nada de qué arrepentirnos, no tenemos nada de qué
arrepentirnos”. Yo pensaba para mis adentros que ocho millones
de africanos llegaron como esclavos a los puertos del Nordeste,
y que aunque hubiera sido uno solo, ya esto era suficiente:

En el almuerzo subsiguiente a esa primera sesion del Semi-
nario, tenia a mi derecha a la Secretaria del Centro de Estudiantes
de Ciencias Politicas, organizadores del evento. Y le pregunté:
“Quisiera saber, para tu generacion entre el extremo de la denigra-
cion y el de la apologia, ;donde se ubican?”. “Mira —me contesté—
toda expansién imperial y toda presion cultural se hace con un in-
evitable margen de coaccion. Nosotros pensamos que, en compa-
racién, Portugal fue minima a nivel universal”.

Portugal, a lo largo de su historia saco fuerzas de flaqueza y
si sus “mocedades” perecieron en los desiertos de Alcazarkivir,
los sucesores del Rey Manoel, con Enrique El Navegante a la
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cabeza, resolvieron hacer de Portugal un pais esencialmente
maritimo. Eso les permitié a sus carabelas redescubrir Etiopia
antes que ningan otro pais europeo, y hasta llevar a Francisco
Javier al corazon de Japon. La habilidad de Portugal [ue la de
concretarse en un pais costero; sus herederos mestizos (los
Bandeirantes, por ejemplo) fueron los que se expandieron tie-
rras adentro. Asi, quien firmo Tordesillas, no conocié limites
hacia el QOeste.

Solo la descolonizacién de los aiios ‘60 del siglo pasado en-
contraron desubicada a Portugal, enfrentando una lucha sin mer-
ced y sin porvenir. Después, los militares victoriosos en la
Metrépoli en abril de 1975, llegaron a la descolonizacion posi-
ble.

Ese fue el mismo Portugal que, destruidos sus barcos por los
bucaneros holandeses, reemplazé su total autonomia decisoria
por un ingreso al tutelaje britdnico. Por entonces, la idea de que
si no puedes ser mejor, tienes que ser el mejor amigo del mejor,
fue imponiendo su camino.

Brasil, heredero impoluto de esta tradicion, llegé a subsumir
todo lo que en otros contextos hubiera resultado incompatible.
Pero, el Jorge Amado, miembro del Comité Central del Partido
Comunista, fue y es al mismo tiempo “Pai Do Santo” de un cul-
to alrobrasilefio, y Luis Carlos Prestes, Secretario General del
Partido Comunista, y a la vez Teniente de Reserva del Ejército,
mes a mes cobraba en el Ministerio de Defensa su haber de reti-
ro. Esta compatibilizacién de lo opuesto, a nivel mundial, sélo
es factible en el Brasil. EI Gobierno Militar que por afios esta-
blecié una dictadura en el Brasil, mensualmente también depo-
sitaba en las cuentas bancarias de sus exiliados el haber
jubilatorio que les correspondia.

Si la Filologia nos abre caminos analiticos, la riqueza de al-
gunos vocablos tiene mucho que decir sobre las caracteristicas
de un pueblo. No hay sinénimos mds ricos ni expresivos que
todos aquellos que como saudades, lembracas y nostalgia expre-
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san estados de animo, muy lusitanos, muy brasilefios también.
Segun sostenia el Profesor Helio Jaguaribe, cuando durante mds
de setenta afios, Espafa y Portugal constituyeron un solo Esta-
do, hablando una sola lengua, los poetas lusitanos expresaban
su lirica en lengua portuguesa, pero preferian el castellano para
relatar su épica.

No se puede entonces hablar de una dirigencia politica
brasileiia, ignorando esta capacidad heredada para la transac-
cion posible.

Un lugar en el mundo

La creacion de Brasilia, aparte constituir una revolucién ar-
quitectonica, tuvo como resultado aislar a la dirigencia politica
del ruido de la ciudad. ,

Cn efecto;lejos de una Guanabara donde la agitacién popu-
lar precedié y sucedi6 al suicido de Vargas, y lejos de un San
Pablo donde se vive la hesitacién bursatil y financiera, el abra
de paz que es Brasilia constituye un lugar ideal para que la cla-
se politica se encuentre y piense en términos nacionales. Todos
los fines de semana los aviones parten abarrotados de Brasilia,
con destino a todas las grandes ciudades. Queda el sosiego, y
las posibilidades de didlogo, para los que quedan.

Quienes conocieron al Fernando Enrique Cardoso universi-
tario, les cuesta comprender a este ex idedlogo capaz de llegar
a la Presidencia, con algo mds que el voto social democrata de
Sao Paulo, sino también en alianza con los liberales del Nordeste,
vale decir con la oligarquia del pais. Y, sin embargo, quienes esto
reflexionan suelen olvidar que, entre el Cardoso Presidente y el
Cardoso universitario, hubo un interregno de varios afios en que
este dirigente fue senador.

Pues bien, en Brasilia, en ese ambiente recoleto se elabora
mejor una cultura senatorial, propensa a la transaccion y al
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acuerdo. Cardoso fue un fruto de esa cultura que acabo con el
marxista sartreano.

Tal vez no exista en el mundo una capital tan paradigmatica
como Brasilia, equilibrio de regiones, edén para el acuerdo.

La formacion universitaria

Henry Kissinger recuerda en sus memorias que el momento
cenital del futuro dirigente es el que transcurre con la reflexion
universitaria. Que es en ese ambito donde se elabora el bagaje
de ideas. Después, el hombre publico, que durante su gestién
pierde caudal intelectual, lo que aprende es c6mo tomar las
decisiones. O sea, que hay un momento para reflexionar sobre
el adénde, y otro para sacar fruto de Ia experiencia.

La vida universitaria brasilefia, expandida en universidades
publicas y privadas a lo largo de todo el pais, se centra sin em-
bargo en las Universidades Paulistas. Al menos en Ciencias So-

-ciales y Politicas, el 80% del producido investigativo es
paulista. o

En estos dominios San Pablo conocié durante décadas la
influencia del Profesor Florestan Ferndndez, quien brasilefizé
al marxismo. Fernando Henrique Cardoso, entre otros de sus
discipulos, pero sin duda ¢l mas célebre, realizé su tesis doc-
toral sobre el conflicto de razas en Rio Grande Do Sul. Con-
flicto, pues, como motor de la historia, pero étnico y no
clasista.

El sistema universitario brasilefio se centra en la calidad
de los doctorados. Cada afo se disciernen las becas a los
doctorandos en funcién de sus proyectos. Estas becas en la ac-
tualidad alcanzan a los mil dolares mensuales. Toda la investi-
gacion se espera de ese momento. Toda la reflexién sobre los
grandes temas nacionales puede satisfacerse en esa tinica opor-
tunidad de estudio de problemas.
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No existe en Brasil una Escuela Nacional de Administracion
(E.N.A.) de la magnitud de la francesa, pero sus hombres pu-
blicos han pensado a partir de las mismas grandes universida-
des, y desde un sentido patrio incomparable.

Las ventajas del exilio

Todo depende de dénde y en qué contexto tengan que
exiliarse las dirigencias politicas. Porque éstos pueden ser los
excepcionales momentos de enriquecimiento intelectual y
vivencial, o de desperdicio de circunstancias. Los hombres pu-
blicos chilenos que, bajo Pinochet tuvieron que exiliarse, po-
blaron Espana, Francia, Holanda y Alemania. En esos paises,
donde fueron tutelados por las grandes fundaciones alemanas,
bajaron todos sus decibeles y aprendieron sobre la realidad. Los
idedlogos socialistas devinieron socialdemécratas y aprendieron
que solo en democracia podian llevar a cabo sus proyectos.
Cuando volvieron a Chile ya habian encontrado la solucion
posible. Las fundaciones Friedrich Ebert y Konrad Adenauer,
que los financiaron en el exilio, los auspiciaron con el Gobier-
no de la Concordancia.

Los brasilefios que debieron exiliarse se dispersaron por
muchos paises. No deja de ser significativo que varios de ellos
confluyeran como técnicos en CEPAL (Comisién Econémica
para América Latina), donde pudieron adquirir una visién re-
gional y otra sobre los limites de las autonomias.

Hasta ese momento era muy frecuente €n lOS sectores diri-
gentes de Brasil sostener que “Brasil es diferente”, se supone que
de América Latina, pero desde entonces, por causa de un gobier-
no militar y del aprendizaje econémico de la region, supieron
verse en América Latina, Celso Furtado, Fernando Henrique
Cardoso y Celso Lafer, entre otros, aprendieron a pensar
regionalmente. MERCOSUR es una de sus consecuencias.
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El pensamiento que asi se elabors, pasados los estertores
ideoldgicos, resulto realista, heredero de una tradicién sin par
en el andlisis de los intereses nacionales. El Barén de Rio Branco
fue, sin duda, el paradigma, pero no una excepcién sino el fun-
dador de una escuela.

Rio Branco era un mal alumno de la Facultad de Derecho y
un joven de vida airada. Gracias a su padre y no a méritos pro-
pios fue designado Cénsul en Gran Bretafia. Desde Liverpool,
sin duda las “saudades” lo impulsaron a convertirse en un es-
tudioso de la geografia, la flora y la fauna del Brasil.

No dejo biblioteca inglesa por hurgar en este tema, ni, por
sus destinos ulteriores en Paris, Berlin y San Petersburgo, de
hacer otro tanto con las bibliotecas de esos paises.

Este hombre del Imperio fue un fiel servidor de la Repuibli-
ca. Vuelto a Rio de Janeiro, se confié a su ciencia —entonces (o-
davia no a su experiencia— la solucién de todos los conflictos
limitrofes. Quién extendié a 8.000.000 de kilémetros cuadra-
dos la superficie de su pais, procedi siempre empiricamente.

Cuando con Argentina se debatié la frontera misionera,
Estanislao Zeballos abarroté.a los arbitros norteamericanos con
sus referencias al Derecho Romano y al Cédigo Napolesnico, con
mis los Tratados de Paz de Lisboa, San Idelfonso y Paris entre
Espana y Portugal. Rio Branco contesté con mapas solamente.
Sabedor de que los drbitros norteamericanos, formados en los
casos de la ley anglosajones, s6lo entendian la experiencia del uti
possidetis, centré su argumentacion en la ocupacién histérica y
logré que un corresponsal en Espaiia le hiciera llegar, desde el
Archivo de Simancas, el plano espariol que mas necesitaba.

Rio Branco fund una escuela de servidores priblicos, a par-
tir de estas premisas, para enfrentar los problemas limitrofes:

a) La negociacion, previa exhibicién publica de la fuerza

(como hizo en el caso de la frontera boliviana yeneldela
peruana).
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b) Discutir sobre planos y geografia, no con argumentos juri-
dicos.

¢) Auspiciar drbitros norteamericanos y no ingleses, que siem-
pre reclaman algo para Gran Bretania.

Casi todo el siglo XX brasilefio se baso en la premisa de
ganarse la amistad del pais mds fuerte del continente, aplican-
do algo asi como el piloto automatico con relacién a los intere-
ses de Fstados Unidos. Mds all4 del circunstancial interregno
“nacionalista” de Goulart, el gobierno militar que lo depuso se
trazé objetivos nacionales claramente perfilados: energia hidro-
eléctrica, la carretera de la selva para unir el pas, la prioridad a
la industria aerondutica, la investigacién nuclear en acuerdo con
Alemania y la reserva nacional de la computacién. Esto ultimo,
sin duda, fue la mas disfuncional de sus actividades, ya que ge-
nerd retraso tecnolégico.

La consolidacién del MERCOSUR [ue también la expresion
de un realismo, que en este caso fue compartido por la Argenti-
na. Pero la factura del MERCOSUR que conocemos —mis alld
de lo estrictamente econémico- es fruto del realismo del pais
mds fuerte: no existe todavia un genuino derecho comunitario
y Brasil se niega a una estructura jurisdiccional supranacional.

Todo hace suponer que el enfrentamiento del tema de ALCA
también va a expresar el realismo de los sectores dirigentes del
Brasil, conscientes de que una apertura indiscriminada podria
significar la quiebra definitiva de la industria paulista, y que sélo
una accion mancomunada podria producir efectos més contro-
lables, en una Argentina donde la quiebra paulista provocaria
una presion demografica y popular sobre sus fronteras, de toda
una poblacién carente de trabajo.

De la Cancilleria Brasilefia depende la Fundacién Alexandre
de Gusmio, cuyo Instituto de Pesquisa es el organismo acadé-
mico superior para el estudio de adénde se va y c6mo se va. Este
Instituto convoca a Seminarios periédicos para estudiar la mar-
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cha. En el de Agosto de 1997 (en que tuvieron la gentileza de
invitar al Consejo Argentino de Relaciones Internacionales)
participaron aparte los Embajadores con destinos relevantes
(entre ellos Celso Lafer, por entonces en la OMC) a economis-
tas, politologos de nota, responsables de medios, al General y
Geografo Comandante de Operaciones del Ejército, a un repre-
sentante de la Conferencia Episcopal, al Secretario General de
la Presidencia, Senadores y dirigentes del Partido dos
Trabalhadores, etcétera.

Por cierto que toda esta expectativa de reflexion y eficacia
internacional corre apareada con un sistema politico de regio-
nes [eudales, una Constitucién que al normativizarlo todo ahe-
rroja la accién politica, y una moral publica que, en el mejor de
los casos en materia de corrupcién, ubica la dirigencia politica
Brasilefia apenas por encima de la media latinoamericana.
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El Mercosur como Objeto
Politico No Identificado

Por Enrique S. Mantilla®

1. Introduccion

siah Berlin sostenia: “Tenemos que aprender a distinguir ¢!
verdadero® curso de los acontecimientos de los suefos, fanta-
stas y ‘racionalizaciones’ que construimos inconscientemente
para nuestro consuelo y diversion, ya que aquellos pueden confor-
tarnos por un periodo de tiempo, pero al final nos traicionardn
cruelmente™. - :

Tal vez, esa tarea no sea facil al tratar de-evaluar el proyectos
del Mercosur, ya que es muy dificil separar el efecto Mercosur
de cambios sustanciales que se produjeron en otras dreas como
la convertibilidad, la desregulacion, las privatizaciones, para
mencionar solamente el caso argentino.

Lo que si podemos hacer es realizar una pregunta: ;es cohe-
rente lo que han expuesto los Estados Partes del Mercosur en
el Comité de Comercio y Desarrollo de la Organizaciéon Mun-
dial del Comercio, y la realidad de sus practicas al tomar de-
cisiones en el Mercosur?

Gerente General de la Cémara de Exportadores de la Reptiblica Argentina.

L. Isian BeruiN, Cuatro Ensayos sobre la Libertad, “La inevitabilidad hists-

rica”, Madrid, Editorial Alianza Universidad, Espaa, 1° reimpresion, 2000,
pag. 131.
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Esta pregunta nos parece pertinente para medir el grado de
“confiabilidad” del proyecto para terceros Estados y para los ciu-
dadanos de los paises del Mercosur, que de esa forma pueden te-
ner un instrumento que les permita analizar, desde esa situacion,
cudl es la capacidad de sus dirigentes para levar adelante un pro-
yecto lanzado en 1991, mediante el Tratado de Asuncion.

Dado que las empresas son centro de decisién econémica au-
ténomos y, por lo tanto, deben realizar cdlculos para justificar sus
iniciativas, el valor de la confianza en el proceso del Mercosur
incidird en la tasa de rendimiento que exigirdn a sus proyectos.

I1. Status del Mercosur a la luz del GATT-94

Los Estados Partes del Mercosur tienen una percepcion so-
bre el mismo que no se ajusta a la realidad y que ha sido pre-
sentada multilateralmente en la Organizacién Mundial del
Comercio de la siguiente manera:

i) En 1995 se anunci6 el establecimiento de la Union Aduane-
ra (Imperfecta): “El Mercado Comiin del Sur, Mercosur, es una
Union Aduanera a partir del 1°de Enero de 1995 por decision
soberana de sus cuatro Estados Partes, plasmada en las decisio-
nes firmadas en Ouro Preto, en Diciembre de 1994” (WT/
COMTD/1 — 3.4, 2/5/1995).

ii) En 1997, se afirmé que la Unién Aduanera estaria instalada
con toda su intensidad en el afio 2000 afio en que seria per-
fecta: “El representante de la Argentina respondiendo a la pre-
gunta hecha por Corea con relacion al apartado c) del pdrrafo
5 del Articulo XX1V, dijo que estaba de acuerdo en que el articu-
lo tenia que interpretarse de manera estricta. Dado que la union
aduanera entraria plenamente en funcionamiento en el ano
2000, podia considerarse que las partes habian cumplido este
articulo” (WT/COMTD/1/Add.12 — 34, 5/6/1997).
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En funcion de lo cual se ha afirmado:

~ AFIRMADO
EN LA OMC

REALIDAD

OMC pregunta: “De
conformidad con lo
dispuesto en el Trata-
do de Asuncion, ;pue-
de cada uno de los
Estados Partes del
Mercosur concluir por
separado tratados pre-
ferenciales reciprocos
CO11 Otros paises, zonas
de libre comercio o
Uniones Aduaneras?”

Mercosur: Respuesta:
“La conformacion del
Mercosur presupone
que los acuerdos co-
merciales preferen-
ciales con terceros
deben ser negociados
por los paises miem-
bros en conjunto”.
(WT/COMTD/1/
Add.2, 9/10/1995).
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Los Estados Partes han firmado
unilateralmente acuerdos pre-
ferenciales en el marco de la
ALADI (México, CAN). La Deci-
sion Mercosur / CMC / Dec. N°
32/00 permite firmar acuerdos
unilaterales en el marco de la
AL ADI hasta el 30/06/2001. En el
caso CAN y México si no se lle-
gara a un acuerdo a Diciembre de
2001, se mantendran las prefe-
rencias vigentes hasta el 30/06/
2003. i
De hecho, todavia no hay un AEC
“comunitario” sino cuatro aran-
celes nacionales. ,

A partir de 1995 se siguen reali-
zando acuerdos de preferencias
comerciales unilaterales por par-
te de los Estados Partes, con
Meéxico o con la CAN.

Los acuerdos de accesién de Chi-
na a la OMC fueron negociados
unilateralmente, con lo cual se
perdié poder de negociacidn
como Mercosur.

En el ALCA, la presidencia de las
comisiones son ejercidas por pai-
ses y no como Mercosur; y no hay

35




ENRIQUE S. MANTILLA

claridad (ver Declaracion del Can-
ciller de Uruguay) si existird una
postura Unica Mercosur. En la
OMC, en las propuestas para ne-
gociar en Seattle 2000, los Estados
Partes del Mercosur no tuvieron
una posicion unificada al 100%.
s El Presidente del Brasil, Fernan-
do Henrique Cardoso (Lima, 22/
7/99), definié la visiéon de
relacionamiento externo de su
pais en los siguientes términos:
“Creo también que el Acuerdo
de Preferencias Arancelarias en-
tre la Comunidad Andina y Bra-
sil, en el ambito de ALADI,
demuestra como es necesario
tener una especie de “geometria
variable” que permita utilizar
uno y otro instrumento
institucional, segun las circuns-
tancias, y que las visiones
monistas, esas visiones totalita-
rias “que es esto o es aquéllo”,
no funcionan en la politica. La
politica requiere mucha mas fle-
xibilidad, requiere mucha mas
comprension de las singularida-
des de las divergencias, requie-
re una vision a largo plazo y la
voluntad politica, con concien-.
cia clara, de cudles son los obje-
tivos que tenemos que alcanzar.”
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“El representante
de la Argentina se
ocupd de la pregunta
relativa a la devolu-
cién de impuestos en
caso de exportacion.
Habida cuenta de que el
Mercosur era un sélo
territorio aduanero ¥,
por lo tanto, tenia las
mismas caracteristicas
que un mercado inter-
no o nacional, las des-
gravaciones fiscales no
afectaban a los produc-
Los gue ya estaban libe-
ralizados plenamente”.
(WT/COMTD/1/Add.9
1— 32, 28/4/1997).

e Todos los Estados Partes de-
vuelven total o parcialmente
impuestos cuando exportan
intra-Mercosur, pues consideran
exportacion la venta en paises
miembros.

Brasil, incluso, devuelve impues-
tos vinculados a las cargas socia-
les, prohibidos por el GATT-94,
PIS/COFINS y por tramite PEC
N° 272-A/2000 promueven una
enmienda constitucional que ya
cuenta con primera aprobacion
en la Camara de Diputados que le
da rango constitucional a esa vio-
lacion y que, ademds, implicara
que dicho impuesto se aplicara a
las importaciones. Creando asi
una suerte de arancel intra-
Mercosur.

“En el tercer supues-
to, que todos los Esta-
dos Miembros aplicaran
el AEC sin excepciones,
las mercancias legal-
mente importadas en
un Estado Miembro
tendrian libre circula-
cién en el territorio
aduanero. En todos los
casos, habria que apor-
tar prueba de que se ha
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Los productos importados de ter-
ceros mercados pagan el AEC y si
se reexportan a otro Estado Par-
te, deben volver a pagarlo. El
tema cstd sélo en discusidn segiin
surge de la Decision Mercosur/
CMC/Dec. N° 27/00 y del Acta
CCM N° 01/01, punto 7.2.

Por Decision Mercosur/CMC/Dec.
N° 69/00, se permite Ia admisién
temporaria intra-Mercosur para
realizar exvortaciones intra-
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pagado el derecho so-
bre las mercancias en
el primer Estado”.
(WT/COMTD/L/
Add.12 — 32, 5/6/
1997).

Mercosur con insumos traidos
con importacion temporaria y, por
lo tanto, que no pagan el denomi-
nado Arancel Externo Comun,
hasta el 1/01/2006.

Existen vigentes acuerdos de pre-
ferencias comerciales Unilaterales
entre Estados Partes del Mercosur
y otros paises de la ALADI (Uru-
guay-México, Brasil-CAN, etcétera).

“Es un objetivo de la
politica econdmica de
los paises del Mercosur
el mantenimiento de
los equilibrios macro-
econdmicos claves ~fis-
cal, monetario y cam-
biario—, equilibrios que
no son soélo la base de
las reformas implemen-
tadas por cada uno de
los paises en forma in-
dependiente sino que se
perciben como signifi-
cativos para el proceso
de integracion regio-
nal”.

“... Precisamente,
los progresos en mate-
ria de coordinacién y
armonizacién de poli-

En 1999, Brasil modificé su pari-
dad cambiaria, que a 24 meses de
realizada, significa una devaluacién
que varia de acuerdo al indice uti-
lizado. T a capacidad de compra de
dolar en Brasil se ha incrementado
mas de un 54% respecto de la situa-
cién de noviembre "98 de acuerdo
con el IPCA (si se realiza esta me-
dicién a nivel de precios mayoris-
tas, seguin el IPA-DI la variacion
alcanzaa 21,9% y a 36,2% segun el
indice combinado).

Por Decision Mercosur/CMC/N°
06/99, se reconocié que en el
Mercosur no estaban aseguradas
las condiciones de competencia
entre los Estados Partes y que la
coordinacién serd a largo plazo:

Considerando, Pdrrafo 2° “ Que o
Mercado Comum implica, entre
outras questoes, a coordenacio de
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ticas macroeconémicas
estan reflejados en los
avances alcanzados, los
que han permitido dar
por concluida en forma
satisfactoria la etapa de
transicion del Mer-
cosur, cuyo plazo de fi-
nalizacion previsto era
el 31 de diciembre de
1994 (art. 3° del Trata-
do de Asuncién) y po-
ner en marcha la Unién
Aduanera del Mer-
cosur, tal como estaba
previsto en el Trata-

do...”.

“... Con relacién a
la coordinacion de po-
lfticas macroeconomi-
cas se han realizado
estudios para la identi-
ficacion de indicadores
macroecondmicos cla-
ves para la evaluacion
del desempetio de las
economias de los Esta-
dos Partes” (WT/
COMTD/1/Corr.1 —

2.2,9/10/

oy
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politicas macroecondmicas e
setoriais entre 0s Estados Partes, a
fim de assegurar condigdes
adequadas de competicdo entre
eles.”; “ Art. 1 - Instruir aos Mi-
nistros da Economia e Presidentes
de Bancos Centrais que, no ambito
de suas reunides regulares
avancem na tarefa de identificacdo
e estabelecimento dos instrumen-
tos necessdrios para o cum-
primento do Art. 1 do Tratado de
Assuncdo, no que se refere a
coordenagio de politicas macro-
econdmicas, que assegurem
condicoes adequadas de competi-
cdo entre os Estados Partes e frente
a terceiros paises”; Art. 2 - inciso
b) “Apresentar alternativas-efe-
tivas e prdticas de coordenacio
macroecondmica e propor um
programa de trabalho, a fim de
que a longo prazo e de forma gra-
dual se alcance a convergéncia das
politicas internas”.

Por Decision Mercosur/CMC/
Dec. N°30/00 recién en marzo de
2001 seran definidas las metas
correspondientes al proceso de
convergencia.

La Declaracion Presidencial sobre
metas y mecanismos de conver-
gencia macroecondmica, Floria-
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“Los lineamientos
basicos del Régimen
Automotriz, que re-
gird a partir del 1° de
enero de 2000 con-
templan los siguien-
tes puntos:

(1) Libre comercio
intrazona,;

(2) Arancel externo
comun;

(3) Armonizacion de
incentivos nacio-
nales que distor-
sionan la compe-
titividad de la

- regién.”
(WT/COMTD/1/
Add.4/Rev.l —5,11/
4/1997).

“En otras pala-
bras, habria libre co-
mercio dentro del
territorio aduanero
en lo que respecta al
sector del automévil,
y las partes aplicarian
un AEC.” (WT/
COMTD/1/Add. 10,
28/4/1997).

népolis 14 y 15 de Diciembre, no
es como tal una Decision
Mercosur, pues incluye otros pai-
ses (Chile y Bolivia) y tiene un
mecanismo sin enforcement en
caso de violacion.

La Decision Mercosur / CMC /
Dec. N° 70/00 aprueba una Poli-
tica Automotriz del Mercosur,
que no incluye a Paraguay, que
aplica su politica nacional, pais
con el cual se debe seguir nego-
ciando.

El objetivo del mismo art. 1° es
establecer a partir del 1° de febre-
ro de 2006 el libre comercio. Sin
embargo, la Decisiéon Mercosur /
CMC / Dec. N° 70/00 no fue
implementada.

* Un sector importante del comer-

cio intra-Mercosur, no estd en la
Unién Aduanera y se maneja con
un sistema de comercio adminis-
trado.
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Estos ejemplos, no son todas las discrepancias, son sélo una
muestra de las mismas. Una primera conclusion es que a 10 afios

del Tratado de Asuncion, el status
del Mercosur en términos del Art.
XXIV del GATT-94 es que sola-
mente ha llegado a ser un “Acuer-
do Provisorio para la constitucién
de una Unién Aduanera” y no

I a falta de transparen-
cia ha convertido al
Proyecto Mercosur en
un Objeto Politico No

como han alirmado los Estados  1dentificado.

Partes, que han explicado que

desde 1995 el Mercosur es una Union Aduanera, aclarando que

es Imperfecta porque atn tiene que perfeccionar detalles para

ser una Union Aduanera Perfecta.

Una segunda conclusion es que la falta de transparencia con

" que han actuado los Estados Partes del Tratado de Asuncion ha

convertido al Proyecto Mercosur en un Objeto Politico No Iden-

tificado y, por lo tanto, es dificil realizar pronésticos sobre su

trayectoria.

III. De la ficcion al realismo responsable

Una vez que se cree en una ficcion que el Mercosur es una
Unién Aduanera (Imperfecta) se hace necesario que el nuevo
“personaje” actue.

Si una Unién Aduanera tiene como requisito un territorio
aduanero comun, significa que hay una “produccién domésti-
ca Mercosur” que debe defenderse contra las précticas deslea-
les de importaciones provenientes de paises no miembros del
Mercosur.

Avanzar a un sistema de co-decision es el objetivo expuesto
en la Decision Mercosur / CMC / Dec. N° 11/97, en la Decisién
Mercosur / CMC / Dec. N° 29/99, y en la Decisién Mercosur/
CMC/Dec. N° 66/00, que instruyo al Grupo Mercado Comun a
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seguir avanzando en el andlisis para implementar la “defensa
comun”.

Esto demuestra que la propia ficcion creada, es base de ac-
ciones y decisiones, o sea que no es sélo un deseo de aparecer
ante el mundo con el récord de haber creado entre 1991-1994
una Unién Aduanera. Esa busqueda de prestigio internacional
obliga a seguir actuando con un libreto como forma de guardar
el secreto, cada dia mds cerca de ser revelado, que el Mercosur
es solo un “Acuerdo Provisorio”.

Si en vez de promover una ficcion, se eligiera la opcion de
realismo responsable, el Mercosur seria mucho menos vulnera-
ble a las tormentas.

IV. Se cierne la tormenta

En el afio 2000, mientras el libreto indicaba que se pasaba a
la etapa de “Relanzamiento” del Mercosur, se iniciaron en Bra-
sil dos acciones que uno puede pronosticar, que si no ocurre un _
hecho no previsto,-obligara al Mercosur a enfrentar una fuerte

tormenta.
 Brasil manifiesta una estrategia de recuperar su autonomia
de gestion unilateral en su politica comercial.

Nos estamos refiriendo, a modo de ejemplo, a:

1) Propuesta de Enmienda Constitucional N° 277-A, de
2000 (del Poder Ejecutivo - Mensaje N° 1.093/00)

¢Cudl serd el efecto sobre el Mercosur de la propuesta de
enmienda constitucional enviada por el Poder Ejecutivo de Brasil
al Congreso y que cuenta ya con aprobacion en primera instan-
cia?

Dicha propuesta de Enmienda Constitucional PEC 277-A/
2000 establece:
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Art. 149...

#2°las contribuciones sociales y de intervencion en el dominio
econdmico de que trata el inciso de este articulo:

L.- No incidirdn sobre los ingresos producto de exportaciones.

IL.- Podrdn incidir sobre la importacion de bienes o servicios
recibidos del exterior, incluido energia eléctrica, servicios de tele-
comunicaciones, derivados de petroleo combustibles, aunque el
destinatario sea una persona fisica que, a este efecto, podrd en vir-
tud de la ley, asimilarse a la persona juridica.

Esta disposicion implica que los productos importados de-
berdn pagar PIS/COFINS, que son contribuciones de la seguri-
dad social (PIS: contribucién al Programa de Integracién Social,
alicuota 0,65%; COFINS: Contribucién a la Financiacién de la
Seguridad social, alicuota 3%). Lo que es claramente arbitrario.
Sin embargo, debe ser recordado que el hecho generador de la
imposicién PIS/COFINS es la facturaciéon. En funcion de esta
caracteristica la tributacién con este impuesto a las importacio-
nes se asemejaria en gran medida a un arancel de importacién
del orden del 3,65%, lo que se encuentra expresamente vedado
por el Tratado de Asuncion, pero quedard avalado en Brasil por
una norma de jerarquia constitucional.

También implica constitucionalizar un subsidio a las expor-
taciones del 3,65%, que no estd permitido por el GATT-94, ni
en el Mercosur. Tema este que viene siendo reclamado por la
C.E.R.A. y sobre el cual no se ha notado una accion enérgica por
parte del gobierno en el reclamo ante Brasil.

Recordemos que la Argentina reclamo a Brasil por este siste-
ma de devolucién de impuestos, segtin consta en el numeral 23
del Laudo N° 2 del Tribunal Ad Hoc del Mercosur, en los siguien-
tes términos:

23.b) “De acuerdo con las normas vigentes del Acuerdo so-
bre Subvenciones y Medidas Compensatorias de OMC, el PIS y
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COFINS por ser contribuciones sociales no pueden ser restitui-
dos”. El Tribunal no se expidié sobre el reclamo, alegando pro-
blemas procesales. O sea, que es una materia litigiosa.

2) “Projeto de Lei Complementar N°98/2000. Lei Unica de
Comércio Exterior”, cuyo autor, el Diputado Julio Redecker,
Presidente de la Comision Parlamentaria del Mercosur, ha pre-
sentado, con apoyo de entidades empresarias, en la Camara Dos
Deputados de la Republica Federativa de Brasil.

En el Sistema Constitucional de Brasil, las normas del
Mercosur no son receptadas, sino internalizadas y, por lo tanto,
tienen igual valor la norma internacional transformada en dere-
cho interno y la norma interna. El principio: de existir incompa-
tibilidad entre las mismas, la norma posterior deroga la anterior.

Por lo tanto, a los efectos en Brasil, de aprobarse la presente
norma, la misma tendra prevalencia sobre las normas del
Mercosur.

Hay varias observaciones que se le pueden realizar al Proyecto
de Ley y que sori una potenciat fuente de conflicto. '

Sin embargo, queremos subrayar en el articulo 63, que per-
mite el control previo de importacion el numeral VII1 “petréleo
e seus derivados”, y el numeral §1° que transcribimos:

§1° Poderao também ficar sujeitos a controle prévio na
importacao, na forma que dispuser o Poder Executivo, ou em
conformidade com os acordos internacionais de que o Brasil seja
signatdrio, as mercadorias que se enquadrarem nos seguintes casos:

i) importacées que originem a formacao de estoques especulati-
vos de mercadorias objeto de investigacdes para eventual
imposicao de medidas antidumping, compensatdrias ou de sal-
vaguarda, que causem ou ameacem causar sérios danos a
economia nacional;
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ii) importacées origindrias ou procedentes de paises que
discriminem as exportacées brasileiras, mediante barreiras téc-
nicas, a pretexto de preservacio ecoldgica, ou por meio de
quaisquer outras medidas distorcivas ao comércio; ou

i) existéncia de desequilibrio fundamental ou estructural do
balanco de pagamentos.

La experiencia de los afios 80 mostrd a un Brasil que utilizo
las importaciones de petréleo como un elemento de acceso a
mercados para sus exportaciones. Pareciera que hubiera un in-
tento de reintroducir potencialmente esa préctica. Por otra par-
te, no vemos sustento legal para introducirla con relacion a las
exportaciones Argentinas.

Por otra parte, el numeral §1° establece una capacidad uni-
lateral-discrecional de adoptar medidas que afecten la circula-
cion de mercaderias en el Mercosur e introduce una
incertidumbre que afecta los flujos de inversion.

En la Secdo IV - Da Tributagio na Exportacao, se lntroduce
una serie de subsidios a las exportaciones incompatibles con el
GATT-94 y el Mercosur, a modo de ejemplo, se garantiza la de-
volucién de impuestos relacionados con cargas sociales PIS/
COFINS, PASEP y se garantiza una tasa de devolucion del 5,37%
(Art. 30).

Esta legislacion es incompatible con el Mercosur y el
GATT-94.

De consolidarse estos proyectos, ;cémo actuardn los otros
Estados Partes? Lo unico que sabemos es que las iniciativas bra-
silenas fueron anteriores a la Cumbre Presidencial de
Floriangpolis, y lo que es sorprendente, las iniciativas siguen en
proceso legislativo. »

Por el momento, nos hallamos ante una cuestién de final
abierto.
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V. Conclusion

Un juicic que puede hacerse, basado en las experiencias ocu-
rridas en los 10 anos del Tratado de Asuncién, es que,
parafraseando a Isiah Berlin, los constructores del Mercosur tie-
nen una tendencia a “volver a la actitud antigua de que todo To
que es, es (considerado objetivamente) lo mejor, de que explicar es
(en ultimo término) justificar;, o de que comprender (odo es perdo-
nar todo”. Sin embargo, existen otras opciones.

La identificacion de las opciones requiere la contestacion a
la pregunia écual Mercosur?, o sea, no es un planteo dicotémico
Mercosur si o Mercosur no. ks, dentro de la estrategia de con-
formar un mercado tnico con los paises vecinos, la de delinear
un modelo de integracién ganar ganar, donde el concepto de
cooperacion sea coordinddo con un concepto de balance entre
los Estados Partes.

Y para realizar este debate, la primera cuestion es “sincerar
al Mercosur”, acercando las practicas intergubernamentales a la
realidad. _

Si hay capacidad de realizar una correcta evaluacién, se po-
dran solucionar los déficit de gestion que se han venido exhi-
biendo y que hemos senalado. Y esto requiere liderazgo politico
y capacidad técnica. '

Existen peligros y oportunidades. Es necesario repensar al
Mercosur y, repensindolo, concentrarse en el trabajo necesario
para que las pricticas decisionales sean coherentes con los ob-
jetivos que se propongan.
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Por Roberto Dario Pons”

I. La realidad condiciona el Mercosur

ace diez afnos, una esperanza, casi un mito, se lanzo a

rodar en la region: la integracion —constituyendo un

mercado comun- seria la oportunidad para que nues-
tros paises revirtieran la critica situacién econémica de los
ochenta, en los que se perdieron oportunidades de inversién,
produccion y empleo.

Hoy, a diez afos de esa esperanza, una realidad: no esta
constituido un mercado comun, la unién aduanera es im-
perfecta y el libre comercio se superpone con un incremen-
to de lo conflictos sectoriales (pollo, arroz, calzado y tantos
otros). :

A una década del Tratado de Asuncidon, el Mercosur esta
en crisis, mds alld de las intenciones de los gobiernos de la
region de plantear esta integracion como la estrategia nece-
saria para negociar las condiciones comerciales con el resto
del mundo

Por otro lado, se ha incrementado la importancia del
Mercosur tanto en los procesos comerciales como en las inver-
siones de las empresas radicadas en nuestros paises que repre-
senta un condicionamiento para cualquier redefinicién de este
proceso de integracion.

* Jefe Departamento Mercosur de la Union Industrial Argentina.
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Esta crisis —o encrucijada— dividio las aguas en dos posicio-
nes pricticamente contrapuestas: algunos plantean el final para
¢l Mercosur y recomiendan dirigirnos en {orma independiente
a otras negociaciones como el ALCA; y otros plantean mds
Mercosur, o sea, profundizarlo completando la unién aduanera
y cumpliendo con las disciplinas comerciales inconclusas o in-
cumplidas y ampliarlo con la incorporacion de otros paises, es-
pecialmente Chile.

Con la presidencia Pro - tempore de la Argentina, en el pri-
mer semestre de 2000, primero los gobiernos de Brasil y Argen-
tina —Declaracion de Buenos Aires— y luego las Decisiones del
Grupo Mercado Comtin, aceptaron oficialmente esta crisis y
plantearon una estrategia bajo la denominacién de
“Relanzamiento del Mercosur”.

En otros términos, quedaron establecidas tres alternativas
para alrontar la crisis, dos de ellas extremas —dejar de lado el
Mercosur o acelerar el mercado comuin— y una intermedia,
planteada en términos mas politicos que normativos por los
Gobiernos.

I1. La viabilidad de las alternativas propuestas

El escenario internacional se ha modificado con relacién al
existente en los inicios de los afios noventa, al momento de lan-
zarse el Mercosur, y los programas econémicos encarados por
los dos socios principales, Brasil y Argentina, han seguido ca-
minos divergentes que dificultan cualquier coordinacion
macroeconémica.

La participacion del intercambio comercial en el Mercosur,
con relacion al total de la region con el resto del mundo, es sig-
nificativo aunque no determinante —entre el 15% al 25% segun
los diferentes paises miembros— pero con algunos sectores en
los que representan casi o mds del 50%.
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También es cierto que para muchos productos, especialmente
comimodities, tanto Brasil como Argentina pueden reorientar sus
exportaciones al resto del mundo, mientras que para otros, el
Mercosur les ha significado un conflicto permanente con los
productores del otro pais.

En otros términos, encontraremos sectores y sub-sectores que
les resulta totalmente indiferente el Mercosur, otros'que, en el
otro extremo, se han desarrollado en funcién de este mercado
ampliado y otros —a los que se les va incorporando cada dia m4s
sectores— que no han podido superar los conflictos con las pro-
ducciones del resto de los paises del Mercosur.

A su vez, todo ello multiplicado por las realidades de cada
uno de los cuatro paises que, ante la ausencia de organismos de
coordinacion supranacional, responden a las presiones internas
de maneras disimiles. ‘

No existe en la practica de las negociaciones internaciona-
les una posibilidad de armonizar simultineamente tantos inte-
reses contrapuestos si no se adopta alguno de los siguientes
escliemas: -

A. Creacién de un ambito de unidad politica con un poder con-
ducente:

* Buenos Aires y el proceso de unidad nacional en el siglo

XIX cuando se rompieron las aduanas internas;

* el CommonWealth, con las antiguas colonias de Gran Bre-

tana, entre otros;

B. Creacién de un ambito de conveniencia de coordinacion
econdmica con un protector hegemdénico:
* el NAFTA y el liderazgo paternalista norteamericano
—especialmente manifestada con la crisis del tequila—;
* launificacion de las Alemanias, basada en la monetizacion
que hizo Alemania Occidental;

COLECCION ANO VII N° 12 49



RoBERTO DAaRio Pons

C. Creacion de una comunidad econémica con comple-
mentariedad de sus principales protagonistas y supliendo el
liderazgo hegemonico por instituciones supranacionales:

* el Mercado Comun Europeo y su continuacién en la
Union Europea.

Cuando se quiere analizar la crisis del Mercosur y sus alter-
nativas de solucién, encuadrandolas en alguno de los modelos
descriptos, surge el origen de las dificultades para resolver la
encrucijada actual.

Es evidente que el primer modelo no es aplicable, al menos
en las actuales condiciones histéricas de nuestros paises que es-
tdn decididos a preservar sus soberanias y formas de gobierno.

El tercer modelo estd definido en las intenciones del Trata-
do de Asuncién pero no otorgandole todas las instituciones
necesarias para que funcione como una comunidad econémica
porque, entre otros aspectos, no considerd o no ha resuel(o al-
gunos temas fundamentales previos:
a)-no se ha establecido un mecanismo de complementacién

entre las dos economias mds importantes de la region —Bra-

sil y Argentina— que ademis son fuertemente asimétricas en
tamano y organizacion;

b) no se han establecido mecanismos de resolucién y de
financiamiento de los problemas de subdesarrollo de regio-
nes o sectores sensibles dentro de esas economias ni de los
socios mds pequeios: Paraguay y Uruguay;

¢) no se han establecido mecanismos efectivos de coordinacién
de politicas o resolucién de conflictos a nivel supranacional
para reemplazar, corregir o compensar los sistemas de deci-
siones unilaterales o discrecionales de los paises miembros
que alecten no solo el comercio intrarregional sino también
las estructuras productivas internas.
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Por tltimo, si quisiéramos comprar el proceso del Mercosur
con ¢l modelo del NAFTA, veriamos que no estan demasiado
claras las intenciones ni las realidades politicas, sociales y eco-
némicas, tanto de Brasil como de Argentina, y cémo estas situa-
ciones podrian jugar en un modelo de libre comercio con el
liderazgo “paternalista” de uno de sus socios.

I11. La alternativa de “no al Mercosur”

El reconocimiento de un aparente fracaso del Mercosur se ha
potenciado con el progreso alcanzado en el proceso del ALCA
que en la dltima reunién de los Ministros de Comercio, en abril
de 2001 en Buenos Aires, ha producido un borrador de texto y
un cronograma de negociaciones hasta el 2005.

Chile, que habia estado tentando y tentdndose con la incor-
poracion como socio pleno al Mercosur, ha apurado una nego-
ciacidn directa y con el fast truck concedido, con EE.UU.,
mientras que Uruguay, no abiertamente, insinia que ese seria
el mejor camino para sus intereses como pais. ' :

Tantas declaraciones de los gobiernos de Brasil y de Argen-
tina, reafirmando que se entrara al ALCA pero a través del
Mercosur, hacen dudar de la fortaleza del bloque para encarar
esas negociaciones.

En ese marco los fundamentalistas plantean que hay que
avanzar en el ALCA, aunque pueda significar la destruccién en
la practica del Mercosur. En otros términos, plantean terminar
con el Mercosur aunque con el mecanismo de “escapar hacia
delante” a la crisis de la integracion regional.

Una variante de esta alternativa es redefinir el Mercosur
orientando el acuerdo hacia una zona de libre comercio, nc del
tipo tradicional como las fracasada ALALC o ALADI, sino de
nueva generacion —similar al NAFTA- por lo cual se lograria:
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a) Que cada pais recupere su capacidad de fijar los aranceles
externos y manejarse con acuerdos bilaterales con terceros
paises y regiones;

b) Se mantendrian algunos logros en los flujos comerciales al
mantenerse las preferencias otorgadas;

¢) Se podria avanzar en algunas disciplinas comerciales —sub-
sidios, reglas de origen, etcétera~ o sectores (servicios, com-
pras gubernamentales, etcétera).

De plantearse esta alternativa se facilitarian los acuerdos entre
las partes porque se estarian dejando de lado los principales
problemas que han Ilevado al Mercosur a esta situacion, pero
tampoco es garantia que en ese nuevo marco la relacion entre
los socios no conduzcan a nuevos y peores conflictos.

En efecto, es fuerte la tentacién de disponer de libertad en la
decision de modificar los aranceles externos —sin requerir
waivers de sus socios~ en lugar de analizar exhaustivamente toda
la estructura arancelaria comun bajo la 6ptica de las nuevas cir-
cunstancias —otros frentes negociadores en.el ALCA, con Ia
Unién Europea, con la CAN, con Chile, con Sudafrica y otros—
o los cambios estructurales en la economia.

Sin embargo, esta libertad generaria algunos costos que de-
bieran evaluarse juntamente con los beneficios que se le atri-
buyen: :

a) Abre el debate si la nueva estructura arancelaria debe ser a
la baja, para acercarse a Chile, o a la suba para partir de una
posicion arancelaria més alta en las negociaciones con los
otros bloques (por ejemplo, el arancel consolidado en la
OMC). Este debate, con los correspondientes juegos de in-
tereses internos, podria esterilizar cualquier intento de mo-
dilicacion racional en el corto plazo (en la practica, la
Argentina, modificé en forma general su Arancel Externo
consiguiendo un waiver de sus socios).
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b) Ese mismo debate, multiplicado por cuatro, generaria una
gama muy amplia de posibilidades de aranceles externos que,
dado que se deben mantener por un tiempo las mismas pre-
ferencias intra Mercosur, generaria dafios a las producciones
locales —dada la persistencia de regimenes de admision
temporaria y regimenes de origen tipo ALADI- quizds ma-
yores a los existentes.

¢) Las negociaciones con terceros paises y bloques generarian
nuevas preferencias que deberian hacerse extensibles a los
socios del Mercosur pero sin las correspondientes contrapar-
tidas. Por otra parte, se desbalancearian las negociaciones in-
ternacionales ante terceros paises o bloques.

d) Quizds, algunos inversores privados puedan alegar que sus
decisiones de inversion se hicieron en un contexto de inte-
gracion diferente y potencialmente puedan hacer reclamos
sobre el cambio de las reglas de juego.

1V. La alternativa de “mas Mercosur” para alcanzar una union
aduanera perfecta

Esta alternativa implica no solamente llevar adelante todas
las instituciones previstas en el Tratado de Asuncién y los acuer-
dos posteriores, sino que requeriria de algun esfuerzo de orga-
nizacion de caracteristicas supranacionales o, al menos, de
cardcter multinacional, en tres frentes: la coordinacion
macroeconomica, la solucion de controversias y la politica co-
mercial externa conjunta.

Felipe de la Balze, defensor de esta alternativa, las define
de la siguiente forma:

“Para que la ‘union aduanera genuina’ funcione serd necesa-
rio crear tres instituciones regionales permanentes:
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a) Un Tribunal Permanente de Solucion de Controversias:
supranacional y con acceso del sector privado;

b) Una Comisién permanente de negociaciones internaciona-
les: supranacional, cuya funcién sera la de preparar y ne-
gociar la politica comercial del Mercosur respecto al resto
del mundo;

¢) Una Comision de coordinacion macroeconomica: de cardcter
intergubernamental, para compatibilizar las cuentas nacio-
nales; consolidar las estadisticas, intercambiar informacion
y coordinar acuerdos sobre politicas fiscales, subsidios, poli-
ticas de inversién, tratamiento, inversiones extranjeras, elc.
Se requiere Pacto de Estabilidad y un Sistema de Compensa-
ciones por variaciones sustanciales en los tipos de cambio
reales bilaterales™.

A esta apreciacion habria que afadir una cuarta institucién:
la posibilidad de disponer de un “Presupuesto Comunitario”
que permita a las partes definir programas de conversion secto-
rial o regional que tiendan a armonizar las producciones, a com-
pensar las asimetrias y, por ultimo, a crear las condiciones de
complementariedad y especializacién que necesariamente se
generard en un tinico mercado comunitario.

Los desequilibrios fiscales, de las balanzas comerciales ex-
ternas y de las balanzas de pagos son 6bices casi insupera-
bles para lograr al menos dos de esas instituciones propuestas:
la Coordinacién Macroeconémica y el Presupuesto Comuni-
tario.

La ausencia de politicas comerciales conjuntas hacia terce-
ros paises no es mds que el reflejo de las falencias en las politi-
cas comerciales intra Mercosur, porque no se han podido superar

L. De 1A Bavzk, Felipe (compilador), El futuro del Mercosur. Entre la retori-
cay el realismo, Buenos Aires, CARI — ABA, Agosto de 2000, pags. 32 a 34.
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los subsidios, los incentivos, los regimenes de importacion es-
peciales y los regimenes laxos de origen, que han implicado la
creacion o el aumento de las asimetrias y de los conflictos sec-
toriales. :

La contracara de esla situacion estd dada en la endeblez del
sistema de solucién de controversias y el nulo acceso de los
particulares al mismo, lo que ha enervado la posibilidad de co-
rregir casuisticamente los conflictos y ha desvirtuado el instru-
mento del antidumping como mecanismo defensivo.

Si estos temas se pudieran resolver estariamos al menos en
la etapa de profundizar las instituciones propias del Tratado de
Asuncion, pero esto implicaria un profundo cambio en la posi-
cién de politica econémica en los cuatro paises.

V. El relanzamiento del Mecosur o la alternativa “tibia”

La situacién econémica y financiera de la region en 1999,
luego de la devaluacién de Brasil y con el inicio de una prolon-
gada recesion en la Argentina, puso en evidencia una situacion
de crisis politica y comercial del proceso de integracién del
Mercosur.

Los Estados Partes proclamaron un simbélico “Relan-
zamiento del Mercosur”, sin definir claramente su contenido.

En la reunién de Ministros de Brasil y de Argentina de abril
de 2000, se hizo conocer la Declaracion de Buenos Aires, que
bdsicamente definic el “Relanzamiento” en los siguientes térmi-
nos politicos:

a) Intensificar y profundizar los vinculos bilaterales Argentina-
Brasil;
b) Acciones conjuntas para mejorar la competitividad de las
economias del Mercosur y expandir las exportaciones

extrazona, incluyendo negociaciones con paises y bloques y
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tareas de promocién comercial. Estimular y monitorear
acuerdos privados de especializacién productiva y de admi-
nistracién de comercio (“disciplinas transitorias de comer-
cio”, cuyo paradigma parecia el acuerdo automotor);

c) Replantear el Arancel Externo Comun (aunque habria posi-
ciones divergentes entre ambos paises):

d) Coordinar las politicas macroecondmicas aunque con dos
modelos cambiarios propios y distintos;

Asimismo, ya en las reuniones del Grupo Mercado Comun
sc acumulaban quejas cruzadas sobre el incumplimiento de las
normas del Mercosur que aparecia con un grado de perfeccio-
namiento “en los libros” mayor que el que regia para su funcio-
namiento cotidiano. En otros términos, el fondo del problema
no consistia en acordar nuevas y mejores normas de encuadra-
miento sino en establecer acuerdos de cumplimiento efectivo de
las existentes o acordar las revisiones concretas para llevarlas a
la préctica.

VI. El universo de conflictos a resolver

‘Ademas del acuerdo automotor y el inicio de la coordinacion
macroecondémica, habia once puntos de busqueda de consenso
entre los cuatro paises:

1) Acceso a Mercados: reclamaciones sobre medidas restricti-
vas;

2) Normas técnicas: reconocimientos mutuos de productos con
comercio Mercosur;

3) Incentivos (a la produccion, a la exportacién y a la inversion):
revisar los incentivos existentes, asi como también en
regimenes especiales de Draw Back y de Importacién
Temporaria y un nuevo régimen de zonas francas (a pedido
de Brasil);

fee—
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4) Revision del AEC: con vistas a consolidar en OMC el aran-
cel Mercosur y teniendo en cuenta las negociaciones con
paises y bloques de extrazona (habria voluntad de
reexaminarlo por cadenas productivas);

5) Defensa de la Competencia y antidumping: (Brasil queria
eliminar el antidumping);

6) Incorporacion de normas Mercosur (internalizacién);

7) Perfeccionamiento del Protocolo de Brasilia (sobre contro-
versias);

8) Institucionalizacion del Mercosur: (Secretaria Administra-
tiva y reorganizar los Grupos y Subgrupos de Trabajo);

9) Financiamiento del desarrollo (instancia a nivel Mercosur
—Brasil lo impulsaba~ para financiar el crecimiento del co-
mercio y la infraestructura regional);

10)Relanzamiento externo del Mercosur:

* Poner fin a las renegociaciones y negociaciones bilatera-
les enmarcadas dentro de la ALADI, poniendo una fecha
tope, para llevarlas todas a una relacién 4+1;

* Poner limites a las relaciones extrazona;

11)Nuevos temas: Marco normativo compras gubernamentaies.

VIL. Un buen diagnéstico pero sin voluntad politica firme

El diagnéstico era acertado, en cuanto desnudar los proble-
mas de fondo que llevaron al Mercosur a su crisis, pero la reso-
lucién politica debia recorrer un camino muy complicado.

En primer lugar, porque el consenso bilateral entre Brasil y
Argentina era necesario pero no suficiente para atraer
automdticamente, sin concesiones especificas, a los otros dos
socios del bloque. Esta situacion se hizo sentir fuertemente en
las negociaciones del acuerdo automotriz que se dilataron con
sucesivas marchas y contramarchas.
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En segundo lugar, porque no cambiaron las posiciones
geoestmtégiCﬂs de los pafses que componen el Mercosur:

o Brasii tenia la oportunidad de transformar su hegemonia de
mercado en un liderazgo con concesiones para sus socios,
pero prelirié mantener su proteccion interna,

« Argentina tenfa la oportunidad de invocar que el incumpli-
miento del conjunto de objetivos del Tratado de Asuncién,
ante la eventualidad de la devaluacién brasilefia, habilitaba
a una redefinicién del Mercosur en la cual se plantearan so-
luciones acordadas de compensaciones o salvaguardias.

Al no encararse el problema de fondo de la relacion entre los
socios y la resolucion de sus asimetrias e incumplimientos de
los compromisos Mercosur, se opté por la estrategia de modificar
todo para no cambiar nada y ese conjunto de Decisiones del Con-

sejo del Mercado Comin —de-

nominadas Relanzamiento del

El escenario internacio-
nal se ha modificado con
relacion al existente en
los inicios de los anos
noventa al momento de
lanzarse el Mercosur.

Mercosur— se transformo en una
nueva “Agenda de las Lefias”

" pero con mucho menos expecta-

tivas de cumplimiento.

El denominado “Relanza-
miento” [ue una forma de reco-.
nocer la cxistencia de una crisis
del Mercosur y bajo este “para-
guas” se buscéd un consenso po-

litico para resolverlo. En la practica, los acuerdos politicos no
fueron definitivos y el relanzamiento se limité a un reconoci-
miento de las situaciones criticas o conflictos del proceso de
integraciéon y un ordenamiento a través del tiempo de pasos a
adoptar para buscar soluciones a esas situaciones y conflictos.
El “relanzamiento” seria, en algunos aspectos, “empezar de
nuevo”, y podria significar dos tendencias diferentes:
1. Al reconocer la existencia de problemas irresueltos y al po-
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ner fechas topes de tratamiento, se estaria en condiciones de
resolverlos;

2. Al volver a discutir temas resueltos —aunque a veces incum-
plidos en la practica— decaerian compromisos contraidos has-
ta el presente.

Pasado casi un afio del lanzamiento de esta estrategia alter-
nativa —para achicar el barco que se estd hundiendo- este pe-
riodo solo ha servido, salvo aspectos muy parciales, para dilatar
el cronograma, esperando que factores externos a las decisio-
nes del Mercosur modifique la situacién, tales como:
 La evolucion de las negociaciones en el ALCA, que marcard

la tendencia entre negociar en bloque o individualmente;

+ La evolucién de las economias argentina y brasilefia, espe-
rando una reactivacién que de aliento al comercio intrazona;
« Los conflictos sectoriales se resuelvan por acuerdos privados.

VIIL Conclusiones

Dos hechos colaterales —la iniciativa de Chile de negociar
directamente con EE.UU. su ingreso al NAFTA y la decision ar-
gentina de modificar sustancialmente sus aranceles externos—
paralizaron el “Relanzamiento del Mercosur”. Pero suponer que
esas fueron las verdaderas razones del estancamiento es equi-
vocar el verdadero diagnéstico.

En cualquiera de las tres alternativas para salir de la crisis,
que hemos analizado y las variantes que puedan combinarse,
deben atacarse los problemas de fondo que a nuestro juicio son
los siguientes:
¢ Mecanismos compensatorios por las politicas cambiarias,

impositivas y de incentivos fiscales que actden asimé-

tricamente sobre las producciones y distorsionan el comer-
cio de los socios;
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e Unidad de conduccion diplomdtica y complementacion eco-
nomica para encarar las negociaciones internacionales con
otros paises y bloques;
* Reordenamiento del Arancel Externo Comun considerando:
- la estrategia de complementariedad econémica entre las
producciones de la region,

- la politica comercial externa comtin hacia terceros paises
y bloques, v

- elreconocimiento de los intereses de las cadenas produc-
tivas del conjunto de la region;

* Un Presupuesto Comunitario para financiar los dese-
quilibrios sectoriales o regionales que resulte del modelo de
complcmcntacién econodémica;

* Una definicién precisa de los papeles de los principales so-
cios en la conduccion del liderazgo politico del bloque;

* Mecanismos eficientes, objetivos y con mayor acceso priva-
do para la solucién de controversias en un marco de acuer-
dos privados sectoriales.

No hay dudas que la opcién del Mercosur es la mejor estra-
tegia de integracion al resto del mundo y que la negociacién en
bloque tiene mds fortalezas que debilidades, pero también es
cierto que debe ser un bloque con reglas de juego conocidas,
cumplibles y cumplidas.

60 COLECCION ANO VI N° 12



MERCOSUR: MITOS Y REALIDADES

ANEXO DE MEDIDAS DE RELANZAMIENTO MERCOSUR

En el Punto 2 del ACTA de la XVI1II Reunién del CMC, en
Buenos Aires, se dice: “El Consejo del mercado Comun, consi-
dero la agenda de trabajo prioritaria del Relanzamiento del
Mercosur”, aprobando:

a) CMC Dec. N°22/00: Acceso a Mercados:

Los Estados no adoptaran medidas restrictivas y cada Esta-
do Parte, completara antes del 30/07/00 un listado identifican-
do situaciones que limiten el actual acceso a mercados para que
antes del 15/11/00 el GMC defina los cursos de accion para eli-
minar esas restricciones.

b) CMC Dec. N° 27/00: Arancel Externo Comun:

La Comision de Comercio debera elaborar antes del 15/12/
00 una propuesta de régimen comun para bienes de capital no
producidos en el Mercosur y los Estados Partes que crean con-
veniente la revision de algun aspecto del AEC, lo propondran
antes del 30/09/00.

También establece que la CCM analizar4 el tratamiento del
doble cobro de la AEC, antes del 31/12/00.

c) CMC Dec. N” 28 : Defensa Comercial y de la Competencia:

El GMC debera presentar una propuesta para disciplinar la
aplicacion de medidas antidumping y derechos compensatorios
intrazona, antes del 30/11/00, y desarrollar estudios antes del
30/06/01 para la eliminacion de estos instrumentos antes del 31/
12/01.

El GMC encomendara a la CCM que antes del 15/12/00 rea-
lice un reglamento comin sobre estos temas aplicables a paises
extrazona (La CMC Dec. N° 29, desarrolla una marco normati-
vo sobre esto ultimo).
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d) CMC Dec. N° 31: Incentivo a las inversiones, a la pro-

duccion y a la exportacién, incluyendo Zonas Francas, Admi-
sion Temporaria y otros regimenes especiales, Por esia decision
se establece que:

1.

El GMC, antes del 31/03/01 deberd establecer disciplinas
comunes que limiten los subsidios a la inversion y a la pro-
duccién y tiendan a eliminar los incentivos a la exportacion
Intrazona;

Antes del 15/12/00 debera hacerse un relevamiento acerca de:
los incentivos financieros y fiscales utilizados en los Estados
Partes que inciden en el comercio intrazona; v, los incenti-
vos a las inversiones;

. E1 GMC debe elaborar antes del 15/12/00 normas especifi-

cas que contemplen la regulacion de la totalidad de los in-
centivos de regimenes aduaneros especiales de importacion
(incluido Areas Aduaneras Especiales);

Esas normas deberan tener en cuenta: la prohibicion a par-
tir del 01/01/01 de aplicacion unilateral de regimenes adua-
neros que no se encontraran vigentes al 30/06/00 y
climinacién a partir del 01/01/06 de los mismos;

. (Esta decision significa la prolongacion hasta el 31-12-05 del

régimen de importacién temporaria para las exportaciones
intra-Mercosur y modificaciones con plazos para los estudios
y la resolucion de estos regimenes especiales);

e) CMC Dec. 3/00 y CCM Dir N° 4 y anexos 1y 1 Régi-

men de Origen Mercosur (Modifica conceptos del régimen y
define instructivo para el control de los certificados y para su
emision).

L.

f) CMC Dec. 32/00: Relacionamiento externo:
A partir del 30/06/01, no se podran firmar nuevos acuerdos

preferenciales que no hayan sido negociados en el Mercosur
(art. 2°);
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2. Antes del 31/12/00 se deberd concluir la negociacion tarifaria
de las consolidaciones de cada Fstado Parte en la OMC, en
base al AEC (art. 3°);

3. Se tratard de suscribir antes del 31/12/01 acuerdos Mercosur-
Meéxico y Mercosur-CAN, y de no concretarse, las preferen-
cias vigentes se podrdn mantener hasta el 2003.

g) CMC Dec. 36/00 y Dec. 37/00: Autorizan a iniciar nego-
ciaciones del Mercosur con otros paises (Sudafrica y México).
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La Argentina frente
a la integraciéon hemisférica

Por Norberto Iannelli’

I. Antecedentes

n diciembre de 1994, en el marco de la Cumbre de las

Américas, los Jefes de Estado y Gobierno de 34 paises del

Hemisferio tomaron la decisién de iniciar un nuevo pro-
yecto de integracion hemisférica, ampliando el contenido de los
tradicionales esquemas de relacionamiento regional ¢ incorpo-
rando la negociacion de reglas y disciplinas en temas que otro-
ra formaron parte del exclusivo campo ‘de las politicas
nacionales.

Asi naci6 el compromiso de establecer un Area de Lihre Co-
mercio de las Américas — ALCA — por la cual se eliminaran pro-
gresivamente las barreras al comercio y la inversién y cuyas
negociaciones deberdn estar concluidas, a mas tardar, en el afio
2005.

Este proyecto ha coincidido, en los tltimos afios, con la pro-
liferacion de acuerdos subregionales y bilaterales que, confome
lo dipuesto por los 34 Mandatarios, constituyen la base a partir
de la cual se articulard la zona de libre comercio hemisférica.

La vocacion de los paises de América por la integracién se
funda, basicamente, en el convencimiento de que el libre comer-

* Subsecretario de Integracion Economica Americana y MERCOSUR.
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cio y la integracion econoémica contituyen factores claves para
el desarrollo sostenible de la region y en el reconocimiento de
la necesidad de [ortalecer la capacidad negociadora de los pai-
ses de cara a las nuevas exigencias del mundo globalizado.

El camino hacia la construccion de un proyecto regional que
involucra a casi ochocientos millones de personas, 10.000 bi-
llones de producto bruto —aproximadamente treinta y cuatro
veces el PBI argentino— y més del veinte por ciento del comer-
cio global estd ya iniciado. Estos ntmeros, junto con la Unién
Europea ampliada, convierten al proceso hemisférico en una de
las mayores iniciativas de alcance regional.

La complejidad de la agenda negociadora —que incluye, en-
tre otras, dreas tales como barreras arancelarias y no arancela-
rias que afectan el comercio de bienes y servicios, agricultura,
subsidios, inversion, compras gubernamentales, derechos
antidumping y compensatorios, normas y procedimientos sani-
tarios y fitosanitarios, salvaguardias, derechos de propiedad in-
telectual, politica de competencia y solucién de controversias—
y la evidente asimetria —tanto econémica como social— de los -
paises intervinientes, hizo necesario, en su momento, contar con
una etapa preparatoria de las negociaciones, 1a cual se extendio
hasta 1998.

Definida la estructura de negociaciones del ALCA, en la
Cuarta Reunién de Ministros de Comercio (Costa Rica, marzo
de 1998), los Jefes de Estado y Gobierno instruyeron, en la Se-
gunda Cumbre de las Américas (Santiago de Chile, abril de
1998) el lanzamiento de las negociaciones del ALCA'y ratifica-
ron el compromiso de concluir las mismas, a mas tardar en el
ano 2005.

La etapa negociadora comenz6 con la definicion de los ob-
jetivos y principios generales de la negociacion, entre los que
se destaca el objetivo de negociar un acuerdo balanceado, com-
prensivo y consistente con las reglas de la Organizacion Mun-
dial del Comercio -OMC— que constituya un compromiso unico,

66 COLECCION ARO vII N° 12



LA ARGENTINA FRENTE A LA INTEGRACION HEMISFERICA

single undertaking, por el cual nada estd acordado hasta que todo
esté acordado, e incluya los derechios y obligaciones mutuamen-

te acodados.

Teniendo en cuenta que la
mayoria de los paises de la region
participan, paralelamente a este
proceso, de otros esquemas de
relacionamiento externo, se ha

El borrador de acuerdo
hemisférico incluye la
negociacion de los llama-
dos “nuevos temas” de la

reconocido como principio gene-
ral la posibilidad de coexistencia
del ALCA con los acuerdos subregionales y bilaterales existen-
tes, en la medida que los derechos y obligaciones previstos en
tales acuerdos no estén cubiertos o excedan los derechos y obli-
gaciones del ALCA.

Asimismo, y atento la existencia de importantes asimetrias
entre los paises del Hemisferio, los Jefes de Estado y Gobierno
consideraron imprescindible incluir la obligacion de tomar en
cuenta, tanto en la construccién del ALCA como en el futuro
Acuerdo, las necesidades y condiciones econémicas de las eco-
nomias mds pequedas, de manera de facilitar su participacién
plena en el proceso de integracién. Las diferencias en los nive-
les de desarrollo y tamatio de las economias del Hemisferio de-
berdn ser tenidas en cuenta en la negociacion de cada uno de
los temas que integran la agenda ALCA, conforme el principio
general de asuncion de derechos y obligaciones comunes por
parte de todos los paises firmantes del Acuerdo.

Estas lineas directrices, sumadas a los objetivos especificos
previstos para cada uno de los temas de negociacién, permitie-
ron la aprobacién de un Programa de Trabajo para los nueve
Grupos de Negociacion; el Grupo Consultivo de Pequefias Eco-
nomias; el Comité conjunto de expertos del sector ptiblico y
privado en materia de Comercio Electrénico y el Comité de
Representantes Gubernamentales para la Participacién de la
Sociedad Civil.

agenda multilateral.
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Durante la primera etapa de negociaciones (1998 - 1999), se
aprobaron dieciocho medidas de facilitacion de negocios ~diez
en materia de transparencia y difusion de informacién y ocho
en materia de procedimientos aduaneros— que se encuentran en
proceso de implementacion desde el 1° de enero de 2000. Estas
medidas constituyen los progresos concretos previstos en la
Cumbre de las Américas para fines de siglo XX.

La segunda etapa de negociaciones —extendida entre noviem-
bre de 1999 y abril de 2001 — coincidié con la Presidencia ar-
gentina del Comité de Negociaciones Comerciales (CNC),
culminando con la Sexta Reunion de Ministros de Comercio del
Hemisferio.

Como resultado de estos dieciocho meses a cargo de Argen-
tina, los Ministros de Comercio tendpain en sus manos el primer
borrador del futuro Acuerdo Hemisférico. Este borrador esta
integrado por nueve capitulos — uno correspondiente a cada drea
temdtica — en los cuales se incluyen los consensos registrados
en los Grupos de Negociacion y se consignan entre corchetes
los disensos existentes. - ‘

A la luz de estos avances, los Ministros deberdn considerar
el cronograma futuro del proceso negociador e instruir a los
Grupos técnicos sobre los trabajos a realizar en los proximos
dieciocho meses de negociaciones, entre los que se destacan los
relativos al inicio de la negociacion arancelaria y el tratamiento
de las medidas no arancelarias, reglas de origen, subsidios a las
exportaciones agricolas e industriales y otras medidas de efecto
equivalente, obstaculos técnicos al comercio, salvaguardias, re-
gimenes especiales, medidas sanitarias y fitosanitarias y trata-
miento de derechos antidumping y compensatorios.

El borrador de acuerdo hemisférico incluye la negociacion de
los llamados “nuevos temas” de la agenda multilateral, por lo que
la nueva etapa de dieciocho meses traerd consigo una
profundizacién de las discusiones sobre el acceso a mercados en
materia de servicios y compras gubernamentales y normas comu-
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nes en materia de propiedad intelectual y politica de competen-
cin, temnas que, indudablemente, concitan mayor interés poi pai-
te de los paises relativamente mads desarrollados de ia region.

Estos temas implicaran un importante esfuerzo a las delega-
ciones, ya que las asimetrias en la incorporacién de estandares
internacionales relacionados con estas materias resultan, en
ocasiones, aun mds profundas que las existentes en los temas
tradicionales de negociacion comercial.

En esa misma ocasion, y atento que la aprobacién de medi-
das de facilitacion de negocios constituye un ejercicio continuo,
destinado a evidenciar la marcha del proceso ALCA, se conoce-
réd un nuevo listado de medidas que se implementaran a partir
de julio de 2001.

En la reunion Ministerial de Buenos Aires, los 34 paises dis-
cutiran nuevamente algunos temas que ya han sido objeto de
lratamiento en reuniones anteriores, pero que siguen concitan-
do la atencion de las delegaciones. En este marco, se destacan
- dos temas fundamentales: el tratamiento de los temas ambien-

‘tales y laborales y su relacién con el comercio y la participacion
de la sociedad civil en las negociaciones.

Los resultados de esta Reuniéon Ministerial se presentaran
formalmente a los Jefes de Estado y Gobierno del Hemisferio en
la Tercera Cumbre de las Américas. Los avances del proceso
ALCA, junto con la discusion sobre la eventual inclusién de una
“cldusula democratica” en el proceso hemisférico, Constituyen
los ejes centrales de la discusion que los Mandatarios de la re-
gion mantendrdn en Québec a fines de abril proximo. |

Ademas de los temas economicos, que han sufrido avances
significativos en los ultimos anos, los Jefes de Estado y Gobier-
no del Hemisferio ratificardn su compromiso con el lortaleci-
miento de la democracia en el continente, a partir de la discusion
sobre la eventual inclusion de una “cldusula democrdtica”, se-
mejante a la existente en el MERCOSUR, en el dmbito del pro-
ceso de Cumbre hemisférica.
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11. Argentina frente a la negociacion hemisférica

A comienzos del proceso — diciembre de 1994 - nuestro pais
ingresa en la negociacién hemisférica con la conviccion de que
una iniciativa de las dimensiones del ALCA podria generar con-
secuencias positivas para Argentina.

No ignorabamos, entonces, ni ignoramos ahora las dificul-
tades de una negociacién integrada por 34 paises claramente
asimétricos y con intereses disimiles y, en muchos casos, clara-
mente contrapuestos. No desconociamos, tampoco, que el pro-
ceso adquiriria una dindmica independiente de sus participantes
y que constituiria un dmbito de negociacion del que no podia-
mos estar ausentes.

El-desafio mayor era buscar un mecanismo de participacion
que permitiera optimizar los beneficios del proceso, habilitan-
do un crecimiento del comercio argentino con los paises de
América — actualmente, se destina al Hemisferio el 61% de nues-
tras exportaciones totales—, complementando los privilegios
derivados de los acuerdos subregionales de los que la Argenti-
na forma parte. " :

Con estas premisas, se adopté una estrategia de negociacion
sustentada en pilares bdsicos, que se mantienen vigentes, inclu-
yendo la decision de negociar como parte del bloque
MERCOSUR, con una postura tinica y coordinada y la busque-
da de un Acuerdo hemisférico lo suficientemente amplio como’
para incluir los intereses del bloque regional.

Nuestro compromiso con el proceso de integracidén
hemisférica — que no obstaculiza el mantenimiento de otros
esquemas de relacionamiento externo —se funda, basicamen-
te, en la evaluacién de la importancia del ALCA para nues-
tro pais.

La zona de libre comercio continental, en la medida que res-
pete los principios ya acordados de equilibrio e integralidad,
incluyendo todos los temas sustantivos de negociacion, tendrd
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consecuencias econémicas y comerciales importantes para nues-
tro pais.

En primer lugar, permitiria obtener mejoras en el acceso de
bienes agricolas e industriales a los mercados del Hemisferio, lo
que podria generar, no solo un incremento de las exportacio-
nes nacionales, sino también una diversificacién del comercio
exterior argentino.

Estas mejoras de acceso a mercados incluirian, asimismo,
modificaciones en materia de compras gubernamentales y ser-
vicios, permitiendo, en este ultimo caso, la negociacion y
eventual adopcién de normas comunes en materia sectorial,
lo que abriria nuevas posibilidades en actividades relaciona-
das con el transporte, el turismo, los servicios financieros, los
servicios profesionales y los benelicios derivados de la nue-
va economia, que no constituyen sectores tradicionales de
intercambio, pero que prefiguran los patrones de comercio
futuro.

El mejoramiento de las condiciones de acceso podria, asimis-
mo, verse fertalecido por la disminucién de la incertidumbre
comercial que afecta actualmente a nuestros exportadores, de-
rivada, entre otras cosas, de la aplicacion unilateral de derechos
antidumping y compensatorios y de la proliferacién de barreras
pararancelarias que dificultan el acceso de productos econémi-
camente competitivos. ' ‘

La adopcién de normas y disciplinas comunes ayudaria, asi-
mismo, a fortalecer la imagen del hemisferio frente a terceros
paises y bloques, permitiendo un incremento de la capacidad
negociadora de la region y favoreciendo la radicacion de inver-
siones extranjeras, facilitadas por un clima de certidumbre y
estabilidad, derivado de una mayor seguridad juridica.

Este escenario se completaria con la adopcion de un meca-
nismo hemisférico de solucidon de controversias, sistema neu-
tral que garantizaria una solucién rdpida de las diferencias
generadas por la aplicacién del Acuerdo hemisférico.
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El avance en estos temas colaborara, en el ambito interno,
con el desarrollo de una estrategia de crecimiento nacional, alen-
tada por la radicacion de nuevas inversiones extranjeras, la ge-
neracion de economias de escala y un necesario proceso de
especializacion.

111. Conclusion

Abril de 2001 constituye una fecha importante para la nego-
ciacion hemisférica. La existencia de un primer borrador de
Acuerdo —atin con las limitaciones que pudieran derivar de las
multiples divergencias existentes en las posiciones de los pai-
ses — nos enfrenta a una primera fotografia de los intereses nacio-
nales en materia comercial.

Los paises del MERCOSUR no desconocen las importantes
consecuencias que pueden derivar del proceso ALCA, razén por
la cual centran su mayor preocupacion en el contenido del
Acuerdo hemisférico y no en la fecha de conclusién de las ne-
gociaciones. Como ya hemos senalado en reiteradas ocasiones,
si el Acuerdo es conveniente, la fecha de conclusién de las ne-
gociaciones constituye un detalle menor.

Este Acuerdo — para resultar satisfactorio — debe incluir to-
dos los temas sustantivos y contar con el firme compromiso
politico de los paises de continuar con una negociacion amplia,’
sin exclusion a priori de sector alguno. Por ello es que, elemen-
tos como la autorizacion fast-track con que cuente la adminis-
tracion estadounidense resultan necesarios para concluir el
Acuerdo hemisférico.

La Tercera Cumbre de las Américas, que se celebrard en
Québec entre el 20 y el 22 de abril de 2001 ~inmediatamente
después de la Reunion Ministerial de Buenos Aires— constituird
una ocasion inmejorable para que los Jefes de Estado y Gobier-
no del Hemisferio realicen una evaluacion de los avances regis-
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trados en el proceso y ratifiquen una vez mds el rumbo de la
iniciativa hemisférica.

Una evaluacion preliminar nos permite adelantar que el pro-
ceso continuard en los términos actuales, pudiendo, incluso,
sulrir una eventual aceleracion, producto de la existencia de un
documento base, lo suficientemente comprensivo como para
permitir una profundizacion del trabajo técnico.

Este estado de la negociacion nos obliga a trabajar, con la
mayor celeridad posible. La definicion de la posicién nacional
requiere necesariamente de un involucramiento atin mayor de
los distintos actores nacionales que tienen directa o indirecta
relacion con el proceso, de manera de generar un consenso
amplio que permita efectivizar los resultados a obtener.

Observamos con satisfaccion un seguimiento y colaboracion
constructivo y responsable de los distintos estamentos relacio-
nados con la iniciativa regional y aspiramos a que ese aporte se
profundice. ‘

Estamos convencidos que s6lo un acuerdo sustentado en una
participacion amplia y comprometida de los diferentes sectores
que pudieran verse afectados con el futuro acuerdo regional nos
permitira arribar a un resultado ttil y beneficioso para la eco-
nomia nacional y sus habitantes.
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Mercosur. Del mercade
deseable al proceso posible

Por Victor Telleria®

I) La integraciéon como proceso

ratar de evaluar un proceso de integracion como el
Mercosur después de una década, puede resultar atrac-
tivo, porque se trata de algo sumamente complejo que
comprende multiples y diversas facetas y donde interacttian
infinidad de factores y actores. Porque se trata de un aconteci-
miento totalizador del cual todos en mayor o menor medida -y
sin proponernoslo— SOIMOS protagomstas i
Si bien la década de los anos 90 estuvo 51gnada por una
profundizacién de importantes avances en materia de integra-
cion, es un error pensar que se trata de un fenémeno propio de
nuestro tiempo. La génesis de estos procesos nos da la idea de
que estamos ante un cambio en estado de {lujo, una permanen-
te evolucion que por obra de su propia dindmica hace que cada
proceso se exprese de diferentes maneras segtin circunstancias
de tiempo y espacio. De ahi que estos acontecimientos no pue-
dan ser tomados como modelos dignos de ser imitados.
Debemos ser conscientes de que las circunstancias histori-
cas no son susceptibles, como suele suceder con los ensayos de
laboratorio, de repetirse bajo otras condiciones. Por lo tanto nin-

4]0 OLids LOI

* Licenciado en Ciencias Politicas. Profesor “Politica Comercial Exterior”.
Fscuela de Ciencias Politicas (UCA).
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gun proceso de integracion resulta igual o parecido a otro, ya
que cada uno tendrd sus propias notas y caracteristicas.

