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Resumen
El artículo resume los principales aspectos de una investigación dedicada al rol de los grupos de interés 

empresariales, con énfasis en aquellos industriales, y su relación con el gobierno argentino durante el período de 
transición hacia la unión aduanera (1991-1995) del Mercado Común del Sur (MERCOSUR), cuyos resultados se 
plasmaron en las excepciones establecidas a la unión aduanera por parte de Argentina. En primer lugar se exponen 
los principales elementos de los enfoques teóricos clásicos sobre los procesos de integración regional (neofun-
cionalismo e intergubernamentalismo), para mostrar las limitaciones que éstos presentan a la hora de estudiar 
el mencionado tema en el caso sudamericano. Luego se describen sintéticamente las principales observaciones 
obtenidas durante la investigación y, por último, se presentan sus conclusiones más importantes, de las que deriva 
la reivindicación de la política interna como elemento central a la hora de explicar características y dinámicas de 
los procesos de integración. 
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Abstract
This article summarizes the main aspects of a research dedicated to the role of the groups of business inter-

ests, with emphasis in those in the industry and their relationship with the Argentinean government during the tran-
sition period towards the Custom Union (1991-1995) of the South Common Market (MERCOSUR), whose results 
were applied to the exceptions established in the Custom Union by Argentina. In the first place, the main aspects 
of the classical theoretical concepts about the process of regional integration are explained (neo-functionalism or 
inter government) to show the limitations that these have when studying the topic mentioned above, in the south 
American case.  Then, the main observations obtained during the research are very briefly described, and finally 
the most important conclusions are systematically presented, which the vindication of the internal political matters 
as a central fact when explaining the characteristics and dynamics of the integration process stems from.
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eses tanto en Argentina como en el 
MERCOSUR, sugiriendo algunas 
reflexiones sobre las perspectivas de 
institucionalización del proceso de 
integración y sobre la necesidad de 
volver a la política interna para com-
prender las dinámicas regionales.

1. Los grupos de interés en 
los enfoques sobre inte-
gración regional

Como se señaló anterior-
mente, para comprender las limita-
ciones que los enfoques más clási-
cos enfrentan a la hora de explicar 
el rol de los grupos de interés en el 
proceso de integración del MER-
COSUR, partiremos de una breve 
exposición acerca de los principales 
presupuestos del “viejo debate” en-
tre neofuncionalismo e interguber-
namentalismo. 

El enfoque neofunciona-
lista planteado por Ernst B. Haas se 
basaba en su idea sobre el estudio 
de las relaciones internacionales: 
para él, era necesario estudiar los 
factores dinámicos para compren-
der el sistema internacional. Estos 
factores emergían dentro del estado, 
como propósitos y demandas que, a 
la vez, causaban conflicto entre los 
estados. Según Haas, para estudiar 

las relaciones internacionales, era 
necesario entender qué buscaban los 
hombres (y los grupos de hombres) 
a través de la acción política y cómo 
esa acción determinaba un cierto 
patrón en las relaciones internacio-
nales3. Trasladando esta perspectiva 
al estudio sobre la evolución de la 
Comunidad del Carbón y el Acero 
entre 1951 y 1957, Haas sentó las 
bases del neofuncionalismo, un en-
foque que buscaba concentrarse en 
los aspectos dinámicos del proceso 
de integración. Para el autor, aunque 
la decisión de integración necesita-
ba un acto inicial basado en un com-
promiso ideológico por parte de las 
élites gubernamentales4,  el motor 
de la integración se encontraba, lu-
ego, en la convergencia de objetivos 
económicos grabados en la vida bu-
rocrática, pluralista e industrial de la 
sociedad moderna5. 

El avance del proceso de in-
tegración dependía de la percepción 
de los intereses y de la articulación 
de valores específicos por parte de 
los actores: asumiendo la base plu-
ralista de la política, el neofuncio-
nalismo focalizaba en los intereses 
y valores defendidos por los princi-
pales grupos involucrados en el pro-
ceso6. Una vez establecida una insti-

3. Haas, E. B., y Whiting, A. S. (1956) Dynamics of international relations, New York, McGraw-Hill, p. 21.

4. Haas, Ernst B. (1975) The Obsolescence of Regional Integration Theory, Berkley, Institute of International 

Studies, University of California, p. 13.

5. Haas, Ernst B. (1968) The Uniting of Europe, Stanford, Stanford University Press (ed. orig. 1958), p. xix.

6. Ibíd.

Introducción
Los enfoques teóricos so-

bre la integración regional desar-
rollados a partir de la experiencia 
europea pusieron distintos acentos 
en las dinámicas y los actores que 
formaban parte del novedoso proce-
so. Entre esos actores se encontra-
ban los grupos de interés, a quienes 
se atribuían grados de importan-
cia variados: mientras los análisis 
de tipo histórico los tomaban sólo 
como un dato secundario, ignorados 
como actores relevantes de un pro-
ceso más dependiente de la voluntad 
política de las élites de gobierno1; 
el neofuncionalismo los vio como 
dinamizadores del proceso; y el in-
tergubernamentalismo liberal como 
jugadores primordiales que, desde 
la arena doméstica de cada estado, 
influían en la formación de un “in-
terés nacional” a partir del cual los 
gobiernos negociaban.

Por distintos motivos, cuan-
do estos enfoques se utilizaron para 
analizar nuevas experiencias de 
integración en otras regiones del 
mundo, encontraron diversas limita-
ciones. En este trabajo se abordarán 
las limitaciones que mostró el “viejo 
debate” entre los enfoques clásicos 
(neofuncionalismo e interguberna-
mentalismo liberal)2 relativas a la 
interpretación del rol de los grupos 

de interés, tomando como referencia 
el caso del Mercado Común del Sur 
(MERCOSUR). Los supuestos de 
estos enfoques serán contrastados 
con los resultados de una investi-
gación realizada sobre el rol de los 
grupos de interés empresariales, con 
énfasis en aquellos industriales, y su 
relación con el gobierno de Argenti-
na durante los inicios del MERCO-
SUR. Esta investigación mostró que 
varios de aquellos supuestos (como 
la sociedad pluralista, la neutralidad 
del estado y la racionalidad instru-
mental) no coincidían con las ob-
servaciones realizadas acerca de las 
dinámicas políticas en Argentina, 
por lo menos, durante los primeros 
años del MERCOSUR.

