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PRESENTACION

En un modelo de insercidon més abierto e integrado al mundo, cada
pais o grupo de paises tienden a desarrollar estrategias de relaciona-
miento externo que los involucran simultdneamente en mas de un acuer-
do, pese a sus diferencias en cuanto a naturaleza, niveles y objetivos.
De alli que el Mercado Comiin del Sur -MERCOSUR- presente un
amplio abanico de negociaciones en su agenda externa, desde acuer-
dos bilaterales a otros mas amplios, permitiendo identificar varios
ambitos de negociacion. En el subregional, las negociaciones se loca-
lizan con la Comunidad Andina -CAN-, a través de los Acuerdos de
Alcance Parcial —~AAPA- N°11/98 y Complementacion Econdmica —
ACE—-N°®56/02, y hoy con la Comunidad Sudamericana de Naciones —
CSN- que resulta de la convergencia entre MERCOSUR, CAN y Chi-
le en vista a lograr una zona de libre comercio a la que se asociaran
Surinam y Guyana, quedando asi conformada por doce paises latinoa-
mericanos. En el regional, comprende las negociaciones emprendidas
con el conjunto de paises de América Latina y el Caribe vinculados
histéricamente por la Asociacion Latinoamericana de Libre Comercio
~ALAC- y la Asociacién Latinoamericana de Integracion —ALADI-.
El hemisférico, involucra las negociaciones del Area de Libre Comer-
cio Americana —~ALCA~—y abarca 34 paises, excluida Cuba. El conti-
nental, con la Union Europea —UE-y bloques de regiones de Asia y

‘Africa, y con paises tales como India, Egipto, Israel y Marruecos. A
ello se agrega el 4mbito de negociaciones multilaterales de la Organi-

zacion Mundial de Comercio ~-OMC-.
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Paralelamente a la agenda externa, esta en juego la conformacion y
el contenido mismo del proceso de integracion MERCOSUR. Esta di-
namica nos permite identificar los escenarios prospectivos que se les
pueden plantear a los gobiernos nacionales frente a la decision de un
mayor desarrollo del proceso entre sus miembros. Esto es: profundizar-
lo, que implica la disyuntiva de tender a perfeccionar la union aduanera
o alcanzar un grado superior de integracion, dado que no se logrd per-
feccionar la Zona de Libre Comercio ni la Unién Aduanera. Ampharlo,
como se ha venido haciendo a través de los acuerdos de libre comercio
tales como los establecidos con Chile, inscriptos en el marco de ALADI,
como ACE 35/96 y la adopcion de su status de Asociado; Bolivia, ACE
36/96 y la adopcion de su condicion de Asociado; México, ACE 54/02 y
55/03; Peru, ACE 58/03, y su reconocimiento de la condicion de Aso-
ciado, con Venezuela,' Ecuador y Colombia, ACE 59/03. Asimismo, €l
MERCOSUR también podria profundizarse y ampliarse, al mismo tiem-
po, hacia todos los paises latinoamericanos, hacia los doce paises que
conforman la CSN, hacia el Norte hemisférico, hacia otros continentes
y/o hacia todos.

Esta complejidad de sus agendas interna y externa plantea interro-
gantes sobre la coexistencia de distintos estadios de integracion y sobre
las perspectivas futuras que no se resuelven midiendo a la integracion
con un criterio de eficiencia mundial. No obstante que el relacionamien-
to externo hemisférico plantea una disyuntiva incierta en cuanto a los
proyectos Sudamericanista y Americanista —en el terreno de los juegos
podria ganar uno u otro, ambos o perder los dos— nuestro analisis se
limita a las negociaciones con el ALCA.

Las negociaciones desde el MERCOSUR estan inmersas en dos li-
neas ideoldgicas diferenciadas: una, directamente relacionada a la doc-
trina (:deologia) difusora de las virtudes de la globalizacién que, como
dinamica socioecondmica y politica arrolladora, sefiala que no existe
otra alternativa. Esta corriente se expresa en aquellas voces defensivas a
la ampliacion de los mercados, a la mayor afluencia de inversiones ha-
cia la region y a la consolidacion de las preferencias comerciales otorga-
das por EEUU. La otra, fundamenta su resistencia en cuestiones de in-