En nuestro caso en particular, es muy probable que al hablar
de integracion, la asociemos casi instintivamente con el
Mercosur, como si éste fuese un paradigma, un estadio maxi-
mo de evolucion en ese acercamiento politico y econémico en-
tre paises. Algunos dejan volar la imaginacion y consideran que
el fin ultimo de nuestra integracion debe ser emular a la actual
Unién Europea, por mencionar un proceso con una historia
exitosa y que para alcanzar tal objetivo sélo cabe subordinarse
disciplinadamente a la ecuacién llamada tiempo, como si éste
pudiese resolver por ahadidura todo aquello que nuestras limi-
taciones no nos permiten solucionar.

Aunque el optimismo haya permitido afirmar a Helio
Jaguaribe, que la “Argentina es un pais inexorablemente condena-
do al éxito”, el rigor intelectual nos obliga a ser realistas por res-
peto a la verdad. Debemos necesariamente escapar a
razonamientos simplistas, y buscar coincidencias con la rigu-
rosidad a la que invitaba Raymond Aron cuando advertia que
no resultaba conveniente rellexionar acerca de lo deseable in-
dependientemente de lo posible. El éxito del Mercosur deberia
ser entre nosotros el triunfo de lo posible.

Afirmdbamos anteriormente que la integracion no es una-
experiencia nueva. Basta con echar una mirada sobre nuestro
pretérito y comprobar que somos testigos, a nivel regional, de
un proceso que viene funcionando en forma ininterrumpida, con
marchas y contramarchas, desde hace aproximadamente cuaren-
ta anos. Es decir, la integracion se [ue perfilando tibiamente con
diferentes grados de intensidad, como algo que venia ~de paso
con dudas— a quedarse, como sucede con esos marineros de
Neruda, que besan y se van. Hoy la integracion arrastra la mis-
ma debilidad. Por momentos la aceptamos como un instrumento
vital para el relacionamiento externo, otras veces como algo
coyuntural y devaluado.
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A modo de recordatorio de un importante precedente en el
largo caminar de la integracidn en nuestro. pais, podemos

remontarnos bien entrada la dé-
cada del "40, cuando el otrora
Ministro de Hacienda, Federico
Pinedo, preparaba un plan para
reactivar la economia argentina.
Su objetivo consistia en tratar
que el pais tomase conciencia de

Debemos ser conscientes
de que las circunstancias
historicas no son suscep-
tibles de repetirse bajo

la situacion ventajosa en que se otras condiciones.

encontraba al término de la Se-

gunda Guerra Mundial. Para el Ministro Pinedo, uno de los prin-
cipales ejes a ser utilizados consistia en el establecimiento de
alicientes para la industria nacional y el desarrollo de algunas
exportaciones de manufacturas, contemplando ademas la posi-
bilidad de celebrar acuerdos comerciales con paises de América
del Sur, principalmente Brasil.

El se indagaba sobre ;por qué esperar del tiempo lo que po-
dria conseguirse de inmediato por un acuerdo econémico en-
tre varios pafses, que permita a esas nuevas industrias contar
desde ahora con un amplio mercado, equivalente a varias dece-
nas de millones de consumidores argentinos? De esta manera,
Pinedo consideraba que la integracién podia resultar un instru-
mento adecuado para contrarrestar las desventajas de un mer-
cado tan pequefo que no permitia imaginar la formacién de
economias de escala.

Posteriormente el tiempo le dard la razén con la llegada de
macroacuerdos, como los de la década del 60 con la creacion
de la Asociacién Latinoamericana de Libre Comercio, luego
reformulada durante los afios 80 bajo lo que hoy es la Asocia-
cién Latinoamericana de Integracion (ALADI). Hubo otros in-
tentos fallidos. Por ejemplo, la Conferencia de Punta del Este
(1962), derivacion de la Alianza para el Progreso, donde se pro-
ponia la integracion de toda América Latina, la que quedé plas-
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mada como una tibia intencién al no poderse conciliar los inte-
reses estadounidenses con los del resto de los paises de la re.
gion.

1) El Mercosur que asoma

En todos los casos la integracion deviene condicionada por
factores exégenos y endégenos, un marco externo propicioaella,
y uno interno que pone de manifiesto la necesidad de superar
ciertas limitaciones. Como proceso, no podemos considerarla
un fin en si mismo, sino un instrumento que busca mejorar la
calidad de vida de los habitantes involucrados, y a través de la
cual los paises puedan adecuar sus estructuras productivas y sus
economias a las exigencias de la competencia internacional.

El hoy, sin lugar a dudas, nos empuja aceleradamente hacia
la integracion si tenemos en cuenta que para un pais como la
Argentina con una incidencia en el comercio mundial de sélo
un 0,2 %, se hace muy dificil sobrevivir internacionalmente. Esto
nos hace parecer débiles y tener una voz poco influyente como
para ser escuchados en el concierto de naciones. Se trata sin lugar
a dudas de unirse para crecer, postura inclusive asumida por la
misma Iglesia, cuando Su Santidad Juan Pablo II en su Encicli-
ca Centesimus Annus sostiene que “la historia reciente ha puesto
de manifiesto que los paises que se han marginado han experimen-
tado un estancamiento y retroceso; en cambio, han experimentado
un desarrollo los paises que han logrado introducirse en la
interrelacion general de las actividades econémicas a nivel inter-
nacional”.

La integracion regional desde sus origenes ha estado acom-
panada de periodos en los que han predominado distintos esta-
dos de dnimo. De la euforia inicial de los afios 60 se fue pasando
paulatinamente a un profundo desaliento, lo que por momen-
tos hizo que la incertidumbre se convirtiese en comiin denomi-
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nador. No obstante, la complejidad del escenario regional, la
integracion resultaba un instrumento razonable por el cual se
pretendia dar una respuesta valida a la problematica economi-
ca que los paises miembros en su conjunto afrontaban, tratan-
do de implementar un mecanismo que, mediante la ampliacion
de los mercados, lograra la expansion del comercio intra y ex-
tra zonal, transformandose asi en un instrumento dinamico del
desarrollo.

En los afios 80 parecia haber llegado el momento adecuado,
de parte de algunos paises, para hacer un replanteo sobre el pro-
ceso de integracién. Si bien la idea de un Mercado Comuin Lati-
noamericano continuaba latente, se busca dinamizar procesos
econdémicos signados por sintomas de agotamiento. Se quiere
romper un circulo declinante conformado por paises que poseen
mercados internos estrechos, con rigideces de las escalas mini-
mas de producion y estabilidad de sus exportaciones.

Este cuadro se agrava a partir del ano 1982 cuando los pai-
ses de la regién enfrentan una severa crisis de ajuste externo,
manteniendo politicas comerciales de corte proteccionista ca-
racterizadas por la sustitucion de importaciones y reduciendo
sensiblemente el comercio intrarregional, atentando asi contra
la evolucién del propio proceso de integracion.

111) De Iguazi a Ouro Preto: el punto de inflexion

A partir de la caida del Muro de Berlin en noviembre de 1989
—principal hito de la posguerra— la competencia por el poder
mundial cambia de centro de gravedad, desplazandose del te-
rreno ideoldgico al econémico-tecnolégico. Descubrimos que
estamos rodeados por un mundo distinto y que los paises de-
ben inexorablemente adaptarse, y la integracién se acelera como
medio alternativo adecuado para superar los limites del creci-
miento que aparecen en los espacios nacionales.
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Habia llegado el punto de inflexion, de adaptarse a un nue-
vo periodo de multipolaridad econémica a través de una pro-
nunciada tendencia que asoma en los noventa a través de la
consolidacion de grandes bloques econémicos. Sin dnimo a equi-
vocarme, considero que esta multiplicidad de distintas iniciati-
vas tendientes a conformar mercados ampliados, tuvo que ver
con el estado de desarrollo de las normas multilaterales de co-
mercio, a través de su expresion maxima, la Ronda Uruguay del
GATT (1986-1994).

En ese marco histérico la mencionada ronda negociadora
que, una vez finalizada daria lugar al nacimiento de la Organi-
zacién Mundial del Comercio (OMC), tuvo un desarrollo por
momentos poco feliz, especialmente por la discusién respecto
de la aplicacién de los subsidios en la agricultura, que llevé a
temer por la suerte que correria en lo sucesivo el comercio
multilateral.

Paralelamente, mientras las discusiones seguian un curso
zigzagueante, los pafses grandes ante la duda de que la Ronda
fracasara y proliferaran en el corto plazo medidas de corte pro-
teccionista, decidieron-unilateralmente salir a asegurarse merca-
dos de exportacién. Asi, por ejemplo, se da comienzo a una serie
de negociaciones que culminaron con el ingreso de México al
Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN), ya
conformado por Estados Unidos y Canada; el Acuerdo Mercosur-
Unidn Europea, o los forzados intentos en el pais del norte de la
ex-Administracién Demécrata por tratar de darle vida propiaala
Asociacién de Libre Comercio de las Américas (ALCA). Todos
estos procesos, por mencionar sélo algunos, se iniciaron con un
fuerte ahinco, pero sospechosamente una vez finalizada con éxi-
to la Ronda Uruguay, cayeron en la via de la lentitud. La incerti-
dumbre parecia haberse disipado y con la partida de ésta, la calma
habia retornado sobre el Sistema Multilateral de Comercio.

En estos aitos se enmarca la profundizacién de los mecanis-
mos existentes a nivel regional con el fin de adaptarlos a un
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nuevo escenario. En una primera etapa serdn Argentina y Bra-
sil, los que a través de un fuerte compromiso asumido por sus
Presidentes Alfonsin y Sarney, a través de lo que se llamo la
Declaracion de Iguazu (1985), sientan las bases para acelerar la
integracion.

Paso importante dado por paises no sélo con grandes
asimetrias, sino que hasta ese momento casi habian convivido
de espaldas uno del otro, incluyendo estrategias de crecimien-
to diametralmente opuestas. Uno histéricamente industrialista
y proteccionista, otro, mas indefinido, con arrebatos de apertu-
ra unilateral mitando mds hacia el norte en detrimento de su
entorno regional y natural.

La nueva dindmica en donde lo comercial pretendia ayudar
a superar mutuas limitaciones, se formalizé a través de la sus-
cripcién de varios instrumentos juridicos, que a partir de ese
momento devendran en el marco necesario, pero no suficiente,
en la senda hacia el Mercado Comun:

El tratado de Integracion, Cooperacion y_Desarrollo (29-11-
88), el que fijaba un plazo de diez anos para arribar a un
Mercado Comun, contemplando la coordinacién de las po-
liticas macroecondmicas y la eliminacion de todas las trabas
al comercio;

El Acta de Buenos Aires (6-7-90), establecia las bases para la
conformacion de un mercado Gnico;

El Acuerdo de Complementacion Economica N° 14 (20-12-
90), firmado en el marco de la ALADI, convirtiéndose en la
herramienta comercial por naturaleza y de cardcter estricta-
mente operativo.

El cuarto instrumento lo comprendia el Tratado de Asuncién,
firmado el 26-3-91 entre Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay,
dando lugar al nacimiento del Mercado Comun del Sur
(Mercosur), creando toda una serie de instrumentos que bus-
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caban acelerar a la mitad de su tiempo el objetivo de la integra-
cion. Este fue incorporado a nuestro ordenamiento normativo

bajo la Ley N° 23.981/91.

IV) Diez afios después

Si bien se trata del escaléon mds importante del proceso de
integracion, no hay por qué pensar que el Mercosur seria la pa-
nacea para nuestros problemas, y resulta razonable que asi sea,
ya que hacemos referencia a un proceso llevado a cabo entre
actores que durante décadas han desarrollado una vida suma-
mente agitada e inestable. El mismo Alain Rouquié, oportuna-
mente, ha hecho referencia a la Argentina contempordnea como
un pais con una evolucién tormentosa y f{ascinante. Nosotros
advertimos, sin 4nimo de menospreciar a nuestros socios, ; por
qué no hacer extensivos estos calificativos a nuestros vecinos?
;Por qué el Mercosur deberia cambiar esta realidad, cuando éste,
con sus virtudes y defectos, no es mas que un reflejo de lo que
son sus protagonistas?

Mientras el Mercosur se iba consolidando a mvel regional,
internacionalmente cumplia con las exigencias formales, impues-
tas a todos los miembros de la OMC decididos a llevar adelante
la conformacion de un bloque regional, cual era soportar el de-
nominado “andlisis de consistencia”. De esta forma el Tratado era
notificado, para su evaluacion y tratamiento en el Comité de
Acuerdos Regionales, encargado de examinar la compatibilidad
del Tratado con las reglas del organismo multilateral.

En sus aspectos esenciales el Tratado mantiene latente el
objetivo de alcanzar un Mercado Comun, lo que implica, entre
otras cosas, la libre circulacion de bienes, servicios y factores
productivos, a través de la eliminacion de los derechos aduane-
ros y las restricciones no arancelarias en el comercio
intrarregional. Como asi también establecer un arancel externo
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comun, y la adopcion de una politica comercial comtn con re-
lacién a terceros Estados, la coordinacién de politicas
macroecondmicas y sectoriales, de comercio exterior, agricola
e industrial, entre otras.

La firma del Mercosur permitio institucionalizar un proceso
de integracion que hasta ese momento se daba facticamente. La
nueva situacion, al incorporar previsibilidad juridica a los in-
tercambios, ayudd a incrementar notoriamente la dindmica del
comercio y los flujos de inversion, profundizar las exportacio-
nes intensivas en manufacturas de origen industrial, al tiempo
que permitia reducir la potencial discrecionalidad en las politi-
cas comerciales nacionales.

Pero a medida que se desarrollaba el periodo de transicién
(1991-1994), el objetivo del Tratado de arribar a un Mercado
Comun en diciembre de 1994 parecia cada vez mds irrealizable.
Esta situacion de incumplimiento, una vez finalizado el perio-
do mencionado, condujo necesariamente a la firma del Proto-
colo de Ouro Preto, incluido en nuestra legislacién bajo la Ley
24.560/95. Unica manera de proteger al Tratado de Asuncién y
al mismo tiempo subsanar legalmente los vacios generados en
la ley anterior.

El Protocolo ademas de modificar algunos instrumentos de
comercio, perfeccionaba la estructura institucional del Mercosur
asignandole, ademas, personalidad juridica de derecho interna-
cional, y eliminaba con un toque de realismo la mencién de todo
plazo temporal para arribar al Mercado Unico, aunque el mis-
mo continta como principal objetivo.

V) El relacionamiento externo
A medida que se desarrollaba el mercado ampliado

intrabloque, se hacia necesaria una estrategia de los Estados
Parte para relacionarse con terceros paises, haciendo del proce-
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so de integracién no algo cerrado sobre s{ mismo, sino un ins-
trumento compatible con la filosofia del “regionalismo abierto”.

Al poco tiempo de nacer, el Mercosur tuvo un primer reco-
nocimiento de EE.UU., alld en junio de 1991. En esa oportuni-
dad se firmé en Washington un Acuerdo Marco sobre Comercio
e Inversiones entre este pais y los miembros del bloque. Este
instrumento incluia un anexo denominado “agenda de accién
inmediata”, en el que figuraban temas vinculados con inversio-
nes, comercio de servicios, proteccion de los derechos de pro-
piedad intelectual, y otros temas que parecian de interés para
EE.UU. Sin lugar a dudas y contemplando los componentes de
la agenda, podia inducirse que subyacia la intencién de trasla-
dar al ambito bilateral, temas que se venian discutiendo en el
marco multilateral, en donde la relacién de fuerzas era mas si-
métrica y equilibrada para los miembros del Mercosur.

Como veremos, el Acuerdo mencionado precedentemente,
fue casi una excepcion respecto del avance del Mercosur en el
frente externo. En lo sucesivo, casi nadie vendria a convocarlo
para suscribir un acuerdo, sino que éste tendria que acudir en
la bisqueda de nuevos socios con miras a ampliar su horizonte
comercial. La extraversion del Mercosur por sumar nuevos
miembros, aunque con un status inferior al de sus socios fun-
dadores, se presenté como un proceso sumamente lento y com-
plicado, y atn hoy inconcluso. Personalmente creo que esto se
debi6 a que, mientras el bloque afinaba la punteria para elegir
sus relaciones, equivocadamente especulé pensando que sola-
mente ofreciendo un mercado ampliado de casi 200 millones de
personas, esto resultaba mds que suficiente como para atraer la
atencion de cualquier pais.

Un dato curioso relacionado con lo recién comentado, estu-
vo dado por la llamada “clausula de adhesién” del Tratado de
Asuncion. Si bien éste estaba abierto a la adhesion de terceros
paises previa negociacion, ningun pais de la region podia sumar-
se al club, sino después de cinco anos de la entrada en vigencia
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del Tratado. Pero la cldusula establecia una excepcion segun la
cual podian ser consideradas antes del mencionado plazo las
solicitudes de aquellos paises que no formaran parte de esque-
mas de integracion a nivel subregional. Si consideramos que en
ese entonces Chile ya habia hecho abandono del Grupo Andino,
la cldusula de adhesion no era otra cosa que una invitacion ex-
plicita para que se sumara como socio el pais trasandino.

El Mercosur pensaba en aquel entonces que sumando a Chile,
al mismo tiempo adoptaba un signo de confiabilidad, pero el
error radico en tratar de cautivar al vecino en detrimento del
resto de los paises de la region. El bloque no entendi6 que, mien-
tras se pretendia enamorar a Chile otorgandole un trato mas
prelerencial, éste paralelamente como parte de su politica, bus-
caba cautivar a todos sin casarse con nadie. Ademis, la apertu-
ra unilateral de su comercio durante la época del periodo militar,
le habia permitido avanzar en varios frentes externos, en don-
de el Mercosur emergia como uno mas o menos importante, de
acuerdo con sus apremios coyunturales. _

Tal es asi que la incorporacion de este pafs como “estado
asociado” al Mercosur, se materializé recién después de dos arios
de complejas negociaciones (25-6-96), con la firma de un Acuer-
- do Comercial que, entre otros objetivos, tiende a la liberaliza-
cién de los intercambios de la casi totalidad del universo
arancelario en un plazo de diez anos. Se puede coincidir en afir-
mar que esta demora estuvo dada porque los chilenos, por mo-
mentos, supieron explotar las contradicciones internas del
bloque, dandole a las discusiones un ritmo pendular que depen-
dia del avance de sus restantes negociaciones externas.

Con Bolivia, se repitié mds tarde una experiencia similar en
sus alcances, aunque con una negociacién nada traumatica.
Respecto del resto de los paises integrantes del Bloque Andino,
si bien existe actualmente la intencién de suscribir un Acuerdo
del tipo 4 + 1, similar a los ya mencionados, el estado de las
negociaciones avanza lentamente.
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Dentro de las relaciones con un mayor estado de avance,
puede mencionarse el Acuerdo Marco Interregional de Coope-
racién con la Union Europea, de diciembre de 1995. Este busca
fomentar el incremento vy la diversilicacion de sus intercambios
comerciales, con miras a una liberacion gradual, reciproca y
progresiva en un plazo de cinco afos. Sienta las bases para la
[utura creacion de una asociacion interregional de cardcter po-
litico y econémico basada en tres ejes: el fortalecimiento del
didlogo politico, la liberacion de los intercambios y la
profundizacién de la cooperacion regional.

Ademas, pretende dinamizar la cooperacién industrial, so-
bre todo del sector de pequenas y medianas empresas, apoyan-
do su modernizacién y diversificacién, a través de nuevas
inversiones y de la transferencia de tecnologia, asi también como
en otras dreas de cooperacion, como ciencia y técnica, energia
y medio ambiente.

El didlogo del Mercosur también se ha hecho extensivo a
escenarios mds distantes. Aqui puede mencionarse el acerca-
miento a los paises integrantes de la Asociacion de Estados del
Sudeste Asidtico (Asean), o mas recientemenite Sudafrica.

Quizds el frente externo mas complicado para el bloque en
el corto plazo, esté constituido por las negociaciones para cons-
tituir el Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA). Este
proceso amerita gran cautela si consideramos que treinta y cua-
tro paises del continente, con sus irregularidades y asimetrias,
han sido convocados por la primera economia del mundo para
liberar totalmente el comercio de bienes y servicios, a través
de un proceso que arrancaria hipotéticamente a partir del ano
2005.

Si pensamos que muchos de estos protagonistas carecen de
recursos como para solventar estructuras burocraticas exigi-
bles para un seguimiento de la agenda sujeta a discusion, lle-
gamos a la conclusion de que resulta imposible vislumbrar un
ALCA sin un didlogo EE.UU.-Mercosur. De ahi que para no-
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sotros, como bloque, resulte importante pues somos el gran
interlocutor, y es mucho lo que hay en juego cualitativa y
cuantitativamente.

La amplitud del ALCA impone un doble compromiso. Uno
para el Mercosur, en el sentido de que es imperioso cerrar los
temas pendientes en la agenda interna, y tomar conciencia que
nuestros inconvenientes no son una consecuencia del proceso
de integracion per se, sino diferencias de criterios al querer lle-
var adelante nuestras respectivas reformas internas. Esto resul-
ta vital para poder negociar de manera coherente y uniforme.
Ll otro, sin lugar a dudas, es para la Argentina, que todavia no
ha sabido definirse por un compromiso politico firme hacia sus
socios del Mercosur, adoptando por momentos posturas publi-
cas dubitativas y pendulares.

Desde su inicio para las diferentes administraciones norte-
americanas que se sucedieron, el ALCA ha sido —logicamente~
sin6nimo de poder vender mds y ganar el acceso de sus empre-
sas a los negocios de toda la region. Porque tienen capacidad
competitiva y productiva, y esto les permite orientar el flujo del
comercio permitiéndoles, ademds, aislar 4 sus competidores en
el drea. La sentencia del ex-Secretario de Comercio William
Daley (1997) sobre la materia es un claro testimonio de la cla-
ridad de sus objetivos, cuando sostuvo: “Debemos aprovechar
estas oportunidades para aumentar las ventas de productos y ser-
vicios de EE.UU. en estos mercados, y hacer que el publico se de
cuenta de las maneras en que las empresas y los trabajadores nor-
teamericanos pueden obtener beneficios de una mayor liberacion
comercial e integracion hemisférica”.

Desde hace afios aparecen posiciones en sectores de la
dirigencia argentina que quieren presentar al ALCA como op-
cion alternativa, despertando confusién entre nuestros socios,
y complicando el accionar de los operadores econémicos nacio-
nales. Sin ir muy lejos, recientemente —al tiempo que le expli-
cdbamos al mundo en qué consistia nuestra idea de relanzar el
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Mercosur— le proponiamos paralelamente a EE.UU. en forma ais-
lada y unilateral, una aceleracion del cronograma de liberacion
comercial (del afio 2005 al 2008) para concretar la integracion
hemisférica.

Esta permanente inmadurez, esta falta de conviccion por
fortalecer nuestro relacionamiento regional, nos hace olvidar que
es razonable atender la iniciativa para la integracién hemistérica,
pero a partir del Mercosur y no a costa de éste. Por afinidad de
intereses politicos y compromisos comerciales, éste debe ser la
unica puerta de acceso hacia el norte. Debemos hacer del blo-
que regional un instrumento que no solamente nos permita
ganar un mayor espacio, sino a partir de él, obtener la masa cri-
tica necesaria que nos permita negociar frente al mundo
industrializado aquella agenda sensible a nuestros intereses.
Dcbemos ser conscientes de que el Mercosur no sélo llegé para
estrechar una union sino también para sancionar la realidad.
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El proceso de construccion del
MERCOSUR: de la transicion

al relanzamiento

Por Lincoln Bizzozero®

I. Los inicios del Mercosur: una ubicacién contextual en la
transicion -

sta aproximacion tiene por objeto analizar el momento
en que se encuentra la construccion del Mercosur cuan-
do se aproximan los primeros diez afios de funcionamien-
to. Para ello se busca visualizar los efectivos avances del pro-
ceso de integracion hasta la etapa de relanzamiento, en lo que
constituye el camino estratégico que se va definiendo en la
region. La relacion entre el momento actual y los avances re-
gistrados en el proceso de integracion debe integrar concep-
tualmente la interaccion entre las prioridades de los paises, en
particular los dos socios grandes, y los temas que se plantea-
ron en la agenda del relanzamiento, a los efectos de delinear
los posibles caminos y escenarios planteados en términos re-
gionales.
El tema a analizar resulta de un interés fundamental sobre
todo teniendo en cuenta la aceleracion prevista de las nego-

* Coordinador del Programa de Politica Internacional y Relaciones Inter-
nacionales de la Facultad de Ciencias Sociales de la Universidad de la Repu-
blica del Uruguay.
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ciaciones que tienen como horizonte el 2005 y los distintos
frentes externos que hay que atender. Es esta logica de parti-
da en que se ubico el Mercosur, en tanto regionalismo abier-
to, que define los tiempos del actual proceso en el sistema
internacional y condiciona los objetivos internos. Es justa-
mente en ese delicado equilibrio entre las negociaciones en
el frente externo y lo que hace a las perspectivas que surgen
de la consolidacién y avances en el Mercosur global que se
derivan tensiones entre las prioridades de los Estados, los co-
rrespondientes a las subentidades estatales y las que surgen
del proceso regional como tal.

La comprension de las tensiones que surgen de estas articu-
laciones, si bien se procesaron en el proceso de integracion eu-
ropeo, debe ser visualizada en el orden mundial post-guerra fria.
De esta forma deben entenderse las 16gicas que estructuraron
los inicios del proceso, en Europa por una parte y en el Mercosur
por la otra. Si bien en ambos casos, como ya he serialado en otros
trabajos, el sistema internacional otorgé una “permisividad” a
los inicios del proceso, la lagica ordenadora en los dos perio-
dos considerados (post-segunda guerra mundial y post-guerra
fria) y los temas definidores de las agendas en ambos periodos
fueron diferentes!.

El Mercosur surgié en los noventa juntamente con los ini-
cios de la estructuracion de un nuevo orden. Los temas ordena-
dores de este nuevo orden para los paises del Mercosur [ueron
la consolidacién de las democracias, la reforma del Estado, la
apertura de la economia y el ingreso de los nuevos asuntos del

1. Véase Lincoln Bizzozero (1993) Los inicios del Mercasur y el ingreso de
Uruguay, Montevideo, Facultad de Ciencias Sociales, Unidad Multidis-
ciplinaria, 1993. Véase también Lincoln Bizzozero, “Estado e espaco no
surgimento de um processo de integracao. Os casos do MERCOSUL e da
Comunidade Européia”, Contexto Internacional, Brasil, Pontificia Universidad
Catolica de Rio de Janeiro, 1992, vol. 14, n° 1.
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comercio internacional®. La percepcion del espacio paso a te-
ner un componente geoeconémico mds que geopolitico y una
mayor orientacion hacia la regulacién por el mercado. Desde el
punto de vista de ese nuevo orden, los paises del Mercosur de-
bieron acelerar distintas reformas vinculadas a diferentes aspec-
tos del comercio internacional, ademds de sentar las bases de
un proceso regional con objetivos definidos.

En términos de los balances necesarios, desde el punto de
vista exclusivamente del nuevo orden, los paises del Mercosur
debieron incorporar y dar respuesta a un conjunto de temas
vinculados al comercio internacional, ademads de los que tenian
que ver con la zona de libre comercio. Estos nuevos temas en la
politica exterior de los paises de la region, entre los que se ubi-
¢6 la integracién, ya habfan sido avanzados en el sistema inter-
nacional por algunos de los paises desarrollados, a través de
acuerdos de libre comercio como fue el precursor acuerdo en-
tre Estados Unidos y Canada, en algunos ambitos como el de la
OCDE y se plasmaron en tanto ejes orientadores en los debates
que se dieron durante la Ronda GATT del Uruguay. - -

Aun cuando los desempefios politicos de los paises del
Mercosur, la orientacion que le imprimieron las élites y las 16-
gicas negociadoras y ordenadoras de las politicas exteriores no
estaban circunscritas por los temas del sistema bipolar, los
condicionantes de ese periodo pesaron en la ubicacion de esos
paises en el escenario internacional. La légica centro-periferia
y norte-sur en términos de los debates internacionales acompa-
16 la orientacion politica y negociacién en los foros. Es por ello

2. Estos temas fueron comunes a América Latina en general con la excep-
cion de México, al menos desde que comienza la negociacion por el Tratado
de Libre Comercio, lo que le otorga a esc pais un estatuto especifico en cuan-
to al ordenamiento de sus prioridades. Para visualizar la globalidad de los te-
mas hacia América Latina es necesario tomar en cuenta la Iniciativa Bush para
las Ameéricas en su vertiente politica ademas de los tres niveles vinculados con

el comercio, inversion y deuda externa.
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que al ingresar en los noventa, los paises del Mercosur arrastra-
ban consigo algunos temas vinculados a los déficit politicos y
sociales de los ochenta®, pero al mismo tiempo en términos de
oportunidad de insercién internacional bosquejaron la respuesta
del Mercosur en tanto regionalismo abierto, teniendo en cuen-
ta la consolidacién que se estaba procesando de grandes espa-
cios econémicos en el mundo*.

El contextualizar los inicios del Mercosur permite visualizar
globalmente los temas de la agenda en los noventa en los paises
de la region e incorporar por lo tanto en una evaluacion de los
diez anos no solamente los nuevos temas vinculados a la agen-
da del comercio internacional, sino también otros referidos a la
consideracion de la posicion de América del Sur en el mundo,
de los desemperios politicos, econdémicos y culturales de sus
paises, de los modelos de desarrollo y de los niveles de demo-
cracia y participacion de las sociedades. Es por ello que ademas
de una evaluacion de cumplimiento de objetivos, deben incluirse
los pardmetros, instrumentos y definiciones de la construccion
(building) y los desbordes (spill over) que surgieron de la propia
dinamica del proceso y de las interacciones region-Estado y
Estado-regién.

3. Resulta de sumo interés ubicar los debates de fines de los ochenta e
inicios de los noventa en lo que conciernc la agenda internacional y latinoa-
mericana. Véase, Roberto RusstLL, La agenda internacional en los aios 90,
Buenos Aires, GEL-RIAL 1990; Carlos Pérez Llana, “Los noventa: Una nueva
agenda internacional para una nueva década”, Estudios Internacionales, Insti-
tuto de Estudios Internacionales de la Universidad de Chile, 1990, n® 91.

4. Asilo sefiala explicitamente entre los considerandos el Tratado de Asun-
ci6n. Véase la diferencia politica en materia de orientacion de la politica exte-
rior de uno de los paises de la regién, un libro editado en el '92, que ya contiene
los lineamientos ordenadores de la apuesta desde un pais de la periferia en
Roberto RusserL (ed), La politica exterior argenting en el nuevo orden mundial,
Buenos Aires, Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales, Grupo Fditor
Latinoamericano, 1992.
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5. Lincoln Bizzozero, “El proceso de integracion del Mercosur: de £z
cién a Ushuaia”, Montevideo, Dep. de Economia, Facultad de Cienczs -
ciales, Serie de vaulgacxén En Pocas Palabras, 1998.

6. La estrategia de la etapa de transicion del Mercosur se asent6 en s 272}
over institucional construido sobre la base de asuntos vinculaZzs
facilitamiento del comercio. Al respecto véase Lincoln Bizzozero - ¥
Vaiant- Tabaré Vera, La construccion del Mercosur: diagndstico y evaiuzs
de lo acordado, Documento de Trabajo n°15/93, Montevideo, Departe:z:
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Si bien los cuatro paises esgrimieron el argumento de los
acuerdos regionales para no quedar afuera del proceso y propul-
sar el cumplimiento estricto del Programa de Liberalizacion
Comercial y otras reformas vinculadas al mismo, los factores
endogenos que posibilitaron esas transformaciones en cada pais
fueron especificos. En el caso de Argentina partieron de una
interpretacion global del sistema internacional por el cual el pais
debia realizar las reformas necesarias con la finalidad de ubicarse
en el “peloton de incluidos™”. Para Brasil en cambio, el Mercosur
significé entre 1991 y 1994 la tinica iniciativa de politica indus-
trial y la posibilidad para la diplomacia de pasar de una situa-
cién reactiva a una activa con el apoyo de una parte del sector
empresarial®. En el caso de los socios pequenos las prioridades
[ueron diferentes y se orientaron a asegurar el cumplimiento de
los términos de acceso a los mercados y a custodiar el efectivo
desenvolvimiento del marco institucional tal cual fuera acorda-
do en el Tratado fundacional®.

" de Economia, Facultad de Ciencias Sociales, también editado el mismo afio
como decumento por el Instituto de Integracion Latinoamericano en Buenos
Aires, 1993, )

7. Véase al respecto, Andrés Cisneros (comp.), Politica Exterior Argentina
1989-1999. Historia de un éxito, Buenos Aires, Centro de Estudios de Politica
Exterior en el Consejo Argentino para las Relaciones Internacionales, Nuevo
Hacer, Grupo Editor Latinoamericano, 1998.

8. Es ilustrativo en lo que concierne la relacion politica industrial y poli-
tica regional, el articulo de Pedro pa Motta VEiGa “Brasil en Mercosur: influen-
cias reciprocas” en RiorDaN RoETT (comp.), Mercosur: Integracion regional y
mercados mundiales, Buenos Atres, Nuevo Hacer - Grupo Editor Latinoameri-
cano, 1999. En lo que concierne a la relacion entre las politicas exteriores de
Argentina y Brasil con las politicas en el Mercosur, véase el articulo de José
Augusto GUILHON ALBUQUERQUE, “La nueva geometria del poder mundial en las
visiones argentina y brasilefia”, en Felipe pe 14 Barze (comp.), El futuro del
Mercosur. Entre la retérica y el realismo, Buenos Aires, Consejo Argentino para
las Relaciones Internacionales, Asociacién de Bancos de la Argentina, 2000.

9. Para el caso de Uruguay véase el trabajo de Sergio Asreu “Uruguay: socio
pequerio del Mercosur” en Lincoln Bizzozero - Sergio Asreu - Fernando Mareo,
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Silas dilerentes prioridades en materia de politica exterior y
percepciones del sistema internacional no obstaron a la
implementacion de las reformas vinculadas con la liberalizacion
comercial en los respectivos paises, quedaba por ver si ese im-
pulso con el incremento de la interdependencia que habia sus-
citado, era suficiente para consolidar una cooperacién regional
entre los paises. Es este nivel el que resulta esencial a la hora de
evaluar desde una perspectiva realista si funciona o no un pro-
ceso de integracion. Ln el caso del Mercosur este nivel estd asen-
tado en una cuestion litigiosa histérica, ya que es en ese espacio
regional donde se encuentra la fractura de América del Sur, que
divide a la América del Sur hispano hablante de la luso hablan-
telO .

Varios analisis concuerdan en sefialar que la cooperacién
regional pudo irse asentando sobre la hase de los éxitos inicia-
les en la politica comercial, por el “colchén financiero” producto
de las politicas de privatizaciones y ajuste fiscal y ademds por-
que el sistema internacional continué otorgando una “permisi-
vidad” global al proceso y porque las politicas exteriores de los’
paises pusieron como prioridad en sus respectivas agendas el
completar la conformacién de una zona de libre comercio! . Las

Los paises pequefios: su rol en los procesos de integracion, Documento de Divul-
gacion n° 8, Buenos Aires, Departamento de‘Integracic’)n y Programas Regio-
nales, INTAL - BID, 2000.

10. Este aspecto ha sido desarrollado por Alberto MeTHOL FERRE en distin-
tos articulos publicados por Cuadernos de Marcha en Uruguay. Véase ademas
en perspectiva histérica el libro de Mernow Ferre, El Uruguay como problema,
Montevideo, Ediciones Banda Oriental, 1971.

11. El “colchon” financiero fue funcional a los buenos resultados del pro-
ceso hasta el aiio 1998 cuanto se hicieron sentir en forma mds patente los
desequilibrios causados por crisis externas. En definitiva, tenemos buenos
desempeios de las economias que no ocultan los condicionantes estructura-
les, que han sido uno de los factores esenciales en la erosion del proceso. Uno
de los que mas ha insistido en los factores estructurales ha sido Aldo Ferré.
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dilerencias en materia de prioridades y opciones comenzaron a
pesar una vez que se debia enfocar una politica comercial co-
mun y se debian adoptar decisiones politicas que tenian conse-
cuencias en las politicas internas de los paises (politicas
industriales, de apoyo a las exportaciones, entre otras).

De esta forma se llego a completar el periodo de transicién
con el Protocolo de Ouro Preto. El Protocolo de Ouro Preto y
su anexo respondieron al objetivo definido por el Tratado de
Asuncién de determinar la estructura institucional y un siste-
ma de adopcién de decisiones. En lo que se refiere al objetivo
de la libre circulacién de bienes en la zona, lo cual implica aran-
cel cero, se defini¢ un régimen de adecuacién final para las lis-
tas de productos sujetos a algtin derecho de importacion.
Ademds se plantes un plazo para presentar una lista y progra-
ma para completar la eliminacién o armonizacién de las restric-
ciones no arancelarias.

La definicion de un Arancel Externo Comun, la preparacién
de un proyecto de Reglamento sobre Pricticas Desleales de
Comercio Extra-Zona (instrumentos de politica antidumping),
y un Reglamento Comun de Salvaguardia frente a terceros pai-
ses a través de la Comision de Comercio y las decisiones sobre
cldusulas de origen, plantearon el pasaje a una politica comer-
cial colectiva, con lo que ello significa en cuanto a expresion de
una estrategia de desarrollo conjunta. El ingreso en una nueva
etapa para los paises del Mercosur trajo como consecuencia otras
responsabilidades y desafios vinculados en primer lugar con la
definicion de una estrategia de desarrollo conjunta; en segun-
do orden con el funcionamiento de una nueva estructura
institucional que incorporé otros 6rganos y por ende modifico
las interacciones y la dindmica funcional; en tercer término con
las negociaciones frente a terceros; y finalmente con la aplica-
cion de las reformas en las respectivas sociedades nacionales
planteando los beneficios de la nueva etapa a los distintos acto-
res de la sociedad civil.
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En ese sentido, el ingreso en una nueva etapa trajo apareja-
do un replanteo tanto en lo que concierne a@ los apoyos inter
nos que necesita cada gobierno para la implementacion de las
reformas, como de la solidez de los avances registrados en la co-
operacion regional. En el nuevo periodo las dos instancias —
apoyos internos y sélidas articulaciones cooperativas a nivel
regional- se habfan modificado por los cambios a nivel del con-
texto internacional como en los respectivos sistemas politicos.
Cn el contexto internacional dos acontecimientos marcaron el
inicio de esta nueva etapa del Mercosur: la firma del Acuerdo
por el cual se establecio la Organizacion Mundial del Comercio

y la Cumbre de las Américas en Miami en diciembre de 1994
Por otra parte, los cambios de gobierno modificaron las l6gicas
politicas internas tanto a nivel de orientacién y prlorldades como
en las definiciones interactivas con las sociedades nacionales.
Los apoyos internos por una parte y los tiempos electorales y
de cambios de gobierno por la otra pautaron las perspectivas de
la cooperacién regional.

Larespuesta de los paises del Mercosur consistio en aprohar
un nuevo cronograma de orientaciones y metas hasta el afio
2000. La agenda 2000 incorpord los diferentes ejes ordenado-
res del proceso una vez que se habia concluido la etapa de tran-
sicion: la consolidacion de la libre circulacion y de la Unién
Aduanera, la construccion del Mercado Comun, las relaciones
externas y la dimension global del proceso.

Los dos préximos apartados tienen como objetivo sistema-
tizar los avances efectivos registrados y los temas pendientes de
resolucion de acuerdo a la orientacién y metas definidos por la
Agenda 2000. De esta forma se extraerdn los avances registra-
dos en lo que constituye un pammomo Mercosur asi como los
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II. Avances y dificultades en la consolidacion del bloque
regional

El Programa de Accion del Mercosur hasta el afio 2000 esta-
blecié una articulacion de temas y puntos en el nivel de conso-
lidacion y perfeccionamiento de la Unién Aduanera. F|
Programa definié tres érdenes de conjuntos temdticos incluidos
en el nivel de consolidacion y perfeccionamiento: libre comer-
cio y condiciones de competencia intra-zona, perfeccionamiento
de la politica comercial comun y desarrollo juridico-institucional
de la subregion.

En el conjunto tematico sobre libre comercio y condicio-
nes de competencia intra-zona, el cumplimiento de los obje-
tivos y cronogramas estuvo asociado al crecimiento del
comercio intra-regional. Sin embargo, la definicion de politi-
cas unilaterales por parte de los paises, (el “interés nacional”),
la sensibilidad de algunos sectores econdmicos, y las dificul-
tades que aparejo la recesion a partir de 1998, trajeron a pri-
mer plano los problemas en acordar avances en otros temas
(restricciones no arancelarias, defensa de la competencia) o en
consensuar objetivos comunes (politicas publicas que
distorsionan la competitividad).

En lo que concierne al libre comercio intra-zona, una vez
culminado el periodo de transicion el Programa de Liberacién
Comercial posibilito el arancel cero intra-zona, para la mayoria
de productos del universo arancelario. Sin embargo se mantu-
vieron listas de excepciones, debido a las dificultades en los
procesos de reconversion de algunos sectores productivos y los
problemas vinculados con la colocacién del producto final en
el mercado, las cuales fueron encuadradas con determinadas
pautas y plazos en un “Régimen de adecuacién final a la Unién
Aduanera”. Otro asunto pendiente que busca concluirse a los
efectos de avanzar en la liberalizacién comercial tiene relacion
con las medidas y restricciones no arancelarias (MRNA). El
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Grupo Mercado Comtin en su resolucién 32/95 senalo determi-
nadas MRNA que requerian tratamiento prioritario por su im-
portancia en el comercio intra-Mercosur y que debian ser
analizadas por los Sub-Grupos de Trabajo, Comités Técnicos o
Grupos Ad Hoc, a los efectos de identificarlas como eliminables
o armonizables. La Decision 17/97 del Consejo Mercado Comuin
[ij6 una fecha para que los Estados definieran un cronograma
de eliminacién de las MRNA a eliminar y un plazo méximo fi-
jado para fines de 1998, para que las distintas instancias del
Mercosur que tuvieran competencia en las MRNA de tratamiento
prioritario por su importancia en el comercio intra-zona, cul-
minaran con sus analisis.

La Comision de Comercio en su XXX1V Reunién Ordinaria,
realizada en marzo de 1999, elevé al Grupo Mercado Comitin
un informe sobre el estado en que se cumplié el mandato de la
Decision n® 17/97. La Comision de Comercio en su XXXVI reu-
nion efectuada en mayo de 1999 en Asuncién, suspendié las
reuniones del Comité Técnico n® 8 “Restricciones y Medidas no
Arancelarias”, hasta tanto complete el analisis del tratamiento
de las mismas (Acta 3/99). ) ’

La Decision 22/00 del Consejo del Mercado Comtin constrifié
a los Estados Partes a no adoptar ninguna medida restrictiva al
comercio cualquiera sea su naturaleza y a completar un listado
identificando situaciones o medidas de cardcter impositivo, fi-
nanciero, fiscal, aduanero, administrativo o de otra naturaleza,
aplicadas por los otros Estados Partes que limiten el actual ac-
ceso a los mercados, e instruy6 al Grupo Mercado Comiin para
que defina cursos de accion a los efectos de eliminar las dificul-
tades del comercio intra-zona o bien las medidas restrictivas al
mismo. La decision 57/00 encomendé al Grupo Mercado Co-
mun a que continte con las acciones ya definidas y a buscar
consensos en cursos de accién en los que no existe el mismo,
quedando comprometido a realizar un informe al Consejo el 30
de junio de 2001.
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Los reglamentos técnicos pueden llegar ser un pardmetro de
definicion de criterios de produccion, presentacion del producto,
etiquetado y envasado, adecuados a la evolucion de la organi-
zacion humana en materia de seguridad global (proteccién de
la salud y del ambiente). Sin embargo, con [recuencia los regla-
mentos constituyen un argumento técnico - administrativo que
condiciona el libre intercambio. Los avances registrados en el
Mercosur en materia de regulacion y armonizacion de reglamen-
tos técnicos han sido importantes: entre 1991 y1998 significa-
ron el 43 % de las resoluciones del Grupo Mercado Comun!2,
Para otorgar transparencia al comercio intra-regional es nece-
sario: incorporar al orden juridico de cada Estado Parte los re-
glamentos técenicos que se aprueban; compatibilizar los sistemas
y actividades nacionales de evaluacion de conformidad, asegu-
rando el reconocimiento mutuo del Mercosur; favorecer la in-
tegracion de los sistemas nacionales de metrologia asegurando
la complementariedad de acciones; la continuidad en la com-
petencia del Comité de Normalizacion del Mercosur para las
normas de cardcter voluntario. Recientemente se firmé el Con-
venio de Cooperacion entre el Mercosur y la Asociacion
Mercosur de Normalizacion, en los términos aprobados por la
Decisién 12/99.

Los reglamentos sanitarios y fito-sanitarios conforman un
nucleo de especial sensibilidad por el objeto que contemplan.
La Decision 6/96 aprobo el “Acuerdo sobre Aplicacién de Me-
didas Sanitarias y Fito-sanitarias de la OMC” y posteriormente
el Grupo Mercado Comuin aprobé la resolucion 77/98 “Reco-
nocimiento mutuo y equivalencia de Sistemas de Control”, por

12. Véase al respecto el documento presentado por Uruguay durante el
ejercicio de su Presidencia Pro-Témpore, Estado de implementacion del Pro-
grama de Accion del Mercosur hasta el aiio 2000, Montevideo, diciembre de
1999.
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el cual se lacilita el libre intercambio de determinados produc-
Los que caen en esta categorfal®,

La facilitacion del libre intercambio pasa necesariamente por
la operacion de frontera, tanto en materia de contralor y certifi-
cacion como de mejorar y agilizar la operacién general. En ese
sentido, los problemas fronterizos fueron objeto de la Decisién
20/98 sobre Medidas de Simplificacion Operacional de trami-
tes de Comercio Exterior y de Frontera y de la Decisién 2/99,
que aprueba el Acuerdo de Alcance Parcial para la facilitacion
de comercio entre los cuatro paises, mas conocido como Acuerdo
de Recife. El Acuerdo que tiene como objetivo mejorar y agili-
zar los controles de frontera precisa conceptualmente distintos
términos a los efectos del trato regional. Con posterioridad, la
aprobacién de la decisién 4/00 con las modificaciones del Acuer-
do de Recile define el actual texto y con la aprobacién de la
decision 5/00 se concreta el primer protocolo adicional al Acuer-
do de Recife.

En lo que concierne a la regulacion de competencia, se apro-
bé el Protocolo de Defensa de 1a Competencia del Mercosur por
decision 18/96, que fue complementado por un anexo donde se -
fija el valor de las multas a aplicar (decisién 2/97). El Protocolo
otorga el plazo de dos afios a los Estados para que incorporen
normas comunes para el control de actos y contratos, que pue-
dan limitar o perjudicar de cualquier forma la libre competen-
cia o resultar en el dominio del mercado regional relevante de
bienes y servicios. Ese control se hace extensivo a los actos que
resulten en concentracién econémica, con vistas a prevenir sus

13. Es el caso de los productos agricolas y agro-alimentarios. El Sub-Gru-
po de Trabajo n° 8 de Agricultura fue instruido para analizar 1a elaboracién
de acuerdos de equivalencia. Ese analisis con las respectivas sugerencias se
elevo al GMC a través de la Recomendacion 1/99. La resolucion 60/99 del

~1po Mercado Comtin retoma los lineamientos que surgen en la recomen-
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posibles efectos en la libre competencia. El Protocolo crea e}
Comité de Defensa de Competencia, que es el 6rgano encarga-
do de elevar las diferentes reclamaciones a la Comision de Co-
mercio del Mercosur.

Por otra parte, la decision 18/96 sefiala que las investigacio-
nes de dumping entre los Estados Partes, se seguirdn rigiendo
por las legislaciones nacionales hasta el 31 de diciembre del afio
2000, en que se analizaran las normas y condiciones en que el
tema serd regulado en el Mercosur. Finalmente, el Consejo apro-
bo por decision 11/97 el “Marco Normativo del Reglamento
Comun Relativo a la Defensa Contra las Importaciones Objeto
de Dumping Provenientes de Paises no miembros del Mercado
Comun del Sur”.

La decision 28/00 del Consejo del Mercado Comun plantes
tres tareas al Grupo Mercado Comun: elaboracién de una pro-
puesta para disciplinar los procesos de investigacion, asi como
la aplicacién de medidas antidumping y los dercchos
compensatorios en el comercio intra zona; encomendar que
instruya a la Comision de Comercio a los efectos de que, enfor-
ma conjunta, el Comité Técnico N° 5 y'el Comité de Defensa
Comercial y Salvaguardias elaboren una propuesta que defina
los instrumentos aplicables con vistas a la eliminacién gradual
de la aplicacion de medidas antidumping y derechos
compensatorios en el comercio intra zona; y encomendar para
que instruya a la Comision de Comercio a los efectos de que
elabore una propuesta de Reglamento Comun sobre Defensa
contra Dumping y Subsidios en productos provenientes de pai-
ses no miembros del Mercosur, teniendo en cuenta el Marco
Normativo del Reglamento Comiin de Defensa contra Dumping
y el Marco Normativo del Reglamento Comun relativo a la De-
fensa contra Subsidios concedidos por paises no miembros del
Mercado Comun del Sur. Con la reciente aprobacién de la De-
cisién 64/00 de un conjunto de procedimientos y reglas para
investigaciones Antidumping y sobre subsidios relativas a im-
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portaciones originarias de un Estado Parte del Mercosur a ser
protocolizada en ALADI y aplicada a partir de julio de 2001, se
cumplié con parte de la disposicion de la decision 28/00. La
Decision 29/00 tiene como contenido el “Marco Normativo del
Reglamento Comun de Defensa contra Subvenciones concedi-
das por Paises no Miembros del Mercosur”. La decisién define
ademas diversos lineamientos a los efectos de que los Estados
cooperen entre si con el objetivo de que las medidas tomadas
por un Estado se tomen en los otros Estados y para que se esta-
blezcan las consultas, intercambios de informacion y medidas
correspondientes.

En la asignatura de delensa del consumidor, la decision 10/
96 aprob¢ el Protocolo de Santa Maria sobre Jurisdicciéon Inter-
nacional en materia de Relaciones de Consumo, que entrard en
vigor cuando se apruebe el Reglamento Comun de Defensa del
Consumidor. La estrategia que se comenzd a seguir fue la de
avanzar mediante resoluciones que incluyen principios de de-
fensa del consumidor de cardcter general o sectorial. En la ulti-
ma cumbre realizada en Florianépolis, los Presidentes aprobaron
una Declaracion Presidencial de los Derechos Fundamentales
del Consumidor del Mercosur, que reitera la defensa del consu-
midor como elemento fundamental en el desarrollo equilibra-
do y sostenible del proceso.

El tema de las politicas putblicas que distorsionan la
competitividad ha sido tratado en la Comisién de Comercio y
en el Grupo Ad Hoc “Compras Gubernamentales”, creado por
la resolucién 79/97. El Grupo Ad Hoc tiene como mandato de-
linear un régimen comun de compras gubernamentales de bie-
nes y servicios del Mercosur, con disposiciones respecto a trato
nacional, disciplinas y procedimientos que atafien a la transpa-
rencia y a los aspectos institucionales. La Resolucién 34/98 so-
bre “Lineamientos para elaborar un régimen de compras
gubernamentales de bienes y servicios en el Mercosur” prorro-
g6 su funcionamiento.
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Es en el ambito de perfeccionamiento de la politica comer-
cial comun donde han surgido mas dificultades en el cumpli-
miento de los plazos definidos y de las metas acordadas. Es en
este conjunto de temas donde las prioridades nacionales de
politica econdmica, los marcos normativos diferenciados en re-
lacién a los incentivos y las sensibilidades sectoriales se han
hecho patentes, dificultando las opciones en materia de coope-
racion intergubernamental o de un spill over funcional.

El Arancel Externo Comun, que es el instrumento fundamen-
tal de una Politica Comercial Comun debié ser modificado por
decision 15/97 con un incremento del 3% hasta el 31 de diciembre
de 2000, debido a los efectos que podia acarrear la crisis del sudes-
te asidtico' . La decision 67/00 aprobada en la altima cumbre, que
se realizé en diciembre del 2000 en Florianépolis, prorrogs la vi-
gencia de la decisién 15/97, reduciendo el incremento al 2,5%, se-
nalando ademds que el Consejo definird en la proxima reunién
el cronograma y modalidades de las proximas reducciones.

En la primera Cumbre del Mercosur de la etapa de
relanzamiento, el Consejo del Mercado Comtin aprobé una deci-
sion sobre Arancel Externo Comiin, en la que encomendo al Gru-
po Mercado Comtin para que instruyera a la Comisién de
Comercio del Mercosur, a los efectos de la elaboracion de una
propuesta relativa a un régimen comun para bienes de capital no
producidos en los Estados Partes del Mercosur. Por otra parte,
otorgd la posibilidad de presentacién de andlisis y propuestas a
los Estados Partes, a los efectos de revisar algin aspecto del Aran-
cel Externo Comtin, incluso referidos a bienes de capital produ-

14. La Decisién 22/94 establecio niveles arancelarios comunes a ser apli-
cados 2 las importaciones extra-bloque regional, salvo para algunos sectores
(telecomunicaciones, informaitica, que tendrd un AEC del 16% a partir del
2006), regimenes (CAUCE y PEC), y listas de excepciones nacionales (la con-
vergencia de las listas de excepciones se producira para Argentina, Brasil y
Uruguay el 1/11/2001, mientras que para Paraguay sera el 1/1/2006).
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cidos en la region; evaluar la posibilidad de una reduccién de los
niveles de proteccion y dispersion de los aranceles en bienes de
capital, informatica y telecomunicaciones y finalmente encargé
a la Comision de Comercio del Mercosur para que inicie el trata-
miento del doble cobro del Arancel Externo Comun y de la dis-
tribucién de la parte correspondiente de la renta aduanera. En la
ultima cumbre que se realizo en diciembre en Florianopolis, se
prorrogé hasta junio de 2001 las tareas asignadas debido a que
no se pudo completar los trabajos (decision 68/00).

En lo que concierne el Régimen de Origen, el Consejo del
Mercado Comtin aprobo por Decision 6/94 el Reglamento de
Origen de las Mercaderias del Mercosur y por Decision 16/97
los requisitos especificos de origen. Esas dos decisiones fueron
protocolizadas e incluidas como Protocolos adicionales al Acuer-
do de Complementacién Econémica n° 18. Recientemente se
aprobé la Decisién 3/00 “Régimen de Origen Mercosur”, que
modifica algunos aspectos de las Decisiones 6/94 y 16/97. La
incompleta conformacion de la Unién Aduanera posibilita esta
configuracion tnica en que coexiste un régimen de origen en
una unién aduanera (“incompleta”).

En los temas aduaneros todavia falta un camino por recorrer
para el funcionamiento de la Unién Aduanera®. Entre los distin-
tos puntos que es necesario ir acordando se encuentran: la apro-
bacién y puesta en vigencia del Codigo Aduanero del Mercosur,
la aplicacion uniforme de normas y criterios de valoracion adua-
nera, la definicién de un fondo aduanero comun, el desarrollo de
una mejor coordinacién para la prevencion de delitos de aduana
y una mayor interconexion entre las administraciones naciona-
les, en especial a través de sus sistemas informaticos.

15. Es de hacer notar que en los analisis y la informacién se plantea mas
el punto de la “perforacion” del AEC o la “incompletud” de la Unién Adua-
nera desde una perspectiva de sectores y aranceles, sin visualizar la fundamen-
tal importancia que tiene el real funcionamiento de una aduana comun.
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El Codigo Aduanero del Mercosur fue aprobado en Ouro Pretq
por Decisién 24/94, pero ese instrumento no fue ratificado, por
lo que derivé para su revision en el Comité Técnico n° 2 de g
Comision de Comercio, que creé un Grupo Ad Hoc para dicho
cometido. En la L1l Reunién Extraordinaria del Comité Técnico
n°2, que se realizé en Montevideo en noviembre de 1999, se plan-
teo la necesidad de impulsar este tema en el afio 2000, ante la falta
de consenso entre las posiciones de los Estados Partes. Ademas
de la [alta de avances en el Codigo Aduanero, tampoco ha habi-
do acuerdos en materia de infracciones y penalidades aduaneras,
aun cuando este punto resulta subsidiario de la electiva
implementacién de una frontera aduanera comun.

La especificidad de los sectores automotriz, azucarero ¥y tex-
til llevé a que fueran excluidos del régimen comun y a que se
acordaran condiciones especiales para su adecuacion a la Unién
Aduanera. La decision 29/94 encomendé a un comité técnico
la elaboracién de un régimen comun para el sector automotor
para que entrara en vigencia a partir del aino 2000, el cual debia
tener tres caracteristicas: un arancel externo comun, libre cir-
culacién y ausencia de regimenes de promocion. Las dificulta-
des en llegar a un acuerdo tienen su razén de ser en las diferentes
l6gicas e intereses empresariales vinculados al sector (autopartes
y armado) y a los intereses en la radicacion de las empresas por
parte de los Estados. En la cumbre que se desarrollé en junio
del 2000 en Buenos Aires, se firmé un acuerdo bilateral argen-
tino-brasilefio, mas alld de que habia avenencias basicas para
firmar el acuerdo automotriz del bloque (la Politica Automo-
triz Comtn)*®. La firma del acuerdo bilateral tuvo efectos in-

16. Los negociadores uruguayos consiguieron que se contemplara la ma-
yoria de los puntos planteados, en particular sobre Ia diferenciacién arance-
laria en relacion a Argentinay Brasil, para autos, camiones y autopartes (23%,
20% y 2% para Uruguay). Los puntos que quedaron pendientes tenian rela-
cion con las cuotas impuestas a Uruguay para exportar a los paises vecinos.
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mediatos en la decision de inversion de empresas, ya que
Peugeot y Renault anunciaron inversiones importantes en Ar-
gentina, pocos dias después del anuncio’. Finalmente, en la
tiltima cumbre realizada en Florianépolis, se aprobé la decision
70/00 en que se aprueba la Politica Automotriz del Mercosur,
que entré en vigor en febrero del 2001, sobre la base del acuer-
do anterior, sin la aprobacién de Paraguay. En la decisién se re-
comienda a los Estados Partes que prosigan las negociaciones
con Paraguay a los efectos de que se incorpore a ese Acuerdo
para la proxima cumbre que se realizard en Asuncion. Esta de-
cision plantea una nueva modalidad de definiciones al mds alto
nivel de manera explicita y si bien lo hace en una coyuntura es-
pecifica, no deja de ser un elemento a tener en cuenta en lo que
concierne a la relacién entre mecanismos decisorios y orienta-
cion de politicas en el Mercosur. ‘

En relacion al aztcar, la decisién 19/94 encomendé la defi-
nicién de un régimen de adecuacién, a completar antes de 1996,
a un Grupo Ad Hoc, en el ambito del Grupo Mercado Comun.
El Consejo en su ultima cumbre prorrogé las tratativas para -
definir un régimen comun para el aztcar en base a los sectores
sociales afectados y a la solicitud de la Comision Parlamentaria
Conjunta y definié que se presentara la propuesta de régimen
comun para el azticar en la XX reunién que se realizd en junio
del 2001 en Paraguay.

Tanto el sector automotor como el azucarero generaron con-
flictos que potenciaron problemas en la consolidacién del pro-

17. Peugeot-Citroen invertira 410 millones de dalares, lo que lleva a du-
plicar las inversiones realizadas en Argentina que desde 1997 fueron de 500
millones. Las inversiones y la regulacion del comercio bilateral entre Argenti-
na y Brasil posibilitaran en principio que el sector no continue ocasionando
sacudones que provocan repercusiones varias, tanto en la produccién como
en el emplen, como ha sido en el caso de Cordoba. )
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ceso'®. En el sector automotor, los incentivos fiscales de los
Estados de Brasil, provocaron entre 1997 y 1999 ¢] traslado de
empresas radicadas en Argentina y ademds una distorsion en las
condiciones de competencia, debido a los flujos de inversiones
externas hacia lasubregion'. Los incentivos de los Estados fue-
ron consecuencia de la adop-

cion por parte de Brasil, ep

La cooperacion regional
pudo irse asentando so-
bre la base de los éxitos
iniciales en la politica co-
mercial.

diciembre de 1996, de un régi-
men de apoyo a las inversiones
del sector automotriz en las re-
giones menos desarrolladas de]
pais (regiones del Nordeste,

Norte y Centro-Oeste). El sector
azucarero por otra parte potencié diversas lineas de
contlictividad entre los dos paises y al interior del Mercosur. Las
mismas pasaron por la implementacion del libre comercio, las
condiciones de competencia, la aplicacién del régimen anti-
dumping, la institucionalidad del proceso. Los puntos funda-
mentales en debate sobre el sector_azucarero conciernen a los
subsidios aplicados en Brasil y la inclusion del azticar en el ré-
gimen de libre comercio del Mercosur® .

18. Las logicas implicitas son diferentes para ambos sectores. En el caso
del sector automotor, los flujos sectoriales llegaron a 4.600 millones de dola-
res en el afo 1997, lo que represent6 un 31% del comercio bilateral. Estas ci-
fras y porcentajes muestran la importancia que pueda tener cualquier
movimiento, cambio, o desinversion en las politicas econsmicas (y no sola-
mente comerciales) de Argentina y Brasil.

19. Las unidades radicadas en Argentina involucradas eran Audi, Chrysler
e Iveco. Ademas, varios proyectos posibles de productores asidticos fueron
anunciados en el primer semestre de 1997, Véase BID-INTAL, Informe Mercosur
afio 2, n° 2, Buenos Aires, Departamento de Integracion y Programas Regio-
nales. Instituto para la Integracién de América Latina y el Caribe, 1997.

20. Las derivaciones que provoco el sector azucarero tanto en los niveles
nacionales de Argentina y Brasil, como en los bilaterales y en los érganos e
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En el dambito juridico-institucional, el Mercosur ha continua-
do diversificando su estructura durante el periodo de consoli-
dacion. El spill over institucional se ha hecho particularmente
patente en los organos con capacidad de decisién que negocian
e intermedian en dreas sensibles. Otra manifestacion del spill
over institucional ha sido la creacién de diferentes Reuniones
de Ministros en el dmbito del Consejo Mercado Comtn, que ha
permitido una visién global y regional en cada una de las carte-
ras ministeriales. Este crecimiento ha originado dos dificulta-
des adicionales en el funcionamiento: la derivada del cuello de
botella que producen las demandas y recomendaciones en el
Grupo Mercado Comun tanto para tomar decisiones como para
articular las distintas partes y la que tiene relacién con las insu-
ficiencias de los representantes politicos y actores sociales en la
marcha del proceso que se manifiesta en demandas por la defi-
nicion de un rol y competencias de los érganos que no tienen
capacidad decisoria, como lo son el Foro Consultivo Econémi-
co y Social y la Comision Parlamentaria Conjunta.

La decision 59/00 da cuenta de una reestructura de los érga-
nos dependientes del Grupo Mercado Comin y la Comisién de
Comercio y ademas establece algunos aspectos de procedimiento
y forma en el funcionamiento?' . Esta decision apunta en la di-

instancias del Mercosur fue analizada en Lincoln Bizzozero, Comportamiento
y participacion de los actores de la sociedad civil del Mercosur Montevideo,
Mimeo, Facultad de Ciencias Sociales. Universidad de la Republica, 1998. La
definicion de un marco de analisis para la relacion actor-decision puede verse
en Lincoln Bizzozero-Jorge Granmi, “Hacia una sociedad civil del Mercosur.
Viejos y nuevos actores en el tejido subregional”, Integracion & Comercio, afio
1, n° 3, Buenos Aires, BID-INTAL, septiembre-diciembre, 1997.

21. La decision define catorce Sub-Grupos de Trabajo, incluyendo entre
los mismos el Sub-Grupo “Aspectos Institucionales”, “Comercio electronico”,
“Acompafamiento de la coyuntura econdmica y comercial” y siete Comités
Técnicos.
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reccion de una mayor eficiencia en las decisiones y en la ges-
tién del proceso y para ello apunta a que se relacionen los foros
cuando el asunto tratado atraviese distintos [oros por su com-
petencia.

Ademds de esta mayor complejidad en su estructura se pue-
den destacar los siguientes aspectos relevantes: la definicién de]
Compromiso Democratico en el Mercosur, la inclusién de Boli-
via y en particular de Chile en la institucionalidad del Mercosur
en tanto paises asociados, la creacién del Foro de Consulta y
Concertacion Politica, la creacién del Grupo de Monitoreo
Macroeconomico que sustituye al Grupo de lrabajo de Alto
Nivel de Coordinacién de Politicas Macro Econémicas, los atra-
sos en materia de internacion de normas, la emision de los pri-
meros laudos arbitrales en el marco del Protocolo de Brasilia para
la Solucion de Controversias y el incremento de demandas de
los 6rganos sin capacidad decisoria, en particular la Comisién
Parlamentaria Conjunta y el Foro Consultivo Econémico y So-
cial.

La aprobacion del Protocolo de Ushuaia terminé de proce-
sar la inclusion de los principios e instituciones democraticas
como uno de los pilares del proceso de integracion, al indicar
el Protocolo que es parte integrante del Tratado de Asuncion.
Ademds de esa formula que ha sido empleada por el bloque en
otros Protocolos, se emplea en este caso una [ormula para in-
cluir a los paises asociados y los posibles acuerdos futuros que
se emprendan por cualquiera de los paises tanto del bloque como
asociados. Esta [6rmula permite contemplar el pilar democrati-
co en términos espaciales y temporales ampliados, por lo que
no se necesitard en cada acuerdo una definicion que ya esta
contemplada, sino tan sélo una referencia a este Protocolo, cu-
yas cldusulas pueden ser objeto de ampliacion, de aclaracién o
eventualmente de una mayor precisién.

Un hecho destacable fue la creacién de un mecanismo de
Consulta y Concertacion Politica entre los Estados Partes,
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institucionalizada a nivel de Ministros de Relaciones Exteriores
o de Altos Funcionarios (junio de 1996). Dicha instancia defi-
nié su dambito de competencia en su primera reunion realizada
en Asuncién en junio de 1997. Con posterioridad, en la XV reu-
nion del Consejo Mercado Comun se aprueba la Decision 18/
98 en la que se concreta la creacion del Foro de Consulta y
Concertacion Politica (FCCP) con el objetivo de contribuir para
consolidar y expandir la creciente dimensién politica, asi como
para profundizar el didlogo entre los Estados Partes del
Mercosur, y entre éstos y los paises asociados, Bolivia y Chile,
cn temas de politica externa y de la agenda politica comun. El
Foro de Consulta y Concertacion Politica se creé como 6rgano
auxiliar del Consejo y est4 integrado por altos funcionarios de
las Cancillerfas de los Estados Partes. Por otra parte, el FCCP
tiene una composicién ampliada con los representantes de Bo-
livia y Chile en temas de la agenda politica comun. Es con esa
composicién, Mercosur mds Bolivia y Chile, que el Foro de
Consulta y Concertacién Politica realizé un informe de lo ac-
tuado al Consejo Mercado Comun en la reunion realizada en -
junio dél 2000 en Buenos Aires, el cual aprobé tres decisiones
en relacion a ese informe?

En lo que concierne a la participacion de paises asociados en
la estructura institucional del Mercosur, es necesario distinguir
los casos de Bolivia y Chile. Ambos paises quedaron compren-
didos en la Decisién 14/96 “Participacion de Terceros Paises
Asociados en Reuniones del Mercosur”. La Decision 12/97 “Par-
ticipacién de Chile en Reuniones del Mercosur” define un esta-
tuto especial para ese pais, por el cual Chile participa en las

72 Se tr

22, 5¢ trata

sobre Circulacion Vial de Transporte no Comercnl Dec. 34/00 “Grupo de
Trabajo sobre Asuntos Consulares y Juridicos” y la Dec. 35/00 “Mecanismo
de Cooperacion Consular entre los Paises del Mercosur, Bolivia y Chile”.

j
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33/00 “Gruno de mh:\io

a de las siguientes Decisiones: Dec. 33/00 “Grupo raba
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reuniones de la estructura institucional con vistas z promover
la profundizacion de la integracién econdmica, en especial en
las dreas del Acuerdo de Complementacién Econémica firma-
do con el Mercosur (art. 1 de la Decisién 12/97). Este estatuto
especial lleva a que en multiples dominios que hacen a la con-
solidacion y profundizacion del proceso como a las relaciones
con terceros, el proceso de decision esté ampliado y pueda ha-
blarse de un cuatro mds uno o de un acuerdo ampliado. Este
estatuto especial de Chile provoca dificultades en ol momento
de los andlisis, porque la participacion de ese pais en el proceso
no se ha reflejado en la incorporacién total, debido a diferen-
cias en la definicion de la politica comercial. Sin embargo, in-
dependientemente de ese punto, la matriz de funcionamiento
del Mercosur debe incluir a Chile, sobre todo en el ambito de
las materias de interés comtn para la toma de decisiones al
maximo nivel politico y en las materias vinculadas al Acuerdo
de Complementacién Econémica.

La decision 6/99, que tuvo como antecedente la Declaracién
Presidencial vinculada a la devaluacion del real, cres el Grupo
de Trabajo de Alto Nivel de Coordinacién de Politicas Macro
Econoémicas. Con posterioridad, la Decisién 30/00 creo el Gru-
po de Monitoreo Macroeconémico de alto nivel en el 4mbito de
la Reunion de Ministros de Economia y Presidentes de Bancos
Centrales que tiene como objetivo la evaluacién de la consis-
tencia de las estadisticas con la metodologia definida y el segui-
miento de determinados indicadores (Resultado Fiscal Nominal
del Gobierno Nacional, Resultado Fiscal Primario del Gobier-
no Nacional, Deuda Neta del Gobierno Nactional, Deuda Neta
del Sector Publico Consolidado, Variacién de la Deuda Neta del
Sector Publico Consolidado, Nivel de Precios, asi como del in-
dicador de Resultado Fiscal Estructural una vez que se constru-
ya). La decision define Ia fecha de marzo de 2001 para que se
inicie el proceso de convergencia en materia de metas fiscales y
plantea completar y actualizar el anilisis comparativo de las
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normas vigentes sobre los mercados financieros y de capitales,
con el objetivo de progresar en la integracién de dichos merca-
dos. La importancia de esta decision hay que encuadrarla en los
debates vinculados a la moneda como indicador de compe-
titividad y a otros que se iniciaron sobre la propuesta de
“dolarizacion” en Argentina y que arrastraron al debate regio-
nal sobre la pertinencia de una moneda tnica. La creacién de
este Grupo de Trabajo posibilita de esta forma regionalizar el
debate sobre la moneda en el contexto de la convergencia y co-
ordinacion macroeconémica®.

En lo que concierne a la incorporacion de la normativa
Mercosur, la decision 23/00 plantea un conjunto de ajustes en
las relaciones entre la Secretaria Administrativa y los Estados
Partes, asi como la inclusién del tema en las reuniones del Gru-
po Mercado Comun y la obligatoriedad de cumplimiento por
parte de los Estados Partes de las fechas estipuladas en los ac-
tos de los érganos para la incorporacién normativa. Esta deci-
sion apareja derivaciones en dos direcciones: la que hace a los
atrasos derivados de los Parlamentos y por ende vinculados a
una de las funciones especificas de la Comisién Parlamentaria
Conjunta, que es acelerar los procedimientos internos en los Es-
tados Partes para la pronta entrada en vigor de las normas ema-
nadas de los 6rganos, y la que se remite a las relaciones de los
Parlamentos con el Poder Ejecutivo.

Los tres laudos arbitrales dictados en el marco del Protocolo
de Brasilia para la Solucion de Controversias constituyen un
avance en la construccion de un sistema juridico regional. Sin
embargo, a pesar de la obligatoriedad en la implementacion del
dictamen arbitral, que surge de la formulacion del articulo 21

23. Véase al respecto, Jorge Carrera - Federico STUrRzENEGGER (comps.),
Coordinacion de politicas macroeconémicas en el Mercosur, Buenos Aires, Fon-
do de Cultura Econdmica, Fundacion Gobierno y Sociedad, 2000.

COLECCION ANO viII N°® 12 113



LincoLN BizzozEro

del Protocolo de Brasilia, que dispone que los laudos del Tribu-
nal Arbitral serdn inapelables, obligatorios para los Fstados Par-
tes de la controversia a partir del recibimiento de la respectiva
notificacion y tendran fuerza de cosa juzgada, se ha planteado
en Brasil si el primer laudo arbitral requiere el exequatu que el
Supremo Tribunal Federal otorga a toda sentencia extranjera. La
controversia plantea dos de los temas de la agenda no resuel-
tos: la relacion entre el derecho regional y el nacional e inde-
pendientemente de la aproximacién al punto anterior, el referido
al grado de cumplimiento de las decisiones y medidas acorda-
das. Las divergencias entre los 6rdenes constitucionales de los
cuatro Estados Partes constituyen en buena medida la base de
las dificultades en la construccién de un orden juridico
subregional, que mantenga una adecuada relacién con los res-
pectivos 6rdenes nacionales*. Ademads de ello, aun cuando las
Constituciones de los cuatro paises plantearan la primacia del
orden juridico regional, la definicién del mismo constituye en
si un problema, sobre todo en la adecuada articulacién de las
competencias entre el nivel nac10nal el regional, el contmental
y el internacional. '

Los temas juridico-institucionales atafien de por si a diferen-
tes problemas y situaciones. Una de las derivaciones tiene rela-
cién con el ambito de competencia de 6rganos sin capacidad
decisoria. En esa situacién se ubican la Comision Parlamenta-
ria Conjunta y el Foro Consultivo Econémico y Social. En am-
bos érganos el periodo reciente muestra una reafirmacion del

24. Un andlisis metodolégico de la relacion entre los 6rdenes constitucio-
nales de los cuatro Estados Partes y el proceso de integracion fue presentado

por 1 eonardo Hr:!(qnnq enel IV angrpcn Nacional de Cicncia Politica en

Argentina “La internacion de las normas del Mercosur en los Estados Miem-
bros: un enfoque politico™ Panel de Relaciones Internacionales, Buenos Ai-
res, Sociedad Argentina de Anilisis Politico, noviembre de 1999.
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dmbito de competencia lo cual ha derivado en definiciones y
ajustes vinculados a la insercion institucional de cada érgano”.

En el nivel de la consolidacion y perfeccionamiento de la
Unién Aduanera, el Programa de Accién del Mercosur hasta el
afo 2000 definio tres 6rdenes de conjuntos tematicos: libre co-
mercio y condiciones de competencia intra-zona, perfecciona-
miento de la politica comercial comtn y desarrollo
juridico-institucional de la subregion. Los avances registrados
en estos tres niveles posibilitan pensar en diferentes escenarios,
incluyendo la posibilidad de apostar a una zona de libre comer-
cio ampliada. En cualquiera de los casos, los avances que se re-
gistren en la construccion del Mercado Comun, se articularan
con los que se registren en temas de la consolidacion y perfec-
cionamiento de la Unién Aduanera.

I1I. La disyuntiva profundizaciéon-ampliacion y el Mercosur

global

El apartado anterior presentaba como conclusiones un
- conjunto significativo de temas no resueltos en el nivel de la
politica comercial comun y en el referido a los aspectos politi-
co-institucionales por lo que la consolidacion del proceso ado-
lece todavia de serias insuficiencias y por ende se pueden
plantear distintos escenarios posibles de evolucion. Sin embar-
go, estas insuficiencias no obstan a que pueda avanzarse en otros
temas de un proceso de integracién que tiene entre sus objeti-

25. Un andlisis sobre las etapas y el rol de la Comisién Parlamentaria
Conjunta puede leerse en Lincoln Bizzozero - Ana PastoriNo, “Rol de la Co-
misién Parlamentaria Conjunta en el proceso de integracion del Mercosur”
Coleccion, afio V1, n° 9, Buenos Aires, Escuela de Ciencias Politicas, Universi-
dad Catélica Argentina, 2000.
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vos la construccion de un Mercado Comun, por las necesarias
defliniciones en materia de politicas comunes.

El Mercosur concret6 decisiones a partir de 1995 con el in-
greso en una nueva etapa, luego del periodo de transicién, que
se centrd en buena medida en las dimensiones que hacen a la
profundizacion del proceso, tal cual es definida en el Programa
de Accién del Mercosur hasta el afio 2000. Ello fue evidente a
partir de 1997, luego de la Declaracion de Rio de Janeiro, en que
los Presidentes de Argentina y Brasil sefialan como prioridad los
temas vinculados a la profundizacion del proceso y enfatizan la
necesidad de desarrollar procedimientos de didlogo y coordinacion
con vistas al establecimiento de criterios y politicas comunes en un
nimero creciente de dreas y sectores.

Las decisiones emanadas desde 1995 enfatizaron el rumbo
politico ordenador de ese periodo, integrando la dimension glo-
bal del proceso y las relaciones externas. Ello se vio reflejado ya
desde el afio 1996, en que de las dicciocho decisiones aproba-
das por el Consejo Mercado Comtin, ocho decisiones, que re-
presentan el 45% del total, tienen.como contenido aspectos de
las relaciones externas o de la dimension global del proceso (tres
decisiones corresponden a relaciones externas y cinco a la di-
mension global). En 1997 el porcentaje de decisiones que se
remiten a la profundizacion del proceso pasa a ser de 57,7%,
correspondiendo quince decisiones a este nivel de un total de
veintiséis®.