Los contrastes observados 
entre aquellos enfoques y la men-
cionada investigación permitirán 
demostrar la necesidad de recurrir 
a otras herramientas analíticas para 
comprender las dinámicas políticas 
del proceso de integración sudamer-
icano. Por eso, en este artículo se 
resumirán las principales observa-
ciones y conclusiones de aquella 
investigación, que servirán como 
punto de partida para identificar el-
ementos contribuyan a la creación 
de un marco analítico más completo 
para  descubrir los problemas que 
enfrenta la representación de inter-

1. Ver, por ejemplo, Urwin (1995) y Mammarella y Cacace (2003).

2. Rosamond, Ben. (2000) Theories of European Integration , New York, Palgrave, p. 105. 
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pos que realizaban transacciones 
a través de las fronteras como de 
aquellos que sacaban ventajas de 
las reglas regionales (por sobre las 
nacionales) en ciertas áreas. Los au-
tores observaban la creación de un 
“sociedad transnacional” formada 
por actores no gubernamentales que 
se organizaban a nivel regional y 
que podían gradualmente doblegar 
la resistencia de los gobiernos a del-
egar el control nacional de ciertas 
áreas8.    

Antes, el interguberna-
mentalismo como enfoque sobre 
la integración regional había nac-
ido a mediados de los años ‘60, y 
sus premisas fundamentales habían 
sido desarrolladas por Stanley Hoff-
mann. El autor rechazaba la noción 
de spillover como efecto automático 
que promovía la integración y ret-
omaba las nociones realistas con-
siderando que los estados eran los 
actores fundamentales de la política 
internacional y que, aún si la inter-
dependencia económica había de-
bilitado la autonomía del estado, la 
última palabra seguía siendo de los 
líderes nacionales9. 

Hacia los años ‘90, Andrew 
Moravcsik retomó la noción inter-

gubernamental para comprender 
el proceso de integración, aunque 
orientado más bien a las “grandes 
negociaciones”. El autor devolvía 
a los estados un papel fundamen-
tal en aquel proceso, considerando 
que “la Comunidad Europea puede 
ser analizada como un régimen in-
tergubernamental exitoso, diseñado 
para gestionar la interdependencia 
económica a través de la coordi-
nación negociada de políticas”. Por 
eso, consideraba fundamental para 
el análisis partir de la comprensión 
de las preferencias y el poder de 
los estados miembros, marcando la 
diferencia con el neofuncionalismo: 
mientras aquél focalizaba en la au-
tonomía de los funcionarios suprana-
cionales, “el intergubernamentalis-
mo liberal focaliza en la autonomía 
de los líderes nacionales”10.

Este enfoque combinaba la 
teoría liberal para explicar la for-
mación del interés nacional con el 
análisis de las negociaciones inter-
estatales para explicar la interac-
ción de los estados a nivel regional. 
Así, el proceso de integración se 
explicaba en dos niveles: el nivel 
nacional, donde se definía el in-
terés del estado, y el nivel regional, 

8. Stone Sweet, Alec y Sandholtz, Wayne. (1998) European Integration and Supranational Governance, 

Oxford University Press, Oxford, pp. 2-13.

9. Hoffmann, Stanley. (1995) The European Sisyphus. Essays on Europe 1964-1994, Oxford, Westview Press, 

p. 75.

10. Moravcsik, Andrew. (1993, diciembre) “Preferences and Power in the European Community: A Liberal 

Intergovernmentalist Approach”, en Journal of Common Market Studies, vol. 31, núm. 4, pp. 474-491.

tución central a nivel regional, los 
grupos interesados se organizarían 
al mismo nivel, atravesando las 
fronteras nacionales, para presionar 
a favor de una mayor integración si 
el cálculo que éstos realizaban sobre 
las ventajas del proceso resultaba 
positivo. El spillover es el concepto 
central del neofuncionalismo, que 
puede ser entendido desde una di-
mensión funcional y una política. 
La primera se relaciona a los efec-
tos técnicos que la integración de un 
sector económico provoca en otros 
sectores; la segunda está vinculada 
al cambio en las expectativas de 
los actores sobre las instituciones 
nacionales y regionales, que moti-
varía, como se dijo, su organización 
a nivel regional.

La visión optimista que tenía 
el neofuncionalismo sobre la con-
tinua expansión de la integración 
decayó cuando Charles de Gaulle 
lanzó su ataque frontal a la Comuni-
dad Económica Europea y generó la 
llamada “crisis de la silla vacía” en 
los años ‘60, bloqueando la continu-
idad del proceso. Este hecho puso 
en duda el spillover como efecto 
automático y mostró la dependen-
cia que aún tenía la integración re-
specto de los líderes nacionales. El 
mismo Haas cambió su idea sobre la 
integración regional luego de estos 
sucesos, considerando que se lo de-

bía ver más como una conferencia 
intergubernamental permanente que 
como una estructura supranacio-
nal7. 

Pero hacia fines de la década 
del ‘80 y principios de la siguiente, 
en un contexto optimista en el que 
se aprobó el Acta Única Europea 
(1986) y se acordó el objetivo del 
mercado común, nuevas versiones 
que retomaron la idea del spillover 
buscaron mejorar el antiguo en-
foque, distinguiendo entre el avance 
en la integración de distintas áreas 
de políticas. En esta línea, Stone 
Sweet y Sandholtz desarrollaron lo 
que llamaban “teoría basada en la 
transacción” (transaction based-
theory), según la cual el aumento 
en el nivel de transacciones en áreas 
como comercio, comunicaciones y 
viajes a través de las fronteras eu-
ropeas generaba demandas para 
aumentar la regulación regional, 
profundizando de esta manera el 
proceso  bajo la misma lógica del 
spillover neofuncionalista.  

