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Politica y relaciones 1nternac1ona1es
en el Mercosur

Luiz Alberto Moniz Bandeira*

Analizar las politicas exteriores de 1a Argentina y del Brasil, fuerzas motrices
del MERCOSUR, asi como las relaciones internacionales de los dos paises y
de sus socios, Uruguay y Paraguay, en la actualidad, sin situarlas histérica-
mente, constituye una tarea dificil y complicada, cuyo resultado, al sustentar-
se en meras impresiones, no captara sino la accidentalidad del fenémeno. El
‘presente no es mds que un constante y permanente devenir, en que los
fenémenos, cuando se manifiestan, provienen de transformaciones cuantita-
tivas y cualitativas de tendencias, que se forman y se desenvuelven a lo largo
del tiempo. No se puede alcanzar ninguna conclusién aproximadamente
correcta y anticipar una explicacién, sin estudiar y comprender la politica
exterior y las relaciones internacionales de un pais si no en su solidez histérica,
al menos en su encadenamiento mediato, en su condicionalidad esencial y en
su continua mutacién. El pasado constituye la sustancia real del presente, en
que las posibilidades y contingencias se muestran al suprimirse y, al mismo
tiempo, al conservarse las contradicciones intrinsecas del processus histérico.
Sélo quien no conoce la historia podria creer que la Argentina, aisladamente,
habria de adherir al NAFTA (North America Free Trade Agreement), segin
lo que durante algin tiempo se habld, o que el incidente con el Brasil, cuando
éste establecié cuotas para importaciones de automdviles (1994), podria lle-
varla a abandonar el MERCOSUR.

Enlazados histérica y geograﬁcamente por la ruta del Atldntico y por
fronteras vivas comunes, con economias en gran medida complementanas, en
virtud de la variedad de suelos y de climas, la Argentina y el Brasil siempre
desarrollaron estrechas relaciones bilaterales de comercio, desde los tiempos
de la colonizacién. Las distintas caracteristicas de sus productos de exporta-
cion, de la misma forma que posibilitaron un intenso comercio bilateral,
determinaron, no obstante, vinculos de dependencias con terceros paises
diferentes y que disputaban los mercados de América Latina. La Argentina,
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desde la segunda mitad del siglo XIX, se volvié virtuglmente una especie de
coloma informal de Gran Bretaiia, el llamado quinto dom1mo para ocupar una
posicién de dependencia para el cual un paralelo exacto, fuera del Imperio, no
existia. Gran Bretaria constituia su principal socio econémico y comercial. Le
compraba la mayor parte de la produccién de carne bovina (cerca del 76 % en
la década de 1920), trigo (34 %) y otros cereales, le abastecia la mayor parte
de las manufacturas y controlaba el 80 % (1900) de las inversiones en su
terrltono "Todavia en 1940 Gran Bretaiia respondia por mas de la mitad de
las inversiones extranjeras en la Argentina, o sea, US$ 1,4 billones, de un total
aprommado de US$ 2,4 billones, y absorbia el 36,4 % de sus exportaciones, en
tuanto otro 24,4 % se destmaba a Europa contmental y apenas el 17,5 % le
correspondla a los EE.UU. Esta relacién especwl que inserta a la Argentma
en el sistema internacional de circulacién de capital, permitié que los exce-
dentes exportados a Gran Bretaria retornasen bajo la forma de emprestltos
€ ipversiones directas y le reahmentasen durante largo tiempo, la economia,
prpporclonandole gran prosperidad.

A su vez, ya en 1870, el Brasil destinaba a los EE.UU. mas de la mitad,
hasta alcanzar el 75 %, de sus exportaciones de café, que pasaron a representar
¢l 55,6 % del total y subieron al 64,5 % hacia el ﬁnal del siglo XIX. En 1912,
los EE Uu. 1mportaban més dela mltad dela produccmn brasileria de café y,
consumlan mas cacao de Bahia que cualquier otro pais. En la misma época,
cerca del 60 % o mas del caucho vendido en Nueva York procedia de la
Amazoma En 1915, los EE.UU, tomaron el liderazgo de todo el comercio
exterjor del Brasil, medlante el cual se transforman en el principal abaste-
cedor de manufacturas, y entre 1921 y 1927 serén los titulares del 35 % de
su deu,da externa. La pdrticipaciéon de los EE.UU. en las exportaciones del
Brasil subié del 36 %, en 1912, al 45,4 %, en 1928, lo que le daba un enorme
poder de presién sobre su economia. La vmculacmn de dependencia con
terceros pafses —EE.UU. y Gran Bretafia— con intereses contradictorios y
competitivos acentué la ambivalencia de las relaciones entre Argentma y
Brasil, en las cuales las tendencias hacia la cooperacién y el conflicto coexis-

tfan y se contraponian, desde que se formaron como estados soberanos,
determinando la diferencia de sus pohtlcas exteriores, sobre todo en el
transcurso de las dos grandes guerras mundla]es (1914-1918 y 1939-1945).
En cuanto al Brasil, dependlente de las exportaciones de café, adhirié al
panamericanismo, apoy6 a la Doctrina Monroe y se aline6 con los EE.UU.,,
marchando, a partir de 1915, al compés de Washmgton conforme las dlrec‘
tlvas del cancillér Lauro Muller Argentma imprimié a su politica exterior un
cardcter universalista, mas préximo de Europa, y al lema América para los
americanos contrapusg el de América para la humanidad. Pero la prosperidad,
ppoporclonada por las relaciones especiales con Gran Bretana, llevé a la élite -
griolla en Argentina a acomodarse a la estructura agro- exportadora del pais,
al pasp que el constante e inexorable deterioro de los precios del café y las crisis
cie\gc% del mercado forzaron, en el Brasil, a los hacendados del café, a invertir
en la industria para proteger sus capitales. Las dificultades cada vez mayores
para saldar sus cuentas internacionales forzaban por consiguiente, al Brasil
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a formar un parque manufacturero, a fin de sustituir las importacione$ de
bienes de consumo, y el estallido de la Segunda Guérra Mundial posibil £6 que
obtuviese de los EE.UU. el financiamiento necesario para la implantacion, en
su territorio, del mayor complejo sidertrgico de América Latina. La Argentma
también montd, sobre todo a partir de 1930, un parque mahuficturéro,
sustituto de 1mpor§;a010nes y especializado en la fabricacién de blenes no
dutables de consumo, aunque no tuvo posibilidades de modificar, como, él
Brasil, sus caracteristicas intriiisecas, predommantemente leves, a depender
dé importaciones de bienes de capltal ¥ dé insumos béasicos. El goblemo del
general Juan Domingo Perén (1946-1955) trat6 de enfrentar el problema, péro
las condiciones naturales de la Argentina, pobre én carbén y éasi ningiin
hierro, y la situacién internaciciial, en la segunda posguerra ya 16 la favore-
cian y Perén no tuvo éxito. Ademas desde las dltimas décadas dél 81glo XIX,
la Argentina, efectivamente, nunca mantuvo buenas relaciones con 103
EE.UU., que con ella 116 s6lo competian en el comercio mundial de alimentos
sino que ademds po¢o6 le compraban, cerrandoles su mercéado con la aplicacion
de tarifas prohibitivas y reglamentaciones sanitarias; que alcanzaron, phme-
ramente, a las lanas, después a los cueros y, sucesivamente a las carngs, el
lino, el trigo; etc. De este modo, al intentar abatir el predominio de la
ohgarqma rural y superar la estructura agro-exportadora de la economia
nacional, Juan Perén rompié las relaciones con Gran Bretaiia y no las pudo
sustxtuii‘ dado que los EE.UU., al ascender al primer plano como potencia
mundial, no ofrecian mercado s1gn1ﬁcat1vo para sus productos: trigo y carne.
El Brasﬂ por otro lado constituia, practicamente, una extensién del
mercado interno de la Argentma para la venta de trigo, no solamente debido
a la proximidad geogréfica sino también al hecho de que el grupo Bunge &
Born, a través de la Sociedad Financiera & Industrial Sudamericana, contro-
laba casi toda la industria molinera, con participacién en el Molino Santista,
Molino Fluminense, Grandes Mohnos de Brasil, Grandes Molinos del Sur,
Molinos Rlograndenses y otros. Aun beneficiado por concesiones tarifarias, el
trigo norteamericano jamas conseguma suplantar al de la Argentma en el
mercado del Brasil. Y el comercio entre estos dos paises, que siempre fuera
significativo, alcanzé todavia mayor importancia, cuando la Segunda Gran
Guerra hizo eclosién y fortalecié los lazos de interdependencia, una vez que
pasaron a ocupar el tercero o cuarto lugar en sus respectivas pautas de
importaciones y exportaciones. La Argentina, al vender anualmente al Brasil
cerca de 1 millén de toneladas de trigo, respondia por mas del 90 % de sus
necesidades de este cereal. El Brasil, a su vez, destinaba en 1942, cerca del
13 % de sus exportacmnes ala Argentma que ya era su tercer mayor
abastecedor y asi se volvia su tercer mayor cliente, abajo apenas de los EE.UU.
y de Gran Bretafia.! En aquella época, a través del Tratado del 21 de noviem-
bre de 1941, firmado por los ministros Oswaldo Aranha (Brasil) y Enrique
Ruiz-Guifiazi (Argentina), los dos paises trataron de manifestar

