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Momentos de reflexién prospectiva

Los acontecimientos que sacudieron la Argentina hacia finales del
ano 2001, con el colapso del gobierno del presidente Fernando de la Rua
y del régimen de convertibilidad, asi como la persistencia de las dificultades
que encara el proceso de integracion del Mercosur, estimulan la elabora-
cion de diagndsticos que expliquen las dificultades que ha atrevesado el
pais y la construccion regional.

Son momentos de reflexion prospectiva, en los que inciden la nueva
agenda de seguridad internacional que se manifiesta en toda su amplitud
tras los dramdticos atentados del 11 de setiembre de 2001 y mis reciente-
mente la guerra de Irak. Pero también son momentos de prospeccion que se
nutren de la clara reafirmacion de la idea estratégica plasmada en el Mer-
cosur, que se formula al mds alto nivel politico tras la eleccion del presi-
dente Lula en el Brasil.

La Argentina y el Mercosur encaran al comenzar el 2003, una nueva
etapa en sus respectivos desarrollos. Los resultados son ain inciertos. La
capacidad de actuar con la pasion por lo posible, por parte de ciudadanos
) dirigentes, incidirdan en sus alcances futuros.

La apuesta razonable es que el camino estratégico comenzado ya hace
varias décadas, hacia una mayor consolidacion de la democracia, una trans-
Sformacidn competitiva con equidad social, y una insercion competitiva en la
economia mundial, seguird siendo recorrido y valorado por la opinion pii-
blica de nuestro pais y de sus socios.

Los articulos incluidos en esta Seccion se basan en esa apuesta. m






Capitulo 21

La Argentina y el Brasil hoy:
una alianza sélida, una coyuntura dificil, y una agenda

externa de desafios y oportunidades (2002)*

Una experiencia de dos décadas cargadas de lecciones

Tras casi dos décadas de construccidn, la alianza estratégica entre la
Argentina y el Brasil aparece hoy como sdélida en su esencia. Tiene raices
que penetran hondo en la historia, en la geografia y en la racionalidad. La
experiencia acumulada en estos afios esta cargada de lecciones que, bien
aprovechadas, permitirian seguir su construccion en el futuro, en particular
teniendo en cuenta las oportunidades y desafios que el fendmeno de la
globalizacion —en su expresién mas simple de un acortamiento de todo tipo
de distancias —a escala planetaria— entre las naciones y de un aumento sus-
tancial de la permeabilidad de toda sociedad a la influencia de factores ex-
ternos—, presenta a cada uno de nuestros paises.

Es una alianza que enfrenta hoy una coyuntura dificil, entre otras razo-
nes, por los desafios que encaran las economias de los dos socios, en espe-
cial la Argentina, y que requieren adaptaciones creativas en el Mercosur,
principal instrumento que la expresa.

Cuando hace un afio el profesor Celso Lafer recibié el titulo de Doctor
Honoris Causa de la Universidad de Buenos Aires, se refirié a dos dimensio-
nes del andlisis de la trayectoria conjunta de las que son, por tamafo y capa-
cidad de gravitacién, las dos principales naciones del espacio sudamericano.

Una primera dimensién, se refiere a algunas de las fuerzas profundas
que han impulsado la idea de construir una alianza estratégica entre ambas
naciones, con el apoyo constante de sus opiniones publicas. Al explorar en
la historia del siglo XX los pronunciamientos e iniciativas que condujeron,
primero al programa bilateral de integracién entre la Argentina y el Brasil y
luego, al origen del Mercosur, el canciller Lafer constata con Bobbio que la
Historia no recomienza ex novo cada diez anos. Es, por el contrario, la
resultante de un proceso de acumulaciéon de experiencias a través de los

" Articulo presentado en el VI Forum Social da Integracao Social. Curitiba, 24, 25y 26
de outubro de 2002 y publicado en Rocha D’ Angelis, W. (coord.) Direito da Inte-
gragao & Direitos Humanos no Século XXI, lurta Editora, Curitba, 2002, pag. 45 y ss.
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afios. Repasa al respecto, un camino nutrido por el pensamiento de ilustres
brasileros comprometidos con la idea de una relacién especial entre las dos
naciones, tales como Rui Barbosa (“los antagonismos aparentes se resuel-
ven por mutuas concesiones... y éstas son las condiciones en que se pue-
den desarrollar, paralelamente y en cooperacion, la Argentina y el Brasil, y
no habra error, al decir que todo en su situacién natural los aproxima, y que
solo una superficial interpretacién de sus necesidades podria desunirlos”) y
el Barén de Rio Branco, al promover el Tratado de cordial inteligencia y
arbitrio entre Brasil, Argentina y Chile —el ABC— como instrumento que
permitiese “asegurar la paz y estimular el progreso de la América del Sur”.
Camino nutrido en sus antecedentes remotos ademas, de impulsos politi-
cos de lideres de la talla de Roca y Campos Salles, en los umbrales del siglo
XX, y de Kubistschek y Frondizi en los afios cincuenta.