En su énfasis en el intercam-
bio internacional en diversas áreas, 
Stone Sweet y Sandholtz realzaron 
también el rol de los grupos a nivel 
regional como actores demandantes 
de una mayor integración. Para es-
tos autores, las medidas regionales 
eran acordes a los intereses tanto de 
aquellos individuos, firmas o gru-

7. Haas, Ernst B. (1975), Op.Cit., p. 6.
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que los actores conocen siempre 
sus propios intereses, algo que no 
siempre es verdad) ni de los gobi-
ernos (pues no se podrían explicar, 
entonces, aquellas acciones guber-
namentales que minan su propia 
legitimidad); estos actores nor-
malmente no tienen información 
perfecta ni conocen el impacto de 
sus acciones, a la vez que otros el-
ementos, como las ideas, influyen 
en la “construcción” de sus inter-
eses13.  

Aunque las motivaciones 
económicas de los intereses no se 
pueden negar, no está dicho que es-
tas sean únicas ni que definan las 
acciones de los grupos. El análisis 
de las relaciones entre los grupos de 
interés y el gobierno argentino en 
los orígenes del MERCOSUR, por 
ejemplo, muestra que el contexto de 
una aguda crisis económica, seguida 
de reformas estructurales, matizaba 
la posición que, siguiendo un esque-
ma racional, se prevería para cada 
fracción del sector privado, puesto 
que en un contexto de crisis, ante la 
perspectiva de inminentes reformas 
que podían tener efectos contradic-
torios, “ni siquiera los gerentes de 
las firmas son capaces de predecir 

con acierto la capacidad de éstas 
para sobrevivir”14. 

De hecho, durante el período 
de transición hacia la unión aduane-
ra, las percepciones del sector priva-
do argentino sobre los propios inter-
eses estaban moldeadas tanto por su 
ubicación en la estructura económica 
como por los patrones tradicionales 
de sus relaciones con los gobiernos 
y por aquél contexto en el que las 
distintas reformas económicas si-
multáneas dificultaban el cálculo so-
bre sus beneficios y costos. La crisis 
económica, las ideas predominantes 
y la estrategia gubernamental fu-
eron fundamentales para explicar el 
apoyo implícito y explícito del sec-
tor privado a aquellas reformas, en 
las cuales se enmarcaba el proceso 
de integración. Por eso, difícilmente 
se puedan explicar las acciones del 
sector privado en relación a la inte-
gración sin tener en cuenta otros el-
ementos más que el simple cálculo 
racional.

En segundo lugar, el hecho de 
que estos enfoques se hayan desarrol-
lado en países industriales avanzados 
probablemente hizo que se limitaran 
a asumir sociedades pluralistas, 
aunque ni siquiera todos los países 

13. Sikkink, K. (1991) Ideas and Institutions. Developmentalism in Brazil and Argentina, Cornell University 

Press, pp. 1-7 y 243.  

14. Ross Schneider (2004). El caso más típico de estos efectos contradictorios es la liberalización comercial 

que, al someter a las empresas a una nueva competencia pero, a la vez,  permitirles importar libremente insu-

mos, maquinaria y tecnología para encararla, produce cierta ambigüedad en la posición de apoyo o rechazo 

por parte de los responsables del sector privado.

donde cada estado negociaba en 
base a aquél. Los grupos jugaban 
un rol importante en el primer 
nivel: de acuerdo a la teoría liberal 
(que, cabe recordar, implicaba la 
misma base pluralista utilizada por 
el neofuncionalismo), los princi-
pales actores que influenciaban la 
arena política nacional -y, como 
consecuencia, también las deci-
siones de política exterior- eran las 
asociaciones voluntarias con inter-
eses autónomos, que articulaban 
los intereses. A partir de la com-
petencia entre distintos intereses, 
el estado formaba un conjunto de 
objetivos nacionales que llevaba 
a la negociación entre estados a 
nivel regional. De esta manera, en 
la política interna, los grupos com-
petían entre sí por la atención de las 
elites gubernamentales, que luego 
representaban hacia el exterior los 
intereses de algunos de ellos. En 
el segundo nivel, el regional, cada 
estado se consideraba un actor uni-
tario que negociaba con otros y que 
llevarían a cabo la integración y su 
profundización siempre que su cál-
culo racional sobre los beneficios 
de ésta para las preferencias nacio-
nales fuera positivo11.

Más allá de las críticas que 
se han hecho a estos enfoques en 
relación a su capacidad de explicar 
el proceso de integración europea, 
son de destacar algunos supuestos 
que ambos comparten y que no 
parecen adecuados para el análisis 
del rol de los grupos de interés en el 
caso del MERCOSUR. A continu-
ación nos concentraremos en dos de 
ellos. 

En primer lugar, la racio-
nalidad instrumental con la que 
estos enfoques explican el compor-
tamiento tanto de los grupos de in-
terés como de los gobiernos. Desde 
esta perspectiva, se considera que 
la acción es resultado de un cálculo 
racional que permite evaluar costos 
y beneficios, así como que los ac-
tores poseen la información perfec-
ta para realizar ese cálculo, del cual 
sigue una acción coherente con los 
intereses de esos actores. El reduc-
cionismo con el que se considera 
la racionalidad y la supuesta “ob-
jetividad” de aquellos intereses ha 
sufrido serias críticas12. La teoría 
de la elección racional no brinda 
instrumentos suficientes para com-
prender el comportamiento de los 
grupos de interés (porque asume 

11. Ibíd., p. 490.

12. El enfoque de la “racionalidad en correspondencia”, por ejemplo, señala que la racionalidad concebida 

como un simple cálculo de maximización del interés “empobrece” el concepto mismo de naturaleza humana. 

Por un lado, la reflexión y las pasiones forman parte también de un razonamiento previo a una elección; por 

el otro, el interés mismo no es algo “objetivo”, sino que se construye en un contexto social determinado. Ver, 

por ejemplo, Pizzorno (1989).
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país y sus resultados en materia de 
integración regional. 