1 Postcriormente al cierre de esta investigacién hasi”  :conocida como miembro
pleno del MERCOSUR.
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dole econémica y estratégica. Desde este frente ideoldgico es posible
plantearse una crisis de la hegemonia de los EEUU, factible de ser rele-
vada a través del estudio de los nuevos parametros de discusién que se
dan en la esfera de las negociaciones hemisféricas, ya que ella se en-
cuentra vinculada con la dificultad que presenta el modelo hegeménico
norteamericano que no logra ya integrar sus acciones con una cobertura
ideoldgica seductora. Completan este cuadro de situacién aquellas in-
terpretaciones erroneas que consideran a la integraciéon como un valor
en si mismo cuando no lo es, porque ella depende del modelo, grado,
objetivos e instrumentos. Esto lleva a proyectarla en base a un criterio
de “eficiencia mundial” conforme a los postulados de la economia clasi-
ca y neoclasica ignorando las asimetrias y diferencias estructurales entre
paises.

Hacia el interior del MERCOSUR existe también un fuerte predo-
minio de los objetivos econdmico comerciales. No obstante, muestra
numerosas contradicciones originadas entre las politicas comerciales
aplicadas en los ambitos nacionales y los compromisos asumidos, gene-
randose asi multiples conflictos que obstaculizan la marcha del proceso
y lo dejan librado a la voluntad de los gobiemos, ante la discordancia
entre las percepciones politicas y economicas que guian las negociacio-
nes. Estos conflictos ponen en evidencia la debilidad juridico-institucio-
nal del MERCOSUR, la ausencia de una estrategia politica de largo
aliento y la limitacion tedrica que lo informa. A ello se agrega una vision
distorsionada de la realidad por parte de la opinion publica argentina,
respondiendo a un cuadro animico de optimismo o pesimismo que, con-
forme a las circunstancias, fluctia entre una actitud reaccionaria frente
al socio mayor en situaciones de mayor vulnerabilidad econdmica inter-
na o una actitud de esperanza cuando la coyuntura interna de Brasil
induce a un mayor acceso a su mercado.

En este contexto, nuestros objetivos se dirigen a analizar algunos
aspectos de tratamiento infrecuente en este relacionamiento, abordan-
dolos desde una posicidn critica, con €l fin de vincularlos a los factores
ideoldgicos y las relaciones de poder y dominacion. Relaciones que,
desde una perspectiva latinoamericana, la CEPAL ya las habia analiza-
do como visién de conjunto de la estructura de la economia mundial, a
partir de la divisién centro-periferia y como forma de dominacion en
funcion del sistema de poder subyacente en el sistema internacional.
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Estos estudios revelaron una tendencia al deterioro en la relacion de
intercambio de los paises periféricos. Independientemente de sus acier-
tos o desaciertos, ella implico un gran aporte a la teoria de la integracion
y de las relaciones internacionales ya que, desde su propio prisma, per-
mitid criticar a las categorias analiticas elaboradas en otras latitudes que
no alcanzaban a explicar la realidad de los paises latinoamericanos.

Teniendo en cuenta la actual etapa de fortalecimiento del MERCO-
SUR vy el estado de las negociaciones con el ALCA, pretendemos con-
tribuir a un debate mas profundo sobre nuestra perspectiva futura que
permita recrear el pensamiento latinoamericano en pos de la integracion
como “amplio proceso politico y cultural” (Tunnermann Bernheim,
1995:155).

En cuanto a la estructura interna, el libro se divide en tres partes que
comprenden seis capitulos. La primera aborda el marco metodologico y
conceptual de la investigacion. La segunda se centra en las negociacio-
nes y en ellas se analiza la hegemonia, las técnicas de negociacién y
solucién de controversias. La tercera analiza a las cooperativas —~como
integrantes de la sociedad civil- frente a las negociaciones hemisféricas.
Por ultimo, se exponen las conclusiones, que constituyen el punto de
partida para futuros estudios.

Este libro se basa en una investigacion que los autores realizaran en
el Instituto de Integracion Latinoamericana de la Universidad Nacional
de La Plata, en el marco del Programa de Incentivos al Docente-Investi-
gador del Ministerio de Educacion, Ciencia y Tecnologia de la Nacion.

Teniendo en cuenta que la investigacion concluyé en el mes de di-
ciembre de 2005, algunas consideraciones pueden haber sido superadas
por el dinamismo propio del proceso MERCOSUR. No obstante, el tra-
bajo pretende obligar a repensar el proceso de integracion desde otra
perspectiva y los interrogantes sin respuestas que generen en los lecto-
res constituyen en si un mérito para sus autores.