.

1. Homero Baptista de Magalhies, Argentina-Brasil. Sentido de sus Relaciones Econémicas
(Buenos Aires, 1945), Editorial Losada, pp. 92-93, 97-98, 130-131. .



106  Luiz Alberto Moniz Bandeira

“el propésito de establecer en forma progresiva un régimen de intercambio,
que permita llegar a una unién aduanera (...), abierta a la adhesién de los
pafses limftrofes, lo que no serfa obstéculo a cualquier amplio programa de
reconstruccién econémica, que, sobre la base de la reduccién o eliminacién
de derechos y otras preferencias comerciales, viniese a desarrollar el
comercio internacional, basado en el principio multilateral e incondicional
de la nacién maés favorecida.?

El Japén, pocas semanas después, bombardeé Pearl Harbor, envolviendo
a los EE.UU. en la guerra contra el Eje, y 1a secuencia de los acontecimientos
imposibilité cualquier tentativa de concretar la formacién del mercado comin
a la Argentina y el Brasil, idea sobre la cual ya se especulaba en 1915, cuando
los dos paises firmaron, juntamente con Chile, el Tratado conocido como ABC.
De cualquier forma, los convenios comerciales, que acompariaron el Tratado
de 1941, contribuyeron para que el Brasil, en 1944, ya suplantase a Gran
Bretaria como abastecedor de manufacturas a la Argentina.® En 1946, con el
14 % del total, ocupé el segundo lugar en las importaciones de la Argentina,
que le compraba cada vez mds, ademds de hilos y tejidos de algodon, otros
insumos y manufacturas, tales como neumdticos, caucho, maderas, mineral
de hierro y acero. En aquel tiempo, cuando la Compaiiia Siderdrgica Nacional
(Volta Redonda) comenzé a funcionar, Perén inicié la ejecucién del Plan
Quinquenal, pero, a mediados de 1948 las cosechas en los EE.UU., Canadd y
Europa produjeron enormes excedentes de trigo, que provocaron la caida de
su cotizacién en el mercado mundial. Y la situacién financiera de la Argentina
se volvié bastante insatisfactoria, al carecer de financiamientos externos, que
sélo los EE.UU. estaban en condiciones de conceder, y se agravé todavia mas,
en 1950, con la declinacién de la produccién agropecuaria, acarreando la caida
de las exportaciones y una profunda depresién, cuyas consecuencias fueron el
racionamiento de combustibles y de alimentos, inflacién y desempleo, asi
como, debido a la crisis cambiaria, el atraso en las importaciones de bienes
de capital para las industrias bdsicas. Ya entonces, mientras Perén proponia
el establecimiento de una unién aduanera entre la Argentina, el Brasil y Chile,
revivir el Pacto del ABC, los EE.UU. comenzaban a suplantar a Gran Bretaiia,
como principal cliente de la Argentina; absorbieron, en 1952, cerca del 26 %
del total de sus exportaciones, al mismo tiempo que se afirmaban en el primer
lugar como abastecedor de aquel pais, reconquistado antes de la Segunda
Guerra Mundial.* También, por primera vez, las inversiones norteamericanas
superaban a las britdnicas en la Argentina, que incurri6 en la mas completa

2. Preiambulo al Tratado de Libre Intercambio, Buenos Aires, 21.11.1941 AHMRE-B, DAI - Rep.
Argentina, ficha N°.58.

3. C. H. Davies a P. B. Hunt, Board of Trade, “Draft Report on Economic and Commercial
Conditions in Brazil”, enviado por el Consejero en Rio de Janeiro. PRO-FO 371 68169.

4. H. F. Peterson, La Argentina y los EUA - 1919-1960 (Buenos Aires, 1970), Editorial Uni-
versitaria de Buenos Aires, pp. 545-547; Page Joseph A., Perén: Una Biografia - Primera Parte
(1895-1962) (Buenos Aires, 1984), Javier Vergara Editor, p. 273.
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dependencia hacia los EE.UU., dependencia mayor que la del Brasil, porque
ni siquiera conseguird implantar una poderosa industria pesada. De esta
manera, en la medida que, por fomentar la demanda de bienes de capital e
insumos basicos, perjudicé la produccién agropecuaria y rompié los vinculos
con Gran Bretafia, el programa de industrializacién de Perén llevé a la
Argentina a postrarse ante los EE.UU., cuyo abastecimiento interno no
necesitaba, fundamentalmente, de las exportaciones argentinas de carne,
- trigo y otros cereales. Frente a tales condiciones, por consiguiente, 1a Argen-
tina no pudo m4s mantener la politica exterior, consustanmada con la tercera
posicién, con que Perén intenté conservar cierta autonomia en relacién tanto
a los EE.UU. como a la URSS. En el escenario internacional, que se caracte-
rizaba por la confrontacién del poder bipolar, no habia lugar para la tercera
posicién, que equivalia a una especie de neutralismo, en América Latina.
Al contrario de la Argentina, en el Brasil, donde habia abundancia de
minerales, sobre todo hierro y manganeso, se desarrollaba un parque manu-
facturero de bienes de consumo, mayormente textil, y la poblacién crecia a
- tasas bastante elevadas, acelerando el ritmo de urbanizacién; el funciona-
miento del complejo siderirgico de Volta Redonda, como emprendimiento del
propio estado, impulsé la expansién del sector de bienes de capital necesario
para la reproduccién ampliada del capitalismo, a su- autosustentacién y
autotransformacion, y consolidé el proceso de industrializacién. Pero el apoyo
de los EE.UU. a la implantacién de la siderurgia de Volta Redonda fue
circunstancial, pues tendié apenas a impedir que la Krupp invirtiese en el
sector y Alemania conquistase una importante posicién en el pais estratégi-
camente mas importante de América del Sur, en el momento exacto en que
la Segunda Guerra Mundial irrumpia. Los EE.UU., en verdad, no: tenian
interés en estimular la expansién industrial del Brasil y. favorecer el
surgimiento de concurrentes domésticos en el mercado donde sus manufactu-
‘ras predominaban. Por esto, en la medida en que el café perdia importancia
en el total de las exportaciones del Brasil y el proceso de industrializacién
reducia su complementacién econémica con los EE.UU., las contradicciones
entre los dos paises comenzaron a aparecer y se explicitaron cada vez més. La
crisis en las relaciones entre los dos paises, al agravarse desde el‘inicio de los
afios 50, determiné, principalmente a partir del gobierno de Juscelino
Kubitschek (1956-1961), una inflexién en la politica exterior del Brasil, que,
durante las administraciones de los presidentes Janio Quadros (enero-setiem-
bre de 1961) y de Jodo Goulart (1961-1964), asumié contornos muy similares
a los de la tercera posicién, defendida por Perén. Por otro lado, las relaciones
entre el Brasil y la Argentina, que no obstante las suspicacias, siempre- se
conservo en alto nivel, alcanzd, bajo los gobiernos de Arturo Frondizi (1958-
1963) y Juscelino Kubltschek un elevado grado de inteligencia y se estreché
todavia mds, en 1961, con la ﬁrma de los Acuerdos de Uruguaiana. . ‘
En aquella época, tanto Frondizi como Janio Quadros, electo presidente del
Brasil, ya percibian que la Operacién Panamericana, lanzada por Juscelino
Kubitschek, no tendria suficiente eficacia para alcanzar el objetivo de reforzar
la cooperacién de los EE.UU. con el desarrollo de América Latina, una vez que
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ésta se colocara, a priori e incondicionalmente, al lado de Occidente, en la
Guerra Fria, al confiar sélo en criterios de razén y sentimientos de generosi-
dad. La llamada politica externa independiente, que Quadros promoviera y
Goulart continuara, expresé la variacién cualitativa de aquel proceso histo-
rico, revelandose como conciencia de la necesidad de no comprometerse con la
previa toma de posiciones y de dar una sefial con la posibilidad de evolucionar,
francamente, hacia el neutralismo vis-a-vis el conflicto Este-Oeste, en caso de
que el Brasil no llegase a contar con la debida cooperacién de los EE.UU. para
su desarrollo econémico, La defensa de la autodeterminacién y de la no
intervencién en Cuba pasé a constituir su point d’honneur. Y la profundizacién
dela alianza con la Argentina, consustanciada en los Acuerdos de Uruguaiana,
se volvi6 fundamental, a fin de afianzar la unidad de América Latina y
multiplicar la capacidad de negociacion.