A partir de estas considera-
ciones, e intentando superar las lim-
itaciones mencionadas, a continu-
ación se expondrán las principales 
observaciones obtenidas durante la 
investigación sobre el rol de los gru-
pos de interés y su relación con el 
gobierno durante el período de tran-
sición hacia la unión aduanera del 
MERCOSUR.

2. El sector privado argen-
tino en los orígenes de la in-
tegración

Ante el inminente proceso 
de integración que, con anteced-
entes que no se abordarán aquí, se 
iniciaba a partir de la firma del Trat-
ado de Asunción en 1991, en cada 
país las posiciones de las distintas 
fracciones del sector privado, el 
comportamiento de las asociaciones 
patronales, empresas y empresarios, 
así como sus relaciones con los gobi-
ernos, se revelaron de distintas man-
eras. Por eso, en esta investigación 
se intentó concentrar el análisis en 
una serie de elementos económicos 
y políticos que, luego, pudiesen ser 
analizados, a los efectos comparati-
vos, en otros países. 

Estos elementos fueron ob-
servados de dos maneras: por un 

lado, con una perspectiva histórica, 
que permitió identificar ciertas con-
tinuidades a lo largo del tiempo, que 
se erigieron como características 
tradicionales de las relaciones entre 
el sector privado y el gobierno; por 
el otro, focalizando en el mencio-
nado período de transición hacia la 
unión aduanera (1991-1995), cuya 
observación permitió relacionar 
aquellas características tradicionales 
con el contexto de reformas estruc-
turales en el que se insertó el pro-
ceso de integración, y en el que se 
hacía más visible juego de presiones 
y negociaciones (normalmente “en 
las sombras”, algo que suele dificul-
tar la investigación empírica).

 En el campo económico, el 
análisis histórico de las principales 
características de la estructura pro-
ductiva mostró la centralidad que 
mantuvo el sector agropecuario en 
Argentina, el estrecho vínculo de 
algunas industrias con la promoción 
estatal y/o con actores externos, y 
sus posiciones respecto de determi-
nadas políticas. 

En el caso del sector indus-
trial, varios autores han apuntado, 
a lo largo del tiempo, a la heteroge-
neidad de la estructura productiva 
para explicar la histórica fragment-
ación de su organización política19. 
Suman otros factores explicativos 

19. Alberti, G., Golbert, L. y Acuña, C. (1984, diciembre) “Intereses industriales y gobernabilidad democráti-

ca en la Argentina”, Boletín Informativo Techint, núm. 235, Buenos Aires.

europeos estén clasificados como 
tales15. De hecho, la propia noción 
de “grupos de interés” remite a la 
perspectiva pluralista, según la cual 
un grupo de interés puede definirse 
de manera muy general como “cual-
quier grupo que, basándose en una o 
varias actitudes compartidas, lleva 
adelante ciertas reivindicaciones ante 
los demás grupos de la sociedad, para 
el establecimiento, el mantenimiento 
o la ampliación de formas de con-
ducta que son inherentes a las acti-
tudes compartidas”16. La perspectiva 
pluralista, al considerar que los gru-
pos pueden formarse espontánea y 
voluntariamente y competir entre sí 
para influenciar las decisiones de un 
gobierno, no tiene en cuenta que un 
gobierno puede tener sus propias pri-
oridades y capacidad para influir en 
la competencia entre los grupos17. 

Además, el pluralismo se 
concentra en el análisis de las aso-
ciaciones -entendidas como con-
junto de grupos institucionalizados 

o de subdivisiones dentro de ellos, 
cuya función es estabilizar las rela-
ciones entre los individuos que los 
conforman- considerándolas como 
los grupos de mayor importancia 
política en una sociedad industrial-
mente avanzada18. Sin embargo, el 
análisis de los actores que participa-
ron en las negociaciones relativas 
a la integración regional en el caso 
argentino mostró que no hubo una 
fuerte presencia institucional de  las 
asociaciones representativas del sec-
tor privado; en cambio, sí la hubo en 
casos de empresas (y empresarios) 
particulares. Por lo tanto, fue nec-
esario ampliar el estudio, que ya no 
se limitase a aquellas instituciones 
de representación formal del sector 
privado, sino que observase también 
la acción de firmas particulares e in-
clusive las relaciones personales de 
ciertos empresarios con funcionari-
os de gobierno, dado que todas estas 
conexiones afectaban la modalidad 
de mediación de los intereses en el 

15. Crouch, Colin. (1996) Relazioni industriali nella storia politica europea, Ediesse.

16. Así fue como los definió Truman (1960), p. 33-34. El autor llama “actitudes compartidas” a los hábitos 

comunes que surgen de la interacción en grupo. Son actitudes de este tipo las que, cuando se desarrollan 

respecto de algo que necesitan o desean, caracterizan  a los “grupos de interés”.  

17. El intergubernalismo liberal, aún en su reivindicación del papel de los gobiernos en las negociaciones 

regionales, no brinda ningún elemento más que la premisa pluralista para analizar el proceso político interno 

que lleva a la definición de las preferencias que el gobierno presenta a la negociación internacional. Conside-

ra al estado como un espacio neutral que representa determinados intereses “vencedores” de la competencia 

pluralista,  no permite comprender por qué un gobierno defiende unos u otros intereses ante determinada 

negociación (ver, por ejemplo, Moravcsik, 2000),  ni considera la posibilidad de que el mismo gobierno sea 

quien utiliza a determinados grupos para consolidar su postura en una negociación (estrategia que destaca 

Putnam (1996) en sus modelo de los juegos de doble nivel).