Nuestro agradecimiento a todos aquellos que de alguna manera cola-
boraron para la realizacion efectiva de la investigacion y su posterior
publicaciéon. Dentro del Instituto, un reconocimiento especial a Mirta
Miranda y al personal por la apoyatura administrativa que nos brindan.

Por ultimo, a nuestro circulo familiar por su acompafiamiento de cada
dia.
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PRIMERA PARTE

ENCUADRE METODOLOGICO Y MARCO GENERAL






CariturLo I

EL PROBLEMA Y LA TEORIA*

El MERCOSUR ante un nuevo desafio

En un contexto de predominio del mercado, las dos ultimas déca-
das se caracterizan por un gran activismo en el proceso de negociacion
del MERCOSUR, en sus diversos niveles, que desborda la percepcion
parcializada de la realidad; porque si bien la integracion se basa en la
voluntad politica de los Estados partes, requiere de una vision estraté-
gica de largo alcance que engloba diversas dimensiones y complejiza
al fenomeno.

Por su parte, la debilidad de la funcionalidad juridico-institucional
negociadora se ha visto contrarrestada por el “fortalecimiento institu-
cional” que, por un lado, lleva a un redisefio de su estructura con vistas
a dar respuestas a los desafios que su avance implica en materia de Solu-
cion de Controversias en forma permanente y, por el otro, a la creacion
de 6rganos que gocen de mayor representatividad y legitimacion.

Precisamente, las dos tendencias —externa e interna— nos inducen a
abordar como problematica al MERCOSUR en su relacionamiento con
el ALCA y su articulacion con la agenda interna de profundizacién y
fortalecimiento institucional.

La problematica adquiere una mayor complejizacion ante la exis-
tencia de distintas visiones ideoldgicas, estratégicas y de posiciona-
miento de los Estados del MERCOSUR frente a su insercion interna-
cional y al poder hegemoénico de EEUU. Si bien los Estados miembros

* La autoria de este capitulo pertenece a Noemi B. Mellado.

MELLADO (COORD.) | GAJATE | PIANA | SCHAPOSNIK 15 ‘



han anunciado su voluntad de negociar en bloque y bajo ciertas condi-
ciones, lo claro es que dos de sus asociados —Chile y Perii— han segui-
do el camino contrario.

Tampoco Sudamérica tiene una visién comun sobre su insercion
internacional y sus relaciones con EEUU. Prueba de ello, es que en el
marco de las negociaciones del ALCA estin los que desean ese rela-
cionamiento —Colombia, Perti y Ecuador—, los que no muestran inte-
rés porque tienen un acuerdo previo de libre comercio —Chile—- y los
que lo perciben como un proyecto peligroso —Argentina, Brasil y Ve-
nezuela—.

Nuestra problematica de estudio parte de una hipdtesis subyacente
sobre la estrategia de los EEUU hacia la region y subregion, la que
estimamos no se dirige a exaltar los beneficios propios del ALCA,
sino a utilizar técnicas de pago diferido, con el fin de cooptar Estado
por Estado. Ante esta situacion y, teniendo en cuenta que el MERCO-
SUR presenta una estructura juridico-institucional débil, es dable pre-
guntarse si podra resistir las presiones o si sus propias contradicciones
lo haran declinar.

Existen beneficios y perjuicios que derivaran de la posicion que
tomen los gobemantes de los Estados partes. De alli la importancia de
dilucidar las posibles direcciones y las consecuencias que seran nece-
sarias de afrontar. Se identificardn las distintas estrategias y técnicas
de negociacion en este relacionamiento, como asi también la posicion
y participacion de los actores frente a las negociaciones. Es pertinente
interrogarse st las resistencias o los apoyos tienen fundamentos ideo-
l6gico-politicos y/o se pueden atribuir a la falta de conocimiento en el
tema por la insuficiente publicidad y transparencia de las negociaciones.

Algunas precisiones metodologicas

Se trata de superar los estudios que, al revalorizar las instituciones
—en este caso ALCA y MERCOSUR- las toman como un dato exdge-
no a la sociedad, actores y estructuras preexistentes de cada pais y
analizan a posteriori sus efectos sobre las mismas, sin tener en cuenta
la influencia que pueden ejercer sobre el proceso —retroalimentacion
bilateral-. De alli que se tendra en cuenta la estrategia de EEUU hacia
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la subregién y las técnicas de negociacion empleadas —ante el debate
que plantea la crisis de su hegemonia- y, al mismo tiempo, la estrate-
gia mercosurefia frente al pais del Norte.