El cambio de la estrategia de seguridad continental, dando prioridad,
frente a la Revolucién Cubana, al combate al enemigo interno, es decir, lo que
se percibiese como tentativa de subversién comunista, se entremezclé con los
factores internos, los radicalizé y posibilité los golpes de estado en varios
paises de América Latina, donde habia resistencias a las directrices de politica
internacional, emanadas desde Washington. Los gobiernos militares, implan-
tados tanto en la Argentina —donde las Fuerzas Armadas saltaron del mas
exacerbado nacionalismo de los afios 40 al mds radical antinacionalismo de
los afios 50 y 60— como en el Brasil, se alinearon con los EE.UU. en oposicién
a todas las tendencias definidas como comunistas. Pero, en la medida en que
pasaron a reflejar y a defender los intereses de sus respectivos estados
nacionales, a cuyas necesidades orgédnicas tuvieron que responder, las contra-
dicciones con los EE.UU., suprimidas y al mismo tiempo conservadas,
resurgieron. El Brasil, a partir de 1967, rescaté el interés nacional como
fundamento permanente de su politica exterior, que volvié a orientarse por
una pauta muy semejante a la trazada en los gobiernos de Quadros y Goulart.
La exacerbacién del autoritarismo, sirvié para sustentar la elevada tasa de
apropiacién del excedente econémico, permitiendo que el Brasil mantuviese,
entre 1968 y 1974, un ritmo ascendente de crecimiento, superior, en promedio,
al 10 % anual, con lo que el PBI se expandié cerca del 63 % al fin del periodo,
mientras la renta per capita aumentaba al 40 % y la inflacién caia, oficial-
mente, del 24,2 % en 1969 al 13,7 % en 1973.% Este boom de la economia, que
la propaganda oficial y oficiosa, llamdndolo milagro, lo comparaba con la
recuperacién de Alemania en la posguerra, aceleré la evolucién del Brasil del
periodo agro-exportador, en el que apenas recibia capitales, al industrial, en
el que pasé a exportarlos. Su insercién internacional asi se asemejé, en algunos
aspectos, a la de los EE.UU., cuando, en la segunda mitad del siglo XIX, vivia
la misma etapa de transicién. El Brasil exportaba cada vez m4s para América
Latina —y se empefiaba por abrir mercados en Africa y en Asia— manufac-
turas, capitales y servicios, para competir con los EE.UU., Europa y Japén,

5. Emilio Garrastazu Médici, Mensagem ao Congresso Nacional, 1974, p. 23.
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a los cuales continuaba vendiendo, principalmente, productos primarios, tales
como café, soja, trigo, minerales, etc. Este papel de intermediario entre las
potencias industriales del Norte, con las cuales profundizaba los vinculos
culturales y financieros, y las naciones en vias de desarrollo del Sur, cuyos
mercados disputaba, determiné la ambigiiedad de la politica exterior del
Brasil y el caracter contradictorio de sus relaciones con los EE.UU., durante
el régimen autoritario.

Diferentemente del Brasil, la Argentina cay6 en una profunda crisis
econdmica, social y politica y no sélo no estuvo en condiciones de sobrepasar
el periodo agro-exportador sino que también sufrié un grave retroceso, al
achicar su parque industrial, siguiendo una estrategia de corte liberal, basada
en la teoria delas ventajas comparativas. Con el desmantelamiento del parque
manufacturero, mediante el cual los militares intentaron quebrar la fuerza de
los sindicatos, que siempre se reorganizaban y resurgian, y erradicar el
peronismo, la contribucién de la industria al PBI, del orden de casi el 30 %
en 1974, cayé al 25 % en 1980 y al 23 % en 1982.5 Y la economia argentina,
como en el inicio del siglo XX, siguié respaldada por las exportaciones de carne,
trigo y otros granos, que, entretanto, no contaban mas con la imperial prefe-
rence de Gran Bretafia y competian con la produccién (subsidiada) de los
EE.UU,, provocando varias asperezas comerciales.” Asi, la necesidad de me-
jorar la balanza de pagos y las dificultades cada vez mayores para colocar
carne y granos en el mercado mundial, acentuadas por el cierre de la Comu-
nidad Econémica Europea, llevaron a la Argentina a destinar m4s y mas sus
exportaciones —21,1 % total en 1980 y cerca del 34 % en 1981— a la URSS.?
La URSS, empero, no podia equilibrar definitivamente los problemas con que
la Argentina se enfrentaba, propicidndole una sélida sociedad y afianzandole
la reinserciéon en el mercado mundial. Existian problemas politicos y
geopoliticos y, ante tales circunstancias, la concertacién entre los presidentes
Jorge Videla y Roberto Viola, de 1a Argentina, con el presidente Jodo Batista
Figueiredo, del Brasil, se volvi6 inevitable, superado el desentendimiento en
torno de la construccién de la represa de Itaipd, en 1979. Hubo un breve
intervalo con la asuncién del general Leopoldo Galtieri al poder y el desen-
cadenamiento de la Guerra de las Malvinas, antes de lo cual la administracién
del presidente Ronald Reagan (1981-1989), “claramente habia inducido a los
argentinos a creer que podian contar con el apoyo norteamericano en el he-

6. Rogelio Frigerio, Diez aiios de la crisis argentina. Diagnéstico y programa del desarrollismo
sudamericano (Buenos Aires, 1983), Planeta, p. 102. )

7. Ruy de Villalobos, “Las relaciones argentino-norteamericanas en el area de los productos
agropecuarios”, en Bouzas, Roberto y Roberto Russell, Estados Unidos y la Transicién Ar-
gentina (Buenos Aires, 1989), Legasa, pp. 155 y 156.