18. Truman (1960), p. 40-43.
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la •	 cultura 
política movimientista, que 
explicaba, entre otras cosas, 
la preferencia por los con-
tactos particulares en lugar 
de un intercambio institucio-
nalizado20;

la •	 informali-
dad y la debilidad institu-
cional de los partidos políti-
cos en tanto mediadores de 
intereses entre empresarios 
y gobiernos, que también fa-
voreció los contactos direc-
tos mencionados;
Éstos fueron patrones con-

stantes que se reiterarían también 
hacia fines del siglo XX; para com-
prender sus efectos sobre las dinámi-
cas políticas de los primeros años del 
MERCOSUR es necesario recordar 
que estos elementos históricos se 
combinaron con el mencionado con-
texto de reformas estructurales, que 
consistieron fundamentalmente en 

un conjunto de políticas orientadas a 
la privatización de empresas públi-
cas, la apertura unilateral comercial 
y de capitales y la desregulación de 
los mercados.

En este marco, los 
compromisos regionales y 
multilaterales fueron instrumentos 
para la consolidación de reformas 
aplicadas unilateralmente21. 
Argentina, bajo la presidencia de 
Carlos S. Menem, y Brasil, bajo la 
presidencia de de Fernando Collor 
de Mello, suscribieron el Acta de 
Buenos Aires (julio de 1990) y 
el Acuerdo de Complementación 
Económica Nº14 en el marco de 
ALADI (diciembre del mismo año)22, 
que dieron las bases instrumentales 
para el proceso de integración que 
inauguraría el Tratado de Asunción. 
Este Tratado fue firmado en 1991 por 
parte de Argentina, Brasil, Paraguay 
y Uruguay con el objetivo de formar 
un Mercado Común para 1995 

20. La cultura política movimientista se define como aquella caracterizada por la presencia de un liderazgo 

carismático que provee identidad y unidad a un movimiento; el sentimiento de solidaridad vertical y horizontal 

que reduce las diferencias de intereses a su interior y exalta la lealtad por una causa común; y una perma-

nente tensión y antagonismo con quienes están fuera del movimiento, señalados como “enemigos”, que 

refuerzan la unidad a su interior. Suele destacarse su contribución a formas no democráticas y plebiscitarias 

de gobierno, así como la aspiración de sus líderes al control completo y permanente del aparato estatal.  

Esta cultura política es por naturaleza anti-institucional, dado que la legitimidad descansa en el líder y no 

en su cargo ni en las reglas; y la relación directa del líder con la sociedad pasa por alto cualquier marco 

institucional del sistema político (Alberti, 1991). Esto tiene consecuencias negativas para el sistema político, 

ya que es ampliamente aceptado el hecho de que ante instituciones débiles la presión de los grupos puede 

hacerse más eficaz.

21. Bouzas, R. y Ffrench-Davis, R. (2005, octubre-diciembre) “Globalización y políticas nacionales: cerrando 

el círculo?”, Desarrollo Económico, vol. 45, núm. 179, p. 328. 

22. Funcionarios contemporáneos confirman la participación del sector privado en las negociaciones del 

ACE 14.

como la escasa integración, capaci-
dad de acumulación y competitivi-
dad frente al exterior, así como la 
dependencia tecnológica del sector; 
pero refieren especialmente a dicha 
heterogeneidad para explicar el jue-
go de presiones contradictorias que 
se produce sobre las decisiones de 
política exterior del estado, en espe-
cial sobre la política comercial: dado 
que cada productor industrial busca 
bajos aranceles de los insumos que 
necesita importar pero altos arance-
les para su propio producto, se pro-
duce un cruce de intereses dentro 
del mismo sector que complica su 
organización política, tanto para re-
chazar como para respaldar determi-
nadas decisiones de política exterior 
(Alberti et al.). Sin embargo, y en 
línea con las mencionadas críticas a 
la racionalidad instrumental, aquel 
cruce de intereses no es una car-
acterística exclusiva de la estructura 
económica argentina, por lo que era 
incluir en el análisis otros elementos 
(esta vez, políticos) para explicar las 
dificultades de representación del 
sector industrial. 

Los elementos políticos que 
fueron observados de manera reit-
erada en el tiempo y que se consid-
era constituyeron ciertos patrones 
constantes en la relación entre el go-
bierno y el sector privado fueron:

el •	 estrecho 
contacto de las dos princi-
pales asociaciones (creadas 
por una elite que concen-
traba, hacia fines del siglo 
XIX, el poder económico y 
político) con los gobiernos 
y la afinidad entre aquellas, 
que en muchos casos com-
partían los mismos miem-
bros; 

en relación al •	
primer elemento, la debili-
dad institucional de la prin-
cipal asociación industrial, la 
Unión Industrial Argentina 
(UIA), en comparación con 
la fuerza de ciertos grupos o 
empresas, que dificultaba la 
articulación de los diversos 
intereses y la representación 
de las empresas o sectores 
más débiles ante intereses 
heterogéneos; 

el formato de •	
gobierno presidencial, que 
contribuía a explicar las ac-
ciones del sector privado 
dirigidas al poder ejecutivo, 
e inclusive al mismo presi-
dente, en lugar de apuntadas 
a organismos intermedios 
de representación, como las 
asociaciones o los partidos 
políticos;

O’Donnell, Guillermo (1977, enero-marzo) “Estado y alianza en la Argentina, 1956-76”, en Desarrollo 

Económico, núm. 64.
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los resultados obtenidos a partir de 
estas posiciones estuvieron influi-
das también por las relaciones que 
tuviesen con el gobierno que estaba 
llevando a cabo las reformas y, en su 
marco, el proceso de integración re-
gional. Para simplificar el esquema 
de estas posiciones, aún a riesgo de 
cierta generalización (puesto que en 
todos los casos había excepciones), 
se puede decir que mientras el sec-
tor agropecuario apoyaba la liber-
alización comercial en general, el 
sector industrial se mostraba más 
heterogéneo:

El sector •	
agroindustrial apoyaba el 
proceso de reformas y, en 
su marco, la integración re-
gional, pero no los promovía 
activamente. En informes 
y comunicados de la época 
se observa que este sector 
tenía otras prioridades que lo 
movilizaban, como los altos 
impuestos o el bajo tipo de 
cambio26; 

Las grandes •	
industrias y grupos económi-
cos (tanto multinacionales 
como locales) no veían con 
buenos ojos la apertura co-
mercial, pero sí apoyaban el 
proceso de reformas estruc-
turales. Entre ellos, aquellos 

con más cercanía a ciertos 
funcionarios de gobierno, 
e influencia sobre ellos, en-
contraron distintas maneras 
de beneficiarse del proceso 
de reformas (por ejemplo, 
participando en las priva-
tizaciones) o de limitar el 
impacto de la liberalización 
comercial a través de excep-
ciones para sus productos;

Las pequeñas •	
y medianas empresas tam-
bién se oponían a la apertura 
comercial, básicamente por 
temor a la competencia y a 
no poder adaptarse en térmi-
nos de competitividad.