La principal decisién vinculada a la construccién del Mer-
cado Comtin fue la aprobacion del Protocolo de Montevideo
sobre comercio de servicios por decisién 13/97. El Protocolo
constituye un marco para futuras negociaciones por sector,

26. La elaboracién de estos porcentajes y datos se realiza en el Programa
de Politica Internacional y Relaciones Internacionales de la Facultad de Cien-
cias Sociales, con la colaboracion de Ana Pastorino.
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credandose para ello el Grupo Servicios en el marco del Grupo
Mercado Comin. En la reunion del Consejo Mercado Comun
de julio de 1998, se completé el Protocolo de Servicios con las
Decisiones 9/98 y 12/98, con Anexos y con disposiciones sec-
toriales especilicas y listas de compromisos. Recientemente, el
Grupo Mercado Comun aprobé la resolucion 36/00 “Pro-
fundizacion de los Compromisos Especificos en materia de Ser-
vicios” cuyo objetivo es acelerar el proceso de liberalizacion del
comercio de servicios en el Mercosur y por decision 57/00, se
aprobé la Segunda Ronda de Negociaciones, en la cual los Esta-
dos aprobaron compromisos especificos.

El Protocolo tiene como objetivo promover el libre comer-
cio de servicios en el Mercosur y su campo de aplicacion esta
constituido por las medidas que adoptan los Estados Partes. En
lo que concierne la liberalizacion, el objetivo del programa es
el de completar en un plazo de diez afios a partir de la efectiva
entrada en vigor del Protocolo 1a incorporacién del conjunto de
sectores de servicios. El mecanismo preconizado es el de las.
rondas de negociaciones, por las cuales se busca incorporar
nuevos sectores en el Programa de Liberalizacion.

En materia de politicas comunes otras decisiones aproba-
das atafien a la energia, asuntos financieros y coordinacion de
politicas macroecondémicas. En materia de energia se aproba-
ron dos decisiones de relevancia: por decision 10/98 el Memo-
raindum de Entendimiento relativo a los Intercambios
Eléctricos e Integracion Eléctrica en el Mercosur, que todavia
no ha sido incorporado y el Memorandum de Entendimiento
Relativo a los Intercambios Gasiferos e Integracion Gasifera
entre los Estados Partes del Mercosur (dec. 10/99). La impor-
tancia creciente del sector energético llevé a la reciente crea-
cion de la Reunion de Ministros de Minas y Energia (decision
60/00), ademas de quedar conformado por fusiéon un Sub-Gru-
po de Trabajo de Minas y Energia a partir de los dos anterior-
mente existentes.
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En materia de asuntos financieros, con la aprobacion de la
decision 11/93, el Protocolo de Colonia de Promocién y Protec-
cion Reciproca de Inversiones Intra-Mercosur, que todavia no
ha sido incorporada a los ordenamientos juridicos y el Proto-
colo de Buenos Aires sobre Promocion y Proteccién de Inver-
siones provenientes de Estados no Partes del Mercosur por
decision 11/94 y que no ha sido incorporado a los ordenamientos
juridicos de Brasil y Uruguay? .

Las decisiones en materia de coordinacién de politicas
macroeconémicas se remiten a una definicion del Consejo a la
Reunién de Ministros de Economia y Presidentes de Bancos
Centrales para que concreten un Grupo de Trabajo de Alto Ni-
vel con determinados objetivos senalados en materia de anali-
sis, intercambio de informacién, determinacién de criterios y
definicién de un programa de trabajo para alcanzar una conver-
gencia (dec. 6/99) y a la reciente decision 30/00, para avanzar
en objetivos comunes en las dreas macroeconémicas con la adop-
cién de un plan de trabajo, a los efectos de llegar a marzo del
2001, con pautas comunes que posibiliten definir un proceso
de convergencia. )

Tanto en el sector agricola como en el sector industrial han
repercutido las diferentes controversias que han surgido de sec-
tores de los paises y que han sido amparados por restricciones
no arancelarias de indole diversa (licencias de importacién, cer-
tificado sanitario o fito-sanitario, precios de referencia, entre
otros), cuando no se llega a acuerdos de cupos como en el caso
del calzado, o de porcentajes definidos. Las manifestaciones de
estas controversias sectoriales se han reflejado en las Cumbres

27. Recientemente el Grupo Mercado Comuin cre6 el Sub-Grupo de Tra-
bajo n® 12 “Inversiones” por Resolucién 13/00, que contempla entre sus fun-
ciones, “analizar las dificultades encontradas por los Estados Partes para la
aprobacion e implementacion del Protocolo de Colonia y del Protocolo de Buenos
Aires, y recomendar cursos de accién al respecto”.
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Presidenciales, en las Cumbres argentino-brasilefias, en los 6r-
ganos no decisorios del Mercosur, pero también han sido cana-
lizadas en el ambito de la Comision de Comercio, que funcioné
como filtro de las demandas estatales sobre temas atinentes a
las restricciones en el comercio por barreras no arancelarias.

En el caso del sector agricola los Estados Partes han realiza-
do dos movimientos de importancia. En el plano de las relacio-
nes externas se ha conformado un frente con la participacion
de todos los paises del Mercosur en el Grupo Cairns. Al respec-
to, la firma por parte de los Ministros y Secretarios de Agricul-
tura de los cuatro paises del Mercosur de la Declaracién de
Montevideo acerca del proteccionismo agricola, en septiembre
de 1998, marcé un punto de partida en relacién a las definicio-
nes [rente a la iniciacién de la Ronda del Milenio. En la Decla-
racion, los representantes de los Estados reafirmaron la
importancia de la cooperacion y coordinacién politica en ma-
teria agricola y ratificaron el principio que establece que sélo el
libre comercio dara oportunidades seguras, genuinas y durade-
ras para incrementar la oferta mundial de productos agricolas y
con ello mejorar la perspectiva para la solucion de los proble-
mas relativos a la alimentacion en el mundo. Esta estrategia ha
derivado en dificultades concretas en las negociaciones con la
Unién Europea, provocando debates y definiciones en los go-
biernos sobre las orientaciones y prioridades en materia de po-
litica exterior de los paises.

El segundo movimiento de importancia en el sector agricola
ha sido el de armonizar los requisitos de aplicacién y los siste-
mas de control sanitario y fitosanitario entre los paises, a los
efectos de disminuir las posibilidades de proteger sectores me-
diante restricciones de esa indole. Al respecto, se aprobé la De-
cision 6/96 “Acuerdos sobre aplicacién de Medidas Sanitarias y
Fitosanitarias de la OMC” y el Sub-Grupo de Trabajo sobre Agri-
cultura elevé al Grupo Mercado Comun la Recomendacién 1/
99 “Principios, directrices, criterios y pardmetros para los Acuer-
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dos de Equivalencia de los Sistemas de control sanitario y
litosanitario entre los Estados Partes”.

En materia industrial también se ha producido esa
desagregacion de situaciones y contenciosos, por lo que el Sub-
Grupo de Trabajo de Industria ha canalizado temas y ha pro-
pulsado algunas iniciativas®. El Sub-Grupo de Trabajo est4
integrado por las Comisiones de Calidad, Productividad y Di-
sefio, Micro, Pequenas y Medianas Empresas, Propiedad Inte-
tectual, Grupo Ad Hoc Cueros y Encuentros Sectoriales
Tripartitos. En materia de propiedad intelectual se aprobaron dos
decisiones, el “Protocolo de Armonizacién de Normas sobre
Propiedad Intelectual en el Mercosur en materia de marcas, in-
dicaciones de procedencia y denominaciones de origen” y el
“Protocolo de Armonizacién de Normas en materia de Disefios
Industriales”. Ademas de ello, se deflinieron lineamientos para
apoyar a las micro, pequefas y medianas empresas del Mercosur,
a través de la Resolucion 59/98, que define determinadas poli-
ticas de apoyo, luego de realizar un analisis de situacion.

Las relaciones externas del Mercosur constituyeron en cam-
bio un nucleo impulsor del proceso, ya que en gran medida las
definiciones de temas y cronogramas de otros frentes provoca-
ron necesarias definiciones regionales y nacionales. En ese sen-
tido, el conjunto de acuerdos y definiciones que se van
construyendo, a partir de 1995 en que se firma el Protocolo de
Ouro Preto, hasta 1998 en que se produce un vaciamiento te-
mitico de los distintos foros y un estancamiento general en las
negociaciones internacionales vinculadas a la apertura y acceso
a mercados, daba cuenta de un proceso en expansion que debia
guardar el equilibrio entre la consolidacion, los avances en el
frente regional y las negociaciones externas.

28. La creacion de la Reunion de Ministros de Industria en 1997 posibili-
t6 una aproximacién ministerial conjunta frente al conjunto de temas plan-
teados, que desbordo el propio dmbito de las politicas industriales.
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El vaciamiento de temas de la agenda de los distintos fren-
tes de negociacion que se produjo a partir de 1998 llevé a que
Brasil reformulara sus prioridades externas. En ese sentido, la
concrecién de la Cumbre de Brasilia en el ano 2000, con moti-
vo del festejo de los 500 anos del descubrimiento, posibilité
explicitar la importancia que tiene para Brasil el componente
geopolitico, en particular fronterizo en el proceso de integracion
de América del Sur. Esta definicion de prioridades externas, si
bien no es contraria a la implementacién de la zona de libre
comercio continental, presenta definiciones, cronogramas y
metas dilerentes en cuanto al camino a recorrer. Es por ello que
para Brasil resulta de vital importancia definir contenidos con-
cretos a los efectos del camino a recorrer para paular una agen-
da positiva a ofrecer al resto de paises sudamericanos.

El estancamiento en los [rentes de negociacién tanto del
Acuerdo de Libre Comercio de las Américas como del Acuerdo
Marco-Interregional con la Unién Europea no ha derivado en
cortar las instancias de intercambio y negociacién. En el marco

- del Acuerdo de Libre Comercio de las Américas, las previsiones
de dar un paso adelante en los objetivos del Acuerdo se enfo-
can a la reunién Cumbre que se tendrd en abril del 2001 en
Québec, sobre todo luego de las declaraciones e iniciativas que
tomara el Presidente electo de Estados Unidos.

Si bien en la metodologia a seguir en relacién al objetivo fi-
nal se adoptaron algunos de los principios que propulsé el
Mercosur, la continuidad de las negociaciones no va a estar exen-
ta de distintos conflictos que van a repercutir en el Mercosur en
tanto bloque negociador. Los conflictos no solamente atafien a
los propios objetivos vinculados con la zona de libre comercio,
sino también a los que surjan del tridngulo Argentina-Brasil-
Estados Unidos con las consiguientes derivaciones en el
Mercosur por las dilerentes prioridades en politica exterior de
los paises. Finalmente en un tercer nivel es necesario introdu-
cir las derivaciones que pueda tener la politica exterior uruguaya,
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a partir de un disefio diferente en la definicion de las priorida-
des con el actual Presidente Jorge Ratlle?.

En el caso de las negociaciones con la Unién Europea, resulta
relevante ubicar las mismas en el Acuerdo Marco Inter-Regio-
nal, que tiene como objetivo la preparacién de las condiciones
para crear una Asociacién Inter-regional, cuyos instrumentos se
encuentran en el dmbito comercial, econémico, de cooperacion
y del didlogo politico, el cual se instituye para acompanar y con-
solidar el acercamiento entre ambos bloques (la Declaracion
Conjunta sobre el Didlogo Politico es significativa al respecto).
El punto es que el Acuerdo Marco Inter-Regional entr6 en vi-
gor en 1998 y recién antes de la Cumbre Unién Europea-Amé-
rica Latina/Caribe y la paralela con el Mercosur en Rio de Janeiro
en junio de 1999, la Comision tuvo el mandato por parte del
Consejo, para iniciar las negociaciones con el Mercosur.

La institucionalizacién de las instancias negociadoras en el
marco del Acuerdo y la definicion de la metodologia de trabajo
se realizaron en las primeras reuniones llevadas a cabo en Bru-

~selas y Buenos Aires. En la primera reunién del Consejo de
Cooperacion Unién Europea-Mercosur, que se reunié en Bru-
selas en noviembre de 1999, se definié la creacién del Comité
de Negociaciones Birregionales, 6rgano responsable de las ne-
gociaciones comerciales y un marco metodolégico de trabajo.
En la tercera reunion del Comité de Negociaciones Birregionales,
que se realizé en noviembre del 2000 en Brasilia, culminé la
etapa de intercambio de informaciones, comenzando la etapa de
iniciativas concretas. En este frente se conjugan dos factores
suplementarios al derivado de la iniciacién de la Ronda del

29. Un avance de los lineamientos de politica exterior durante el manda-
to de Jorge Batlle puede leerse en Lincoln Bizzozero, “Los resultados electora-
les en Uruguay: su impacto en la politica exterior y las relaciones regionales”,
en Carta Internacional n® 83, San Pablo, Brasil, enero de 2000.
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Milenio: la provocada por los tiempos de la ampliacion de la
Union Europea a los paises del centro y este de Europa y la
conflictividad que provoca el sector agricola y la continuidad de
politicas por parte de la Unién Europea que han sido califica-
das de “innegociables”. También en este frente no se prevén
modificaciones de importancia antes del 2003 en las negocia-
ciones y resultados en el 4mbito de la operativa y los flujos co-
merciales entre el 2005 y el 2010%°.

Ademads de las dificultades en avanzar en los frentes inter-
nacionales las diferentes perspectivas regionales provocaron
rupturas en el principio de negociacion del bloque a partir de
1998. Una expresion de esas diferencias en la aproximacion
regional de los paises se produjo cn la renegociacién de los
antiguos acuerdos preferenciales entre el Mercosur y otros
socios de la ALADI, que condujeron a la celebracién de acuer-
dos de comercio entre miembros aislados del bloque y paises
o bloques comerciales constituidos en el ambito de la ALADI.
El acuerdo celebrado entre Argentina y México en 1998 y el
acuerdo entre Brasil y los paises de la Comunidad Andina son
dos iniciativas que configuran una ruptura del principio de
negociacion planteado por el Mercosur en tanto unién adua-
nera (cuatro mas uno). En el caso de las negociaciones del
Mercosur con la Comunidad Andina (CAN), se habia alcan-
zado a firmar el Acuerdo Marco para la creacién de la zona de
libre comercio entre ambos bloques, en abril de 1998, en Bue-
nos Aires.

Laaprobacion de la decision 32/00 por parte del Consejo del
Mercado Comun en la cumbre realizada en junio en Buenos
Aires, planted fechas perentorias para la negociacién con Méxi-

30. Véase al respecto, IRELA, “Relaciones econdmicas entre el Mercosur
y la UE: perspectivas para la nueva década”. Informe Especial, IRELA, Madrid,
1999.
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co y la Comunidad Andina. En definitiva, como un pilar de]
Mercosur en sus relaciones externas es la politica comercial
comun, los paises no podran negociar acuerdos preferenciales
o comerciales en el marco de ALADI, después del 30 de junio
del 2001. Ademas de eso, se compele a los Estados Partes 4
reiniciar las negociaciones con la Comunidad Andina y con
México, con vistas a suscribir, a mds tardar el 31 de diciembre
de 2001, el acuerdo para regular las relaciones comerciales
preferenciales entre el Mercosur y México por una parte y entre
Mercosur y la Comunidad Andina por la otra. En caso de no
poder concretarse las negociaciones, se define una fecha final
para el mantenimiento de las preferencias arancelarias o comer-
ciales vigentes, que es el 30 de junio de 2003.

Ademas de la decision 32/00, el Consejo del Mercado Comin
adopté otras dos decisiones por las que el Consejo autoriza al
Grupo Mercado Comin a iniciar negociaciones con vistas a la
firma de un acuerdo para crear una zona de libre comercio en-
tre por una parte el Mercosur y la Reptiblica de Sudafrica (deci-
sién 36/00) y por otra parte entre el Mercosur y los Estados
Unidos Mexicanos (decision 37/00). — '

La Cumbre de Presidentes de América del Sur, que se reali-
z6 en Brasilia, en el contexto de las conmemoraciones de los 500
afios del descubrimiento de Brasil, reafirmé dos aspectos impor-
tantes en el regionalismo abierto y negociaciones de espacios
 diferentes: el que se refiere a la necesaria articulacién entre la
consolidacion de los procesos subregionales y el conjunto de
América Latina y Caribe; y el que tiene relacién con la impor-
tancia de la identidad sudamericana en el cruce de procesos y
espacios diferenciados.

La Cumbre reafirma a su vez tres pilares para la seguridad y
el desarrollo de la region: la paz, la democracia y la pro-
fundizacion de la integracién. En cualquiera de esos tres pila-
res, los antecedentes reafirman un camino ya recorrido por
América del Sur.
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En el conjunto de temas referidos a la dimension global de
la integracion se han coneretado acuerdos e iniciativas que con-
ciernen a la educacion (prorroga Plan Trienal, reconocimien-
to de titulos y estudios de nivel medio técnico, reconocimiento
de titulos universitarios para estudios de posgrado y para ac-
tividades académicas), la salud (estrategias de accién en

‘micronutrientes), la seguridad ciudadana y ambiental (acuerdo
de transporte, mercancias peligrosas y régimen de sanciones) y
la seguridad social (acuerdo muliilateral de seguridad social).
Este conjunto de acuerdos e iniciativas que congrega un porcen-
taje importantce del conjunto de decisiones en estos ultimos aios,
muestra otra faceta de esta geometria variable del proceso. Los
acuerdos gestados, si bien corresponden a un plano en que no
resulta necesaria una conformidad en materia de politica comer-
cial comiin, muestran que el proceso de integracion tiene dis-
tintos niveles y moviliza varias y diversas instancias de las
administraciones nacionales y —en definitiva— distintos actores
y organizaciones de la sociedad civil.

Los temas vinculados al ambiente son tratados en el Sub-
Grupo de Trabajo n°® 6 del Grupo Mercado Comun. El Sub-Gru-
po aprobé laadopcion de las normas de la serie 1ISO 14000 como
referencia para la implantacion de programas de etiquetado
ambiental en los Estados Partes. Por resolucion 10/94 el Grupo
Mercado Comun aprobé las “Directrices basicas de Politica
Ambiental” y la resolucién 7/98 “Emergencias ambientales”.
Ademds, el Sub-Grupo de Trabajo elevé la recomendacion de un
Protocolo adicional al Tratado de Asuncién sobre Medio Am-
biente al Grupo Mercado Comtin.

Los asuntos relacionados con las relaciones laborales, el
empleo y la seguridad social son tratados en el Sub-Grupo de
Trabajo n° 10, que cuenta con varias comisiones: relaciones la-
borales, empleo, migraciones, calificacién y formacion profesio-
nal, salud y seguridad en el trabajo, inspeccién en el trabajo,
inspeccién del trabajo y seguridad social. En el marco de la di-
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mension social y laboral se aprobo el Acuerdo Multilatera] de
Seguridad Social del Mercosur (decision 19/97) y la Declaracigy,
Socio-Laboral del Mercosur, suscrita por los Presidentes’en dj-
ciembre de 1998.

Los temas vinculados a la salud son tratados en el Sub-Gry-
po de Trabajo n° 11, que cuenta con distintas comisiones (pro-
ductos para la salud, vigilancia epidemioldgica y prestacion de
servicios de salud) y grupos ad hoc (productos domisanitarios,
sangre, productos médicos y correlativos, productos
psicotrépicos, reactivos y diagnésticos, productos cosméticos
y productos médicos). Fn su mayor parte de estas comisiones
y grupos ad hoc han surgido reglamentaciones que fueron ele-
vadas al Grupo Mercado Comiin a los efectos de su convali
dacion.

El drea educacion es competencia de la Reunién de Minis.
tros de Educacién, que fue creada por decisién 7/91. Con pos-
terioridad se cre6 el Comité Coordinador Regional para asistir
ala Reunion de Ministros de Educacion y para elaborar progra-
mas y proyectos significativos vinculados al proceso de integra-
cion y al desarrollo subregional. Con la aprobacion del Plan
Trienal se definieron dreas prioritarias a desarrollar en el proce-
so de integracion. Las dreas que se consideraron prioritarias
fueron: la formacion de la conciencia ciudadana favorable al
proceso de integracion; la capacitacion de recursos humanos
para contribuir a la economia; y la armonizacion de los siste-
mas educativos. Las tres dreas fueron ajustadas en programas
definidos con objetivos determinados, lineas de trabajo y acti-
vidades.

La vigencia del Plan Trienal para el Mercosur fue ratificada
en la reunién de Ministros de Educacién de Ouro Preto, en di-
ciembre de 1994. En dicha reunién se ratifico la vigencia del Plan
Trienal hasta diciembre de 1997 y se reconocicron los avances
obtenidos por el Comité Coordinador Regional en los distintos
sectores educativos. La Reunién de Ministros de Educacién ha
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normas vigentes sobre los mercados financieros y de capitales,
con el objetivo de progresar en la integracion de dichos merca-
dos. Laimportancia de esta decision hay que encuadrarla en los
debates vinculados a la moneda como indicador de compe-
titividad y a otros que se iniciaron sobre la propuesta de
“dolarizacién” en Argentina y que arrastraron al debate regio-
nal sobre la pertinencia de una moneda tnica. La creacién de
este Grupo de Trabajo posibilita de esta forma regionalizar el
debate sobre la moneda en el contexto de la convergencia y co-
ordinacién macroeconémica®.

En lo que concierne a la incorporacién de la normativa
Mercosur, la decision 23/00 plantea un conjunto de ajustes en
las relaciones entre la Secretaria Administrativa y los Estados
Partes, asi como la inclusion del tema en las reuniones del Gru-
po Mercado Comun vy la obligatoriedad de cumplimiento por
parte de los Estados Partes de las fechas estipuladas en los ac-
tos de los érganos para la incorporaciéon normativa. Esta deci-
sion apareja derivaciones en dos direcciones: la que hace a los
atrasos derivados de los Parlamentos y por ende vinculados a
una de las funciones especilicas de la Comisién Parlamentaria
Conjunta, que es acelerar los procedimientos internos en los Es-
tados Partes para la pronta entrada en vigor de las normas ema-
nadas de los érganos, y 1a que se remite a las relaciones de los
Parlamentos con el Poder Ejecutivo.

Los tres laudos arbitrales dictados en el marco del Protocolo
de Brasilia para la Solucion de Controversias constituyen un
avance en la construccion de un sistema juridico regional. Sin
embargo, a pesar de la obligatoriedad en la implementacion del
dictamen arbitral, que surge de la formulacion del articulo 21

23. Véase al respecto, Jorge Carrera - Federico STurzeneGGER (comps.),
Coordinacion de politicas macroeconémicas en el Mercosur, Buenos Aires, Fon-
do de Cultura Economica, Fundaciéon Gobierno y Sociedad, 2000.
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informacion de seguridad y conformacion de un Grupo de Tra.
bajo “Capacitacion” vinculado al Plan de Seguridad Regiona]
entre los Estados Partes del Mercosur. El conjunto de decisio.
nes contempla el espacio Mercosur que conforman los cuatre
Estados Partes y el espacio Mercosur ampliado, por lo que las
decisiones vinculadas a la seguridad regional cubren como es.
pacio subregional al Cono Sur.

La etapa de consolidacién del Mercosur que se desarrolla
entre 1995 y el 2000 estd signada por dos periodos: el que va
desde 1995 al segundo semestre de 1998 y el que abarca el se.
gundo semestre de 1998 y se extiende hasta el 2000, en que se
inicia la etapa de relanzamiento. La divisién de la etapa en dos
sub-periodos corresponde a la linea temporal que pautd una
convergencia del impacto externo en las economias regionales
con una acentuacion de las diferencias en materia de priorida-
des externas y orientacion de politicas y con el horizonte elec-
toral que determiné cambios de gobicrno.

En el sub-periodo 1995-1998 el dinamismo del frente exter-
no propulsé varios temas de la agenda del proceso de integra-
cién, dando lugar a una vision desarticulada del Mercosur entre
una incompleta consolidacion y una enérgica negociacién a los
efectos de impulsar la apuesta a la apertura de mercados. Fl
impacto de las crisis rusa y asidtica, la disminucién del precio
de los commmodities, los saldos negativos en la balanza de cuenta
corriente y los déficit fiscales pautan la vulnerabilidad externa
de los paises a partir del segundo semestre de 1998 en que se
ingresa en una peligrosa meseta en lo que concierne el niicleo
duro del proceso. En cambio, la coordinacion y cooperacion en
diversas areas como la agricola, la energética, la de seguridad,
el transporte e infraestructura y los servicios, han sido relevan-
tes. Si bien no es necesario prima facie un proceso de integra-
cidn para que se incremente la cooperacién en dreas como el
transporte, la energia, la seguridad, el Mercosur otorgé un mar-
co adecuado para desarrollar esa cooperacion.

128 COLECCION ANO viI N° 12



EL PROCESO DE CONSTRUCCION DEL MERCOSUR...

Es en tanto marco de iniciativas regionales que se insertan
diversas propuestas desarrolladas en el contexto del Mercosur
global. También es en ese marco y en tanto consecuencia de los
avances del proceso de integracion que se ha ido gestando una
dimensién social en donde se plantean desde diferentes dmbi-
tos, que van desde los Municipios e Intendencias a las sub-en-
tidades nacionales y a algunos actores de la sociedad civil, temas
que hacen a la conformacién de una agenda social’'.

1V. A modo de conclusion: la etapa de relanzamiento y los
diez afos

En los dos apartados anteriores se realizé una evaluacion de
los avances efectivos registrados por el Mercosur de acuerdo a
la Agenda 2000, asi como de las insuficiencias gestadas en la
marcha del proceso. La acumulacién de esas insuficiencias mas
los impactos negativos generados desde el exterior por las cri-
sis asidticay rusa y el continuado déficit en las balanzas de cuen-’
tas corrientes de los paises de la region, a los que se conjugaron
los contenciosos sectoriales en diversos dmbitos y diferencias en
la vision politica y en las prioridades ordenadoras de la politica
exterior, llevaron a un desgaste creciente y a una percepcion de

31. Al respecto resulta de interés el seminario que se desarroll6 en la In-
tendencia Municipal de Montevideo coordinado por la Unidad Tematica de
Desarrollo Social de las Mercociudades en el afio 2000. El seminario fue pu-
blicado por la Unidad Tematica de Desarrollo Social, 1a Intendencia Munici-
pal de Montevideo y la Fundacién Friedrich Ebert, Mercociudades y la agenda
social del Mercosur, 2000. El panel sobre la construccion de una agenda social
en que participaron Bruno Podestd, Jorge Papadopulos y Lincoln Bizzozero
fue ilustrativo de las posibilidades abiertas, pero también de las dificultades
que apareja la dimension social cuando no tiene un tnico agente colectivo en
tanto motor impulsor.
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estancamiento desde el segundo semestre de 1998 hasta fines
de 1999°~.

Es recién en el 2000 con los cambios de gobierno en Argenj-
na en particular y en Uruguay que se produce una modificacign
del clima de crisis en que se encontraba el Mercosur. La partida
del tltimo de los Presidentes que fue parte de la concepcion de]
Mercosur, llevo a plantear la idea de una modificacion del proce-
s0, lo cual implicaba entre otras cosas la posibilidad de revisar lo
actuado y plantear sobre nuevas bases el proceso. Lo que surgié
fue finalmente el inicio de una etapa de “relanzamiento”, expre-
sion que se centra en las insuficiencias del proceso, es decir en lo
que no se completd y no en el camino trazado hasta el momento.
Ll concepto tuvo su origen en la primera visita que realizo el Pre-
sidente electo en Argentina, Fernando de la Rua, juntamente con
el vicepresidente Carlos Alvarez, a Fernando Cardoso en el Pala-
cio de la Alvorada en Brasilia en noviembre de 1999.

Durante los primeros meses del 2000 los cambios de gobier-
no en Argentina y Chile y la proximidad politica de los Presi-
dentes Ricardo Lagos, Fernando Enrique Cardoso y Fernando

32. La desvalorizacion del Real dio lugar a una percepcion mas visible
del estancamiento en que se encontraba el Mercosur, aun cuando la crisis
financiera comenzé en 1997 luego de las crisis del sudeste asidtico y de Ru-
sia. Algunos analistas remontan ese periodo de estancamiento a 1996, por
el manejo unilateral de instrumentos de politica economica por los paises,
por las dificultades en abordar la agenda del proceso y por la reduccion de
las tasas de crecimiento del comercio. Véase al respecto, Pedro pa Motra
VEIGA, “O Mercosul em perigo” en Revista Brasileira de Comércio Exterior n®
59, Rio de Janeiro, Fundacao Centro de Estudos do Comeércio Exterior abril-
junio, 1999; Joao Bosco MacHADO - Fernando Risemro, “Conflitos comerciais
no Mercosul: mudanga cambial e questoes estruturais”en Revista Brasileira
de Comércio Exterior n° 61, Rio de Janeiro, Fundacao Centro de Estudos do
Comércio Exterior, octubre-diciembre, 1999; y Roberto Lavagna, “Mercosul:
integracao e gestao de crises financeiras” en Revista Brasileira de Comércio
Exterior n° 63, Rio de Janeiro, Fundacao Centro de Estudos do Comércio
Exterior, abril-junio, 2000.
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de la Ria mostraron un nuevo dinamismo en materia de inicia-
tivas y propuestas para aportar en la regién. Esa proximidad
politica, que originé la idea de una proyeccién sudamericana de
la Tercera Via, no trajo modificaciones de relevancia en la orien-
tacion estratégica y en los modelos de desarrollo. Las consecuen-
cias se verilicaron en cambio en una definicion de las prioridades
externas vinculadas a América del Sur por parte de Brasil yauna
mayor apertura a la dimension social por parte de Chile3.

En el plano institucional, en la primera reunién del Grupo
Mercado Comtin del afio 2000 realizada durante el mes de abril
en Buenos Aires, el Grupo “ratificé la voluntad de los Estados
Partes de cumplir con los compromisos y objetivos del Tratado de
Asuncion y concluyo que para ello resulta imprescindible encarar
una nueva etapa en el proceso de integracion con la definicion de
un programa de trabajo destinado a lograr el relanzamiento del
Mercosur™*. Por otra parte, en la XVIII reunién del Consejo
Mercado Comuin realizada en Buenos Aires, en junio del 2000,
el Comunicado Conjunto de los Presidentes de los Estados Par-
tes del Mercosur, en el punto cuatro enfatiza especificamente “la
importancia de los acuerdos-logrados en el marco del Relanzamiento
del Mercosur; que refleja el grado de compromiso de los Estados
Partes con el proceso de integracion y muestra el grado de madu-
rez alcanzado en el relacionamiento entre los Estados Partes™ .

33. Ricardo Lagos en una visita oficial que realizo a Fernando de la Rua,
plante6 la necesidad de incluir en la agenda el tema social y firmé ademds una
declaracion conjunta y una Carta Social.

34. Véase el Acta 1/2000 del Grupo Mercado Comun, que corresponde a
la XXXVII reunion ordinaria de ese 6rgano. Lo tnico que hace el 6rgano es
explicitar la voluntad politica expresada por los mismos gobiernos en los con-
tactos bilaterales y en la elaboracion de la situacion regional.

35. Esta afirmacion hace referencia a dos manifestaciones del ambito so-
berano de los Estados en relacion al proceso de integracion: el que se mani-
fiesta en el compromiso hacia el interior de sus fronteras y el que surge de sus
relaciones con los otros Estados del bloque. Las mismas corresponden al piso
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Este cambio de clima politico no modificé los problemas
temas fundamentales que ya estaban planteados™. En efecto, Jog
paises del Mercosur tienen déficit relevantes en la posibilidag
de conformar politicas regionales con cierto grado de autono.
mia, debido a los condicionantes que plantean los ajustes pro-
piciados por la negociacién de la deuda externa®.

En segundo término, el pasaje a otra etapa signada por la de.
finicion de una politica comercial comun llevé a que se debatie-
ran y acordaran los instrumentos y acciones necesarias para aplicar
la misma, entre los cuales se incluyen la aprobacién de un Cédj-
go aduanero, una gestion aduanera conjunta, mecanismos de sal-
vaguardas y de regulacion de la competencia. Cada uno de estos
avances constituye en si una modificacion de los parametros con
que se movian los paises y requiere de esfuerzos sostenidos de
capacitacién, aprendizajes, modificacién de las culturas adminis-
trativa, empresarial y social. Ello significa una movilizacién im-
portante de recursos —humanos, institucionales y financieros—
ademds de las obvias consecuencias sociales que apareja una trans-
formacion de esas caracteristicas. '

En tercer lugar, la hueva estructura institucional debia dar
cuenta de la situacion diferente que implicaba negociar en tan-
to Mercosur en el exterior, pero ademds contemplar el frente

de partida de un proceso, por lo que su énfasis en la etapa del relanzamiento
indica a contrario sensu las “insuliciencias” en el “grado de compromiso” y en
el “relacionamiento entre los Estados Partes” en la etapa anterior.

36. Resulta significativo al respecto el Mensaje de la Presidencia Pro
Tempore del Mercosur que firma el Embajador José Botafogo Gongalves, Bo-
letin Oficial del Mercosur N° 14, Montevideo, afio 4, julio-septiembre de 2000.

37. Vease Aldo Ferrer, “Subdesenvolvimento, dependéncia e integracao:
os dilemas da relacao Argentina-Brasil” en Revista Brasileira de Comércio Fx-
terior n° 64, Rio de Janeiro, Fundacao Centro de Estudos do Comércio Exte-
rior, julio-agosto-setiembre, 2000. Véanse también los Informes Mercosur N°
5y 6 correspondientes al periodo 1998-1999 y 1999-2000 del Instituto para
la Integracion de América Latina, Buenos Aires.
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interno y sobre todo hacer funcionar los distintos érganos y
otorgarles su jerarquia y ambito de competencia especificos, al
mismo tiempo que otorgarles visibilidad frente a las respectivas
sociedades nacionales®®.

Finalmente, la apreciacion de una apertura mayor en la di-
mension social, en primer lugar en la inclusion de la misma, lo
cual nos plantea el tema de los déficit estructurales y las conse-
cuencias sociales que apareja la integracion en sus diversas
manifestaciones (migraciones, fronteras, libre circulacion de
personas, diferencias culturales, repercusiones en las ciudades,
temas de género, entre otros)*. En segundo lugar, debe tenerse
en cuenta la participacién de la sociedad civil, lo cual lleva a
plantear el tema de la comunicacion de los Grganos del Mercosur
con las respectivas sociedades, la definicién de redes y mecanis-
mos de consulta a los éfectos de ir conformando las bases de una
sociedad regional®. .

La visibilidad de que la nueva etapa no modificaba los ejes
tematicos bésicos fue constatada en la ultima reunion cumbre que
se realiz6 en Florianopolis en diciembre del 2000. En esa reunién

- no se registraron avances significativos en ningin dominio, ade-
mds de quedar estancado el tema del ingreso de Chile al Mercosur
como consecuencia del inicio de negociaciones para concretar un
acuerdo de libre comercio con Estados Unidos.

38. Ni siquieta planteamos la idea de una sociedad regional, que por ¢l
momento no tiene suficientes créditos como para ser identificada como tal.

39. En la ultima reunion cumbre del Consejo Mercado Comun se incluyo
entre las Reuniones Especializadas del Grupo Mercado Comuin la de Munici-
pios e Intendencias Mercosur. Fue la Decision 59/00 que reestructuré la con-
formacion del Grupo Mercado Comun y de la Comision de Comercio.

40. En lo que concierne a la dimension social en el Mercosur, puede leer-
se Lincoln Bizzozero, “La construccion de la dimension social en los nuevos
regionalismos. El caso del MERCOSUR?” en Sistema Econémico Latinoameri-
cano “Aspectos sociales de la integracion de América Latina y el Caribe” SELA,
pagina web, noviembre de 2000.
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El primer afio de la etapa de relanzamiento puso en primer
plano las dificuliades de avanzar en el Mercosur a partir de una
logica enddgena que implique una definicion de prioridades para
consolidar y profundizar el proceso y al mismo tiempo seguir
avanzando en el Mercosur global. Hay que tener en cuenta que
en el momento en que se plantea el agotamiento del proceso las
instancias de negociacién internacional se habian estancado por
distintos factores, como lo reconocié el Presidente Cardoso en
la XVII cumbre que se realizo en diciembre de 1999 en Monte-
video. De esta forma, el Mercosur quedé confrontado a sus pro-
pias opciones en un momento de dificultades financieras. Es ahi
que surgen las distintas prioridades de los paises en materia de
politica exterior, del Mercosur y de los espacios vecinos.

Las diferencias en las prioridades de politica exterior de los
paises no solamente se plasman en las relaciones estatales y geo-
graficas, sino también en aproximaciones tematicas y sectoria-
les. En ese sentido, sigue siendo fundamental la relacion y la
prioridad que le asignen a Estados Unidos las politicas exterio-
res de Argentina y Brasil, no solamente por las opciones que
puedan manejarse en el tema del Acuerdo de Libre Comercio
de las Américas, sino también por las definiciones de politica
en cada pais y en su relacion con el entorno. El estancamiento
de las distintas instancias y un cronograma mds lejano en el tiem-
po en cuanto a definiciones, llevaron a reorientar la visién so-
bre el Mercosur y los espacios cercanos. De ahi, los diferentes
impulsos provenientes de los Presidentes de Argentina, Brasil,
Chile, asi como las manifestaciones de orientacién de politica
exterior diferenciada de Uruguay que se realizaron en los pri-
meros meses del 2000. En ese sentido, los énfasis y prioridades
de 105 paises muestran distintos movimientos que no siempre

en f~11an mmni ]r- A
v u

uanto al impulso del proceso de in-
tegracion.
La diferencia en las aproximaciones al espacio regional y con

ello en las prioridades de politica resulta significativa desde la
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perspectiva de Brasil. Para Brasil, la importancia del espacio re-
gional surge de las extensas [ronteras que tiene. Ello lleva a que
la prioridad del Mercosur esté definida también en relacion a su
espacio territorial y el desarrollo de la infraestructura necesaria
para encarar y enfrentar distintos problemas fronterizos* . Re-
sulta relevante al respecto que mientras el porcentaje de terri-
torio brasilero sea significativamente mayor en las fronteras con
Venezuelay Pert, el PBI regional de los Estados de Brasil en esas
fronteras no sean importantes y la relacion inversa se produzca
en las fronteras con Argentina®. En ese sentido debe inscribir-
se la realizacion de la cumbre de Presidentes y Jefes de Estado
de Ameérica del Sur realizada en Brasilia, que posibilitarfa un
mejor marco de negociacion con los Estados Unidos®.

Como la etapa de relanzamiento no derivé en un nuevo des-
pegue del proceso regional y la insuficiencia de los temas pen-

41. La importancia de Argentina y del Mercosur en la politica exterior de
Brasil estd reflejada en distintos andlisis realizados. Véase el articulo de Anto-
nio Carlos Lessa, “A diplomacia universalista do Brasil: a construcao do siste-
ma contemporaneo de relacoes bilaterais”, Revista Brasileira de Politica
Internacional, Nimero Especial, 40 afos de RBPI 1958-1998, Brasilia, Insti-
tuto Brasileiro de Relacoes Internacionais, 1998. Véase también Alcides Cos-
1A Vaz, “La politica exterior brasilera: prioridades, alianzas estratégicas e
implicancias para el Mercosur” presentado en el Seminario Integracion y Se-
guridad en Mercosur + Chile, Buenos Aires, Universidad Torcuato di Tella, 1998.

42. Lafrontera con Venezuela cubre 2.200 Km y los Estados de Brasil fron-
terizos son Roraima y Amazonas que cubren el 21.2% del territorio nacional.
En el caso de Pert, la frontera comun es de 1520 Km y los Estados lindantes,
Acre y Amazonas, conforman el 20,3% del territorio nacional. En esos dos
casos, el PBI conjunto de los Estados no sobrepasa el 2.5%. Con Argentina, la
frontera comun es de 1.224 Km y los Estados lindantes son Parand, Santa
Catarina y Rio Grande do Sul. Esos Estados conforman un territorio que cu-
bre el 7% del territorio nacional, pero que genera el 16% del PBI nacional.

43. Al respecto resulta de interés el andlisis que realiza Henrique ALTemani
DE OuIVEIRA, “O Cendrio Internacional e o Brasil no ano de 2020", en Parcerias
Estratégicas n° 6, Brasilia, Centro de Fstudos Estratégicos do Gabinete do Mi-
nistro Extraordinario de Projetos Especiais, 1999.

COLECCION ANO VII N® 12 135



LincoLN Bizzozero

dientes sigue estando en la agenda de los orientadores y nego-
ciadores del proceso, al aproximarse los diez afios del proceso,
la evaluacion del recorrido realizado estd impregnado de notas
que resaltan los déficit actuales. La proximidad de los primeros
diez afos lleva a los balances y evaluaciones, pero para el mis-
mo es necesario tener ejes de referencia. Uno de ellos son los
propios objetivos delinidos en el Tratado de Asuncion. Desde
esta perspectiva los resultados resultan insuficientes, si tenemos
en cuenta que todavia tenemos excepciones en la zona de libre
comercio y ello sin contar los problemas que se derivan de la
implementacién de la Unién Aduanera. Sin embargo, deben
enfatizarse también los avances regionales en su conjunto: los
paises han avanzado en el marco de la liberalizacion de los in-
tercambios en pocos afios, lo cual ha llevado a un crecimiento
sin precedentes del comercio regional, que ha llevado a que el
mismo represente un 25% del comercio total de los paises de la
region. Este incremento de la interdependenéia de por si signi-
ficativo, constituye una base relevante en el marco de los acuer-
dos que se gestan entre los paises en el proceso regional. Este
eje es complementario del que surge de la respuesta de los pai-
ses del Mercosur frente a los nuevos temas del comercio inter-
nacional planteados en los noventa.

Ahora bien, si se toman los pardmetros, instrumentos y de-
finiciones en la construccion del proceso, la evaluacién resulta
positiva, sobre todo si se incorporan los viejos temas que los
Estados arrastraban desde los ochenta. Desde la perspectiva de
los instrumentos y definiciones en la construccion puede sefia-
larse que los desempenos del Mercosur han posibilitado gestar
un patrimonio del proceso que ya es parte integrante de la his-
toria de los paises y se ha incorporado en el léxico cotidiano
(encuentros Mercosur en distintos niveles y sectores). Ademads,
en lo que concierne algunos de los viejos temas de las agendas
de los paises como el de la consolidacion democritica, el de la
reforma del Estado, el de la cooperacion regional y el de pro-

136 COLECCION ANO VII N® 12



EL PROCESO DE CONSTRUCCION DEL MERCOSUR...

mover mecanismos de facilitaciéon del comercio, el Mercosur ha
posibilitado respuestas conjuntas o marcos de referencia para las
mismas.

Finalmente, en lo que concierne el eje de los deshordes (spill
over) que surgié de la propia dindmica del proceso y de las
interacciones region-Estado y Estado-region, puede sefalarse
también que se tienen resultados positivos. El Mercosur posi-
bilité no solamente desbordes institucionales, sino también en
las l6gicas funcionales, tanto en las regiones que conforman sub-
entidades estatales, como en los Municipios e Intendencias y
finalmente en las articulaciones de distintos actores de la socie-
dad civil.

Desde esta perspectiva mas amplia resultan relevantes los
andlisis estratégicos, cuando la agenda externa tiene cro-
nogramas y fechas definidos en las negociaciones que se tienen
por delante. El punto esencial, una vez completados los prime-
ros diez afos, parte de la pregunta ;qué hacer en los proximos
diez afios? De todas formas, sea cual fuere el camino que se tome,
habra un patrimonio de partida del Mercosur y el recorrido ha-
cia el punto al cual se dirijan los paises planteara indudables
costos politicos, econémicos y sociales de adaptacién. Es sobre
estas pautas que deberemos seguir avanzando en el futuro de
nuestra region.

COLECCION ANO vII N° 12 137



Situacion estratégica del
Mercosur a comienzos del

siglo XXI

Por Leonardo Pablo Hekimicn®

I. Introduccién

os toca escribir este articulo en momentos en que el pro-
| \ I yecto denominado Mercado Comun del Sur
—MERCOSUR- se'encueritra, una vez mds, en una en-
crucijada. En efecto, hace pocos dias se ha celebrado una nue-
va Cumbre de Jefes de Estado y de Gobierno de las Américas,
en Quebec, Canad4, en 1a<que a sido establecido un proceso de
negociacién con fechas concretas de inicio, culminacién, firma
y entrada en vigencia de un eventual acuerdo para la constitu-
cién de un drea de libre comercio continental. Dicha Cumbre
viene a celebrarse apenas unos dias después de cumplirse diez
anos de la firma del Tratado de Asuncién que dio origen al
MERCOSUR. No se piense que éste es un hecho meramente co-
yuntural que sélo merece mencién en estas paginas por la alu-
dida concomitancia temporal. Mds alld de ello, el proyecto ALCA
ha servido para poner a prueba la identidad del MERCOSUR
como pocas cuestiones acaecidas en los dltimos diez afios.

* Abogado. Politélogo. Profesor de la Escuela de Ciencias Politicas (UCA).
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En este contexto, este articulo se propone describir aspectos
relevantes de la situacion estratégica en la que se halla e]
MERCOSUR un decenio después de su inauguracién, procuran-
do descifrar su perfil real y detallando los principales desafios

que se le presentan.

II. Presupuestos

La primera aclaracion que merece el lector, antes de entrar pro-
piamente en tema, radica en consignar por qué hablamos de “si-
tuacion estratégica” del MERCOSUR. De las variadas definiciones
de estrategia y sus vocablos vinculados, aqui se dira que lo estrate-
gico tiene que ver con aquellos rasgos de mayor relevancia para el
proyecto bajo estudio. Es decir, se trata de describir el estado de
una serie de variables seleccionadas que hacen al destino del pro-
ceso de integracion regional del Cono Sur americano. Estratégico
se dice, conforme una de las acepciones previstas por el Dicciona-
rio de laLengua Espariola de la Real Academia Espariola, de lo que
tiene importancia decisiva para el desarrollo de algo. De modo que
buscaremos en este articulo lo estratégico del MERCOSUR en aque-
llas cuestiones que consideremos decisivas para su desarrollo. Fn
este sentido, la definicién de objetivos estratégicos comunes, la
coordinacion de macropoliticas, el acuerdo sobre un sistema juri-
dico-institucional acorde a un proceso de integracién con preten-
siones comunitarias, una verdadera regionalizacion de las relaciones
externas del bloque, su relacién con la seguridad estratégica regio-
nal, son desafios de la indole que buscamos. La identificacién de
los intereses de los actores involucrados y los objetivos de media-
no y largo plazo del proceso, no sélo en el ambito econémico sino
también en el politico, el social y el de la seguridad, es un paso fun-
damental para entender el probable destino de los desafios citados.

Otra aclaracion fundamental es que si el término MERCOSUR
fuera entendido exclusivamente como la expresion formal surgi-
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da del 'Tratado de Asuncion de marzo de 1991, no revelaria todas
las facetas del proceso de integracion regional de esta parte del
continente. Cierto es que, desde el punto de vista juridico,
MERCOSUR comprende un plexo normativo e institucional de-
limitado. Pero mds alld de ello, al compads de un proceso de
“deseconomizacion” notable desarrollado a lo largo de la tltima
década, en nombre del MERCOSUR, asocidndose a dicho térmi-
no o casi utilizdndolo como un pretexto, el proceso integrador se
ha extendido de manera amorfa por los campos de la politica, la
academia, la cultura, la seguridad y muchas otras areas no eco-
noémicas del saber y el obrar. Por eso, cuando se habla de
MERCOSUR con un enfoque politico y estratégico, debe tenerse
en mente un panorama multifacético que va mas alld del ACE 18
y sus normas derivadas, aunque lo incluye de modo esencial.

En efecto, el MERCOSUR es un acuerdo de integracion que,
si bien se origina en un tratado de complementacién econémica
destinado a crear un mercado comtn como el Acta de Asuncién
de marzo de 1991, ha generado una red de cooperacién entre los
paises miembros y asociados que se extiende mucho mis alla de
la unién aduanera en formacién. En consecuencia, a partir de aqui
enfocaremos el anilisis estratégico sobre una serie de d@mbitos
seleccionados, a saber: el macroecondmico, el de las relaciones
exteriores y el de la seguridad regional en relaciéon con el
MERCOSUR, para cerrar con una serie de consideraciones sobre
su perfil politico, verdadera clave del futuro del proceso.

I11. Los objetivos economicos del Mercosur
a) Los objetivos prescritos en el Tratado de Asuncion
El Tratado de Asuncidn, suscrito el 26 de marzo de 1991 en-

tre la Republica Argentina, la Republica Federativa del Brasil, la
Republica del Paraguay y la Republica Oriental del Uruguay, te-
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nia por objeto la constitucion, a partir de 1995, de un “Mercado
Comun del Sur” (MERCOSUR!) enire los paises miembros. Los
Estados Miembros ~que en conjunto hoy representan 200 millo-
nes de habitantes, mds del 50% de la superficie de América Lati-
na, un producto bruto de mas de U$S 900.000 millones ¥ un
comercio intra-regional de U$S 17.000 millones (afio 2000)—
consideraron que la integracion es condicion fundamental para ace-
lerar sus procesos de desarrollo econémico con justicia social, siendo
éste el objetivo principal consignado en el tratado. También se
busca promover el desarrollo cientifico y tecnolégico de los Es-
tados Partes y modernizar sus economias a fin de mejorar la cali-
dad de vida de sus habitantes. Por todo esto, se reafirmé, en el
Preambulo la voluntad politica de dejar establecidas las bases para
una unién cada vez mds estrecha entre sus pueblos.

La integracion se vio, asimismo, como una respuesta adecua-
da a la evolucion de los acontecimientos internacionales, en es-
pecial la consolidacién de grandes espacios econémicos y la
importancia de lograr una adecuada insercion en el ambito mun-
dial. Y todo esto se llevo a cabo considerando al MERCOSUR
como un nuevo avance en el esfuerzo tendiente al desarrollo pro-
gresivo de la integracion en América Latina, conforme al objeti-
vo del Tratado de Montevideo de 1980, que instituy6 la Asociacién
Latinoamericana de Integraciéon ~ALADI-. Este acuerdo regional
tiene por objeto, mds alld de su objetivo de largo plazo de consti-
tuir un mercado comtin que abarque a todos los paises miem-
bros, establecer una zona de preferencias arancelarias y un marco
en el que se desarrollen acuerdos de complementacién econé-
mica —ACE~—, como lo es el MERCOSUR, inscripto propiamente
bajo el rétulo ACE N° 18 en el registro de la Asociacién?.

1. “MERCOSUL” en portugués, que es el otro idioma oficial del Tratado,
junto con el esparol.

2. Integran la ALADI: Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Chile, Ecua-
dor, México, Paraguay, Pert, Uruguay, Venezuela.
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El desarrollo de los objetivos del Tratado de Asuncion se
pretende alcanzar mediante el mds eficaz aprovechamiento de
los recursos disponibles, la preservacion del medio ambiente,
el mejoramiento de las interconexiones fisicas, la coordinacion
de las politicas macroeconémicas y la complementacién de los
diferentes sectores de la economia, con base en los principios
de gradualidad, flexibilidad, equilibrio y reciprocidad de de-
rechos y obligaciones entre los Estados. Solamente se recono-
cen diferencias puntuales de ritmo para el Paraguay y el Uruguay,
referidas a las Listas de Excepciones al Programa de Liberacién
Comercial —productos excluidos temporalmente de la aplicacion
del programa de desmantelamiento arancelario y no arancela-
rio—.

El Tratado, de duracion indefinida, entro en vigor el 29 de
noviembre de 1991, fijando un periodo de transicién hasta que
se constituyera el mercado comun, que comprendia desde la
entrada en vigencia hasta el 31 de diciembre de 1994. Por ello
se ha dicho que este Tratado no es el “del” Mercado Comuin del
Sur, sino “para” la constitucién del MERCOSUR?.

En el marco de este Tratado, la conformacion del meréado
comun implica —Art. 1—

* lalibre circulacién de bienes, servicios y factores produc-
tivos entre los paises, a través de la eliminacion de los dere-
‘chos aduaneros y restricciones no arancelarias a la circulacién
de mercaderias y de cualquier otra medida equivalente;

* el establecimiento de un arancel externo comiin y la adop-
cién de una politica comercial exterior comun con relacion
a las negociaciones con terceros Estados y a la coordinacion

3. Gresier, Eduardo, “O MERCOSUL institucional e a solugao de
controvérsias”, en Boletim de Integracao latino-americana;, Ministerio de Rela-
ciones Exteriores del Brasil, N° 12; Brasilia; 1994; pag. 45.
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de posiciones en foros econémico-comerciales regionales e
internacionales;

¢ la coordinacion de politicas macroeconémicas y sectoria-
les entre los Estados Partes: de comercio exterior, agricola,
industrial, fiscal, monetaria, cambiaria y de capitales, de ser-
vicios, aduanera, de transportes y comunicaciones y otras que
se acuerden, a fin de asegurar condiciones adecuadas de com-
petencia entre los Estados Partes; y

» el compromiso de los Estados Partes de armonizar sus le-
gislaciones en las areas pertinentes, para lograr el fortale-
cimiento del proceso de integracion.
Para lograr estos objetivos, los principales instrumentos que se
previeron para la constitucién del mercado comun son —Art. 5—

 un programa de liberacién comercial, consistente en reba-
jas arancelarias progresivas, lineales y automiticas, acompa-
fiadas de la eliminacion de restricciones no arancelarias o
medidas de efectos equivalentes, para llegar al 31 de diciem-
bre de 1994 con arancel cero y sin restricciones no arancela-
rias; -

» la coordinacién de politicas macroeconémicas que se. de-
beria realizar gradualmente y en forma convergente con los
programas de desgravacién arancelaria y de eliminacion de
restricciones no arancelarias;

* un arancel externo comun, en un nivel que incentive la
competitividad externa de los Estados Partes; y

* laadopcion de acuerdos sectoriales, con el fin de optimizar
la utilizacion y movilidad de los factores de producciény de
alcanzar escalas operativas eficientes.

b) Lo que es y lo que sera

Un rapido balance del cumplimiento de estos acuerdos al
cabo de diez afnos muestra la mediania que alcanzé. El progra-
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ma de liberacion comercial avanz6 ininterrumpidamente, aun-
que aun persisten rubros exceptuados o bajo regimenes espe-
ciales. También hay un arancel externo comun, pero una parte
importante del universo arancelario permanece bajo regimenes
de adecuacion inconclusos, o directamente se ha dispuesto su
modificacion unilateral. Varios sectores productivos ya han al-
canzado acuerdos sectoriales, negociados por los empresarios
de los Estados Partes y homologados por los organos del
MERCOSUR. Sin embargo, este instrumento no ha servido para
solucionar los problemas sectoriales mas agudos ni se hallan
ejemplos de concrecién de acuerdos destinados a atender las
cuestiones de futuro tal como preveia el Tratado de Asuncién.
Pero sin lugar a dudas, la falta de coordinacién de politicas -
macroecondmicas es una de las principales asignaturas pen-
dientes del MERCOSUR, que incluso ha sido la causa mediata
de las mas serias crisis sufridas por el bloque.

En estos dias, el MERCOSUR cumple diez anos, en medio
de fuertes turbulencias econémicas coyunturales. Los casi tres
afos de recesion y crisis econdmica en Argentina han provoca- .
do que el décimo aniversario del acuerdo comercial se presente
con una ruptura temporal del esquema tarifario. Con la acepta-
cion de Brasil, Argentina ha elevado los aranceles aplicados a la
importacién de bienes de consumo de fuera del MERCOSUR
desde el 14% hasta el 35%, mientras que las tasas impuestas a
la entrada de bienes de capital se reducen hasta el 0%. Fero
ambos paises —y por arrastre sus socios— ya han tenido varios
desencuentros desde 1999, cuando la devaluacién provocada por
la apertura a la flotacién del real brasileiio provocé significati-
vas dificultades de intercambio dentro del MERCOSUR.

Estas dificultades no pasan inadvertidas para las autoridades
de los paises miembros. Prueba de ello dieron los ministros de
Relaciones Exteriores, Economia y Defensa de Argentina y Bra-
sil cuando se reunieron en Buenos Aires del 26 al 28 de abril de
2000, en lo que se dio en llamar una cumbre “triministerial”.
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El objetivo de lareunion fue el de formalizar una serie de acuer-
dos que se habian venido negociando en los seis meses anterio-
res —{fundamentalmente a partir de que se confirmo el cambio
de administracion en Argentina tras las elecciones de octubre
de 1999—, tendientes al llamado relanzamiento del MERCOSUR
a partir del fortalecimiento de la relacion argentino-brasilefia.

Alli, en materia de convergencia macroeconémica, se deci-
di6é que a partir de septiembre de 2000, Argentina y Brasil ten-
drian procedimientos estadisticos comunes para medir y
publicar sus cuentas nacionales. Ello [ue considerado el primer
paso para avanzar en la discusion de metas macroeconémicas
comunes. Con tal objetivo, en la XIX Reunion del Consejo del
MERCOSUR, celebrada en Florianopolis (Brasil) el 14 y 15 de
diciembre de 2000, ante la presencia de los presidentes de los
paises miembros y asociados y del primer mandatario
sudalfricano en calidad de invitado, se alcanzé una Declaracién
Presidencial sobre Convergencia Macroeconémica, expresan-
do el compromiso de alcanzar metas en materia de:

* Inflacion: 5% entre 2002 y 2005; 4% en 2006 (hay un mar-
gen de excepcién para Paraguay).

e Deuda Publica: no mas del 40% del Producto Interno Bruto
en 2010. '

* Déficit Fiscal: no més de 3% del PBI (en 2002, aunque se
aceptd que Brasil tenga un periodo de transicién hasta el
2003, no pudiendo superar el 3.5% el aiio que viene).

En el mediano plazo, se contemplaria la posibilidad de avan-
zar hacia un régimen cambiario y monetario comun. A estos
efectos, se creé un Grupo Bilateral de Monitoreo Macroeco-
némico.

Si bien las metas macroeconémicas pautadas son un com-
promiso politico sin consecuencias juridicas directas, la mayo-
ria de los analistas lo consideraron un paso positivo en el proceso
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de integracion, porque de hecho buena parte de las divergen-
cias surgidas en los altimos dos afios provinieron de las
asimetrias macroecondmicas de los paises miembros. La agen-
cia internacional de prensa especializada en economia, Reuters,
sefald en un cable que la adopcion por parte del MERCOSUR de
metas macroecondmicas comunes es una fuerte sefal de que el blo-
que comercial estd buscando una estabilidad economica de largo
plazo que contribuya a reducir el riesgo regional. Incluso el presi-
dente del Brasil se atrevio a decir, por primera vez, que si estas
metas se cumplen pueden allanar el camino hacia una moneda
comun del MERCOSUR.

Sin embargo, no se previeron sanciones de ningtn tipo ante
el incumplimiento de una de las partes. Y la fijacion del tipo de
cambio —cuya divergencia entre Brasil y Argentina es notoria y
ha sido causa mediata de conflictos comerciales— no ha sido
objeto de acuerdo para su inclusién en las metas comunes. A
esto debe sumarse la mayor divergencia que la situacién econo-
mica argentina y las politicas que se estan adoptando para
enlrentarla puedan acarrear.

En resumen, para la Argentina y la subreglon el MERCOSUR
ha significado desde el punto de vista econédmico un marco for-
midable de multiplicacion de su comercio exterior y un canal
de apertura de sus economias. En cuanto a o que no se ha con-
cretado en el dmbito econdmico en la medida esperada se des-
taca la armonizacion de politicas y el [ortalecimiento de la union
aduanera como paso previo a la constitucién del mercado co-
mun.

Claro que este andlisis parte del presupuesto de que las par-
tes mantienen el fin de constituir un mercado comun. De no ser
asi, de pretenderse que el actual MERCOSUR se consolide como
zona de libre comercio, ello significard un replanteo absoluto de
medios y objetivos, lo cual implica deshacer una parte sustan-
cial de los acuerdos alcanzados que ya hacen del bloque una
unién tarifaria en formacion.
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IV. Las relaciones externas del Mercosur
a) El marco juridico

Desde un comienzo, el MERCOSUR aparecio como una en-
tidad que, como un todo incluyente de sus partes componen-
tes, se relacioné con terceros extra-subregionales.

Si bien desde la firma del Tratado de Asuncién los paises
miembros del MERCOSUR firmaron acuerdos tipo “4+1” con
terceros paises y organismos internacionales —desde el pionero
“Acuerdo del Jardin de las Rosas” con Estados Unidos en 1991,
es con el Protocolo de Ouro Preto (POP) que se afianzala capa-
cidad juridica de relacionamiento externo del MERCOSUR.

Por el Art. 34 del POP, se establece que el MERCOSUR tiene
personalidad juridica de Derecho Internacional. Esto implica
que puede, en el uso de sus atribuciones, practicar todos los
actos necesarios para la realizacién de sus objetivos ¥, €n espe-
cial, contratar, adquirir o enajenar bienes muebles e inmuebles,
comparecer en juicio, conservar fondos y hacer transferencias;
también celebrard acuerdos de sede. '

Asi, desde el punto de vista organico, las atribuciones de re-
presentacion externa del MERCOSUR se distribuyen de la siguien-
te manera. Corresponde al Consejo del Mercado Comtin (CMC):

* ejercer la titularidad de la personalidad juridica del
MERCOSUR; y

* negociar y firmar acuerdos, en nombre del MERCOSUR, con
terceros paises, grupos de paises y organismos internaciona-
les. Estas funciones pueden ser delegadas por mandato ex-
preso al Grupo Mercado Comun (GMC).

Corresponde al recién mencionado Grupo Mercado Comtin:

* negociar, con la participacion de representantes de todos los
Lstados Partes, por delegacion expresa del Consejo del Mer-
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cado Comtin y dentro de los limites establecidos en manda-
tos especificos concedidos con esa finalidad, acuerdos en
nombre del MERCOSUR con terceros paises, grupos de pai-
ses y organismos internacionales;

¢ el GMC puede proceder a la firma de los mencionados acuer-
dos, cuando disponga de mandato para tal fin; y

* también puede delegar los referidos poderes a la Comisién
de Comercio del MERCOSUR, cuando sea autorizado a ello
por el Consejo del Mercado Comuin.

b) En el terreno factico

Entre los acuerdos y proyectos de acuerdo que se han desa-
rrollado hasta ahora, hemos de destacar algunos casos princi-
pales. En junio de 1996 y febrero de 1997, se firmaron sendos
acuerdos de libre comercio entre el MERCOSUR y Chile, por
un lado, y Bolivia, por el otro. Esto ha convertido a ambos pai-

.ses en “asociados” al MERCOSUR. A partir de alli, se ha habla-
do frecuentemente de “MERCOSUR ampliado”, para referirse
a los cuatro paises incluidos en la unién aduanera mas los dos
con los que se estd formando una zona de libre comercio. Sin
embargo, los seis paises han desarrollado en mds de una opor-
tunidad acciones o proyectos comunes en otros terrenos no eco-
noémicos, tales como la declaracién del MERCOSUR ampliado
como “zona de paz”.

También existe un acuerdc marco para la creacién de una
zona de libre comercio con la Comunidad Andina (abril de
1998), por el cual hoy se sigue negociando un programa de
desgravacion arancelaria. Sin embargo, en esta relacion la ne-
gociacién bloque-bloque se ha visto complicada por los inten-
tos individuales de paises miembros de solucionar su
“patrimonio histérico” con la contraparte. Concretamente, Bo-
livia negocio su acuerdo de libre comercio con el MERCOSUR
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por fuera de la Comunidad, lo mismo que pretenderia ahora
Venezuela. Por otra parte, Brasil Hlegé a un acuerdo para reno-
var sus prelerencias arancelarias con los paises andinos antes que
los demas paises del MERCOSUR, aunque siempre se adujo que
esto se hacia para facilitar una negociaciéon conjunta de la futu-
ra zona de libre comercio.

En el ambito americano, en junio de 1991 —el Tratado de
Asuncion aun no habia sido ratificado—, el MERCOSUR debuté
en las relaciones internacionales cuando se firmo el primer
acuerdo tipo “4+1” con los Estados Unidos de América. Se tra-
t6 de un acuerdo relativo a un consejo sobre comercio ¢ inver-
sion, de escasa incidencia practica, pero significativo como
primer paso del MERCOSUR como entidad subregional®.

Sin embargo, el megaproyecto que se da en el drea hemisférica
es el de creacion de un drea de libre comercio para las Américas
(ALCA).

- A partir de las recientes reuniones hemisféricas de ministros
de comercio exterior (Buenos Aires) y jefes de Estado y de go-
bierno (Quebec), se acords que el 1° de enero de 2005 deben
haber coneluido las negociaciones para constituir el ALCA, y
antes del 31 de diciembre de ese afio, el acuerdo debe estar rati-
ficado por los Poderes Legislativos y puesto en vigencia. La ne-
gociacion por la reduccién de aranceles se iniciara formalmente
el 15 de mayo de 2002.

En el ALCA los interlocutores son los paises americanos in-
dividualmente considerados. Sin embargo, el MERCOSUR como
bloque no es ajeno a esta negociacion, como uno de los princi-
pales acuerdos de integracion econdmica subregional del hemis-
ferio. De hecho, subyace a la negociacién un fuerte debate acerca

4. Trazando un paralelo historico absolutamente discrecional, uno podria
recordar que la Argentina independiente firmo su primer acuerdo internacio-
nal significativo con Gran Bretana, la potencia hegemonica de la época.
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de la interpretacion de la teoria de los building blocks. Esto es,
si el AL.CA debe construirse a partir de acuerdos entre los blo-
ques subregionales existentes o si el ALCA se presenta como
instancia superadora, destinada a absorber los acuerdos
subregionales que ya habrian servido para cumplir una prime-
ra etapa de apertura de las economias nacionales. Huelga decir

que la identidad propia del
MERCOSUR se refuerza en el pri-

mer supuesto en tanto que se di-
luye en el segundo.

En diciembre de 1995, en Ma-
drid, el MERCOSUR firma con la

La posicién oficial de Ar-
gentina es la de participar
en este proceso negecia-
dor en forma coordinada

Unién Europea1 unfaa(ljerdo rg?r— con sus socios
co Interregional, a tin de estable-
cer un mgecanismo de didlogo MERCOSUR.
politico y avanzar en la concrecion de una zona de libre comer-
cio en el mediano plazo (tentativamente en el 2005).
Anunciado estruendosamente, este acuerdo parecio diluirse
con'el tiempo. Es que en el terreno estrictamente comercial, para
alcanzar un acuerdo operativo de libre comercio, las partes se
topan con un escollo fundamental, que radica en las restriccio-
nes que se le presentan a la produccién agropecuaria sudameri-
cana para acceder al mercado comin europeco. La Politica
Agricola Comtn de la UE, basada en subsidios y barreras para-
arancelarias, ha sido una traba permanente en la negociacién.
No obstante, el MERCOSUR y la UE han avanzado en suce-
sivas rondas de negociacion. En la tiltima semana de marzo de
2001, representantes de ambos bloques celebraron en Bruselas
su cuarta ronda de negociaciones. Los negociadores acordaron
intensificar las conversaciones con el objeto de comenzar a acor-
dar sobre liberacion de tarifas y servicios a partir de julio de este
ano, en ocasion de una quinta ronda que tendrd lugar en la ciu-
dad de Montevideo. La reflexion posterior a la reunién por par-
te de negociadores del MERCOSUR es que ahora los resultados
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de las conversaciones previstas sobre aranceles y barreras no
arancelarias podrian ser significativos. El progreso paralelo del
proyecto ALCA, los intereses europeos en materia de inversion
en la region y la creciente crisis del mercado ganadero europeo
a partir de las epidemias de “vacaloca” y aftosa, son seguramente
elementos coadyuvantes a este incipiente avance de las nego-
ciaciones.

En diciembre de 2000 se firmo un acuerdo marco entre el
MERCOSUR y Sudalrica por el que se establecieron las bases
para la negociacion a partir del afio que viene de un 4rea de
libre comercio entre ambos. Esta relacién bilateral es de im-
portancia estratégica como elemento contribuyente a una hi-
potesis de confluencia de los actores relevantes del Atlantico
Sur, excluidas las potencias extra-regionales con presencia en
la zona, o eventualmente Sur-Sur si se sumaran paises de
Oceania.

También existen acuerdos de comercio e inversion o Coope-
racion institucional con Canadi, el Mercado Comitin Centroame-
ricano, Israel, Japon, y el Banco Interamericano de Desarrollo.
Y, finalmente, recordemos que los paises del MERCOSUR tam-
bién han buscado actuar coordinadamente en el ambito de la
Organizacién Mundial de Comercio.

c) Estrategia acordada para las relaciones externas del
MERCOSUR a mediano plazo

Alla por 1995, los paises del MERCOSUR definieron impli-
citamente una “politica exterior” del bloque, sobre la base de
una estrategia de “circulos concéntricos”, a partir del objetivo
de consolidar el bloque tanto como actor en el escenario in-
ternacional como en el marco de las negociaciones para la
conformacién de un drea de libre comercio hemisférica o de
un acuerdo interregional con Europa.
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En primer lugar, la afirmacion del perfil externo y la
profundizacién del bloque no deberia excluir, para los actores
analizados, la extension del bloque a socios afines que se
avengan a aceptar sus caracteristicas fundantes. En este es-
pectro se incluye a todos los paises sudamericanos integran-
tes de ALADI. De hecho, ello fue lo que se intent6 con la
adhesion de Chile y Bolivia como paises asociados, lo cual se
buscaria extender a Venezuela y [inalmente a toda la Comu-
nidad Andina. Sin embargo, ya hemos senalado las dificulta-
des técnicas y politicas que se presentan en este proceso de
ampliacion.

En un segundo circulo, aparece la concrecién de acuerdos
interregionales de diversa entidad. El acuerdo con la Unién
Europea y lo que en su momento era la posibilidad de un acuer-
do con el Tratado de Libre Comercio de América del Norte y hoy
ha derivado en el proyecto ALCA, se ubican en este drea.

Un tercer circulo estaria conformado por acuerdos de coope-
racién de diversa indole con terceros mercados extra-regiona-
les, como los mencionados anteriormente. Finalmente, el
escenario OMC seria el circulo m4s amplio de actuacion del
MERCOSUR.

Pero en el dambito de las relaciones exteriores del
MERCOSUR, también se advierten diferencias de percepcion
entre los paises integrantes del proceso, que pueden dificul-
tar la articulacion como bloque. La negociacion del ALCA es
ilustrativa a este respecto.

La posicién oficial de Argentina es la de participar en este
proceso negociador en forma coordinada con sus socios del
MERCOSUR, que han mantenido una postura tnica desde el
inicio de este proceso. El principal objetivo del bloque es la
defensa de una negociacion integral y gradual, abarcativa de
todos los temas que forman parte de la agenda multilateral, cri-
terio que ha sido aceptado a través del principio del single
undertaking, por el cual “nada estd acordado hasta que todo esté
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acordado”, evitando la adopcion de acuerdos sectoriales inge.-
rinos que pudieran atentar contra el equilibrio del acuerdo fj.
nal’.

Sin embargo, la clase dirigente argentina no parece haber
superado del todo un dilema que tiene aproximadamente uny
década. Esto es, en los anos 1992-1994 se advertia en los de-
bates académicos y hasta entre funcionarios una disyuntiva
entre profundizar el MERCOSUR o buscar la adhesién al re-
cién creado Tratado de Libre Comercio de América del Norte
(TLCAN, o NAFTA conforme su sigla en inglés). La primera
opcion parecié afirmarse cuando se impulsé y se firmé ¢l Pro-
tocolo de Ouro Preto (diciembre de 1994) y otros acuerdos que
significaron un paso —acotado- hacia la profundizacion del
MERCOSUR.

Hoy, argumentos similares vuelven a escucharse en torno a
un supuesto debate ALCA versus MERCOSUR. Es cierto que
en instancias oficiales de negociacién la Argentina ha actuado
y votado en consenso con sus socios del MERCOSUR, pero no
puede dejar de senalarse la incertidumbre que generan decla-
raciones no oficiales mas-de importantes [uncionarios qué pa-
recen sugerir que el ALCA seria una instancia superadora del
MERCOSUR, y no complementaria como ha sido hasta ahora
la postura del bloque. En realidad, el problema argentino ra-
dica en la dificultad que tiene la clase dirigente para fijar poli-
ticas acordes con su objetivo estratégico de mantener una
especie de balance entre la alianza regional con Brasil y el ali-
neamiento adoptado con la superpotencia hemisférica y mun-
dial. '

5. Opinién remitida por la Direccion de América del Norte y Asuntos
Hemisféricos del Ministerio de Relaciones Exieriores, Comercio Internacio-
nal y Culto de la Argentina, citada en el Informe ALCA, Documento de Traba-
jo del Comité de Estudio de Asuntos Latinoamericanos del CARI, diciembre

de 2000.
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Por su parte, para el investigador brasilenio Paulo Vizentini®,
el acercamiento MERCOSUR-Comunidad Andina, no es ajeno
al proyecto del drea de libre comercio sudamericana propuesto
por Brasil a principios de la década. La estrategia, que recono-
ce como nucleo duro al MERCOSUR, propone la ampliacion del
bloque en circulos concéntricos, que comenzando por los pai-
ses sudamericanos, culmine con la cooperacién sur-sur, hacia
el Atlantico. La politica externa del bloque ademds deberia ba-
sarse en las relaciones diversificadas con EE.UU./Nafta, Unién
Europea y Asia Oriental.

Desde la dptica brasilena, la creacion del area de libre comer-
cio sudamericana ampliaria el margen de maniobra del
MERCOSUR vy su capacidad de resistencia [rente al poder de
atraccion que el NAFTA ejercia y ejerce, como en el caso de
Chile, sobre los paises latinoamericanos individualmente. )

Respecto de la actitud de Chile al haber aceptado una invi-
tacién de los Estados Unidos de iniciar negociaciones para es-
tablecer un acuerdo de libre comercio entre ambos, el gobierno
chileno se preocupé por explicar que en realidad ellos apuntan
2 una estrategia comercial exterior multipolar, pero que man-
tiene su interés en ingresar como socio pleno al MERCOSUR
por considerarlo un proceso de integraciéon mas profundo y afin.
Sin embargo, la postura chilena respecto de acelerar el ALCA 'y
la persistencia de sustantivas diferencias en la politica arance-
laria de ambas partes, hacen que la plena incorporaciéon de Chile
al MERCOSUR aparezca como una movida sélo exitosa en caso
de un fracaso o larga demora de un eventual acuerdo de ese pais
con los Estados Unidos.

Para los paises més pequenos del bloque —Paraguay, Uruguay
y el asociado Bolivia—, las opciones se acotan y no hay una es-

6. En el articulo “Mercosur-CAN refuerza estrategia de circulos
concéntricos”, publicado en el sitio de Internet www.mercosur.com, fechado
el 25 de abril de 2001.
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trategia comun. Uruguay parece inclinarse por “amenazar” bus.
car un acuerdo bilateral con los Estados Unidos o una insercign
unilateral en el ALCA, pero hasta ahora no se ha apartado de]
consenso en los [oros correspondientes. Paraguay y Bolivia, por
su parte, viven momentos de crisis interna que reducen consi-
derablemente su margen de maniobra exterior.

V. La agenda de defensa y seguridad

El tema de la vinculacién del proyecto MERCOSUR con al-
gun tipo de esquema de seguridad subregional ha sido una cues-
tién debatida abiertamente en el dmbito académico ¥, con ciertas
reservas, entre funcionarios y militares de los paises
involucrados.

Lo primero que debe senalarse es que las relaciones en el
ambito militar entre los paises del MERCOSUR datan de mu-
cho antes del desarrollo del proceso de integracién politico-
econdmica que se viene dando desde mediados de los ochenta.
El intercambio militar en sus diferentes formas se da desde hace
décadas. Mas atin, si nos centramos en la relacién argentino-
brasilefia, puede argumentarse que varias veces en su historia
procuraron un acercamiento estratégico, ademds de que el mas
reciente deshielo bilateral se viene dando desde fines de los se-
tenta con los acuerdos Videla-Figuereido, la posicién brasilefa
ante el conflicto en torno a las Islas Malvinas y la apertura de-
mocratica contemporanea.

¢Qué ha aportado, entonces, el MERCOSUR a este proceso?
Para responder esta pregunta debe situarse su incidencia en el
nivel de decisién adecuado, que es el estratégico. En este senti-
do, en primer lugar, vino a reforzar el proceso de acercamiento
argentino-brasilefio que sefialamos. Segundo, significé un su-
puesto basico para la reduccion significativa del potencial de
conflicto entre los miembros de la subregion. Y tercero, permi-
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tio pasar de una etapa de medidas de fomento de confianza y
seguridad a otra mds avanzada de medidas de cooperacion.

En palabras de analistas de la region: “De la Argentina y Bra-
sil, bdsicamente, pero también del Uruguay y Paraguay podria
decirse lo siguiente: han desaparecido las razones que, alguna vez,
llevaron a sus estados mayores a pensar en hipétesis de conflicto,
las cuales agotadas las instancias diplomadticas, podrian haber de-
generado en hipotesis de guerra...””. También, “Aquel que se ocu-
pa de la defensa nacional, trabaja con hipétesis. El Mercosur alivié
muchas rivalidades innecesarias y hoy la hipétesis de conflicto en
la frontera sur es prdcticamente nula”. La Declaracion Presiden-
cial del MERCOSUR, Bolivia y Chile como “zona de paz” (1998)
vino a formalizar esta distensién de las relaciones subregionales.

En el terreno concreto, en los ultimos afios se advierte un
salto cualitativo de la cooperacién en el ambito de la defensa.
Como ejemplo vale citar la dimensién que han adquirido los
ejercicios combinados, el desarrollo de mecanismos de consul-
ta y dialogo bilateral (Argentina-Brasil, Argentina-Chile) y la
coordinacién de posiciones en foros multilaterales, respecto a
lo cual la IV Reunién- de Ministros de Defensa de las Américas
(Manaos, 2000) es el mas reciente ejemplo.

El desarrollo de proyectos conjuntos de cooperacién tecno-
l6gica es un objetivo declarado, pero que no ha alcanzado atin
progreso significativo. En los tltimos tiempos, se acord6 revi-
sar una serie de acuerdos marco que se habian firmado en ia
década del ochenta, mas hoy como ayer las urgencias presupues-
tarias parecen impedir cualquier grado de inversién relevante
en este tipo de proyectos.