Mantener la direccién estratégica trazada al promediar los afos 80 y
luego con la creacién del Mercosur, no pretendiendo en cada curva de la
Historia empezar todo de nuevo, parece ser la principal leccién que pue-
den extraerse de estas dos décadas, como lo ha sido por lo demas, la lec-
cién mas profunda del itinerario de la construccién de la Unién Europea,
iniciada en la década de los 50. Una alianza estratégica solida y trascenden-
te, no se explica ni se agota en una coyuntura. Se proyecta en el largo plazo
y se alimenta gradualmente con el genio del liderazgo politico y la activa
participacion de las respectivas sociedades. Es ante todo un proyecto cultu-
ral que opera sobre valores y sobre el imaginario colectivo de los pueblos
involucrados. Ello implica no replantear constantemente un debate “exis-
tencial” sobre el sentido del proyecto conjunto, pero sf encarar cuantas
veces sea necesario el debate “instrumental”, sobre la mejor manera de
concretarlo a través del tiempo y tomando en cuenta los naturales cambios
de circunstancias, tanto externas como internas, estas Ultimas muchas veces
resultado de los efectos producidos por el propio proceso de integracion.

Una segunda dimensién de la trayectoria comun, se refiere a la admi-
nistracion de las coyunturas en el marco del proyecto comun. Especialmen-
te cuando ellas aparecen plagadas de dificultades e, incluso, de potenciales
fuerzas centrifugas. Ello implica, a partir del supuesto de una alianza sélida
que responde a fuerzas profundas que impulsan hacia la integracion en la
regién, navegar con habilidad los desafios que en cada momento especifi-
co, como por ejemplo el actual, se plantean a un Mercosur abierto al mun-
do y a la construccién de un espacio sudamericano, en el que predominen
la paz, la estabilidad, la democracia y, como consecuencia de ello, el pro-
greso y el bienestar de sus pueblos.

En la oportunidad citada, Lafer sefialaba con razén que el Mercosur ya
ha adquirido la dimensién superior de una politica de Estado, impulsada
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desde la década de los ochenta y hasta ahora sin interrupciones, por los
respectivos presidentes de la Argentina, y del Brasil, dentro del marco de la
legitimidad democratica. Agrega, con razén, que no es un simple “contrato
comercial”.

Por el contrario se trata de un contrato multidimensional, que aspira a
penetrar en lo profundo de nuestras realidades sociales, politicas y cultura-
les, preservando las respectivas identidades nacionales, y donde el eje fun-
damental es el objetivo comun de construir un entorno regional favorable a
la consolidacién de los procesos democraticos, a la modernizaciéon econd-
mica en un marco de mayor cohesion social, y a una plataforma eficaz para
mejor negociar y competir a escala hemisférica y global.

Es, entonces, un pacto voluntario entre naciones soberanas, con voca-
cién de permanencia, construido a partir de concretos intereses nacionales,
puestos en forma dinamica en la perspectiva de objetivos comunes, y en el
marco de reglas de juego vy disciplinas, también comunes.

Combinar visién de futuro, solidaridad y el “hombro a hombro” ante
los problemas actuales (por ejemplo, el liderazgo del gobierno del Brasil en
la promocién de la comprensién y el apoyo internacional ante las recientes
dificultades de la economia argentina), y adaptaciones creativas en las reglas
de juego del Mercosur (que enriquecidos en base a la experiencia acumula-
da en estas dos décadas, construyan sobre lo ya logrado y respeten los
compromisos basicos, la reciprocidad de intereses que los sustentan, y la
seguridad y previsibilidad que requieren quienes invierten en funcion del
espacio econémico comun), son en nuestra opinién, elementos centrales
de una politica orientada a sustentar a través del tiempo, la construccién de
la alianza estratégica binacional y a encarar con inteligencia y realismo, los
desafios que enfrentaran los paises del Mercosur hacia el futuro, especial-
mente en su agenda externa.