Como nuestro objeto de estudio resulta dificultoso de aprehender
en sus distintas escalas y dimensiones, para una mayor profundizacién
de su tratamiento se lo ha acotado a problemadticas puntuales, con el
proposito de superar los andlisis unilateraies que revalorizan las insti-
tuciones, en tanto actores independientes que inciden sobre el hecho
politico. El andlisis se centra en dos ejes interpretativos-descriptivos:
las “negociaciones” y la “participacion de la sociedad civil”. En el
primero, se seleccionaron aspectos puntuales: técnicas de negociacidn
y solucion de controversias. En el segundo, se aborda la posicion y
participacion de las cooperativas en tanto integrantes de la “sociedad
civil”,

Nuestra linea de investigacion nos identifica con una concepcion
multidimensional de la integracién? (Mellado-Gajate, 1998:95), desde
la perspectiva tedrica del estructuralismo, que responde a una vision
critica de la teoria ortodoxa o liberal. En esta ultima, estos procesos
son analizados como un aspecto especifico del comercio, siendo su
resultante la abolicién de todo obstaculo a los intercambios manifesta-
da como una experiencia local de desvalorizacion de fronteras. A dife-
rencia de ella, el estructuralismo concibe a la integracion como un
proceso multidimensional, de naturaleza dindmica, en virtud del cual
las economias nacionales se fusionan progresiva y solidariamente en
una nueva unidad econdmica y politica compleja, siendo a través de
los poderes publicos que debe establecerse la estrategia para alcanzar
un crecimiento equilibrado. Desde esta perspectiva se pretende avan-
zar en la profundizacién del conocimiento y debate a partir del desafio
que plantea a la sociedad el ALCA.

El abordaje se realiza desde una vision multidisciplinaria, ni ente-
ramente econdmica, ni socioldgica, ni tampoco exclusivamente politi-
ca y/o juridica, a fin de demostrar como, en los diversos niveles, las

2 Se define a la integracidén como “el proceso de creacion de un espacio economi-
co, politico y social por la interpenetracion estructural, voluntaria y solidaria de
los Estados Parte, a partir de intereses comunes que tienen como objetivo el desa-
rrollo [...].”(Mellado-Gajate, 1998:95).
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negociaciones MERCOSUR/ALCA se yuxtaponen, pudiendo su arti-
culacién resultar virtuosa o contradictoria y poner en peligro el avance
interno del proceso.

El estado de 1a cuestion

Si bien el inicio de las negociaciones del ALCA ha generado diver-
sas lineas argumentales que originaron una multiplicidad de estudios,
abordando algunos de ellos aspectos parciales y otros analizando con
un nivel de mayor generalizacién, la mayoria de ellos apuntan a los
aspectos econdmicos sobre la base de grandes agregados macroeco-
némicos, ignorando otras dimensiones tales como la ideoldgica, poli-
tica y aun la juridica. Entre las investigaciones que merecen destacarse
por su vinculacién con la problemadtica a abordar, se encuentra un tra-
bajo titulado “CAN-MERCOSUR a la sombra del ALCA” (Giacalo-
ne, 2003) realizado por el Grupo de Integracién Regional de la Uni-
versidad de los Andes, Venezuela. En él se estudian las relaciones
MERCOSUR y Comunidad Andina de Naciones como proceso y ac-
tores, teniendo como telén de fondo las negociaciones hemisféricas.
En el primer aspecto se incluyen no sélo las negociaciones subregio-
nales, sino el movimiento del comercio; en el segundo, la participa-
c10n de los actores —en un sentido amplio, incluyendo tanto a los em-
presarios y sus organizaciones, como al MERCOSUR vy la region ve-
nezolana fronteriza del sur del Orinoco—, a fin de identificar los posi-
bles impactos geograficos y las transformaciones geoecondmicas de
Venezuela ante una eventual concrecidon del proyecto sudamericano.
Este estudio constituye un importante antecedente para nuestro traba-
jo, debido a que la relacion bilateral de ambos espacios subregionales
es planteada como una alternativa a considerar en el eje de las nego-
ciaciones.