7. Massor, Vicente, La seguridad y el Mercosur, ob. cit., pdg. 14.

8. General Alberto Carposo, Jefe del Gabinete Militar de la Presidencia de
la Republica del Brasil, en entrevista realizada por el diario “O Estado de Sdo
Paulo™, 4 de noviembre de 19906.
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Menos extendida estd aan la idea de desarrollar un sistema
de seguridad regional integrada®. Mientras los militares de la
region en general se muestran proclives a acompanar, sin ade-
lantarse, el proceso de integracion econdmica y de coordinacion
politica, otros actores no consideran una dimension militar de]
proceso y hasta se oponen, si implica dar participacién a las
fuerzas armadas en cuestiones consideradas de seguridad inter-
na. Si se quiere identificar posiciones nacionales, puede
sintetizarse que, a lo largo de estos diez anos, Argentina y Para-
guay han impulsado en diversas ocasiones la vinculacién —in-
cluso con proyectos de darle un marco institucional- entre el
MERCOSUR y la cooperacién en el dmbito de la seguridad es-
tratégical®. Brasil, sobre todo en el ultimo lustro, se ha mostra-
do mads proclive a la intensificacion de la cooperacién militar y
la consulta en el drea de los asuntos de la defensa en ¢l ambito
del MERCOSUR. Finalmente, Uruguay es el pais que menos
intenciones ha mostrado de “mezclar” los temas de seguridad y
cooperacion militar con un proceso de integracién fundamen-
talmente economico, al decir de importantes funcionarios uni-
guayos en diferentes ocasiones. —

Finalmente, ideas como la de participar conjuntamente en
operaciones internacionales de mantenimiento de la paz, o crear
un estado mayor combinado para el andlisis estratégico militar
desde una perspectiva subregional, no han sido totalmente des-
cartadas, pero han encontrado hasta ahora poco espacio para
convertirse en decisiones operativas.

9. Diferente es la situacion en el drea de la seguridad publica, donde ya
existe un acuerdo de cooperacion entre los Ministerios de Interior de los pai-
ses miembros y asociados (1998).

10. En el caso de la Argentina, la Ley de Reestructuracion Militar (1998)
expresamente indica que la cooperacién en el ambito del Mercosur debe ser
una variable a tener en cuenta para la elaboracion del planeamiento estratégi-
co militar.
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VI. La naturaleza politica del Mercosur

A nuestro juicio, vale distinguir tres tipos de concepciones
politico-institucionales de los procesos de integracién. Y acla-
remos (ue para nosotros existe integracion —en el marco de las
relaciones internacionales contempordneas— cuando las partes
componen un nuevo todo sin perder su identidad esencial pro-
pia, sino que se empefan en un proceso que tiene como objeti-
vo final la constitucién de una comunidad de espacio ampliado
que represente al conjunto

Por un lado, cabe distinguir una concepcién funcionalista o
meramente cooperativista, que enfatiza la cooperacion en aspec-
tos econémicos y es netamente intergubernamental en lo que
hace a su organizacién institucional. Seria un modelo de coope-
racién —gerencia conjunta de un acuerdo en pos de intereses
comunes— mas que un modelo de verdadera integracion. La
Asociacién Latinoamericana de Integracion (ALADI), mas alld
de su nombre, seria un ejemplo de esta concepcién.

En el otro extremo estdn las teorias federalistas. Para algu-
nos, esta concepcion supone la llamada “supranacionalidad”
—entre comillas porque el término es bastante discutible— ma-
terializada en instituciones comunitarias con poder y una vir-
tual desaparicion del Estado Nacional Soberano en determinadas
areas. Esta vision no es en la practica vélida ni siquiera en el caso
de la Unién Europea, como estd constituida en la actualidad,
porque en ese ejemplo los Estados nacionales mantienen un
grado de independencia incompatible con la fusion propuesta
por este modelo teérico. Mds alld de su origen en hechos de
[uerza, la organizacion economica de la Unién de Republicas
Socialistas Soviéticas, era identificable con éL

Pero habria una tercera forma, que implica hablar de un
nuevo tipo de confederacién o “Comunidad de Estados” en la
que los Estados Miembros delegan ciertas facultades en 6rganos
tanto intergubernamentales como auténomos, pero conservan
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una participacién esencial en la toma de decisiones comunes, y
dos poderes soberanos inclaudicables: el de veto en determina-
das 4reas reservadas, y el de eventual secesion. Ahora bien, Ia
pregunta es: ;el MERCOSUR tendria que ubicarse aqui?

a) Estado de situacion en el MERCOSUR

Hoy en dia, a través de diferentes canales e interlocutores,
se advierte que el MERCOSUR presenta una doble caracteriza-
cion fundamental: por un lado, aparente propésito de las par-
tes de actuar en conjunto; y, por otro lado, la prictica de la
negociacién permanente para resolver una aguda puja de inte-
reses.

Debe reconocerse que en un proceso de integracion los in-
tereses en juego pueden ser de diferentes tipos. Los derechos o
pretensiones de las partes pueden tener incluso para ellas dife-
rente importancia, diferente prioridad. Si clasificamos los inte-
reses de acuerdo al sujeto titular de ese interés, tendremos que
identificar antes que nada un interés particular, desde el de un
individuo hasta el de un grupo determinado. Luego, el interés
puede ser sectorial, abarcando grupos socioeconémicos deter-
minados, agrupaciones de empresas, sindicatos y federaciones
sindicales, o de una subdivision territorial.

Finalmente, hay un interés nacional. Generalmente se em-
piezay se termina con éste, pero los otros dos tipos también son
importantes de considerar. En el caso del MERCOSUR, estos
intereses no son ajenos al curso de las negociaciones y acuer-
dos, mds aun siendo en muiltiples ocasiones los que dictan el
ritmo.

De todos modos, volviendo al terreno estratégico que nos
ocupa, uno puede advertir que hay diferentes prioridades en los
intereses nacionales que tiene cada pais respecto del
MERCOSUR. Incluso, quizds en ningun caso, estos intereses son
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compatibles con la affectio societatis, esa voluntad de integrar-
se necesaria para mantener a flote el proceso. Sin embargo, por
el contrario, la diferente prioridad otorgada a un interés o a
otro puede afectar la evolucién del proyecto comtn e incluso
aspectos centrales como el cumplimiento de determinadas nor-
mas.

Basicamente, se distinguen tres tipos de interés nacional res-
pecto del MERCOSUR:

1. El MERCOSUR es visto como una oportunidad para in-
crementar el intercambio comercial, las relaciones econémicas
entre los paises e incluso por extensién entre otras dreas de los
Estados Partes. En este sentido, existen convenios de coopera-
cién en materia de educacion, de justicia, de cultura. Esto con-
tribuye a evitar conflictos entre las partes, es decir, se pasa de
una etapa de superacién de conflictos a una etapa de plena co-
operacion. Se busca, en definitiva, la ampliacién de mercados y
la cooperacién.

2. EIMERCOSUR puede ser tomado como un polo de atrac-
cién de inversiones, como un paso intermedio en el camino
hacia la apertura de la economia, de las economias nacionales
hacia un sistema econémico globalizado. Entonces es visto jus-
tamente como una oportunidad de crecimiento econémico y por
ende de desarrollo, fundamentalmente como factor atrayente de
inversores.

3. EI MERCOSUR es apreciado como un medio para refor-
zar la posicion politica y econdmica nacional de cada uno de los
Estados Partes frente a terceros estados y agrupaciones de esta-
dos. Es decir, lo que se pretende es que el MERCOSUR sirva para
potenciar la capacidad de negociacion de sus miembros. Esto
se ve claramente por ejemplo en la estrategia trazada en lo que
hace a las negociaciones por el ALCA. Claro que eso también
crea compromisos. Utilizando una expresién vulgar, uno no se
puede “cortar solo”, tiene que asumir ciertos compromisos y con
eso gana, se multiplica su capacidad de negociacion.
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Con este marco tedrico, st vemos las posiciones asumidas por
cada uno de los paises en diferentes ocasiones, vamos a notar
que la prioridad que le asignan a estos tipos de intereses es di-
ferente. Esto incluso trasciende a un gobierno en particular.
Puede haber matices quizds mas diferenciados entre un gobier-
no y otro sucesivo en la Argentina que en Brasil, para tomar los
dos socios mayores, pero en cada Estado prevalece una priori-
dad de intereses distinta.

En el caso de la Argentina, nos parece que la mayor importan-
cia viene dada —por lo menos en un principio-a los primeros dos
elementos: ampliar el mercado para los productos argentinos y
atraer inversiones. En un trabajo del aio 1995, Félix Pefia, ha-
blando de cudl seria la ubicacion de Argentina en el mundo de
hoy, dice que las dos principales necesidades externas que tiene
la Argentina son de jerarquia estratégica: en primer lugar, atraer
inversiones; y en segundo lugar, conquistar mercados para colo-
car nuestra posible produccién excedente y de ese modo mejo-
rar la balanza de pagos. A partir de ese esquema, el MERCOSUR
aparece como un elemento central de la politica exterior argenti-
na para el logro de tales objetivos.

En el caso de Brasil, pareceria que el interés prioritario est4
dado por la posibilidad de explotar el perfil externo del
MERCOSUR.

El entonces embajador brasilefio en la Argentina, decia en
1998 que “el Brasil cree poder contribuir positivamente al enca-
rrilamiento de las grandes cuestiones internacionales y estd con-
vencido que al propiciar la conformacion de una gran drea de
prosperidad compartida en América del Sur, el MERCOSUR, cuyo
niicleo central es la alianza estratégica Brasil-Argentina, creard
finalmente las condiciones necesarias para que nuestra region, como
un todo, asuma un papel relevante en el escenario mundial”.

Asi, claramente se ve que la tradicional geopolitica brasile-
fna de proyeccion al mundo, de potencia regional, pretende en-
volver a todo el MERCOSUR, lo cual es perfectamente legitimo.
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Pero muestra una diferencia de prioridad respecto de la posi-
cion argentina, y esto se refleja en los ntiimeros del comercio
extertor. Basta ver el porcentaje de exportaciones argentinas que
van al MERCOSUR y el porcentaje de exportaciones brasilenas.
En el primer caso supera el 30% y en el segundo caso los ulti-
mos datos lo ubican en el orden del 13%. Estos son elementos
fundamentales para tener en cuenta cuando uno analiza cues-
tiones tales como el cumplimiento de las normas comunes en
cada pais.

Habiamos hablado de un interés particular, de un interés
sectorial y de un interés nacional. Queda por encima de todo
eso el interés comun, el interés regional, el interés “comunita-
rio”. ¢Existe un interés comuin del MERCOSUR? ;Quién lo
representa? Aqui empiezan a surgir algunas discusiones en cuan-
to a si hay un interés comun, porque, en definitiva, no hay una
institucion que represente a este interés comun.

Cuando se estudian las instituciones de la Comunidad Eu-
ropea, al hablarse de la Comision generalmente se dice que re-
presenta el interés de la comunidad, asi como el Consejo
representa el interés de los Estados. Al analizar con profundi-
dad el proceso de toma de decisiones de la Unién Europea, se
ve que hay una combinacion en la intervencion de todos los
organos. Es un mecanismo bastante complejo pero que justa-
mente apunta a mantener ciertos equilibrios.

¢Quién representa el interés de la comunidad en el
MERCOSUR? No hay un parlamento del MERCOSUR, no existe
tampoco un 6rgano auténomo, comunitario, como es la Comi-
sion Europea, y los organos intergubernamentales que estan
creados no tienen asignada esa funcién. Se supone que la vo-
luntad de integracion de los Estados Partes es la que mantiene
el conjunto. Es decir que son los cuatro estados cuando se re-
unen en el Consejo, en el Grupo, en la Comisiéon de Comercio,
en los Subgrupos de Trabajo, en las Reuniones de Ministros, los
que mantienen la voluntad de integracion.
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Sin embargo, voces criticas han dicho que cualquiera que
haya negociado aspectos comerciales del MERCOSUR en los
ultimos diez afos sabe que lo que se negocia son intereses sec-
toriales, ni siquiera intereses nacionales, ni mucho menos los
del MERCOSUR. Si esto es asi, si los representantes de los Esta-
dos Partes simplemente estdn negociando intereses sectoriales,
queda poco espacio para el interés nacional y mucho menos para

el interés del MERCOSUR.

VII. Conclusiones

Durante todo el afio 2000 el mensaje esencial que las autori-
dades de los paises miembros del MERCOSUR quisieron trans-
mitir a los agentes econdmicos internos y externos y a la
poblacion en general fue: el proceso continua. Al menos reté-
ricamente, incluso se expresé interés en profundizarlo. Sin
embargo, también quedaron a la vista las dificultades para mar-
char a un paso uniforme.

El anunciado “relanzamiento” del MERCOSUR tiene serias
dificultades para superar la fase retérica y convertirse en politi-
cas concretas. Si se repasan los objetivos que se habian estable-
cido en 1995 en el llamado Plan de Accion MERCOSUR 2000 de
Consolidacion y Profundizacion de la Union Aduanera, se advier-
te que muchas de las asignaturas pendientes identificadas en
aquella oportunidad [ueron retomadas en las reuniones del afio
pasado y aun hoy han avanzado mas bien poco en su resolucion.

Creemos que una lectura correcta de los problemas y con-
flictos cotidianos que enfrenta el MERCOSUR requiere recono-
cer un importante grado de incertidumbre estratégica respecto
de su destino. Resumiendo lo dicho en este articulo y agregan-
do otros tépicos que no han sido desarrollados, cabe identificar
una serie de desafios que se le presentan al bloque regional, y
de cuya resolucién depende su perfil de mediano y largo plazo:
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* Lamayoria de los objetivos acordados en materia econémi-
ca e institucional en las tltimas reuniones no son del todo
nuevos y en muchos casos distan de ser compromisos con-
cretos. Por eso, mds que la letra de lo acordado, se espera que
haya una verdadera renovacion de las voluntades politicas na-
cionales con el proceso de integracion.

* Se perciben serias dificultades para la compatibilidad de in-
tereses nacionales y sectoriales, y para acordar una concep-
cion estrategia comtun del proyecto.

* La situacion externa puede ser tanto un factor desen-
cadenante de una crisis terminal, como una verdadera fuer-
za aglutinante para la consolidacién del proceso de
integracion

* La mayor interrelacién que las relaciones internacionales
contempordneas muestran entre politica, economia y segu-
ridad pueden hacer del MERCOSUR el escenario ideal para
que los actores estatales de la subregion busquen los consen-
sos basicos para enfrentar riesgos y amenazas comunes.

e Fl perfeccionamiento del sistema de solucién de controver-
sias, el cumplimiento de la internalizacion en los Estados
Miembros de las normas acordadas, la democratizacion de
la toma de decisiones del bloque, son todas cuestiones pen-
dientes que hacen al perfil institucional del MERCOSUR,
cuya resolucién adquiere relevancia estratégica.

En suma, el MERCOSUR enfrenta el desafio estructural de
convertirse en un actor relevante de las relaciones internacio-
nales del siglo XXI, o quedar como otro intento de integracion
sudamericano a medio hacer.
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Conclusiones del Seminario
Internacional “Intereses estra-
tégicos en el Atlantico Sur”

rganizado por la Escuela de Ciencias Politicas de Ia Uni-
O versidad Catélica Argentina (ECP/UCA) y por el Pro-

grama de Politica Internacional y Relaciones Interna-
cionales (PPIRI) de la Facultad de Ciencias Sociales de la
Universidad de la Republica del Uruguay se realiz6 en las ciu-
dades de Buenos Aires, los dias 26 y 27 de octubre y en Monte-
video, el 30 y 31 de octubre de 2000. o
~ Participaron como coorganizadores la Universidad de Brasi-
" lia (Departamento de Relaciones Internacionales), las Univer-
sidades de North West y Pretoria de Sudalrica, el Centro de Altos
Estudios Nacionales (CALEN) del Ministerio de Defensa de
Uruguay y el Centro de Estudios Estratégicos de la Armada de
la Republica Argentina (CEE/ARA).

Como entidades auspiciantes participaron la Sociedad Argen-
tina de Analisis Politico (SAAP), el Consejo Argentino para las
Relaciones Internacionales (CARI), la Escuela de Guerra Naval
de la Reptblica del Uruguay, Seguridad y Estrategia Regional en
el 2000 (SER 2000) y la Embajada de la Repuiblica de Sudafrica
en la Argentina.

La fase Buenos Aires del Seminario se realizé en el Campus
de Ia UCA y fue inaugurado por el Decano de la Facultad de
Derecho y Ciencias Politicas de la UCA, Dr. Eduardo Ventura,
el Embajador de la Reptiblica de Sudafrica en Argentina, Prof.
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Aubrey Xolile Nkomo, el Prof. Lincoln Bizzozero, en represen-
tacion de la Universidad de la Republica del Uruguay y el
Vicealmirante Eduardo Vdzquez, Subjefe del Estado Mayor de
la Armada de la Reptiblica Argentina. El Lic. Marcelo Camusso
(ECP/UCA) Coordinador General de la fase Buenos Aires del
Seminario presento los objetivos del Seminario destacando que
su finalidad era generar un espacio de discusion, desde un en-
foque académico, interdisciplinario y multinacional, sobre las
perspectivas futuras de las relaciones internacionales e
interregionales en el ambito geografico denominado Atlantico
Sur, a fin de contribuir al delineamiento de estrategias de anti-
cipacion en la materia.

En sus dos jornadas iniciales realizadas en Buenos Aires se
trabajo en tres paneles. El primero se realizé sobre el tema El
Atlantico Sur dentro de las Politicas Lxteriores Nacionales, conto
con las exposiciones del Prof. Dr. Antén Du Plessis (Univ. de
Pretoria), Prof. Dr. Antonio Carlos Lessa (Univ. de Brasilia), el
Prof. Dr. Vicente Massot (ECP/UCA) y el Prof. Dr. Lincoln
Bizzozero (Univ. de la Republica) actuaron como comentaris-
tas el Dr. Enrique Peltzer (ECP/UCA), el Lic: Juan Carlos Melian
(SER 2000), la Dr. Lilian del Castillo (CARD) y el Lic. L.eonardo
Hekimidn (ECP/UCA). El Lic. Alejandro Coronel (ECP/UCA)
fue el moderador del panel.

El segundo panel trat6 el tema Intereses Economicos en el At-
lantico Sur y expusieron el Prof. Sehlare Makgetlaneng (Univ.
De North West, Sudilrica), el Lic. Dario Celaya (Cancilleria Ar-
gentina), el Prof. Alcides Costa Vaz (Univ. de Brasilia) y el CP
Enrique Iturburu (CALEN/ROU). Realizaron comentarios so-
bre las exposiciones de los expertos el Lic. Diego Corallini (ECP/
UCA), el Lic. Facundo Etchebehere (ECP/UCA) y el Cap. de Na-
vio Contador Dr. Enrique Silvini (CEE/ARA). Moder¢ el deba-
te de esta sesion el Lic. Victor Telleria (ECP/UCA).

El tercer panel abordo el tema Problemas de seguridad en el
Atlantico Sur del cual fueron expositores el Contralmirente (R)
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Roberto Pertusio del (CEE/ARA), el Capitdn de Mar y Guerra
Emilson Paiva, en representacién del Estado Mayor de la Mari-
na de Brasil y el Capitan de Fragata (CG) Daniel Nurez de la
Armada de Uruguay. Participaron como comentaristas el Capi-
tin de Navio (R) Leopoldo Fernandez (CALEN/ROU), el
Vicealmirante (R) Fernando Garcia (SER 2000), y el Lic. Fabidn
Calle (CARI). El moderador de este panel fue el Lic. Mariano
Chretién (ECP/UCA).

A partir de las exposiciones, comentarios y debate produci-
do, los académicos participantes se trasladaron a la ciudad de
Montevideo donde, organizados en tres mesas-taller, se trataron
cada uno de los temas tratados en Buenos Aires y se elaboraron
las conclusiones para cada uno de ellos, que se sintetizan mds
adelante.

Las dos jornadas de trabajo en Montevideo se realizaron en
la sede del Centro de Altos Estudios Nacionales (CALEN) y

fueron inauguradas por su Director cl General Juan A. Lezama.

1. Conclusiones de la Mesa-Taller “El Atlantico Sur dentro de
las Politicas Fxteriores nacionales”

De las exposiciones de los distintos profesores participantes
surge que las politicas exteriores nacionales presentadas en re-
lacion con el Atldntico Sur contienen las siguientes caracteris-
ticas esenciales.

ARGENTINA

El Atldntico Sur es un drea de interés relevante para la Ar-
gentina. Fundamentalmente, dicho interés se concentra en los
siguientes puntos: el extenso litoral maritimo de la Argentina,
con las implicaciones econémicas y para la seguridad que ello
trae aparejado; la situacion del Archipié¢lago de las Malvinas e
islas adyacentes; el acceso a la Antartida; y las posibilidades
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que el drea brinda como espacio de cooperacion regional e
interregional.

Respecto de la situacion de las Islas Malvinas y adyacentes,
los participantes de la Mesa-Taller coincidieron en senalar que
se trata de una controversia irresuelta, cuya solucion debe ser
procurada conforme las resoluciones internacionales que ya se
han dictado sobre el tema, lo cual contribuiria decisivamente al
afianzamiento de la paz, seguridad y cooperacién que se preten-
de para la region del Atlantico Sur.

BRASIL

El Atléntico Sur asume una importancia relevante para la
politica exterior del Brasil, teniendo en cuenta que es, al mis-
mo tiempo, su mayor frontera y su frontera viva, considerando
los aportes fundamentales de los pueblos africanos para la for-
macién de la nacionalidad brasilena.

As, se considera que la politica del Brasil para el Atlantico
Sur estd inevitablemente vinculada a su politica africana, con
lo que se expresan las dimensiones politicas, econémicas y cul-
turales derivadas de esa circunstancia. - ‘

Al mismo tiempo, se considera que esa vertiente atlantica
asume una importancia creciente como espacio de articulacion
politica y de integracion econémica, que estan afirmadas en sus
preocupaciones relativas a la estabilidad del sistema regional y
con las nuevas concepciones de seguridad y desarrollo, como
asi también aquellas ligadas a la represion del narcotrafico y a
los temas vinculados con el medio ambiente.

URUGUAY

Se considera de gran importancia la atencion que merece para
la Republica Oriental del Uruguay, el tema de “Los intereses
estratégicos del Atlantico Sur”.

Ello se enmarca dentro de los objetivos nacionales fundamen-
tales: Libertad; Independencia y Soberania; Desarrollo Econé-
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mico; Integridad del Patrimonio en lo referente a su plataforma
continental; y continuidad con la promocion de la Integridad
Latinoamericana, Regional y Mundial; y con el estricto cumpli-
miento del Derecho Internacional; la no intervencion, la solu-
cion pacifica de controversias y la libre determinacién de los
pueblos.

La politica exterior del Uruguay manifiesta sus prioridades
en el Atlantico Sur en la defensa del principio de libre circula-
cién, en la preservacion de los recursos marinos y en la protec-
cién del potencial portuario.

A nivel regional, el Atlantico Sur se ubica en el primer circu-
lo de prioridades, ya que el Uruguay ha definido al Mercosur
como primera prioridad, siguiendo posteriormente el Continen-
te, Iberoamérica, Europa y el mundo.

SUDAFRICA

El Océano Atlantico Sur no constituye un imperativo
geopolitico definido de la politica de Sudafrica de por si. La
razén de ello es que la politica exterior de Sudafrica es una ex-
tension de sus politicas internas, reflejando los cambios y trans-
formaciones de la sociedad y las instituciones, al tanto que
aborda a la vez el desafio del crecimiento sustentable y el desa-
rrollo. En lo que concierne al Océano Atlantico Sur, Sudafrica
tiene intereses especificos y fundamentales que cubren el espec-
tro de intereses politicos, militares, econémicos, sociales y cien-
tificos. Sin embargo, el énfasis se hace sobre la costa del
Atlantico Sur, y su extensién a América del Sur y Central.

Africa del Sur y Alrica central, asi como las otras regiones,
constituyen la mayor y mas inmediata preocupacion. En un con-
texto Sur-Sur, se trata mas de un tema de escala que de una ver-
dadera prioridad. Suddfrica hace uso de todos los foros y
oportunidades bilaterales y multilaterales, incluyendo las futu-
ras redes entre los marcos multilaterales existentes, a fin de lo-
grar los intereses formulados en el contexto de un Renacimiento
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Alricano. En este sentido, Sudalrica también representa a log
paises del Sur de Africa y los Estados litorales de Africa sobre el
Atlantico Sur, actuando como una voz colectiva a pesar de no
representar los intereses de los Estados individuales. Sobre la
base de este amplio enfoque, se destaca fundamentalmente 13
promocion del comercio internacional, el aseguramiento de Ia
ayuda y asistencia exterior, asegurando el Atlantico Sur como
una zona de paz y seguridad, resolviendo los conflictos existen-
tes, evitando la degradacién ambiental, gestionando el uso de
los recursos naturales renovables, promoviendo los intercambios
culturales y persiguiendo la cooperacién cientifica.

Mas alld de estas posiciones nacionales, los participantes re-
conocieron que existe un terreno comin para explorar lineas
de cooperacién tendientes al establecimiento de mecanismos
multilaterales para la regién, sobre la base de los intereses con-
vergentes de los paises aqui analizados. A saber:

* Se considera que la institucionalizacién de la Zona de Paz y
Cooperacion del Atlantico Sur (ZPCAS) funcionaria como
un espacio de articulacién politica concreta entre los paises
de la region; : .

* Se evidencia que la intencién de cooperacién econémica

- manifestada entre el Mercosur y Sudafrica, y eventualmente
con la SADC, tiene un alto valor de contenido politico;

* Se considera apropiado que los paises de la region intensifi-
quen el proceso de consulta entre ellos a fin de coordinar
posiciones ante los foros politicos y econémicos
multilaterales;

* Los participantes coinciden en que la seguridad de la region
se inscribe en la concepciéon moderna del concepto de segu-
ridad, que se basa en el establecimiento de condiciones que
permitan un desarrollo sustentable;

* Sedestaca laimportancia de la intensificacién de las relacio-
nes entre los principales paises de ambas riberas del Atlanti-
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co Sur como factor de estabilidad politica en su respectivos
sistemas regionales, resguardando los valores democraticos
y de la promocién de los Derechos Humanos.

Finalmente, los participantes de la Mesa-Taller desean des-
tacar que la continuacion y profundizacién de la interrelacién
académica —de la cual el presente Seminario constituye una
muestra elocuente— es un factor fundamental de contribucién
al dialogo y cooperacion politica entre los paises de la region.
Por ello, se espera que seminarios de caracteristicas similares al
presente asi como trabajos de investigacién a realizarse en y enlre
las instituciones participantes, se desarrollen periddicamente a
partir de ahora.

11. Conclusiones de la Mesa-Taller
“Intereses econémicos en el Atlantico Sur”

El pleno desarrollo de las posibilidades econdmicas que exis-
ten en la Cuenca del Atlantico Sur supone un trabajo articula-
do, en distintas areas, asi como marcos institucionales que
permitan contemplar las diferencias econdmicas de los prota-
gonistas y la diversidad de intereses y necesidades a los que debe
responder la cooperacién en la region. Supone también un con-
junto de principios que orienten acciones en los ambitos fun-
damentales para la cooperacion econdmica.

En este sentido, dicha cooperacién debes tener como
pardmetro el mecanismo existente en la Cuenca del Pacifico, la
APEC, que comprende acciones destinadas a promover el incre-
mento y la liberalizacion del comercio, de las inversiones y a
apoyar el desarrollo socio-econémico de los paises miembros.
Por lo tanto habria que considerar principios y acciones en tres
areas principales: el comercio, la cooperacién econémica y téc-
nico-cientifica y el financiero, tratados a continuacién.
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COMERCIO

Considerando la necesidad de revertir la tendencia descen.-
dente del comercio observada en los tiltimos afos entre los pai-
ses del area y de elevar los niveles de competitividad de sy
produccion, y generar mayor complementariedad entre las eco-
nomias, se proponen los siguientes principios y objetivos:

a. Intensificar flujos comerciales por medio de acuerdos
prelerenciales en un marco de regionalismo abierto en el for-
mato 4 (Mercosur) + 1 (paises o agrupamientos subregiona-
les);

b. Asociar los instrumentos comerciales a medidas de apoyo a
las inversiones, con el propdsito de estimular transformacio-
nes productivas y el cambio gradual del patréon de comercio
en el é}ca, considerando al mismo tiempo la posibilidad de
ajustar los plazos y el contenido de dichos instrumentos a
aquellos definidos en otras instancias de negociacién inter-
nacional;

c. Apoyar medidas de promocién comercial en la regién y la

" difusién de informaciones sobre oportunidades de mercado,
integrandolas a un mecanismo de inteligencia comercial.

COOPERACION ECONOMICA

La cooperacién econémica debe servir a generar e incremen-
tar la toma de conciencia de la relevancia estratégica de los re-
cursos econdmicos existentes en las respectivas zonas
economicas exclusivas y mares territoriales, y asimismo, de ejer-
cer pleno control sobre éstos y asegurar su preservacién. Debe
contemplarse también la posibilidad de estimular la creacién de
mecanismos que ayuden a fomentar practicas favorables de
manejo y explotacion sustentable de los recursos maritimos en
aguas internacionales.

Como parte de este esfuerzo, y teniendo en cuenta la capa-
cidad tecnolégica ya existente en la region, los paises deberian
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aportar recursos para financiar la construccion y el lanzamien-
to de satélites para monitorear recursos y el trafico maritimo en
{a region.

Como dreas posibles de cooperacion econdmica, potencial-
mente relevantes para el conjunto de los paises y directamente
relacionadas a su dimension atlantica, destdcase la maricultura,
la industria naval, el turismo maritimo, y el desarrollo de infra-
estructura maritima en sus distintas expresiones.

Dicha cooperacién debe asociarse a la que se pueda esta-
blecer en los campos cientificos y tecnolégicos, en la cual se
debe contemplar, de modo especial, la oceanografia (fisica,
quimica, geologica y biolégica) y con el fin de generar cono-
cimientos que permitan a los paises determinar los recursos
vivos y no vivos y los limites de su explotacién y captura en
aguas territoriales, en las zonas econémicas exclusivas y en
aguas internacionales.

El enfrentamiento del grave problema de la contaminacion
en las aguas presenta un desafio de particular relevancia. En
este sentido, cabe considerar la adopcion de un estricto régi-
men-de control y fiscalizacién del transporte de substancias
toxicas y que sea compatible con las normas internacionales
ya existentes. '

El desarrollo maritimo y el incremento de sus relaciones eco-
nomicas suponen también la creciente integracion aérea, naviera
y la reduccién de los costos de transportes a través del Atlanti-
co Sur.

Finalmente, debe considerarse la indisociabilidad entre el
desarrollo econémico y el social, lo que hace que coopera-
cién contemple también 4reas no directamente relacionadas
a las actividades en el mar, como energia, salud y educacion,
las cuales apuntan a la creacién de un entorno favorable al
desarrollo socio-econémico y humano en la Cuenca del Atlan-
tico Sur.
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INVERSIONES Y FINANZAS

En lo que atafie al ambito financiero, considérase importan-
te la creacién de un fondo de inversiones para el desarrollo de
capacidades maritimas en diferentes dreas con aporte de insti-

El pleno desarrollo de las
posibilidades econémicas
que existen en la Cuenca
del Atlantico Sur supone
un trabajo articulado.

tuciones publicas, privadas y re-
gionales, ademds del mayor
estimulo a la vinculacion banca-
ria e integracion financiera a ni-
vel de bolsas de valores y fondos
de inversiones.

A las acciones y actividades
en el dmbito financiero, como

la promocién de proyectos de intereses comunes ptiblicos y
privados, deben también seguirse acuerdos de promocién, de
garantias y fiscalizacién, vinculados a la inversion directa. Fi-
nalmente, la participacion de los paises de América Latina, en
especial los del Mercosur, en la (re) construccion de la estruc-
tura productiva en Alfrica propicia oportunidades para incre-
mentar las relaciones econémicas entre los dos lados del

Atlantico Sur.

ASPECTOS INSTITUCIONALES

La creacién de un espacio econdémico comprendido por los
24 paises de la Cuenta del Atlantico Sur debe apoyarse en las
iniciativas de integracion a nivel regional y subregional exis-
tentes, particularmente el Mercosur, la SADC, ECOWACS,
COMERSA y otros, como instrumentos privilegiados para el
incremento de las relaciones econdmicas y comerciales. Sin
embargo, la relevancia que se le otorga a dichas iniciativas no
debe implicar restricciones a otras iniciativas y formas de vin-
culacion que los paises logren establecer, segtin un criterio de
flexibilidad, siempre que sean respetados los compromisos asu-
midos en las instancias regionales y subregionales.
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I1l. Conclusiones de la Mesa-Taller “Problemas de Seguridad
en el Atldntico Sur”

1. El Atlantico Sur (ATLASUR) constituye una regién con iden-
tidad especifica, sobre la cual los paises riberefios, africanos
y sudamericanos, tienen responsabilidades e intereses espe-
ciales que deben ser respetados por la comunidad interna-
cional.

2. El ATLASUR es un espacio vacio cuyas riquezas actuales y
potenciales, renovables y no renovables, evidencian la nece-
sidad para los Estados riberefios de establecer una agenda de
seguridad comun.

3. Las amenazas actuales se identifican con las vulnerabilida-
des de indole geografica, las que a su vez se corresponden
con los espacios vacios.

4. Entendemos por seguridad todos aquellos esfuerzos que
atienden a la paz, la estabilidad y al desarrollo regional acor-
de con los criterios de las Naciones Unidas respecto a la se-
guridad internacianal. Consideramos relevantes la
‘declaracién de Usuahia 98 en la que los presidentes de los
paises integrantes del MERCOSUR mds Bolivia y Chile, con
la participacién del presidente sudafricano, Nelson Mandela,
afirmaron el concepto del ATLASUR COMO “Zona de Paz y
Cooperacion”.

5. Todos los asuntos atinentes al ATLASUR son relevantes para
los paises participantes de este seminario internacional.

6. Los paises riberefios afirman su vocacion de ejercer su presen-
cia y participacion en el espacio maritimo ATLASUR ya que
importa una vasta drea de intereses convergentes, tales como:
* contribucion al mantenimiento de la paz en la regién;

* necesidad de preservacion de los recursos y del medio
ambiente;

* necesidad de control del trafico maritimo;

* cooperacion en dreas comunes de investigacion cientifica.
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Los participantes en este seminario han expresado, desde
hace tiempo, su voluntad de cooperar en dreas de seguri-
dad a través de diversos instrumentos y organizaciones. Se
propone estimular la larga tradicion de cooperacion
multilateral en estas dreas; en particular las relativas a los
recursos maritimos, el medio ambiente y el trafico mariti-
mo.

Se reclama una mayor presencia de los paises del Mercosur
y Sudafrica en el ATLASUR incluyendo también paises
riberenos Atlanticos pertenecientes a la SADC, tal como hi-
ciera referencia al St. Embajador de Sudafrica durante el dis-
curso inaugural del presente seminario.

A tales efectos, la interoperabilidad y el intercambio de in-
formacion entre las armadas deben ser mantenidos e
incrementados con la participacion, de una cantidad cada
vez mayor, de paises riberefios para reducir vulnerabilida-
des y riesgos que puedan alterar el concepto de ATLASUR
como Zona de Paz y Cooperacion.

Se estimula la participacion de paises africanos en la Or-
ganizaciéon del Area Maritima del Atlantico Sur (AMAS) y
la posibilidad de ampliacion y fortalecimiento de la mis-
ma con paises riberefios sudatldnticos integrantes del
SADC.

Sin que signifique vocacién o intencionalidad de
instrumentar ningun tipo de alianza militar, la existen-
cia de amenazas que hoy se presentan como difusas,
muestra la necesidad de implementar o incrementar me-
canismos o procedimientos de cooperacién naval (p.e.:
Mediadas de Confianza Mutua) e intercambio de informa-
ciéon maritima, cientifica y tecnolégica en procura de un
beneficio comun.

Dada la importancia de las Zonas Econémicas Exclusivas
se hace necesario dotar a las autoridades navales de los Es-
tados ribereiios de mayores medios, a los efectos que pue-
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dan controlar estas areas; la sola presencia de fuerzas na-
vales en estos espacios constituye un [uerte elemento di-
suasorio para cualquier emprendimiento de cardcter
delictivo.

13. Dada la importancia que posee este espacio maritimo, se
concuerda en la necesidad de fomentar el desarrollo de una
conciencia maritima en los dmbitos politicos, sociales y edu-
cativos, de manera de integrar instituciones, entidades y or-
ganizaciones (Parlamentos, Ministerios de Defensa,
Universidades, FE AA., ONG, etcétera), que vinculen las
cuestiones maritimas a través de la participacion y desarro-
llo de eventos como el presente.

14. Es un [actor de preocupacion la presencia de potencias ex-
tra-regionales en las islas del ATLASUR. )

15. Se debe estimular la ejecucion de medidas que puedan
efectivizar la Resolucion N° 41/11 de Naciones Unidas
que describe al ATLASUR como una “Zona de Paz y Co-
operacion”. Estas medidas deben tener la capacidad de
actuar como un seguro de paz y estabilidad para la region,
apuntando a desalentar todo accionar depredatorio o
delictivo.

16. Se considera que la consolidacién de la democracia y la pa-
cificacién interior de los Estados riberefios ha de facilitar
cualquier emprendimiento multinacional en la region.
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South African economic
interests in the South Atlantic
Ocean

Por Sehlare Makgetlaneng*

Our paper addresses itself to the South African economic
interests in the South Atlantic Ocean. It concentrates on the
South African economic interests in the Southern African and
beyond the region throughout the African continent. It addresses
itself also to factors characterising the South African economy.
This is important for it enables us to understand why South
Africa has made Southern Africa its concentrated field in advanc-
ing, maintaining and expanding its economic interests. exter-
nally. South Africa’s position on the South-South relations is
characterised by its active participation in calling for restructur-
ing of the international economic system, international trade,
the United Nations particulalry its Security Council for the coun-
tries of the South to be permanent members of the Security
Council, the International Monetary Fund and the World Bank,
changing the position of Aflrica within the international division
of labour and the international system and demanding that the
North opens its markets for their penetration by the manufac-
tured products of the South. To achieve these objectives, it has

* Department of Political Studies and International Relations. University
of North-West (South Africa).
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entered into alliances with some regional powers such as Ni-
geria, Egypt, Brazil and India. Despite this, South Africa has been
concentrating on the Southern African region and the African
continent in advancing its economic and trade interests.

The South African economy is characterised by the fact that
it is highly open. Export earnings are mainly derived from the
limited number of products of its agricultural and mining sec-
tors. While its agricultural and mining sectors have a high pro-
pensity to export and a low propensity to import, its
manufacturing sector has a low propensity to export and a high
propensity to import. The relationship between its agricultural
and mining sectors, on one hand, and its manufacturing sec-
tor, on the other hand, is that of disarticulation. Trade is con-
centrated between South Africa and its senior trading partners
or countries of the centre of capitalism. Primary products
which South Africa exports to its trading partners are cheap
while manulactured products, which it imports from its trad-
ing partners, are expensive. There are fluctuations in demand
and prices of its primary products. The transnational corpo-
rations of its trading partners occupy the dominant position
in its international economic relations. The position which it
occupies within the international division of labour is that of
the source of cheap raw materials, market of the expensive
manufactured products, reserve of cheap labour and outlet for
the export of capital. These factors are essentially the same
factors characterising the economy of other dependent capi-
talist countries.

It is necessary to briefly discuss a dialectical and organic
solidarity and unity between South Africa and the countries
of the centre of capitalism within the international capitalist
ystem. South Africa, as a country dominated by imperialism,
is a country whose internal primary economic contradiction
is dominated and exploited by the countries of the centre of
capitalism to satisly the needs, demands and exigencies of their

wn
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national social, political and economic relations. The concrete
analysis of the dynamics of the expansion of capital or of the
laws of motion of capital in South Africa requires the study of
a double dialectical process, namely, on one level, the dialec-
tical relationship between production and circulation processes
within the capitalist mode of production, and, on the other
level, the dialectical relationship between the dominated capi-
talist structure of South Africa and the dominant capitalist
structure of the centre of capitalism. Dependent development
phase of capitalism in South Africa and independent develop-
ment phase of capitalism in the centre of capitalism constitute
their dialectical and organic solidarity and unity within the
international capitalist system. They are the socio-historical
outcomes of the capital accumulation process on an interna-
tional scale. .

The starting points from which to identify the laws of mo-
tion of capital in the centre-periphery structural relationship are
imperative for the concrete understanding of double dialectical
process of the expansion of capital in South Africa. These start-
ing points are: |

(1) The unity of the process of capital accumulation on a world
scale, which is characterized by necessary and contradictory
relationships between production and circulation;

(2) The heterogeneity of structures conceptualised as socially
and sectorally articulated centers and socially and sectorally
disarticulated peripheries; and

(3) The dominance among structures that moulds the external
necessities of the periphery into possibilities for the center
to overcome its barriers to accumulation and growth.!

1. Alain pe Janvry, The Agrarian Question and Reformism in Latin
America, Baltimore, Johns Hopkins University Press, 1982, p. 26.
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The starting points from which to identily the laws of mo-
tion of capital in the centre-periphery structural relationship
enable us to proceed to:

(1) Identify the contradictions that arise in the process of
accumulation in socially and sectorally articulated structures
that characterize, in an abstract sense, the economies of the
center;

(2) Similarly identify the contradictions that arise in the process
of accumulation in socially and sectorally disarticulated
structures that characterize the economies of the periphery;

(3) Explore the mechanism of surplus transfer between
periphery and center; and

(4) 1dentily the laws of motion in the dialectical unity composed
of dominant articulated centers and dominated
disarticulated peripheries®.

In this process of solidarity and unity between the centre of
capitalism and the periphery of capitalism, through its domi-
nation and exploitation of the internal primary economic con-
tradiction of the periphery, the centre is enabled to counteract
or overcome the tendency of the rate of profit to fall, to contain
crises of capitalism and to prolong the life of capitalism on an
international scale primarily within itself.

The South African state in pursuing its economic interests
externally is attempting to accumulate resources to satisfy the
social, political and economic needs, demands and exigencies
of the South Africa people. The primacy of the internal factors
over the external factors is of strategic importance as far as the
issue of South Africa pursuing its economic interests in the South
Atlantic zone is concerned. The importance of the primacy of

2. Ibid.

184 COLECCION ANO VI N° 12



SOUTH AFRICAN ECONOMIC INTEREST IN THE SOUTH ATLANTIC...

the internal factors over the external factors in the advanced of
South Alfrica’s economic interests can best be understood if we
come to grips with the reality that: “The fact that the majority of
South Africans have long been denied a better standard of living has
been the outcome, not of the economy’ international links, but of
the domestic policies which have been pursued, including the poli-
cies for managing these links and for generating and distributing
their benefits. Equally, whether these international links can now
be employed to better effect will again depend in large measure on
the country’s own willingness and ability to extract maximum ben-
efit from them™,

Trade relationship between South Africa and its senior trad-
ing partners* is based on the unequal exchange of commodi-
ties. It involves the exchange of products produced at a low level
of technology by South Africa with products produced at higher
level of technology by its trading partners. While the producis
of South Africa are sold to its trading partners at prices of pro-
duction lower than their value, those of its senior trading part-
ners are sold to South Africa at prices of production higher than
their value. In their trade relations with South Africa, its senior
trading partners make additional profit at its expense. This is
one of the key reasons why South Africa demands that the coun-
tries of the North should open their market for their penetra-
tion by the manufactured products of the countries of the South
and that the international trade should be restructured in favour
of the South.

As South Africa expands its exports of primary products, the
prices ol its primary products become increasingly more cheaper,

3. JesmonD BLumenrreD, “The International Dimension,” in Robert Schrire
(editor), Wealth or Poverty? Critical Choices for South Africa, Cape Town: Ox-
ford University Press, 1992, p. 75.

4, By South Africa’s senior trading partners, we mean countries of the cen-
tre of capitalism.
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while the prices of the manufactured products it imports from
its senior trading partners become increasingly more expensive,
Terms of trade between South Africa and its trading partners
have been increasingly in favour of its trading partners. This is
the case given the fact that prices of its primary products have
not only been declining in relative terms and sometimes in ab-
solute terms, but have also been fluctuating crucially from year
to year. The fluctuations in the prices of its primary products
are subject to-the speculation on the world markets. For South
Alrica to embark upon the programme of action crucially against
the interests of its senior trading partners who are major buy-
ers of its primary products, the fluctuations in the prices of its
products will be subject not only to the speculation on the mar-
kets, but also to the actions of their buyers deciding where to
buy products not only on the economic grounds, but also on
the political grounds.

What the future holds for South Africa depends on two fac-
tors. One is the primary factor which is internal to South Affrica.
The other {actor is the secondary factor which is external to South
Alfrica. The future of South Africa depends primarily either on the
fundamental resolution or on the management of the internal
primary economic contradiction. The South African economic
transformation process depends primarily on the fundamental
resolution of the internal primary economic contradiction and
secondarily on the repercussions that this resolution will have on
the international balance of forces. These repercussions will af-
fect the response of the external forces primarily the imperialist
powers to the social, political and economic transformation proc-
ess in South Africa. The success of this transformation will pri-
marily be the result of the manner in which it confronts and
resolves the social, political and economic inequalities. The dy-
namics of transformation will lead inevitably to South Africa’s
confrontation with its senior trading partners, particularly their
leader, the United States of America.
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The reality that the South African manufacturing industry is
not internationally competitive and that the manufacturing in-
dustry has been dependent on the mining and agricultural sec-
tors has led to concerted efforts on the further concentrated
development of the manufacturing industry. If South Africa is
to be able to effectively maintain or sustain the material basis
of its expanded reproduction of capital, it has to solve the struc-
tural problem of its economy, namely, the uncompetitive nature
of its manufacturing industry on the world markets. It means
that it has to transform its manufacturing industry from being
a major liability in the balance of payments terms or as a major
net consumer of foreign exchange into being a major exporter
or as a major net earner of foreign exchange. The struggle to
transform the South African manufacturing industry into inter-
nationally competitive industry has been the national task ar-
ticulated by the past and present political leaders of South Africa.
President Thabo Mbeki articulated this task as follows: “You are
aware of the fact that a central objective of our policy is and has
been the expansion and modernisation of the manufacturing sector
of dur economy and the shifting of our export mix in favour of
manufactured goods. Given our strong resource base, this must
mean, among other things, that we add value to the resources we
produce, so that we supply highly sophisticated intermediate prod-
ucts to the world industrial economy™.

The problem of South Africa in transforming its manufactur-
ing industry from being a major liability in the balance of pay-
ments terms into being a major exporter so as to be able to
effectively maintain the material basis of its expanded reproduc-
tion of capital has been compounded by the fact that the manu-

5. Keynote Address of the President of the African National Congress,
Comrade Thabo Mbeki, to the National General Council of the African Na-
tional Congress, Port Elizabeth, 12 July 2000.
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facturing industry has been neither able to make a sullicient
breakthrough into external export markets nor generate inter-
nal production of capital goods. Far from making a breakthrough
into external export markets, it has become more and more
vulnerable to foreign competition on its internal market. The
South African manufacturing industry has become less and
lesser internationally competitive. There is no evidence that it
will become internationally competitive in the immediate future.
It is agreed that its international competitiveness will decrease
in the immediate future. According to the 1995 World Competi-
tiveness Report of the International Institute of Management
Development, in “every new report on international competi-
tiveness”, the South African manulacturing industry “has fared
worse than in the previous one”, the “opinion-makers and ex-
ecutive management” in South Africa in the executive opinion
survey included in the 1995 World Competitiveness Report
“believe” or are “convinced” that it “will not improve its inter-
national competitiveness in the immediate future” and that its
international “competitiveness will drop further.”® . _
~ From the first year that South Africa was included in the
international competitiveness rank it was clear that its manu-
facturing industry was not able to compete on the world mar-
kets. In subsequent years, the message was the same that its
manufacturing industry was not internationally competitive.
South Africa slipped back seven places from 35th in 1994 to 43rd
in 1995 when seven countries were added to the list of coun-
tries measured by the International Institute of Management
Development. The 1995 World Competitiveness Report con-
firmed South Africa’ inability to compete internationally and
the reality that it was becoming less and lesser competitive each

6. F&T Weekly, “Opinion-makers Convinced South Africa cannot Com-
pete,” October 27, 1995, p. 21.
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year. On May 26th, 1996 the International Institute of Manage-
ment Development released its tenth World Competitiveness
Report. Only 46 countries were measured. South Africa slipped
one place to 44th position out of 46 countries on the list.” The
International Institute of Management, in its World Competi-
tiveness Yearbook, published in June 1997, shows that South
Alrica has “slid” to 45th place, second to last country among
the 46 countries included in the international competitiveness
rank. Russia lags behind in the last 46th place in the interna-
tional competitiveness rank.® International competitiveness of
the South African manufacturing industry dropped [urther in
1999 and 2000. :

South Africa, a junior partner in the international capital-
ist system, does not and cannot effectively compete in the mul-
tilateral export markets for manufactured products. The
multilateral export markets for manufactured products are
characterised by the intensified competition, in which the lead-
ing transnational corporations of the centre are dominant. It
does not and cannot effectively penetrate the internal markets
of its senior trading partners for its manufactured products.
This stems from the fact that its manufacturing industry has
been crucially developed and expanded through the assistance
of the transnational corporations of the centre which produce
for the internal markets of their countries and for the internal
markets of other countries. It stems from the fact that the in-
ternal markets of the centre are extremely well-protected from

7. Christo Vouscuenk and John Seira, “South Africa third (from) bottom
in world competitiveness rank,” The Star, Business Report (28 May 1996), p.
I. And Christo Vovscienk, “On the Sidelines,” The Star, Business Report (28
May 1996), p. 4.

8. Marcia Kren, “South Africa runs out of fuel in race to become com-
petitive,” Sunday Times, Business Times (30 March 1997), p. 1.
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effective penetration by the manulactured products of the pe-
riphery and from South Africa’s critical dependence on the
transnational corporations of the centre for the advanced sci-
ence-based production methods for the operation of its
economy and its manufacturing sector. South Africa’s concen-
trated efforts to penetrate the internal markets of other Afri-
can countries has been constrained and limited by the fact that
these markets are small and by the fact that the transnational
corporations of the centre and of other countries of the periph-
ery also contest them.

South Africa has been to a certain extent successful in its
intensified programme of action to find markets for its manu-
factured products in its neighbouring countries. Its advantages
it has been enjoying over other countries of outside Southern
Africa in Southern Africa, such as lower transportation costs and
shorter delivery times, its relatively developed transport and
communication networks and the position it occupied in its
colonial period as the relay station, staging post and regional
nerve centre of imperialism in its struggle for the maintenance
and expansion of its interests in Southern Africa are some of the
factors behind this success. This success has been affected in the
negative by efforts of some Southern African countries to buy
manufactured products from the relatively cheaper corporate
suppliers of the centre. These suppliers can and do produce
manufactured products of high quality more cheaply because
of their monopoly on research and development and advanced
science-based production methods. They have effective access
to small and large markets on the international scale which the
South African manufacturing companies do not have. Their
monopoly on research and development and advanced technol-
ogy enables them to have effective competitive advantage and
to command higher prices for their products on the world mar-
kets. It enables them to dominate and maintain their domina-
tion of the world markets.
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Leadership in research and development and the resultant
advanced technological, information, management, marketing
and transportation techniques or advanced science-based pro-
duction methods assures the leading imperialist transnational
corporations a dominant, effective competitive leverage on the
multilateral export markets for manufactured products which
South African corporations do not have. These production
methods are monopolised and guarded by the transnational
corporations of the centre at higher levels of control and ac-
cumulation in the centre of capitalism. They are the key links
in the chain of the multilateral imperialist tactics for the ac-
quisition of raw materials and accumulation of capital on an
international scale. The production process of the South Afri-.
can economy needs these methods for its own operation. South
Africa attracts advanced technology through joint ventures,
licenses, patents and other means with the transnational cor-
porations of the centre for the operation of the production
process of its economy. In the process of attracting these meth.-.
ods through joint ventures, licences, patents and other means
for the operation of the integrated production process of its
economy, South Africa’s forced integration into international
capitalist system which it has been serving as its dominated
part increases.

The technological dependence of the South African
economy on its senior trading partners has been compound-
ing the problem South Africa is facing in its trade relations with
its trading partners. As a result of its crucial dependence on
advanced science-based production methods and goods like oil
and chemicals, South Africa faced an excess of imports over
exports even during its periods of booms or prosperity. This
dependence means that its periods of booms require the im-
portation of the substantial amounts of expensive and sophis-
ticated advanced science-production methods. The fact that
these imports exceed exports is such that it places a crucial
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pressure on the current account of the balance of payments.
The balance of payments constraint has a crucial impact on the
economy even during periods of booms. It impels South Af-
rica to deal with excessive rise in imports through restrictive
monetary and fiscal policies. The weakness of South Africas
international trading position has been a crucial factor help-
ing to make the balance of payments a constraint on the ex-
pansion of its economy.

The South African capital is structurally and constantly re-
quired and compelled to increase its external expansion or its
penetration of the internal markets of other countries. It has to
participate in the exploitation of labour, resources and markets
of other countries in order to make profit sufficient to compen-
sate for the tendency of the rate of profit to fall and to exchange
its products, particularly mineral, agricultural and manufactured
products on the world markets in order to maintain the mate-
rial basis for the expanded reproduction of total social capital
internally. It is structurally essential for the South African capi-
- tal to have access to labour, resources and markets of other coun-
tries if the restructuring of capital and- the socio-economic
programmes necessary for the survival of South African capi-
talism are to be carried out. The South African capital has no
choice, but to further integrate itsell into the international capi-
talist system in order to have a share in the opportunities for
the expansion and accumuldtion of capital throughout the
world. This programme of action is necessary for the survival
of the South Alrican capitalism. The reality that the national
territory of any capitalist nation cannot serve as the sole site for
the expansion and accumulation of capital has intensified reli-
ance of the capitalist countries on the process of the external
expansion and transactions. South Africa is not and cannot be
an exception to this reality.

The call for the export-led growth programme or for the
South African manufacturing industry to be internationally com-
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petitive to be the cornerstone of the South African economy is
a response to the problem of the international uncompetitive
nature of the South Alrican manufacturing industry and its con-
sequences.

1. South Africa economic interests in the southern africa region
and throughout the african continent

South African companies are increasingly dominating key
economic sectors such as mining, insurance, offshore explora-
tion, electricity, banking, telecommunications, computers, and
construction in some other African countries. They are threat-
ening countries of the centre of capitalism as major economic
and trading partners of other African countries as a growing
number and various businesses strive for export opportunities
in other Alrican countries.

There are various reasons, which enable South Africa to in-
crease its economic and trade penetration into other African
countries. These reasons are the fact that: .

e The cost of transporting its products to other African
countries is less than from the centre of capitalism and other
parts of the world as distances are shorter. Freight costs are
generally lower which means that South Africa has a great
cost advamage over its non-African competitors;

» South African products are more tailored to African
conditions and in many cases are more versatile and dura-
ble;

* South African companies are likely to make lasting
investments as they are part of the African continent and their
plans are thus more long-term;

* South African companies have expertise and some products
are not widely available in some other African countries;
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e South African companies more understand the socig-
political and economic environment of African countrieg
better.’?

The South African Department of Trade and Industry has
been playing a key role in fostering exports markets for the South
African companies. It has established sectoral export councils,
which conduct research to find out where there might be op-
portunities which South African companies, can take advantage
of. The sectors covered by these councils are capital equipment,
plastics, cosmetics, steel fabricators, stainless steel, flowers,
clothing and textiles. The Department of Trade and Industry is
presently initiating councils for automotive, electromechanical,
wire, aluminium, [urniture, footwear, jewellery, pharmaceuticals,
leather and fertilisers.

As a means to counter the risks faced by the South African
exporters of products into other African countries, the Depart-
ment of Trade and Industry has introduced financial assistance
schemes such as the Export Credit Reinsurance Scheme, the
Export Credit Guarantee Scheme and Guarantees to banks for
finance made available to small and medium enterprises which
want to export, and the Export Finance Scheme. :

The Export Credit Reinsurance Scheme makes provision for
insurance cover against political and transfer risks and com-
mercial and insolvency risks. During the year April 1998 to the
end of March 1999, exports to the value of $2.1 billion were
insured. The Export Credit Guarantee Scheme is provided for
the supply of capital goods and/or the execution of capital
works for foreign buyers who require medium-term to long-
term credit.

9. “Export boom: the links between South Africa and the rest of the con-
tinent are growing daily”, Business in Africa, vol. 8, No. 1, February 2000, p.
33.
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The Export Finance Scheme is provided by the Department
of Trade and Industry in conjunction with the Industrial Devel-
opment Corporation and participating South African banks. It
enables exporters to offer internationally competitive interest
rates on payment terms denominated in the United States dol-
lars.

South Africas trade with other Southern African countries
is likely to increase with the trade integration envisaged by the
Southern Alrican Development Community free trade protocol.
Zimbabwe is the largest market for South African exports. It is
followed by Mozambique, Zambia, Malawi, Angola and Mauri-
tius. On the import side, Zimbabwe is the most important source
of imports. It is followed by Malawi, Mozambique and Zambia.

During the 1990-1998 period, trade increased substantially.
Imports from other Southern African countries increased from
less than one percent of total imports to more than two percent.
South Africa’s exports of its products and services into other
Southern African countries are’ worth about R10 billion more

than its SADC imports. The increase of exports from South Af-
rica to other countries increased from five percent of total ex-
ports to eleven percent. Exports are mostly from high
value-added sectors such as minerals and base metals, chemi-
cals, machinery, transport equipment and food and beverages.
The types of business from South Africa into other African coun-
tries range across provision of computer technology and back
up services, mining, explosives, manufacturing, oil and gas ex-
ploration, machines, engine and railway parts, electricity, tel-
ecommunications, food and beverages.*

10. “Export boom: the links between South Africa and the rest of the con-
tinent are growing daily”, Business in Africa, vol. 8, No. 1, February 2000, pp.
33-5, and South Africa: The Journal of Trade, Industry and Investment, Second
Quarter; 2000, pp. 49-53.
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I1. South Africa’s southern economic regional policy

South Africa’s Southern African regional policy was articu-
lated in 1994 on the following bases:

e In the long run, sustainable reconstruction and development
in South Africa requires sustainable reconstruction and
development in Southern Alrica as a whole;

o South Africa must negotiate with other Southern African
countries to forge equitable and mutual beneficial
programme of increasing Cupertino, co-ordination and
integration appropriate to the conditions of Southern Afri-
ca;

e The current trade relationship between South Africa and
other Southern African countries is unbalanced, as other
Southern African countries import from South Africa
exceed exports to South Africa by five to one: South Afri-
ca, in consultation and co-operation with other Southern

.African countries must develop policies to ensure a more
balance and balanced trade relationship between itself and
its neighbours;

e South Africa must develop the capacity of other Southern
African countries to export manufactured products to the
South African national market. It should in consultation with
other countries in the region encourage and promote indus-
trial development throughout the region in economic sub-
sectors such as mineral benefication, auto components and
textiles;

* South Africa should also encourage the development of joint,
mutually beneficial projects to develop Southern Africa’s
waler resources, electricity and energy supply, transport, and
agricultural and food production; South Africa should
encourage technical co-operation with other Southern
African countries to enhance the development of expertise
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in the region in areas such as agricultural research and
development., environmental monitoring and protecrion,
health and other research areas.!!

South Alfrica has been implementing this policy. It has un-
dertaken projects with other countries in the region. Some of
these projects are the Lesotho Highlands Development Project
undertaken by Lesotho and South Africa and the Maputo Cor-
ridor initiative. The Lesotho Highlands Development Project is
of crucial important to the operation of the South African
economy particularly in its Gauteng province. The supply of
water from this project to South Africa is important not only to
the South Alrican economy, but also to its security. South Af-
rica is one of countries which is characterised by the shortage
of water.

The following factors have been constraints to regional eco-
nomic co-operation and integration in Southern Alrica:

The process of vertical links between the economies of South-
ern African countries and the economies of the centre of capi-
talism: Economies of Southern African countries are dependent
and disarticulated economies. They produce primary products
(mineral raw materials) mainly for export to the centre of capi-
talism. Their manufacturing sector depends on the centre of
capitalism for advanced technology for its operation. The manu-
facturing industry of other Southern African countries is less
developed and it cannot effectively compete with the manufac-
turing industry of South Africa. More and more nationals of
other countries in the region buy manufactured products in
South Africa. It is more vulnerable to the South African manu-

11. Sipho ButhEeLEzl, “South Africa in Africa, Apart or Within?: South Af-
rica’s Regional Policy in Southern Africa”, Journal of Development Economics
for Southern Africa, vol. 1, No. 1, September - December 1997, pp. 11-2.
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facturing industry in its national market. The consequence is
that terms of trade between South Africa and its neighbours
remain unequal and in favour of South Africa.

Southern African countries mainly trade with the centre:
They have less trade relationship among themselves. They com-
pete among themselves in selling their primary products to the
centre. The centre of capitalism constitutes serious markets for
their primary products.

Southern African countries are characterised by the en-
trenched economic and trade dependence on the centre of capi-
talism: They receive financial and technical assistance {rom the
centre. With exception of South Africa, Zimbabwe and Bot-
swana, the region consists ol the poorest countries. Their econo-
mies are weak and underdeveloped. This is the negative factors
in terms of their economic, trade and investment power rela-
tions with South Africa.

The process of unequal or uneven development between
Southern Alfrican countries. South Alfrica is relatively more de-
veloped than other countries in the region. ~

The reality that South Africa is relatively more developed than
all other countries in the region and for defence and expansion
of its economic interests in the region has led it to embark upon
a programme of managing and resolving these regional unequal
economic and trade power relations in its contribution towards
regional economic co-operation and integration.

South Africa has been striving to restructure its economic and
trade relations with other Southern Alfrican countries through:

e The creation of an asymmetrical free trade arrangement in
Southern Africa;

* The recognition of variable speed in the
barriers to trade;

¢ The linkage of regional trade development to industrial
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restructuring and the promotion of new investment in
infrastructure;

* The strengthening of customs control, monitoring and
administration;

» (Co-operation at sectoral level, for example, water, energy,
eco-tourism, transport and ports; and

e Assistance to the less developed countries as part of its
UNCTAD commitments and obligations.!?

111. South Africa and Zimbabwe

The reality that South Africa has been embarking upon a
programme ol managing and resolving unequal economic and
trade power relations with its neighbours is supported by its
bilateral engagement with Zimbabwe in its contribution towards
regional economic and trade co-operation and integration.

South Africa has been having meetings with Zimbabwe as a
means to improve and consolidate its economic and trade rela-
tions with Zimbabwe. As results of these meetings, the quotas
of the items in the trade agreement have been increased and the
tarilfs have been reduced. They have been negotiating the in-
crease of the quotas and the lowering of tarifls. As a result of
their agreement in 1999, the situation in the textile and cloth-
ing industry has changed substantially. Zimbabwe’s exports to
South Alrica have increased. The clothing industry in Bulawayo
and Harare has increased a number of its workers and increased

12. Basis for Negotiation for a Trade and Development Agreement between
the Republic of South Africa and the European Union, Appendix 111, in Rachel
Houghton (editor), Trading on Development: South Africa’s Relations with the
European Union, Johannesburg: Foundation for Global Dialogue and Friedrich
Ebert Stiftung, 1997, pp. 174-5.
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the number of its shifts. This is the result of the greater demand

of textiles.

South Africa and Zimbabwe, at the meeting in Pretoria on 2

The future of South Af-
rica depends primarily
either on the fundamen-
tal resolution or on the
management of the inter-
nal primary economic
contradiction.

September 1999, agreed on ten
projects. Two of these projects
are in tourism. One project cov-
ers the Kruger National Park
(South Africa), Gonarezhou
(Zimbabwe), and Banhine (Mo-
zambique). The project will be
along the Okavango River and
the Victoria Falls. The other

project is on transport. This

project will help Zimbabwe to
open up the main rallway to Zambia and the Democratic Repub-
lic of Congo, to improve its road and the railway to Beira in order
for Zimbabwe to take more traffic. Zimbabwe, together with
South Africa, is going to explore large quantities of gas at
Lupane. The two countries are going to have a joint project,
which will take the gas to Bulawayo and Kwe Kwe, and from
these places to Gauteng in South Africa."?

IV. Towards the conclusion

Southern Africa occupies the strategic position within South
Africa’s foreign economic policy. Its economic interests in South-
ern Africa are guided by solidarity and unity or linkages between
its national economy and the economies of its neighbours. As

13. Nathan Snamuvarira, Secretary for Information and Publicity of the Zim-
babwe African National Union — Patriotic Front, “No trade war with South
Africa: Interview,” Southern Africa Political and Economic Monthly, vol. 13, No.
7, April 2000, p. 7.
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markets for products of its manufacturing industry which is
internationally not competitive, sources ol raw materials and
agricultural products, outlets for export of its capital and re-
serves for cheap labour particularly in the mining and agricul-
tural sectors of its economy, the growth of its economy is
interlinked with the growth of the economies of its neighbours.
South Africa’s efforts to ensure that the region is economically
prosperous and politically stable serve its economic interests
externally in other countries in the region and also internally
in South Africa. Interlinkages between the South African and
economy and economies of its neighbours are articulated by
South Alrica in its official documents. South Africa maintains
that “for South Alrica to promote the interests of the SADC re-
gion or the Africa continent” is an “issue” which presents an
“opportunity” for the South African national interests, its com-
mitment to the socio-economic development of the Southern
Alrican region and the African continent, that Africa is “a pri-
ority” in terms of its foreign policy, that its “promotion of eco-
nomic development of the Southern African region is of.
paramount importance as the economies of the countries in the
region are intertwined to such an extent that, for South Africa
to believe that it could enter a prosperous future in isolation
without taking neighbouring countries with her, would be un-
realistic and hazardous,” and that it strives “to engage the in-
dustrial world in development in Southern Africa with the
objective of enhancing the fullest possible development of its
human and natural resources by combing foreign capital with”
its “own expertise.”"* This position has been articulated vari-
ously by officials of the South African State. It is the recogni-
tion of the reality that prosperous and industrialising Southern

14. Department of Foreign Affairs of South Africa, South African Foreign
Policy: Discussion Document, July 1996.
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African region and the African continent will constitute the
expansion of its exports and that they will gain added impor-
tance as markets [or its products.

V. Conclusion

Developments characterising South Africa’s struggle for se-
curing, maintenaining and expanding its economic and trade
interests have their causes in the process of capital accumula-
tion in South Africa. For South Africa, the process of capital
accumulation requires the expansion of exports, particularly
markets for manulactured products outside the countries of the
centre of capitalism where protectionist measures make it diffi-
cult for the countries of the periphery of capitalism to effectively
penetrate the internal markets of the centre of capitalism with
their manufactured products.

The penetration of the South African economic interests into
other African countries and other countries in the South Atlan-
tic should be explained taking into consideration the centre-
periphery power relations perspective which.enables us to view
the process of the South African capital accumulation as subor-
dinate to the process of capital accumulation in the centre of
capitalism. The South African capital competes for markets for
manufactured products and labour, sources of raw materials and
outlets for export of capital in the South Atlantic. Despite the
crucial presence of foreign capital in South Africa, South Alrica
serves as more than the staging post, relay station and nerve
centre for foreign capital in Southern Africa. South Africa’s large
internal market and the process uneven economic development
in Southern Africa in which South Africa is relatively m

e}
IS UACLEC AL Laansie uLil saniia 1o y more u\.,—

veloped than other countries of Southern Afrlca helps to give

South Africa a leverage over competing companies in Southern
Alfrica.
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La Seguridad Subregional
(Sudamericana) en el siglo XXI

Por Fernando Ohanessian”

1. Introduccién

1 presente trabajo tiene por objeto analizar qué alterna-

tivas viables de modelos de seguridad se presentan para

la subregion en su conjunto con vistas a los préximos
anos. Entendemos por modelo un conjunto sistemdtico de cur-
sos de accién que los Estados de la subregion podrian adoptar
para enfrentar lasamenazas que se presentan para su seguridad.
Dichos cursos de accion pueden abarcar tanto acuerdos (bilate-
rales, multilaterales) como politicas concretas, instituciones o nor-
mas y procedimientos.

Ante tal objeto planteado surgen varios interrogantes: ; Qué
entendemos por seguridad y por mecanismos de seguridad?
¢Existe un necesario interés politico al respecto? ;Hasta dénde
nuestros paises pueden avanzar en una asociacion de seguridad
comun? ;Qué percepcion de los intereses del conjunto poseen
los paises de la region? ;Es posible plantear sistemas de seguri-
dad estratégicos sin la participacién de la principal potencia
hemisférica?

* Politologo. Profesor Asistente de Politica Exterior Argentina (ECP/UCA).
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A los efectos de dilucidar estas cuestiones comenzaremos por
definir el marco teérico, explicando las categorias selecciona
das para el andlisis, para luego volcarlas en el estudio de alter.
nativas concretas sobre las cuales podria edificarse el “sistema
de seguridad” regional para los primeros anos del nuevo milenio.

II. Marco teorico
a) La seguridad

Respecto al término seguridad cabe sefialar que la Asamblea
General de la ONU defini6 en el afio 1986 el concepto de segu-
ridad: “es una condicion en que los Estados consideran la inexis-
tencia de peligro alguno para que se produzca un ataque militar,
presién politica ni coercion econdmica, por lo que puede libremen-
te continuar con su desarrollo y progreso”.

Rafael M. Grossi entiende por seguridad internacional “la red
de instituciones con competencia en el mantenimiento de la paz y
la seguridad y la defensa colectiva™. ) :

Todo Estado posee el derecho a la seguridad, como asi tam-
bién (respetando las normas de seguridad internacional), posee
el derecho de diseniar el instrumento militar adecuado para ve-
lar por la misma.

Podemos considerar, entonces, que existird seguridad regio-
nal cuando dicha region se halle objetivamente frente a la inexis-
tencia de peligro alguno que impida su desarrollo y progreso.

Haciendo una analogia con lo expresado por E Hartmann?
respecto del poder de los Estados, podemos enunciar que exis-

1. Grosst, Rafael M., Penultima Alianza, Grupo Editor Latinoamericano,
Buenos Aires, 1999, pag. 182.

2. Hartmann, E, Las relaciones internacionales, IPN, Buenos Aires, 1986.
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ten respuestas organizativas al problema del poder (o, desde el
punto de vista que aqui nos interesa, de la seguridad) y llamar
a esas respuestas modelos de poder/seguridad. De la mezcla e

interaccién de dichos modelos surge el sistema de poder/segu-
ridad.

b) Concepto de seguridad a nivel Estado

La diferente cosmovision de las dirigencias y la distinta rela-
cion civil-militar al interior de cada Estado, nos da como resul-
tado al menos dos conceptos de seguridad [dcilmente
diferenciables en el nivel edrico:

- seguridad en sentido integral o amplio, donde los roles de
las FEAA. incluyen problemas de seguridad interna (por ej.:
lucha contra narcotrifico y organizaciones delictivas) y am-
bientales;

- seguridad en sentido castrense o estricto, donde las FEAA.
se ocupan de los problemas derivados de la agresién militar
externa.

Habra que analizar a qué concepto suscriben los paises de la
subregion y cudl se podrd aplicar a un modelo de seguridad
subregional.

c) Los intereses comunes

Los intereses nacionales son condiciones reales o potencia-
les, cuya proteccion o busqueda se considera ventajosa para la
Nacion.

Es a través de lo que expresan los contenidos de las politicas
exteriores de dos 0 mas Estados que podemos hablar de intere-
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ses comunes (cuando estos son compartidos o coincidentes),
complementarios {(cuando intereses nacionales diferentes no
colisionan necesariamente entre si sino que hasta permiten una
transaccion que deje satisfecha a ambas partes), u opuestos
(cuando estos, los intereses nacionales divergentes, llevan a los
Estados al enfrentamiento). Estos intereses se insertan en tres
grandes ambitos, a saber: el politico, el econdmico y el de segu-
ridad. Es importante que los Estados sepan definir sus intere-
ses claramente y actien en consonancia con los mismos. Sin
embargo esto no siempre ocurre asi, generando problemas adi-
cionales para la correcta percepcion de los intereses propios y
ajenos.

Alos efectos del trabajo propuesto habra que identificar cud-
les son los intereses estratégicos de los paises de la region, cud-
les son compartidos por quiénes, y en qué orden de prioridades
se ubican en las respectivas agendas.

La homogeneidad de una regién estd dada en gran medida
por el hecho de que entre los Estados se reconozca la existencia
de intereses compartidos. El que ello ocurra sera un pilar fun-
damental para la busqueda de consensos. -

La definicion de intereses y consecuentes amenazas comu-
nes —y eventualmente complementarios— es el principal funda-
mento para el desarrollo de un sistema de seguridad compartida.
Existen regiones donde mis alld de las subjetividades propias
de cada Estado fue posible la visualizacion de intereses comple-
mentarios en algin caso y comunes en otro. Este hecho permi-
ti6 la creacién de un modelo de seguridad estratégico, venciendo
asi antiguos resquemores y posibilitando entonces la disuasion
y lucha contra las amenazas comunes.

La concreta experiencia europea nos demuestra la posibili-
dad de avanzar hacia procesos de integracién también en el
ambito de la seguridad y a pesar de las diversidades nacionales.
Nos preguntamos: ;es esto posible para nuestros paises?
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d) Las amenazas

Las amenazas son desalios a la seguridad del Estado. Hasta
hace poco tiempo atris, este “problema del poder” se daba pre-
dominantemente entre iguales, esto es, entre Estados soberanos
que usaban su poder con fines hostiles. Esta potencialidad del
poder hostil de un Estado contra otro generaba, en el léxico
militar, la amenaza.

Cabe senalar que la tltima gran guerra en este sentido fue la
Segunda Guerra Mundial, donde se dirimian los problemas de
poder entre Estados, enfrentandose los respectivos ejércitos
nacionales unos contra otros. Una vez finalizada la misma y ya
desde el comienzo de la llamada “Guerra Fria”, en los conflic-
tos internacionales, hayan sido éstos armados o no, comenza-
ron a prevalecer nuevos elementos (espionaje en gran escala,
guerra de guerrillas, etcétera), que [ueron configurando nuevas
amenazas.

Si bien los Estados siguen atendiendo a la amenaza en su
sentido cldsico, sabemos que el problema de seguridad hoy ha
variado y mds aun en nuestra subregién donde se llevan a cabo -
procesos de integracion socioeconémicos y politicos con acep-
table éxito y con baja o nula existencia de hipétesis de conflic-
to. Para Vicente G. Massot: “Los paises que hoy integran el
Mercosur han pasado de una situacion donde la paz resultaba un
equilibrio de enemistades, cuyo centro neurdlgico —donde dirimirian
supremacias Brasil y la Argentina— era la Cuenca del Plata, a una
situacion regida por la armonia™.

A través de la recopilacion de diversas fuentes podemos se-
falar que algunas de las amenazas emergentes que los Estados
enfrentan actualmente son: el terrorismo, el narcotrafico o
narcoterrorismo, el trifico de armas, depredacién de recursos

3. Massor, Vicente, La seguridad y el Mercosur, en Felipe de la Balza (comp.),
“Argentina {rente a la integracion”, CARI, Buenos Aires, 1913.
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maritimos, inmigracion ilegal. Estas amenazas no tienen el mjs.
o poder y por ende la misma relevancia. Destacandose a njve]
mundial el terrorismo y el narcotrélico.

e) Alcance territorial

El alcance territorial de una posible asociacién de seguridad
tendrd mucho que ver con el objetivo que la misma posea. Co-
bra mucho peso aqui el factor politico, ya que la definicién de
objetivos de una asociacion o el fin que persigan mecanismos
de seguridad colectivos seran el resultado del espiritu que cada
pais considere conveniente.

El objetivo a alcanzar definira cuales son los intereses que
luego de reconocerse como comunes conflorman la razén de ser
de dicho emprendimiento.

El objetivo y los medios de procurarlo serén las claves de la
inclusién de los distintos Estados de la Region.

f) Participacion de la principal potencia hemisférica

Es un dato de la realidad que la principal potencia mundial
es integrante del continente americano. Estados Unidos es por
lejos el pais de mayor peso politico, econémico y militar del
continente. A los efectos del objetivo de nuestro trabajo, habra
que analizar de qué forma incide este hecho en el nivel
subregional.

Algunas preguntas que surgen al respecto son: ;Qué intere-
ses posee en la region? ;Qué importancia o trascendencia tiene
Sudamérica para este pais, en el ambito de la seguridad? ;Qué
relacién busca y que relacién tiene con los paises sudamerica-
nos? ;Qué papel jugaria EE.UU., si es que le corresponde algu-
no, en los mecanismos de seguridad subregional?
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Ya explicitado el marco tedrico, que ha presentado catego-
rias de andlisis, introduciendo algunos temas y abriendo algu-
nos interrogantes, se intentara a continuacion responder los
interrogantes desarrollando los temas surgidos ha partir de las
categorias analiticas expuestas.

111. La situacion estratégica subregional
a) El alcance territorial

Entendemos que el nivel subregional involucra a los siguien-
tes paises: Argentina, Brasil, Uruguay, Paraguay, Chile, Bolivia.
La base de esta seleccion estd fundada en el denominado
“MERCOSUR Ampliado”, el cual incluye al Mercosur mds sus
dos “Estados asociados” (Chile y Bolivia). La extension de este
acuerdo formalmente econémico puede ser tomada, creemos,
como una pauta del alcance del interés politico de afinidad que
une a los paises de esta parte del continente, por lo menos has-
ta estos momentos. L ) »

Ademis, desde el punto de vista de la Argentina, el criterio
de “contigiidad de fronteras” es otro elemento que permite
definir el d4rea que podria abarcar un emprendimiento de segu-
ridad regional.

A continuacién intentaremos hacer un anilisis de la situa-
cion estratégica regional de estos paises en su conjunto, pero
haciendo hincapié en las variables relativas a la Argentina, el
Brasil y Chile principalmente.

b) Sobre las amenazas

Con relacion a las amenazas en el nivel subregional encon-
tramos que “de la Argentina y Brasil, bdsicamente, pero también
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del Uruguay y Paraguay podria decirse lo siguiente: 1) han desapa-
recido las razones que alguna vez llevaron a sus estados mayores q
pensar en hipotesis de conflicto, las cuales agotadas las instancias
diplomdticas, podrian haber degenerado en hipdtesis de guerra...”

Lo corrobora también el Jefe del Gabinete Militar de la Pre-
sidencia de la Republica del Brasil, al decir: “Quem trabalha com
defesa nacional, trabalha com hipétesis. O Mercosul nos aliviou de
muitas rivalidades desnecessdrias e hoje a hipdtesis de conflito na
fronteira sul é quase zero™ .

Coincidiendo con lo expresado en el marco teérico como
tendencia general, las hipdtesis de conflicto son bajas y la prueba
palpable de ello estd en los bajos niveles de gasto en defensa de
los paises de la region. No por casualidad, se puede afirmar que:
“Latinoamérica es la region del mundo con menor gasto mili-
tar”s.