8. Juan Carlos Puig, Integracion Latinoamericana y Régimen Internacional (Caracas, 1987),
Fundacién Bicentenario Simén Bolivar, pp. 176-178. Vacs, Aldo Cezar, Los socios discrefos.
El nuevo cardcter en las relaciones entre la Argentina y la Unién Soviética (Buenos Aires,
1984), Editorial Sudamericana, pp. 71 y 84.
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misferio occidental”.? Entretanto, cuando ocurrié la invasién al archipiélago,
los EE.UU. se solidarizaron con Gran Bretarfia, su aliado en 1a OTAN, en tanto
el Brasil mantuvo la neutralidad, de facto, imperfecta, que claramente favo- -
recia a la Argentina. Esta actitud constituyé un marco decisivo, al crear, en
un momento de grave crisis, un clima de reciproca confianza, que posibilitd,
‘una vez restaurado en los dos paises el poder civil, que los presidentes Raul
Alfonsin (1983-1989) y José Sarney (1985-1990) iniciasen, en 1985, negocia-
ciones y, en 1986, firmasen el Acta para la Integracién Brasilefio-Argentino,
con 12 protocolos. La inteligencia entre Argentina y Brasil, en la medida en
que sepultaron la rivalidad como vector de su relacién, cesando, incluso, de
competir en torno de Uruguay, Paraguay y Bolivia, alcanzé una dimension sin
precedentes, con la decisién de Sarney y Alfonsin de estimular la formacién
gradual, flexible y equilibrada de un mercado comin entré los dos paises,
previsto en un plazo de diez afios por el Tratado de Integracién, Cooperacién
y Desarrollo de 1988. A este objetivo, empero, el Acta de Buenos Aires de 1990
adapté las politicas de reformas econémicas y aperturas aduaneras, preconi-
zadas por los presidentes Carlos Menem (Argentina) y Fernando Collor de
Mello (Brasil), recién electos, y redujo el plazo de formacién del mercado-
comun, de diez a cinco afios, o sea, con vigencia a partir del 12 de enero de 1995.
Finalmente, en marzo de 1991, 1a Argentina y el Brasil celebraron el Tratado
de Asuncién, al cual Uruguay y Paraguay adhirieron, aceptando también la
libre circulacién de factores productivos y el establecimiento de tarifas exter-
nas comunes. '

No queda la menor duda de que el MERCOSUR, aun cuando es una unién
aduanera imperfecta, presenté en poco tiempo un extraordinario resultado,
una vez que el intercambio entre la Argentina y el Brasil, que declinara
durante la primera mitad de los afios 80, volviera a crecer mucho mas alld de
las expectativas. La Argentina, ya en la primera fase, duplicé las exportacio-
nes al Brasil, que se transformé en su principal cliente, al superar alos EE.UU.
Y estas exportaciones, del orden del 10 % del total en 1989, saltaron
aproximadamente al 34 %, entre 1994 y 1995, porcentual equivalente a lo que
otrora absorbia Gran Bretaria y, por un breve periodo, también la URSS, en
el inicio de los afios 80. La diferencia, sin embargo, consiste en el hecho de que,
al contrario de lo que muchos temian, las relaciones de subordinacién de tipo
neo-colonial —cambio de productos agropecuarios por manufacturados— no
ocurri6. Los manufacturados componian cerca del 50 % de las exportaciones
de la Argentina al Brasil, en cuyo mercado ellas encontraban finalmente su
destino manifiesto.

Laformacién del MERCOSUR, la segunda experiencia después de la Unién
Europea de unificacién supra-nacional de un espacio econémico, impone a la

9. Andrew Knight, “Ronald Reagan’s Watershed Year”, Foreign Affairs, 61(3), 1983, p. 526.
Véase también Roett Riordam, “Estados Unidos y América Latina: Los afios de la adminis-
tracién Reagan”, en Bouzas y Russell, Estados Unidos y la transicién..., pp. 163 a 179.
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Argentina y al Brasil, como a sus otros socios, el Uruguay y el Paraguay, la
compatibilizacién y armonizacién, cada vez mayor, de sus politicas macro-
econdémicas —monetaria, cambiaria, fiscal, industrial, etc.— aunque varios
problemas subsistan, en virtud de la asimetria, tanto econémica como social
y politica que los cuatro paises presentan. La necesidad cada vez mayor de que
los cuatro paises se coordinen no se agota, sin embargo, en los aspectos
meramente econémicos y comerciales. En la medida en que se integren, los
paises del MERCOSUR tendran que sobreponer a sus idiosincrasias naciona-
les la dimensién sudamericana. Y, dentro de tal contexto, deberdn también
conducir el proceso decisorio de sus politicas exteriores y de sus relaciones
bilaterales con terceros paises. Discrepancias entre la Argentina y el Brasil,
- que constituyen el eje fundamental de las relaciones internacionales en
América del Sur, existen. Desde que Carlos Sail Menem asumié, en. 1989, la
Presidencia de ]a Republlca la Argentina desarrollé una politica exterior,
“inspirada en los principios del realismo periférico” \*y, al apartarse de la linea -
tradicional del Partido Justicialista, buscé un alineamiento con los EE.UU.,
comenzando por retirarse del Movimiento de los Paises No-Alineados. '
Con esta directriz, la cuestion del archipiélago de las Malvinas adquirié
una nueva perspectiva, una vez que la Argentina pasé de una posicién
afirmativa y altamente retérica hacia una actitud de conciliacién vis-a-vis
Gran Bretaiia, con la cual, por via diplomadtica, es decir, a través del didlogo
y de la negociacion, traté de recuperar los derechos, que juzga legitimos, sobre
el area, incluso sobre las islas Georgias y Sandwich del Sur. El canciller Guido
di Tella llegé a ofrecer a los kelpers, habitantes del archipiélago, el esta-
blecimiento de un vinculo, como estado asociado a la Argentina, y manifesté
la intencién de explotar la posibilidad de indemnizarlos, en el caso de trans-
ferencia de la soberania al gobierno de Buenos Aires. Entretanto, segin todo
lo indica, el gobierno del presidente Menem estaria decidido a llevar el caso
a la Corte Internacional de Justicia y emitir letters of disconfort, si acaso se
confirmase la disposicién del gobierno de Londres de autorizar, unilateral-
mente, mediante el sistema de licencias, la explotacién de petréleo en la
plataforma maritima de aquel archipiélago, antes que la Argentina y Gran
Bretafia alcancen un acuerdo. El problema consiste en que la Argentina
reclama la reparticion de los royalties, y Gran Bretaria, a su vez, no se dispone
a aceptar la administracién compartida del archipiélago, aun cuando se
restrinja al campo del petréleo. Ademas, el gobierno britanico extendié a 200
millas su jurisdiccién maritima sobre las islas Georgias y Sandwich del Sur,
a fin de fortalecer la conservacién y administracién de los recursos marinos,
asegurando el cumplimiento de las normas de la Convencién para la Conser-
vacién de los Recursos Vivos Marinos Antarticos (CCAMLR), de forma com-
parable a lo que Francia y Australia hicieron en islas sub-antéirticas. La
Argentina rechazé la medida, argumentando que la soberania del drea se