Esta heterogeneidad  hacía 
difícil para la UIA ejercer la repre-
sentación de los intereses de todos 
los sectores. La asociación optó por 
una estrategia ambigua, en la cual, 
respondiendo a ciertos intereses, 
apoyaba el proceso de reformas en 
su conjunto pero, paralelamente, in-
tentando representar a las posiciones 
contrarias a la apertura comercial, 
expresaba ciertas reservas. La es-
trategia gubernamental aprovechó 
esta debilidad para avanzar en su 
objetivo (que era la consolidación 
de los reformas y, en lo que aquí 
concierne, el inicio veloz de la in-

26. Cabe recordar que Argentina mantuvo un tipo de cambio fijo de un peso argentino igual a un dólar desde 

1991 hasta 2001.

que implicaría: la libre circulación 
de bienes, servicios y factores 
productivos entre los países, a través, 
entre otros, de la eliminación de los 
derechos aduaneros y restricciones 
no arancelarias; un arancel externo 
común y una política comercial 
común con relación a terceros estados 
o agrupaciones de estados y la 
coordinación de posiciones en foros 
económicos comerciales regionales 
e internacionales; la coordinación 
de políticas macroeconómicas y 
sectoriales de comercio exterior, 
agrícola, industrial, fiscal, monetaria, 
cambiaria y de capitales, de 
servicios, aduanera, de transportes 
y comunicaciones y otras; el 
compromiso de los estados partes 
de armonizar sus legislaciones en 
las áreas pertinentes23. Para alcanzar 
estos objetivos, preveía un programa 
de desgravación progresivo, 
lineal y automático de la mayoría 
de productos, contemplando 
excepciones permitidas en acuerdos 
anteriores24, pero apuntando a su 
gradual reducción. 

El Tratado de Asunción pre-
veía una estructura institucional 
básica formada por el Consejo de 
Mercado Común que tomaría las de-

cisiones y daría la dirección política 
(integrado por ministros de Rela-
ciones Exteriores y de Economía de 
los estados partes, con presidencia 
rotativa) y un Grupo de Mercado 
Común como órgano ejecutivo 
(constituido por miembros de los 
ministerios de Relaciones Exteri-
ores; de Economía y de bancos cen-
trales), que podría crear Subgrupos 
de Trabajo y que podría “convocar, 
cuando así lo juzgue conveniente, a 
representantes de otros organismos 
de la Administración Pública y del 
Sector Privado”.25 Por último, el 
Grupo contaría con una Secretaría 
Administrativa con sede en Monte-
video. 

El principal aspecto de la 
integración regional –aquél que 
por entonces movilizaba al sector 
privado en general, y al sector in-
dustrial en particular- era la liberal-
ización comercial intraregional que 
se daba de manera paralela a la lib-
eralización comercial unilateral. Las 
posiciones de los grupos de interés 
empresariales en relación al MER-
COSUR variaron de acuerdo al sec-
tor, el tamaño de las empresas y las 
expectativas acerca de las reformas; 
pero la evolución, las decisiones y 

23. Tratado de Asunción, art. 1.

24. El ACE 14 firmado en 1990 permitía a los países exceptuar hasta 300 bienes “sensibles” de la dinámica 

de desgravación progresiva. Los productos exceptuados por Argentina fueron toda la gama de azúcares, 

varias de café, de productos de siderurgia, aparatos de audio, video y radiotelefonía, textiles, papeles y cal-

zados. ACE 14, Anexo III. 

25. Tratado de Asunción, Op.Cit., art. 14.
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tegración regional27). La estrategia 
consistió, así, en evitar la formación 
de una coalición fuerte que se opu-
siera a la apertura. 

Para eso, el gobierno nego-
ció ciertas compensaciones para los 
grupos más influyentes mientras 
que, para todos los demás, continuó 
aplicando la liberalización comer-
cial. El discurso y la práctica gu-
bernamental acentuaba que los rec-
lamos de las asociaciones no serían 
atendidos; sin embargo, informal-
mente había excepciones en las que 
sí se atendían reclamos particulares 
de sectores y empresas. Esto desin-
centivó la representación articulada 
de los intereses del sector industrial  
e incentivó la perspectiva de los ar-
reglos particulares.

Las demandas individuales 
atendidas se tradujeron en deci-
siones relativas a la implementación 
del proceso de integración regional, 
como fueron las investigaciones an-
tidumping, excepciones al Arancel 
Externo Común (AEC) e inclusiones 
en el “Régimen de Adecuación Fi-
nal a la Unión Aduanera” aprobado 
en 1994. Este régimen incluía una 

lista de productos cuyos aranceles 
se reducirían gradualmente a partir 
de 1995, año en el que el resto de los 
productos ya se comerciarían dentro 
de la región con arancel 0%.

Si bien el recurso a estos 
mecanismos era una forma legal de 
canalizar las demandas, la resolu-
ción de las solicitudes de investiga-
ciones antidumping y salvaguardias, 
así como la efectiva incorporación 
de ciertos productos en las listas ex-
ceptuadas de la liberalización com-
ercial, dependía del poder de lobby 
de cada empresa o sector28. En estas 
dinámicas, por supuesto, los sectores 
afectados más débiles no encontraron 
canales institucionalizados por me-
dio de los cuales transmitir sus posi-
ciones y preocupaciones sobre las 
negociaciones de política exterior, 
mientras que los mejor posicionados 
y con mayor poder de lobby consi-
guieron excepciones o compensaron 
los efectos negativos de la apertura a 
través de mecanismos particulares.