Segun las estimaciones del FMI, el mundo destiné en pro-
medio, el 2,3% de su PIB al gasto militar en 1996, cifra que es
sensiblemente menor que la de 1990, cuando se destinaba el
3,5%. Los paises desarrollados se encuentran exactamente en el
promedio (2,3%). Por encima del mismo estan Medio Oriente
(6,4%), paises del Este de Asia —Taiwan, Corea, Singapur—
(3,7%), los paises en desarrollo (2,5%) y Asia (2,4%). Por de-
bajo del promedio estdn Africa (2,1%), la ex Unidn Soviética
(1,9%); mientras que el menor nivel de gasto militar como
porcentaje del PIB, corresponde a América Latina (1,2%).

Este hecho, sibien es destacable, no se debe interpretar como
la concrecion de un ideal para las relaciones interregionales.
Sabemos que en buena medida, la disminucién del gasto mili-

4. Massort, Vicente, La seguridad y el Mercosur, op. cit., pag.14.

5. General Alberto Cardoso, entrevista realizada por el diario “O Estado
de Sdo Paulo™, 4 de noviembre de 1996.

6. FraGA, Rosendo, Latinoamérica es la region del mundo con menor gasto
militar, en El Mercosur de la Defensa, Flacso, Chile, 1996, pags. 91- 93.
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tar ha sido una consecuencia de una politica general de conten-
cion del gasto estatal, por lo menos en este tipo de dreas consi-
deradas no prioritarias por los lideres politicos y la mayoria de
la poblacién de estos paises. Sin embargo, no debe desa-
provecharse su valor como una condicién necesaria —aunque no
suficiente~ para el logro de fluidas relaciones de seguridad en-
tre los Estados de la region.

Es por ello que Grossi expresa que la: “exigiiidad de canales
de contacto en el drea de la seguridad y la defensa explica por ejem-
plo los continuos recelos que se verifican cada vez que un pais de
América Latina anuncia la adquisicion de nuevo material militar.
Este tipo de decision, muchas veces absolutamente justificada des-
de un punto de vista técnico militar, al efectuarse en un marco de
ausencia de didlogo real sobre seguridad o de instancias
institucionales competentes, genera desconfianzas que podrian y de
hecho deberian ser evitadas™ .

Sobre los paises de la subregién J. Hang seiala que “(los mis-
mos) conllevan una carga historica y de experiencias diversas que
los hacen renuentes a llegar a los extremos de la integracion sin la
conviccion de que sus. intereses, los de su pueblo, serdn considera-
dos en plenitud™® .

~ En relacién al tema de las amenazas emergentes —y cuales
de ellas estan presentes en la subregion— encontramos que son,
© entre otros, intereses estratégicos de la Nacién Argentina:

* La preservaciéon de la Nacidén frente a la amenaza del
narcotrafico y el terrorismo internacionales.

* Los recursos naturales renovables y no renovables.

* La preservacién del medio ambiente®.

7. Grossi, Rafael M., Penuiltima Alianza, Grupo Editor Latinoamericano,
Buenos Aires, 1999, pag.185.

8. Hang, Julio y Viota, Guillermo, La Seguridad y El Mercosur, ob. cit., pag. 54.

9. Libro Blanco de la Defensa Nacional, Argentina, 1999, pig.43.
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A nadie escapa que estas amenazas no alectan con la mismg
intensidad a los Estados de la region, pero es un hecho que fi-
nalizado el mundo bipolar el fenémeno de este tipo de peligros
crece en repercusion por la fuerza de los acontecimientos que
dia tras dia obligan a los gobiernos a replanteos, cambios y ajus-
les en sus respectivos conceptos de seguridad.

No es simple, para los Estados de la subregion, el paso que
va desde descubrir la presencia de intereses compartidos hasta
aceptar la existencia de amenazas comunes para luego ademas
actuar de acuerdo a ello. Seguramente la clave de esta dificul-
tad pasa por la falta de coordinacién en cuanto a defensa y po-
litica exterior en los niveles inter e intra-estatal.

c) Sobre los intereses comunes

Es en el ambito econémico donde los intereses comunes lo-
gran evidenciarse con mayor énfasis. Es por ello que se destaca
por ejemplo que: “El progreso en las relaciones economicas debe
ser el incentivo para que se avance en el terreno politico y de segu-
ridad regional. Un crecimiento parcial en estos campos, que deje
de lado o postergue el dmbito de seguridad, debilitard la confianza
que debe dar sustento al proyecto regional emprendido™ .

Por otra parte, es indispensable para actuar en el 4mbito de
la seguridad, de acuerdo a los intereses comunes, que los paises
de la subregion sigan progresando en el incremento de las rela-
ciones en el dmbito politico.

Cabe senalar que la estructura institucional del Mercosur no
cuenta con un 6rgano definido para el tratamiento de los temas
referidos a la seguridad. Hecho comprensible, teniendo en cuen-
ta que a la firma del tratado de Asuncion (26 de marzo de 1991),

10. Ibidem, pag. 55.
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comenzaba recién a esbozarse un nuevo orden internacional, el
de la posguerra fria. La incertidumbre generada por la nueva
situacion hacia atin mas dificil acercar posiciones en torno a la
seguridad.

Cabe destacar que en este sentido se inscribe la Declaracion
Politica del MERCOSUR, Chile y Bolivia como Zona de Paz fir-
mada por los seis presidentes Ushuaia en julio de 1998. Uno de
los escollos que existen para delinir intereses comunes es la di-
ferente percepcion de la politica internacional entre los princi-
pales paises de la subregion.

Es por ello que “En los iltimos afos se ha insistido en resaltar
la presencia de asimetrias entre los paises del Cono Sur, no sola-
mente en los campos macroeconomico, politico y social, sino tam-
bién en el mismo terreno de las percepciones. Tales argumentaciones,
han advertido sobre el predominio de una vision institucionalista o
interdependentista en paises como la Argentina y Chile, al tiempo
que en el Brasil imperaria una vision mayoritariamente neo-
rrealista, caracterizada por actitudes mds proteccionistas o nacio-
nalistas, la idea de una visualizacién del mundo-como amenaza
(mds que como una oportunidad para el desarrollo de atributos de
poder econémicos, politicos y mejoras con las condiciones de vida
material y moral de la sociedad) ™! .

En el mismo sentido Monica Hirst sefiala: “Argentina y Chile
en cierto grado, han cambiado su politica exterior basada en la
percepcion de un mundo de posguerra fria dramdticamente trans-
formado y se han convertido en fuertes defensores de iniciativas de
gobernabilidad regional orientadas multilateralmente. Brasil, por
otra parte, reconoce pero resta importancia a los cambios cualita-
tivos de la Guerra Fria y estd mds preocupado por la distribucion
de poder a nivel global y regional™?.

11. CaLLg, Fabidn, La Seguridad y el Mercosur, ob. cit., pag. 23.
12. Hirst, Ménica, La Seguridad y el Mercosur, ob. cit., pag. 9.
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Vemos como distintos autores hacen hincapié en el tema de
la dilerente percepcién de la dimension internacional, el cual
pasa a ser un problema en la medida que queramos lograr cur-
sos de accion consensuados en torno a la seguridad subregional.,
Ya que esas diferencias ademads de implicar una diferente per-
cepcion de amenazas implican también una postura diferente
en la estrategia a seguir en cuanto a la relacién con los EE.UU.

No obstante, el esfuerzo de los gobiernos plasmado en cur-
sos de accion concretos puede lograr minimizar o hacer subya-
centes esas diferencias. Es por ello que el diplomatico argentino
de la Torre ha senalado que: “Si en la mente de alguno estd la idea
que vamos por caminos diferentes yo no creo que sea asi. Quizds
exista un énfasis distinto en algun momento, pero en cuestiones que
definiria como no concretas, sino mds bien abstractas y que de nin-
guna manera han perjudicado nunca la cooperacion mutua™>.

El Dr. Jorge Castro enfatiza: “la necesidad de elaborar una
percepcion comiin de la situacion mundial desde el punto de vista
estratégico —esto es de conflictos— y desde el punto de vista de la
seguridad”, y senala que “Brasil percibe una serie de amenazas en
el nuevo orden intcrnacional que la Argentina, para profundizar la
relacion con su socio y aliada en el campo estratégico, debe asumir
como propias aunque no hecesariamente comparta la respuesta a
dar frente a lo que se percibe como peligro o amenaza™*.

d) Sobre el concepto de seguridad a nivel Estados

Siguiendo con la tipologia presentada en el marco tedrico y
sin detenernos en analisis del nivel interno sobre las relaciones

13. Ministro ot 14 Torre, Enrique, seminario El rol de las Fuerzas Armadas
en el Mercosur, CARI, Buenos Aires, 25 y 26 de noviembre de 1993, pég. 41.

14. Dr. Castro, Jorge, seminario El rol de la Fuerzas Armadas en el Mercosur,
ob. cit., pags. 100-101.
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civil-militares, podemos sefialar que a pesar de la existencia de
matices y particularidades, tanto Brasil como la Argentina sus-
criben al concepto de seguridad de tipo castrense o estrecha
cuando lo utilizan a nivel estratégico. Si bien Chile maneja un
concepto tedrico que incluye el nivel de seguridad interna, con-
sidera en principio el no empleo de sus FEAA. en por ejemplo
el combate al narcotrafico. “La politica establecida al respecto des-
carta el empleo de las Fuerzas Armadas como agentes de combate
al narcotrdfico, toda vez que la preparacion profesional y los me-
dios con que cuentan las instituciones policiales son los adecuados
para controlar este fenomeno delictual”*>.

Que Brasil haya enviado tropas militares para dar cuenta del
problema del narcotréfico en las favelas de Rio de Janeiro (Dic.
94 y Feb. 95) implica basicamente que muchas veces el proble-
ma del narcotrifico excede el ambito de lo policial, debido a la
magnitud y potencialidad de amenaza a la seguridad de la Na-
cién.

En Chile “el control de los militares sobre las industrias y la
politica de defensa del pais permanece inalterable”. Ademds como
una manera de participacion activa en el desarrollo nacional, “el
ejército de Chile a través del Cuerpo Militar de Trabajo, como ca-
pacidad residual continua la construccion de la Carretera
Longitudinal Austral...”. También en las denominadas “Fronte-
ras Interiores” el Ejército contribuye al desarrollo nacional tra-
tando de revertir la situacién imperante en esos enclaves
marginados de los avances del resto del pais®®.

Si bien hemos senalado particularidades y matices no existe
gran heterogeneidad en el concepto de seguridad que manejan
los distintos Estados de la subregion. Si existe la voluntad el
esfuerzo de homogeneizarlos no es mayusculo.

15. Libro de la Defensa Nacional de Chile, pags. 90-91.
16. MIrRGONE, Julio, La seguridad y el Mercosur, ob. cit., pag. 75.
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e) Sobre la participacion de la principal potencia hemisférica

En una zona de paz, y creciente estabilidad y demandas de
productos y servicios, los Estados Unidos ven alli una oportu-
nidad de buenos negocios presentes y {uturos.

Es por ello que EE.UU. estd interesado en la seguridad re-
gional y trabaja consecuentemente en “fortalecer alianzas que
estén dispuestas a enfrentar los desafios de un ambiente de segu-
ridad dindmico. Se busca lograr un compromiso que forme relu-
ciones bilaterales y multilaterales que aumenten la vinculacion
militar, refuercen la cooperacién, y sirvan para la prevencion de
conflictos regionales o como mecanismos de resolucion”' .

Sus motivaciones son lograr relaciones de seguridad cons-
tructivas que ayudan a promover el desarrollo de instituciones
democriticas, evitando que estos paises pasen a ser los adver-
sarios de manana.

Con respecto a la asimetria ineludible que se plantea en toda
relacion de seguridad entre Estados Unidos y la subregicn, el
ministro de la Torre plantea a modo de solucién: “el mecanismo
que los diplomdticos hemos descubierto para resolver las asimetrias
es, fundamentalmente, la diplomacia multilateral. Cuando nos sen-
tamos todos en la mesa y acordamos un marco de comportamiento
conjunto las asimetrias mueren. O sea conseguimos que disminu-
yan...”'®,

17. Departamento de Defensa de los Estados Unidos, Informe 1988, Dis-
posiciones relacionadas con América Latina.
18. Ministro bk 1a Torre, Cnrique, ob. cit.

218 COLECCION ARO viI N° 12



LA SEGURIDAD SUBREGIONAL (SUDAMERICANA) EN EL SIGLO XX1

f) Sobre las Operaciones de Mantenimiento de la Paz'’

De las variadas formas de participacion en la seguridad inter-
nacional, destacamos este asunto por ser un instrumento ttil para
evidenciar actitudes caracteristicas de los paises de la region en
el &mbito que nos interesa. Segin como se enfoque el tema, se
podran encontrar similitudes o grandes diferencias en torno a la
participacion de los paises de la subregion en las Operaciones de
Mantenimiento de la Paz auspiciadas por Naciones Unidas.

Para algunos analistas: “la participacién en Fuerzas de Paz se
constituye en una de las heterogeneidades mds evidentes en mate-
ria de paradigmas de politica exterior y del rol asignado a las FEAA.
en el Cono Sur, y en Sudamerica, dado el elevado perfil que ha asu-
mido la Argentina en el campo de las operaciones de Paz de las
Naciones Unidus. Como ejemplo cabe ponderar el hecho que este
pais comprometié en este tipo de acciones mds efectivos que todo el
resto de los paises latinoamericanos en su conjunto™.

Se sefialaba en este sentido también que la instalacién en la
Argentina de un centro de-entrenamiento regional para opera-
ciones de la ONU, haria profundizar asila heterogeneidad ya
mencionada.

En contraposicion, encontramos las palabras del ministro uru-
guayo Alvaro Moerzinger, para quien “Debe afirmarse que las acti-
vidades de las Fuerzas Armadas en OMP u otro tipo de mision
internacional no tienen consecuencias directas sobre el actual proceso
de integracion, tal como es concebido por el Tratado de Asuncion™" .

19. Las Operaciones de Mantenimiento de la Paz de las Naciones Unidas
procuran prevenir el agravamiento de los conflictos o la continuacion de hos-
tilidades, mediante dos modalidades: [uerzas de mantenimiento y misiones
de observacion.

20. CaLLE, Fabian, La Seguridad y el Mercosur, ob. cit., pag. 26.

21. Ministro MoerziNGER, Alvaro, seminario El rol de las Fuerzas Armadas
en el Mercosur, CARI, 1993,
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Senala ademas el relacionamiento posible de Fuerzas Arma-
das de la region en el marco de estas operaciones. A modo de
ejemplos citamos: i) cursos de capacitacién conjunta, procuran-
do una formacion coordinada en relacién a las actividades rela-
cionadas con la OMP; ii) incrementar la coordinacion de
acciones en el seno de la ONU para obtener un mayor peso en
las decisiones relacionadas con este tema.

Estas actividades imaginadas algunos afos atrds, fueron to-
mando forma ya que de hecho en 1995 se cre6 en nuestro pais
el CAECOPAZ —Centro Argentino de Entrenamiento Conjunto para
Operaciones de Paz—. En €l ademas de los hombres de nuestras
Fuerzas Armadas han cursado militares de Bélgica, Bolivia, Bra-
sil, Ecuador, El Salvador, EE.UU., Guatemala, Paraguay, Pera y
Venezuela®.

Por el lado chileno encontramos que: “La Repuiblica de Chile
tiene la voluntad politica de participar en operaciones de manteni-
miento de la paz propiciadas por las NN.UU., considerando que la
mantencion y la promocion de la paz mundial constituye uno de los
objetivos de nuestra politica de defensa y también de nuestra poli-
tica exterior...Chile nunca ha estado ajeno al problema que consti-
tuye la mantencion de la paz y, en su cardcter de Estado libre y
soberano, aspira a seguir participando activamente en las institu-
ciones y foros que promuevan la paz™> .

Si bien es cierto que, en relacion con la Argentina, Brasil
participa con un nimero menor de efectivos desplegados, tam-
bién es cierto que nunca ha dejados de participar: en el afio 1993,
mientras que nuestro pais participaba en 7 operaciones, Brasil
lo hacia en 6.

22. Libro Blanco de la Defensa Nacional, Republica Argentina, 1999, pag. 62.
La negrita es propia.
23. Libro de la Defensa Nacional de Chile, pag. 45.

220 COLECCION ANO VII N° 12



LA SEGURIDAD SUBREGIONAL (SUDAMERICANA) EN EL sIGLO XXI

J. Hangy G. Viola senalan al respecto: “Aunque las operacio-
nes para el mantenimiento de la paz son vistas — por muchos ~ como

extensiones de la voluntad de las
potencias que gobiernan el Conse-
jo de Seguridad de la ONU, BRA-
SIL —que ambiciona sentarse en su
seno—ampliard su intervencion en
AFRICA, lugar donde conserva
intereses historicos™**.

L.a homogeneidad de una
region estd dada en gran
medida por el hecho de
que entre los Estados se
reconozca la existencia de

Fernando Henrique Cardoso,
en el discurso de lanzamiento de
la Politica de Defensa Nacional,
sefnald como uno de los siete objetivos de la defensa la: “con-
tribuicao para a manutengao de paz e da seguranca inter-
nacionais™® .

intereses compartidos.

g) Sobre los Cursos de Accién que se llevan a cabo

Enumeraremos los principales cursos de accién, en tornoa
la seguridad y defensa, que lleva a cabo la Argentina. »

En el nivel subregional, acuerdos bilaterales o parciales,
€omo son:

* Mecanismo de Consultay Coordinacion en Materia de Defensa
y Seguridad, con Brasil, abril 1997,

* Comité Permanente de Seguridad Argentino-Chileno, noviem-
bre 1995;

24. Hang, Julio y Viota, Guillermo, La Seguridad y el Mewosur, ob. cit.,
pag. 48.

25. Discurso realizado en oportunidad del lanzamiento de la Politica de
Defensa Nacional, 7 de noviembre de 1996.
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* Comité Permanente Argentino-Paraguayo para el Fortaleci-
miento en Materia de Defensa y Seguridad Internacional, Ju-
nio 1997;

* Acuerdo entre la Repiiblica Argentina y la Repuiblica de Bolivia
para el Fortalecimiento de las Relaciones Bilaterales en Mate-
ria de Defensa y Seguridad Internacional, Abril 1997.

» Agencia Brasileno-Argentina de Contabilidad y Control de
Materiales Nucleares (ABACC, 1991);

e Comité Permanente de Politica Nuclear Argentino - Brasilefia;

* Grupo de Trabajo Argentino-Brasileiio sobre Cooperacion en los
Usos Pacificos del Espacio Ultraterrestre.

También se llevan a cabo reuniones de autoridades como:

. Conferencias de Jefes de Estados Mayores;
* Reuniones a nivel de Ministros de Defensa y de Relaciones Ex-
teriores con Brasil y con Chile.

Finalmente, se producen ejercicios combinados con Brasil,
Uruguay, Paraguay y Chile, cuyos ejemplos salientes son:

* Ejercicio “FRATERNQ”, con Brasil;

e QOperativo “SIRENA”, con Paraguay;

e Operativo “CIMARRON” con Uruguay;

» Acuerdo “CAMAS” de control del drea maritima del Atldntico
Sut, con Brasil, Uruguay, Paraguay;

* Ejercicios de la Armada Naval Argentina con el portaaviones
brasileio “Minas Gerais”;

* El ano pasado se realizaron por primera vez ejercicios combi-
nados entre las Armadas de Chile y la Argentina.

A nivel continental tenemos acuerdos bilaterales o parcia-

les, como son:
- El Plan de Accion de la II Cumbre de las Américas;
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- Laaplicacion prdctica de las medidas de fomento de la confian-
za, segun las recomendaciones de las Declaraciones de San-
tiago (1995) y El Salvador (1998).

Y reuniones de autoridades:
- Las reuniones de Ministros de Defensa de las Américas.

IV. Acerca del modelo de seguridad posible

Se impone seguir trabajando en forma conjunta a través de
los cursos de accion ya emprendidos como los ejercicios com-
binados o los acuerdos bilaterales que irdn tendiendo a la
multilateralidad.

Fs necesario un mayor vinculo estratégico, al interior de
nuestros paises entre las fuerzas armadas y el disefio de la poli-
tica exterior, en relacién a los temas que hacen a la seguridad.
Debiendo también estrechar posiciones de politica exterior en
el nivel subregional. ' *

En torno a ello nuestro pais debe hacer un mayor esfuerzo
que lo hecho hasta ahora. Es por ello que Guedes de Costa se-
nala: “Mas alld de las inquietudes sobre las opciones de seguridad
nacional e internacional de Argentina, diversos segmentos de las
Juerzas armadas brasileas perciben la falta de una convergencia
entre la politica exterior de ambos paises como un impedimento para
la expansion de la cooperacion™ .

Creemos que la Politica Exterior debe estar apuntada a es-
trechar los lazos subregionales, aunando criterios y unificando
posturas, siendo coherentes con la opcién estratégica
subregional planteada.

26. Citado en Hirst, Monica, La Seguridad y el Mercosur, ob. cit., pag. 12.
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Existen posiciones contrarias a tal planteo que consideray
que: “La Argentina debe procurar ingresar al siglo XXI, manejap,.
do todas las variables posibles, sin aceptar restricciones en lg élec_
cion de sus interlocutores ni autoimponiéndoselas, combinando las
iniciativas diplomaticas multilaterales (Naciones Unidas, marco
Interamericano) con acuerdos selectivos (Brasil / Mercosur) y ca-
nales de contacto privilegiados (OTAN) que sirvan al interés ng-
cional, definido cada vez mds como la biisqueda del bienestar del
pueblo argentino en un marco de seguridad libre de amenazas, tanto
las nuevas como las tradicionales, que ineluctablemente han de
afectar la vida internacional ™" .

Consideramos que el hecho de actuar en forma unilateral a
través de canales alternativos (como por ejemplo la OTAN), sin
fijar posiciones coordinadas en el marco del modelo de seguri-
dad subregional, genera inevitablemente incoherencia ademas
de incertidumbre y desconfianza entre los actores subregionales.

En la medida que se siga incrementando la cooperacion exis-
tente entre las FEAA. subregionales, a través, por ejemplo, de:

* La mejora en el flujo de informacicn, intercambio y co-
municaciones;

¢ El incremento del intercambio de personal, comandos,
estados mayores, etcétera.

Se impondra la necesidad de darle una forma organica defi-
nida al modelo de seguridad subregional. Una opcién posible
es aprovechar la estructura organica del Mercosur, para dotarlo
finalmente de las estructuras de seguridad que carece.

Estamos dando pasos concretos en este sentido. La ley de
Reestructuracion de las FEAA. (ley 24.948), es un claro ejem-
plo. Alli en su articulo siete se lee: “Los niveles de conduccion y

27. Grossl, Rafael, Penutltima Alianza, ob. cit., pag. 191.
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de planeamiento estratégico analizardn a nivel internacional el
probable desarrollo de un sistema de defensa en el marco del
Mercosur, a los efectos de considerar en la reestructuracion de las
fuerzas armadas los requerimientos, que de dichos acuerdos pudie-
ran surgir”.

Creemos que, debido a la exacerbacién ya mencionada de las
denominadas amenazas emergentes, en el modelo de seguridad
subregional se debera prestar detenida atencién al concepto de
seguridad a nivel estados en relacion a la necesidad de evaluar
el grado de posible involucramiento de las Fuerzas Armadas a
niveles internos.

“En teoria la autoridad y los mecanismos de control y represion
del Estado bastarian para dar cuenta del peligro, pero en la prdcti-
ca —tal como ha quedado de manifiesto en Colombia— los carteles
del narcotrdfico han desafiado con éxito el poder del Estado y se
han convertido en verdaderas baronias feudales contempordneas™.
El aumento creciente de amenazas globales para el siglo XX1 ya
estd planteado.

V. Observaciones finales

Creemos que mds all4 de diferentes percepciones nacionales
con sustento explicativo en las teorias de las relaciones inter-
nacionales, los intereses comunes estratégicos en el 4ambito de
la seguridad subregional existen. Queda en claro la necesidad
primordial de trabajar sobre ellos:

i) Comenzando desde lo interno, logrando definir con claridad

los intereses propios, buen ejemplo de ello es la publicacion

de los respectivos Libros de Defensa Nacionales de los pai-

1 S i NalilUl

28. Massor, Vicente, La Seguridad y el Mercosur, ob. cit., pag. 17.
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ses de la subregion. De cara al siglo XXI existen amenazags
subregionales y mundiales mds o menos latentes, pero que
tarde o temprano pueden terminar imponiendo su presen-
cia. Por ello, creemos en la necesidad de:

Cursos compartidos de accién, ya que un modelo de seguri-
dad comun permitiria prevenir o resolver de forma menos
traumadtica para la subregion, problemas que atn hoy no han
sido resueltos. En este sentido el tipo de cuestionamiento que
surge es por ejemplo: jcomo estaria mejor preparada la re-
gion para enfrentar a un presidente sudamericano que im-
pulse la revision de los tratados limitrofes internacionales
firmados por su pais?, 6 la amenaza que implican el terro-
rismo y el narcotrafico cuyo escenario es el globo mundial
sin importar las fronteras que en él se trazaron y cuya ban-
dera no tiene color, pero en ella leemos muerte y corrupcion.
Acaso no son intereses comunes a la subregion entre muchos
otros: a. la seguridad en los rios, como recursos naturales
compartidos; b. la Amazonia que como region geogrifica
involucra a varios de los paises de la region sudamericana;
¢. la seguridad en torno al tema espacial, teniendo en cuenta
el avance tecnolégico presente y futuro.

iii) Es posible aprovechar el proceso de integracion subregional,

socio-politico y econémico, iniciado como marco y platafor-
ma adecuados, para que también en el ambito de la seguri-
dad en la medida que exista el progreso esperado avancemos
de un escenario de cooperacién a uno de integracion.

iv) Es utépico plantear un modelo de seguridad subregional

sin contar minimamente con la aprobacion de Estados Uni-
dos, debido al grado de involucramiento y de influencia de
dicho pais sobre la region. Habra que evaluar las diversas

pr\Qi]’\ﬂidﬂdP: ara aprgvor‘hqr 13 actnal covuntura
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hemisférica, de indiscutida hegemonia estadounidense, y la
manifiesta predisposicion de los mismos a apoyar alianzas de
seguridad, en beneficio subregional.
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v) Para dar formas concretas al proceso integrador es impres-
cindible que el compromiso politico de los Estados de la
subregion en tal sentido siga creciendo. No estamos en foja
cero, como ya hemos seialado, existe un trama creada de
cursos de accion comunes de los paises en cuestion.

Seguramente lo hecho hasta aqui es perfectible. En la me-
dida que el marco de confianza generado, en los diversos dm-
bitos de la defensa y seguridad de los paises involucrados, se
robustezca serd posible enfrentar nuevos desafios, sean éstos:
de creacién o prolundizacién de acuerdos (bilaterales,
multilaterales), o de redisefios institucionales o de normas y
procedimientos.

Esto redundara en una mayor influencia en términos re-
gionales, posibilitando perfeccionar también los sistemas de
seguridad vigentes en la region. El desafio es grande pero pa-
rece aun mayor debido a que en el ultimo siglo, caracteriza-
do en Sudamérica por la consolidacién de los Estados
Nacionales, primé la particularidad de las sociedades por
sobre la historia comiun. Debemos lograr la madurez necesa-
ria.en nuestras sociedades fortaleciendo la ligazon existente
entre la identidad nacional y la regional, tal vez un método
sea recuperar la historia del siglo XIX donde ejércitos sud-
americanos enfrentaban enemigos comunes. Sin esa identi-
dad serd dificil manejarse en el siglo XXI, el de la informacién
y el conocimiento. ,

Con la identidad y madurez necesarias, cualquier disefo fu-
turo de seguridad (que bien podria incluir fuerzas armadas
sudamericanas de despliegue rapido, al estilo eurocorps) por
mds osado que hoy parezca tendrd serias posibilidades de con-
crecion.

COLECCION ANO VIIN® 12 227



FERNANDO OHANESSIAN

VL. Bibliografia

El Mercosur de la Defensa, Flacso, Chile, 1996.

Geopolitica tridimensional Argentina, Eudeba, Buenos Aires, 1999,
Libro Blanco de la Defensa Nacional, Republica Argentina, 1999,
Libro de la Defensa Nacional de Chile.

Rafael Mariano Grossi, Peniltima Alianza: El proceso de Ex-
pansion de la OTAN y el nuevo mapa de la seguridad interna-
cional, Grupo Editor Sudamericano, Buenos Aires, 1999,

Documentacion

Departamento de Defensa de Estados Unidos, Disposiciones
relacionadas con América Latina, informe 1988.

Consejo Argentino para las Relaciones Internacionales, “El rol
de las Fuerzas Armadas en el Mercosur”, Trabajo de Investi-
gacion, Buenos Aires, 1992.

Consejo Argentino para las Relaciones Internacionales, “El rol
de las Fuerzas Armadas en el Mercosur”, Seminario, Buenos
Aires, 1993. )

Consejo Argentino para las Relaciones Internacionales, “La
Seguridad y el Mercosur”, Instituto de Seguridad Internacio-
nal'y Asuntos Estratégicos, serie Documentos de Trabajo,
Buenos Aires, 1996.

Leonardo HexMIAN, “Las Fuerzas Armadas y el Mercosur”,
articulo publicado en el Boletin de Lecturas Sociales y Econd-
micas de la Facultad de Ciencias Sociales y Economicas de la
UCA, septiembre de 1995.

Ley 28.848 de Reestructuracion Militar.

Entrevistas

Dra. Belén Sapag Mufoz de la Pefia, Ministerio de Relacio-
nes Exteriores (Chile).

Lic. Adolfo Koutoudjian, especialista en Geopolitica y Estra-
tegia (Argentina).

228 COLECCION ANO vIT N° 12



La Defensa y la Seguridad en el
Atlantico Sur

Por Roberto Pertusio”

0s espacios maritimos son, intrinsecamente, mas difici-

les de precisar que los terrestres, suelen presentar cierta

ambigtiedad en sus fronteras. En lo que concierne al
Atlantico Sur, existe una mayor exactitud en la distincion de sus
limites vinculados con la longitud, que en los que se correspon-
den con la latitud. ,

No es que se pretenda enmarcar este trabajo en una rigidez
que seria, por cierto, ajena a la dindmica de los acontecimien-
tos que importan al mundo, sino simplemente acordar que li-
neas ‘imaginarias encierran al espacio ocedanico denominado -
Atlantico Sur; al menos apoyado en fundamentos que tienen una
amplia aceptacion.

Los limites oriental y occidental, que lo separan de los océa-
nos Indico y Pacifico, son los meridianos que respectivamente
pasan por el Cabo de las Agujas y el Cabo de Hornos.

El limite sur, en su mds amplia cobertura, lo constituye la
Antértida; hay quienes denominan Océano Antdrtico u Océano
Austral a lo que es en rigor la porcién sur del Atlantico Sur.
Geograficamente el planeta queda dividido por la linea ecuato-
rial en dos hemisferios. Con igual criterio, esa misma linea

* Contralmirante (R) de la Armada Argentina. Integrante del Centro de
Estudios Estratégicos de la Armada Argentina.
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marcaria imaginariamente la division de aguas entre el Atldnti-
co Norte y el Atldntico Sur.

No obstante, el pensamiento geopolitico, mucho mas vincu-
lado a las cosas que tienen que ver con el comportamiento de
los pueblos y las relaciones entre Estados, no reconoce esta di-
visién, propia de la rigidez de la Geogralfia Politica. De aceptar-
la, se estaria dividiendo en dos partes la Amazonia —unidad
geopolitica en si misma-; asi como también al Aflrica
Subsahariana.

Dos diferentes corrientes geopoliticas imaginan distintos li-
mites norte del que considera la geografia. La que tiene a Coutau
Begarie entre sus referentes dice que es el Trépico de Céncer
quien establece la division. Apoya tal aseveracién en el hecho
de que ese tropico es el limite sur que se ha fijado la Organiza-
cion del Tratado del Atlédntico Norte (OTAN), consecuentemen-
te, constituiria a su vez el limite norte del Atlantico Sur. Ademds,
expresa Coutau Begarie, toda América Latina, que en si misma
es una unidad geopolitica, seria en su frente oriental riberefia
- del Atlantico Sur, con la sola excepcion de Méjico que lo seria-

parcialmente. * '

La otra corriente, mds aceptada por los escritores argentinos
que tratan el tema, determina como limite norte la linea imagi-
naria que en forma sesgada une Cabo San Roque (Brasil) con
Cabo Verde (Senegal), o lo que es lo mismo, las ciudades de
Natal y Dakar. Esta postura no mutila la Amazonia y el Alfrica
Subsahariana y se corresponde con el gran angostamiento del
Atlantico Sur.

Consideraremos entonces este limite, estableciendo qué pai-
ses son riberenos del Atldntico Sur a los efectos de poder deter-
minar los actores intervinientes.

En el frente americano sélo tres Estados aparecen como
riberenos: Brasil, Uruguay y Argentina. En el [rente africano lo
son veintiun Estados: Cabo Verde, Senegal, Gambia, Guinea
Bissau, Guinea, Sierra Leona, Liberia, Costa de Marfil, Ghana,
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Togo, Benin, Nigeria, Camerin, Guinea Ecuatorial, Santo Tomé,
Gabon, Congo, Zaire, Angola, Namibia y Sud Africa.

A estos 24 paises riberefios del Atlantico Sur se le agrega otro,
que ubicado en el Atlantico Norte y miembro de la OTAN, po-
see islas en el Atlantico Sur; se trata de Gran Bretaia estableci-
da en: Ascension, Santa Elena y Tristdn da Cunha.
Consideraremos solo los 24 paises que son riberefios del Atlan-
tico Sur porque lo son sus territorios metropolitanos.

De tal conjunto, cuatro de ellos tienen el mayor peso econé-
mico: Argentina, Brasil, Sudafrica y Nigeria; pero solo los tres
primeros cuentan con un poder maritimo capaz de ejercer cier-
ta influencia y presencia en los grandes espacios ocednicos con-
tiguos a sus mares jurisdiccionales; a estos se le suma Uruguay,
que con una Armada mas modesta en medios, ha tenido una
activa participacion en el Atldntico Sur y atesora una rica tradi-
cién naval.

Nos encontramos asi en un vasto océano en el que tnicamen-
te tres actores cuentan con alguna capacidad de proyeccién por
-afuera de su zona econémica exclusiva. La ubicacién geografi-.
ca de cada uno de estos actores le reserva determinado
protagonismo maritimo, al que se agrega las aspiraciones de cada

cual en particular.

Los aproximadamente 4300 km de costa brasilefia, que corren
desde Natal hasta la frontera con Uruguay comprenden al Norte
el angostamiento en su frente americano. Los alrededor de 4500
km. De costa argentina contienen la boca oriental de los tres pa-
sajes biocednicos: Magallanes Beagle y Drake. El extremo de
Sudafrica se corresponde con otro pasaje bioceanico, que es ade-
mas la ruta del petroleo que proviene del Golfo Pérsico.

Consecuentemente, cada uno de los tres paises con mayor
tiene un protagonismo natural en pasajes estratégicos de tras-
cendencia mundial. En cierto modo se podria decir que tales
pasajes son las puertas de entrada y salida del Atlantico Sur.
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La busqueda de algun tipo de seguridad en el Atlantico Sur
deberfa orientarse en dos vertientes; en primer término procu-
rando alguna forma de cooperacion entre los Estados riberenos;
la segunda es la que compete a nuestro pais de manera exclusi-
va e irrenunciable.

A lo largo de la historia los Estados han establecido alianzas,
pactos, ententes, etc. En todas ellas el factor naturalmente
convocante fue la existencia real o potencial de un enemigo
comun. La OTAN, que en alguna medida puede ser orientadora
de lo que se busca, tuvo por incentivo la amenaza que represen-
taba el creciente poderio militar soviético para Europa Occiden-
tal.

Entonces cabe preguntarnos: ;cudl es el enemigo comun a
enfrentar hoy en el Atldntico Sur? No existe, en los tiempos que
corren, un Estado que inspire la constitucién de un bloque de-
fensivo en nuestro comun espacio maritimo.

Puede pensarse en cambio en un amplio espectro de amena-
zas que hoy, “globalizadamente”, tienen vigencia ecuménica.
Estas amenazas son en gran medida producto del denominado
“nuevo orden mundial”, a punto tal que algunas, si bien nunca
dejaron de existir, salieron de su estado larvado para instalarse
con plenitud en el escenario mundial luego del colapso comu-
nista.

Tales amenazas son: terrorismo, narcotrafico, narcote-
rrorismo, pirateria, trafico de armas, migraciones compulsivas,
crimen organizado, deterioro ambiental.

Se puede decir con cierto grado de certeza que todas ellas
encuentran consenso en las democracias estables, luego, seria
convocantes para la Argentina, Brasil, Uruguay y Sud Africa. No
existe la intencion de hacer a un lado al resto de los Estados
riberefios, sino de seguir un ordenamiento que tenga por pun-
to de partida a los tres mayores referentes en lo econémico y en
lo que atarie a capacidad participativa en cuestiones ocednicas;
mas el agregado de Uruguay en este caso.
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Las amenazas puntualizadas, salvo el caso de pirateria, brin-
dan muy poco margen de accion anie la presencia de naves de
otra bandera que no sea la nacional; el limite exterior de la zona
economica exclusiva en lo referente a deterioros ambientales que
puedan afectar los recursos y hasta las veinticuatro millas de la
zona contigua para el resto; salvo autorizacion del Estado al que
pertenezca el buque sospechoso, aunque enarbole bandera de
conveniencia.

Se puede decir que los mares y océanos del mundo, en el
marco del libre transito en alta mar, brindan la posibilidad a las
organizaciones delictivas de trasladarse impunemente a lo lar-
go de enormes espacios; las leyes hoy vigentes les otorgan este
beneficio.

Se desprende entonces, que ante las amenazas que hoy son
propias de una nueva situacion, cuando el mar sirve de vinculo
o escenario, poco pueden hacer los Estados riberefios mas alla
de las veinticuatro millas de su zona contigua. Un posible acuer-
do en procura de impedir o cuanto menos dificultar el accionar
de organizaciones delictivas ~incluyendo las que pr_omueveh
migraciones ilegalés— seria ejercer un monitoreo del trafico en
el Atldntico Sur que abarque no sélo el frente americano sino
todo su espacio. .

Luego, partiendo de un acuerdo trilateral que incorpore a Sud
Africa al control que ya realizan en el frente americano Argenti-
na, Brasil y Uruguay, —con la participacién de Paraguay- se in-
vitaria a incorporarse al resto de los paises del Africa
Subsahariana.

De este modo se procuraria controlar en la medida de lo
posible dado los medios disponibles, el movimiento maritimo
ilegal en el ambito del Atldntico Sur.

Si bien lo expresado no parece ser suficientemente
convocante, se estaria tratando de poner impedimentos a accio-
nes ilegales que atentan contra la estabilidad de los Estados li-
bremente organizados. No obstante, no puede dejarse de
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considerar, que ciertos Estados africanos no gozan de la misma
estabilidad y régimen democritico que presentan: Argentina,
Brasil, Sud Africa y Uruguay.

Por lo tanto estos paises son los llamados a establecer un pri-
mer acuerdo que se iria ampliando con el tiempo.
La segunda vertiente de la

seguridad en el Atlantico Sur
esta referida a los espacios
maritimos que corresponden
Atldntico Sur? anuestro pais como Estado ri-

bereno. Mas alla de la zona
econdmica exclusiva, Argentina tiene una vocacién mariti-
ma que la ha llevado a proyectarse en el Continente Antarti-
co en forma ininterrumpida desde 1904, asi como también
tener una discreta y esporadica presencia en otros espacios
del Atldantico Sur.

Hoy el concepto de defensa ha mutado. A lo largo de toda la
historia del pais las FEAA. se prepararon para enfrentar a algin
pais vecino. Fsto tiene ahora una bajisima posibilidad de ocu-
rrencia. Existe ua nuevo estado de cosas, enmarcado en un im-
preciso “nuevo orden internacional”, distinto del “nuevo orden
mundial”; en el primero los actores son los Estados en el segundo
lo son los hombres.

Pareceria que este “nuevo orden internacional”, enmascara
y hace perder nitidez a la funcién que cumplen las FEAA. al
servicio del Estado. Es mds, se ha llegado a cuestionar el futuro
del Estado Nacién, confundiéndose la globalizacién econdmi-
ca, tanto real como virtual — mercados e instrumentos financie-
ros — con la integridad territorial, soberana decisién politica y
seguridad de las personas y bienes que habitan y contiene di-
cho Estado Nacion.

Es cierto que en algunos casos las fronteras aparecen como
mds permeables. No sélo por penetraciéon masiva de las comu-
nicaciones; que si bien no es novedosa se ha incrementado

:Cual es el enemigo co-
mun a enfrentar hoy en el
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exponencialmente, si no por la presencia de este “nuevo orden
mundial” en el que irrumpieron las organizaciones no guberna-
mentales (O.N.Gs) de todo tipo.

Pero dijimos que el concepto de defensa ha mutado. Hoy no
apunta a defenderse de otro Estado en una guerra convencio-
nal, sino a defender aquello que es vulnerable; sin poder preci-
sar con certeza cual de las nuevas amenazas es las que presenta
mayor riesgo.

Nuestra Patagonia carece del desarrollo y de los asen-
tamientos poblacionales que, por su presencia y dinamismo, se
convierten en un freno natural de amenazas potenciales. Resul-
ta mas simple evitar la instalacion de cualquiera de ellas enca-
rando las acciones tendientes a servir de freno, que desalojarlas
una vez afincadas. La Patagonia contiene en su borde la mayor
parte de nuestro litoral Atlantico. Tanto la Patagonia como el
mar han sufrido reiteradas postergaciones; todos los grandes
proyectos giraron en torno de La Pampa Humeda, una de las
cinco grandes praderas del planeta. Pero nuestro mar es tam-
bién una pradera, de distinta naturaleza por cierto, que por no
ejercerse un control efectivo es devastado con descarada impu-
nidad por [lotas pesqueras de diversas banderas. L.a misma suer-
te, sin duda, correrdan los recursos existentes en nuestra
plataforma continental si no se toman en oportunidad las me-
didas pertinentes.

La defensa debe orientarse hoy al riesgo que representa la
vulnerabilidad de una importante proporcién de nuestro terri-
torio y de su espacio maritimo, ambos ubicados en el sur del
Atlantico Sur.

No podemos soslayar la perturbadora presencia de hecho en
los archipiélagos de Malvinas, Georgias, y Sandwich del Sur del
Reino Unido de Gran Bretafa, en su condiciéon de potencia co-
lonial. Esta situacion es intrinsecamente perturbadora, porque
ha instalado en el seno de las Naciones Unidas una urticante
situacion conflictiva de soberania, que una de las partes, el Rei-
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no Unido de Gran Bretana, se niega a considerar, pese a recibir
la condena reiterada de la inmensa mayorfa de los Estados que
integran el organismo internacional.

Tampoco debemos dejar de considerar que existe lo que
podriamos llamar “Estados Insatisfechos”. No es esta una de-
nominacién identificatoria mds o menos oficializada o corrien-
te, pero resulta abarcativa de una serie de paises que cobijan
algtin resentimiento o frustracion, capaz de desencadenar una
desestabilizacion regional y en ciertos casos a nivel mundjial.

Nuestro pais ha evidenciado vocacién politica de participar,
a requerimiento de organismos internacionales, en misiones de
mantenimiento de la paz.

Si bien hasta el presente no se han manifestado un “Estado
Insatisfecho” en el Continente Americano, el ritmo con que se
suceden los hechos y su impredectibilidad, nos lleva a conside-
rar una irrupcion de esta naturaleza como un fenémeno no
desestimable; por otra parte, el “Estado Insatisfecho” podria ser
un perturbador extracontinental.

En definitiva, el pais.cuenta con un enorme espacio casi va-
cio y pobremente vigilado —terrestre y maritimo— muchos Esta-
dos carecen de espacio suficiente para cobijar sus poblaciones
o éstas emigran en bisqueda de una mejor alternativa. El deli-
to, en sus distintas manifestaciones, también requiere de espa-
cio, si éste se encuentra descuidado tanto mejor.

Estas son las amenazas de posible ocurrencia. La defensa es
preventiva, como los cinturones de seguridad en un coche, la
reja de una ventana o el cerrojo de una puerta. La Patagonia y
su mar adyacente presentan serias vulnerabilidades, éste es el
desafio que el pais debe enfrentar ya a través de sus FEAA. de-
bidamente equipadas, adiestradas y desplegadas.
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El concepto de Bien Comun
en el sistema constitucional
argentino. El personalismo
solidario como techo ideologi-
co de nuestra Constitucion

Por Alfonso Santiago (h.)”

1. Introduccién

del bien comun, concepto central de la filosofia y de la

ciencia politica, y examinar cémo ¢l estd presente en el
sistema de fuentes del derecho que conforman nuestro ordena-
miento constitucional'. Nos parece necesario redescubrir y re-
valorizar el concepto de bien comun, tanto en el &mbito de la
ciencia politica como del derecho constitucional, ya que puede
convertirse en un valioso eje central de la reflexién politica con-
tempordnea, en una perspectiva abarcativa y complementaria de

E n el presente trahajo nos proponemos analizar el tema

* Doctor en Derecho (UBA. Profesor de Derecho Constitucional de la
Universidad Austral).

1. Este trabajo forma parte de una investigacién mds amplia cuyo titulo
es el siguiente: El personalismo solidario: concepto, contenido, determinacion y
gestion del bien comtin en una socicdad democrdtica.
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la vision de Ia realidad jurfdico-politica propuesta desde los de.
rechos humanos. Esta indagacion sobre el bien comun y sobre
Su recepcion en el sistemna consiitucional argentino nos permi-
tird también vislumbrar cudl es el “techo ideologico”, Ia concep-
cion fundamental de la vida politica, que informa y estd presente
de modo predominante en el mismo.

El cardcter interdisciplinario suele ser con frecuencia una
exigencia de un trabajo universitario hecho con profundidad.
Las distintas ciencias, los diferentes niveles de conocimiento
y andlisis, deben dialogar entre si, enriquecerse mutuamente
[ lntegrarse ¢n visiones comunes que sepan recoger Y armo-
nizar sus diversos aportes conceptuales. La vida universitaria
no es otra cosa que la busqueda de la insondable verdad con-
tenida en la realidad de las cosas, realizada conjuntamente por
prolesores y alumnos que cultivan la distintas disciplinas aca-
démicas’. En nuestro caso particular, el derecho constitucio-
nal tiene y puede encontrar numerosos puntos de contactos con
la Antropologia y la Filosofia Politica. Fl interés por un enfo-
que interdisciplinario es mutuo. Las realidades politico-juridi-
cas ofrecen interesantes posibilidades de reflexion a la Filosofia -
y, en sentido complementario, los conceptos filoséficos ilumi-
nan y permiten ver con mayor profundidad la problematica con
que se enfrenta el constitucionalista.

Siguiendo las modernas teorias hermenéuticas y de andlisis
del discurso, considero que puede afirmarse que debajo de toda
concepcidn juridica, de todo texto constitucional o legal, de todo
planteo normativo, de toda decision judicial, subyace, en for-
ma mds o menos velada, una determinada vision del hombre y

2. Esta investigacion tuvo su génesis en la invitacién que, en mi caricter
de profesor de Derecho Constitucional, me hiciera el Dr. joaquin Migliore para
dar conjuntamente unas clases sobre el bien comtn en Ia materia Antropolo-
gia de la carrera de Derecho de la Universidad Austral,
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del Estado y, de modo particular, una concepcién al menos im-
plicita de bien comin®. Por ello es posible, “descodificar” cada
decision juridica para analizar cudl es la concepcién de fondo
que en ella esta presente’. De acuerdo con la tépica juridica,
podemos senalar que el derecho es siempre pensado y resuelto
desde determinada posicion: las concepciones previas, los “pre-
Juicios”, condicionan y fundan en buena medida el juicio®. Es,

3. “El pensamiento politico, desde siempre, se ha fundado sobre algo mas
amplio que la politica, sobre cierta concepcion del ser humano”, GRONDONA,
Mariano, La Argentina como vocacion, Planeta, 1995, pdg. 31. En el mismo sen-
tido, sefiala Francisco GonziLez NavArRrO que “no suele repararse en el hecho
de que la Constitucion —aparte de su importancia politica, en cuanto instru-
mento de racionalizacion del poder politico, y aparte también su trascenden-
cia juridica, por lo que tiene de norma suprema justificadora del resto del
ordenamiento juridico— es ante todoy sobre tado, la expresién de una deter-
minada manera de entender el mundo la vida y la politica”, El Estado social y
democratico de derecho como vocacion de nuestro tiempo, conferencia pronun-

“ciada en la Universidad Gabriela Mistral, Santiago de Chile, agosto de 1991.

4. Adoptando un enfoque andlogo al que utilizaremos en nuestro trabajo,
seiala Gabriel Cuaimera: “El método filoséfico normal, que muy
impropiamente podriamos llamar deductivo, procede desde la metafisica y la
antropologia hacia la ética, desde ésta hacia la filosofia politica, y llega —en
fin-a la determinacién de cudles son los deberes/derechos de los cindadanos...
Utilizar el método dialéctico significa recorrer parcialmente este camino, pero
procediendo en la direccion contraria. Mediante este método nos pregunta-
mos jcudles son la filosofia politica y la concepcion ética implicitas en los
deberes/derechos fundamentales que todo el mundo reconoce a los ciudada-
nos”, Etica Especial, Eunsa, 1996, pdgs. 171/2.

5. “No es lo mismo, en efecto, concebir las limitaciones a los derechos den-
tro de una concepcion liberal e individualista, donde obviamente esa restric-
ciones serian minimas (tanto por el privilegio que se hace a los derechos de
libertad, como por los escasos objetivos econdmicos que asume el Estado),
que situar el problema en una concepcién neoliberal-social (ni que decir so-
cialista), en donde el Estado asume un rol protagonico mucho mds intenso y
busca resolver problemas sociales”. Sacues, Néstor, Elementos de Derecho Cons-
titucional, Astrea, 1997, t. 11, pag. 708.
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por tanto, la propia realidad juridica, a través del uso explicito
o implicito que de esta nocién realizan las normas y los opera-
dores juridicos, la que nos lleva a plantearnos qué es el bien
comtn. De acuerdo a cémo se lo conciba, al contenido y alcan-
ce que se le otorgue, se derivan consecuencias significativas para
las instituciones juridicas vigentes en un Estado.

En una primera aproximacion, podemos senalar que el bien
comun es:

a) Lacausa final del Estado®: Como es sabido, la teoria politica
cldsica distingue cuatro causas fundamentales en el ser del
Estado: la causa material (un grupo social asentado en un te-
rritorio), la causa formal (el orden social logrado mediante
lasancién y efectiva vigencia de una constitucion y del resto
del ordenamiento juridico), la causa eficiente (la naturaleza
social del hombre y existencia de una autoridad publica) y
la causa final (el bien comun politico)”. Como causa final
de Estado, el bien comun es causa causarum, causa de las
demds causas de la comunidad politica®. El bien comuin, que
en si resume y expresa un conjunto de muchos otros bienes
de naturaleza colectiva, es aquello que en ultimo término se
pretende alcanzar a través de la compleja interaccién que
supone el ser y la actuacion estatal. El explica y responde en
definitiva la trascendental pregunta subyacente en toda re-

6. Es necesario hacer la siguiente aclaracion terminoldgica: por Estado
entenderemos la comunidad politica en su totalidad, Ia unidad politica en su
conjunto. Distinguiremos, por tanto, entre Estado y Gobierno, ya que éste
ltimo es uno de sus elementos que integra el Estado. El gobierno es el con-
junto de 6rganos que tienen a su cargo la conduccion del Estado.

7. Cfr. Sacriery, Carlos, El Orden Natural, Buenos Aires, 1975, pag. 145 y sigs.

8. Lacuance, Louis, El Concepto de Derecho seguin Aristoteles y Santo Tomas,
Buenos Aires, 1953, pag. 62. .
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flexion y actividad politica: ;por qué es el Estado y no mds
bien la anarquia?®;

b) El ambito y la medida de la actuacion estatal: el Estado sélo
puede actuar validamente dentro del dmbito del bien comun
y donde ¢l aparezca comprometido. Fuera de esos limites su
actividad serd ilegitima y arbitraria, ya que se lesionaria el
derecho humano a la privacidad, el legitimo derecho de todo
hombre a ser dejado a solas por el Estado en determinados
ambitos de su conducta personal'’;

¢) Elfundamento de la existencia de la autoridad publica y fuen-
te de legitimidad de las potestades estatales: la autoridad
publica, las diversas potestades estatales (legislativa,
tributaria, expropiatoria, administrativa, represivo-penal,
jurisdiccional, etc.) y el deber de obedecerlas bajo determi-
nadas condiciones, encuentran su fundamento y su fuente
de legitimacion ética y politica en el bien comin!. Sin este
fundamento, el poder politico aparece como un mero hecho
de fuerza, como una violencia institucionalizada, que lesio-

9. Cfr. GronpoNa, Mariano, Los pensadores de la libertad, Buenos Aires,
Sudamericana, 1989, pag. 163.

10. “Corresponde al Estado, ante todo, gobernar, pero, en segundo lugar,
es también funcién suya hacer que el gobierno no sea simplemente un ejerci-
cio de poder, sino proteccién del derecho que asiste al individuo y garantia
del bienestar de todos. No es mision del Fstado traer Ia felicidad a la humani-
dad. Ni es competencia suya crear nuevos hombres. Tampoco es cometido del
Estado convertir el mundo en un paraiso y, ademas, tampoco es capaz de ha-
cerlo. Por eso, cuando lo intenta, se absolutiza y traspasa sus limites...El Es-
tado, en tanto que Estado, establece un orden relativo de vida en comun. Sin
embargo, no puede dar respuesta por si solo al problema de la existencia hu-
mana. Debe dejar abiertos espacios de libertad para acoger algo distinto y qui-
z4s més grande”, RaTzINGER, Joseph, Verdad, Valores, Poder, Espana, Rialp, 1998,
pags. 90y 92.

11. “El bien comun es el fundamento y la unica justificacion de la autori-
dad”, PossenTl, Vittorio, Las sociedades liberales en la encrucijada, Barcelona,
Eunsa, 1997, pag. 73.
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na hondamente la dignidad de la persona humana y frente
al cual corresponde la resistencia pasiva o activa'?. Por otra
parte, una actuacion publica que no se fundamente o con-
trarie al bien comun, constituye un ejercicio ilegitimo e irra-
zonable del poder ptblico, que los modernos sistemas
juridicos castigan declarando su inconstitucionalidad, es
decir, su invalidez y nulidad juridica®®.

d) El objeto y cometido de la actuacion del gobierno y de los
poderes publicos: el gobierno en cuanto cabeza del Estado,
es gerente del “bien comun” y su actuacién debe tender a su
logro efectivo en el dmbito existencial y su disfrute por par-
te de todas las personas que integran la comunidad estatal.
Lo que los ciudadanos reclaman de la autoridad publica, lo
que los gobernantes prometen y deben procurar realizar, es
hacer realidad los distintos aspectos que conforman el bien

12. “La autoridad no saca de si misma su legitimidad moral. No debe com-
portarse de manera despotica sino actuar para el bien comiin como una fuer-
zamoral, que se basa en lalibertad y en [a conciencia de la tarea y obligaciones
que ha recibido. La autoridad solo se ejerce legitimamente si busca el bien
comun del grupo en cuestion y si, para alcanzarlo, emplea medios moralmente
licitos. Si los dirigentes proclamasen leyes injustas o tomasen medidas con-
trarias al orden moral, estas disposiciones no pueden obligar en conciencia.
En semejante situacion, la propia autoridad se desmorona por completo y se
origina una iniquidad espantosa”, Catecismo de la Iglesia Catolica, nn. 1902 y
1903.

13. “En el derecho argentino ningun acto estatal —legislativo, administra-
tivo o judicial- es vilido si no es razonable y son los jueces quienes, toda vez
que medie impugnaci6n de parte interesada, deben verificar el cumplimiento
de la exigencia. El principio de razonabilidad da por entendido que los intér-
pretes politicos de la Constitucion tienen una ‘gran latitud’ o bien un ‘ancho
campo discrecional’ para la eleccion de los medios que satisfagan las necesi-
dades del pais y aumenten la prosperidad del pais. Pero con un limite. Si la
definicion del bien comun dada por ellos es razonable, la restriccién que es-
tablezcan tiene validez; si es irrazonable, los intérpretes judiciales, actuando
como ‘guardianes’ deben invalidarla”, Ovaanarrr, Julio, Poder politico y cam-
bio estructural en la Argentina, Paidos, 1969, pag. 96.
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comun de una sociedad en un momento histérico determi-
nado. El logro del bien comiin se convierte entonces en el
patrén con que se juzga y mide la bondad de un gobierno
determinado!. El bien comtin no se consigue de modo es-
pontdneo, sino que, contando con la vitalidad y espontanei-
dad propia de las personas y organizaciones sociales, requiere
de la lucida direccion y conduccién de la convivencia social
por parte de las autoridades puablicas®.

e) Elideal y proyecto politico al que son convocados los inte-
grantes de una comunidad politica: toda organizacién poli-
tica se estructura y unifica en torno a un determinado
“proyecto sugestivo de vida en comun”®, a cuya realizacion
son llamados sus integrantes. Este proyecto a realizar junta-
mente con los demds ciudadanos no es otra cosa que la for-
mulacion del bien comun para una comunidad politica en
un determinado contexto historico. Es esta convocatoria a
realizar el bien comun, entendido como un determinado
proyecto politico, lo que moviliza a los ciudadanos, da co-
hesién a una Nacién y evita la natural tendencia a la frag-
mentacion y dispersién de los individuos, de los grupos
sectoriales y de las diversas regiones de un Estado!”.

14. Se hace necesario distinguir siempre entre el bien comiin en si y las
autoridades y organismos administrativos que tiene a cargo su custodia y pro-
mocion. Es mas, serd siempre oportuno comparar el bien comun final o real
con el bien comiin definido por la autoridad publica. '

15. "La colaboraciéon no es un proceso natural, la resolucion de los con-
flictos tampoco. Lo uno y lo otro requiere una accion inteligente y responsa-
ble. Consiguientemente, aqui entra en juego la direccion, en sus diferentes
niveles, como instancia integradora”, RODRIGUEZ, José Maria, Revista del IESE,
Ano 1995, n° 58.

16. Cfr. ORTEGA Y GassET, José, Espana invertebrada, Espasa Calpe, 1977.

17. Sefiala Abel Posse que el bien comun es “ese mandato aristotélico sin
el que la politica no tendria sentido para el espiritu occidental”, El gran vira-
je, Argentina, Emecé¢, 2000, pag. 31.
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) El fin de la ley: segun la cldsica definicion de la ley comc
“orden de razén tendiente al bien comtn dictada por quien
tiene a su cargo el cuidado de la sociedad”'® | el bien comun
es la finalidad que pretende alcanzar toda norma de alcance
general'. Alli encuentra tanto su norte, como su fuente de
legitimidad.

g) Un componente esencial de la motivacién de los actos ad-
ministrativos y de la fundamentacion de las sentencias:

h) El valor juridico sintesis: desde el punto de vista de Ia
axiologia juridica, para algunos autores, el bien comun re-
presenta el valor sintesis e integrador de todo el derecho
publico y, podriamos decir, de todo el derecho en general®.
Como valor juridico el bien comun es el que inspira y movi-
liza en su accionar a los diversos protagonistas del mundo
juridico y politico: constituyentes, legisladores, jueces, po-
der ejecutivo, funcionarios administrativos, etc. Por otra
parte, dado el cardcter armonizante y sistemdtico que debe
tener toda interpretacion juridica, y de modo especial la in-
terpretacién constitucional?! | el bien comuin como valor ju-

18. Sum. Th. 1-2, q. 94, a. 4) ¢).

19. “Omnis lex ordinatur al communem hominum salutem et in tantum
obtinet vim et rationem legis”, Sum. Th., 1-2, q. 96, a. 6)

20. Senala César Romero que el bien comtin, como valor juridico consti-
tucional, tiene cenital transcendencia y se torna necesario indagar y penetrar
en su sentido entranable, cfr. Introduccion al Derecho Constitucional, Victor P,
de Zavalia Editor, 1976, pag. 142. En el mismo sentido, sostiecne Néstor P
Sagues: “Partimos del concepto de que el valor sintesis, comprensivo de los
demds, es el bienestar general o ‘bien comtin de la Filosofia clasica’, como dijo
la Corte Suprema (Fallos, 179:113). Ese bien comn se integra, efectivamen-
te, con dosis basicas de libertad, justicia, paz, union, igualdad, seguridad, so-
lidaridad, etcétera, refieriéndose al conjunto de las condiciones de la vida social
que permiten la realizacion del hombre y de la sociedad”, Elementos de Dere-
cho Constitucional, Astrea, t. 1, pag. 69, 1997.

21. Cfr. entre muchos otros, Fallos, 167:121: 181:343; 190:571 y 194:371
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ridico ocupa un lugar destacado en la hermenéutica juridica
y constitucional®.

A través del enunciado inicial de estos significados del bien
comun, queda puesto de manifiesto la considerable importan-
cia de este concepto para la Filosofia Politica y la Ciencia Cons-
titucional.

Hemos ya seialado que la perspectiva del bien comtin lleva
implicita en si una dimension integradora de los fenémenos
politico-juridicos, abarcadora y complementaria de la visién de
la comunidad politica desde la 6ptica de los derechos humanos.?
La perspectiva del bien comun considera los bienes que la co-
munidad politica ha de lograr mediante el accionar de todo el
cuerpo social bajo la direccion de la autoridad estatal y el modo
en que los mismos deben ser compartidos y distribuidos entre
todos sus integrantes. Por su parte, la doctrina de los derechos
humanos pone el centro de atencién en los bienes individuales
que han de ser garantizados y promovidos y en la participacién
en los bienes sociales que le corresponde a cada persona en ra-
z6n de su particular dignidad. La persona humana es un ser a
la vez personal y comunitario y ello se refleja en el modo de

22 Asiel art. 5° del Codigo Civil de Brasil sefiala: “En la aplicacion de la
ley, el juez atendera a los fines sociales a que ella se dirige y a las exigencias
del bien comun”. En el mismo sentido, sefiala Néstor P. SacUEs que, en caso
de que no fuera posible encontrar una interpretaciéon que armonice las not-
mas y los valores establecidos en nuestra constitucion, “el constitucionalista
tendrd que optar por la ideologia que repute mas legitima, en el caso argenti-
no, a nuestro entender ~y continuando las directrices que surgen de los casos
Quinteros y Bercaitz—, gira en torno a la primacia del valor bien comiin, valor
clasico del pensamiento cristiano”, ob. cit., pag. 209.

23. Nos parece advertir que la perspectiva de los derechos humanos pre-
dominan, en cierta medida, los componentes éticos y juridicos sobre los pro-
piamente politicos, mientras que en el enfoque del bien comun ésta ultima es
la dimension preponderante.
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pensar la vida social: la doctrina de los derechos humanos hace
un especial hincapié en la dimension personal del hombre, mien-
tras que el bien comin atiende particularmente a su dimension
social y comunitaria. Vemos necesario profundizar en esta
complementariedad de enfoques, brindando una particular aten-
cién al analisis politico-juridico realizado desde la perspectiva
del bien comun®. Ello por varios motivos:

a) En primer lugar, porque ésta tltima perspectiva ha sido bas-
tante descuidada en los tltimos tiempos por la reflexion
politica; '

b) En segundo lugar, por ser mds real y abarcativa del fenéme-
no politico. Se evitan asi los peligros de un falso e irreal in-
dividualismo y atomismo social, que desconoce la dimension
social del hombre y separa artificialmente las existencias de
las personas humanas y los grupos sociales?. Coincidimos
plenamente con Mary Ann Glendon® cuando sefiala que las
instituciones sociales y politicas se empobrecen y falsean si
se las considera tinica o principalmente desde la perspectiva
de los derechos individuales sin considerar principalmente

24. 5in compartir plenamente su postura, podemos advertir esta diversi-
dad de enfoques en la siguiente cita del juez Petracchi: “En el campo de la
eleccion de los medios mds adecuados para lograr las finalidades del bien
comun...el proceso legislativo constituye, sin duda, la via apta para llegar a
decisiones al menos aceptables, en virtud del compromiso, o de la imposicion
de la mayoria. Pero cuando se trata de precisar el contenido de los derechos
humanos fundamentales, adquiere preeminencia el Poder Judicial a cuyos
integrantes corresponde desempenar una de las funciones primordiales de la
actividad juridica de un estado de derecho: garantizar el respeto de los dere-
chos humanos de las personas {rente al Poder del Estado”. (Fallos, 308:2268).

25. Sostiene Sacherr: “El bien comun es la idea clave de todo pensamien-
to social y politico conforme al orden natural”, ob. cit., pag. 149.

26. Cr. Rights talk, “The impoverishment of political discourse”, The free
press, New York, 1991, en especial los caps. Vy VI.
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los bienes que han de ser alcanzados conjuntamente, sin
poner mds énfasis en lo que vincula e integra que en lo que
aisla ¥’ ;

c) En tercer lugar, porque la vigencia efectiva y real de los de-
rechos humanos dependen en buena medida del grado de
bien comin politico alcanzado por una comunidad politica?®.
El bien comtin es el conjunto de circunstancias que favore-
ce el normal desarrollo de la personalidad humana, es decir,
el conjunto de circunstancias que favorece el goce de los de-
rechos humanos. Las guerras, las situaciones de anarquia po-
litica, las crisis econdmicas, la falta de desarrollo integral de
una comunidad politica, etcétera, tornan muchas veces ilu-
soria la real vigencia de estos derechos.

Desde la perspectiva del bien comun, el respeto a los dere-
chos humanos es una de sus condiciones basicas. Su asegura-
miento hace a la buena marcha de la sociedad en cuanto tal y
[acilita el que la comunidad politica alcance sus propios fines.
En una adecuada formulacién, los derechos humanos no pue-

27. “The intelligent pursuit of private interests already constitutes in itself
a certain social order. But the reason why socialism made such deep inroads
during the nineteenth century is simply that the liberal model of society failed
to meet the nimimum requirements of social harmony in the community as a
whole”, Dupré¢, Louis, The common good and the open society, en The review
of politics, Indiana, University of Notre Dame, 1993, vol. 55, pag. 709. Agra-
decemos al Dr. Ricardo Crespo, quien nos ha facilitado éste y otros trabajos
sobre el bien comun citados a lo largo de este articulo.

28. “El hombre del pueblo en los Estados Unidos, ha comprendido la in-
fluencia que ejerce la prosperidad general sobre su felicidad: esta idea tan sim-
ple y sin embargo tan poco conocido por el pueblo. Ademas, se ha
acostumbrado a mirar esa prosperidad como obra suya. En la fortuna publica
ve, pues, la suya propia, y trabaja en bien del Estado no sélo por deber o por
orgullo, sino me atreveriaa decir por codicia”, De TocqueviLLE, Alexis, La de-
mocracia en América, Madrid, Alianza Editorial, 1995, t. 1, pag. 223 .
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den ser considerados contrarios al bien comun, ni importan
prerrogativas reconocidas exclusivamente en interés de los in-
dividuos y contrapuestos esencialmente al bien publico.
Seguiremos en el desarrollo del trabajo el siguiente orden
expositivo: en el apartado Il analizaremos sintéticamente las
diversas visiones antropoldgicas basicas que inciden en la con-
cepcion del bien comtn; en el apartado III definiremos el bien
comtin y expondremos sus principales caracteristicas; en el apar-
tado 1V intentaremos examinar qué concepto de bien comun esta
presente de modo predominante en nuestro sistema constitu-
cional, examinando para ello las distintas fuentes del derecho
constitucional argentino. Por dltimo, en el apartado V extrae-
remos las conclusiones finales de nuestra investigacion.

I1. Posturas antropoldgicas basicas en torno al bien comun

La problematica del bien comtn estd intimamente enraizada
en la relacién entre el hombre y la sociedad, entre la persona
humana y la comunidad politica o Estado, cuya dilucidacién y
estudio ha estado presente en las distintas concepciones
antropologicas y éticas que se han formulado en la filosofia oc-
cidental.

Las posturas que se adopten con respecto a esta relacién entre
persona y sociedad, el modo en que se resuelva la dialéctica
persona humana-comunidad politica, condicionardn y hasta
determinardn las soluciones practicas que se intentaran llevar a
cabo en los distintos dmbitos de la actividad social: politica,
derecho, cultura, economia, etc.

De modo bastante esquematico y sintético, podemos sefia-
lar que acerca de la relacion entre persona y sociedad politica,
existen al menos tres visiones alternativas y, de algtin modo,
enfrentadas entre si:
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a) el individualismo,
b) el colectivismo o totalitarismo,
¢) el personalismo solidario.

Desarrollaremos las tesis basicas de cada uno de estas postu-
ras®, para luego analizar més adelante (cfr. apartado 1V), c6mo
ellas han sido recepcionadas en nuestro sistema constitucional.

a) Elindividualismo parte de una vision atomizada de la vida
social. El hombre es un ser aislado, independiente, natural y
originariamente “desvinculado™ de los demds. Para esta postu-
ra lo tnico que realmente existe y debe ser tenido en cuenta son
los individuos singulares. Su existencia se agota fundamental-
mente en ellos mismos, sin que la coexistencia con los demds
hombres aporte mayores datos a su entidad originaria. Los gru-
pos sociales y el Estado son meras abstracciones conceptuales
0 nominales que carecen de base real propia: la vida social se
reduce a los individuos y a las relaciones que entre cada uno de
ellos puedan voluntariamente establecerse. 1.a familia, los gru-
pos sociales y el Estado no serdn otra cosa que la mera agrega-
cién de individuos singularmente considerados.

La concepcién del individualismo estd estrechamente unida
a la de autonomia moral. El individuo no sélo estd “desvincula-
do” de sus semejantes, sino que estd solo librado a su propia
voluntad e intereses, autonomamente configurados por ély sin
sujecion a ninguna naturaleza. “El reconocimiento del individuo
como juez supremo de sus fines, es lo que constituye la esencia de
la posicion individualista™®.

29. Para profundizar en las posturas antropolégicas que sustentan estas
tres visiones de la vida social, se puede leer con mucho provecho, Wojtyla,
Karol, Persona y Accion, Madrid, BAC, 1982, cap. VII, en especial n°® 4 y ss.

30. Von Havek, Friedrich, Camino de Servidumbre, Revista de Derecho
Privado, Madrid, 1950, citado por Ricardo Cresro en Las crisis de las teorias
economicas liberales, Fundacion Banco de Boston, 1998.
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Para esta vision el origen del Estado reside en el pacto social
que voluntaria y libremente realizan los individuos, resignan-
do una parte de sus intereses particulares para lograr fundamen-
talmente una mejor proteccion de sus restantes prerrogativas® ,

Segun esta doctrina, el bien comun social queda tinicamente
reducido a la proteccion eficaz de los derechos e intereses in-
dividuales®. A esto ha de reducirse el obrar estatal. Los dere-
chos individuales son concebidos como vallas infranqueables
en la persecucién de los objetivos colectivos o de los otros

31. Numerosos y destacados son los autores que, en mayor o menor
medida, adoptan a partir del siglo XVII esta moderna doctrina del contra-
to social como base de su rellexion social: Locke, Hobbes, Rousseau, Mill,
Rawls, Nosick, etcétera. Para analizar los origenes histéricos de la misma,
cfr. BARDLEY, ., The pilosophical origins of modern social contract, Clarendon,
Oxford, 1991.

32 .“Vidas, libertades y haciendas, lo que yo llamo por el nombre gene-
ral de propiedad...El grande y principal fin, pues de los hombres que se unen
en comunidades politicas y se ponen bajo el gobierno es la preservacion de
sus propiedades...Una vida comoda, segura y pacifica de unos con otros, en
el disfrute tranquilo de sus bienes propios... Pero aunque los hombres al
entrar en sociedad renuncian a la igualdad, a la libertad y al poder ejecutivo
que tenian en el estado de naturaleza, poniendo esto en manos de la socie-
dad misma para que el poder legislativo disponga de ello segun lo requiera
el bien de la sociedad, esa renuncia es hecha por cada uno con lu exclusiva
intencion de preservarse a st mismo y de preservar su libertad y su propie-
dad de una mtanera mejor, que no puede suponerse que criatura racional
alguna cambie su situacion con el deseo de ir a peor. Y por eso, el poder de
la sociedad o legislatura constituida por ellos, no puede suponerse que vaya
mads alld de lo que pide el bien comun, sino que ha de obligarsc a asegurar
la propiedad de cada uno, protegi¢ndolos a todos contra aquellas deficien-
cias que menciondbamos mas arriba y que hacian del estado de naturaleza
una situacion insegura y dificil”, Locke, J., 2° Ensayo sobre el gobierno civil,
nn. 123, 124 y 131. En el mismo sentido senala el art. 2° de la Declaracién
de fos Derechos del Hombre y del Ciudadano: “El objeto de toda asociacion
politica es la conservacion de los derechos naturales e imprescindibles del
hombre. Estos derechos son la libertad, la propiedad, la seguridad y la re-
sistencia a la opresion”™.
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hombres”. Los derechos son ambitos de dominio, dejados a
la completa decision de los individuos, sin posibilidad de in-
jerencia alguna por parte de la sociedad™. “La gente tiene de-
rechos e intereses y el gobierno debe respetar los primeros y
permitir la bisqueda individualista de los wltimos mientras no se

violen los derechos fundamentales o se perjudique la unidad na-

cional™ .

Hay una oposiciéon entre individuo y Estado, viéndose a este
ultimo como una peligrosa amenaza a la libertad individual,
como un potencial enemigo al que hay que tener limitado y
controlado. La libertad humana es esencialmente ausencia de
coaccion externa y, por ello, para asegurarla se busca la menor
regulacion posible de la conducta individual y social.

La légica consecuencia de esta visién sera un Estado mini-
mo y abstencionista, que en materia economica deja librado casi
todo a la libre iniciativa particular y a la accién de las fuerzas

33. “El individualismo limita la participacion en la media en que aisla a
la persona, que se concibe entonces tinicamente como individuo_concentra-,
do sobre si mismo y sobre su propio bien, que se considera también aislada-
mente del bien de los demds y de la comunidad. El bien del individuo se
considera entonces como si estuviera en oposicion o contradiccion con los
demas individuos y su bien, en el mejor de los casos, se considera que impli-
ca, esencialmente la autopreservacion y la autodefensa” , Wojrvia, Karol, Per-
sona y Accion, Madrid, BAC, 1982, pag. 320.

34. Dos alirmacioues de Stuart MiLL en su obra Sobre la libertad ilustran
en parte este pensamiento: “La unica libertad que merece este nombre es la
de buscar nuestro propio bien a nuestra propia manera, en tanto que no in-
tentemos privar de sus bienes a otros o {renar sus esfuerzos para obtenerla” y
“El individuo es soberano sobre si mismo, sobre su cuerpo y su mente”. Am-
bas estdn tomadas de Juan Antonio Wibow, “Libertad y libre albedrio” en Ra-
zon y libertad, Madrid, Rialp, 1990, pag. 321 y sigs.

25 T oy BEyrererr Cann T a conatitucian comao ideocloo
LI LADD, LVERELL WWARD, LA LULDULUL VLI LULILY lubUlUsla

1988, pag. 31, citado por Valentin Trury Corngjo en su tesis doctoral: Evolu-
cion y estado actual de la teoria de la division de poderes: su relacion con el papel
de los jueces en el sistema democrdtico, 1999.

in” Facptag n? 70
sralliasii 17,
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del mercado™, que asume una neutralidad indilerente en los
ambitos culturales y éticos y que deja exclusivamente en ma-
nos de la iniciativa individual la resolucion de los problemas
sociales. El individualismo apuesta a la eficacia social que ge-
nera la libertad auténoma y creadora del hombre, cuando ella
no estd sujeta a las limitaciones, en buena medida paralizantes,
causadas por la vinculacién y la regulacion social. La vision in-
dividualista estd en la base de algunas posturas extremas de ca-
pitalismo econémico y de permisivismo cultural y ético que

predominan actualmente en algunos ambitos intelectuales y

politicos®.

36. Sefiala en este sentido CooLEY: “Por importante que sea para la comu-
nidad que los ciudadanos particulares prosperen en sus empresas industria-
les, no es incumbencia del gobierno ayudarles con sus medios. Los estados
ilustrados, al paso que dan a su ciudadanos toda la proteccion necesaria, han
de dejar a cada hombre depender de sus propios esfuerzos para su éxito y pros-
peridad en los negocios, en la creencia que, procediendo asi su propia indus-
tria serd mis ciertamente favorecida y su prosperidad y felicidad mas
probahlemente asegurada” (On Taxation, 3 ed., pag. 206). Esta citafigura en
el dictamen del Procurador General José Nicolas Matienzo en el caso Griet
Hermanos (Fallos, 137:213) (1921), correspondiente a lo que mas adelante
denominaremos como segunda etapa de la jurisprudencia de la Corte Supre-
ma.

37. Senala MarTINEZ BARRERA: “En una profundizacion analitica mas deta-
lfada de este eclipse de la nocion de bien comun...es posible diferenciar, en
nuestros dias, dos grandes corrientes. Una de ellas esta constituida por las
doctrinas totalitarias para las cuales ¢l Estado es un todo organico, en el cual
las personas no tienen mds valor que el de simples partes. La otra, m4s actual,
estd a su vez constituida por los individualismos, para quienes el todo del Es-
tado se diluye en los individuos; la sociedad no constituye aqui mas que un
agregado de partes que tienen un valor absoluto. En realidad, en ambos casos
se produce una nocién antipolitica del bien comtn: bien privado del todo so-
cial en el totalitarismo, y bien privado solamente de las partes en el indivi-
dualismo. Y es preciso decir que los ataques al bien comtn provienen hoy mas
de esta segunda clase de pensamiento que del primero”, El Bien comiin politi-
co y la Filosofia politica actual, Universidad de Navarra, 1994, Anuario Filo-
sofico, n® 27, pag. 343,
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También hay en esta visién, una postura contraria a las entida-
des intermedias. S6lo deben existir juridica y politicamente el in-
dividuo y el Estado. Esta vision contraria a las instituciones
intermedias caracterizo a la Revolucion Francesa y se puso espe-
cialmente de manifiesto en la sancion de la ley Le Chapelier (17-
VI-1791)*. Como bien lo sefiala Garcia de Enterria®® esta
concepcidn trajo aparejado como consecuencia no deseada ni bus-
cada la aparicién de la moderna Administracién Publica, ya que el
Estado absorbi6 para si las actividades sociales, como p. ej. la sa-
lud y la educacién, que antes estaban en cabeza de otras entidades
intermedias. Este crecimiento consolido y aumentd en la practica
el ambito de poder y de regulacion estatal, constituyéndose para-
déjicamente en una nueva y mayor amenaza a la libertad indivi-
dual que desde las ideas revolucionarias se trataba de proteger.

b) El colectivismo o totalitarismo® resuelve la dialéctica
individuo-Estado, reduciéndola a uno de sus términos. El indi-
viduo no es nada mis que una parte del Estado, en cuya reali-
dad se disuelve por completo la persona* . Toda la realidad
humana esta reducida y absorbida por el Estado como expresa

38. “No es permitido a nadie instar a las ciudadanos  la defensa de intere-
ses intermedios, separdndolos de la cosa ptblica con espiritu de corporacion”.