10. Carlos Escudé, Realismo Periférico - Fundamentos para la Nueva Politica Exterior Argentina
(Buenos Aires, 1992), Planeta, Politica y Sociedad, p. 19.
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encuentra én disputa y no hay necesidad de refuerzo de actuacién de la
CCAMLR: El Brasil apoya, desde 1833, los dérechos de soberania de 14
Argentiiia sobre las Malvinas, péro este reconocimiento nd se aplica a las
Georgias y Sandwich del Sur, cuya situacién en el litigio es diferente. Esta,
sin embargo, es und pequeiia diferencia de ptinto de vistd que no afecta las

relacitnes entre los dos paises y la directriz del realismio periférico no impidié
o m4ds bien contribuyd para que, el 6 de julio de 1990, Metiem firmase cori Collor
de Mello el Acta de Buenos Aires, mediatite la cual réducian de diez a cinco
anos el plazo dé formacién del mercado comin. Entretanto, poco tiempo
después, la primera oportunidad pard que la Argentina manifestase “la
aceptacion del 11derazgo "Il norteamericano y el completo alineaitiiento con la
alidnza occidertal aparecié cuando Iraq, en el Segundo seméstre de 1990,
invadié6 Kuwait: En el momento en que el Brasil enviara a Bagdad al emba-
jador Paulo Tarso Flécha de Lima, con la misién de negociar la liberacién de
los brasilefios alla residentes, la Argentma, sin siquiera avisar, despaché dos
navios de guerra, a fin de que se uniesen a la fuerza 1nternécmnal y pai'tltl-
pasen del bloqueo al Golfo Pérsico; liderado por los EE. UU: Tal decisién, que
sorprendié al goblerno brasilefio, fue tomada, Segiin el socilogo argentino J osé
Paradiso'? aufi antes de que las tropas de Saddam Hussein atravesardn la
frontera de Kuwait porque algunos sectores del gobierns de Buends Aires
esperaban la ocasién de demostrar a los EE.UU. y al conijiinto de las potenmas
industridles de Occidente que la Argentina no estaba dlspuesta a repetlr el
error cometido durante la Segunda Guerra Mundiil, cuando permanecm
neutrdl hasta el fin. En Buenos Alres también ﬁubo quien défendié el
abandono de la integracién con el Brasil, por Jjuzgar. al MERCOSUR como una
fantasia, y bregé por la adhesién de ia Argentma 8l NAFTA, que los EE.UU.
comenzaban a establecer con Canada y México, dentro dél éspiritu de la
In1c1at1va para las Américas, con que el pre51deﬁte George Biish ofreciera a
los paises del continente una nueva modalidad de relacionamiento, con vistas
a formar una zona de libre comercib desde Alaska a Tierra del Fuego (Westerh
Hemniisphere Free Trade Area) A la Cancilleria argentuia eso le parecié un
punto de vista equivocado, por cuanto el NAFTA ni siquiera para México
conﬁguraba una certeza, conforme el propio ministro Guido di Tella 1o reco-
nocié. De hecho, més que un equivoco erd también una ilusién porque difi:
cilmente los lobbws del trigo, de la carne y de la soja en los EE.UU. consen-
tirian que la Argentina ingresase al NAFTA. Igualmente, en el Brasil ocurrie-
ron criticas al MERCOSUR, bajo el argumento de que se podria alcanzar una
mtegracmn mds rapida, mds lucrativa y més productiva con los EE.UU.** Ellas

11. Escudé, Realismo..., pp. 38, 46 y 47.

12. José Paradiso, Debates y Trayectoria de la Politica Exterior de la Argentina (Buenos Aires,
1993), Grupo Editor Latinoamericano, p. 198.

13. Discursos de los cancilleres Guido di Tella y Celso Amorim en A politica exterior de Argentina
y do Brasil frente ao Mundo em Transi¢do. Diversidade, Convergencia e Complementaridade
(Buenos Aires, Palacio San Martin, 3 a 5.9.1993), Funda¢do Alexandre de Gusmaio.
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se expresaron menos que en la Argentina, incluso porque habid una mayor
conciencia de que, a su vez, México, al conquistar una posicién privilegiada
en el mercado norteamencano Jamas permitiria que el Brasil ingresase al
NAF‘TA lo que sélo podria ocurrir si hubiese onsenso entré sus tres parti-
cipantes.

De cualquler modo, aurique tratase d& superar el contencioso con los
EE.UU. (inforthitica, medio ambiente, cuestién nucleat; propiedad intelec-
thal, etc.), el Brasﬂ durante los gobiernos de los presuientes Collor de Mello
(1990 1992) e Itamar Frarico (1992-1994), conservé, en la mutdcién, la linea
de continuiddd de su politica exterior. No suscnblo inequivocamente, la
posicién de los EE.UU. vi3-a-vis la crisis del Golfo Persxco ¥ Su actitud, qug&
para muchos j pareclo ambigua y vacilante, fue determinada por la cauteia
dado que poseia fuertes intereses en Iraqg. Por otra parte, al contrario de la
Argentina, que no acompané la decisién del Grupo de los 8 (Grupo de Ri0), el
Brasil, baJo el gobierno de Collor de Mello, condend, pubhcamente 1a Ley
Torncelh medlante 14 c¢iaal los EE.UU. prohlbleron quie las filiales de sus
empresas; 4 partir de otros paises, hiciesen negocios con el gobierno comunista
de Fidel Cdstro. La posxcxon, tanto de Collor de Mello como de Itamar Franco,
fue la dé colaboraciéri con Cuba, aniinarla, sin presmnes en el seritido de que
se reoriéntase, descubriese hbrement,e su propio camino y se remtegrase ala
comumdad de los paises de América Latina, uni vez extingtiido el bloque
soviético y terminada la Guerra Fria: Debido a ia iniciativa del canciller Celso
Amorlm Cuba adhlrio al Tratado de Tlatelolco.* Y, en el ¢iso de la inter-
véncién en Haiti en 1994, el Brasil tampoco dé6mpaiié a los EE.UU., todo 16
contrario de la Argentma

A pesar del perfil liberal y del llarhado a la modermdad con que el gbblemo
de Fernando Collor de Mello (1990-1992) intsnté identificat al Brasil con las
potenc1as industriales de Occidente (el Primer Mundo), su politica exterior,
asi como la del gobierno de Itamar Franco (1992-1994), no adopté como
paradigma la que fuera lmplementada por el gobierno del mariscal Humberto
Castello Branco (1964-1967), en los tres primeros afos del régimen autorita-

despues del golpe militar de 1964. La doctrina del realismo pertiférico,
expuesta por el politélogo argentino Carlos Escudé; rescata, en cierto modo;
aquella directriz de alineamiento automdtico con los EE. UU bajo el cual el
gobierno de la llamada Revolucién Argentina, dirigido por el general Juan
Carlos Ongania, también se orienté a defénder las fronteras ideoldgicas, el
“mundo libre”, el “Occidente cristiano” etc., ya en un escenario internacional
en que la Guerra Fria comenzaba a calmarse, lds fisuras aparecian dentro de
los dos bloques, provocando un proceso de disi)ersién del poder, y la tendencia

14. El Brasil suscribié el Tratado de Tlatelolco, en 1966, pero, contrariamente a lo que Carlos
Escudé afirmé (op. cit., p. 119), impuso reservas que practicamente lo invalidaron, al reser-
varse el derecho de realizar explosiones pacificas. El Tratado solo fue ratificado sin tales
reservas, en 1993, por el gobierno de Itamar Franco, después de que las grandes potencias
aceptaran ciertas modificaciones.
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a la multipolaridad se insinuaba. La diferencia entre el alineamiento auto-
mdtico con los EE.UU., en los afios 60, y el realismo periférico, en los aiios 90,
consiste en la justificacién. Castello Branco alegaba que, en el contexto de la
confrontacién bipolar, con radical divorcio entre los dos respectivos centros de
poder, la preservacién de la independencia presuponia la aceptacién de cierto.
grado de interdependencia, ya en el campo militar, ya en el econémico, ya en
el politico.'® Su proyecto tedrica y practicamente inducia al Brasil a abdicar
de su aspiracién al status de potencia, resignando los propios intereses
nacionales, en nombre de la unidad del hemisferio occidental, por cuanto
cualquier disidencia significaba, segin su percepcion, el favorecimiento del
comunismo y de la URSS. El alineamiento de la Argentina con los EE.UU.,
durante el gobierno del general Juan Carlos Ongania, también se basaba en
la identidad ideoldgica. A su vez, el reatismo periférico, que llevé al gobierno
de Buenos Aires a realinearse, catorce afios después, con la Alianza Atldntica,
exactamente cuando la Guerra Fria estaba terminada, partié del presupuesto
de que, siendo la Argentina no sélo un pais dependiente, periférico, empobre-
cido y endeudado, sino también estratégicamente poco relevante para los
EE.UU. y las potencias centrales,'® ella deberia reducir al minimo las con-
frontaciones en su politica exterior,!” como modo de atraer inversiones y fa-
cilitar las negociaciones con los bancos y los organismos financieros.!® Segin
Escudé, “esta es la esencia del realismo periférico”,'* que niega al estado la
capacidad de tener una politica exterior propia, uno de los atributos de su
soberania. Asimismo, la identificacién ideolégica o subordinacién de la politica
exterior de un pais nunca constituyé garantia de entendimiento al nivel
econdmico y financiero. El servilismo hacia los EE.UU. de la politica exterior
del Brasil, durante el gobierno del mariscal Eurico Gaspar Dutra (1946-1951),
no asegurd la colaboracién econémica, que, ademads, fue en la misma época
. prestada alla Argentina de Peron. El alineamiento automdtico con los EE.UU.,
practicado durante el gobierno de Castello Branco, no ayudé a atraer las inver-
siones norteamericanas, cuyo flujo al Brasil sélo recomenzé, a partir de 1967,