A modo ilustrativo, los si-
guientes gráficos muestran los sec-
tores que lograron beneficios a través 
de los mencionados mecanismos29. 

27. Se puede decir que se trataba de una integración veloz si se tiene en cuenta que en cuatro años (1991-

1995) se redujo la mayoría de los aranceles a cero para el comercio intrarregional.

28. Sobre el espacio que dejan las investigaciones antidumping al poder discrecional, ver Delgado (1997).

29. La investigación realizada señala que en todos estos sectores se identificaban empresas con vínculos his-

tóricos con los gobiernos, grupos económicos que participaban en el proceso de privatizaciones y/o entidades 

que, más tarde, fueron objeto de denuncias de corrupción. Ver  Gil, sección “Una aproximación por sectores”. 

Aunque no formaban parte de estas listas, cabe recordar otros dos sectores con fuerte influencia cuyos bienes 

quedaron exentos de la liberalización comercial intrarregional en aquél entonces, que fueron el automotriz y 

el del azúcar. Ambos mantienen hasta hoy en día tratamientos especiales.
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guiendo su tradicional invocación 
del “líder”) y el manejo informal y 
discrecional de las compensaciones 
a ciertos sectores.  

Puede decirse, entonces, que 
mientras los elementos económicos 
(básicamente las características de la 
estructura productiva mencionadas 
al inicio) pueden identificarse como 
aquellos que explicaban la hetero-
geneidad de los intereses, fueron el-
ementos políticos los que permitían 
explicar las dinámicas que hacían a 
las relaciones de los grupos de in-
terés empresariales, en particular 
industriales, con el gobierno men-
emista en el contexto de reformas, 
que se llevaron a cabo: 

con un alto •	
grado de concentración de 
las decisiones; 

con un redu-•	
cido papel de instituciones 
intermediarias como parti-
dos o asociaciones represen-
tativas del sector privado;

con contactos •	
directos e informales entre 
ciertos grupos y funciona-
rios.
Fueron éstas las dinámicas 

que dieron lugar a la asignación dis-
crecional e individual de las men-
cionadas excepciones a la unión 
aduanera prevista por el proceso de 
integración para 1995. 

Las dinámicas políticas que 
llevaron a estos resultados podían 
explicarse a partir de la combinación 
de los elementos observados en el 
análisis histórico de las relaciones 
entre el sector privado y los sucesi-
vos gobiernos: tanto los estrechos 
contactos entre algunos sectores 
industriales y el gobierno como la 
debilidad institucional de la UIA 
–en la que se puede diferenciar un 
“centro dinámico”, con fácil acceso 
a funcionarios políticos, y una “per-
iferia” débil, con dificultades a la 
hora de hacer llegar sus demandas 
al gobierno30- desfavorecían la artic-
ulación de intereses necesaria para 
que existiese una representación in-
stitucional eficaz. 

El proceso de reformas tenía 
una doble implicancia para el es-
tado: si por un lado se buscaba re-
ducir su papel (“liberando” el mer-
cado), por el otro sólo un estado 
fuerte podía llevarlas a cabo para 
imponerse sobre los sectores perju-
dicados. El régimen presidencial 
favoreció la concentración de las 
decisiones en el poder ejecutivo, 
que contaba con poderes de emer-
gencia y facultades legislativas (en 
especial, los decretos, el poder de 

veto y la iniciativa legislativa) y 
tomaba las decisiones relativas a la 
apertura comercial31, elemento que 
ayudaba a comprender que los rec-
lamos se dirigieran a los funciona-
rios del poder ejecutivo, ministros 
y al mismo presidente.

Tal como había sucedido 
históricamente, la debilidad de los 
partidos políticos se tradujo, en los 
inicios de la integración, en un limi-
tadísimo rol como intermediarios 
entre el gobierno y la sociedad (en 
el caso que interesa aquí, los empre-
sarios). De hecho, fue un período 
caracterizado por la debilidad de 
la oposición y por una clara coop-
tación de las bases tradicionales 
del partido peronista (fundamental-
mente sindicatos). La informalidad 
del partido justicialista32 y la cultu-
ra política “movimientista” facili-
taron esta cooptación, fundamental 
para comprender la desmovilización 
de sus propias bases ante políticas 
opuestas a las que tradicionalmente 
había recurrido. Esta cultura políti-
ca, a contramano de los supuestos 
pluralistas sobre la centralidad de 
las asociaciones, explicó la prefer-
encia por los contactos directos, la 
concentración de las decisiones (si-

30. Mellado, p. 66.

31. En el ámbito regional, el decreto 101/85 había delegado en los ministerios de Economía y Relaciones 

Exteriores la facultad de poner en vigencia los acuerdos alcanzados en el marco de la ALADI; el posterior 

decreto 415/31 cita las demoras que las resoluciones ministeriales conjuntas habían implicado, por lo cual se 

pasaba dicha responsabilidad a la subsecretaría de Industria y Comercio del Ministerio de Economía. 

32. Sobre las características que hacen a la informalidad del partido justicialista, ver Freidenberg y Levitsky.
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apertura comercial y la integración 
regional. 

Una de las conclusiones que 
emergieron de esta investigación 
tuvo que ver con las consecuencias 
de estas dinámicas durante los prim-
eros años de la integración regional 
para el futuro del proceso. Si bien la 
estrategia de responder a demandas 
particulares fue eficaz para evitar la 
formación de una coalición fuerte 
que obstaculizara el proceso, fue 
todo lo contrario a un incentivo para 
una representación articulada de los 
intereses que permitiera a los grupos 
plantearse el proceso de integración 
desde una perspectiva estratégica 
(y ya no táctica, de corto plazo). 
Tampoco ayudó a que se aceptaran 
de manera generalizada las nuevas 
reglas que el proceso implicaba: la 
idea de exigir excepciones a esas 
reglas siguió presente a lo largo del 
tiempo en los reclamos particulares 
de los diversos sectores que se veían 
afectados negativamente y con-
tinúan hasta hoy, siguiendo el patrón 
tradicional, apuntando sus reclamos 
directamente al poder ejecutivo cada 
vez que encuentran oportunidad de 
hacerlo.