39.. Cfr. Garcia pe CnTerriA, Eduardo, Revolucion francesa y Administra-
cion contempordnea, Madrid, Civitas, 4* ed., 1994.

40 El totalitarismo es la forma de colectivismo propia de nuestros tiem-
pos cuando el Estado moderno cuenta con todos los medios técnicos y juridi-
cos para someter la entera vida de las personas a su dominio y control.

41. “El error fundamental del socialismo es de cardcter antropolégico.
Efectivamente, consideraa todo hombre como un simple elemento y una mo-
lécula del organismo social, de manera que el bien del individuo se subordina
al funcionamiento del mecanismo econémico-social. Por otra parte, conside-
ra que este mismo bien puede ser alcanzado al margen de su opcién auténo-
ma, de su responsabilidad asumida, tinica y exclusiva, ante el bien o el mal.
El hombre queda reducido asia una serie de relaciones sociales, desapareciendo
el concepto de persona como sujeto auténomo de decision moral, que es quien
edificada el orden social, mediante tal decision”, Centesimus Annus, n. 13
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la famosa frase de Mussolini: “Todo en el Estado. Nada contra
el Estado. Nada fuera del Estado™*?, que da el nombre de totali-
tarismo a esta postura. No hay dmbito humano o social que no
quede abarcado integramente por el Estado™®.

Todo es exclusivamente bien colectivo, razén de Estado, exi-
gencias del sistema, sin que quede espacio para un bien perso-
nal diferenciado, que siempre es considerado de modo
negativo*.

Entre las fuentes intelectuales de esta postura cabe mencio-
nar diferentes doctrinas y autores: Hobbes con su propuesta del
Leviathan como respuesta a la natural conflictividad humana
(homo lupus hominis)*, Rosseau con su doctrina de la voluntad

42. Un antecedente y germen de esta vision puede verse en la famosa fra-
se de Portalis, uno de los autores del Codigo Civil francés, cuando senalaba
que “cuando el Estado no es todo, el Estado no es nada”.

43. Para una ampliacién del concepto de Estado totalitario, se puede cou-
sultar, entre otras obras, Neumann, E, El Estado democritico y el Estado totali-
tario, Buenos Aires, 1968. )

44. “El individualismo ve en el individuoel bien supremo y fundamen-
tal, al que se deben subordinar todos los intereses de la comunidad o socie-
dad, mientras que el totalitarismo objetivo se basa en el principio contrario, y
subordina incondicionalmente el individuo a la comunidad o sociedad...El ras-
go dominante en el totwlitarismo se puede describir como la necesidad de pro-
tegerse del individuo, a quien se considera el principal enemigo de la sociedad
y del bien comun”, Wojtvia, Karol, Persona y Accidn, Madrid, BAC, 1982, pags.
319y 321.

45. “Por obra del arte se crea ese gran Leviathan llamado patrimonio co-
mun (common wealth) o Estado (State), en latin civitas, el cual no es otra cosa
que un hombre artificial, aunque de estatura y fuerza mayores que las del hom-
bre natural, para cuya proteccion y defensa ha sido querido. En él, la sobera-
nia es un alma artificial, porque da vida y movimiento a todo el cuerpo; los
magistrados y los demas funcionarios con tareas judiciales y ejecutivas son
las articulaciones artificiales; la recompensa y el castigo (por medio de los
cuales cada juntura y miembro se encuentran unidos a la sed de la soberania
Y. por tanto, son impulsados a cumplir sus deberes) son los nervios, ya que
éstos tienten la misma funcion en cuerpo natural”, Hosses, Th., Leviathan, In-
troduccion, 1651.
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general que absorbe por completo las decisiones personales*
¥, particularmente, el pensamiento de Hegel con su considera-
cion del Estado como un estadio de superior entidad ontolégica
respecto al individuo singularmente considerado?, en el con-
texto de la evolucion dialéctica del Espiritu absoluto (Geist). “El
individuo pasa mientras que el espiritu permanece. Por eso, es éste
el que tiene valor y debe ponerse a su servicio”, El pensamiento
colectivista suele negar la libertad humana e “influido por con-
cepciones evolucionistas de cardcter biologico o econémico, consi-
dera que todo el proceso social y la organizacion de la sociedad estcn
sometidos a un determinismo social y tampoco tiene en cuenta los
Jines existenciales del hombre, el cual queda por completo subordi-
nado a la sociedad al concebir a ésta como un ente autonomo con
razon propia: la razén de Estado™.

Es sabido que las doctrinas colectivistas han tenido una
marcada importancia en las realidades de los regimenes totali-
tarios modernos como son el comunismo, el fascismo y el na-
zismo. El fracaso politico de estas expresiones no debe llevar a

. pensar que la concepcién totalitaria, bajo cualquiera de sus for- -
mas, ha désaparecido. Por el contrario, estd siempre latente -y
surge y resurge continuamente cada vez que las presuntas exi-
gencias del sistema social se ponen por encima de la dignidad y
del bien de las personas que conforman una determinada orga-
nizacion o, cuando para la obtencion de presuntos bienes ge-

46. “Cada uno porne en comun su persona y todo su poder bajo la supre-
ma direccion de la voluntad general, y cada miembro es considerado como
parte indivisible del todo”, Rousseau, J. J., El contrato social, Libro I, cap. 9.

47. Clr. Hecer, G., Fundamentos de la filosofia del Derecho, en especial el
n. 187.

48. BurGos, Juan Manuel, El personalismo, Palabra, 2000, pag. 21.

49. Vepova, Luis, EI bien conuin, trabajo final presentado en la materia
Filosolia del Derecho del Doctorado de Derecho de la Facultad de Derecho
de la Universidad Austral, 1999, pag. 9.
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nerales, se emplean medios que no se compadecen con la dig-
nidad de cada persona humana. Nos parece que las doctrinas
funcionalistas sobre el ser y la organizacion social, el positivis-
mo juridico y las expresiones extremas del economicismo, cons-
tituyen ejemplos de la vigencia de concepciones con rasgos
totalitarios, en tanto que anteponen y privilegian las exigencias
de un sistema al bien de las personas. Por otra parte, tendra un
sesgo totalitario toda concepcidn, institucion o curso de accion
que no se ordene al bien de la persona y mds ain si la dafia, ejerce
violencia contra ella o puede destruir algunas de sus dimensio-
nes constitutivas, en aras de cualquier otro pretendido bien in-
dividual o colectivo. Toda utilizacién del hombre como mero
medio o instrumento, cualquier trato degradante o des-
personalizante, toda violencia significativa a lo que el hombre
es y estd llamado a ser, tiene, por tanto, este sesgo totalitario y
produce natural reaccion y rechazo en el hombre, apenas éste
percibe y toma conciencia de su dignidad. La esclavitud, la gue-
rra, la manipulacion genética, las esterilizaciones compulsivas,
-el aborto, la tortura, constituyen claros ejemplos de practicas que.
trasuntan una mentalidad de rasgos totalitarios. ’

c¢) El personalismo solidario® pretende en su concepcién
armonizar la persona humana con los grupos sociales y el Esta-
do. La persona humana es inseparable de la sociedad humana
en la que vive y se desarrolla. Esta doctrina afirma, en primer
lugar, la inigualable dignidad del ser humano, fin en si misma
que nunca puede ser tratado como medio, que es siempre suje-

50. Para una visién actualizada de esta corriente antropologica se puede
consultar con provecho las siguientes obras: Burcos, Juan Manuel, El perso-
nalismo, Palabra, 2000; AA.VV,, El primado de la persona en la moral contem-
pordnea, Servicio de Ediciones de la Universidad de Navarra, Pamplona, 1997;
WojryLa, Karol, Mi vision del hombre, Madrid, Palabra, 1997; BUTTIGLIONE,
Rocco, El pensamiento de Karol Wojtyla, Madrid, Encuentro, 1992.
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to y nunca objeto, siempre “alguien” y nunca algo®'. junto a ello,
se proclama el cardcter eminentemente social y politico de 1a
persona humana, que se manifiesta en la radical insuficiencia
humana, en la necesidad de comunicacion y complementacién
de los seres humanos entre si y en el sentido esponsalicio de su
existencia®. Vivir para el hombre es convivir con los demas y
para los demds”. El hombre es social tanto por indigencia, ya

51. “El ser humano, y en general todo ser racional, existe como fin en si
mismo, no meramente como medio de uso caprichoso de esta o aquella vo-
luntad, sino que debe ser considerado siempre y al mismo tiempo como fin
en todas las acciones, tanto las dirigidas hacia si mismo como hacia otro ser
racional. Los seres cuya existencia no depende de nuestra voluntad, sino de
la naturaleza, tienen s6lo un valor relativo cuando se trata de seres irracionales,
y por esto se llaman cosas; pero los seres racionales se denominan personas,
por que su naturaleza ya los sefiala como fines en si mismo, es decir, como
algo que no puede ser usado como medio. Obra de tal modo que trates a la
humanidad, tanto en tu persona como en la de cualquier otro, siempre como
fin al mismo tiempo y nunca solamente como medio”, Kant, 1., Fundamentacion
de la metafisica-de las costumbres, Madrid, Santillana, 1996, pag. 50. Ver tam-
bién Seaemann, Robert, Personas, dcerca de la distincion entre alguien y algo,
Pamplona, Funsa, 2000.

52. “Nadie existe solo para si, como tampoco por si solo; cada uno existe
pory para los otros, sea intencionadamente o no...Existir para otro, con reci-
procidad, casi siempre, constituye todo el comercio de la vida humana. La mujer
existe para el hombre, y éste a su vez para la mujer; los padres existen para
los hijos; y éstos para aquéllos”, von Turring, Rudolf, El fin en el derecho, Bue-
nos Aires, Bibliografica Omeba, 1960, pag. 40, citado por el juez Nazareno en
su voto en el caso S.T., del 11-1-2001.

53. “El hombre es naturalmente social, es decir, pertenece a su esencia
vivir en sociedad. Que de hecho vive asi es innegable. Ahora de lo que se tra-
ta de entender por qué y como lo hace.... Parece completamente impensable e
irrealizable una vida humana que no se lleve a cabo en sociedad. Por €so, para
entender lo humano es imprescindible entender lo social. El nervio de 1a vi-
sion clasica del hombre es precisamente éste, segun las palabras de Aristoteles:
“es evidente que la ciudad es una de las cosas naturales y el hombres es por
naturaleza un animal politico”, Yepes, Ricardo, Fundamentos de Antropologia,
Eunsa, 1997, pag. 241. “Las acciones pueden ser realizadas por las personas
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que necesita de los demds para satisfacer sus necesidades, como
por plenitud, ya que sélo se realiza acabadamente en la
interaccién, la comunicacion y el servicio a los demas™ . El ac-
tuar junto con los otros no es algo sobreanadido sino plenamente
connatural al hombre. Sin embargo, la accién social debe seguir
siendo accién de la persona que toma parte en ella sin diluirse
en el todo *°. Como “el obrar sigue al ser”, toda la actuacién del

junto con otras personas. La expresiéon ‘junto con otras personas’ no tiene
la precision necesaria ni describe suficientemente la realidad a que se refie-
re, pero de momento es la mas adecuada, pues llama la atencion sobre las
diferentes relaciones comunitarias o sociales en que se ven inmersas gene-
ralmente las acciones humanas. Naturalmente, esto es, consecuencia direc-
ta y natural del hecho de que el hombre vive ‘junto con otros hombres’; en
realidad, podemos llegar a decir que existe junto con otros hombres. El se-
llo de la caracteristica comunitaria —o social- esta firmemente impresa en la
misma existencia”, WojtrLa, Karol, Persona y Accion, Madrid, BAC, 1982,
pag. 306.

54. Esta convivencia tiene diversas instancias y grados que expresan las
diversas formas de sociabilidad: relaciones familiares, de amistad, juridicas,
politicas, etc. Lo social se da de diversos modos y comprende un género de
relaciones y de ambitos cada uno con su estructura propia; cfr. Corta, Sergio,
Itinerarios humanos del Derecho, Eunsa, 1983. De estos modos de sociabilidad
el mas pleno y propio de la persona es el amor en sus diversas formas, ya que
¢l expresa una mdxima comunicacién interpersonal. “El hombre-persona es
capaz no solamente de compartir la vida de una comunidad, de ser y actuar
junto con otros, sino que es tamhién capaz de participar en la humanidad de '
los demds”, WojtyLa, Karol, Persona y Accion, Madrid, BAC, 1982, pag. 342.
Dentro de estas formas de sociabilidad, el derecho pretende basicamente lo-
grar una coexistencia pacifica, armonica y justa dentro del ambito del bien
comun de la comunidad politica. Este es el grado de sociabilidad que le es
propio y lo caracteriza.

55. “El hombre cuando actua junto con otros hombres, conserva en su
actuar el valor personalista de su propia accion y al mismo tiempo tiene parte
en la realizaciéon y en los resultados de la actuacion en comun... La participa-
cién representa, por tanto, una propiedad de la misma persona, esa propie-
dad interna y homogenea que determina que la persona que existe y actiia junto
con otros siga existiendo y actuando como persona...La participacion es el
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hombre, todas sus relaciones, todos sus derechos, tendrdn una
dimension social con claras repercusiones sobre sus estructu-
ras basicas.

Esta doctrina enfatiza tanto la dignidad de la persona huma-
na como su intrinseco cardcter social y politico®. La persona es
inseparable de la sociedad humana en la que vive y se desarro-
lla. El hombre, cada persona concreta, es “el principio, sujeto y
lin de todas las instituciones sociales” . Sin embargo, como
sostiene Santo Tomds: “el hombre tiene un destino personal mds
alld de la comunidad politica a la que no pertenece segiin todo él y
segun todo lo suyo™® .

factor que determina el valor personalista de toda cooperacion. La forma de

cooperacion, mds exactamente, de actuacion junto con otros en que no se da

el elemento de participacion, priva a las acciones de la persona de su valor

personalista”, Wojrvia, Karol, Persona y Accion, Madrid, BAC, 1982, pags. 314,
315y 316. : )

56. En algin sentido, podemos decir que en ld vision solidarista, convi-
ven integrados dentro en cada persona humana el homo economicus y el zoon
politikon. ELhomo economicus refleja la tendencia a la busqueda del interés pro-
pio y del bien personal presente en todo hombre. El zoon politikon manifiesta
otra tendencia, también teal y presente en todos los hombres, de preocupa-
cion e interés por los demas, por la suerte del grupo, por el bienestar de la
comunidad que integra, por lo que ocurre en el Estado. Esas dos dimensiones
presentes en el hombre estructuran y ordenan la vida social (cfr. GRONDONA,
Mariano, La Argentina como vocacion, Planeta, 1995, pdg. 31y sigs.). Cada Fs-
tado necesitara contar con un nimero suficientes de personas para el ejerci-
cio de sus funciones publicas para las que se exige que la dimension del zoon
politikon predomine sobre la propia del homo economicus. Una comunidad no
serd viable o sufrird graves dificultades en su funcionamiento, si sus integrantes
no tienen un grado de desarrollo adecuado de la dimensién de zoon politikon
0 no cuenta con el nimero suficiente de personas en los cuales ella sea pre-
dominante.

57. Constitucion apostélica Gaudium et Spes, n. 25.1 del Concilio Vatica-

no 1.
58. CIr. S. Th. 1-2, q. 96 a. 4c.
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La persona vive y necesita de la comunidad politica, pero sin |
quedar absorbida por la misma® . Por una parte, el Estado est4 al
servicio de la persona y el bien comtin se determina por las nece-

‘sidades existenciales que experimenta el hombre y los grupos so-
ciales. Por otra parte, ciertos dmbitos de bienes personales deben
ceder frente a las justas exigencias del bien comtn. Esto hace que
los fines de la persona humana y del Estado sean bajo cierto as-
pecto interdependientes. Bien lo describe Goane cuando senala:
“afirmar que las personas singulares estdn ordenadas a la comuni-
dad —en razon de la primacia del bien comiin sobre los bienes indivi-
duales—significa que aquéllas deben tender a la promocion y busqueda
de ese bien comiin, porque solo en él y a través de él han de conseguir
su propio bien y perfeccion personal. El Estado es en y para la perso-
na singular, pero ésta se perfecciona en y por la sociedad politica™® .

La persona humana tiene prioridad y primacia ontolégica
sobre la comunidad, pero ella estd plenamente inserta en el sis-
tema social y en el proceso historico que le es propio® . Afir-

59. “Elindividualismo es algo mds que una simple apelacion al egoismo: detras
se esconde el grito del hombre que quiere ser reconocido y existir como persona.
En el fondo, es un rechazo de la colectividad. En una colectividad somos un nti-
mero dentro de un rebafio y existimos en la medida en que anulamos a los de-
mas. Pero colectividad y comunidad se oponen. La colectividad aplasta, la
comunion hace vivir... En la comunidad las personas son reconocidas tal como
son, diferentes, complementarias”, BLaquigre, Georgette, Aceprensa 106/96.

60. Estado, bien comun e interés puiblico, ponencia para las Jornadas sobre
el Derecho Administrativo Hoy, organizadas por la Universidad Austral y pu-
blicada por la Revista Régimen de la Administracién Publica, Buenos Ai-
res, 1996.

61. “E]1 hombre del pueblo en los Estados Unidos, ha comprendido la in-
fluencia que ejerce la prosperidad general sobre su [elicidad: esta idea tan sim-
ple y sin embargo tan poco conocida por el pueblo. Ademas, se ha
acostumbrado a mirar esa prosperidad como obra suya. En la [ortuna publi-
ca, pues, la suya propia, y trabaja en bien del Estado no sélo por deber o por
orgullo, sino me atreveria a decir por codicia”, De TocqueviLLg, Alexis, La de-
mocracia en América, Madrid, Alianza Editorial, 1995, t. I, pag. 223.
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mar la singularidad y dignidad de la persona humana no lleva
a negar ni desconocer la realidad de su insercién en un siste-
ma social y en un proceso historico de notaria complejidad®?.
El hombre es un absoluto sélo bajo algunos aspectos esencia-
les.

La sociabilidad no debe ahogar ni asfixiar la libertad y la
espontaneidad personal sino encauzar y responsabilizar la ac-
tuacion de las personas singulares”. Una excesiva regulacion
0 coaccion externa afectaria el natural despliegue de la perso-
na humana, dotada simultdnea e intrinsecamente de un gran
potencial interior y de vinculos naturales con otras personas
y realidades que la mueven desde dentro®. Ello no signilica
restar valor a la trascendente funcién que le corresponde a la

62. “Especialmente hoy dia, la doctrina social mira la hombre inserto en
la compleja trama de relaciones de la sociedad moderna”, Centesimus Annus,
n. 54 )

63. “No s6lo no es licito desatender desde el punto de vista ético la natu-
raleza del hombre que ha sido creado para la libertad; sino que esto ni siquie-
ra es posible en la practica. Donde la sociedad se organiza reduciendo de
manera arbitraria o incluso eliminando del ambito en que se ejercita legfti-
mamente la libertad, el resultado es la desorganizacion y la decadencia pro-
gresiva de la vida social”, Centesimus Annus, n. 25.

64. “El hombre tiende hacia el bien, pero es también capaz de mal; puede
trascender su interés inmediato y, sin embargo, permanece vinculado él. El
orden moral seri tanto mds sélido cuanto mds tengan en consideracion este
hecho y no oponga el interés personal al de la sociedad en su conjunto, sino
que busque mis bien los modos de su fructuosa coordinacion...De hecho don-
de el interes individual es suprimido violentamente queda sustituido por un
Oneroso y opresivo sistema de control burocrdtico que esteriliza toda iniciati-
vay creatividad. Cuando los hombres se creen en posesion del secreto de una
organizacion social perfecta que haga imposible el mal, piensan también que
pueden usar todos los medios, incluso la violencia o la mentira, para realizar-
la. La politica se convierte entonces en una religion secular que cree ilusamente
que puede construir el paraiso en este mundo. De ahi que cualquier sociedad
politica, que tiene su propia autonomia y sus propias leyes, nunca podri con-
fundirse con el Reino de Dios”, Juan PasLo 11, Centesimus Annus, n, 25,
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autoridad putblica en la armonizacion de la convivencia y en

la correccion de algunos impulsos y actuaciones de cardcter

antisocial®®.

Hay en el personalismo solidario una vision realista de la vida
social que abarca a cada persona, a los muy diversos y variados
grupos sociales®, unos de cardcter necesario (p. ¢j. la [amilia)
y otros de caracter voluntario (p. ej. un partido politico, una
agrupacion gremial, un centro educativo, etc.), para finalizar en
el Estado, concebido como unidad total de orden y de fin orien-
tada al servicio de la realizacion completa de la persona huma-
na y de los grupos sociales inferiores. Se reconoce tanto el
pluralismo y diversidad social como la necesidad de organicidad
y unidad que haga posible la vida en comun®

65. Asi en relacion al mundo economico puede senalarse que “hay que
establecer que la economia debe ser obra, ante todo, de la iniciativa privada
de los individuos, ya actien éstos por si solos, ya se asocien entre si de multi-
ples maneras para procurar sus intereses comunes. Sin embargo,...es necesa-
ria tambhién la presencia activa del poder civil en esa materia, a fin de garantizar,
como es debido, una produccion creciente que promueva el progreso social y
redunde en beneficio de todos los ciudadanos”, Juan X111, Mater et Magistra,
1961.

66. “La sociabilidad del hombre no se agota en el Estado, sino que se rea-
liza en diversos grupos intermedios, comenzando por la [amilia y siguiendo
por los grupos economicos, sociales, politicos y culturales, los cuales, como
provienen de la misma naturaleza humana, tiene su propia autonomia, sin sa-
lirse del dmbito del bien comun. Es a esto al que he llamado subjetividad de
la sociedad, la cual, junto con la subjetividad del individuo, ha sido anulada
por el socialismo real ...Ademas de la familia, desarrollan también [unciones
primarias y ponen en marcha estructuras especificas de solidaridad oras so-
ciedades intermedias. Efectivamente, éstas maduran como verdaderas comu-
nidades de personas y refuerzan el tejido social, impidiendo que caiga en el
anonimato y.en una masificacion impersonal, bastante frecuente por desgra-

e la encied m
cia en la sociedad moderna. En medio de esa multiple interaccion de las rela-

ciones vive la persona y crece la subjetividad de la sociedad”, Juan PasLo 11,
Centesimus Annus, 13y 49.

67. “El pais es un todo en que, ademss de personas, hay grupo y sectores
cuyos integrantes estan ligados por los vinculos profundos y vitales que sur-
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El bien comun es algo que todos, desde sus diversas posicio-
nes y situaciones sociales, contribuyen a formar y que todos

estan llamados a disfrutar con
una relativa igualdad real®®. La
sociedad, en cuanto tal, serd tan-
to mejor cudnto logre que este
disfrute de los bienes sociales

Desde la perspectiva del
bien comun, el respeto a
los derechos humanos es

sea efectivo para todos sus inte-
grantes y cuanto mas estrechos
sean los lazos de solidaridad que
surjan entre ellos. El concepto
de bien comun parte de la verdad evidente de que compartimos
parte importante de nuestra vida con los demas. No somos exis-
tencias aisladas, compartimos, tomamos parte juntamente con
otras personas cn muchas de las realidades que no se podrian
explicar sin esta dimensién social. No sélo somos lo que somos
individualmente, sino que parte de nuestro ser esta dado en al-
guna medida por los vinculos que tenemos y establecemos con

una de sus condiciones
basicas.

gen de una ‘intrinseca sociabilidad’ y de comunes intereses. Negarlo, por em-
pecinado aferramiento a los viejos dogmas, carece de sentido...Los cuerpos
menores deben ser jurfdicamente reconocidos, ante todo, porque existen y
porque cuando las ficciones juridicas se prolongan mis alld de las circunstan-
cias concretas e historicas que eventualmente las motivaron suelen conducir
a riesgosos conflictos. Por otra parte, como ya lo habia percibido del fino ta-
lento politico de Tocqueville, la expansion de las organizaciones situadas en-
tre el hombre y el Estado representa uno de las mads seguros resguardos de la
democracia”, OYHANARTE, Julio, La institucionalizacion de los cuerpos interme-
dios, ED, 50-292.

68. “El bien comuin politico...no es tanto algo que se posee y reparte sino
un bien moral que todos contribuyen a realizar cotidianamente y del cual to-
dos participan y disfrutan en comun. Su concrecion requiere la coordinacion
de todos los esfuerzos y actividades del grupo social, bajo la conduccion del
Estado en su misién esencial de gestor o procurador del bien comun”, Sacheri,
Catrlos, ob. cit., pag. 151.
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los demds. Cada persona que integra la comunidad politica no
disfruta unicamente de los bienes que individualmente posee,
sino también de las condiciones de vida que comparte con los
demds integrantes de su comunidad (seguridad, medio ambien-
te, equidad social, etcétera).

Elbien comtn es diferente y mucho m4s que la suma de bie-
nes individuales, como un cuadro es mucho mas que la suma
de las figuras y colores que lo forman. Lo social adquiere una
entidad y consistencia propia, hay una real unidad moral y de
sentido, que hace que el conjunto sea bastante mas que la mera
suma de sus integrantes. El conjunto potencia lo particular, en
un enriquecimiento reciproco contrario a todo uniformismo u
homogeneizacién social. Por su propia naturaleza, material o
inmaterial, hay bienes que principalmente se reparten (ej. los
alimentos, la vivienda, la propiedad de la tierra, etcétera) y otros
que en cambio fundamentalmente se comparten con los demds
(la paz, la seguridad, el conocimiento, la cultura, etcétera).

Hay dos criterios que vertebran y estructuran las relaciones
entre las personas, los grupos sociales y el gobierno: los princi-.
pios de solidaridad y de subsidiariedad. Por el primer, las per-
sonas y grupos colaboran de acuerdo a sus posibilidades y bajo
la guia del gobierno en la obtencién del bien coman y todos ellos
comparten los beneficios del mismo. El segundo principio, el
de subsidiariedad, tiene un doble contenido. Por una parte, los
niveles superiores de la organizacion social deben respetar el
ambito de autonomia propio de las personas y grupos®, crean-

69. “Al intervenir directamente y quitar responsabilidad a la sociedad, el
Estado asistencial provoca la pérdida de energias humanas y el aumento exa-
gerado de los aparatos publicos, dominados por logicas burocraticas mas que
por la preocupacién de servir a los usuarios, con enorme crecimiento de los
gastos. Efectivamente, parece que conoce mejor las necesidades y logra satis-
facerlas de modo mas adecuado quien esta proximo a ellas o quien estd cerca
del necesitado”, Centesimus Annus, n. 48.
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do las condiciones y colaborando con ellos para que puedan
cumplir sus funciones propias. Por otra parte, los niveles supe-
riores (grupos sociales y gobierno) deben suplir a los inferiores
(personas y grupos sociales menores) cuando ellos no pueden
cumplir con una determinada actividad o cometido concreto:
p. €j. en materia educativa™ . La armonizacién de estos dos prin-
cipios es de vital importancia para el efectivo logro del bien
comun’.

Dentro del marco general del personalismo solidario caben
diversas concepciones sobre el modo de equilibrar y armonizar
lo personal y lo social de acuerdo a los diversos contextos his-
téricos y culturales de cada Estado.

70. “Es injusto a la vez y mas perjudicial y perturbador todavia del or-
den, abocar a una soctedad mayor y mds elevada, a lo que pueden hacer y eje-
cutar comunidades menores e inferiores. Toda intervencion de la sociedad debe
por su naturaleza prestar auxilio a los miembros del cuerpo social, nunca ab-
sorberlos y destruirlos. Conviene que la autoridad publica deje a las asocia-
ciones inferiores resolver por si mismas los problemas y asuntos de menor
importancia, pues de otro modo le serian de grandisimo impedimento para
cumplir con la debida libertad, energia y eficacia lo que a ella sélo compete y
que solo ella puede realizar... Cuanto més vigorosamente reine el orden jerdr-
quico entre las diversas asociaciones, quedando en pie este principio de la
funcion supletoria del Estado, tanto mds firme serd la autoridad y el poder
social, y tanto mas prospera y feliz la condicion del Estado”, Pio XI, Enciclica
Quadragessimo Anno, cap. 11, 193

71. “Un gobierno que no es este macro-gobierno que ha ido creciendo
facticamente, desordenadamente, mucho mds alld de lo previsto y que hoy
existe ante nosotros —o sobre nosotros—y en gran medida nos abruma y nos
frustra, pues, por haberse apoderado de muchas actividades que deberian
serle ajenas, desempeia mal las que le son propias y, por eso fracasa en el
cjercicio de su mision mas elevada, que es la de custodio y aun propulsor
del bien comun nacional, concreto e historico”, Ovnanartg, Julio, “Acerca
de Ia Reforma Constitucional”, Todo es historia, Suplemento Especial, diciem-
bre de 1989, pag. 5.
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HI. Concepto y caracteristicas del bien comun

Una vez expuestas las tres visiones sobre la relacién entre e]
hombre y la sociedad, estamos ahora en mejores condiciones de
definir y desarrollar el concepto de bien comun que adoptare-
mos y que se identifica con el que sostiene Ia vision solidarista.
Elbien comun es de aquellas realidades de relativa f4cil percep-
cion pero, por su riqueza y complejidad, de dificil conceptuali-
zacion y descripcién.

a) Concepto de bien comtn

Podemos definir al bien comun politico como el conjunto de
condiciones materiales y espirituales, de muy variado conteni-
do (politicas, sociales, econdmicas, culturales y educativas, ur-
banisticas y ambientales, etcétera), que favorecen el normal y
pleno desarrollo de la persona humana y de los grupos que in-
tegran la sociedad politica y que han de ser creadas por y para
todos y cada uno de sus integrantes, bajo el lucido y limitado-
gobierno de la autoridad publica.

De modo analogo a como una semilla necesita de determi-
nadas condiciones ambientales para desarrollar todo su poten-
cial, el hombre y los grupos sociales requieren de ciertas
condiciones para desplegar las enormes posibilidades encerra-
das en la naturaleza humana, especialmente a través de su ac-
cionar conjunto y concertado con las demds personas. Sin
embargo, al menos dos elementos diferencian el entorno natu-
ral del humano: éste tiltimo, a diferencia del primero, es en par-
te conligurado por la propia accion libre del hombre vy, en
segundo lugar, su contenido, teniendo cierta continuidad, va-
ria notablemente a lo largo del tiempo: es esencialmente histg-
rico y, por lo tanto, tiene un dinamismo claramente mayor al del
entorno natural.
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El andlisis de los propios términos de la expresién bien co-
mun politico nos puede ayudar a ilustrar su realidad. Bien es
todo aquello que es apetecido y buscado™ porque satisface una
necesidad y contribuye a la perfeccién de un determinado suje-
to, quien tiende naturalmente a conseguirlo para completar su
ser siempre inacabado™; comun hace referencia a lo que por su
naturaleza no puede ser alcanzado ni se agota perteneciendo a
un solo individuo, sino que es obtenido y compartido por to-
dos o parte de los integrantes de un grupo™. Por ultimo, politi-
co hace referencia al Estado, por oposicién a otros
organizaciones menores en las que también cabe hablar de un
bien comtn”. De este modo, el bien comun politico, como con-
cepto sintético, alude a los bienes que satisfacen las necesida-

72. El bien siempre tiene en la metafisica realista sentido de finalidad.
“Todo Estado es una sociedad. El principio de toda sociedad es la esperanza
de un bien, puesto que todas las acciones humanas tienen en vista algiin bien.
Si pues todas las sociedades tienden a un bien determinado, aquélla que es
soberana entre todas, al encerrar dentro de si a todas las demds, tiendé tam-
bién al bien que es el mas alto de todos. Fsa sociedad, el Estado, es la socie-
dad politica”, AristoteLes, Pol. I, 1-1252 a.

73. “El bien comun corresponde exactamente, en la vida y actividad de
los grupos sociales, al bien privado en la vida y actividad ética de la persona
singular, con funciones enteramente equivalentes”, Urpanoz, Teofilo, El bien
comun segun Santo Tomds, Apéndice 1 al t. VIII, Madrid, BAC, pag. 757, cita-
do por Goane, René, ob. cit., pag. 40. '

74. *;En qué consiste la diferencia entre el bien llamado individual, par-
ticular o singular, del bien llamado comun? Se trata de una diferencia de na-
turaleza pucs hay bienes que son individuales por su propia naturaleza y otros
que son comunes en s mismos. En otras palabras, algunos no pueden ser po-
seidos y participados mds que por una sola persona, mientras otros son
apropiables y participables por muchas personas, en forma ilimitada”, Sactery,
Carlos, ob. cit., pag. 150

75. El termino bien comtn es andlogo y puede ser predicado de diversas
realidades. Asi puede hablarse de un bien comun grupal y de un bien comun
politico, de un bien comtn nacional y de un bien comun internacional, de
un bien comtin temporal y de un bien comun sobrenatural, etcétera.
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des que experimentan las personas y grupos humanos en su vida
en comun, en el marco de la comunidad politica,

Toda organizacion (la familia, una empresa, un club, una aso-
ciacion civil, un sindicato, un partido politico, etcétera, tiene su
propio bien comtn y al acercarnos a ellas podemos percibir, a
través de diversos indicadores, el grado de bien comun que han
alcanzado: la calidad de su organizacion interna, el grado de cum-
plimiento de su misién especifica, su unidad e integracion, su vi-
talidad y capacidad de adaptacion, progreso y aprendizaje, el grado
de satisfaccion que brinda a sus integrantes, etcétera. El grado de
bien comun alcanzado habla de la madurez y perfeccion que una
organizacion en cuanto tal ha adquirido. El se manifiesta en una
serie de factores tangibles e intangibles en su mayor parte, que
conforman el bien comtin social de cada organizacién y que tam-
bién es posible reconocer en la “organizacién de las organizacio-
nes” que es el Estado. En ¢l alcanza su maxima expresion el bien
comun temporal ya que el Estado, en su compleja composicién,
integra a todas las personas y a cada una de las organizaciones
menores posibilitando su mejor despliegue. S
 Desde el punto de vista del personalismo solidario, una co-
munidad politica serd tanto mds perfecta cuanto mejor sea la
calidad y eficiencia de su sistema institucional, administrativo,
econdomico, social, cultural y educativo; cuanto mas integrada
esté y mejor asegure un minimo de igualdad de oportunidades
para sus ciudadanos; cuanto més permita, facilite y promueva
el despliegue de la accién creativa de sus integrantes, tanto in-
dividualmente como en colaboracién de unos con otros; cuan-
to mads se respete en todas sus acciones y en su ordenamiento
juridico la dignidad de la persona humana: cuanto mas fluida
sea la colaboracién, el intercambio y la interaccién con otras
comunidades similares; cuanto mayores sean las virtudes per-
sonales de su miembros. Estos son algunos de los parametros
propios con los que se debe apreciar y juzgar la calidad de una
determinada organizacién politica.
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b) Caracteristicas del bien comun

Quisiéramos remarcar las siguientes caracteristicas del bien
comun politico:

Cardcter fundante y necesario: el bien comun es “el fin de toda
sociedad politica y también su principio constitutivo”®. La rea-
lidad y la nocién de bien comun resultan inevitables e insoslaya-
bles toda vez que-se da la vida en comun. La politica y el derecho
no pueden realizarse ni ser pensados sin que él esté presente.
Cardcter ministerial y personalista: desde su propia definicién
se advierte que el bien comun, si bien es causa final del Esta-
do, no es un fin en si mismo, sino que tiene razon de medio.
Esta orientado al servicio de la persona humana” y de los gru-
pos sociales que integran la sociedad. Hay unos medios deter-
minados (las condiciones materiales y espirituales) dirigidos
a un fin especilico: el servicio a la persona humana y a las en-
tidades intermedias. No cabe una razén de Estado desligada
del servicio a la persona. Ya hemos sefalado la necesaria in-
terdependencia entre los fines del Estado y de la persona hu-
mana. “El bien comun lejos de anular o limitar al ser humano
y'su [in personal, los plenifica, es personalizante™.

Cardcter ético: el bien comun busca la mejora y perfecciéon de
la sociedad en cuanto tal y de cada uno de sus integrantes y
para conseguirlo genuinamente s6lo son posibles la utilizacién

76. PossenTt, Vittorio, Las sociedades liberales en la encrucijada, Barcelo-
na, Eiunsa, 1997, pag. 60.

77. “Toda comunidad de actuacion, o toda cooperacion humana, deberia
ser orientada de forma que hiciera posible que la persona que permanece den-
tro de su orbita se autorrealice mediante la participacion”, WojtvLa, K., ob.
cit., pag. 318.

78. Dt CunTo, Aldo, La pena de muerte y el bien comiin, ED, 146-614, con
cita de QuinTas, Avelino, Analisi del bene comune, Roma, Bulzoni, 1988, pig.

156.
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de medios que sean conformes a la dignidad de Ia persona hu-
mana. Tanto literal como conceptualmente la nocién de bien
comun nos remite a una consideracion ética: qué es 1o bueno
y como ha de hacerse™. Por tanto, el bien comun estd transi-
do de eticidad tanto en cuanto a los fines como en cuanto a
los medios a utilizar. La autoridad publica no podra buscar
cualquier fin ni cualquier medio en su consecucion® Junto a
ello, el contenido del bien comun estars Intimamente relacio-
nado con lo que se considere qué es el bien de la persona hu-
mana: “Dime qué concepto de bien personal tienes, y tediré cual
es el concepto de bien comiin que vas a proponer”®! .

- Cardcter cultural: para encuadrar debidamente el concepto
de bien comiin es necesario partir de la siguiente realidad

79. “The acceptance of the idea of common good presupposes a minimun
agreement on what is intrinsically good. and this irself rest on the presence of
a certain amount of virtue among the citizens”, Dupe, Louis, ob. cit., pag. 711.
En el mismo sentido: “Para establecer un orden de convivencia razonable en
el que se pueda vivir, el Estadoprecisa un miimo de verdad y de conocimiento
del bien que no se puede someter a manipulacion. Sin ¢l se degrada, como
dice San Agustin, al nivel de una banda de malhechores que funciona, pues
tanto aquél como ésta se deflinen funcionalmente, y o por la justicia, que es
buena para todos”, RATZINGER, Joseph, ob. cit., pag. 103.

80. En una postura contraria, pucde mencionarse la clasica afirmacion
de Nicolds Machiavello: “Muchos han imaginado republicas y principados que
nunca hemos podido ver, ni de los que nos han llegado noticias, porque es
tanta la diferencia entre como se vive ¥y como se deberia vivir, que quien deja
de considerar lo que se hace por lo que se deberia hacer es conducido a la ruina
mds que a su preservacion: porque un hombre que quiera hacer en todos los
dmbitos de su prolesion de bueno, es inevitable que vaya a la ruina a causa de
los muchos que no son buenos. De 2qui que sea necesario para el principe, si
quicre mantenerse, aprender la ciencia de no ser bueno, y utilizarla o no uti-
lizarla segun lo imponga la necesidad”, MacraveLLo, Nicolds (1469-1527), El
Principe (escrito en 1513 y publicado en 1532), cap. 15.

81. “El concepto de prosperidad se nos escurrird entre las manos hasta
que no entendamos la naturaleza humana”, en KoTTeR, J., Matshushita
Leadcrship, The fiee press, Nueva York, 1997,
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antropolégica: el hombre, cada persona humana, es un ser
inacabado, intrinsecamente Hamado a co mpletar mediante su
accion inteligente y libre su propio ser y a mejorar y trans-
formar, junto con los demas hombres, el mundo que lo cir-
cunda y contribuir asi activamente en la construccion de la
comunidad politica. En el cumplimiento de esta tarea es
mucho lo que le viene dado, pero es mucho mds lo que esta
llamado a realizar creativamente, interactuando con los de-
mds hombres y siguiendo las exigencias ontologicas de la
misma realidad sobre la que actua. Esa tarea mediante la que
el hombre completa la creacion se llama en sentido amplio
cultura. El hombre es, por tanto, un ser social, politico, cul-
tural e histérico que mediante su accién debe desarrollar su
vocacion de cocreador, de un ser que esta llamado a comple-
tar y llevar a una perfeccién la obra inacabada de la creacién.
La realizacion del bien comun vincula las dimensiones cul-
tural y politica de la persona humana. Esta unién se concre-
ta en la participacion de todo hombre en la construccion de
la sociedad estatal en la que est4 inserto.

Cardcter histérico y dinamico: las condiciones materlales y
espirituales que conforman el bien comun, teniendo ciertos
contenidos permanentes, no son plenamente idénticas en el
tiempo y el espacio, sino que estdn marcadamente sujetas al
dinamismo histérico. Cada época plantea nuevos desafios co-
munitarios o pone énfasis particulares en algunos de los bie-
nes que conforman el bien comun: se mantiene el concepto
y ciertas exigencias fundamentales, pero varia en buena me-
dida el contenido y las modalidades en que lo permanente
se manifiesta y concreta® . Por otra parte, lo que se sostiene

82. “La autoridad publica...debe procurar el bien comun concebido de

manera dindmica...El bien comin...por lo que toca a sus exigencias concre-
tas, estd sometido a los cambios incesantes del tiempo”, Constituciéon Gaudium
et Spes del Conc. Vaticano 11, nn. 74 y 78.
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que integra en concreto el bien comun de un determinado
tiempo no estd al margen de las ideas culturales, politicas y
econdmicas predominantes en cada época. En parte el bien
comun es modelado por la historia y por ende, es variable
en el tiempo. Podemos, por tanto, senalar que, aunque el bien
comun tiene un cardcter objetivo, es a la vez relativo ya que
en buena parte depende de las condiciones espacio-tempo-
rales®. '

El bien comun experimenta un permanente proceso de cam-
bio y evolucién, de construccién y ruptura, que demanda per-
manentes nuevas respuestas de la sociedad y de la autoridad
publica ante los nuevos desafios que la realidad histérica
plantea de modo continuo® . Para no perderse en abstraccio-
nes inutiles y esterilizantes, el bien comun que principalmen-
te debe interesar al constitucionalista y al gobernante es el
bien comun situado, lo que ese concepto significa aqui y
ahora, en un pais y en un tiempo determinado. Por otra par-
te, podemos afirmar que la propia reflexion sobre el bien
comun ademads de reflejarlo y conceptualizarlo, influye de-
cisivamente en su configuracion: de.cémo en cada época se
piense el bien comiin, dependera en parte su realizacién efec-

83. “A major problem with the traditional presentation of the common
good is that it appears as a fixed concept, unmovable by the dynamic changes
of human existence. It is, of course, true enough that the basic objective -to
enable the person to attain the fullness of life which only life in policital
community can grant- remains a constant. But that objective is empty untill
concretize it in historical, time-bound goals. The common good ought to reflect
the every active choices of free individualas, which it grounds, guides, and
restricts”, Durrg, L., ob. cit., pag. 710.

84. “Los jueces actualizadores...perciben la direccion hacia adelante de
los acontecimientos, aceptan como propias las valoraciones dominantes en su
tiempo y ... actiian con lealtad al bien comun nacional contemporaneo que es
siempre objetivo y variable”, OvHanarte, Julio, “Historia del Poder Judicial”,
Todo es Historia, n. 61. ’
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tiva. A cada época histérica podemos decir que le correspon-
de un cierto modo diferente de pensar y de realizar el bien
comun con sus aciertos, limitaciones y errores. Desde un
tiempo a esta parte, se ha intentado puede sintetizar y expre-
sar el contenido del bien comin como el desarrollo de to-
dos los hombres y de todo el hombre, en todas sus
dimensiones®.

A suvez, la experiencia histérica ofrece un buen muestrario
de buenas y malas practicas politicas que favorecen o difi-
cultan el logro del bien comun politico y desde este punto
de vista, la Historia también es, en la determinacion del bien
comun, “testigo de los tiempos, luz de la verdad, fuente de
memoria y maestra de la vida”.

Por otra parte, el bien comun tiene también una dimension
histérica, en cuanto pone en relacion a diversas generacio-
nes: la comunidad politica perdura en el tiempo, recibe una
herencia del pasado y se proyecta hacia el futuro creando vin-
culos de cardcter intergeneracional®. )
Cardcter unitario y estructural: sefiala Millan Puelles: “el bien
comun posee una verdadera estructura, de suerte que los
elementos que la integran dehen ser concebidos como par-
tes de una unidad superior, que es la que de veras constitu-
ye el bien de la sociedad en cuanto 1al”®. Mas all4 que se

85. “Entendemos por desarrollo una empresa colectiva cuya finalidad es
lograr el mas amplio desenvolvimiento de las potencias espirituales y creado-
ras del hombre, en un marco de bienestar y progreso. La idea de desarrollo,
por lo tanto no debe verse a través de una perspectiva unilateral que atienda
solamente a los aspectos de orden técnico o economico”, OYHANARTE, Julio,
Poder politico y cambio estructural en la Argentina, Paidos, 1969, pag. 19.

86. El mundo “cambia con cada generacion porque la anterior ha hecho
algo en el mundo, lo ha dejado mas o menos distinto de como lo encontro”,
ORTEGA ¥ GassET, José, “En torno a Galileo”, Madrid, Revista de Occidente, 1959,
pég. 49.

87. MiuLAN PukLLEs, A., “Voz Bien Comun”, Gran Enciclopedia Rialp, 1981.
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puedan diferenciar sus diversos elementos, el bien comun no
es una mera suma de bienes parciales, sino que todos los
aspectos del bien comun se integran en una estructura uni-
taria. Estos aspectos han de estar concatenados, equilibrados
y armonizados de modo tal que pueda hablarse de un tnico
bien comun. Cualquier desmedido énfasis en algin aspecto
parcial del bien comtn que desconozca, desatienda o perju-
dique las justas exigencias de otros ambitos, lesiona grave-
mente el bien comun. El implica la mejora global y conjunta
de la sociedad en cuanto tal, de todos y cada uno de sus in-
legrantes y de su propia estructura organizacién social.

La experiencia histérica ensefia que un nucleo esencial del
bien comtin politico estd dado por el logro, mediante la exis-
tencia de una autoridad comun, de una organizacién social
minimamente estable que {acilite la integracion y la partici-
pacion de todas las personas en la empresa comun®®. Asegu-
rar una adecuada organizacién social cs lo que permitird el
logro de los demds bienes que integran el bien comun Y, es,
desde cierto punto de vista, el bien por excelencia que debe
asegurarse ®. La existencia de una organizacion estable y
consolidada da previsibilidad a las relaciones sociales y fa-
vorece el despliegue de las enormes posibilidades persona-
les y grupales. En sentido contrario, l2 anarquia o inexistencia
de una autoridad comun estable es lo que desintegra al gru-
po social y més dificulta el logro del bien comun.

88. La historia de la organizacion constitucional americana, que median-
te la sancién de una constitucion y la creacion de un Estado federal integro
en una unidad las trece colonias americanas y puso en marcha un proceso de
gradual y progresivo desarrollo, es un claro ejemplo de lo que aqui afirma-
mos. También lo es nuestro proceso de organizacion constitucional llevado a
cabo en la segunda mitad del siglo pasado.

89. Aqui radica la vital importancia que para un Estado tiene su consti-
tucion, entendida como la organizacion politica fundamental; cfr. La Corte Su-
prema y el control politico, ob. cit., pag. 60.
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Caracter espontdneo y, a la vez, arquitecténico: el bien co-
mun es a la vez [ruto de la espontaneidad y del dinamismo
personal y social, como de la previsién configuradora de los
pensadores y gobernantes. La realidad social y politica es
generadora de hechos y procesos cuyo control y prevision
escapan en buena medida al dominio de los dirigentes so-
ciales. Sin embargo, este dimanismo irrefrenable no puede
ser dejado librado a sus propias fuerzas, sino que debe ser
lucidamente encausado y dirigido hacia los objetivos socia-
les que se consideren mds valiosos y acordes a la dignidad
de persona humana. Por ello, se habla del cardcter arqui-
tecténico del bien comun, ya que el no es un fruto que se
consiga espontdneamente sino que requiere de una inteli-
gencia que ordene y modele la cooperacién social. Fl go-
bernante, como el buen arquitecto, ha de tener el plan
general de disposicion de las cosas para desarrollar un pro-
yecto global, procurando colocar cada elemento en su sitio
adecuado, aunque no sea el quien directamente atienda y
ejecute las diversas operaciones que integran la actividad
social. : ' ‘
Cardcter perfectible y gradual: el bien comtin es una reali-
dad que nunca se alcanza plenamente: siempre se puede as-
pirar a mejores condiciones de la vida social. En el dinamismo
propio del bien comtin, cabe la posibilidad de ir ascendien-
do gradualmente de bienes basicos (p. ej.: existencia de una
autoridad ptblica, aseguramiento de la paz interior y exte-
rior, etcétera), a bienes intermedios (p.ej.: estabilidad
institucional, participacién de los ciudadanos, estabilidad
econémica, justa distribucién de la riqueza, niveles educati-
vos y sanitarios bdsicos, etcétera) y, finalmente a algunos que
podriamos considerar mis elevados (crecimiento econdmi-
co sostenido, régimen integral de seguridad social, desarro-
llo tecnolégico avanzado, etcétera). Esta gradualidad del bien
comun no esta exenta de la posibilidad de retrocesos, tanto
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absolutos como relativos, en el efectivo logro de estos bie-
nes parciales que integran el bien comun.

- Caracter juridico y dikeologico: el bien comuin no sélo hace
referencia a bienes que pueden ser logrados y compartidos
por una comunidad de personas sino que, en virtud de la
justicia distributiva y legal, deben serlo. Su propia realidad
tiene implicita una dimension juridica. La existencia del bien
comun plantea de modo inmediato la exigencia de su
juridicidad: no puede haber bien comutin sin que surjan con
respecto a €l derechos y obligaciones de las personas que
conforman el grupo social®.

- Cardcter problematico y conflictivo: la natural conflictividad
humana, la escasez de los bienes, la desordenada y a veces
desen[renada tendencia humana a buscar a toda costa el pro-

* pio interés individual o sectorial, la posibilidad de la utiliza-
cion de los bienes para fines alternativos y las diversas
concepciones acerca de lo bueno, son entre otras, algunas de
las causas del cardcter conflictivo y problematico de la de-
terminacion y la gestion del bien comun. Por ello, para la
viabilidad de una comunidad politica, se requiere el estable-
cimiento de algunos acuerdos [undamentales (agreements on
fundamentals), tanto sobre los contenidos basicos de fondo

" como sobre los procedimientos para la toma de decisiones
en la gestion de los asuntos comunes. Ello requiere una ac-
titud generalizada de apertura y atencién al otro, especial-
mente al que piensa de modo diferente, la capacidad de

90. “El orden de las personas singulares al bien comun de la sociedad esta
basado, en primer plano, en norrgas de justicia legal, exigibles por el poder
publico y la fuerza imperativa de derecho... El bien comun politico deviene
principio de exigencia sobre los particulares, en cuanto objeto de la justicia
general o legal, constructora del orden social. Este orden social al bien comun
estd cimentado en débitos juridicos, constituyendo propia y formalmente, un
orden de justicia”, Urpanoz, T., ob. cit., pags. 773y 771.
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dialogar y negociar para poder generar acuerdos
consensuados, la bisqueda de la integracién politica, sin
excluir ni postergar a ningtin sector social. Permanentemente
actdan en la sociedad fuerzas que intentan desarticularla y
[ragmentarla y continuamente hay que estar recreando la con-
ciencia comun y la unidad del ser social. Sin embargo, atn
asi la existencia de un cierto grado de conflicto en la comu-
nidad politica parece inevitable. :

Pueden darse también conflictos, aparentes o reales, entre los
bienes parciales que conforman el bien comun. Asi es fre-
cuente que surjan conflictos entre las exigencias de eficacia
y de control del poder politico®, entre politicas encamina-
das al aumento de la riqueza y a su redistribucion, entre de-
sarrollo econémico y cuidado del medio ambiente, entre el
pluralismo social y regional y la unidad nacional, etcétera.
Elestudio a fondo de esta problematica puede posibilitar mu-
chas veces el encuentro de soluciones que armonicen las dis-
tintas demandas y atentien estos conflictos.

Cardcter subsidiario: por su propia naturaleza instrumental
el bien comtin tiene un cardctér subsidiario en tanto busca
promover y complementar a través del accionar de las ins-
tancias de gobierno superiores la actuacién y desarrollo de
las personas y grupos menores. El bien comtin exige en buena
medida liberar y encauzar la fuerza creadora de la libertad,
evitando aherrojarla, violentarla o reprimirla por una regu-
lacion social o estatal excesiva, invasiva y paralizante. El
gobernante debe estar regido por aquel principio que sefia-
la: tanta libertad como sea posible, tanto gobierno como sea
necesario.

91. Un problema permanente de toda organizacion politica es “coémo re-
conciliar la diversidad y la unidad, la independencia y la colaboracion, la li-
bertad y la seguridad”, Kissincer, H., Mis memorias, Buenos Aires, Atlantida,
1980, pag. 74
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Caracter real y concreto: el bien comun no es una entelequia
ni un mero concepto. Es una realidad existencial que es po-
sible realizar y disfrutar y que en cierta grado puede ser per-
cibido y hasta, en cierto modo, medido. El grado de efectivo
logro del bien comun habla del grado de perfeccion, desa-
rrollo y madurez que ha alcanzado un determinado grupo
social.

IV. El concepto de Bien Comun en el sistema constitucional
argentino

Habiendo perlilado en el apartado 11 y 111 las wres visiones
sobre el modo de entender la relacion hombre-sociedad y su
correlato que es la manera de concebir el bien comuin, podemos
preguntarnos: ;jcudl de estas visiones ha incorporado principal-
mente nuestro sistema juridico-politico? ; Cémo incorpora nues-
tro sistema constitucional el concepto de bien comun? ;hay
alguna concepcién fundamental predominante? ;cudl es, en
definitiva, el “techo ideoldgico” de nuestra constitucién, del
Estado Constitucional Argentino®?

Logicamente no encontraremos la respuesta a estas pregun-
tas en un solo articulo de la constitucién, pues entre otros mo-
tivos el texto constitucional no pretende dar respuestas
antropologicas “claras y distintas”. Se trata entonces de ir des-
cubriendo, de ir “descodificando”, la concepcién antropoldgica

92. “Toda constitucion , en efecto, responde a determinadas pautas
doctrinales o ideologicas. Sus preceptos no nacen de la nada, ni se dictan
para cualquier f{in, sino que sondributarios de intereses y demandas socia-
les, econdmicas, culturales, etc., reflejadas y definidas en concreto por doc-
trinas e ideologias politicas. Sobre cualquier constitucion, entonces, hay un
techo ideologico (segin la feliz expresion de Verdi) que la cubre y la deter-
mina”, SacUEs, Néstor Pedro, Derecho Procesal Constitucional, Astrea, 1989,
t. 2, pag. 95.
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basica que subyace de modo predominante, a veces mds alld de
los términos empleados” en el sistema de fuentes del derecho
constitucional argentino. Remarcando la importancia que tiene
el discernimiento del techo ideolégico de una constitucion, se-
nala Sagtiés que “el techo ideologico es mucho mds significativo
que el aparato normativo de la constitucion, desde el momento en
que las reglas de ella tienen que entenderse (si se aspira a und in-
terpretacion fiel de la ley suprema), y hacerse funcionar segiin el
ritmo ideologico de la constitucion, y no contra él. Cuando a una
constitucién propia del Estado social de derecho se le da una lectu-
ra individualista, por ejemplo, se estd incurriendo en acto de fal-
seamiento constitucional™*.

El techo ideoldgico expresa la cosmovision bésica desde la
cual se formula y piensa la vida politica y el derecho de un pais.
Expresa de modo sintético y unitario una realidad sumamente
compleja. Su determinacion no es tarea [acil, ya que muchas
veces las [6rmulas constitucionales no suelen tener formas pu-
ras, sino que son fruto de diversas aportes e influencias y, con
frecuencia, del compromiso de diversas corrientes de pensa-
rhiento. Sin embargo, nos parece que es posible y util definir, a
través de una delicada buisqueda, el techo ideoldgico predomi-
nante de un determinado sistema constitucional.

Sin lugar a dudas, nos parece tenemos que descartar en nues-
tro sistema politico la vision totalitaria, ya que nuestra consti-
tucién reconoce una serie de derechos constitucionales, basados
en la dignidad de la persona humana y que acttian como limi-
tes al logro de objetivos colectivos, lo que es totalmente incom-

93, Es frecuente que ademas de la expresion bien comun se utilicen otros
términos similares, como bienestar general, interés comun, interés general,
bier publico, etc., pero ellos, en buena medida, hacen referencia, con diver-
sos matices y significaciones, a una misma realidad.

94, Sacuts, Néstor, Dignidad de la persona e ideologia constitucional, JA,
1994-1V-904.
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patible con la adopcion de una concepcion totalitaria del Egyy.
do™. Por otra parte, nuestro sistema constitacional postula ¢]
ejercicio limitado y controlado del poder publico, fija proced;.
mientos y pautas de actuacién a los organos de gobiernos que
deben ser respetados bajo la amenaza de ser declarados incons-
titucionales. Tampoco advertimos desde la normatividad cons.
titucional ninguna concepcion o institucién que pudiera tener
alguna impronta o sesgo totalitario®.

Queda establecida, por tanto, la alternativa entre afirmar e|
predominio de la concepcion individualista o del personalismo

95. Nuestra Corte Suprema ha scialado que “un régimen republicano de
gobierno excluye por esencia toda pauta totalitaria de organizacion social y
estatal”, LL, 150-402.

96. Tal vez la tinica excepcion sea el art. 86, inc. 2° del cod. penal en cuan-
to, por motivos eugenésicos de mejoramiento de la raza (cfr. su exposicion
de motivos), despenaliza el aborto en los casos de violacion de mujer idiota,
Esta norma es manifiestamente contraria a la dignidad de la persona humana
Yy €s, a nuestro criterio, manifiestamente inconstitucional, especialmente a
partir de la reforma constitucional del 94 que tutela en la maxima medida
posible el derecho a la vida de los nifios desde el mismo momento de la con-
cepeion: cfr. art. 6° de la Convencion de los Derechos del Nifo. Varios fallos
de tribunales inferiores asi lo han declarado: cfr. ED, 132-388, 132-456, 134-
435. También tienen esta postura numerosos doctrinarios: ¢lr. BIpART Camros,
Germén, La inconstitucionalidud de las desincriminaciones del aborto en el art.
86 del cod. penal, ED, 128-389; Asticueta, César, Algo mads sobre ¢l derecho a
nacer, ED, 117-428; RapNovicH, Ricardo, “Acerca de la vida y la muerte en el
derecho argentino”, en el volumen La vida y la muerte, CU.B.A., 1995, pag.
34; ANDEREGGEN, Vicente, FI llamado aborto eugenésico y las facultades de los
Jueces, ED, 132:458; GonziLez, Nemesio, Constitucion Nacional, derecho a la
vida y a nacer;, ED, 134-436: Torres Lacroze, Federico, “Conducta de los jue-
ces ante el aborto por violacion”, en el volumen La vida ante el derecho,
Pontifica Universidad Catolica de Chile, Santiago de Chile, 1996, pag, 201y
sig.; Lennon, Lucas, Proteccion penal de la persona por nacer; en el volumen FEl
derecho a nacer, Buenos Aires, Abeledo-Perrot, pdg. 62; BADENI, Gregorio, “El
derecho constitucional a la vida”, en el volumen, El derecho a ndcer, Buenos
Aires, Abeledo-Perrot, pag. 34; RobricuEz VagreLa, Alberto, Aproximaciones a
la persona por nacer, Ediciones de la UCA, 1997, pag. 192.
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solidario. Anticipando nuestra opinion considero que el techo
ideologico de nuestra constitucion, la concepcion basica del Es-
tado Argentino, es el personalismo solidario, que, como hemos
visto, afirma simultdneamente la dignidad y la sociabilidad de la
persona humana, a la vez que reconoce un ambito de bien comtn
que va mds alld de la mera proteccion de los derechos individua-
les y que consiste en el logro de determinadas condiciones de ple-
nitud del grupo social en cuanto tal, para que sean disfrutadas y
compartidas por todos sus integrantes”. La idea de persona hu-
mana que subyace en nuestro ordenamiento constitucional no es
la de un individuo aislado y auténomo, sino fuertemente vincu-
lado: se lo reconoce como portador de una dignidad inigualable
y sujeto de derechos inalienables pero simultdneamente integra-
do en los grupos sociales y la comunidad politica.

Para dar respuesta a los anteriores interrogantes y fundamen-
tar nuestra postura, analizaremos cémo esta presente la proble-
madtica del bien comun en algunas de las fuentes de nuestro
sistema juridico, en concreto: en la Constitucién Nacional, en al-
gunos de los Tratados Internacionales sobre Derechos Humanos
con jerarquia constitucional, en algunas leyes de especial impor-
 tancia de nuestro sistema legal y en la jurisprudencia de la Corte

97. De modo concordante, sostiene César Enrique Romero: “Es cierto que
la constitucion argentina no hace, de modo expreso como las constituciones
modernas, una manifestacion de fe politica; pero una fe satura sus clausulas y
ella se desprende de mds de una de sus normas. Es fruto de una concepcion
institucional que se asienta en un sistema o interpretacion del mundo y de la
vida... Considera y cree que el hombre tiene derechos y libertades anejas a su
propia naturaleza, que ningtn poder puede abrogar; en la libertad como con-
dicion de la persona humana; en la justicia como fundamento de la convivencia
civil; en el orden y la paz como instrumentos que posibilitan la vigencia de
derechos y deberes; en el bienestar general como finalidad de la organizacion
politica de una reptiblica democrdtica. He aqui la suma de afirmaciones que
integran el patrimonio ideoldgico de la repuiblica, o sea su sistema de valores
en que se inspira y sobre el que se organiza la convivencia politica”, Introduc-
cion al Derecho Constitucional, Victor P. de Zavalia Editor, 1976, pag. 136.
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Suprema. Nos parece que debemos prestar una particular aten.-
cion a esta ultima fuente, ya que ella representa el momento efec.
tivo y real de aplicacion del derecho mds alla de los enunciados
de cardcter general. Partimos aqui de la vision del ordenamiento
Juridico como una obra colectiva que inicia el Constituyente,
desarrolla el legislador y acaba determinando el juez.

a) Constitucién Nacional

La primera fuente a la que debemos acudir para indagar sobre
el objeto de nuestra investigacion es la propia Constitucién Nacio-
nal, primera y principal fuente de nuestro sistemna constitucional.

Nos enfrentaremos a ella en su actual versién, tal como ha
quedado conformada luego de la reforma constitucional de
1994. Si bien podria recrearse, como algunos autores lo han
hecho®, una evolucién histérica de los distintos momentos ideo-
légicos o corrientes de pensamientos que influyeron y fueron
receptados por la constitucién argentina, nosotros hemos pre-
ferido formular nuestros interrogantes al texto que hoy nos rige
¥y que recibe y sintetiza hoy los aportes de esos diversos momen-
tos historicos™. Nos interesa fundamentalmente descubrir su
techo ideoldgico actual.

98. Cfr. Sacues, Néstor P, Derecho Procesal Constitucional, Astrea, 1989,
Pag. 96 y ss.; DaLLA Via, Alberto Ricardo, El ideario constitucional argentino,
LL, 1995-C-1195. Estos autores suelen sefalar tres corrientes principales como
fuente de inspiracion de la constitucion a lo largo de su historia: el pensamiento
liberal, la doctrina cristiana y el constitucionalismo social.

99. En este sentido, ha sefialado la Corte Suprema: “La interpretacion di-
namica resulta imperiosa cuando a la clasica consagracion de la garantia de
las libertades individuales y juridicas se agregan cldusulas de contenido so-
cial que requieren la exégesis concertada del conjunto como lo es el actual
art. 14 nuevo de la Constitucion” (Fallos, 264:416).
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A diferencia de la constitucién de otros paises, no encontra-
mos en nuestro actual texto constitucional ninguna disposicién
que de modo claro y determinante resuelva nuestro interrogan-
te '*. El término bien comun no aparece mencionado en nin-
guno de los 130 articulos de nuestra Constitucién %', Por ello,
dentro del texto constitucional hemos seleccionado algunas dis-
posiciones que consideramos son las mas representativas en
relacion al tema abordado. Analizaremos seguidamente cada una
de ellas.

100. La Constitucion chilena en el cuarto parrafo de su art. 1° esta-
blece: “El Estado esta al servicio de la persona humana y su finalidad es
promover el bien comun, para lo cual debe contribuir a crear las condi-
ciones sociales que permitan a todos y a cada uno de los integrantes de la
comunidad nacional su mayor realizaci6n espiritual y material posible, con
pleno respeto a los derechos y garantias que esta constitucion establece”.
Por su parte, la Constitucion salvadorena luego de su reforma de 1997,
sostiene en su primer articulo: “El Salvador reconoce a la persona huma-
na como el origen y el fin de la actividad del Estado, que esta organizado
para la consecucion de la justicia, de la seguridad juridica y del bien co-
min. Asimismo reconoce a todo ser humano como persona humana des-
de el instante de la concepcion”.

101. Sf aparecen otros términos de similar contenido: bienestar general
(Predmbulo), utilidad priblica (art. 17), orden y moral publica (art. 19), bien
- general del Estado (art. 75, inc. 2), prosperidad del pais (art. 75, inc. 18),
desarrollo humano (arts. 41 y 75, inc. 19), progreso econdmico con justicia
social y crecimiento armoénico de la Nacion (art. 75, inc. 19), intereses gene-
rales de la sociedad (art. 120), utilidad comun (art. 125), etcétera. En cam-
bio, la constitucion de 1949 mencionaba explicitamente el termino bien comun
cuando sefialaba en el art. 38: “La propiedad privada tiene una funcion social
¥, en consecuencia, estard sometida a las obligaciones que establezca la ley con
fines de bien comun”. También en el art. 37-1V, inc. 4, al hablar sobre las Uni-
versidades, hacia referencia al “bien de la colectividad”. Otras referencia de
cierta relevancia sobre este tema pueden encontrarse también en los arts. 35,
38y 68.
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Preambulo

Entre otros contenidos, el Preambulo senala los fines que ef
Estado Argentino se propone lograr'®. Contiene el enunciado
sintético de los objetivos que los constituyentes, “representan-
tes del pueblo de la Nacién Argentina”, se propusieron conse-
guir al conformar el Estado Nacional'? .

Alli junto a “asegurar los beneficios de la libertad”, es decir,
la proteccion de los derechos humanos de todos los ciudadanos
y habitantes del Estado Argentino, se sefialan una serie impor-
tantes de bienes comunitarios que deben ser alcanzados princi-
palmente mediante la actuacion de los organos de gobierno:
“constituir la unién nacional, afianzar la justicia, consolidar la
paz interior, proveer a la defensa comun, promover el bienestar
general”. El [in del Estado Argentino no queda reducido, por
tanto, tan s6lo a la proteccion de los derechos individuales sino
que se procura la creacién de un conjunto de circunstancias que
hagan viable la vida en comtn y su disfrute por parte de “todos
los hombres del mundo que quieran habitar el suelo argentino”.
Hay un adecuado equilibrio entre bienes personales y bienes
sociales, que deben ser alcanzados a través de la convivencia y
la actividad politica. Sin embargo, del propio texto constitucio-
nal y de su fuente de inspiracion, se advierte que la primacia
corresponde a los objetivos politicos comunitarios, en especial
el logro efectivo de la organizacién nacional que permitiera al

102. “Las grandes metas de la politica del Estado estin fijadas en el
Preambulo de la Constitucion Nacional”, Caso Nordensthol, Fullos, 307:327
(1985).

103. Para un andlisis detenido del Preambulo y de cada una de sus enun-
ciados, pueden verse los siguientes trabajos: Seispepos, Felipe, El Preambulo,
ED, 91-913; Vanossi, Jorge R., “Voz Preambulo” de la Enciclopedia Juridica
Omeba; Smith, Juan Carlos, Los valores consagrados en el Preambulo de la Cons-
titucion Nacional, ED, 105-972.
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pais salir del atraso en que se encontraba desde su independen-
cia, por sobre la proteccién de bienes e intereses meramente
individuales'™.

Art. 19 de la Constitucion

Un articulo clave en el tema que estamos abordando es, sin
lugar a dudas, el articulo 19 de la Constitucion Nacional. Alli
se sefala: “Las acciones privadas de los hombres que de ningun
modo ofenden al orden y a la moral publica ni perjudiquen a
un tercero estdn sélo reservadas a Dios y exenta de la autoridad
de los magistrados”.

La lectura de este articulo, de gran riqueza politica y {iloso-
fica, ha originado diversas interpretaciones. Una de ellas sefala
que el articulo es una clara recepcién constitucional de las tesis
del solidarismo!®_ Fl articulo distingue primariamente entre

104. “Nunca me parecio justa la tacha de que los treinta y cinco articulos
iniciales de la Constitucion Nacional estin atados, digamos, al espiritu y la
filosofia del individualismo spenceriano que prevalecieron en el mundo, a cier-
ta altura del siglo XIX. Es probable que ese espiritu y esa filosofia hayan in-
fluido en el pensamientos de estos o aquéllos constituyentes de 1853, pero lo
cierto es que ellos no transmitieron sus preconceptos al texto constitucional,
de modo que éste —en su primer parte, de la que estoy hablando- no trae un
solo aserto, un solo precepto, un solo “ideologismo” que, en todo caso, si exis-
tio, no haya podido ser neutralizado por el método dinamico de interpreta-
cion™. OYHANARTE, Julio, “Acerca de la Reforma Constitucional”, Todo es historia,
Suplemento Especial, diciembre de 1989, pag. 5. En el mismo sentido, puede
citarse a Alfredo Palacio cuando senalaba: “Para nosotros, la Constitucion no
fue absolutamente un obstaculo. Pudimos realizar todo el Nuevo Derecho bajo
la égida de la Constitucion del *53 y bajo el amparo de los intérpretes de la
Ley Suprema...Este plan de justicia social ha sido cumplido en su casi totali-
dad”, Diario de Sesiones de la Convencion Nacional Constituyente de 1957,
L 11, pag. 1266.

105. Cfr. Samray, Arturo, La Filosofia del articulo 19 de la Constitucion
Nacional, Cooperadora de Derecho y Ciencias Sociales, Buenos Aires, 1975.
En el mismo sentido, Sacues, Néstor P, Tenencia de estupefacientes, delitos de
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acciones privadas de los hombres, que no trascienden 5 otrag
personas individuales ni afectan al bien comun, y acciones piy.
blicas y sociales, que si inciden en los demas, ya sea en tercerog
singularmente considerados o en la sociedad en su conjunto, 4
través de la afectacion del orden y la moral publica, Hay, por
tanto, un triple dmbito: el de las acciones privadas, el de los aclos
humanos que inciden en terceros singularmente considerados
y de las acciones que afectan al “orden y la moral publicas”, eg
decir, en sentido amplio al bien comun. Las acciones privadas
quedan sélo dentro del ambito de la moral y estdn “solo reser.
vadas a Dios y exentas de la autoridad de los magistrados”, y en
consecuencia, estdn mas alla del ambito de actuacicn de Ia au-
toridad piiblica. En oposicién a éstas, las acciones que pertene-
cen a los otros dos 6rdenes, ademds de la moral, son alcanzadas
por el derecho y estan sujetas al imperio de las autoridades pu-
blicas. En este articulo advertimos un reconocimiento del ca-
racter personal de los ciudadanos, de los limites del ambito de
actuacion de las autoridad publica y de los bienes personales y
sociales que deben ser por ella protegidos y promovidos. 1.0s
derechos personales son tutelados de modo inmediato y direc-
to frente a lesiones proveniente de terceros y de modo mediato
e indirecto frente a las afectaciones del orden y la moral publi-
ca. Junto conello, en el art. 19 aparece protegido implicitamente
un dmbito de intimidad y privacidad personal y familiar que
debe ser respetado por los terceros y por el propio Estado'®

peligro abstracto, razonabilidad de las penas y perspectivas del control de
constitucionalidad, JA, 1986-IV-962; CapaLLERO, José Severo, Acciones privadas
de los hombres y autoridad de los magistrados, La Ley, 1989; LEGARRE, Santiago,
Ensayo de delimitacion de las acciones privadas de los hombres, LL, 1999-B-1266.

106. “El derecho a la intimidad, consagrado en forma genérica por el art.
19 de la Constitucion Nacional, protege un ambito de autonomia individual
constituido por los sentimientos, habitos y costumbres, las relaciones fami-
liares, la situacion economica, las creencias religiosas, la salud mental y [isi-
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Frente a esta interpretacion del art. 19 surgié mads reciente-
mente, tanto en la doctrina'” como en alguna jurisprudencia'®®,
otra exégesis que sefiala que dicho articulo consagra fundamen-
talmente el principio de autonomia moral del individuo y el
derecho al libre desarrollo de su personalidad'®. Segtn dicho

RIS,

ca, ¥, en suma, las acciones, hechos y acciones que teniendo en cuenta las for-
ma de vida aceptadas por la comunidad estdn reservadas al propio individuo

"y cuyo conocimiento y divulgacion por los extrafios significa un peligro real
o potencial para la intimidad... El derecho a la privacidad comprende no sélo
a la eslera doméstica, el circulo familiar y de amistad, sino otros aspectos de
la personalidad espiritual o [isica de las personas tales como la integridad cor-
poral o la imagen y nadie puede inmiscuirse en la vida privada de una perso-
na ni violar dreas de su actividad no destinadas a ser difundida, sin su
consentimiento, o el de sus familiares autorizados para ello y s6lo por la ley
podrd justificarse la intromision, siempre que medie un interés superior en
resguardo de la libertad de los otros, la defensa de la sociedad, las buenas cos-
tumbres o la persecucion del crimen”, Fallos, 322:2139 (1999).

107. Cfr. Nivo, Carlos, Fundamentos de Derecho Constitucional, Astrea,
1992, pag. 316y sigs. A ' .

108. Pueden verse p. ej. los votos del Dr. Belluscio en el caso Bazterrica
(Fallos, 308:1392, 1986) y del juez Bacqué en el caso Sejean (Fallos, 308:2268,
1986). En el primero se sefiala: “Conviene distinguir aqui la ética privada de
las personas, cuya transgresion esta reservada por la Constitucion al juicio de
Dios y la ética colectiva en la que aparecen custodiados bienes o intereses de
terceros. Precisamente, a la proteccion de estos bienes se dirige el orden y moral
publica, que abarcan las relaciones intersubjetivas, esto es acciones que per-
judiquen a un tercero, tal como expresa el art. 19 de la Constitucién aclaran-
do aquellos conceptos” (Fallos, 308:1412).

109. La constitucion colombiana de 1991 en su articulo 16 consagra ex-
presamente este derecho al libre desarrollo de la personalidad humana: “To-
das las personas tienen derecho al libre desarrollo de su personalidad sin mas
limitaciones que las que imponen los derechos de los demds y el orden juridi-
co”. La Corte Constitucional colombiana ha dado en los tltimos afios un
amplio desarrollo en clave individualista a este derecho, cfr. Suirez Berrio,
“Derecho al libre desarrollo de la personalidad en 1a jurisprudencia de la Cor-
te Constitucional colombiana entre los afios 1992 y 1997”, Revista Dikaion,
n° 8, julio de 1999, Facultad de Derecho, Universidad de la Sabana.
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principio, cada individuo tiene derecho a elegir y llevar a caby
su propio proyecto moral auténomo sin interferencia alguna deg
Lstado, en tanto esto no impida que O1ros sujetos pueden uc\.;,;z'
adelante sus propios planes de vida. Unicamente estaria jusyjf;.
cada la intervencion estatal cuando el desarrollo del Proyecty
moral auténomo de un individuo interfiera signiﬁcativamcmg
en el de otra persona. Este scria precisamente el contenido def
art. 19: la consagracion constitucional del principio de autopg.
mifa moral. No hay en esta interpretacion espacio alguno para
el bien comun: lo unico existente son planes personales de vida
que deben ser armonizados para no interferir entre si, Para sps.
tener esta postura, se considera que el orden y la moral se iden.
tifican sin mds con el perjuicio a terceros'?

lenemos por delante dos lecturas parcialmente distintas def
art. 19: uno en clave solidarista y otra hecha desde una postura
proxima al individualismo. Nos parece que tanto los térmings
que utiliza el art. 19, que distingue con claridad entre orden y
moral publica y perjuicio a terceros, como las fuentes filosgfi.
cas que explican su origen histérico, inspirado en tesis cerca-
nas al realismo filosofico'™! , otorgan un mayor fundamento a las
tesis solidaristas que a las propias del individualismo. Adverti-

110. Senala Nino: *Mds que los antecédentes es necesario advertir quecl
art. 19 olrece una magnifica oportunidad de receptar el principio de autono-
mia de la persona, que es el nucleo de la concepeion liberal de la socicdad,
solo en la medida en que las descripciones de ‘acciones privadas de los hom-
bres’, ‘acciones que ofenden ¢l orden y la moral publica’ y ‘acciones que no
perjudiquen a terceros’ se entiendan como coextensivas, vale decir como tres
formas de referirse a la misma clase de acciones: las acciones son privadas en
la medida que solo ofendan una moral compuesta por pautas que valoran ta-
les acciones por sus efectos en la vida y cl caracter moral propio del agentey,
no ofendan en cambio una moral publica constituida por pautas que valoran
tales acciones por sus efectos dafosos o beneficiosos para terceros”, ob. cit.,
pdg. 317.

111, Cfr. Samray, Arturo, ob. cit., pag. 9y sigs.
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mos que subyace en este articulo una concepcién que a la vez
de reconocer la dignidad y trascendencia de la persona huma-
na respecto de la comunidad politica, sefiala también su cardc-
ter eminentemente social.