Es entonces una tarea de largo plazo que requiere reconocer que en
un mundo globalizado, los intereses de cada socio no se agotan en ninguna
alianza por mas privilegiada que ella sea, si no que se insertan en un cuadro
amplio y variado de relaciones externas con muchos otros paises y regio-
nes. La alianza entre la Argentina y el Brasil, no es ni podrfa ser exclusiva ni
excluyente. Es una parte significativa de una red de alianzas externas que
requiere ser compatibilizadas entre si, en forma continua y dinamica. Si la
politica externa es el arte de traducir necesidades internas en posibilidades
externas, el ejercicio conjunto de tal arte entre un par o un grupo de paises,
alcanza niveles de gran complejidad y exige a sus protagonistas, una estatu-
ra intelectual y politica muy especial. Supone el desarrollo entre los socios
de una metodologia de concertacion, particularmente cuidadosa en su for-
ma y en su contenido.



326

Seccion Sexta

Las respectivas agendas externas de los socios,
como factor de impulso y fortalecimiento de una alianza
estratégica, voluntaria y con vocacién de permanencia

Los préoximos presidentes de la Argentina y del Brasil, tendran que en-
carar desafios en su agenda de politica exterior sustancialmente similares.
Ello deberfa ser un factor que fortalezca el predominio del espiritu y de la
l6gica de integracion entre los dos pafses, como nucleo duro de la cons-
truccién de un espacio sudamericano de paz, estabilidad y democracia.

Por cierto que en las respectivas agendas externas, habra también na-
turales diferencias de énfasis e intensidades. Incluso podra haber intereses
contrapuestos, como se ha observado mas de una vez en la construccién
europea, sin que ello significara cuestionar la esencia de su alianza. Tales
diferencias resultardn de factores coyunturales y estructurales que distin-
guen a ambos paises en su insercién internacional. En los préoximos tiem-
pos, por ejemplo, la Argentina debera efectuar una renegociacion de su
deuda externa a partir del hecho del default, que pesara por un tiempo en
su credibilidad internacional. A su vez, es probable que el Brasil, por su
vecindad, viva con mas intensidad la evolucién del conflicto colombiano —y
eventualmente de otros paises del “arco andino”—. Es posible que le resulte
mds dificil evitar que tal conflicto tenga crecientes connotaciones internas.

Los potenciales intereses divergentes tornan mas necesario alin, poner
énfasis en las lealtades basicas vy la confianza reciproca, asi como en el desa-
rrollo del conocimiento mutuo entre todos protagonistas relevantes de cada
una de las sociedades civiles, a fin de evitar entre los socios los efectos
centrifugos de lo que recientemente el presidente Fernando Henrique Car-
doso denominara la cuestién de la “disonancia cognitiva” (distancia entre
una realidad y el conocimiento predominante sobre ella).

Pero los elementos comunes predominardn en ambas agendas exter-
nas. Pueden distinguirse por lo menos cuatro grandes cuestiones, que con-
centrardn la atencién de Brasilia y de Buenos Aires en los préximos cuatro
afios, es decir, en los préximos perfodos presidenciales que se inician en el
2003.

La primera gran cuestién tiene que ver con la agenda post-1 | de sep-
tiembre de 2001 y con el fortalecimiento de la accion multilateral en el
sistema internacional, tanto en el plano de la seguridad como en el financie-
ro. Algunas preguntas requeriran necesariamente de respuestas inteligen-
tes, expresadas en politicas externas eficaces y en un alto grado de concer-
tacion.

Unas se refieren a la cuestién de la violencia y de la seguridad en el
plano internacional. Entre otras sobresalen las siguientes preguntas: {cémo



La Argentina y el Brasil hoy (2002)

preservar un espacio suficientemente amplio para la accién de las institucio-
nes multilaterales, en un sistema internacional que confronta tentaciones
crecientes hacia la accion unilateral, especialmente de la principal potencia
mundial?, y {cbmo poner en evidencia que las respuestas multilaterales ba-
sadas en una actitud responsable de grandes regiones organizadas, pueden
ser mas eficaces frente a los desafios que micropolos de la violencia —ac-
tuando muchas veces en red—, plantean a la gobernabilidad del sistema
internacional y a la vigencia de la democracia?