En un articulo, Guillermo Rozenwurcel (2004:27) analiza siete es-
cenarios diferentes mediante un juego de simulacién, tomando como
variables las exportaciones, importaciones, el PBI de Argentina y Bra-
sil, el Arancel Externo Comun —AEC- y las tasas arancelarias intra
bloque. Dichos escenarios son: constitucion del ALCA, sin cambios
en el AEC del MERCOSUR; acuerdo de Argentina con el NAFTA sin
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cambios en el AEC del MERCOSUR; acuerdo de Argentina con el
NAFTA, manteniéndose los actuales niveles de tasas arancelarias in-
tra-MERCOSUR; acuerdo de Brasil con el NAFTA, manteniéndose
los actuales niveles de tasas arancelarias intra-MERCOSUR; acuerdo
de Argentina con el NAFTA, con Brasil aplicando aranceles equiva-
lentes al AEC del MERCOSUR a la Argentina y viceversa; acuerdo de
Brasil con el NAFTA, con la Argentina aplicando aranceles equiva-
lentes al AEC del MERCOSUR a Brasil y viceversa; y ALCA y Acuer-
do de Libre Comercio con el MERCOSUR-Unién Europea, sin cam-
bios en el AEC. En este estudio ‘se incorpora al NAFTA porque el
autor considera que si el ALCA no se concreta, EEUU utilizaria al
bloque del Norte como instrumento para concretar acuerdos interblo-
ques. Cada una de las simulaciones realizadas considera en forma ais-
lada un acuerdo preferencial de comercio, de modo de identificar los
efectos especificos sobre los principales socios del agrupamiento su-
bregional. Sostiene que en el peor de los escenarios —en el que se rom-
peria el MERCOSUR y uno de los dos socios principales realizaria un
acuerdo con el NAFTA- para Argentina el costo de quedar afuera se-
ria mayor que para Brasil, tanto en términos de comercio como de
PBI. De todas maneras, para Brasil quedar afuera de un acuerdo con el
NAFTA tendria un impacto significativo en las dos variables conside-
radas. Las dimensiones, los escenarios analizados y las variables en
consideracion son diferentes a las propuestas en la presente investiga-
cion. No obstante, estas diferencias nos han servido de antecedente a
los fines de analizar las perforaciones que podria sufrir o no el AEC
del bloque subregional, sin considerar otras variables que tienen inci-
dencia en su perforacion.

En una investigacion que dirigiera Halperin en el afio 2002 y publi-
cara posteriormente (2005), tendiente a identificar las principales va-
riables explicativas del sistematico desencuentro entre los agentes o
representantes del sector publico y privado con motivo de las negocia-
ciones del ALCA, se obtuvieron importantes resultados que se consti-
tuyen en otro valioso antecedente para nuestra investigacion. Se pudo
constatar, en los sectores privados, la ausencia de andlisis o estudios
para determinar cémo quedarian afectados sus intereses en la eventual
concrecion del tratado de libre comercio hemisférico, independiente-
mente de la limitacién de los conocimientos sobre las negociaciones.
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Por otra parte, ambos sectores se identificaron con la idea de propiciar
la posiciéon negociadora desde el bloque MERCOSUR, coincidente
con los resultados hallados en nuestra anterior investigacion (AA.VV.
2003) y, particularmente, apoyar la de Brasil, sin tener en cuenta las
discrepancias actuales y potenciales de intereses dentro del bloque y
las propuestas para reducirlas o neutralizarlas. El sector publico exhi-
bid la influencia de una concepcidon netamente “comercialista”, en el
sentido de concentrar su diagndstico sobre la magnitud del impacto
comercial asignado a las hipotéticas desgravaciones arancelaras vy,
ocasionalmente, a la reduccién o eliminacién de contingentes. Se des-
valorizaron aquellas cuestiones que constituyen el meollo de una ne-
gociacion y se simplificaron las amenazas y oportunidades mediante
grandes nimeros, “que a su vez reposaban en la ingenua hipotesis de
un comercio hemisférico post-ALCA enteramente libre de restriccio-
nes”. Independientemente de la riqueza de este estudio, nos hemos
remitido a aquellos resultados que pueden tener incidencia en nuestra
investigacion, en cuanto exhiben respuestas a los interrogantes que
nos plantearamos con relacion a la insuficiencia de conocimientos en
los actores involucrados en las negociaciones.

Perspectiva tedrica

Teniendo en cuenta la complejidad de nuestra problematica de es-
tudio y antes de abocarnos al tratamiento de la misma, se plantea como
cuestion previa si son suficientes las categorias analiticas de la teoria
de la integracion para interpretar los fendmenos actuales.

En un trabajo anterior (Mellado, 2005), derivado de esta investiga-
c10n, advertiamos que el fendmeno de la integracion regional desde su
origen presento dificultad en su tratamiento tedrico y comparativo.