cuando la economia volvm a crecer y las divergencias con la politica exterior
de aquel pais reaparecieron. La identidad ideolégica, que llevé al gobierno de
Ongania a alinearse con Washington, no impidié que sus relaciones eecongmi- -
cas con los EE.UU. se deteriorasen. Y, durante el breve gobierno del general
Leopoldo Galtieri (1981-1982) el esfuerzo de alineamiento con los EE.UU,, al
punto de mandar especialistas en contrainsurgencia a El Salvador y otros
" paises de América Central, llevé al desastre de la guerra en las Malvinas.

15. Discurso en el Palacio Itamarati en ocasién de la entrega de diplomas a los candidatos
aprobados para la carrera de diplomaticos, el 31/7/1964. En Ministerio de Relaciones Exte-
riores, A politica exterior da Revolugdo Brastlezra (Discursos), Sessao de Publicagdes, 1968
pp- 12y 13.

16. Escudé, Realismo..., p. 84.

17. Esoudé; Realismo..., p. 138.

18. Escudé, Realismo..., p. 281.

19. Escudé, Realismo..., p. 281.
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Se equivocan aquellos que imaginan que la convergencia sistematica con
la politica exterior de los EE.UU. pesara en las decisiones de inversiones de
sus grandes corporaciones multinacionales. La confiabilidad de la Argentina,
sobre todo para los inversores internacionales, no se debe, seguramente, a la
politica exterior, inspirada en el realismo periférico. La inestabilidad de la
politica interna, en que, desde la caida de Perdn, en 1955, hasta la eleccién
de Raiil Alfonsin, en 1983, vivié la Argentina, fue lo que debilité su credibilidad
y le impidié desarrollar una politica exterior consecuente y eficaz. Asi, lo que
actualmente restaura la confiabilidad internacional de la Argentina, mds que
el realismo periférico de su politica externa, es el realismo central de su politica
interna, cuya credibilidad el presidente Carlos Menem trata de conservar, con
éxito, al promover una politica econémica, que consiguid, en un clima de
libertad y en pleno funcionamiento de la democracia representativa, abatir la
inflacién y recuperar la estabilidad de la Argentina. El low profile de su
politica exterior, justificado con valores liberal-democraticos y cdlculos de
costo-beneficios, implica, de facto, la aceptaciéon de la arbitrariedad y del
autoritarismo, entre los estados, al contrario de lo que el Brasil pretende, que
es la democratizacién del poder internacional, contraponiendo la pax de la
Naciones Unidas a la pax norteamericana. Esto no significa que la politica
exterior de la Argentina o del Brasil deba pautarse por una linea de confron-
tacién con los EE.UU., pero lo que no se puede es desconocer las divergencias,
determinadas por la contradiccién entre intereses del estado nacional, cuando
ellas aparecen. Y las divergencias no siempre son sélo econémicas y comer-
ciales. Entretanto, los que abogan por el realismo periférico no tratan de
desarrollar con los EE.UU. una relacién madura y equilibrada, construida
sobre un razonable equilibrio de coincidencias y divergencias. Lo que ellos
buscan para la Argentina es una relacién especial, en los moldes de la que ella
desarrollara con Gran Bretaiia, en los tiempos de la “Republica Préspera”.?®
Y esto se debe al hecho de que, cuando el presente se torna tan angustiante
y las dificultades del futuro aumentan, el pasado asume contornos de utopia.
De este modo, como el sociélogo José Paradiso observd, los defensores del
realismo periférico creen que si el pais estuvo tan bien, acopldndose a la
potencia hegemoénica en aquella época, lo aconsejable es repetir la férmula.?
Pero los hechos demuestran el engafio. Las “relaciones carnales”, segtin la
expresi6n del canciller Guido di Tella, con los EE.UU. no brindaron ganancias
significativas a la Argentina, a pesar de sus concesiones, con el objetivo de
presentarse como socio confiable y eventualmente ser acogido en el grupo de
las potencias industriales. Por el contrario, ello no obtuvo el acceso prioritario
al NAFTA, no pudo adherir a la OTAN ni tuvo éxito en la cuestién de la
Malvinas, cuya recuperacién, no obstante el comportamiento conciliatorio del
gobierno de Menem, continda encontrando obstaculos infranqueables en Gran
Bretafia. Su apoyo a los EE.UU., al votar en el Consejo de Seguridad de las

20. Paradiso, Debates..., p. 195.
21. Paradiso, Deba;es..., p. 195.
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Naciones Unidas a favor de la intervencién en Haiti, recibié interna y
externamente fuertes criticas. También, con el fin de ser admitida en el MTCR
(Missile Technology Control Regime), la Argentina tuvo que desmantelar el
Proyecto Céndor, atendiendo la exigencia de los EE.UU., al tiempo que el
Brasil, que mantiene la autonomia de su politica exterior, no tuvo que hacer

- concesiones para entrar como full-member en aquel organismo. Sin duda, el
servilismo a la actual potencia hegemédnica no le rindié los privilegios y
beneficios que ella esperaba. Y, ante tales frustraciones, la Argentina, mas
recientemente, comenzé a rectificar el curso de su politica exterior, a reducir
0 a minimizar sus discrepancias con el Brasil, sobre todo en las directrices
acriticasvis-a-vis los EE.UU., como en el caso del bloqueo a Cuba, que ella pasé
a condenar durante la reunién de los Jefes de Estado Iberoamericanos en
Bariloche (1995).