Además, aquellas dinámicas 
fortalecieron la idea de que se tra-
taba de un proceso moldeado por 
gobiernos y grandes grupos de in-
terés, ninguno de ellos interesado en 
desarrollar la representación de un 
espectro más amplio de intereses. 

En el nivel regional, la rep-
resentación de los intereses podría 
estar sufriendo las mismas limi-
taciones observadas en el nivel na-
cional. Durante los primeros años 
del MERCOSUR, los Subgrupos 
de Trabajo eran el único ámbito de 
participación formal de los empre-
sarios en las instituciones region-
ales; a ellos se les reconocía poseer 
conocimientos técnicos con los que 
el estado no contaba33.  Dado que el 
Tratado de Asunción preveía tam-
bién acuerdos sectoriales, desde 
1992 cuarenta y un organizaciones 
sectoriales comenzaron a reunirse. 
En un primer momento los gobi-
ernos incentivaron estas reuniones 
(marco en el que se firmó un acu-
erdo metalúrgico) pero fueron sus-
pendidas luego por considerarse que 
obstaculizaban la liberalización34. 
En 1993 se creó el Consejo Indus-
trial del MERCOSUR, integrado 

33. Mellado, Noemí (comp.), (2006) Los actores empresariales argentinos frente al Mercosur, Edulp, p. 50.

34. De hecho, el acuerdo metalúrgico se permitió sólo de manera bilateral durante el período de transición 

(hasta 1994) y no a nivel MERCOSUR. Respecto de ellas, el representante de la Unión Industrial de Córdoba 

(perteneciente a la UIA), Gerardo Juárez, señaló que “muchos de los empresarios presentes” eran portavoces 

más “de sus propios intereses que de los pertenecientes a la totalidad de las empresas de su organización”. 

Klein, Wolfram. (2000) El Mercosur. Empresarios y sindicatos frente a los desafíos del proceso de integración, 

Nueva Sociedad. P. 188.

Conclusiones
La revisión teórica inicial 

mostró que los enfoques tradicio-
nales, concentrados en explicar los 
mecanismos a través de los cuales 
el proceso de integración podía pro-
fundizarse o estancarse, no presta-
ban atención a los procesos políti-
cos internos que acompañan a las 
políticas exteriores, como aquellas 
relativas a la integración regional. 
Cuando lo hacían, recurrían a su-
puestos limitados como la raciona-
lidad instrumental y la concepción 
pluralista de la sociedad, por lo que 
no brindaban herramientas analíti-
cas suficientes para analizar el caso 
del MERCOSUR.

Por su lado, la bibliografía 
existente sobre la representación 
de los intereses en el MERCOSUR 
suele limitarse a la observación de 
los espacios que se fueron creando 
en el ámbito regional para que dis-
tintos sectores de la así llamada “so-
ciedad civil” pudieran expresarse. 
Pero en este proceso de integración, 
de naturaleza intergubernamental, 
no se encuentran aún instituciones 
supranacionales ni redes regionales 
de representación de intereses de-
sarrolladas, por lo cual el campo de 
análisis, si se mantiene en el nivel 
regional, es muy limitado. Y esto no 
significa que no existan grupos de 
interés con una fuerte influencia en 
las decisiones relativas al proceso, 
sino que, aún hoy, su influencia se 

dirige a los gobiernos nacionales y, 
por lo tanto, su accionar se concen-
tra en el nivel interno. Por eso, en 
un proceso de integración regional 
de esta naturaleza, donde las deci-
siones se toman en un cuerpo inter-
gubernamental por consenso (Con-
sejo del Mercado Común), analizar 
las dinámicas políticas internas en 
cada uno de sus estados miembros 
se torna un punto de partida inevi-
table para comprender las dinámicas 
regionales. 

En el caso estudiado, la 
manera en que se implementaron 
las reformas estructurales y la in-
tegración regional mostró una ten-
dencia hacia la fragmentación más 
que hacia la articulación de los in-
tereses, generada por la asignación 
de excepciones y beneficios de 
manera discrecional a empresas o 
sectores particulares. El hecho de 
que éstos fuesen repartidos siguien-
do un criterio relacionado a los con-
tactos personales entre empresarios 
y funcionarios de gobierno pone 
en duda la capacidad del sistema 
político no sólo de reconciliar los 
intereses, sino también de hacerlo 
a través de mecanismos formales 
e imparciales. Como consecuencia 
de esta incapacidad, los sectores 
más débiles, por supuesto, no en-
contraron canales institucionales a 
través de los cuales expresar su in-
satisfacción y preocupaciones sobre 
las negociaciones relacionadas a la 
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tos gobiernos con las reformas neo-
liberales hizo que éstos se abocaran a 
debilitar a la oposición y a concentrar 
el proceso de toma de decisiones más 
que a construir coaliciones positivas. 
En este sentido, las organizaciones 
intermedias fueron debilitadas y di-
vididas más que reformadas39.

Esto lleva a reflexionar, en-
tonces, sobre la necesidad de for-
talecer las instituciones nacionales 
como un paso previo al -y en pos del- 
mencionado fortalecimiento de las 
instituciones regionales. Un estudio 
reciente señala que, dados los pa-
trones informales de representación 
y el poder de lobby desarrollado por 
algunos grupos en el ámbito interno, 
ni gobiernos ni empresarios estarían 
interesados en verdaderas institu-
ciones regionales40. En este sentido, 
avanzar en el análisis de las debili-
dades y desafíos de la represent-
ación de intereses tanto en el ámbito 
nacional como regional es de vital 
importancia para encontrar maneras 
de superar la reducida credibilidad 
de las instituciones nacionales y, lu-
ego, construir instituciones sólidas 
en el ámbito regional.
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