Otras preguntas se refieren a la cuestiéon del financiamiento internacio-
nal y el problema de su volatilidad. Al respecto, la pregunta central serfa:
{cémo generar politicas e instrumentos multilaterales, que permitan neu-
tralizar los efectos desestabilizadores que la volatilidad financiera interna-
cional produce en paises en desarrollo?

Las cuestiones antes planteadas seran mas dificiles de administrar adn,
si se produjera un escenario “| | de septiembre plus”, como consecuencia
de nuevos hechos similares a los de aquél fatidico dfa, o si la economia
mundial no logra restablecer una recuperacién que sea sustentable en el
tiempo.

En ambos casos, el de la seguridad y el del financiamiento externo, la
acciéon conjunta de los socios requerird mucha comunicacién reciproca, asf
como con los otros pafses de la regién, a fin de administrar con eficacia las
crisis que puedan producirse por sus impactos en cada pafs y en la regién
sudamericana en su conjunto.

La segunda gran cuestién tiene que ver con la paz y la estabilidad poli-
tica en el espacio sudamericano. Es un hecho que en algunos sistema poli-
ticos de América del Sur, concretamente los del denominado “arco andi-
no”, se estd en presencia de fracturas sociales, actuales o potenciales, que
conducen o pueden conducir, incluso, a un cuestionamiento violento de la
legitimidad democratica.

En este plano, dos preguntas aparecen como prioritarias: {cémo con-
tribuir a lograr respuestas a la vez racionales y eficaces, dentro de la logica
de los valores democriaticos, a problemas de profundas raices sociales que
afectan a paises de la region?, y icomo poner en evidencia que las demo-
cracias mas estables de América del Sur —en particular, la Argentina, Chile,
Brasil y Uruguay— pueden aportar con su comprensién y solidaridad activa,
elementos a la solucién de problemas internos de paises vecinos, que de
no encontrar un encauzamiento razonable, pueden terminar por contami-
nar al resto de la region? Las dos cuestiones seran también mas dificiles de
resolver, si predominara la Iégica de la violencia en las respuestas que se
originen en el entorno hemisférico. La calidad y la franqueza del didlogo
con los Estados Unidos, pero también con la Unién Europea, sera un ele-
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mento decisivo en la eficacia de la accidn necesaria para fortalecer las posi-
bilidades de un espacio sudamericano de paz, estabilidad politica y demo-
cracia.

La tercera gran cuestién se vincula con las negociaciones comerciales
internacionales en las que participardn activamente nuestros paises en el
perfodo 2003-2004. El Brasil tendra una responsabilidad especial en las
negociaciones con los Estados Unidos, sea en el ambito del ALCA o del
denominado “4+ 1", por su dimensién econdémica y porque ejercera con
Washington la presidencia conjunta del ejercicio negociador hemisférico,
en lo que se supone deberfa ser su etapa final. La tentacion de un entendi-
miento bilateral no puede ser ignorada y si existiera, debera ser controlada.
Pero junto con la Argentina y sus otros socios, también tendra la posibilidad
de ejercer una influencia significativa en los alcances que finalmente tengan
las negociaciones en la OMC y con la Unién Europea, en especial —aunque
no exclusivamente— en materia del acceso a mercados y de las reglas de
juego que se apliquen al comercio agricola y al de servicios. Una pregunta
es esencial al respecto: {cémo lograr que las actuales negociaciones comer-
ciales internacionales, concluyan con resultados satisfactorios para los inte-
reses nacionales de cada uno de los paises de la regién? No negociar no
parece una opcién razonable, pues otros paises y otras regiones ya estan
negociando, e incluso concluyendo acuerdos de libre comercio con los Es-
tados Unidos y con la Unién Europea. Negociar bien sera entonces el gran
desafio de los proximos dos afos. Y ello no serd facil por las tendencias
proteccionistas que siguen observandose en los palises industrializados, es-
pecialmente en materia agricola.

La cuarta gran cuestion se relaciona con el Mercosur. Dos preguntas
surgen como prioritarias; {qué tipo de alianza estratégica regional sera fun-
cional ya no solo a los inmediatos escenarios negociadores, sino sobre todo
a los previsibles escenarios post-negociaciones comerciales?; y {qué tipo de
mecanismos e instrumentos permitiran construir un espacio Mercosur de
dimensién sudamericana, que a la vez asegure una preferencia econémica
entre los socios; la previsibilidad de las reglas de juego; un nivel razonable
de disciplinas colectivas, y un cuadro de ganancias mutuas que aseguren su
sustentabilidad en el tiempo, su credibilidad ante inversores y terceros pal-
ses, y su legitimidad en las respectivas sociedades civiles?