El realismo periférico, en la politica exterior de la Argentina, tenia como
trasfondo la rivalidad con el Brasil, que reprodujo sobre otras bases, al tomar
como referencia las relaciones privilegiadas con la potencia hegeménica —en
el caso los EE.UU.—y la posicién de key-country en América del Sur. Muchos
en la Argentina creen que ella decliné porque no se alié a los EE.UU., como
el Brasil, y no participé en la Segunda Guerra Mundial. Tampoco es cierto.
El destino de la Argentina no seria muy diferente si hubiese entrado en el
conflicto. Ella jam4s podria construir con los EE.UU. —que nunca necesitaron
ni necesitan de sus exportaciones de carne, trigo y otros granos— las relaciones
especiales que desarroll6 con Gran Bretaiia, cuyo eclipse, en la posguerra,
acarred, juntamente con otros factores, el relativo estancamiento de la econo-
mia argentina, a partir de 1950. Asi, conforme Carlos Escudé reconoce, la
Argentina estratégicamente es menos relevante para los EE.UU. que Brasil
o México. Y por esto, exactamente, la insercion internacional de la Argentina,
tanto econémica y comercial como politica y geopolitica, pasa actualmente por
la asociacién con el Brasil. No se trata evidentemente de una relacién de
dependencia, igual a la que ella otrora mantuvo con Gran Bretafia. Pero el
hecho es que ambos paises, unidos ademds al Paraguay y al Uruguay en el
MERCOSUR, tendrin mucho mayor peso, si coordinaran sus politicas exte-
riores, de modo que puedan influir en la reestructuraciéon del orden interna-
cional, en un escenario que se configura lleno de inseguridades y de crecientes
desafios. Con tal objetivo, ambos paises tendrdn necesariamente que disefiar
una estrategia comin, no sélo politica, sino también militar. La situacién de
la Argentina, bajo este aspecto, se presenta muy dificil. Sus fuerzas armadas,
después de repetidas intervenciones en el proceso politico, desgastadas por
varios afios de autoritarismo y comprometidas con la guerra sucia, se desmo-
ralizaron en las Malvinas. La aventura del poder descreido, del estado en
contrarrevolucién permanente, les costé mucho més que a las fuerzas armadas
brasilefias. En la Argentina, no cuentan ni con el aprecio del pueblo ni con
recursos para su mantenimiento. Y, actualmente tratan de recuperar su
imagen a través de la participacién en misiones de paz de la ONU, que les
permiten mayor entrenamiento y que les interesan, no sélo bajo el aspecto
politico sino por lo econémico, por cuanto los militares, que también procuran
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adaptarse a las funciones de la vida civil, a través de lo que llaman transicién,
pueden asi mejorar su remuneracién. De cualquier forma, las tasas de creci-
miento de los gastos militares son menores que las tasas de crecimiento de los
gastos de salud y educacion, lo que es positivo. El ejército fue reducido a 20.000
efectivos y tanto la Marina de Guerra como la Aerondutica estdn
desequipadas. Tal vez, por esta razon, el gobierno de Buenos Aires tuvo que
inclinarse a aceptar la propuesta de los EE.UU. en el sentido de que los paises
de América Latina no sélo disminuyan sus ejércitos sino que se conviertan en
fuerzas de policia, para el combate al narcotrafico, etcétera.

El Brasil no concuerda con semejante propuesta, asi como se preocupa de
la situacién de la Argentina, cuyo debilitamiento militar no le conviene en
absoluto. Las fuerzas armadas de los dos paises mantienen un elevado nivel
de relaciones y de cooperacién y ambas procuran dar mayor transparencia a
sus actividades de defensa, las cuales abarcaran prioritariamente la Zona de
Paz del Atldntico Sur, marco juridico y politico dentro del cual seria deseable
la creacién de un Consejo de los Estados del Atlantico Sur, haciendo un cierre
con los tratados ya existentes y que abarquen a la Cuenca del Plata y la
cooperacién en la Amazonia. La Argentina, ademds, siempre se opuso a la
institucionalizacién, por medio de tratados, de la Zona de Paz y Cooperacién
del Atlantico Sur, aunque este océano siempre estuviese presente en su
politica exterior. El Uruguay, aunque se autoperciba como la bisagra del Cono
Sur, destinada a articular a la Argentina y el Brasil, nunca demostré mayor
entusiasmo por la iniciativa, inicialmente del Brasil, aunque no procuré
obstaculizarla y siempre utilizé la retérica de apoyo y de convergencia de
objetivos. En verdad, el Uruguay, que imagina transformarse en capital del
MERCOSUR y servir como su hilo de unién econémica y politica con el mundo
exterior, tiene fuertes intereses en la regién del Atldntico Sur, una de sus tres
tnicas fronteras, y desempenié un decisivo papel en la creacién del Instituto
Afro-Latino-Americano, reunido por primera vez en Punta del Este (1994) e
institucionalizado posteriormente en el encuentro en Namibia (1995), con
representantes del sector empresarial, incluso de los EE.UU. Al mismo
tiempo, aunque su atencién se vuelve prioritariamente hacia los problemas
relacionados con su competitiva insercién econémica en el MERCOSUR,
Uruguay se dispuso a enviar un batallén con cerca de 800 soldados, integrado
con contingentes del Brasil, a fin de participar de las operaciones de paz de
las Naciones Unidas en Angola, la UNAVEM-III (United Nations Angola
Verification Mission), y manifesté la intencién de mandar 220 soldados al
Sahara Occidental. En diversas ocasiones el gobierno de Montevideo, que
transfirié observadores a Ruanda, Cachemira, Liberia, Georgia, Tadjikistan
y a la frontera de Irag-Kuwait, demostré que considera importante la coor-
dinacién de su politica con la del Brasil, en el plano multilateral, sobre todo
con la presencia de tropas de ambos paises en Angola.

La participacién de la Argentina, juntamente con el Brasil y el Uruguay,
en las cuestiones del Africa austral, seria igualmente deseable dado que se
debe tener como perspectiva la extensién del MERCOSUR al otro lado del
Atlantico Sur, donde Africa del Sur constituye la fuerza motriz de la SADC
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(South Africa Development Community), creada en 1980, con la inclusién de
Angola, Botswana, Lesotho, Malawi, Namibia, Swazilandia, Tanzania y Zam-
bia. La unién de los dos continentes, con base en el tridngulo Brasilia-Pretoria-
Buenos Aires, tendria enorme peso en las negociaciones con las potencias
industriales del Norte, pues tanto Africa del Sur como Argentina y Brasil, sin
olvidar al Uruguay, ocupan posiciones estratégicas, como condémines (al Sur)
de aquel océano. Y, ademads, Africa del Sur, por permitir el acceso al Océano
Indico y a la Cuenca del Pacifico, representa, como siempre, el camino natural
paralaIndia, China y Australia, que emergen como paises altamente promiso-
rios en el portal del afio 2000. La plena adhesién de Chile al MERCOSUR, con
el cual deseaba establecer un drea de libre comercio, cerraria en torno del
Hemisferio Sur un circulo comercial, econémico y politico, del Atlantico al
Pacifico.

Esta es 1a perspectiva que se vislumbra, pero, sin ninguna duda a largo
plazo. Antes, Argentina, Brasil, Uruguay y Paraguay, cuya vinculacién con el
Atldntico Sur se cumple a través del Brasil y del Rio de la Plata, tendrdn que
institucionalizar politicamente el MERCOSUR a través de instancias
supranacionales. Ya se hicieron algunos esfuerzos en esta direccién. Fuera del
ambito de los gobiernos y del empresariado, las actividades espontdneas, en
el sentido de la integracién de los diversos sectores de la sociedad civil, ya se
multiplican y deberdn ser canalizadas a través del Foro Consultivo Econémico
y Social, creado por el Protocolo de Quro Preto. Y, a su vez, los Congresos de
los cuatro paises participan cada vez mds del proceso de integracién a través
de un foro comun de discusiones representado por la Comisién Parlamentaria
Conjunta. Entretanto, las condiciones para la formacién de un secretariado
supranacional, con capacidad de decisién sobre los cuatro paises, todavia no
existe. La propia Constitucién brasilefia no contiene ningin dispositivo que
permita, tal como ocurre en la Unién Europea, la transferencia de los derechos
de soberania a organizaciones supranacionales, en que representantes de los
paises-miembros tienen como tarea defender los intereses comunitarios y no
aquellos definidos por sus respectivos gobiernos. La instituciéon de érganos
legislativos o juridicos de naturaleza supranacional, en el MERCOSUR,
demandaria la cesién de parcelas de competencia de los Congresos y de los
tribunales superiores de los cuatro paises, lo que todavia se configura como
muy dificil. Los intereses del estado nacional tienden a obstaculizar natural-
mente ese tipo de renuncia. Las autoridades en el Brasil entienden.que el
establecimiento de un secretariado supranacional todavia no se considera
oportuno en América Latina, puesto que no existen tradicién y experiencia de
entidades supranacionales y que la prioridad, por ahora, es comercial. La
creacién de instancias supranacionales serd inevitable, a medio y a largo plazo,
en la medida en que la integracién de los cuatro paises se consolide y se
. profundice en otras dreas, no sélo al nivel econémico y comercial.