Desde mediados del siglo XX los analistas se han centrado en abor-
dar las condiciones que inducen a la integracion y, pese a la prolifera-
cién de estudios —con mayor o menor grado de profundizacién— el
sentimiento general de insatisfaccion respecto a la teoria (Galtun, 1969)
sigue subsistiendo. El analisis de las distintas formas y grados de ins-
titucionalizacion que puede adoptar un proceso, alin presenta grandes
desafios, y el actual debate se encuentra encuadrado en uno mas abarca-
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tivo relacionado con la tendencia a la globalizacion y con el rol del Esta-
do en la economia. Asi se plantea la funcionalidad o no del regionalismo
actual respecto a la globalizacion el papel que debe asumir el Estado en
la concepcién e implementacion de las politicas de integracion.

Por el contrario, cuando comenz6 el proceso de integracién euro-
pea el debate original sdlo se llevo a cabo entre federalistas y funcio-
nalistas, aplicandose, en principio, la doctrina acumulada sobre la con-
formacion de los Estados. En este sentido, el federalismo entendia a la
integracion como un proceso por el cual se cede la soberania de los
Estados a las instituciones supranacionales, de manera similar a la que
se da entre las autoridades nacionales y subnacionales en un Estado
Federal. El éxito dependeria de la creacion de un gobiermo central cons-
titutivo de la union federal. Esta postura resulto limitada para explicar
el caso europeo, en el cual, si bien hay instituciones comunitarias, no
se cred un gobierno central semejante al de los Estados nacionales ni
sirvio como base de consenso para la aceptacion de la propuesta de
una Constitucién Europea.

La insuficiencia tedrica de los federalistas llevé a que el funciona-
lismo, encabezado por Jean Monnet, sostuviera la incapacidad de los
Estados para resolver los problemas técnicos. Ante esta situacion, se
buscaban redes de cooperacion sobre la base de “la ramificacion”, de
modo tal que la colaboracidn funcional de un sector —econdmico— ge-
neraba la necesidad de otro; de alli que posteriormente se deberia al-
canzar la integracion politica. De este modo, se reorienta al sistema
internacional, desde una relacidon basada en el poder de la fuerza, a
una sostenida en el consenso para la resolucion de conflictos.

A fines de los afios cincuenta y principios de los sesenta se origind
una revision critica a las propuestas funcionalistas abriendo el camino
al neofuncionalismo, cuyo exponente mas conocido fue Haas (1966).
No obstante sostuviera que todo proceso de integracion poseia una
16gica expansiva incrementalista conforme a la cual la integracion de
un sector tenderia a crear su propio impulso y a expandirse a otros
sectores —spill over—, la integracidon econémica no conduciria siempre
a la unidad politica, aunque en circunstancias adecuadas podria llevar
a ella. Define a la integracion como un “proceso por el cual los actores
politicos de varios ordenamientos nacionales distintos son persuadi-
dos a desplazar sus lealtades, expectativas y actividades politicas ha-
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cia un nuevo centro cuyas instituciones poseen o reclaman jurisdiccion
sobre los Estados nacionales preexistentes” (1966:70). El anélisis refie-
re a los procesos supranacionales y en él, las identidades, los intereses y
los comportamientos constituyen el centro de la integracion.

Desde una visién econdémica, aunque también parcializada del fe-
némeno, Bela Balassa (1964:1) cuestiond a las escuelas funcionalistas
y neofuncionalistas sosteniendo que es dificil determinar si motivos
politicos pueden llevar a la integracién econdmica, como también
motivaciones econdmicas pueden llevar a la unidad politica. Desde el
punto de vista econémico, ubica a la integracién como una forma de
relacionamiento tendiente a “abolir la discriminacion entre unidades
econdmicas pertenecientes a diferentes naciones”. Estableci6 también
una distincion de grados segun su profundizacion, aunque se objeten
por tener interés unicamente tedrico.

Dentro de la perspectiva econdmica y desde un punto de vista ex-
tremo se diferencian dos propuestas: la del liberalismo econémico o
comercialista y la direccional o estructural. La primera, sujeto la Teo-
ria de la Integracion a la del comercio internacional que surgié con la
escuela cldsica, continud con los neoclasicos y se proyecto¢ al presente
a través de la anglosajona —Jacob Viner, James Meade, Jean Tinber-
gen, entre otros—. Para los clasicos las relaciones economicas interna-
cionales tienen su base en tres principios fundamentales: la division
internacional del trabajo, la ley de los costos o ventajas comparativas y
la ley del restablecimiento automatico del equilibrio internacional. La
primera determina la especializacion de cada pais en la produccion
internacional y las ventajas que derivan de esta especializacion; la se-
gunda establece las condiciones de los intercambios en funcién de las
diferencias relativas de los costos de produccidn; y la tercera asegura
el equilibrio automadtico de las balanzas de pago de los paises, por el
sistema de patrén oro. De alli la necesidad del libre cambio eliminan-
do todo obstaculo al comercio internacional. De este modo se lograria
una distribucion equitativa de los beneficios entre las economias na-
cionales, sobre la base de las ventajas comparativas y la integracion de
todos los paises en un unico mercado mundial.