Los arts. 14, 16, 17, 18,28, 33 y 43 de la Constitucién Nacional

Como es sabido, todos estos articulos declaran los derechos
constitucionales que explicita o implicitamente reconoce el Es-
tado Argentino a sus ciudadanos o habitantes. Estas disposicio-
nes conforman un sistema que otorga una amplia proteccion a
las exigencias de justicia que provienen de la especial conside-
racion juridica que merece la dignidad de la persona humana.
A través del reconocimiento y protecciéon de estos derechos se
coloca a cada persona humana en el centro de todo el sistema
politico y juridico, afirmando su cardcter personal y su especial
dignidad. “El eje central del sistema juridico es la persona, en cuan-
to tal, desde antes de nacer hasta después de su muerte” 2. o

Entre otras notas, los derechos en nuestro sistema constitu-
cional tienen las siguientes caracteristicas: son preexistentes,
relativos y pueden ser individuales o grupales.

112. Caso Bahamondez, Fallos, 316:479 (1993) y LL, 1993-D-125. Tam-
bién ha sefialado la Corte que a todos los poderes constituidos, y a ella de modo
eminente, la Constitucion les impone tutelar el bien comun “para garantizar
la dignidad de la persona humana creada a imagen y semejanza de Dios, fuente
de toda razén y justicia”, voto del ministro Boggiano en ¢l caso CI1A, TFallos,
314:1531 (1991) . Mas recientemente ha enfatizado aun estos conceptos al
sefialar: “El hombre es eje y centro de todo el sistema juridico y en tanto fin
en si mismo -mds alla de su naturaleza trascendente— su persona es inviola-
ble y constituye valor [undamental con respecto al cual los restantes valores
tienen siempre cardcter instrumental (Fallos, 316:479, votos concurrentes)”,
consid. 15 del voto mayoritario que suscriben todos los jueces de la Corte
Suprema con excepcion del juez Belluscio en el caso Campodonico del 24-X-
2000.
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Los derechos constitucionales son y se COnSiderén
preexistentes a su reconocimiento por parte de la auloridag
estatal. Los derechos constitucionales no son otorgados a ag
personas por la constitucion, sino que ella los reconoce Y re.
glamenta. Su origen radica en la dignidad de la persona .
mana y por lo tanto son preexistentes al reconocimienyq
estatal'’. Este cardcter surge con claridad de los debates de la
Convencion Constituyente de 1860, de la jurisprudencia de |3
Corte Suprema de Justicia''* y de los Tratados sobre Derechog
Humanos incorporados a la Constitucién en la reforma de
1991113, i

La Comisién examinadora de la Convencién de la Provingia
de Buenos Aires, en su informe cn el que aconseja la incorpora-
cién del art. 33, se pronuncia en los siguientes términos: “En
esta Seccién de la constitucion estdn comprendidos todos aquellos
derechos, o mds bien principios, que son anteriores y superiores q

113. “En la constitucion argentina es innegable una fundamentacién
iusnaturalista de los derechos constitucionales. lo que importa sostener que
nacen de fuentes extraconstitucionales, de un derecho superior al derecho po-
sitivo, inclusive superior a la misma constitucion... Ademas la remision en el
Preambulo a Dios, fuente de wda razon y justicia, obliga a pensar los dere-
chos constitucionales en términos de un iusnaturalismo trascendente. Lo im-
portante de la fundamentacion iusnaturalista de los derechos constitucionales
es que los derechos basicos de aquella indole, insitos en la naturaleza huma-
na, no podrian ser desconocidos por autoridad o mayoria alguna. En la Ar-
gentina, los derechos naturales fundamentales son reconocidos, pero no
creados por la Constitucion”, Sacues, Néstor P, Elementos de Derecho Consti-
tucional, 1993, t. 11, pag. 11.

114. Cfr. Rassi-Barpt CaBaniiLas, Renato, Los derechos humanos como
derechos anteriores o “preexistentes”: un examen a partir de la jurispruden-
cia de la Corte Suprema de Justicia de la Nacion, ED, diario del 10-X11-97.

115. Asi el art. 29 de la Convencién Americana sobre Derechos Huma-
nos, senala al referirse a sus normas de interpretacion que no se podran “ex-
cluir otros derechos y garantias que son inherentes al ser humano”.
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la constitucion misma, que la ley tiene por objeto amparar y afir-
mar, y que ni los hombres constituidos en sociedad pueden renun-
ciar, ni las leyes abrogar. Los derechos de los hombres que nacen de
su propia naturaleza, como los de los pueblos que conservan su
independencia cuando se federan con otros, no pueden ser enume-
rados de una manera precisa. No obstante esa deficiencia de la le-
tra de la ley, ellos forman el derecho natural de los individuos y de
las sociedades, porque fluyen de la razon del género humano, del
objeto mismo de la reunion de los hombres en una comunidad poli-
ticay del fin que cada individuo tiene derecho a alcanzar. El objeto
primordial de los gobiernos es asegurar y garantir esos derechos
naturales de los hombres y de los pueblos...El derecho civil, el de-
recho constitucional, todos los derechos creados por las leyes, la
soberania misma de los pueblos, puede variar, modificarse, acabar
también, para reapurecer en otro derecho civil o en otro derecho
politico, o por el tdcito consentimiento de la Nacién o por las leyes
positivas, pero los derechos naturales, tanto de los hombres.como
de los pueblos constituidos por la Divina Providencia siempre de-
ben quedar firmes e inmutables”. Nos parece advertir una clara
recepcion de algunas de las principales tesis de las doctrinas
iusnaturalistas en este informe que fundamenta la incorporacién
del art. 33 a la Constitucién: los derechos de los hombres na-
cen de la naturaleza y no de la voluntad del Estado y son ante-
riores y superiores a la misma constitucién, hay un orden y un
derecho natural que el Estado debe reconocer y respetar, es im-
posible que el derecho positivo recepte integral y explicitamente
todos los derechos naturales, los derechos humanos son perma-
nentes.

La jurisprudencia de la Corte Suprema ha reconocido el
cardcter preexistente de los derechos humanos en numero-
sos fallos, entre los que hemos seleccionado los siguientes
pdrrafos: '

“Nada hay, ni en la letra ni en el espiritu de la Constitucion, que
permita afirmar que la proteccién de los llamados derechos huma-
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nos —porque son los derechos esenciales del hombre~ eg;s
circunscripta a los ataques que provengan sélo de la autoridad”is .

“Es, pues, el derecho ala vida lo que estd aqui fundamentalmene
en juego, primer derecho natural de la persona, preexistente a tody
legislacion positiva que, obviamente, resulta reconocido y garanU-
zado por la Constitucion y las leyes”'; :

“El art. 33 de la Carta Magna reconoce como idea inspiradorg
que tanto el individuo como la sociedad son titulares de ciertos de-
rechos de cardcter esencial que su no enumeracion no implica des-
conocimiento o mengua, porque la condicion que ostentan los pone
mds alld de las vicisitudes de la legislacion™'¥;

También los Tratados Internacionales recientemente incor-
porados a la Constitucién Nacional sustentan la tesis del carac-
ter esencial y preexistente de los derechos humanos. Bastc citar
en este sentido los considerandos preliminares de la Declaracion
Americana de los Derechos y Deberes del Hombre!'? y de la
Declaracion Universal de los Derechos Humanos'%.

Los derechos reconocidos en la Constitucién no tienen un
caracter absoluto y deben ser reglamentados para armonizar sus
exigencias con los otros derechos y del bien coman. Los dere-
chos constitucionales se ejercen conforme a “las leyes que re-

116. Caso Kot, Fallos, 241:291.

117. Caso Saguir, Fallos, 302:1284

118. Caso Sanchez Abelenda, Fallos, 311:2553.

119. “Los Estados Americanos han reconocido que los derechos esencia-
les del hombre no nacen del hecho de ser nacionales de determinado Estado
sino que tienen como fundamento los atributos de la persona humana”.

120. “La libertad, la justicia y la paz en el mundo tienen por base el reco-
nocimiento de la dignidad intrinseca y de los derechos iguales e inalienables
de todo los miembros de la familia humana™,
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glamentan su ejercicio” (art. 14), pero estas leyes han de ser
razonables y no deben desconocer su contenido esencial (art.
28). Estos principios han sido reconocidos reiteradamente en
la jurisprudencia de la Corte Suprema. Entre muchos otros cabe
mencionar los siguientes fallos:

“En el sistema de nuestras instituciones no hay derechos abso-
lutos, sino que todos deben ejercerse con arreglo a las respectivas
leyes reglamentarias, indispensable para el orden social. La norma-
tiva constitucional es genérica en este dmbito, es decir, enunciativa
de los derechos y principios constitucionales, que las leyes regulan
para su ejercicio, las cuales, siendo razonables, no pueden
impugnarse con éxito™?!;

“La admision de un derecho ilimitado importaria una concep-
cion antisocial. Los derechos que la Constitucion consagra no son
absolutos; estdn sujetos a limitaciones o restricciones tendientes a
hacerlos compatibles entre si y con los que corresponden a la co-
munidad”'? ;

Si bien el énfasis principal de las declaraciones de derechos
en nuestro sistema constitucional estd puesto en el reconoci-
miento y proteccion de la dignidad de la personas y de sus con-
secuentes derechos personales, no dejan, sin embargo, de
reconocer ciertos derechos a los grupos y organizaciones socia-
les: la familia (art. 14 bis), las organizaciones sindicales (art. 14
bis), los partidos politicos (art. 38), las asociaciones de usua-
rios y consumidores (art. 42), las asociaciones cuya finalidad sea
la proteccion de derechos de incidencia colectiva (art. 43), los
pueblos indigenas argentinos (art. 75, inc. 17), los sectores ne-

121. Fallos, 132:360, entre muchos otros.
122. Fallos, 253:133
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cesitados de promocion: los ninos, los ancianos, las Mujeres y
los discapacitados (art. 75, inc. 23). Esta tendencia [ue progre.
sivamente desarrollada en las reformas de 1949, 1957 y 1994,
que explicitamente incorporaron al texto constitucional log
derechos sociales de las personas y los derechos constituciong.
les de algunos de los grupos sociales en cuanto tales, Nos pare-
ce que todo ello contribuyé a reafirmar la concepcion
personalista y a la vez solidaria ¢n la que se enmarca nuestra
Constitucion.

Art. 41

Seniala esta disposicion constitucional, en lo que a nosotros
mds nos interesa, que “todos los habitantes gozan del derecho a
un ambiente sano, equilibrado, apto para el desarrollo humano
y para quc las actividades productivas satisfagan las necesida-
des presentes sin comprometer las de las generaciones futuras”.
De esta manera se recoge por primera vez de modo explicito en
el texto constitucional la solidaridad intergeneracional, que
expresa una vision de la persona humana y de la comunidad
politica [uertemente vinculadas, no sélo a un pasado o presen-
te comun, sino con claros deberes hacia las generaciones veni-
deras. '

Art. 75, inc. 2

Senala este inciso como atribucién del Congreso Ia de “im-
poner contribuciones directas, por tiempo determinado, proporcio-
nalmente iguales en todo el territorio de la Nacién, siempre que la
defensa, seguridad y bien general del Estado lo exijan”.

El fundamento, la [uente de legitimidad y la finalidad del
ejercicio de la potestad tributaria del Estado son las necesida-
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des publicas de la comunidad'*’: Esto que se sefiala explicita-
mente para la potestad tributaria puede ser analdgicamente ex-
tendido a las demas potestades y facultades del gobierno, que
solo seran legitimas en la medida en que se dirijan a afianzar el
“bien general” o bien comun del Estado. Como tendremos opor-
tunidad de analizar mas adelante, durante la segunda ctapa de
la historia de la Corte Suprema, se hizo una interpretacion su-
mamente limitada de los fines que podia perseguir la potestad
tributaria del Estado, que luego fue abandonada en las etapas
posteriores'#*.

Art. 75,inc. 18

Este inc. 18, concebido por Alberdi, es una clausula original
de la Constitucion, que no ticne precedentes en la constitucion
americana ni en ningin otro texto constitucional'”. Su enun-
ciado es el siguiente: “Corresponde al Congreso... Proveer lo con-
ducente a la prosperidad del pais, al adelanto y bienestar de todas
las provincias, y al progreso de la ilustracion, dictando planes de
instruccion general y universitaria y promoviendo la industria, la
inmigracion, la construccion de ferrocarriles y canales navegables,
la colonizacion de tierras de propiedad nacional, el establecimien-
to de nuevas industrias, la importacion de capitales extranjeros y

123. “Para ser legitimo en el régimen republicano, el impuesto debe es-
tar destinado al bien comun: es una contribucién requerida a los habitantes o
a lariqueza de la sociedad para sostener la administracién de sus necesidad ¢
intereses” (Fallos, 178:231).

124. Cfr. Ovnanarte, Julio, Poder politico y cambio estructural en la Argen-
tina, Paidés, 1969, pag. 33 y sig.

125. “Elinc. 16 del art. 67 de la Constitucion no tiene mds precedentes y
jurisprudencia que los que se establezcan en nuestros tribunales” (Fallos,
183:190).
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la cxploracién de los rios interiores, por leyes protectores de¢ cstos
fines y per concesiones temporales de privilegio y FECOMpPensas e
estimulo”.

Esta cldusula programatica contiene parte del programa de
gobierno que el Poder Constituyente encomendaba al gobier-
no federal y de modo especial al Congreso de la Nacion', pog.
tula este inciso, una concepcion del Estado como activo
promotor del bien comtn. Junto a reconocer los derechos indi.
viduales y dar una amplia proteccién a las libertades econémi-
cas en el art. 14, la Constitucion encarga al Gobierno Nacional
adoptar todas las medidas necesarias para proveer a la prospe-
ridad general del pais y al adelanto y progreso de las provincias,
El Cstado disefiado en la constitucion no responde en modo
alguno a un modelo abstencionista sino que estd comprometi-
do activamente en la obtencién del bien comun.

Este inciso ha tenido una gran importancia politica y juridi-
ca. Desde el punto de vista politico fue la guia que inspiré los
programas de los gobiernos progresistas de la segunda parte del
S. XIX, logrdndose a través de ellos una poderosa transforma-
cion de nuestro pais en todos sus aspectos. Lo programatico y
normativo se transformé con el correr de las décadas en algo real
y efectivo. Desde el punto de vista juridico, esta clausula fue el
fundamento invocado por el Estado Federal para extender su
amibito de actuacion [rente a las autoridades provinciales. Des-
de su origen, la Corte Suprema tendié a darle una amplia inter-
pretacion a esta clausula sefialando el cardcter ilimitado de los
medios a través de los cuales el Estado Federal puede promo-
ver lo que considere que hace a la prosperidad del pais'?.

126. De modo andlogo, en el art. 125, casi con los mismos términos uti-
lizados en el art. 75, inc. 18, se encomendaba a los gobiernos provinciales la
activa preocupacion por el desarrollo local.

127. “Atentas las atribuciones constitucionales del Poder 1egislativo de
la Nacién, cabe la posibilidad que al reglamentar determinadas materias co-
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Consideramos que lambién aqui se advierte con bastante
claridad una concepcidn solidarista que subyace en la letra, el
espiritu y la interpretacion que ha hecho la Corte Suprema de
este articulo a lo largo de su historia.

Art. 75, inc. 19

Este inciso ha sido incorporado con la reciente reforma de
1994. Nos parece que constituye un aggiornamiento, una actua-
lizacién y una nueva formulacion de la clausula del progreso con
los principales desafios que el Estado Nacional debe enfrentar
hacia fines del siglo XX.

Dice asi su texto “Corresponde al Congreso... proveer lo con-
ducente al desarrollo humano, al progreso econémico con jus-
ticia social, a la productividad de la economia nacional, 2 la
generacion de empleo, a la formacion profesional de los traba-
jadores, a la defensa del valor de la moneda, la investigacion y
al desarrollo cientifico y tecnoldgico su difusion aprovechamien-
to. Proveer al crecimiento arménico de la Nacion y al
poblamiento de su territorio; promover politicas diferenciales
que tiendan a equilibrar el desigual desarrollo relativo de pro-
vincias y regiones”. |

El concepto de desarrollo humano, tal como se lo entiende
actualmente, comprende no s6lo los aspectos econémicos, sino
que hace referencia a las condiciones generales en las que se

rrespondicntes en principio a la legislacion comun sustraiga las mismas del
ambito propio de aquélla por razones de policia, fomento, prosperidad, paz
social, defensa o en general de bien comun. Pero siempre dicho apartamiento
de determinadas instituciones del art. 67, inc. 11 (hoy 75, inc. 12) estd sujeto
al control jurisdiccional destinado a asegurar la fundamental razonabilidad
de tales actos” (Fallos, 302:1552).
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desarrolla la vida humana: niveles que deben alcanzarse en
materia de educacion, cultura, empleo, salud, vivienda, et

Esta cldusula, caracteristica del constitucionalismg social
pone de manifiesto, al igual que el art. 75, inc. 18, que el Estq.
do Nacional no sélo pretende como objetivo la tutela de los de.
rechos individuales sino que asume un rol activo en la Creacion
de condiciones generales de prosperidad para la comunidad
politica argentina en cuanto tal. Alli se expresan, con contenpj-
dos concretos y a la vez diversos de acuerdo a cada €poca histg-
rica, los aspectos conformadores del bien comun (al como |g
entiende en nuestros dfas el Poder Constituyente.

Hay en la enunciacion de los bienes que deben perseguirse
un refuerzo atin mayor de la concepcion solidarista ya presente
en el inciso anterior. Aqui se habla de desarrollo humano inte--
gral, de justicia social, de formacién de los trabajadores, de equi-
librar el desigual desarrollo de provincias y regiones. :

Estd atin pendiente que el riquisimo contenido de este inci-
so sea desarrollado por la doctrina constitucional, interpretado

-por los jueces y sobre todo, llevado a la practica por los poderes
de gobierno!®, '

Art. 75, inc. 23

Senala este articulo que es atribucién del Congreso “legislar
Yy promover medidas de accion positiva que garanticen la igualdad

128. En este sentido se pueden consultar los siguientes trabajos: Daiia
Via, Alberto Ricardo, El ideario constitucional argentino, LL, 1995-C-1195;
Scuarrik, Fabiana, El sistema economico de la Constitucion Nacional. Un acer-
camiento a la interpretacion de algunas de sus normas que lo configuran, ED, 180-
1259; G Domincuez, Andrés, En busca de una interpretacion constitucional,
Ediar, 1997; Getii, Maria Angélica, Los nuevos derechos en el paradigma cons-
titucional de 1994, 1L, 1995-C-1142.
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' veal de oportunidades y de trato, y el pleno goce y ejercicio de los
Jerechos reconocidos por esta Constitucion y por los Tratados in-
ternacionales vigentes sobre derechos humanos, en particular res-
pecto de los nifios, las mujeres, los ancianos y las personas con
discapacidad. Dictar un régimen de seguridad social especial e in-
tegral en proteccion del nifto en situacion de desamparo, desde el
embarazo hasta la finalizacion del periodo de ensefianza elemen-
tal y de la madre durante el embarazo y el tiempo de lactancia”.

Como puede observarse se trata de una cldusula programadtica
que encomienda al Congreso la puesta en marcha de acciones
positivas tendientes al logro efectivo de los derechos reconoci-
dos en la Constitucién, con una especial consideracion de los
sectores sociales que se visualizan como més desprotegidos.
Nuevamente aqui se advierte la concepcion de un gobierno ac-
tivo en la promocién del bien comun y solidario ya que debe
orientar su accionar hacia los sectores mas débiles y necesita-
dos.

Art. 120

Al senalar la mision del Ministerio Publico sefiala este arti-
culo que “tiene por funcién promover la actuacion de la justicia
en defensa de la legalidad, de los intereses generales de la socie-
dad, en coordinacion con las demds autoridades de la Republica”.

Nuevamente aparece aqui, lo mismo que en la ley organica
del Ministerio Publico', la nocién de intereses generales de la
sociedad cuya defensa y promocién ante los estrados judiciales
la Constitucién encomienda al Ministerio Publico. El desarro-

129. El art. 25, inc. b) de la ley 24.946 sefala que corresponde al Minis-
terio Publico “representar y defender el interés publico en todas las causas y
asuntos que conforme a la ley se requiera”
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llo de esta nocién puede ampliar considerablemente la legitimg.
cion procesal del Ministerio Publico en la custodia de bienes de
incidencia colectiva, lo que debera ser debidamente armoniza.
do con la actuacion de los otros poderes de gobierno como tayy,.
bién senala la parte final del art. 120.

El contenido del Bien Comuin en la Constitucion Naciona]

Quisiéramos, aunque sea de modo breve y esquematico, ex.
poner en este acdpite los bicnes de naturaleza publica que inte-
gran y conforman el bien comun y que aparecen explicitamente
mencionados a lo largo del texto constitucional'® . Senalaremos
el bien especifico y los articulos donde estan enunciados®!,

* Constituir la unién nacional: existencia de una autoridad
politica efectiva y a la vez limitada y controlada (Preambu-
lo, arts. 6°,23, 29, 30, 31 y 36).

* Proveer a la defensa comun: aseguramiento de la defensa
~ extetior (Predmbulo y art. 75, inc. 2). ' :
* Asegurar la paz y seguridad interior (Preambulo yarts. 29y 127)
* Relaciones arménicas, subsidiarias y solidarias entre el Fs-

tado Federal, las provincias y los municipios (arts. 5-13, 31,

/5,1incs. 2,18,19y 121-128).

130. Se puede ver una planteo semejante al que aqui se hace en Biparr
Camros, German, El sistema axioldgico de la constitucion, Manual de la Consti-
tucidn reformada, Cap. 1V, Ediar, 1998. Mientras nosotros nos referimos a bie-
nes, el trabajo aqui citado habla de valores. También, cfr. Sacues, Neéstor P,
Elementos de Derecho Constitucional, Buenos Aires, Astrea, 1997, pag. 205.

131. Dejamos intencionalmente para otra ocasion el desarrollo de cada
uno de estos bienes que en su conjunto integran el bien comtin: su concepto,
el modo en que ellos estan presentes en las fuentes del derecho constitucio-
nal argentino, los problemas concretos que su tutela o promocién ha presen-
tado, etcétera.
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o Proteccion del orden constitucional y democritico (arts. 22,
29y 36).

o Participacion y compromiso politico (Preambulo, arts. 33,37,
39y 40).

» Administracion de justicia, seguridad juridica y resolucion
justa de los conflictos: afianzar la justicia (Preambulo y
art. 5°).

e Promocion del bienestar general (Preambulo), del desarro-
llo humano (arts. 41 y 75, inc. 19), de la prosperidad del pais
(art. 75, inc. 18) y del progreso econémico con justicia so-
cial (art. 75, inc. 19).

Trabajo y empleo (art. 75, inc. 19);

Estabilidad econémica (art. 75, inc. 19);

Fomento del comercio: libre circulacion de personas, bie-
nes y mercaderias (arts. 7-12);

Ampliacién del mercado interno (crecimiento de la po-
blacién: art. 25) y de los mercados externos (integracion
econdémica art. 75, inc. 24);

Existencia de vias y medios de comunicacién y transpor-
te (arts. 10, 11, 12, 75, incs. 18 y 12 y 125);

Calidad y eficiencia de los servicios publicos (art. 42);
Investigacion cientifica y progreso tecnolégico (art. 75,
inc. 19). )

¢ Existencia de una Administracién Publica eficiente. (arts. 99,
inc. 1°y 100).

 Sociedad civil activa y con iniciativa social (arts. 14, 14 bis,
42,43). '

e Ilgualdad ante la ley, justa y adecuada distribucion de los bie-
nes sociales, igualdad real de oportunidades, no discrimina-
cion, solidaridad, unidad y cohesién social (arts. 16, 37.2,
432y 75, incs. 19.2'y 23).

» Fomento de las relaciones exteriores (arts. 27y 75, incs. 22y 24).

* Crecimiento de la poblacion (Predambulo y art. 25) y su ade-
cuada distribucién en el territorio (art. 75, inc. 19).
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e Promocion de la educacion (arts. 5 y 75, incs. 18 y 19.3),

* Bienes culturales: identidad cultural y proteccisn y desaryo.
lio del patrimonio artistico y cultural (art. 75, inc. 19.4),

* Seguridad social: proteccion integral de las personas ante las
contingencias sociales (arl. 14 bis).

* Proteccion integral de la [amilia (arts. 14 bis y 75, inc. 23.2).

» Moralidad Publica (art. 19).

« FEtica Publica (art. 36).

e Protecciéon del medio ambiente (art. 41).

b) Tratados Internacionales sobre derechos humanos con
jerarquia constitucional

La reforma constitucional otorgé jerarquia constitucional a
una serie de Declaraciones y Convenciones sobre Derechos
Humanos que habian sido celebrados y ratificados previamen-
te por nuestro pais. Ellos constituyen en su conjunto un refuer-
zo considerable para la tutela de los derechos humanos ya
prevista por nuestra Constitucion. Ella estard a cargo tanto de
los autoridades nacionales como de los tribunales internacio-
nales y regionales especializados en la materia.

En relacion al tema que estamos analizando, nos parece que
revisten particular trascendencia tanto la Declaracién America-
na de los Derechos y Deberes del Hombre como la Convencién
Americana o Pacto de San José de Costa Rica'32

132. Somos conscientes que, dado el cardcter sintético de nuestro traba-
Jjo que nos impide detenernos excesivamente en cada uno de los puntos que
tratamos, no hacemos un andlisis detallado del texto y transfondo ideologico
presente en cada uno de los distintos Tratados sobre derechos humanos in-
corporados a nuestra Constitucion.
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Declaracién Americana de los Derechos y Deberes del Hombre

Esta declaracion, firmada en 1948, es la mds antigua de los
Tratados con jerarquia constitucional ya que precede unos me-
ses a la Declaracion Universal de los Derechos Humanos.

Ya desde su titulo expresa la adhesion a una concepcién que,
a la vez de reconocer la dignidad suprema de la persona hu-
mana, pone de manifiesto su cardcter social: no sélo le reco-
noce derechos sino que también pretende establecer los deberes
basicos y fundamentales que tiene la persona hacia las otras
personas, hacia las instituciones de las que forma parte y ha-
cia el Estado. Es ésta una de las notas diferenciales, tal vez la
mas signilicativa, de los Tratados regionales sobre derechos
humanos respecto de los otros instrumentos de dmbito uni-
versal.

Uno de los considerandos previos contiene una definicion
que tiene un particular relieve para el tema que estamos abor-
dando: “Los pueblos americanos han dignificado la persona huma-
nay... sus constituciones nacionales reconocen que las instituciones
juridicas y politicas, rectoras de la vida en sociedad, tienen como
fin principal la proteccion de los derechos esenciales del hombre y
la creacion de circunstancias que le permitan progresar espiritual
y materialmente y alcanzar la felicidad”. Pensamos que esta afir-
macién, que ahora tiene jerarquia constitucional, pone de ma-
nifiesto que el Estado Argentino adopta una clara postura
solidarista, proponiéndose como fines complementarios tanto
la defensa de los derechos humanos como la consecucién del
bien comun, entendido como la creacion de condiciones mate-
riales y espirituales que favorezcan el normal desarrollo de la
personalidad humana.
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Art. 32 de la Convencion de San José de Costa Rica

El art. 32 de la Convenciéon Americana de Derechos Huma-
nos, que reproduce parcialmente el art. XXVI1I de la Declaracion
Americana de los Derechos y Deberes del Hombre, senala lo si-
guiente: “loda persona tiene deberes para con la familia, la comy.
nidad y la humanidad. Los derechos de cada persona estdn limitadyg
por los derechos de los demds, por la seguridad de todos Y por las
Justas exigencias del bien comun, en una sociedad democrdtica”,

Consideramos que este precepto de rango constitucional tam.
bién adhiere con claridad a una postura solidarista, que remarca
el cardcter social de la persona humana, la realidad de los gru-
pos sociales intermedios y la existencia correlativa de derechos
y deberes personales hacia los terceros, los grupos sociales, la
sociedad politica y la humanidad. *

De particular significacién politica y juridica nos parece el
concepto de “las justas exigencias del bien comun en una so-
ciedad democrética”. Hay una explicita recepcion del término
bien comtin, propio y especifico de la tradicién solidarista, que
hace alusiéon a un ambito juridico distinto del de los derechos
individuales de terceros!'®. ‘

Por otra parte, el bien comuin que se menciona es el de una
sociedad democritica, es decir, el de un Estado limitado, respe-

133. Nuestra Corte Suprema ha utilizado e interpretado el art. 32 de la
Convencién al resolver el caso “Alonso, Jorge E y otros s/ contrabando de es-
tupefacientes”, Fallos, 314:697 (1995), sobre la excarcelacion de los procesa-
dos en esta clase de delitos. Sostuvo alli la Corte: “El art. 10 de la ley 24.390
no contradice lo dispuesto por el art. 7°, inc. 5° de la Convencién Americana
sobre Derechos Humanos, puesto que si bien éste determina que se aplica a
los procesados por toda clase de delitos, el art. 32 limita los derechos indivi-
duales por los derechos de los demds, por la seguridad de todos y por las jus-
tas exigencias del bien comun en una sociedad democratica”. También, ha
utilizado como fundamento este articulo al resolver los casos Partido
Justicialista (Fallos, 317:1195) y Ortiz Almonacid (16-111-99), sobre las limi-
taciones constitucionales a la reeleccion de los gobernantes.
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tuoso de los derechos humanos y del ambito de actuacién de
los grupos sociales y en el que los ciudadanos tienen pleno de-
recho a participar en la adopcion de las decisiones politicas y a
compartir los beneficios de los logros comunes'*.

Tal vez sea este articulo, junto con el 19 de la Constitucion
Nacional, el que de modo mds explicito y contundente dé fun-
damento normativo a nuestra postura.

c) Leyes

Luego de analizar el tratamiento del bien comtin en la Cons-
tituciény los Tratados Internacionales, examinaremos cémo este
concepto estd presente en algunas de las leyes fundamentales
de nuestro sistema juridico. Son innumerables las referencias ex-
plicitas e implicitas al bien comun que se contienen en las leyes
que integran nuestro ordenamiento juridico y que ha ido dic-
tando el Congreso a lo largo de la historia. Es por ello, que a

“modo de ejemplo. hemos seleccionado sélo algunas leyes de
* carécter general y permanente que revisten particular relieve.
Hemos escogido tres de ellas: el Codigo Civil, el Cédigo Penal
y la ley de expropiacion'®.

134. En el mismo sentido, cabe mencionar el art. 16 de esta Convencion
que sefiala: “Todas las personas tiene derecho a asociarse libremente con fi-
nes ideologicos, religiosos, politicos, economicos, laborales, sociales, cultu-
rales, deportivos o de cualquier otra indole. El ejercicio de tal derecho sélo
puede estar sujeto a las restricciones previstas por la ley que sean necesarias
en una sociedad democritica, en interés de la seguridad nacional, de la segu-
ridad o del orden publico o para proteger la saludo o la moral publicas o los
derechos y libertades de los demas”.

135. Al momento de examinar la jurisprudencia de la Corte Suprema se
podran ver muchas otras leyes dictadas por el Congreso para hacer frente a
las diversas exigencias del bien comtn a lo largo del tiempo y que dieron lu-
gar a numerosos planteos judiciales.
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Codigo Civil

El sistema del Codigo Civil, que rige las relaciones sociales
basicas de nuestra sociedad, se vertebra sobre la base tanto de}
respeto de la persona, de su dignidad y de la fuerza jurigena de
su actuar libre, como del establecimiento de determinadas nor-
mas de orden publico tendientes a preservar bienes y valores de
cardcter comunitario. Como ejemplo de lo primero podemos
mencionar las normas sobre reconocimiento de la personalidad
humana, de sus derechos personalisimos, de su capacidad juri-
dica y el principio de autonomia de la voluntad (arts. 944 y ss.
y 1197). Dentro de las normas de orden publico, podemos se-
falar, entre muchas otras, las que rigen el estado y capacidad
de las personas, las relaciones juridicas familiares, el objeto de
los negocios juridicos (art. 953), ¢l régimen de validez de los
actos juridicos, los derechos reales, las reglas sucesorias, las ins-
tituciones como el abuso del derecho (art. 1070) y lesién enor-
me (art. 954) y las diversas normas que se refieren a la buena [e
y la moral y buenas costumbres. Fsta segunda clase de normas
tienden a aségurar bienes y valores en los que aparece claramente:
comprometido el interés publico. Toda norma de orden pribli-
co presupone la preservacién de un determinado aspecto del
bien comun, sin el cual careceria de fundamento y devendria
arbitraria. De este modo, pensamos qué puede afirmarse que,

136. En este sentido coincidimos plenamente con el voto minoritario del
Jjuez Boggiano, cuando al resolver el caso Franzini (Fallos, 321:92), declara la
inconstitucionalidad del art. 230 de la ley de matrimonio civil que impide sin
fundamento alguno en el bien comiin a los esposos introducir voluntariamente
una clausula de indisolubilidad del vinculo matrimonial conforme a su libre
voluntad y convicciones religiosas: “No se advierte lesion al interés publico o
afectacion a derechos de terceros que justifiquen la sancion que impone el art.
230 del Codigo Civil, pues de la estabilidad absoluta pretendida par su matri-
monio por los actores no se pueden derivar ningun prejuicio para la sociedad
y el Estado. Antes bien, la estabilidad matrimonial tiende a que el matrimo-
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mas alld de algunos elementos de clara impronta individualista
presentes en su redaccion inicial'¥ | la concepcion solidarista estd
presente e informando implicitamente buena parte de las dis-
posiciones del Codigo Civil, particularmente luego de la refor-
ma de 1968. Asi también parece confirmarlo la aplicacion que
del mismo han hecho nuestros jueces, particularmente en los
ultimos cincuenta anos.

De modo explicito el término bien comun est4 presente en
el art. 33 del Codigo cuando senala: “Tienen caracter (de per-
sona juridica privada) las asociaciones y las fundaciones que
tengan por principal objeto el bien comun”. Para obtener el re-
conocimiento de su personeria juridica las asociaciones y fun-
daciones deben probar que su actividad no sélo satisface un fin
util para sus integrantes sino para la comunidad politica en su
conjunto. D¢ este modo, se senala que al bien comun pueden
contribuir no sélo el Estado y las organizaciones publicas, sino
también las instituciones privadas y que ello es un requisito
esencial para reconocimiento de la personalidad juridica de las
asociaciones y fundaciones?®. La Corte Suprema. tuvo ocasién

nio pueda cumplir acabadamente su fin, del que se derivan numerosos bene-
ficios para el bien comun”. En el mismo sentido, cfr. GaLtarpo, Juan Maria,
El art. 230 del Codigo Civil y el orden publico, en doce anos de divorcio en la
Argentina, Educa, 1999.

137. Por ejemplo, el amplio reconocimiento de la autonomia de la volun-
tad, la presuncion de la plena equiparacion de las partes en la negociacion
contractual, el carcter absoluto del derecho de propiedad. Asi, p. ej., la nota
del art. 2506 sefiala: “La propiedad debiera delinirse mds exactamente como
el derecho de gozar del fruto de su trabajo; como el derecho de trabajar y de
ejercer sus facultades como cada uno lo encuentre mejor”™. En este sentido,
puede consultarse los trabajos de MartiNez Paz, Enrique, VELEZ SARSFIELD,
Dalmacio y ¢l Cadigo Civil Argentino, Academia Nacional de Derecho y Cien-
cias Sociales de Cordoba, y El Codigo Civil y su influencia sobre la cultura, LL, t.
35, pag. 1022.

138. Sobre este punto, puede consultarse los siguientes trabajos: GonziLEz
Arzac, Alberto, “El bien comun de las asociaciones civiles”, aparecido en la
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de interpretar el alcance del concepto de bien comun y de su e
terminacion contenidos en este art. 33, al resolver el cage CHA! e
Alli puede leerse entre otros, las siguientes alirmaciones: .

“En el sentido del art. 33 del Codigo Civil, el bien comiin ¢s ¢}
bien estatal, es decir, el objeto de la asociacion tiene que poseer eqy
si mismo una incidencia directa sobre el bien comiin que mueve q
Estado a otorgar una calidad determinada, esto es la autorizacion
para funcionar”.

“Cuando la actividad de autorizacion para funcionar no se ey.
cuentra reglada, la autoridad administrativa goza de un amplio
margen de discrecion en la materia, pues, no mediando dafno al in.
teresado, es a ella a quien le corresponde valorar cudl objeto
societario es de tal manera relevante para el bien comiin que Jjusti-
fica esa calificacion comunitaria de la asociacion, manifestada en
el acto de autorizacion”.

“La ley exige un requisito positivo: el objeto principal de la aso- -
ciacion debe estar orientado al bien comun; no basta, pues una mera
exigenci_a negativa consistente en que ese objeto no sea contrdrio o
nocivo al bien comiin”.

“Toda defensa social de la homosexualidad ofende a la moral
publica y el bien comin, cuya tutela la Constitucion impone a los
poderes constituidos, y de manera eminente a la Corte Suprema,
para garantizar la dignidad de la persona humana creada a ima-
gen y semejanza de Dios, fuente de toda razon y justicia”.

publicacion realizada por el Ministerio de Justicia con motivo de los 100 anos
de la Inspeccion General de Justicia, Buenos Aires, 1993; Biacosch, Facundo,
Asociaciones Civiles, Buenos Aires, Ad-hoc, 2000, en especial el capitulo IX
sobre “Las llamadas entidades de bien comun”.

139. Fallos, 314:1531 (1991).
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s6digo Penal

El término de bien comun no estd explicitamente mencio-
aado en el texto del Codigo Penal. Sin embargo, la sistemitica
de su parte especial nos brinda un dato muy significativo. Alli
los delitos estan agrupados de acuerdo a los bienes juridicos
tutelados por las diversos tipos penales. En primer lugar figu-
ran los tipos penales relacionados con los bienes de naturaleza
individual (delitos contra las personas, contra la honestidad,
contra el honor, contra la propiedad, etcétera) y luego aparecen
las figuras delictivas que tutelan bienes colectivos (delitos con-
tra la tranquilidad publica, contra la seguridad publica, contra
la salud publica, contra la fe publica, etcétera). Aqui también
vuelven a aparecer una doble esfera de tutela juridica que se co-
rresponde con las dimensiones personal y social que el ordena-
miento juridico argentino reconoce en la persona humana. Se
protegen bienes personales y bienes que pertenecen a la comu-
nidad politica en cuanto tal, de acuerdo a lo que consideraba-
mos una de las tesis centrales del solidarismo.

Ley de expropiacion

Esta ley, que reglamenta el ejercicio de esta fuerte potestad
estatal prevista en el art. 17 de la CN, menciona explicitamente
el concepto de bien comun cuando senala en su art. 1°: “La uti-
lidad publica que debe servir de fundamento legal a la expro-
piacion, comprende todos los casos en que se procure la
satisfaccion del bien comiin, sea éste de naturaleza material o
espiritual”. El bien comdn, con sus elementos materiales y es-
pirituales, aparece en la base y se constituye en el fundamento
de la potestad expropiatoria estatal.
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d) El concepto de bien comtn en la jurisprudencia de la
Corte Suprema

Hemos tratado detenidamente este punto en un reciente tra.
bajo publicado en la Revista El Derecho, al que por razones
de brevedad nos vemos obligados a remitir'*. Alli analizamos
a través de los fallos de Ia Corte Suprema sobre el poder de po-
licfa, tanto de normalidad como de emergencia y de prosperi-
dad, que nocion de bien comiin es la que ha predominado en
la elaboracion jurisprudencial del tribunal. Luego de exami-
nar mds de trescientos casos, correspondientes a muy diver-
sos temas y etapas de la vida de la Corte Suprema, podemos
concluir que las tesis del personalismo solidario que intentan
armonizar la proteccion de los derechos humanos con el acti-
vo ejercicio de las facultades estatales en procura del bien co-
mun, han estado claramente presentes y han sido las
predominantes a lo largo de la historia de la Corte, con dos
claras excepciones: la jurisprudencia reglamentacién de los
derechos econémicos en la segunda etapa (1903-1930) y las
postura de la mayoria de los jueces de la Corte de la décima
etapa (1983-1990) en materia de derechos personales. Tam-
bién puede observarse que salvo pocas excepciones, la juris-
prudencia de la Corte Suprema acompai6 los cambios
econémicos y sociales que se fueron propuestos desde los otros
poderes de gobierno, admitiendo como regla general la
constitucionalidad de las medidas dispuestas por ellos'*. A
través de la jurisprudencia sobre poder de policia se puede

140. SanTiaco, Alfonso (h.), El concepto de bien comiin en la jurispruden-
cia de la Corte Suprema, ED, diario del 7-V1-2001.

141. “Parece evidente que, a lo largo del tiempo, no ha habido discordan-
cias sino paralelismo o .adecuacion, entre las etapas de la Cortes Suprema y
las de la vida politica nacional. Entiéndase bien: adecuacion, no sumisién”,
OYHANARTE, Julio, Historia del Poder Judicial, ob. cit., pag. 89.
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reconstruir buena parte de la historia del Estado Nacional y
de las concepciones politicas y econdmicas predominantes, con
sus etapas de auge, decadencia y reformulacion.

V. Conclusiones finales

Luego de haber examinado las diversas [uentes que integran
nuestro sistema constitucional, pienso que podemos llegar a las
siguientes conclusiones y dar asi respuesta a los interrogantes
que nos formuldbamos en el comienzo de nuestro trabajo:

a) Existe una marcada consonancia entre las principales tesis
del personalismo solidario y las diversas fuentes del derecho
constitucional argentino, de tal modo que el mismo puede
ser considerado como el techo ideoldgico predominante de
nuestro sistema constitucional'*:.

b) Pensamos que de un originario personalismo solidario real,
aunque con algunos de sus elementos latentes, ya presente
en la Constitucién de 1853 se pasa a uno mas explicito y
manifiesto con las reformas constitucionales de 1949, 1957
y 1994. Lo mismo ocurre con la jurisprudencia constitucio-
nal que a partir de la década del 30 retoma y profundiza un
sesgo claramente solidarista'**, con algtin retroceso menor en

142. Sacues distingue tres techos ideolégicos en nuestra constitucion: el
liberal individualista, el neotomistay el social: cfr. Elementos de Derecho Cons-
titucional, Astrea, 1997, pag. 206 y sigs. Este reconocimiento le lleva a inten-
tar compatibilizar esos techos ideologicos para superar los eventuales conflictos
que puedan darse. Consideramos que el personalismo solidario es capaz de
asumir los aportes que atn estdn vigentes de esas concepciones bésicas y
expresarlos armonicamente.

143. Senala Maria Angélica Geiit: “Las enmlendas V y X1V de la consti-
tucion estadounidense que protegen al individuo contra Ia privacion de la vida,
la libertad y la propiedad sin el debido proceso legal y contra la expropiacion
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algunos temas de moralidad publica, en el periodo 1983.89.
Por su parte los Tratados Internacionales sobre Derechas
Humanos, de modo especial las Convenciones suscritas ep
el dmbito americano, adhieren claramente a las tesis del per-
sonalismo solidario.

¢) Pensamos que ello es también asi si examinamos no so6lo Ia
constitucion juridica, sino la constitucion material de nues-
tro pais'. Consideramos, que si no lo admitiéramos asi, que-

de la propiedad privada, para uso publico, sin una compensacion justa, pasa-
ron de la constitucion norteamericana 2 nuestro priwmer constitucionalismo —e|
constitucionalidsmo liberal- que dedico varias normas a proteger los derechos
econémicos, especialmente del de propiedad. Asi, el art. 14 de la Constitu-
cion reconoce a todo los habitantes de la Nacion el derecho de ‘usar y dispo-
ner de su propiedad’, de trabajar y ejercer toda industria licita, de navegar y
comerciar, bien es cierto que conforme a las leyes que reglamentan el ejerci-
cio de aquéllos; el art. 17 comienza declarando que la ‘propiedad es inviola-
ble’ y enumera las garantias de ésta frente al poder estatal; el art. 20 extiende -
esos derechos a los extranjeros dentro de la Nacion. Sin embargo, los consti-
tuyentes dejaron un amplio margen para la intervencion estatal en la econo-
mia, en el marco de atribuciones conferida al Congreso por el ait. 67, inc. 16...
Esta norma, juntamente con el reconocimiento de las emergencias econémi-
cas, fue la justificacion constitucional para admitir el creciente
intervencionismo del estado en la materia que, iniciado tenuemente en 1922,
se acrecentaria en la década del 30... La limitacion de los derechos patrimo-
niales, para asegurar el ejercicio de otros derechos, fue convalidada por la Corte
Supremay ha atenuado la libertad contractual legislada en el Codigo Civil que
otorgaba la cualidad de ley a la voluntad de las partes, libremente expresada
(art. 1197). La introduccién del concepto de la funcion social de propiedad
realizada por la reforma constitucional de 1949 y los derechos sociales inclui-
dos en el art. 14 bis de la Constitucién actual por las modificaciones de 1957,
han transformado sustancialmente el enfoque liberal de la Constitucion de
1853-1860, filiando nuestra norma basica a los principios del constitucio-
nalismo social”, Constitucion y Derechos Humanos, Astrea, 1991, pag. 1223.

144. Sobre el concepto de constitucion real, cfr. nuestro trabajo “Natura-
leza y significados de la constitucién” en Anuario de Derecho de la Universi-
dad Austral, Abeledo-Perrot, 1998.

314 COLECCION ANO VII N° 12



I CONCEPTO DE BiEN COMUN EN EL SISTEMA CONSTITUCIONAL...

d)

e)

darian sin significado o sin fundamentos muchos de los ele-
mentos que han integrado y hoy integran nuestro sistema y
prictica constitucional. Si no hay bien comdn en los térmi-
nos que arriba lo hemos definido, no es posible explicar, com-
prender ni justificar acabadamente la actuacion estatal ni sus
potestades esenciales ni, menos atn, los deberes que la vida
social hoy nos impone, tal como son entre muchos otros los
siguientes: el pago de impuestos, la obligacion del voto y de
la ensenanza bésica, el reconocimiento y sometimiento a la
jurisdiccion de los jueces, el cuidado y preservacion del
medio ambiente y del patrimonio cultural, los aportes obli-
gatorios en materia de seguridad social, etc. Sin un concep-
to fuerte de vinculacion social de las personas, de los grupos
sociales y de las entidades politicas que conforman nuestra
nacion no se explican ni se fundamentan nuestras practicas
politicas y juridicas.

El personalismo solidario es a nuestro criterio, no sélo la
concepcion antropolégica y social mds valiosa y la que con
més profundidad y realismo describe la vida social, sino la
que subyace e informa primordjalmente nuestro ordenamien-
to constitucional, de modo que es principalmente desde este
paradigma desde donde debe ser pensado, formulado, inter-
pretado y resuelto el derecho argentino en sus diversas ins-
tituciones. :
Dentro de esta concepcién, cabe remarcar la importancia que
tiene la nocién de bien comun formulado desde una pers-
pectiva personalista, solidaria y dindmica. El bien comun
como realidad concreta constituye al Estado y a la comuni-
dad politica y como concepto ocupa un lugar clave para la
reflexion politica y la interpretacién del sistema juridico y
de sus diversas instituciones fundamentales.

Desde el punto de vista de la normalidad constitucional, el
raconto histérico que hemos realizado a través del ordena-
miento constitucional, en especial de la jurisprudencia de la
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Corte Suprema, nos permite advertir un gradual logro a'lg
largo de la historia de nuestro pais de muchos de Jos bienes
bdsicos que integran el bien comtn (organizacién nacional,
paz interior y exterior, progreso econémico, extensién de |
ensefianza basica, progresiva incorporacion al proceso poli-
tico de los distintos sectores sociales, redistribucion de] in-
greso, cierta reciente estabilidad institucional y econdmica,
afianzamiento de las libertades y garantias constitucionales,
ctcétera) y, a la vez, la urgente necesidad de consolidar y lo-
grar muchos otros para asegurar su efectivo disfrute por to-
dos los ciudadanos y grupos sociales de nuestra Nacion. Los
suefios de hoy podran ser las realidades del mafana, del
mismo modo que los anhelos de los momentos de 1a inde-
pendencia y organizacién nacional fueron convirtiéndose
poco a poco en bienes de los que hoy disfrutamos en buena
medida los habitantes de la Nacién Argentina.
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Informe sobre el Acuerdo
de Pesca de Altura
de Nueva York de 1995

Por Silvana A. Leske” y Diego M. Cagliolo™”
I. Introduccién

de las Disposiciones de la Convencién de las Naciones

Unidas sobre el Derecho del Mar del 10 de diciembre de
1982 (de aqui en adelante CONVEMAR), relativas a la Conser-
vacién y Ordenacion de las Poblaciones de Peces Transzonales
y las Poblaciones de Peces Altamente Migratorias”, comunmente
conocido como “Acuerdo de Pesca de Altura” o “Acuerdo de
Pesca de Nueva York”, fue el resultado de dos afios de negocia-
ciones (julio 1993 - agosto 1995) tendientes a solucionar un
vacio legal dejado por la CONVEMAR. Su objetivo fue el de
asegurar la conservacion a largo plazo y el uso sostenible de las

E 1 Acuerdo de las Naciones Unidas “Sobre la Aplicacién

* Licenciada en Ciencias Politicas con especializacion en Relaciones Interna-
cionales (UCA). Profesora asistente ECP/UCA. Asociada y Responsable del De-
partamento de Investigacion y Comercio Exterior del Estudio Joaquin Ledesma &
Asoc.

** [ icenciado en Ciencias Politicas con Especializacion en Relaciones Inter-
nacionales (UCA) Secretario del Departamento de Derecho Internacional y Rela-
ciones Internacionales de la Universidad Austral y profesor asistente en la ECP/
UCA.
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poblaciones de peces transzonales y de peces altamente
migratorias, fuera de las zonas sometidas a jurisdiccién nacia-
nal, objetivo al que apunta la aplicacion efectiva de las disposi-
ciones pertinentes de la CONVEMAR!

El “Acuerdo de Pesca de Altura”, como lo llamaremos de aquj
en adelante, fue firmado en Nueva York en el afio 1995 por 59
paises y abierto en diciembre de ese afio a la firma de los es(a-
dos para su ratificaciéon. Actualmente cuenta con 26 instrumen-
tos* (ratificaciones o accesiones) cuatro menos que los 30
requeridos por su articulado para la entrada en vigor.

El Congreso de la Republica Argentina aprobo el texto del
tratado por ley 25.290° y actualmente se encuentra a la espera
de ser ratificado por el Poder Ejecutivo, convirtiéndose en el 27m
instrumento depositado y, haciendo de esta manera, atn mas
probable la entrada en vigor del mencionado Acuerdo en un
futuro cercano.

Este Acuerdo ha suscitado las més diversas interpretaciones
en muchos de sus puntos. Nuestro objetivo en el presente tra-
bajo es demostrar la inconveniencia para la Republica-Argen-

L. Consideraciones para lograr un Arreglo Pesquero en el Area Adyacente a
la Zona Economica Exclusiva, Comité de Recursos Pesqueros en Aguas de In-
teres Nacional, Centro Naval, Informe 1998, Instituto de Publicaciones Na-
vales del Centro Naval.

2. Australia, Bahamas, Brasil, Canada. Islas Cook, ltalia —intenta retirar-
la individualmente para hacerlo como Unién Europea-, Fiji, Islandia, Repu-
blica Islamica de Irdn, Maldivas, Mauricio, Micronesia, Monaco, Namibia,
Nauru, Noruega, Papua Nueva Guinea, Federacion Rusa, Santa Lucia, Samoa,
Senegal, Seychelles, Islas Salomoén, Sri Lanka, Tonga, Estados Unidos de
Norteamérica y Uruguay. El Reino Unido de Gran Bretana de Irlanda del Nor-
te ha [irmado (4 de diciembre de 1995) en nombre de Pictairn, Henderson,
Islas Ducie y Oeno, Islas Malvinas, Georgia del Sur e Islas Sandwich, Bermuda,
Santa Helena incluyendo Ascension e Islas Turks y Caicos, Territorio Britani-
co del Océano Indico, Islas Virgenes y Anguilla,

3. Boletin Oficial de la Republica Argentina N°29.464 del 17 de agosto de
2000.
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tina de ratificar el mismo, precisamente por la ambigtiedad de
sus postulados y la interpretacion dispar a la que se presta.

Un tratado internacional implica el consenso de los celebran-
tes para la aceptacion de las normas que del mismo se despren-
den. La Convencién de Viena sobre el Derecho de los Tratados
de 1969 establece que se trata de “un Acuerdo escrito entre Esta-
dos regido por el Derecho Internacional en uno o mds instrumen-
tos conexos™ . Estos acuerdos requieren de negociaciones previas
en donde se realiza la discusion y confrontacion de ideas y pos-
turas de las cuales se desprende la adopcion de un texto que cada
Estado debe aprobar en su dmbito interno vy, finalmente, una
manifestaciéon del consentimiento por el cual el Estado se obli-
ga a cumplir con lo acordado. Este procedimiento, es el medio
de desarrollar la cooperacion pacifica entre las naciones de con-
tormidad con los principios de la justicia y el derecho interna-
cional. Es decir, que a través de este mecanismo se procura llegar
a una solucion consensuada en los diversos problemas que sur-
gen entre las naciones.

Es justamente eso lo que creemos que no logra hacer el
Acuerdo de Pesca de Altura. Si bien el procedimiento no mere-
ce comentario alguno ya que se ajusta en todo a lo anteriormente
expuesto, es su contenido el que deja muchas zonas grises ya
que se presta a interpretaciones diametralmente opuestas. Esa
sola condicion es més que suficiente para determinar que algo
no estd bien. El hecho de que el tratado sea poco claro y que
genere dudas respecto de sus enunciados induce a pensar dete-
nidamente sobre la conveniencia de acogerse a él.

Es llamativo que existan inquietudes por parte de los paises
riberefios respecto del Acuerdo al sostener que el mismo favo-
rece a los paises que pescan en Alta Mar y que a su vez sean estos

4. Naciones Unidas, “Convencién de Viena Sobre el Derecho de los Trata-

dos”, 1969.
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ultimos los que se manifiesten contrarios al Acuerdo porque
sostienen que son los paises riberefios los beneficiados ; A quién
benelicia el Acuerdo? ;Son reales las dudas planteadas por los
paises riberefios? ;Son los paises que pescan en Alta Mar los que
se benefician? ;O son los riberefios los que extienden su sohe.
rania sobre el Alta Mar? ;Hay “Jurisdicciones Rampantes”s de
los paises riberenos o “Derechos Preferentes™ que le correspon.
den a la Nacién en su condicién de Estado riberefio?

No es fécil encontrar solucion a estos interrogantes ya que,
como veremos, los fundamentos legales de cada una de las par-
tes, ya sean favorables o contrarias al Acuerdo, estan fuertemen-
te sustentados. Se podria decir incluso, que ambas posiciones
tienen “cierta razén” en la interpretacién que realizan. Se vera que
segun el punto de vista de quién interprete el Acuerdo las posi-
ciones pueden ser diametralmente opuestas con las consecuen-
cias negativas que ello trae aparejado. Es este hecho lo que hace
que sea inconveniente su ratificacion ya que no se tiene certeza
de que es lo que se estd incorporando y a que nos estamos obli-
gando. - ) o

Es'importante destacar que adherimos firmemente a la idea
de que es por medio de tratados multilaterales, como este Acuer-
do de Pesca de Altura, que se debe regular la actividad interna-
cional y solucionar las diferencias que surgen en ese contexto.
Pero también es menester resaltar que si bien todo acuerdo cons-
tituye un avance por si mismo, compatibilizar los intereses y los
distintos factores que juegan, en este caso en el Area Adyacente

5. SANcHEz RopriGUEZ, Luis Ignacio, “Jurisdicciones Rampantes y Liber-
tad de pesca en Alta Mar”, Liber Amicorum in Memoriam of Judge José Maria
Ruda. Kluwer International Law, The Hague, Netherlands, 2000.

6. Consideraciones para lograr un Arreglo Pesquero cn el Area Adyacente a
la Zona Econémica Exclusiva, Comité de Recursos Pesqueros en Aguas de In-
terés Nacional, Centro Naval, Informe 1998, Instituto de Publicaciones Na-
vales del Centro Naval.
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para llegar a un entendimiento con los paises pescadores, es un
problema muy complejo’.

Son entonces estas complejidades e interpretaciones diversas
las que motivan el presente informe, el cual, como dijimos, in-
tentard probar la inconveniencia para la Argentina de la ratifica-
cion del Acuerdo a la luz de los puntos grises que deja ya que no
termina de definir qué se gana y qué se pierde estando dentro y
toda vez que, creemos, no se han adoptado las medidas necesa-
rias para el resguardo de la soberania argentina sobre los recur-
sos de nuestros mares.

En todo caso, no es este un estudio exclusivamente legal de la
tematica descripta sino que es un enfoque global que combina tan-
to certezas técnicas como realidades politicas. Estudiaremos los
acontecimientos que llevaron a la celebracion de este Acuerdo,
sus caracteristicas y particularidades, y las distintas posturas que
respecto del mismo fueran adoptadas. Siempre con la objetividad
y abstl‘accién necesarias coimo Para no caer presa de 105 €ncon-
trados intereses que rodean el tema. Analizaremos también las
ventajas y desventajas propias del tratado y las que conlleva su
ratificacion para la Argentina, utilizando para ello la opinién de
importantes y destacados especialistas en Derecho Internacional.

Nos proponemos entonces analizar el Acuerdo de Pesca de
Altura a la luz de lo anteriormente expuesto y sugerir algunos
cursos de accion sobre lo que la Republica Argentina como
Nacién deberia hacer respecto de la ratificacién o no del mis-
mo. Como sostiene Francisco Orrego Vicuna, se trata de la “ne-
cesidad de clarificar inquietudes™®.

7. Consideraciones para lograr un Arreglo Pesquero en el Area Adyacen-
te a la Zona Econdmica Exclusiva. Comité de Recursos Pesqueros en Aguas
de Interés Nacional, Centro Naval, Informe 1998, Instituto de Publicaciones
Navales del Centro Naval.

8. OrreGo Vicuna, Francisco, “El Régimen de pesca en Alta Mar y los De-
rechos e Intereses de los Estados Riberefios”, en Los 50 aitos de la tesis chilena
de las 200 millas marinas (1947 - 1997), Lianos ManciLLa, Hugo, Universidad
Central de Chile, 1999.
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II. Un poco de historia...
a) Antecedentes

Como sostiene el Dr. Ernesto Rey Caro, “pocas ramas (]
Derecho Internacional han experimentado tan profundas modificq-
ciones en la segunda mitad del presente siglo como el otrora Dere-
cho Internacional Maritimo, hoy Derecho del Mar®”.

Si bien los intereses politicos, sociales, estratégicos y econg-
micos siempre estuvieron presentes en las reivindicaciones es.
tatales desde el primer momento, son éstos ultimos, log
econémicos, los que sin duda mayor gravitacion han tenido en
esta ultima década. En base a ellos es que se producen ain hoy
cambios en la legislacion que merecen ser estudiados con
detenimiento ya que implican un posicionamiento diferente de
la Argentina al que pudo haber tenido en épocas anteriores en
cuanto al Derecho del Mar y a sus intereses.

Asi fue que se llevaron a cabo Conferencias Internacionales
para debatir la compleja problematica. Finalmente en 1982 se
adopté la CONVEMAR la cual logré un equilibrio, no pocas
veces [ragil y precario, de los tantos y tan variados intereses',
Este trascendental instrumento, al mismo tiempo que estable-
ce normas que pareciera habran de regir con cierta permanen-
cia los derechos de los Estados en relacion a las maltiples
situaciones e instituciones alli reguladas y que pueden consti-
tuir la expresién de auténticas normas consuetudinarias, pre-
senta aspectos que ya estan en pleno proceso de revision y otros
que por la naturaleza de las normas incorporadas ~no pocas de
cardcter programdtico— exigen una reglamentacién o un desa-

9. Rey Caro, Ernesto, “La conservacion de los recursos vivos en la alta
mar y las nuevas tendencias de la legislacion en Ameérica Latina”, Anuario
Hispano Luso Americano de Derecho Internacional, vol. 12, 1995.

10. Ob. cit.
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rrollo convencional que aseguren su efectividad o precisen los
derechos y obligaciones de las Partes'’. Es innegable que desde
1982 se han originado nuevos problemas y se han magnificado
otros, entre ellos los vinculados con la conservacion y adminis-
tracion de los recursos del mar y que muchas situaciones no
[ueron previstas expresamente en la Convencion.

Precisamente por ello, la afirmacion de la tesis segtin la cual
la CONVEMAR puso fin delinitivamente a las reivindicaciones
de espacios maritimos es poco satisfactoria ya que restan
definirse atin ciertos temas respecto de las jurisdicciones que
corresponden a los Estados riberefios y a los que pescan en el
alta mar en materia de poblaciones de peces transzonales y po-
blaciones de peces altamente migratorias que se encuentran en
el drea adyacente a las 200 millas. Como los peces ignoran las
lincas imaginarias y artificiales que los hombres han dibujado
en el mar, existe un conflicto de intereses entre los Estados
ribereﬁos para quienes las grandcs HO tas pesqueras pueden ha--
cer indtiles las medidas de conservacién adoptadas en sus res-
pectivas Zonas Econdmicas Exclusivas (ZEEs), y los Estados que
practican la pesca de altura, que han visto considerablemente
reducidas las dreas de libre pesca con la expansién de las juris-
dicciones nacionales pesqueras emanada de la CONVEMAR. Es
asi que los Estados riberefios pretenden que se les reconozca un
“interés especial” en las zonas adyacentes a sus ZEEs con la fi-
nalidad de poder conservar las especies protegiéndolas de las’
ansias depredadoras y hostiles de los paises que pescan en aguas
distantes, mientras que éstos tltimos se inclinan por tildar a esta
postura de “falso conservacionismo” o “ecologismo proteccio-
nista” a la vez que reclaman por su derecho irrestricto a pescar
en el alta mar.

11. Ob. cit.
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Lo cierto es que la situacion actual es insostenible. Segiin I
FAQ, si bien la produccién de la pesca en aguas distanies dism;.
nuy6 desde 1990 como consecuencia de la desaparicion de Ias
flotas de la ex URSS patrocinadas anteriormente por el Estado,
los exdmenes recientes tienden a confirmar que, en las principa-
les especies icticas de las que hay informacion, aproximadamen.-
te el 44% estan totalmente explotadas y, por lo tanto, las capturas
se encuentran en el nivel maximo de captura o muy proximas a
él. Aproximadamente un 16% de las especies son objeto de
sobrepesca y tampoco ofrecen mucho margen para la expansién,
siendo cada vez mayor la probabilidad de que las capturas dismi-
nuyan si no se adoptan medidas correctivas para reducir o elimi-
nar la situacion de sobrepesca. Otro 6% parece que esta agotado,
lo que significa una pérdida de la produccién total, por no men-
cionar las pérdidas sociales y econdmicas derivadas de una pre-
sion pesquera incontrolada y excesiva'’. Y es precisamente el
Atldntico Sudoccidental ¢l drea donde se encuentran las pobla-
ciones icticas totalmente explotadas y las poblaciones que estan
o sobreexplotadas o agotadas.!* Evidentemente esto obedece,
entre otras cosas,  la falta de regulacion en la materia ya que es
en esta zona en donde se encuentra gran cantidad de poblacio-
nes de peces transzonales y altamente migratorias. Si bien no han
sido los tinico responsables, mucho han tenido que ver en esto
los paises que se dedican a la pesca en las zonas adyacentes.

Previamente a las Conlerencias Internacionales, los distin-
tos Estados Americanos comenzaron a realizar una serie de ac-
tos unilaterales con la intensidén de extender la soberania,
jurisdiccion o derechos preferenciales, para la conservacién y
explotacion de los recursos pesqueros. Asi los Estados Unidos'

12. Fao, El estado Mundial de la Pesca y la Acuicultura, 1998.

13. Ob. cit. .

14. Ver AzcARrAGA, J. L., La Plataforma Submarina y el Derecho Internacio-
nal, Madrid, 1952.
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en 1945 se pronunciaron respecto de las zonas de conservacién
pesquera en dreas de alta mar adyacentes a sus costas. La Argen-
tina hizo lo propio en 1946 mediante el decreto 14.708'% decla-
rando “perteneciente a la Nacién el Mar Fpicontinental y el
Zécalo Continental Argentino”. También Chile se manifesto en
este sentido en junio de 1947'° al igual que Perd!”, Costa Rica'®
y El Salvador®. Asi fue como muchas modificaciones relativas
a los espacios maritimos se introdujeron en las respectivas le-
gislaciones de los paises latinoamericanos y llevaron a Declara-
ciones Conjuntas que se elaboraron en reuniones que fijarian
posiciones comunes ante la eventualidad de la convocatoria de
una conferencia para tratar la problematica del Derecho del Mar.

En el dmbito de la Organizacién de Estados Americanos
(OEA), en 1956 el Consejo Interamericano de Jusrisconsultos
se pronuncio sobre las reivindicaciones de muchos Estados del
continente y la resolucién emanada de dicha reunién es cono-
cida como “Principios de México sobre el Régimen juridico del
Mar”.

En este contexto, los Estados riberefios buscaban protegerse
de la depredacion y la sobreexplotacion de los paises tecnolégi-
camente mds desarrollados que podian usufructuar ilimitada-
mente las libertades reconocidas en la Alta Mar. Es asi que se

15. Boletin Oficial, 5 de octubre de 1946, ver Rey Caro, Ernesto, “La con-
servacion de los recursos vivos en la alta mar y las nuevas tendencias de la
legislacion en América Latina”, Anuario Hispano Luso Americano de Derecho
Internacional, vol. 12, 1995.

16. Ver texto en OrrEGO Vicura, Francisco, Chile y el Derecho del May; San-
tiago de Chile, 1972.

17. Ver Rev Caro, Ernesto, “La conservacion de los recursos vivos en la
alta mar y las nuevas tendencias de la legislacion en América Latina”, Anuario
Hispano Luso Americano de Derecho Internacional, vol. 12, 1995.

18. Ob. cit.

19. Ver Constitucion de El Salvador de 1950, art. 7°.
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llega a la primera de estas Conferencias Internacionales, que tuyo
lugar en Ginebra en 1958 y en donde el Proyecto de la Comi.
sion de Derecho Internacional (CDI) reconocia “los intereses de
los estados costeros en la preservacion de los recursos vivos en
la parte de alta mar adyacente a su mar territorial y la posibili-
dad de que estos Estados pudieran adoptar ciertas medidas uni-
laterales de conservacion de tales recursos, si las negociaciones
con lo Estados interesados hubieran fracasado o si se acredita-
ba la urgencia de ellas, a condicién de no discriminar a otros
pescadores®”. Como senala Rey Caro, “en la regulacién interna-
cional de la pesca, la Conferencia de Ginebra de 1958 marcé un
hito muy importante (...) se reconocié la real interdependencia que
existia entre las pesquerias y la extension de la soberania estatal
sobre los mares adyacentes, aun cuando no se llegé a ningiin acuerdo
en cuanto a la anchura del mar territorial y de los limites de las
pesquerias™!.

Este tema se traté también en la Conferencia de Ginebra de
1960 pero con idénticos resultados. Como consecuencia de ello,
los estados riberefios comenzaron a realizar actos unilaterales
con el objeto de extender la soberania que merecieron las criti-
cas de los estados que pescaban en aguas distantes.

b) La convencion sobre pesca y conservacion de los recursos
vivos de 1958 y la CONVEMAR

La Convencion sobre pesca y conservacion de los recursos
vivos en alta mar de 1958 introdujo limitaciones al principio
tradicional de la libertad de pesca en ese espacio maritimo que

20. Anuario de la Comision de Derecho Internacional, 1956, vol. 11

21. Ver Rey Caro, Ernesto, “La conservacién de los recursos vivos en la
alta mar y las nuevas tendencias de la legislacion en América Latina”, Anuario
Hispano Luso Americano de Derecho Internacional, vol. 12, 1995.
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luego serian recogidos por la CONVEMAR, reconociéndose los
peligros de una sobreexplotacion de los recursos vivos y privi-
legiando el principio de la cooperacién internacional. Por pri-
mera vez vemos que el derecho a la pesca en alta mar queda
supeditado al cumplimiento de las obligaciones convenciona-
les y a los “intereses” y “derechos” de los Estados Riberefios.

Como queda expuesto, la Convencion reconoce el “interés
especial” del Estado riberefio en el mantenimiento de la produc-
tividad de los recursos vivos de “cualquier parte de la alta mar
adyacente a su mar territorial” y el derecho de participar en
condiciones de igualdad en los estudios y sistemas de investi-
gacién o de reglamentacion vinculados con la conservacion de
los recursos vivos de la alta mar en tal zona, aunque sus nacio-
nales no se dediquen a la pesca en ella. Inclusive se reconoce la
faculiad, en circunstancias puntuales, de adoptar medidas uni-
laterales de conservacion.

Las negociaciones que llevaron a la CONVEMAR supusic-
ron el tratamiento del problema de las poblaciones de peces
transzonales y las poblaciones de peces altamente migratorias.
La Argentina, junto a un grupo de paises denominado core -
group, tuvo una activa participacién en las rondas de negocia-
ciones y en diversas sesiones present6 propuestas oficiosas por
la que establecia la obligacién de los Estados riberefios y los
Estados que pescan poblaciones de peces transzonales de acor-
dar medidas necesarias para la conservacion de tales poblacio-
nes en las dreas adyacentes a la citada zona. Asimismo, propuso
que de no llegarse a un acuerdo en un plazo razonable, el Es-
tado que practicara la pesca “deberia sujetarse a las reglamen-
taciones que dicte el Estado riberefio para la conservacién de
dichas poblaciones”?*%.

22. Doc. C.2/Informal Meeting/48, de 20 de agosto de 1979. En ReNate
PLaTzODER, “Third United Nations Conference on the Law of the Sea.
Documents”, Dobbs Ferry, 1983, vol. V, pag. 56.
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Estas sugerencias se presentaron en las otras sesiones (pri-
mavera de 1980, la propuesta fue aun mds elaborada yenelly
se preveia que si no se llegaba a un acuerdo en un plazo razo.
nable se deberia iniciar un procedimiento obligatorio de solu-
cion de controversias en donde el tribunal pertinente
determinaria las medidas aplicables para la conservacion de las
especies en cuestion en el drea de alta mar adyacente a Ia ZEE,
debiendo ser tales medidas compatibles con las aplicadas porel
Estado riberefio a esas mismas especies en su ZEE verano de
1980* y primavera de 1981). Todas estas presentaciones fue-
ron duramente criticadas por los paises miembros de la CE, Ja-
pon, Coreay los estados socialistas por suponer la extensién de
los derechos soberanos del Estado ribereno mas alld de las 200
millas, en relacion con la exploracion, explotacion, conserva-
cién y administracion de los recursos vivos. Finalmente las pro-
puestas debieron ser retiradas por lo que no llegaron a ser
sometidas a votacién y en consecuencia, la CONVEMAR nacis
con en un vacio legal que intenté llenarse con el Acuerdo de
Pesca de Altura de 1995, algo que no sucedié sino ‘que, por el
‘contrario, generd mas polémica. :

La CONVEMAR estableci¢ entre otros, dos principios que
serdn el punto central del conflicto en el Acuerdo de Pesca de
Altura. El primero de ellos es el establecido en el articulo 56.1
de la CONVEMAR vy se refietre al establecimiento de las Zonas
Econémicas Exclusivas (ZEE) de los paises riberefios, con un
ancho total de 200 millas nduticas a partir de las lineas de cos-
ta. El articulo dice textualmente: “el Estado ribereiio ejercerd
derechos de soberania para los fines de explotacion, conservacion
y administracién de los recursos naturales, tanto vivos como no

23 Ibidem, Informal Meeting/54 de 19 de marzo de 1980.

24 La propuesta argentina fue apoyada por Australia, Canada, Cabo Ver-
de, Colombia, Costa Rica, Filipinas, Guatemala, Islandia, Nueva Zelanda, Por-
tugal, Santo Tomé y Principe, Senegal, Sierra Leona y Uruguay, agosto de 1980.

330 COLECCION ARO viI N° 12



[NFORME SOBRE EL ACUERDO DE PESCA DE ALTURA DE NUEVA...

vivos, de las aguas suprayacentes al lecho y del lecho y subsuelo
del may, y con respecto a otras actividades con miras a la explota-
cién econdmica de la zona, tal como la produccion de energia deri-
vada del agua, de las corrientes y de los vientos”.

El segundo principio que nos ocupa que es el de la “alta mar”
(art. 87.1.¢), que comienza a partir de esas 200 millas y en don-
de la pesca es libre para todas las naciones. Es aqui donde co-
mienzan los problemas. Algunos sostienen, con razon si se tiene
en cuenta los antecedentes que enumeramos anteriormente y la
letra del art. 4 del Acuerdo de Pesca de Altura, que la pesca es
libre pero con ciertos limites (ya veremos la importancia de esta
frase). Otros dicen que es absolutamente libre y que ningun
estado puede avanzar con pretensiones de soberania sobre el Alta
Mar.

* Esta discusion que en principio pareceria ser puramente aca-
démica y tedrica, tiene su importancia con la aparicién de las
especies que estdn a ambos lados de la linea de 200 millas
(transzonales) y las especies altamente migratorias, que a lo largo
de sus viajes, entran y salen de las ZEEs?. ,

Como sostiene Rey Caro, “no hay duda que la CONVEMAR
de 1982 marca un hito significativo en la evolucion del Derecho del
Mar;, mds alld de la eficacia de todas las instituciones y situaciones
que fueron objeto de regulacion”. Este instrumento aspira a lograr
un equilibrio entre los variados intereses en juego, conciliando
pretensiones de los Estados riberefios y el ejercicio de los dere-
chos de éstos en la ZEE y los derechos de otros Estados a apro-
vechar los recursos de la alta mar. Tal régimen ha tratado de
reglamentar la situacion de las diversas especies o poblaciones
de peces en la forma mas completa posible, reconociendo la
existencia de derechos y obligaciones para todos los Estados

25, Tapeer, Jorge Federico, Acerca del Acuerdo de Pesca de Altura de Las
Naciones Unidas, Boletin del Centro Naval, N°792, vol. 116, octubre, noviem-
bre y diciembre de 1998.
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comprometidos en la conservacion y administracion de log re-
cursos vivos marinos y de la concurrencia de ciertos interesec
estatales que igualmente debian ser tutelados.

No obstante, esta trama legal no fue en su contextura mds
alld de incorporar los entendimientos bdsicos que pudieron
obtenerse en los casi ocho afios de deliberaciones de la Confe.
rencia y, como ya se destacd, muchas de las normas adoptadas
deben ser instrumentadas mediante procedimientos que dejan
un amplio margen de discrecionalidad para la conducta y accién
posterior de los Estados. Constituye uno de los “negocios no fi-
niquitados” y ello ha repercutido en la legislacion y practica poste-
rior de los Estados?®”.

En este contexto llega el Acuerdo sobre la aplicacion de las
disposiciones de la Convencién de las Naciones Unidas sobre
el Derecho del Mar de 1982 relativas a la conservacion y orde-
nacién de las poblaciones de peces transzonales y las poblacio-
nes de peces altamente migratorias de 1995, el cual pasaremos
a analizar.

IIL. El Acuerdo de Pesca de Altura y sus implicancias

Producto de las dudas que generaba la CONVEMAR, los
Estados Riberefios comenzaron a adoptar medidas o actos uni-
laterales como sucediera anteriormente para proteger sus inte-
reses. La situacion generada en el Area Adyacente a las ZEE
genero la reaccién de los Estados riberefios en busca de la con-
servacion de los recursos transzonales y altamente migratorios.

26. Ver Rey Caro, Ernesto, “La conservacion de los recursos vivos en la
alta mar y las nuevas tendencias de la legislacion en América Latina”, Anuario
Hispano Luso Americano de Derecho Internacional, vol. 12, 1995.
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Si bien esta situacidn es incierta dado que no se dispone de da-
tos fidedignos del drea adyacente, es cierto que muchas espe-
cies que dentro de las ZEE estdn ordenadas, fuera de ésta son
blanco de un ntimero importante de buques de paises que pes-
can en al alta mar y que esta captura estd fuera de control de las
autoridades nacionales. Segun el Dr. Norberto Bellisio, en 1996
actuaron en el drea adyacente 221 buques, 113 arrastreros y
palangrueros y 108 poteros?’. Aunque si se toman otros
pardmetros de medicion se llega a la cifra de 787 buques con
un total de captura de 230 mil toneladas de todas las especies?.

De mds estd decir que no se trata de una version simplista y
maniquea® de la situacion (los “buenos” y la “pesca responsa-
ble” son los riberefios y los “malos” y “depredadores” son los
pescadores a distancia) ya que somos conscientes que en mu-
chos paises, incluso el nuestro, los manejos en materia de poli-
tica pesquera no han sido los acertados y se ha incurrido en
excesos en el otorgamiento de permisos de pesca, sobre-
explotacion, depredacion y demds. Pero si tenemos muy presente
que en esto no puede ser 6bice para que se restrinjan derechos
a los estados riberefios sobre los recursos vivos de su ZEE que
al ser migratorios y traspasar el limite convencional puesto por
el hombre de 200 millas quedan expuestos a la libertad de pes-
ca sin respetarse las medidas de conservacion adoptadas en el
area bujo jurisdiccion nacional. En general, los Cstados riberefios
abogan por la conservacion de las especies y la proteccién de
las mismas ya que de ellas dependen la subsistencia de innume-

27. Dr. Beruisio, Norberto, Conferencia dictada en el Centro Naval, 1997.
Ver TaprEr, Jorge Federico, Acerca del Acuerdo de Pesca de Altura de Las Nacio-
nes Unidas, Boletin del Centro Naval, N° 792, vol. 116, octubre, noviembre y
diciembre de 1998.

28. Ver FIS, septiembre 2000.

29. Sancurz RopricuEz, Luis Ignacio, “Jurisdicciones Rampantes y Liber-
tad de pesca en Alta Mar”, Liber Amicorum in Memoriam of Judge José Maria
Ruda, Kluwer International Law, The Hague, Netherlands, 2000.
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rables factores como ser, comunidades, industrias, ingresos, e(c.
En el caso de los paises que pescan en aguas distantes sy inte-
rés estd circunscripto a la obtencion del mayor beneficio eco.
nomico. Claro que esto no es un imperativo categorico pero en
la mayoria de los casos se puede apreciar este tipo de compor-
tamientos.