La situacién actual del Mercosur se caracteriza por una marcada brecha
de credibilidad sobre su eficacia e incluso sobre su futuro. Se han acumula-
do reglas que no se cumplen. Se carece de la suficiente flexibilidad en las
reglas vigentes como para encarar situaciones criticas originadas en dispari-
dades macroecondmicas. La metodologia de concertacion de intereses e
incluso la de solucion de controversias, presenta notorias insuficiencias. Poco
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a poco, el proceso de integracion se esta deslizando hacia niveles peligro-
sos de irrelevancia, que recuerdan la experiencia latinoamericana en otros
procesos de integracién. El sindrome de la “integracion-ficcion”, se estd ins-
talando gradualmente y genera confusién y escepticismo en ciudadanos,
inversores y terceros palses.

Revertir tales tendencias parece una tarea prioritaria en la agenda co-
mun de la Argentina y del Brasil. A tal efecto, colocar la construccion del
Mercosur y su adaptacion a las nuevas realidades, en la perspectiva, a la
vez, de los requerimientos que planteen en el plano de la seguridad y del
financiamiento externo la evolucion de la “agenda | | de septiembre”, y de
los posibles escenarios “post-negociaciones comerciales internacionales”,
permitira el desarrollo de enfoques realistas orientados hacia el futuro, en
los que predominen la creatividad conceptual e instrumental, y una razona-
ble heterodoxia dentro del marco de permisibilidad que brindan los com-
promisos internacionales asumidos por nuestros paises, especialmente en
el ambito de la OMC.

La importancia de un liderazgo politico colectivo

En relacién a estas cuatro grandes cuestiones —que por cierto no seran
las Unicas relevantes—, los proximos presidentes del Brasil y de la Argentina,
deberan poner de manifiesto sus cualidades para ejercer un liderazgo indi-
vidual y colectivo, de cuya creatividad y eficacia, dependeran en gran medi-
da el desafio de demostrar que las democracias del Sur americano, pueden
trabajar juntas y ser un factor decisivo en la construccién de un espacio
sudamericano de paz, estabilidad politica y democracia, y de transforma-
cién productiva, cohesién social e insercidn activa como protagonistas rele-
vantes en la regién y en el mundo.

Liderazgo politico colectivo significa mas que la ya tradicional diploma-
cia presidencial. Significa trazar juntos un camino hacia un horizonte viable
que refleje los intereses comunes de los socios, y tener la capacidad de
movilizar las respectivas sociedades hacia las metas privilegiadas. Significa
ademas tener la capacidad de contribuir a generar consensos, entre los
socios y en sus opiniones publicas, a fin de lograr la suficiente sustentacion
social y legitimidad del camino trazado.

Las respectivas campafas electorales, pero en especial los primeros
meses del ejercicio del poder, permitiran apreciar a través de actitudes con-
cretas y no sélo de pronunciamientos retéricos, si el futuro liderazgo presi-
dencial de ambos palses tendrd la capacidad para articular respuestas con-
juntas, que sean funcionales a la dimension de los desafios a enfrentar. En
particular, a la conciliacion entre las respectivas demandas internas de cada
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sociedad y las que se originan en un entorno regional y mundial, que muy
probablemente seguira siendo dominado por la incertidumbre y volatili-
dad, tanto politica como financiera, y por tendencias proteccionistas de los
paises industrializados, dificiles de domesticar.

En el plano bilateral argentino-brasilefio, el principal desafio sera el crear
un clima de confianza y lealtad reciproca, que sélo puede construirse con
un pleno conocimiento de los intereses comunes vy de las naturales diferen-
cias que puedan existir en el plano de las relaciones internacionales. Maxi-
mizar lo que une a ambos paises y neutralizar los efectos derivados de
enfoques a veces diferentes, sera una responsabilidad central de los préxi-
mos presidentes. Incorporar activamente a Chile, como miembro pleno de
un Mercosur con instrumentacién a la vez flexible y previsible, en particular
en la cuestiéon del arancel externo comun, sera una contribucién eficaz para
el desarrollo de las respectivas agendas externas de los préximos cuatro
anos. =