Dada esta preferencia por la integracion mundial, la integracién
regional apareceria como una etapa transitoria de supresion de los obs-
taculos a los intercambios internacionales. Sobre el mercado ampliado
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se instaura el libre intercambio para desarrollar nuevas formas de divi-
s10n del trabajo y de especializacion territorial que conducirian al 6p-
timo econémico. En esta concepcidn impera un criterio estrictamente
comercialista, por el cual los mecanismos del mercado adquieren un
fuerte predominio con el fin de lograr los equilibrios y las convergen-
cias necesarias para cristalizar la integracion, entendiéndosela como
una combinacion o extension de los mercados nacionales, lo que su-
pone la existencia de unidades homogéneas. Esta vision estatica aban-
dona toda idea de intervencion y el proceso es entendido como pro-
ducto del ordenamiento espontineo del libre juego de las leyes del
mercado. Las ventajas o desventajas de la integracion estan relaciona-
das con el impacto que ejercen las corrientes comerciales sobre los
niveles de bienestar al momento de la eliminacién de las trabas al co-
mercio, es decir, la creacidon o desvio del mismo, lo cual fue analizado
por Jacob Viner (1950).

La propuesta direccional —André Philip, Maurice Byé—- se diferen-
cia de la anterior por predicar, por un lado, la coordinacion de planes
economicos a través de técnicas administrativas y, por otro, la inter-
vencion estatal en la vida econdmica. Esta teoria responde a una vi-
sidn critica de la teoria anterior y es recreada por Francois Perroux y
Andre Marchal. La integracion se concibe entonces, como un proceso
multidimensional de naturaleza dinamica, en virtud del cual las econo-
mias nacionales se fusionan progresiva y solidariamente en una nueva
unidad econdmica y politica compleja; siendo a través de los poderes
publicos que debe establecerse la estrategia para alcanzar un creci-
miento equilibrado. La libertad de intercambios puede llevar a las na-
ciones mas débiles a caer bajo el dominio de las mas ricas originando
una union imperial —-Bye— citado por Marchal (1970). Ambas propues-
tas nuevamente van a ser retomadas como base del debate originado
en la década del noventa, tendiente a buscar explicacion a la reactiva-
cion integradora de entonces.

A mediados de los afios sesenta se reforzaron las explicaciones es-
tatocéntricas respecto al proceso europeo y sobre la naturaleza de las
comunidades —supranacional o intergubernamental-. Asi, el realismo
—Hans Morgenthau, Aron Raymond, G. Kenan- sostiene que el poder
en el mundo estd descentralizado entre los Estados, que son los que
principalmente cuentan, en un sistema internacional esencialmente
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anarquico’ y con una dindmica conflictiva que los condiciona en la
bisqueda del poder. Precisamente, la anarquia es la que promueve la
competencia y el conflicto entre los Estados inhibiendo la coopera-
cién, atin cuando se compartan intereses comunes. En consecuencia,
el estudio de las relaciones internacionales aborda las causas de la
guerra y las condiciones para la paz y la seguridad. Los postulados de
esta teoria dominaron, hasta mediados de los setenta, la actividad cien-
tifica en el campo de las Relaciones Internacionales; aun cuando este
predominio derivara de un discurso tendiente a justificar y guiar las
decisiones de la politica exterior de EEUU y no como consecuencia de
su superioridad cientifica. Al definirse el interés como poder, la politi-
ca externa tiene un fuerte componente del uso de la fuerza. Sus postu-
lados imposibilitan explicar a las instituciones comunitarias, en las
que los Estados miembros comparten atributos factuales de la sobera-
nia, y suponen que todos los Estados actian de manera similar, sin
tener en cuenta que su actuacion puede estar condicionada por otros
valores —cultura, instituciones nacionales, normas e instituciones in-
ternacionales—. |
En la medida que la teoria de la integracion es comprendida dentro
del campo de las Relaciones Internacionales, se cuestionan los postu-
lados realistas y su incapacidad para dar cuenta de la realidad econd-
mica internacional imperante en la década de los setenta. Esta se ca-
racterizaba por: la ruptura del patrén monetario del sistema de Bretton
Woods; la crisis del petrdleo; el impacto de las primeras modificacio-
nes tecno-productivas mundiales y el surgimiento de nuevos actores
internacionales. La existencia de flujos economicos y tecnoldgicos que
rebasaban las fronteras, atentaban contra la imagen de un sistema ba-
sado en los Estados. Se concibe al mundo como un todo interdepen-
diente donde el cumulo de relaciones supera a las unidades politicas
nacionales, ampliando asi el campo de las relaciones internacionales a
otros actores —organizaciones internacionales, corporaciones trasna-
cionales y ONGs—. Frente a la ldgica de conflicto de la teoria realista,
se proponen marcos de cooperacién e intereses mutuos. Keohane y
Nye (1988) consideran que los presupuestos tedricos del realismo, al-