Por ello mismo las Naciones Unidas convocaron a una con-
ferencia intergubernamental, basada en la “Consulta Técnica
sobre la Pesca en Alta Mar” y en la Declaracion de Canctin de
1992. En esa conferencia se aprobo el Acuerdo de Pesca de Al-
tura. La Argentina siguio las negociaciones con gran expectati-
va al igual que los paises que poseen platalormas continentales
que van mds alld de las 200 millas como Canadd, o aquellos
cuyas principales especies son altamente migratorias. Se espe-
raba que se otorgara un manejo sobre €s5as zonas cosa que no
ocurrié. O al menos ocurrié en parte. Una parte tan difusa que
no se sabe si efectivamente se obtuvo algo o si se perdié algo.

El Acuerdo, cuyos principios estin claramente expresados en
el art. 2° (asegurar la conservacién a largo plazo y el uso soste-
nible de las poblaciones de peces transzonales y las poblacio-
nes de peces altamente migratorias mediante la aplicacién
efectiva de las disposiciones pertinentes a la CONVEMAR) pa-
rece salirse luego de este molde dejando a la libre interpretacion
algunos principios que la CONVEMAR expresa claramente. No
solo eso, sino que en muchos de sus articulos no tiene cardcter
mandatario por lo cual queda todo reducido a una expresion de
deseo. Si bien el Acuerdo se aplicard a la conservacion de peces
que se encuentren “fuera” de las zonas sometidas a jurisdiccion
nacional (art. 3%), se establecen excepciones que terminan con-
tradiciendo o dejando sin efecto el postulado anterior.

Pero tal vez lo mas importante del Acuerdo sea su mecanis-
mo para resolver los problemas en el drea adyacente. Consiste
en que se organicen “Arreglos” subrregionales o regionales para
“ordenar” el drea y conservar los recursos. Aqui surgen varios
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interrogantes que intentaremos despejar. A saber: ¢qué impli-
can estos acuerdos? ;Se mejoran nuestros derechos sobre las
especies o se deterioran? ;Se pone en pie de igualdad al Estado
riberefio y al que pesca en alta mar?. La celebracién de un acuer-
do ;permite a los paises que pescan en aguas distantes ingresar
a las ZEE? ;La ordenacién no es potestad del Estado riberefio?
El art. 4° expresa que “ninguna disposicion del presente
Acuerdo se entender4 en perjuicio de los derechos, la jurisdic-
cion y las obligaciones de los Estados con arreglo a la Conven-
cién. El presente Acuerdo se interpretard y se aplicard en el
contexto de la Convencion y de manera acorde a ella”. A sim-
ple vista estarian resguardados los derechos adquiridos y fue
justamente eso lo que motivo el pedido de aprobacién en el
Congreso. Sin embargo hay algo més que no se nos dice. El art.
4° 1o habla de “intereses” como si lo hace el art. 116 de la
CONVEMAR, por lo tanto, en ese sentido, estamos en igualdad
de condiciones con los paises que pescan en alta mar y corre-
mos el peligro de que en estos “arreglos” a celebrar un pais que
pesca en alta mar “ordene” dentro de nuestras 200 millas. Pero
éstos creen que son los paises riberefios lo que obtienen ganan-
cias ya que podran ahora tener injerencia en el alta mar en ma-
teria de ordenacion pesquera de estas especies.
Paradcjicamente, aqui es doride se diferencian claramente
dos posturas que han desembocado en criticas al Acuerdo des-
de ambos lados y que recomiendan a sus Estados (ya sean
riberefios o que pescan en alta mar) a no firmar el acuerdo. Este
es el punto central de nuestro trabajo. ; Cémo puede ser que un
tratado tenga dos interpretaciones tan opuestas y las dos sean
criticas del Acuerdo?;No significa esto que algun error impor-
tante debe haber en dicho acuerdo para que ninguna de las dos
partes quede conforme? Lo que es peor, ¢cémo puede ser que
ambas partes interpreten que el otro es el beneficiado y uno el
perjudicado? Entonces la pregunta que se desprende es: jtiene
sentido ratificar un acuerdo que no goza de la aprobacion de
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ninguna de las partes? ;No se puede prestar a que en un [uturg
lo que hoy parece tan claro sea interpretado de la manera opuestsy
y quedermnos prisioneros de una firma que hicimos con otra ip-
tension o buscando otros objetivos?

Para ser més graficos explicaremos las dos posturas que cri-
tican al Acuerdo.

1V. Los estados ribereiios
a) La Republica Argentina

Creemos que la responsabilidad mayor y el interés en las
poblaciones de peces mencionadas estdn en los Estados
Riberefios. Son ellos los que, como dijimos, se encargan de la
conservacion de las especies y las que intentan preservarlas de
- la depredacién. Los otros Estados que pescan en alta mar lo
hardn hasta que algo los detenga o hasta que se agote el
caladero®. Esta cruda definicion no es ni mds ni menos que la
realidad y por lo tanto se debe actuar en consecuencia.

La idea de la Argentina, como de aquellos estados del Core
Group, fue la de lograr autoridad sobre las poblaciones de peces
transzonales y las poblaciones de peces altamente migratorias
para tomar medidas a fin de asegurar la proteccion de las mis-
mas. Eso no se desprende de la letra del Acuerdo sino que por
el contrario, se abre la posibilidad a que los Estados que pescan
en alta mar tengan potestad para “arreglar” en igualdad a los
Estados riberenios y “ordenar” dentro de las 200 millas.

La Argentina, al momento de ratificar la CONVEMAR ex-
presé: “La Republica Argentina acepta las disposiciones sobre or-

30. Tarrer, Jorge Federico, Acerca del Acuerdo de Pesca de Altura de Las
Naciones Unidas, Boletin del Centro Naval, N° 792, vol. 116, octubre, noviem-
bre y diciembre de 1998.
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denacion y conservacion de los recursos vivos marinos en alta mar
pero considera que las mismas son insuficientes, en particular las
relativas a las poblaciones de peces transzonales y las poblacio-
nes de peces migratorias, y que es necesdario para su
complementacion mediante un régimen multilateral efectivo y
vinculante que, entre otras cosas, facilite la cooperacion para
prevenir y evitar la sobrepesca, y permita controlar las activida-
des de los buques pesqueros en alta mar, asi como el uso de méto-
dos y artes de pesca. El gobierno argentino, teniendo presente su
interés prioritario en la conservacion de los recursos que se en-
cuentren en su zona Econémica Exclusiva y en el drea de alta mar
adyacente a ella, considera que de acuerdo con las disposiciones
de la Convencion cuando la misma poblacion o poblaciones de
peces asociados se encuentren en la Zona Econémica Exclusiva y
en el drea de alta mar adyacente a ella, la Repiiblica Argentina
como Estado riberefio y los Estados que pesquen esas poblaciones
en el drea adyacente a su Zona Fconomica Fxclusiva, deben acor-
dar las medidas necesarias para la conservacion de esas pobla-
ciones en alta mar. Independientemente la Republica Argentina
interpreta que para ello estd facultada para adoptar, de confor-
midad con el derecho internacional, todas las medidas que consi-
dere a tal fin”. '

A su vez, la Republica Argentina se ha preocupado por
incorporar en su legislacion interna estos-postulados. La Ley
23.968 del 14 de agosto de 1991, sobre lineas de base para
la medicién de los espacios maritimos®' expresa: “la juris-
diccion nacional se extiende mds alld del limite exterior de la
Zona Econémica Exclusiva sobre los recursos migratorios o que
pertenezcan a una misma poblacién o a poblaciones de espe-
cies asociadas a la ZEE argentina”. Como bien sostiene Rey

31. Boletin Oficial de la Republica Argentina, 5 de diciembre de 1991. So-
bre esta ley y sus disposiciones conexas ver Armas PFIRTER, Frida, El derecho
Internacional de Pesquerias y el Frente maritimo del Rio de la Plata.
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Caro, esta legislacion se sustenta en los arts. 63 y 64 de la
CONVEMAR??. ‘

También en el Régimen Federal de Pesca, Ley 24.922 ha es.
tablecido que “La Repuiblica Argentina, en su condicién de Estado
riberenio, podrd adoptar medidas de conservacion en la ZEE yenel
drea adyacente a ella sobre los recursos transzonales y altamente
migratorios, o que pertenezcan a una misma poblacion o a pobla-
ciones de especies asociadas a la ZEE argentina™.

Estas tendencias, estarian indicando la posibilidad de que los
Estados riberenios pudieran ejercer competencias o facultades
para prevenir acciones que consideren lesivas a sus intereses en
una zona adyacente a sus ZEE en materia de conservacidn y
administracion de los recursos naturales, ha llevado a algunos
expertos a preguntarse si solo se trata de avances que ponen de
manifiesto la necesidad de una mds cxigente cooperacion para
la conservacion de los recursos vivos o se estaria gestando una
nueva zona maritima, en la que el Estado riberefo pretenderia
el ejercicio de cierta jurisdiccion®. A pesar de que esta busque-
da de nuevas alternativas pudiera interpretarse que encubre una
nueva reclamacion de jurisdiccion de los Estados costeros mds
alla de las 200 millas (como sostienen los Estados que pescan
en alta mar) se ha negado tal propésito afirmandose que su fun-
damento radica en que, como los océanos constituyen un
“ecosistema integrado”, la intensa interaccion existente entre el
alta mar y las zonas que se encuentran bajo las jurisdicciones
nacionales han inducido a los Estados riberefios a interesarse en

32. Ver Rev Caro, Ernesto, “La conservacion de los recursos vivos en la
altamar y las nuevas tendencias de la legislacion en Ameérica Latina”, Anuario
Hispano Luso Americano de Derecho Internacional, vol. 12, 1995.

33. Régimen Federal de Pesca N° 24.922, art. 4°. Boletin Oficial del 12 de
enero de 1998 :

34. ArmaAs PFIRTER, Frida, “Mds alld de la ZEE”, en Communitas, Buenos
Aires, diciembre de 1992 N° 2.
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forma cada vez mds creciente en las actividades que se desarro-
Han en alta mar. “Se trata en todo caso ~sostiene Orrego Vicuna—
de formas de jurisdiccion funcional, muchas de las cuales ya han sido
reconocidas por el derecho internacional y la prdctica estatal a la luz
de las exigencias de una politica ambiental sostenida y de la necesi-
dad de tomar en cuenta todos los intereses involucrados™.

Siobservamos en detalle el art.116 de la CONVEMAR, el mis-
mo prescribe que el derecho de los Estados a que sus nacionales
se dediquen a la pesca en alta mar, estard sujeto a las obligacio-
nes convencionales, a las disposiciones de esta seccion 2 de esta
Convencion y a “los derechos y deberes asi como a los intereses de
los Estados ribererios estipulados en el parrafo 2 del art. 63 y en los
articulos 64 a 67, entre otras disposiciones”. Se trata en consecuen-
cia, de un “derecho condicionado”. No se ha “garantizado” la
pesca en todas las zonas de alta mar y se subordina el derecho de
pescar a las obligaciones pertinentes en relacion a la conservacion.
Asimismo, partiendo de la premisa de que la linea que divide la
ZEE de un Estado riberefio y la alta mar es artificial, se prevee que
los intereses de los Estados riberefios dentro de su ZEE pueden
verse afectados por la pesca en alta mar de poblaciones
transzonales o especies altamente migratorias®.

Por todo lo expuesto, es mas que evidente que el Acuerdo
de Pesca de Altura no respeta los postulados de la CONVEMAR
y que la Argentina al ratificarlo estaria yendo en contra de su
propia legislacion iriterna ya que cederia los derechos que po-
see sobre los recursos vivos mads alld de la linea de 200 millas e
incluso, permitiria ordenar dentro de sus 200 millas.

35. Ver Rey Caro, Ernesto, “La conservacion de los recursos vivos en la
alta mar y las nuevas tendencias de la legislacion en América Latina”, Anuario
Hispano Luso Americano de Derecho Internacional, vol. 12, 1995.

36. Ver Rey CaAro, Ernesto, “La conservacion de los recursos vivos en la
alta mar y las nuevas tendencias de la legislacion en América Latina”, Anuario
Hispano Luso Americano de Derecho Internacional, vol. 12, 1995.

COLECCION ANO VIIN°® 12 339



Dieco CAGLIOLO - SILVANA LESKE

Utilizando el mismo argumento que sostiene Luis Ignacio
Sanchez Rodriguez pero en sentido inverso, resta decir que el Acuer-
do de Pesca de Altura es un modo de potenciar una multi-
lateralizacion de la practica que eventualmente modificard el
derecho vigente dentro de las ZEE. Lo que hoy sucede en el limite
de las 200 millas (incluso lo que sucede ilegalmente dentro de las
ZEE con las incursiones furtivas de las {lotas extranjeras) puede
convertirse en una préctica comunmente aceptada y lo que es peor,
receptada en la legislacion si este Acuerdo entra en vigor.

La critica central estd en que una vez en vigor el Acuerdo,
las formas de atender contflictos prescriptas por el mismo solo
se basan en los arreglos, bilaterales o multilarterales, los que
si se llegan a lograr, gobernardn el drea en cuestion®’.

Nada hace pensar que los Estados que pescan en alta mar y que
tecnoldgicamente son mas desarrollados vengan a buscar un arre-
glo reconociendo los “intereses” de los Estados riberefios. Muy por
el contrario, lo utilizaran para imponer sus posturas y de esta for-
ma “ordenar” dentro de nuestras areas de jurisdiccion nacional. ;No
es esto acaso unavaice sobre la soberanta de los Estados Riberefios?-
Por otro lado, suponiendo que se llegara a una solucién interme-
dia que no alecte la soberania de la Argentina ;Qué sucederia al
momento de tener que tener que “arreglar” con Gran Brelaria? ;Se
le reconoceria status de Estado riberefio o se lo tomaria como esta-
do pescador de alta mar? No hay duda de que ellos se reconoceran
como tal al momento de negociar con otros estados ;A alguien se
le ocurre que Gran Bretania puede llegar a reconocer los “intereses”
y los “derechos” argentinos en la zona o viceversa?

¢ Con qué poder relativo se puede negociar con la Unién Eu-
ropea? ;No es una manera sutil de permitir el ingreso del pode-
rio europeo o asidtico en nuestra ZEE? Como dijimos

37. Tapeer, Jorge Federico, Acerca del Acuerdo de Pesca de Altura de Las
Naciones Unidas, Boletin del Centro Naval, N° 792, vol. 116, octubre, noviem-
bre y diciembre de 1998.
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anteriormente no tenemos dudas de que un acuerdo internacio-
nal es la mejor solucion pero siempre y cuando las reglas de jue-
go sean claras y uno sepa a qué se atiene. No creemos que se
trate de este caso por lo tanto sugerimos la no ratificacion del
Acuerdo.

Nada asegura a la Argentina que en caso de obtener “arre-
glos”, los mismos sean en los términos que convienen al pais
y resguardando los derechos e intereses que posee en laZEEy
el drea adyacente. Si esto no se logra, se'queda atado de piesy
manos por un instrumento ambiguo en el cual las otras partes
intervinientes tiene mayor poder relativo en la negociacion.

V. Los Estados que pescan en alta mar

La incorporacion de la Zona Economica Exclusiva de 200
millas entre las principales instituciones de Derecho del Mar ha
tenido una amplia repercusion en las relaciones interestatales,
dificil de mesurar. Los Estados que pescan en aguas distantes
ven qué desde la CONVEMAR se ha dado un triunfo indudable
de las reivindicaciones maximalistas de los paises riberefios y
como consecuencia de ello, han intentado por todos los medios
a su alcance evitar nuevas medidas que pudieren favorecer los
intereses de los Estados costeros.

En este contexto, interpretan al Acuerdo de Pesca de Altura
como un nuevo instrumento de anexion de los Estados riberenos
de parte del alta mar. Se inclinan por la idea de que los estados
riberefios no tienden tanto a regular el ejercicio en el alta mar
sino por el contrario, a “extender” sus competencias exclusivas
en este espacio. Los “nuevos apostoles de la extension™* como

38. Sancrez RopriGuUez, Luis Ignacio, “Jurisdicciones Rampantes y Liber-
tad de pesca en Alta Mar”, Liber Amicorum in Memoriam of Judge José Maria
Ruda, Kluwer International Law, The Hague, Netherlands, 2000.
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gustan llamar a los Estado riberefios, plantean en términos de
“los buenos” (ellos, los costeros) y “los malos” (los que pescan
en altura) el conflicto y se amparan en medidas de falso
conservacionismo y ecologismo proteccionista.

A la luz de esas expresiones fundamentan sus posturas al
decir que el 90% de los recursos pesqueros mundiales se ubi-
can en los espacios estatales de 200 millas, lo que implica que
el verdadero problema de la conservacion de los recursos vivos
marinos no se halla en la excepcion liberal correspondiente a la
alta mar, sino en su nacionalizacion por los paises riberefios. Para
ellos, los verdaderos causantes de la sobrepesca, de la depreda-
cién y de la no conservacion de los recursos son los propios
riberefios. Es cierto que mucho han contribuido los Estados
costeros con sus desacertadas politicas pesqueras y con sus tur-
bios manejos de los permisos de pesca que en mas de una opor-
tunidad han ocasionado grandes descalabros en los caladeros
dentro de las dreas sometidas a jurisdiccién nacional. Esto ha
servido de abono a la teoria de los paises que pescan en alta mar

-y complica la posicién de los Estados riberenos en cuanto la
reclamacion de soberania sobre el alta mar en nombre del
conservacionismo de las especies se torna menos creible.

El principio de base para los paises que pescan en aguas dis-
tantes es el de la libertad de alta mar. A este principio se le reco-
nocen ciertas limitaciones pero las mismas constituyen, a su
modo de ver, la excepcion al principio. El art. 4 del Acuerdo es
para estos estados la interpretacion opuesta a la que hiciéramos
para los paises riberefios: El hecho de que “ninguna disposicion
del Acuerdo se entenderd en perjuicio de los derechos, la jurisdic-
cion y las obligaciones de los Estados con arreglo ala CONVEMAR”
y que “el presente Acuerdo se interpretard en el contexto de la
CONVEMAR y de manera acorde con ella” no es ni mds ni me-
nos que afirmar que el Acuerdo no puede moditicar los dere-
chos de los Estados en alta mar. Lo que falla entonces es el
Acuerdo de Pesca de Altura al no poder conjugar los distintos
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intereses de las partes y al poner en abierta contradiccion sus pro-
pics postulados. No es posible que un mismo articulo tenga dos
interpretaciones exactamente opuestas que otorguen a ambas par-
tes un derecho que, a su vez, los hace entrar en conlflicto.

Pero lo que llama particularmente la atencion es que a los
paises que pescan en alta mar tampoco les convence el Acuer-
do de 1995. Para estos estados el Acuerdo de Nueva York cons-
tituye una punta de lanza de una estrategia global de los estados
riberefios por dos razones. La primera de ellas tendiente a bus-
car una apariencia de cobertura juridica a expansionistas legis-
laciones internas, y la scgunda como forma de potenciar una
practica con la finalidad de modificar el derecho vigente.

Entre estas legislaciones consideradas expansionistas se men-
cionan la argentina (ya analizada) y la chilena con su tesis del “mar
‘presencial”. No entraremos a analizar el tema ya que por obvias
razones de tiempo y.espacio no podriamos abarcarlo en detalle.
Simplemente diremos que para los Estados que pescan en alta mar,
el Acuerdo de Pesca de Altura de 1995 viene a ser la interna-
cionalizacién de esas legislaciones con el consiguiente perjuicio
que ello conllevaria para el régimen en alta mar.

Es decir, que para estos estados el Acuerdo también posee fa-

las y dobles interpretaciones que tienen una finalidad oculta. Lo
mismo que sucede con los Estados riberefios pero en la vereda de
enfrente. Desconfian de su letra y se resisten a ratificarlo. Ven abor-
dados sus derechos e intereses y la vigencia de dicho tratado no les
trae aparejado beneficio alguno. Salta a la vista que se trata enton-
ces de una falla de fondo del Acuerdo que no logra cumplir con su
objetivo principal como tratado el cual es despejar las dudas y re-
gular de manera clara las actividades en el drea adyacente.

Podriamos explayarnos sobre los argumentos de los Estados

también de los riberefios in ex-

i1 i1 1848 L3 9100}

=N

que pescan en alta mar como as
tenso, pero como dijéramos al comienzo, este trabajo no intenta
ser un andlisis legal y técnico del tratado sino una visién global
ue combine las distintas posiciones respecto del acuerdo de 1995
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y analice la conveniencia o no de su ratificacion. Creemos que
queda de manifiesto que no es aconsejable manifestar el consen.
timiento y obligarse a camplir un tratado que no echa luz sobre
el problema de las poblaciones de peces transzonales y las pobla-
ciones de peces altamente migratorias, ni aporta una solucign
efectiva, ni establece mecanismos claros, ni salvaguarda los dere-
chos e intereses de las partes. Para que ambos, tanto paises
costeros como los que pescan en aguas distantes, vean en el Acuer-
do de Nueva York una amenaza a sus derechos e intereses, es
porque evidentemente algo no queda claro. En ese contexto no
podemos menos que sugerir que no se ratifique el Acuerdo.

V1. Consideraciones finales

‘Como se desprende de lo anteriormente dicho, no conside-
ramos conveniente que la Argentina ratifique el acuerdo dado
que el mismo carece de postulados claros, se presta a interpre-
taciones totalmente opuestas y no resguarda los derechos, de-
* beres e intereses de los Estados riberefos.

Sin embargo, algo debe hacerse y de manera inmediata, por-
que continuar con esta situacion solo perjudica a la Argentina
Yy a sus recursos. Las dreas adyacentes a la linea de las 200 mi-
llas de la Republica Argentina comprendidas entre los 41° 30"
de latitud sur y los 47° 40' de latitud sur, denominadas dreas
Patagonica Norte y Centro son las que tienen mayor cantidad
de especies transzonales y que por sus caracteristicas
oceanograficas, es donde pescan habitualmente los buques de
paises con flotas que operan a distancia®. Sin embargo no hay

39. Consideraciones para lograr un Arreglo Pesquero en el Area Adyacente
ala Zona Econémica Exclusiva. Comité de Recursos Pesqueros en Aguas de
Interés Nacional. Centro Naval. Informe 1998. Instituto de Publicaciones Na-
vales del Centro Naval. '
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datos sobre estas especies fuera de las 200 millas y lo que suce-
de alli escapa al control del estado ribereiio. La situacion de los
recursos es insostenible y debe atenderse la situacion de inme-
diato. Como sostiene la Comisaria de Pesca de la Unién Euro-
pea, Dra. Bonino, “el drea adyacente ala ZEE argentina es un Far
West ™.

No obstante ello, no se deben tomar decisiones apresuradas
que podamos lamentar mds adelante como pais riberefio y uti-
lizar este argumento de la “emergencia ecoldégica” como argu-
mento para ratificar un Acuerdo que no resguarda los derechos,
deberes e intereses de la Argentina en su ZEE y el drea adyacen-
te. Asi podremos tardar un poco mas de tiempo en recuperar un
recurso y sufriremos por la pérdida econdmica que esto impli-
ca pero con la certeza de que tenemos plenos derechos sobre
ellos y no que los hemos cedido a perpetuidad de manera vo-
luntaria mediante la firma de un Acuerdo que, creiamos inter-
pretar que decia una cosa y que en realidad dice otra. Como
sostiene Tapper “A través del Acuerdo de Altura, la Argentina no
tiene ningtin beneficio. Entonces, seguir ese camino es perder el tiem-
po™*. ] A
Si bien algunos especialistas hacen una lectura favorable del
Acuerdo para la Argentina, con el tiempo se ha ido enfriando el
entusiasmo inicial respecto del mismo. Problemas tales como
la presencia britdnica en nuestros mares del sur y su segura
autoinclusién como pais riberefio al momento de celebrar los
“arreglos” establecidos por el Acuerdo hacen pensar que la si-
tuacién es un poco mds complicada.

La Argentina no se encuentra en condiciones de “arreglar”
en condiciones favorables a sus intereses con los paises de la

40. Ver Tappeg, Jorge Federico, Acerca del Acuerdo de Pesca de Altura de
Las Naciones Unidas, Boletin del Centro Naval, N° 792, vol. 116, octubre, no-
viembre y diciembre de 1998.

41. Ob. cit.
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Union Europea o los tecnologicamente mds avanzados en ma-
teria de pesca. Como consecuencia de Ia ratificacién del Acuer-
do deberiamos sujetarnos a sus postulados respecto de “cooperar
a través de arreglos subrregionales o regionales para ordenar e}
area adyacente” con el resto de los Estados en igualdad de con-
diciones, sean estos ribereios o no. Un arreglo con estos
devendria cn la casi segura pérdida de potestades que la
CONVEMAR reconoce como propias y que no deben ser lleva-
das 2 una mesa de negociacién ya que se carece del poder sufj-
ciente como para hacerlas vales. Para llegar a aun arreglo
regional no se deben ofrecer ni dar facilidades en las ZEE alos
paises que pescan en el drea adyacente.

En el proceso de formacion del nuevo Derecho del Mar, la
accion de los paises del hemisferio austral y el desarrollo de la
explotacion de nuevos recursos vivos marinos en los océanos
australes ha tenido una inlluencia significativa, a través de la
accion unilateral o de procesos regionales o multilaterales, en
la transformacién profunda que experimenté el ordenamiento
maritimo en las Gltimas décadas de este siglo. Es por eso que -
creemos [irmemente que la Argentina debe nuevamente elabo-
rar posturas conjuntas con el resto de los Estados riberefios del
Pacifico Sur y del resto de América tal como lo hiciera desde
comienzos de siglo y con los cuales obtuviera excelentes resul-
tados en la CONVEMAR. Sostenemos que se debe trabajar jun-
tamente con ellos, para emprender una accion grupal de manera
de poder elaborar documentos que resguarden los intereses de
los paises riberefios sobre las poblaciones de peces transzonales
y las poblaciones de peces altamente migratorias.

De hecho esto ya se ha comenzado a poner en préctica por
otros estados de la Comisién Permanente del Pacifico Sur
(CPPS) como Chile, Perd y Ecuador quienes recientemente han
firmado el acuerdo Galapagos o acuerdo de la conservacion de
los recursos vivos en alta mar. Alli se plantearon tareas en dis-
tintas dreas, las cuales permitiran velar por los recursos natura-
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les del Pacifico Sur. De esta forma, abordaron temas como la
conservacion de los recursos marinos, el desarrollo de su zona
costera integrada, de la pesca
artesanal, la transferencia de
tecnologia, la comercializacion Lo que falla entonces es el
y la investigacion. Con este Acuerdo de Pesca de Al-
acuerdo los paises riberefios tyra al no poder conjugar

dran velar por 1 - .. ]
po elar por 1a conserva- 1,4 Jistintos intereses de
cién de los recursos mas alld de

la ZEE#2 las partes y al poner en

Asimismo, se debe seguir abierta contradiccion sus
con la legislacién nacional que propios postulados.
resguarde los intereses sobre el
area adyacente. En ese sentido
en nuevo Régimen Federal de Pesca es un instrumento muy im-
portante.

En resumen, el Acuerdo de Pesca de Altura de 1995 cree
poner fin a los problemas de las poblaciones de peces
transzonales y las poblaciones de peces altamente migratorias
cuando en realidad lo que hace es crear mas incertidumbre, con
el peligro que esto conlleva. El Acuerdo es ambiguo, suscepti-
ble de diversas interpretaciones y poco claro. Sumado a eso, no
otorga ninguna herramienta para defender nuestros intereses en
el drea.

Una vez en vigor, el Acuerdo da como solucionado el pro-
blema y cada parte se sentird facultada para actuar de la manera
en que cada una interpreta el Acuerdo. Claro que sélo los Esta-
dos con mayor poder relativo seran los que terminen por ver
realizadas sus pretensiones ante el ambivalente tratado.

42. Ver FIS Noticias, 18 de agosto de 2000.
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PALABRAS PRONUNCIADAS POR EL PROFESOR JOSE
MARIA MEDRANO, SUB DIRECTOR DE LA ESCUELA DE
CIENCIAS POLITICAS DE LA UCA, EN EL ACTO DE
COLACION DE GRADOS ACADEMICOS 2000.

Quisiera evocar ante los nuevos graduados, ahora que yo
mismo de alguna manera “ya [ui”, o “me estoy yendo”, los ini-
cios de esta Escuela de Ciencias Politicas, hace alrededor de
treinta y cinco anos. Entonces, en esta misma Universidad, un
grupo de personas jovenes, de adultos jovenes y no tan jévenes,
nos pusimos a cursar un asi llamado doctorado en Ciencias
Politicas bajo el amparo y la docencia de un grupo de profeso--
res a los que no vacilo en calificar de eminentes; Tomds D. Ca-
sares, Arturo Enrique Sampay, Juan Miguel Bargallé Cirio,
Samuel W. Medrano, Mario Amadeo, Enrique Carlos Petracchi.
Alli estidbamos como alumnos, entre otros, nuestro actual De-
cano, el doctor Eduardo Ventura, nuestro profesor emérito, el
doctor Alfonso Santiago, yo mismo y algunos mas. Desde lue-
go, no puedo dejar de recordar muy especialmente con grati-
tud a quien fue durante muchos anos guia y director de esta
Escuela, el doctor Francisco Arias Pelerano.

Con ellos emprendimos el estudio de la politica, no sélo
como descripcién, clasificacion y cuantificacion de aconte-
cimientos, sino también como indagacién de realidades esen-
ciales y como determinacién racional de normas, valores e
ideales. También aprendimos que la politica no existe en el
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vacio sino inmersa en multiples relaciones con la ética, 1a
economia, el derecho, ademads de estar enmarcada en diver-
sas concepciones de la vida, muchas veces en pugna. Desde
luego que, en esta Pontificia Universidad, fue la cosmovisign
cristiana la que proveyé nuestros puntos de partida y guid
nuestros desarrollos.

De aquel inicial curso de doctorado surgié, animada por los
mismos principios, nuestra actual Escuela, con diversas carre-
ras de grado y de postgrado. Fueron muchos afios de trabajo y
de esfuerzos, en medio de contingencias politicas cambiantes,
que exigieron de todos nosotros, que pretendemos estudiar es-
tas cosas mds o menos cientificamente, una atencién especial,
tratando siempre de trascender una superficial linea puramen-
te cronolégica de lo ultimo y lo novedoso, mediante un arduo
esfuerzo de alcanzar una dimensién de profundidad.

Como se ha dicho, nuestras disciplinas politicas son muy
proclives a seguir modas, sin percibir que el estar hoy acritica e
irreflexivamente adelante y al frente, puede comportar estar
manana irremediablemente atris, al desaparecer, devoradas por
el-tiempo y la historia, practicas y doctrinas que parecian soli-
das y definitivas pero que habian descuidado, precisamente, toda
hondura y profundidad.

Como hemos repetidos en numerosas ocasiones, en nuestra
Escuela hemos intentado cultivar distintas disciplinas que ver-
san sobre la politica, disciplinas no meramente yuxtapuestas,
sino mutuamente exigidas por un mismo objeto real. La politi-
ca es, en este sentido, una realidad tnica y peculiar, pero no por
serlo es simple, sino compleja y multiforme, pues en ella coexis-
ten lo uno y lo multiple, lo esencial y lo fenoménico, lo univer-
sal y lo individual, lo general y lo particular, lo necesario y lo
contingente, lo permanente y lo cambiante, lo f4ctico y lo nor-
mativo. No es algo dado, sino algo construido, un conjunto de
practicas humanas que, al menos en parte, depende de lo que
nosotros mismos seamos y hagamos.
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Lo dicho vale tanto para la actividad politica misma, como
también para las ciencias politicas. Estas serdn lo que nosotros
seamos y hagamos, y en este nosotros estdn ciertamente inclui-
dos los recién graduados a los que en este momento me dirijo
especialmente. La ciencia politica estd ahora también en sus
manos, y en sus manos queda que retengamos y analicemos
los hechos, pero también las normas y los valores, y que nues-
tras disciplinas politicas no se conviertan en un mero registro
de situaciones facticas, en un puro recuento de circunstancias
cambiantes, ni, menos aun, en un puro y cinico o resignado
naturalismo ajeno a toda afanosa busqueda de la verdad y del
bien. Como he sostenido antes de ahora, no se trata sélo de
conocer y de saber, siné de comprender lo politico. Compren-
derlo en el sentido de abarcarlo en su integridad, que cierta-

‘mente incluye normas y valores, y no se agota en el

acontecimiento sino que exige buscar la esencial razén de ser
de las cosas politicas. Notese que aquellos valores y normas
son de todos porque son del todo politico, y que dependen de
actividades y practicas humanas porque sélo pueden alcanzarse
mediante el concurso y la cooperacion de todos con medios
puestos en comun. Creemos firmemente que nada de esto
puede quedar fuera del ambito de estudios, ensenanzas e in-
vestigaciones de la Escuela de Ciencias Politicas de la UCA.
Se trata de una tarea dilicil en nuestra época, predominante-
mente utilitarista y hedonista, profundamente penetrada por
ese materialismo practico y cotidiano que denunciara Juan
Pablo 11 _

Con ello queda dicho que descuidar la indole ética de la
politica es de algiin modo mutilarla, desnaturalizarla, cabalmen-
te corromperla y degradarla. No es esto el signo y el rasgo dis-
tintivo de nuestra Escuela.

Conocer una politica sin normas y sin valores es conocer una
realidad trunca, pues también las normas y los valores integran
la realidad. Asi puede decirse, por ejemplo, que ser “amoral” es
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ser “irreal”, pues la moralidad es una presencia insoslayable en
la vida humana y social. Desde luego que con ello no quiere
decirse que en los ambitos de la ética y de la politica vengamos
de la perfeccion absoluta ni vayamos a la perfeccién absoluta-
las posibilidades humanas en estos ambitos exigen una tarea y
una lucha constantes, para alcanzar lo que es asequible en cada
circunstancia en orden al perfeccionamiento ético politico, ob-
jetivo bien lejano, por cierto, de lo divino y de lo angélico pero,
también, de lo demoniaco.

Provistos de tales principios, los egresados enfrentan aho-
ra a la politica no ya como saber, sino como profesién. Y aqui
aparece la clasica distinciéon de Max Weber de vivir “de” la
politica y vivir “para” la politica. Lo ideal, por cierto, seria que
se pudiera vivir de la politica y para la politica al mismo tiem-
po, segin las vocaciones y aptitudes de cada cual. Esto, desde
luego, no es fdcil y no debe ocultarse que, como a todos los
que se inician en una profesion, les espera a los nuevos licen-
ciados un arduo y largo camino. Pero, de todas maneras, de-

_ben confiar en sus fuerzas, ocupar espacios, hacerse
indispensables. Y ello pasa por el estudio-continuado, por los
cursos de perfeccionamiento y de especializacién, por los ti-
tulos de post grado, por las investigaciones seriamente empren-
didas. Una sola advertencia quiero formular. Los titulos, las
maestrias, los grados'académicos se han rutinizado y burocra-
tizado. Asi, por ejemplo, puede decirse que estamos en plena
cultura del paper: o publicas o mueres; publica, aunque no
tengas nada que decir, doctérate, aunque tu tesis sea de infi-
ma categoria cientifica. Los paper de esa indole nos aplastan.
Se trata, pues, de investigar, de escribir y de publicar, pero
seriamente, no para engordar artificialmente un curriculum.
Se trata, también, de doctorarse, pero con todo el esfuerzo y
los resultados que cabe esperar de tan alto grado académico.
De esta manera, mediante el trabajo esforzado y no pocas ve-
ces penoso, puede no descartarse una fundada esperanza de
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mejorar la calidad de la politica “activa” y de la politica
“contemplativa” en nuestro pafs.

Todo lo dicho, pretende ser, en primer lugar, una felicita-
cién por el éxito que han conseguido al graduarse. También
pretende ser un estimulo para seguir el arduo camino que con-
duce al éxito que habran de alcanzar en la vida personal y pro-
fesional.
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Estado del Mundo.
Las nuevas reglas de la politica internacional

vistas desde el Cono Sur.
: de Escudé, Carlos
Buenos Aires, 1999, Editorial Ariel, 190 pdgs.

El doctor Carlos Escudé es uno de los politélogos mds des-
tacados de la Republica y ha sido colaborador del Ministerio de
Relaciones Exteriores de la Nacién no demasiado tiempo atris.
Y, en este caso, se dirige al lector no con una obra teérica como
pudo haberlo sido El Realismo de los Estados Débiles (GEL, Bue-
nos Aires, 1995), sino que lo hace a través de una analisis de
coyuntura. En Estado del Mundo, Escudé lleva adelante un ana-
lisis del panorama que presenta la realidad internacional actual
y como ella repercute sobre la politica exterior de paises cierta-
mente periféricos como los que se encuentran en el Cono Sur
latinoamericano. Ese es el objetivo central de esta breve obra:
sentar las bases sobre las que se debe sustentar la politica exte-
rior argentina (o de cualquier otro de los paises de la region)
hoy.

Ante ello, el autor comienza por dar un panorama de la pos-
tura adoptada por los paises de la region en lo que respecta a
armamentos y presupuestos para la defensa, porque, a diferen-
cia de los que generalmente se supone, esta es la region en la
que se destinan menores presupuestos al rubro y aquella que,
gracias a la firma de numerosos tratados de desarme (en lo cual
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ha tenido un papel destacado la Argentina), menos ha avanza-
do en la proliferacién de armas de destruccion masiva. Tsta si-
tuacion es la que ha transformado a la regién en una de las mas
estables y en una de las menos riesgosas para la suerte de la
Humanidad.

Asi, continua el autor analizando los peligros que corre cl
mundo como consecuencia de la disolucién de la Unién So-
viética y de la decadencia rusa. Quizas con una excesiva cuo-
ta de pesimismo, Escudé considera las posibilidades que hoy
existen de que paises “paria” como Irdn o Corea del Norte,
entre algunos otros, adquieran armas de destruccién masiva
(o, peor aun, la posibilidad de producirlas individualmente),
como un efecto colateral de la fractura de la cadena de man-
dos rusa y de los resentimientos que la decadencia actual ha
generado en los antes mimados cientificos rusos. Porque la
realidad indica que, el grado de descentralizacion regional con
que se producian y almacenaban los armamentos de este tipo,
ha dado lugar a la posibilidad de que algunos Estados o algu-
nos grupos terroristas puedan adquirir armas nucleares o, fun-
damentalmente, biolégicas, con un muy bajo presupuesto y sin
mayores dificultades. -

El siguiente punto de analisis son las opciones geopoliticas
que se les presentan tanto a las ex republicas soviéticas, luego
de su secesion, como a los demds Estados que integraron el la-
mado bloque soviético durante la Guerra Fria y hoy son inde-
pendientes. Algunas de ellas han girado hacia Occidente,
llegando a ingresar a la OTAN como Republica Checa, Polonia
o Hungria, pero otros también pretenden hacerlo y chocan con
la oposicion de Mosct. Ello es lo que ocurre con los tres paises
bélticos, en el marco del principal desafio de la OTAN a Mosct,
en la medida que su incorporacion llevaria al maximo la para-
noia rusa.

En el tercer capitulo de Estado del Mundo, Escudé centra su
mira en la situacion del continente asiatico, fundamentalmente
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en China, Corea del Norte y el enfrentamiento entre India y
Pakistin. Uno a uno va estudiando estos tres casos, dando un
cuadro de situacion regional, quiza escueto, pero, a la vez, inte-
resante y rico Como una primera aproximacion para aquellos que
no conocen el tema en detalle. Y comenta, entonces, las preocu-
paciones que genera al gobierno de Pekin la justificacién ética,
por parte de Washington, de su comportamiento, en tanto que
teme que esos argumentos se vuelvan en contra de los intereses
chinos en algin momento. Simultdneamente, el gobierno chi-
no debe velar por el equilibrio regional, para lo cual apoya a
Pakistdn en sus enfrentamientos con India, hasta el momento
en que su protegido es el que tira la primera piedra y es enton-
ces cuando, precisamente, China comienza a aproximarse a la
India. Y, también, China pretende recuperar a Taiwan, por lo que
hace lo imposible para aislarla diplomdticamente de todos los
paises de la region y de todas las potencias mundiales, dejando
siempre la puerta abierta a una intervencion militar. Pero, a la
vez, aparece, en la regién, un actor sumamente anti-sistémico
como lo es Corea del Norte, que si bien estd sumida en el mas
profundo subdesarrollo, posee una‘industria militar importan-
te, volviéndose la principal vendedora de misiles a los paises
“paria”.

Finalmente, el autor busca establecer cudles son las reglas
implicitas del presente sistema internacional, porque si de algo
este carece es de reglas claras y uniformes. Es asi que Escudé
establece un sistema interestatal jerarquico occidental, en el que
aparecen diferentes categorias de paises, a los que se aplican
diferentes reglas de juego. De esta forma aparecen las grandes
potencias como lideres del sistema, acompafiadas por un grupo
de aliados estratégicos, frente a los cuales se posiciona un siste-
ma andrquico, con sus grandes potencias del (Rusia y China),
con Estados nucleares y con Estados menores. Pero los paises
del Tercer Mundo que no son asimilables a ninguna de estas
categorias, son también divisibles en otras tantas, segtin sus ri-
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quezas sean un botin de guerra de las grandes potencias, o ad-
quieran por alguna razén relevancia para la potencia dominap.
te del sistema jerdrquico, o sean tan insignificantes para e]
sistema que los crimenes contra los derechos humanos se casti-
guen o no segun la caprichosa activacién de mecanismos diver-
50s, 0 se hayan cometido transgresiones tan visibles que no dejen
mas opclon que castigarlos, o sean paises de escasa relevancia
estratégica pero notorios para la opinién publica internacional
(como es el caso de Argentina y Chile).

Esta es una obra que, como consecuencia de su lenguaje Ila-
no y coloquial, no llegue, seguramente, a trascender en el am-
biente académico, pero dudo que esa haya sido en algiin
momento una de sus metas. Es muy probable que en sélo cinco
anos, ella haya perdido todo su valor. Es, como dijimos al prin-
cipio, un breve analisis de coyuntura internacional ¥, como tal,
cumple su meta a la perfeccién: establece un panorama general
de la situacién politica internacional, detallando algunos de sus
riesgos estratégicos mds agudos, dejando sentadas las bases para
el establecimiento de la politica exterior de un pais periférico

" que, si bien no puede establecer (ni, por supuesto, discutir) las
reglas de juego, debe conocerlas al detalle y adaptarse a ellas
como si las hubiera dictado.

Santiago M. Alles
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Educar en la Sociedad del Conocimiento
de Tedesco, Juan Carlos
Buenos Aires, 2000, Fondo de Cultura Econdmica, 122 pags.

A lo largo de los ultimos afios, y principalmente a partir del
inicio de la posguerra [ria, las estructuras politica, econémica,
social y cultural se han visto profundamente transformadas.
Estas transformaciones han sido, genéricamente, englobadas en
un concepto (por lo menos) difuso como es el del advenimien-
to de la sociedad global o el del proceso de globalizacién. Aho-
ra bien, cuando este fenémeno (indudablemente existente
aungque aiin inexactamente definido) es analizado poniendo el
foco en el valor politico, econémico y social del conocimiento,
nos encontramos ante la aparicion de la llamada sociedad del co-
nocimiento.

Es entonces que, el especialista en temas educativos de la
UNESCO,]u_an Carlos Tedesco, en su-breve Educar en la Socie-
dad del Conocimiento, pone ed el centro del debate el rol que,
en una sociedad en la que el conocimiento se ha vuelto un ele-
mento estratégico, debe llevar adelante la educacion.

Los primeros autores que analizaron el fendmeno de la so-
ciedad del conocimiento, como por ejemplo Alvin Toffler, lo
concibieron con un marcado optimismo, en la medida que vie-
ron en él un movimiento auténticamente democratizador. De la
misma manera que la aparicién de la imprenta dio lugar a una
amplia difusion cultural fuera de los reducidos circulos que la
habian acaparado puertas adentro a lo largo de siglos, la natura-
leza infinitamente ampliable del conocimiento y el ambiente de
creatividad y libertad que requiere para ser generado habrian de
dar lugar a una sociedad inmensamente mas democrdtica. Sin
embargo, la realidad ha mostrado una cara no tan positiva, por-
que, si bien se han registrado efectos para nada desdenables, las
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translormaciones impuestas por el rol central del conocimien-
to en el ambito econémico han dado lugar, rambién, a profug.-
das y fuertes tendencias que conducen hacia nuevas formas de
desigualdad social, hacia estructuras familiares que cumplen
deficientemente la funcion socializadora primaria que tradicio-
nalmente ha cumplido y hacia un individualismo que abarca
cada vez mds esferas de la vida social.

Ante este nuevo escenario, a la educacion se le presentan
nuevos desafios a los que, ineludiblemente, debe responder.
Paradéjicamente, en una era en la que el conocimiento ha to-
mado una dimension inédita, a diferencia de lo que ocurria en
la nada distante época en que la vigencia del denominado mo-
delo fordista era plena, la educacion ha perdido su potenciali-
dad en lo referido a la movilidad social. De la misma forma que
lo sefialan otros autores como Daniel Filmus, Tedesco remarca
que, ante una actualidad que estaria caracterizada por su movi-
lidad descendente, la educacion se ha tornado mads un paracai-
das que un ascensor.

¢Esto implica el paso de la educacion 4 un segundo plano?
La respuesta del especialista de UNESCO es una negativa tajante.
~“Para que la educacién pueda jugar su papel democratizador y
no un papel vinculado a la exclusion y la segregacion, sera pre-
ciso avanzar mds rdpida y radicalmente en el proceso de uni-
versalizacién. No es con menos sino con mas educacion que se
podra revertir este proceso social segmentador. En este sentido
es que adquiere todo su valor y dimensicn la propuesta de una
educacién de buena calidad para todos”. En este marco, la edu-
cacion debe redefinir su otrora importante rol en los dmbitos de
la movilidad social y de la socializacién secundaria de la perso-
na, a la vez que debe llevar a término las reformas necesarias
para generar un acceso auténticamente democratico al conoci-
miento, en un momento en que, dados los requerimientos de
constante actualizacion, este ya no se reduce al pasaje de los
egresados de la ensefnanza secundaria a los estudios su periores.
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Asi, las reformas educativas encaradas en América Latina en los
ultimos anos, se topan con dificiles desafios, principalmente en
lo relativo a la equidad del sistema educativo, a la problematica
particular planteada por la secuencia de la transformacion edu-
cativa y a la generacién de una nueva articulacion entre la es-
cuela y la sociedad.

Juan Carlos Tedesco plantea, a lo largo de estas paginas, un
debate que hoy aparece como, sencillamente, ineludible para
poder, recién entonces, encontrarnos en condiciones de darle
a la educacion argentina la reformulacién que ella imperiosa-
mente necesita. Como él mismo lo reconoce, se ha vuelto un
lugar comuin en exceso repetido sostener la centralidad del co-
nocimiento en la conformacion de la estructura social actual.
Sin embargo, la educacion debe adaptarse frente a las exigen-
cias que le impone y las posibilidades que le ofrece el mundo
moderno. Pero, si bien esta necesidad aparece con claridad, la
pregunta pasa por c6mo hacerlo. Asi, en una obra de un mar-
cado perfil sociolégico, el autor plantea los que, a su juicio,
deben scr los puntos centrales del debate educativo de la proxi- -
ma década.

Santiago M. Alles

Educacion para Todos
de Llach, Juan José; Montoya, Silvia; y Rolddn, Flavia
Buenos Aires, 1999, IERAL, 528 pdgs.

Muchos son los que han tomado parte en las recientes dis-
cusiones generadas alrededor de la politica educativa nacional.
Sin embargo, la problemadtica del sistema educativo argentino
es lo suficientemente compleja como para requerir de un extenso
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y exhaustivo estudio para ser sensatos a la hora de emitir jui-
cios. Esta funcién la cumple cabalmente la investigacién de)
Instituto de Estudios de la Realidad Argentina y Latinoameri.
cana (IERAL), encabezada por los investigadores Juan José
Llach, Silvia Montoya y Flavia Roldan.

En esta senda, los investigadores ponen, en un principio, el
foco sobre los resultados y factores condicionantes de la educa-
cion basica argentina, tomando, como parametro, las estructu-
ras institucionales previas a la Ley Federal de Educacion
(24.195). De esta forma, con una fuerte carga de informacién
estadistica, analizan los resultados cuantitativos y cualitativos
del esfuerzo educativo de los niveles primario y secundario,
desde ¢l punto de vista del agregado nacional y desde el punto
de vista de las veinticuatro jurisdicciones que componen el sis-
tema.

En la segunda parte, titulada La educacién como organizacion:
la teoria, la Argentina y el mundo, la obra extiende su andlisis,
esencialmente, sobre todo aquello que hace a la gestion educa-
tiva. Profundizando en la problematica relativa a la_ejecucion
tanto privada como publica, se comentan algunas soluciones
aplicadas en el resto del mundo y se detallan las opiniones que
los actores del sistemna (es decir, padres, alumnos, docentes) tie-
nen acerca del sistema mismo.

La tercera parte del libro, denominada ¢Reforma o revolucion?
incluye una clara y fundamentada propuesta de transformacién
del sistema, deteniéndose en cuestiones como la calidad, la ges-
tion de la contratacion y la capacitacion docente, o el financia-
miento.

Asi, el estudio es, finalmente, complementado por extensos
anexos legales, estadisticos Y, fundamentalmente, meto-
dolégicos, que permiten detallar cuestiones que fueron omiti-
das en el cuerpo central del estudio.

Esta auténtica obra de consulta en la materia, es un diagnos-
tico notable y completo, que se torna ineludible en el momento
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de encarar el estudio del sistema educativo. Con una bibliogra-
fia actualizada, extensa y abarcadora, Educacion para todos nos
entrega un pardametro real de lo que es, hoy, la educacién en la
Republica, nos sugiere como corregir algunos de sus defectos
més arraigados y nos da una muestra cabal de la capacidad y de
las condiciones del ahora ex ministro de Educacion de la Na-
cion, quien ocupé su cargo durante alrededor de diez meses y
fuera dilapidado por las miserias politicas de un gobierno débil
y sin un rumbo claro.

Santiago M. Alles

La Formacion del Pais de los Argentinos
de Vazquez-Rial, Horacio
Buenos Aires, 1999, Editorial Vergara, 410 pdgs.

La llamada historiografia-oficial argentina ha sido desarro-
llada desde hace ya casi dos siglos. En particular, ella habria
comenzado cuando, en julio.de 1812, tan sélo dos afos des-
pués de las Revolucién de Mayo y cuatro afios antes de la de-
claracion formal de independencia, el Primer Triunvirato le
encarga al fraile Julidn Perdriel escribir, segtn indican los do-
cumentos, “la historia filoséfica de nuestra feliz revolucion,
para perpetuar la memoria de los héroes, las virtudes de los
hijos de la América del Sud, y a la época gloriosa de nuestra
independencia civil”.

En La Formacion del Pais de los Argentinos, el doctor en His-
toria y Geografia de la Universidad de Barcelona, Horacio
Vizquez-Rial, poniendo el foco del andlisis en la problematica
poblacional de la Argentina, se aparta de los trillados y conven-
cionales cdnones de la historiogralia tradicional. Entonces, se
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sirve, como ¢l mismo lo anticipa en el prélogo, de pardmetros
metodologicos materialistas de tipo marxista. Y defiende esta
opcién. “El que, ultimamente, se haya generalizado la tenden-
cia a impugnar el marxismo a partir del fracaso del modelo
socioeconomico de los paises del socialismo real, no basta para
invalidar en bloque la produccion tedrica de esa corriente. [...]
Cuando hablo de marxismo, me reliero a un corpus intelectual
en el que se integran aportaciones a la teoria debidas a marxis-
tas situados en tendencias politicamente diferentes y hasta
opuestas: el concepto de desarrollo desigual, que ha perfeccio-
nado Samir Amin, se debe a Trotski, en tanto el de practica tes-
rica corresponde al Althusser de la primera época: ambos estan
presentes en mi trabajo”.

Asi, esta obra, dividida en cinco partes, bucea en la historia
buscando dar explicacion a las politicas poblacionales desarro-
lladas en la Argentina. En la primer parte, titulada Imaginacion
histérica y realidad, el historiador argentino se dedica a estudiar
(y, por cierto, criticar) lo que ¢l califica como mitos de la
historiografia argentina. De esta forma, se desarrolla una parte
de naturaleza esencialmente introductoria, donde sintetiza los
conceptos mds difundidos en el sistema educativo argentino Y,
correlativamente, en la sociedad.

En la segunda parte, denominada Congquista, colonizacisn,
independencia, son analizados los antecedentes hispanos y el
proceso de colonizacion del actual territorio argentino, don-
de se descubren las raices de las tendencias que van a dar lu-
gar a la formacién de la estructura econémica pastoril
nacional.

Bajo el titulo De la Independencia a la Organizacién Nacional,
la tercera parte sigue la evolucion demogrifica argentina, a lo
largo de las sucesivas luchas civiles que habran de concluir con
la derrota de Rosas en la batalla de Caseros.

La cuarta parte, nominada como De la Organizacion nacio-
nal a la consolidacién del modelo: el transito de Urquiza a Roca,
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analiza el establecimiento de una élite con concepciones
novedosas, en las cuales brilla la inmigracién europea como un
punto a seguir en el horizonte. Asi, la adopcion de un orden
constitucional abiertamente dirigido al poblamiento nacional se
volvera tan caracteristico de la época que el mismo Alberdi ha-
bra de resumirlo, en sus Bases, en una clarisima directiva gu-
bernativa: “gobernar el poblar”.

Finalmente, la quinta parte, titulada como La era de Roca,
describe la cispide de un ciclo integro de la historia nacional, a
la vez que analiza la obra de mds de una docena de intelectua-
les, en lo referido a la cuestion demografica. Esta época concre-
ta los proyectos poblacionales desarrollados a partir de la victoria
unitaria en Caseros, a la vez que consolida la organizacion eco-
némica agro-exportadora que se habia venido construyendo a
lo largo de décadas.

Horacio Vdzquez-Rial, en esta obra ciertamente provocadora,
viene a discutir algunos de los conceptos mds aceptados y arrai-
gados en la historiografia nacional. Y si bien su redaccion en
exceso informal y algo panfletaria le es contraproducente, ella-
es una obra que, con sus luces y sombras, hay que tener en cuen-
ta a la hora de analizar el rol del poblamiento en la historia ar-
gentina, a la hora de analizar una temadtica tan arraigada como
la ya clésica cita alberdiana. -

Santiago M. Alles
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Why Government Succeeds and Why it Fails.
de Amihai Glazer and Lawrence S. Rothemberg

Harvard University Press, Cambridge, Massachusetts,
pags. 204, 2001

Este libro se propone ir mas all4 de 1a politica, para mostrar
¢émo la habilidad de los gobiernos para implementar politicas
se encuentra alectada fuertemente por varios procesos econ-
micos. Estos incluyen, la credibilidad de las politicas, 1a habili-
dad de los gobiernos para comprometerse a su ejecucion, el
alcance de las expectativas racionales respecto de la eficacia de
las mismas, tanto por parte de las empresas y los consumido-
res, si el éxito inicial de las politicas lleva a los individuos y
empresas a comportarse en determinadas direcciones, y si el
comportamiento de esos actores puede sostenerse en-el tiempo
sin una intervencion permanente por parte del gobierno. Los
autores aplican estos conceptos a cuatro areas de las politicas
publicas: politicas macroeconomicas que promuevan el empleo
y crecimiento econémico, politicas redistributivas que benefi-
cien a los pobres y ancianos, politicas productivas para la pro-
vision de bienes y servicios, y politicas regulatorias para guiar
el comportamiento de las empresas e individuos.

Este libro aborda debates sobre politicas publicas evitando
posiciones pro o anti gubernamentales. Por el contrario, se cen-
tray ayuda a predecir el éxito o [racaso de determinadas politi-
cas ptiblicas.

Amihai Glazer es profesor de economia en la Universidad de
California, Irvine. Lawrence S. Rothemberg es profesor de Cien-
cias Politicas en la Universidad de Rochester y director del W.
Allen Wallis Institute of Political Economy.

El libro tiene un primer capitulo introductorio en donde se
hace referencia a los limites y posibilidades de las politicas pu-
blicas. Comienza preguntindose por qué los gobiernos logran
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alcanzar algunos objetivos ambiciosos pero fracasan rotunda-
mente en la obtencion de otros. La mayor parte de las explica-
ciones que se dan, sostienen los autores, suelen ser de cardcter
politico. Asi suele decirse que una politica serd exitosa dnica-
mente si existe la voluntad politica de los gobernantes para que
asi suceda, o que determinados grupos de intereses logrardn
modificar las politicas de tal forma que los objetivos iniciales
de dichas politicas se vean alterados. Implicito en este anilisis
se encuentra la creencia de que los gobiernos podrian adoptar
y ejecutar las politicas que resultan necesarias si los politicos
tuvieran los incentivos adecuados y si los intereses sectoriales
fueran menores. .

Los autores consideran que un enfoque centrado exclusiva-
mente en estas caracteristicas darfa una explicacion incomple-
ta del por qué de los resultados de las distintas politicas publicas.

Problemas en la ejecucion de las politicas pueden surgir y ser
dificiles de resolver aun en gobiernos con las mejores intencio-
nes, debido a que las condiciones y comportamientos econémi-
cos producen limites, que favorecen o dificultan el éxito de las
politicas en cuestion. } :

Concentrarse en lo politico dejando de lado lo econémico
ofrece una explicacion parcial de fendmenos importantes, y deja
de lado el hecho de que algunos objetivos tienen, por su propia
naturaleza, mayores probabilidades de ser alcanzados que otros.
Es por ello que los autores sefalan que ademds de las causas
politicas, las respuestas a determinadas politicas por parte de los
agentes econdmicos racionales —y el contexto en que dichas ini-
ciativas tienen lugar— son cruciales para comprender el éxito o
fracaso de las mismas.

El marco conceptual del trabajo gira en torno a una serie de
procesos econdmicos. Los autores sefialan que diversos facto-
res interrelacionados, raramente tenidos en cuenta en el anali-
sis politico de las politicas publicas, proporcionan importantes
aportes conceptuales para descubrir aquello que los gobiernos
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pueden hacer. Estos conceptos son: Credibilidad, Expectativas
Racionales, Crowding out/Crowding in haciendo referencia a las
respuestas favorables o contrarias a las politicas publicas pro-
puestas por parte de las empresas e individuos y, por ultimo, la
existencia de equilibrios multiples.

Para entender cudndo una politica gubernamental es creible,
no debemos centrarnos tanto en los pronunciamientos de los
politicos como en examinar en qué condiciones puede espera-
se que el gobierno lleve adelante las politicas a las que se com-
prometio.

Los cuatro conceptos senalados permiten predecir cudndo
una politica va a ser sustentable en si misma, o cuando nace para
fracasar. Si el gobierno no es creible, si parece no contar con los
distintos recursos necesarios para llevar a cabo la politica pro-
puesta, los agentes econémicos, tanto empresas como individuos
no siguen con su accionar las politicas propuesta, llevando al
fracaso de las mismas.

Los cuatro capitulos que siguen profundizan aquello que el
gobierno puede hacer (en base a los cuatro conceptos antes
mencionados) en distintas dreas de las politicas publicas:

1. Macroeconomia, politicas dirigidas a promover empleo y
- crecimiento;

2. Redistribucién, politicas dirigidas a transferir ingresos y ri-
quezas entre personas;

3. Produccion, politicas de los gobiernos dirigidas a la provi-
sién de bienes y servicios; y

4. Regulacioén, politicas encaminadas a dirigir el comportamien-
to de empresas e individuos. '

En el ultimo capitulo se abordara la relacion existente en-
tre los procesos econémicos y las Instituciones Politicas, es-
tudiando como esta relacién afecta a las distintas politicas
publicas. Los autores se centran en tres cuestiones que ca-
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racterizan a gran parte de los debates sobre diserio
institucional en los Estados Unidos de hoy: si los resultados
de las politicas difieren bajo gobiernos divididos en compa-
racién a lo que ocurre en gobiernos con mayorias propias; si
la responsabilidad sobre las politicas debe ser de los gobier-
nos locales o permanecer a nivel nacién; y si la extension de
los periodos de gobierno y de ejecucién de las politicas son
los deseados.

Hacia el final del libro los autores se permiten reflexionar en
torno a cinco lexiones que surgen del estudio de distintas poli-
ticas publicas y que pueden aportar una idea acerca de como
analizar, entender, y tal vez formular mejores politicas.

Los autores destacan la mayor complejidad y lo
cualitativamente distinto que el mundo de la politica es al del
mercado. Mas alla de las profundas complicaciones politicas,
esfuerzos dramaticos de reforma dificilmente terminen con to-
dos los problemas debido a la naturaleza de los procesos eco-
némicos subyacentes. Estos siempre van a poner limites y
anmentar los costos de lo que los gobiernos pueden hacer.

Ahora bien, siendo que las politicas ptiblicas nunca van a ser
mercados ampliados, cualquier intento de resolver los proble-
mas gubernamentales mediante una burda traslacién de la 16-
gica del mercado al sistema politico, tendrd consecuencias no
esperadas y generalmente no deseadas.

Hecha la distincién, los autores dejan en claro que los pro-
cesos econdmicos subyacentes, cruciales para el analisis norma-
tivo y positivo, deben ser tenidos en cuenta a la hora de
adentrarse al mundo de las politicas ptblicas.

Carlos E Etcheverrigaray (h.)
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La Fabricacion de la Informacion.

Los periodistas y la ideologia de la comunicacion.
de Florence Aubenas y Miguel Benasayag.
Buenos Aires, 2001, Editorial Colihue, Serie “Punaladas”,
130 pags.

Ediciones Colihue ha tenido la saludable idea de editar, bajo
la (ciertamente contundente) denominacién de “Punaladas.
Ensayos de Punta”, una serie de ensayos dirigidos a ser auténti-
cos disparadores del debate intelectual argentino. La misma
editorial nos lo recuerda: Libros para incidir. Reldmpago de ideas
sobre un cuerpo, deseo de abrir fisuras en el debate argentino.

Aunque, para algunos, se encuentre algo pasada de moda,
esta serie de libros busca recobrar esta noble y vigorizante prac-
tica de desaliar lo establecido, de volver a discutir lo que era
indiscutido e indiscutible. Y, en este marco, se inserta La Fabri-
cacién de la Informacion del periodista de Libération, Florence
Aubenas, y del filosofo argentino (radicado en Francia), Miguel
Benasayag. Pero su brevedad, como nos indica aquel trillado
aforismo, torna la obra cualitativamente superior, y aun mads
contundente. '

Desde el punto de vista de un andlisis mas filoséfico que
sociologico, los autores desmenuzan con profundidad los resor-
tes internos de los medios de comunicacién masiva, especial-
mente en lo referido a los medios de prensa. Y alli est4 puesto
el foco permanentemente, en las particularidades que presenta
la comunicacion en la sociedad globalizada que nos toca enfren-
tar, tanto en sus concepciones ideologicas y antropolégicas im-
plicitas, como en sus motivaciones ocultas y en los rellejos de
los receptores.

Las ideas se suceden con ferocidad, la redaccion es acida y
voraz. Y si bien es cierto que el punto de vista de los autores los
hace centrarse en los medios europeos (y, primeramente, en los
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[ranceses) los nombres de periodistas y medios argentinos se
presentan en la mente del lector como si ellos figuraran expli-
citamente en el texto; las referencias, las relaciones directas son
ineludibles. Y los temas que plantea al debate son multiples: la
representacion de la realidad en reemplazo de su sencillo refle-
jo; la importancia de la transparencia; los roles de sus persona-
Jes, tanto estables como accidentales; la preeminencia de ciertas
temdticas y de ciertas locaciones a la hora de determinar la im-
portancia de una noticia; la invariable aunque imperfecta
cuantificacion de la informacién para volverla hechos suscepti-
bles de ser transmitidos; el papel cumplido por los affaires y la
critica en los medios periodisticos; la pretensién de los medios
de prensa de ser capaces de liberar una fuerza auténticamente
emancipadora y democratizante; la sensibilidad de los especta-
dores al bombardeo informativo sufrido.

Los medios de comunicacién son un microcosmos. El tra-
bajo del periodista —dicen los autores— no consiste m4s en ren-
dir cuenta de la realidad, sino en hacer entrar a ésta en el mundo
de la representacion. Este fenémeno nos ha llevado a conside-
rar la prensa no como una de las piezas de nuestro sistema, sino
€Omo un universo en si mismo, auténomo, con sus c¢odigos, sus
imagenes, su lenguaje, sus verdades. Asi, con una bibliografia
tan escasa como puede esperarse de un libro que es esencialmen-
te un conjunto de reflexiones sobre la materia, este ensayo bre-
ve es una radiografia de la comunicacién actual tan concisa como
polémica. Pero los autores son completamente conscientes de
los limites que un debate de esta naturaleza puede alcanzar y
no se engafan, porque estos medios de comunicacién se corres-
ponden con estructuras sociopoliticas determinadas. Y, por esta
via, llegan, en la ultima pégina, a la mds desafiante de sus afir-
maciones, al dividir al mundillo periodistico entre aquellos que
se acomodan al mundo virtual de la comunicacién y por ahadi-
dura a la sociedad neoliberal que la produce y aquellos que se
comprometen en una verdadera alternativa. Pero resistir a la
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virtualizacion no consiste solamente en “posicionarse” contra ella.
El periodista debe operar una revolucion en su seno [...] Hoy en dia
es necesaria und ruptura de este tipo para resistir a la abrumadora
dominacion del mundo espectacular de la comunicacion. El deba-
te estd abierto, y no parece que vaya a tener una respuesta en el
corto plazo.

Santiago M. Alles

La Sociedad Multiétnica.

Pluralismo, multiculturalismo y extranjeros.

de Giovanni Sartori
Madrid, 2001, Taurus, 140 pags.

Ciertamente, la problematica que consigo han traido los fuer-
tes flujos inmigratorios vistos en Europa en los iltimos afios ha
despertado una relevante e intensa polémica en aquellas socie-
dades. Y el ambiente académico no se podia mantener aislado
de tal contexto. Asi, con su tltimo libro, el notorio politélogo
italiano Giovanni Sartori levanta el guante en un breve ensayo.

Pero lo mds sorprendente no es ver a Sartori poner la lupa
del anilisis en un tema neurilgico en las sociedades actuales
como es la inmigracion, sino ver que un hombre de tales cre-
denciales democritico liberales ataque con la ferocidad que ¢l
lo hace la idea de multiculturalismo, cuando las modas acon-
sejarfan (al menos) condescendencia sin prestar atencién a
consecuencia alguna. Sin embargo, este ataque desde ningun
punto de vista significa cuestionamiento o flaqueza alguna en
el ideario democritico, desde el momento en que, con saluda-
ble agudeza, contrapone la tolerancia y el pluralismo al multicul-
turalismo.
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Cualquiera podria preguntarse: Pero, jdesde cuindo estos
conceptos son contradictorios en si mismos? Y la pregunta no es
banal, ya que la asociacion del concepto de multiculturalismo con
el de democracia se ha arraigado de tal manera que pareciera en-
contrarse muy proximo lo uno de lo otro. Por una parte, el plu-
ralismo sostiene que la diversidad y el disenso son valores que
enriquecen al individuo y también a su ciudad politica. Asi, la
nocion de pluralismo vino a revertir la vieja idea que predica que
la diversidad es la causa de la discordia y los desérdenes, mien-
tras la unanimidad es la raiz de la [ortaleza de los Estados. Fsta
idea, que se remonta a las antiguas polis griegas, se volvié cada
vez mds sospechosa y, ya en la modernidad, surgié en la escena
un sistema politico de concordia discors, de consenso enriqueci-
do y alimentado por el disenso, por la discrepancia. Pero cuando
el pluralismo como concepto ingresa en el léxico politico del si-
glo veinte, se confunde con lo que es sencillamente plural, des-
conociendo los antecedentes del término. Por otra parte, apai’ece
en el tablero la nocion de tolerancia. Y ella no supone relativismo

_ e indiferencia, sino que supone las nociones de consenso y co-
- munidad: uno se da sobre un punto determinado y limitado,
mientras que la otra (entendida, tal como dice Sartori, como un
identity marker) parte del sentimiento de pertenencia, de la dife-
renciacion entre nosotros y ellos.
;Dénde entran en colision multiculturalismo y pluralismo?
Si el'multiculturalismo es entendido de tal forma que se lo so-
mete a los criterios del pluralismo, el mismo no presenta ries-
gos para la sociedad democratica y es incluso positivo. Pero, en
la actualidad, tal como lo remarca Sartori, el multiculturalismo
es entendido desde una tradicion intelectual (marxista) diferente
a la que concibi6 a las democracias modernas, segin la cual se
rechaza el reconocimiento reciproco propio del pluralismo y se
hace prevalecer la separacion por sobre la integracién. Pero, todo
esto se ve agravado porque bajo esta denominacién se engloban
fenomenos que poco tienen que ver con lo cultural; hoy, para
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estas corrientes, cultura es todo, incluso el sexo y la etnia. Es-
tas posturas, partiendo del supuesto de que las minorias (porel
solo hecho de ser tales) se ven oprimidas por las mayorias, re-
claman el reconocimiento por parte de los demds sectores de 1a
sociedad a partir de la cualitativa igualdad que existiria entre las
diferentes muestras culturales, pero este reconocimiento es sen-
siblemente diferente de la affirmative action: mientras ésta dis-
crimina con la pretension de borrar las diferencias, aquélla
discrimina para diferenciar. Asi, aquellos grupos o segmentos
culturales artificialmente generados son luego separados los
unos de los otros, aislandolos en guetos y transformando en
reales identidades potenciales; el problema es que de esta for-
ma se arruina la comunidad pluralista. De esta forma, mientras
que el pluralismo reconoce la diversidad en la sociedad y la to-
lera, el multiculturalismo la produce en un laboratorio y la con-
serva en el aislamiento.

Por este camino, Sartori concluye su analisis recordando que,
una vez que desaparece la igualdad, la ley se reduce en arbitrio
y la ciudadania desaparece. El multiculturalismo sostenido por
algunas corrientes seria, entonces, nada mas y nada menos que
el fin de uno de los tres grandes ideales de 1a Revolucién Fran-
cesa. Pero esto no es sélo una cuestion de principios. El
multiculturalismo destruye la heterogeneidad de las sociedades
pluralistas y las reemplaza por la homogeneidad de grupos ais-
lados e inconexos, sacando al pluralismo del medio. Y esto se
torna explosivo cuando los grupos que se ven inmersos en este
proceso diferenciador presentan diferencias cosmovisionales
dificiles de compatibilizar (como son, por ejemplo, algunos gru-
pos isldmicos recién llegados al continente europeo). Este pue-
de ser el primer paso para la balcanizacion de toda Europa si,
tal como indica Sartori, no se hace uso de las herramientas ne-
Cesarias para integrarlos.

Santiago M. Alles
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El Ajuste Estructural en América Latina.

Costos sociales y alternativas.
de Emir Sader (Compilador)
Buenos Aires, marzo 2001, CLACSO, Coleccién Grupos de
Trabajo; 315 pags.

La ola de democratizaciones que, iniciada a fines de los°70 y
desarrollada a lo largo de los 80, se extendié por diferentes par-
tes del mundo, en la region fue seguida por una década caracte-
rizada por reformas estructurales de sesgo neoliberal. Y estas
transformaciones, parcialmente impulsadas por el espejo que sig-
nificé el ascenso del reaganismo y el tatcherismo, han modilica-
do radicalmente el perfil socioeconémico de Latinoamérica.

Todo este proceso, a lo largo de los *90, fue visto y analizado
desde una visién sumamente optimista. Se vio en las reformas
estructurales obradas la puerta de ingreso hacia altos niveles de
crecimiento y, derrame mediante, un incremento en los niveles
de vida de las sociedades de la region. Pero el derrame nunca se’
produjo y se vio que las-consecuencias sociales de las transfor-
maciones realizadas cran mas graves de lo que se pudo suponer
en un principio. Asi, esta serie de investigaciones compiladas
por Emir Sader desde CLACSO vienen a cuestionar con dureza
todo aquello que el pensamiento unico habia considerado in-
discutible, reabriendo un debate que parecia cerrado.

Y esta publicacién retine investigaciones (la mayoria en cas-
tellano, algunas en portugués) que ponen la lente en ohjetos de
estudio diversos, desde puntos de vista ciertamente complemen-
tarios. Asi, se agrupan estudios que van desde la modernizacién
[inanciera mexicana hasta las politicas publicas y la pobreza en

Pery, desde un panorama global del ajuste estructural en toda la
region hasta lo actuado en la Argentina a lo largo de la década
menemista. Y esta tltima investigacion en particular, llevada a

cabo por Julio Gabina, es especialmente interesante. Bajo el nom-
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bre de “Estabilizacion y Reforma Estructural en la Argentina
(1989/99)". el autor analiza detalladamente, variable por varia-
ble, el proceso de reforma econémica llevado a cabo durante las
dos presidencias de Carlos Menem, prestando atencion también
a cuestiones no eminentemente econdémicas como el crecimier-
to en las brechas que separan a los diferentes sectores sociales.

Luces y sombras de un proceso de transformacion que radi-
calmente le cambio la cara a toda Latinoamérica en general y a la
Argentina en particular. Luces y sombras que por otro lado tam-
bién se encuentran en un proceso de democratizacion que ya lle-
va varios aiios mas, rellejadas, por ejemplo, en el ascenso de lideres
populistas més propios de los 40 que de la década recién inicia-
da o en la no poca injerencia que tienen los sectores militares en
los sistemas politicos de algunos paises. Emir Sader pone en la
mesa de discusién elementos de anilisis que, durante muchos
anos, por lo general fueron dejados en un segundo plano del de-
bate politico y que recién ahora, con el fin de un ciclo completo
de nuestra historia politica, son puestos en tela de juicio.

Santiago M. Alles

La Cultura es lo que Importa.

Como los valores dan forma al progreso humano.

de Samuel Huntington y Lawrence Harrison ( Editores)
Buenos Aires, 2001, Editorial Planeta, 430 pags.

A mediados de 1998 la Academia de Estudios Internacio-
nales y del Area de Harvard decidié explorar el nexo que exis-
te entre la cultura y el desarrollo politico, econémico y social,
principalmente de los paises pobres. En este marco, durante
el mes de abril de 1999, se desarrollg el simposio “Los valo-
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res culturales y el progreso humano” en la Academia Esta-
dounidense de Artes y Ciencias de Cambridge (Massa-
chussets). Los resultados de este simposio, que agrupo a
figuras académicas surgidas de los mas diferentes ambitos y
de las mas diversas nacionalidades, son presentados ahora en
el presente libro.

¢Cual es el motivo capaz de explicar que Corea del Sur y
Ghana, con economias similares a principios de los '60, hayan
seguido cursos radicalmente diferentes en su desarrollo? ; Cua-
les son las variables determinantes en el crecimiento econémi-
co de las naciones? Esta ultiina es una de las preguntas mas
importantes en el andlisis de las cuestiones relativas al progreso
humano y, ciertamente, s un debate que se encuentra atn le-
jos de ser resuelto.

En las décadas de 1940 y 1950 el elemento cultural era una
pieza central a la hora de entender a las sociedades, para anali-
zar las diferencias entre ellas y explicar sus desarrollos politi-
cos 'y econémicos. Y entre estas personas se encontraban figuras
de la talla de Margaret Mead, Edward Banfield, Gabriel Almond,
~ Sydney Verba, Lucian Pye y Seymour M. Lipset. Pero en los afios
'60y ’70 los andlisis culturales declinaron dentro de la comuni-
dad académica, y, recién en los ’80, la cultura volvié a ser consi-
derada importante como factor explicativo, como parte de una
importante renovacion en el interés de los cientificos sociales
por lo cultural.

En un auténtico cldsico en la materia, W. W. Rostow nos re-
cordaba que las sociedades son organismos de accién recipro-
ca entre lo politico, lo econémico, lo social y lo cultural al decir
que si bien es cierto que las variaciones de indole econémica
tienen consecuencias politicas y sociales, el cambio econémi-
co, en si, es considerado aqui como el resultado de fuerzas po-
liticas y sociales, asi como estrictamente econémicas. Y esta
reflexion, ineludible en cualquier anilisis, nos da la pista de
lo que pretenden Huntington y Harrison: destacar una varia-

COLECCION ANO VII N° 12 379



NoTicias BIBLIOGRAFICAS

ble no economica como la cultura en la gestacion misma del
desarrollo humano, sin que ello signifique brindar explicacio-
nes lineales. '

Asi, el andlisis presentado en este libro recorre tanto el desa-
rrollo econdmico como el desarrollo sociopolitico, encara el
debate antropologico desde divergentes y conflictivas perspec-
tivas, revisa la problematica de los géneros y de las minorias, y
finaliza con las (conllictivas) cuestiones relativas a la promocion
del cambio cultural. Y en este recorrido también podemos des-
tacar a los mencionados Seymour M. Lipset y Lucian Pye, jun-
to a protagonistas del ambiente académico de la talla de David
Landes, Michael Porter, Ronald Inglehart o el propio Lawrence
Harrison (quien no solo es autor de la “Introduccion”, sino tam-
bién de un capitulo referido a la promocion del cambio cultu-
ral). 7

Por supuesto, que la existencia de un componente cultural
en las explicaciones del atraso de ciertas regiones 1o es acep-
tado universalmente. En su Extremo Occidente, Alain Rouquié,
refiriéndose a las diferencias que en su desarrollo presentan la
América anglosajona respecto de la latina, sostiene que durante
mucho tiempo se acusé al catolicismo y a la latinidad ibérica.
Cuando sc produjo la independencia del Caribe, los autores se-
rios rechazaron definitivamente la hipdtesis del “mal latino”, y
mientras, la rudimentaria psicologia de los pueblos dejo su lugar
a la historia y el andlisis de la economia. Las modalidades de la
colonizacion y el tipo de insercion en la economia mundial echan
mas luz sobre las particularidades del Extremo Occidente que los
enfoques culturalistas, reveladores solo de los prejuicios de sus
autores. Por supuesto, Huntington y Harrison no parecen te-
ner mayores coincidencias con el politélogo francés en este
punto.

Volviendo a la pregunta referida a las diferencias existentes
entre Corea y Ghana en lo referido a sus respectivos desarrollos
que formuldbamos en un principio, el autor de El Orden Politi-
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co en las Sociedades en Cambio, responde: Sin duda, habia mu-
chos Jactores que influyeron, pero a mi me pareciera que la cultura
Lenia que constituir una gran parte de la explicacion. Es una opi-

nion para tener (al menos) en cuenta.

Santiago M. Alles
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