En la Argentina, sobre todo en los circulos académicos hay tendencias mas
favorables al establecimiento de instancias decisorias supranacionales a un
plazo m4s corto, porque muchos parten del presupuesto.de que con la creacién
del secretariado supranacional los paises menores —y, en el caso del
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- MERCOSUR, todos son menores que el Brasil— quedardn mds protegidos y
tendrdn mayor capacidad para influenciar en las decisiones. Asimismo el
"Brasil, por sus dimensiones, enfrenta problemas econémicos y sociales todavia
.mayores y mas complejos que los de sus socios del MERCOSUR, lo que no le
“permite resignar, ni parcialmente, sus propias politicas, dentro de un tiempo
previsible. Por otro lado, sus necesidades, sin duda, tenderdn a modelar los
intereses de la regiéon. De la continuidad del desarrollo del Brasil, como
mercado de consumo y abastecedor de manufacturas, ya dependen enorme-
mente, en la actualidad, sus otros tres socios del MERCOSUR. El proceso de
integracién subregional entrelazé una amplia y compleja red de intereses, en
la medida en que la Argentina ya destina 1/3 de sus exportaciones al Brasil,
cuyo desemperio pasé asi mas y més a constituir un importante factor en la
ecuacion de la politica interna de aquel pais, de tal modo que el presidente
Carlos Menem percibié claramente que del éxito del presidente Fernando
Henrique Cardoso, electo en 1994, dependia su propia reeleccién, en 1995,

El mercado brasilefio igualmente se volvié el principal destino del comercio
exterior del Uruguay, al responder por cerca del 31 % de sus exportaciones
(conforme a los datos del primer bimestre de 1995), contra el 14 % de la
Argentina, lo que, al hacer un total del 45 %, demuestra la fundamental
importancia del MERCOSUR para aquel pais, por lo cual dificilmente el
presidente Luis Alberto Lacalle Herrera (1990-1994) podria retirarse de la
unién aduanera, tal como amenazé en 1994, cuando sus socios no les aten-
dieron sus pretensiones.

La economia del Paraguay, de la misma forma que la de la Argentina y la
del Uruguay, pasé a depender, en gran medida, del Brasil, que ya estd por
absorber el 28 % de sus exportaciones, asi como del MERCOSUR, responsable,
en 1993, por el 38 % del total (importaciones y exportaciones) de su comercio
exterior. El acceso al mercado brasilerio, facilitado por la implementacion del
MERCOSUR, se volvié, de esta manera, fundamental para aquel pais, con el
cual el gobierno de Brasilia estd por renegociar el Estatuto de Itaipd, de 1986
(los términos de renegociacién de 1991 ni siquiera fueron considerados por el
Congreso del Paraguay), para permitir la venta de energia eléctrica a la
Argentina. Entretanto, el proceso de integracion regional exige del Paraguay,
que siempre fuera un duty free country, sacrificios, en virtud de la transfor-
macién y adaptacién de su estructura econdémica, basada en un elevado grado
de importaciones, con tarifa cero o muy baja, de mdquinas e insumos para
abastecimiento a la industria de menor contenido tecnolégico (textil, plasti-
cos), asi como de bienes de consumo para revender en los mercados del Brasil
y de la Argentina. En cuanto consigui6 excluir de la tarifa externa comin cerca
de 399 item (mds que sus otros tres socios, alrededor de 300 cada uno), su
ingreso a la unién aduanera le obligé a modificar, a corto o mediano plazo,
aquella estructura econémica, que se alimentaba y todavia se alimenta del
flujo de importaciones/re-exportaciones, y fomentar nuevas actividades pro-
ductivas. Tal esfuerzo de adaptacién a la realidad del MERCOSUR, en la
medida en que debilita y sacrifica intereses enraizados en todo el aparato del
estado, retrocede en el escenario politico y genera amenazas de turbulencia.
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El Partldo Célorado, que detenta el poder desde hace mas de 40 ’ahos, estd
dividido eitre cwzlzstas bajo el liderazgo dél ptresidente Ju#én Carlos
Wasiiosy, y militaristas, aglutinados ex torno del general Lino Oviedo, co-
mandénté del Ejército del Paraguay y pfobable candidato a la Prt s1denc1a de
la Republica, en 1998, no ochstante él 1o desinienta. En diciembré de 1994, la
tentativa del general Oviedo de trafi&ferir al Chaco paraguayo al general
Carlos Ayala, comandante de la 1% Divisién de fhfanteria en Asuncién y
hombte de confianza dél pre51dente Juan Carlos Wasmosy, provoed una seria
crisis politiea; al originar incluso fiimores; difundidos por la prerisa, sobre la
posibilidad dé un golpe de estado. En el Paraguay, el equilibrio de fuerzas
entre el pfesidente de la Repubhca el Congreso/partxdos pohtib syél Ejércite
continua Siendo bastante precario. La accién del Congreso y dé 16s partidos
politico$ iiihibe al presidenté Wasmosy; que, entretanto, sali6 fortalecido del
enfrentaimiénto con el general Oviedo. El Brasil no estaba dlspuesto a permitir
un golpe de estado en Paraguay y ciertamente ¢ontaria con el respaldo dela
Argéntina y el Uruguay para impedirlo,'dado que la ruptura de 1a democracia
politica seria intolerable dentro del MERCOSUR, asi como en términos del
Grupo de Rio y d8 la nueva concertacion eri el Helﬁlsferlo De cualquier fofma,
la préservacmn dé la democradia en el Paraguay debera constituir, todavia por
algin tietiipo, su gran preocupacion, puesfo que de la establhdad politica
depénde el propio éxito del MERCOSUR y el progieso de sus riegociaciones
pard 13 formaciéii d8 zonas de libre comeércio con los demads building blocs. La
democracia cofistituye actualmente un valor esgncial en la pohtlca exterior
tanto del Brasil tomo de la Argentlna y del Uruguay ¥, POF ésta razén,
cualquier enténdimiento mas profundo con Cuba —segun todo lo indica, e]
pre31dente Fidel Castro lo deséa a fin dé evitar que ella sea econ¢micamente
tragada pof los EE.UU.— es aiin muy remoto. Pero no se debe déscartar la
posibilidad de que aquella isla, una vez réstatirada la demdcracia representa-
tiva, se apromme o integre al MERCOSUR conv1rt1endose en su proyeccion,
como emporio ¢omercial, en la Cuénca del Caribe.

Tradﬁccwn del portugﬁés Alejandro Heredia
evision técnica: Luis Sabini Ferndndez

RESUMEN

El autor hace un repaso de las relaciones entabladas entre la Argentina y el Brasil entre
si y con terceros paises, desde mediados del siglo XIX en adelante. Se examinan los
aspectos econémicos, comerciales, politicos y culturales de estas relaciones y se remarca
la incidencia que éstas han tenido en-la historia posterior de ambos paises latinoa-
mericanos. Se procura examinar la diferente orientacién de ambos, mostrando al Brasil
adhiriendo al panamericanismo y apoyando a la Doctrina Monroe, marchando a partir
de 1915 al compds de los Estados Unidos, en tanto que la Argentina, bajo la influencia
de sus antiguos lazos con Gran Bretafa, imprimié a su politica exterior un cardcter mds
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universalista y mds préximo a Europa. EL trabajo se extzende hasta el presente,
exammando la poszbzhdad de que se mcorporen al Mercosur otros paises todavza
ausentes como Cuba.

A.BSTRACT

The author. reviews the relations developed by Argentina and Brazzl between each other
and with thzrd countries from the mzd-)HX century onwards. There is an examination
of the economic, trade, political and cultural aspects of these relations, and the influencg
they have had on the subsequent hzstory of the two Latzn American countnes is stressed
There is an attempt to examine the different orientation of the two countries, showmg
Brazil supporting Panamemcanzsm and, backing the Monroe Doctrine, marchtng ﬁ'om
1915 to the beat of the Amertcan drum, while Argentina, under the influence of its old
links with Great Britain, stamped its foreign policy with an “universalist spirit closer
to Europe The paper covers up to the present, examtnmg the possibility of other
countries, such as Cuba, joining the Mercosur.
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