3 Es anarquica en el sentido de que carece de un gobierno con autoridad que
pueda poner en vigencia y hacer cumplir leyes de conducta.
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gunas veces pueden ser adecuados y, al igual que la interdependencia
compleja, constituyen tipos ideales, tratando asi de mejorar y comple-
mentar al realismo. No obstante, el interdependentismo desconoce el
caracter asimetrico de la propia interdependencia y las desigualdades
internacionales, al tiempo que revitaliza al enfoque liberal en lo refe-
rente a la conflictividad internacional.

En el seno mismo del realismo se origina un debate que acepta de
manera “modernizada” al Estado como actor constitutivo del sistema.
No obstante el reconocimiento de otros actores —organizaciones inter-
nacionales—, ellos se encuentran subordinados a aquel. La naturaleza
de las relaciones sigue siendo conflictiva y los Estados son actores
racionales, autonomos y unitarios. Las motivaciones en su accionar
provienen del poder y la seguridad. De este modo el realismo trasmuta
en neorrealismo; incorpora el analisis sistémico-estructural a la inves-
tigacion de la sociedad internacional al sostener que las fuerzas en
Juego estan en el plano interaccional y la estructura tiene efectos sobre
el comportamiento dentro del sistema por dos vias: la socializacidn,
que lleva a los miembros a comportarse con arreglo a normas, y la
competicidn, que implanta la racionalidad derivada de los competido-
res exitosos (Waltz, 1988). La progresiva convergencia entre el neorrea-
lismo y la postura anterior lleva a explicar los procesos de integracion
como resultado de negociaciones interestatales que suponen un com-
portamiento racional por parte de los Estados. Estas teorias basadas en
el papel de los actores priorizan el individualismo, los regimenes in-
ternacionales son consecuencia de acciones intencionadas de actores
racionales y egoistas.

En contraposicidn a la perspectiva racionalista, los criticos con
enfoque de inspiracién neogramsciano le otorgan un importante papel
a las ideas producidas por los agentes sociales en un contexto de rela-
ciones de poder. Esta posicién fue introducida en las Relaciones Inter-
nacionales por Robert Cox con la colaboracion de Timorthy Sinclair
(1996), destacandose los conceptos de hegemonia gramsciana y de
bloque histérico, que implica un importante aporte para la disciplina.
Conceptualiza a la sociedad como clasista y capitalista a partir de la
consideracion de mecanismos de creacion de hegemonias que surgen
del consenso de la sociedad civil. La hegemonia es la situacion normal
y si fuese sélo coactiva no estaria destinada a perdurar en el tiempo.
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Constituye un proceso productivo de imagenes y de formas de ver el
mundo que se producen y reproducen en las practicas cotidianas de los
actores politicos a nivel nacional e internacional. Se encuentra condi-
cionada por la configuracion de fuerzas —individuales, grupales, orga-
nizacionales— existentes en cada uno de los campos de la realidad so-
cial y los distintos momentos historicos. De alli que la creacion de un
bloque historico implique un cambio en las estructuras hegemonicas a
través de las fuerzas materiales, sistemas de ideas e instituciones que
traducen un consenso ideoldgico que hace al orden dentro de la mis-
ma. La correlacion de fuerzas y las condiciones materiales de produc-
cién se erigen como “limites y presiones” de y la accion politica y
economica. Esta posicion podria ser de utilidad para explicar el pro-
yecto del Area de Libre Comercio Americana, en el cual es clara la
relacién hegemonica por consenso, pero a su vez resulta limitada para
interpretar otros procesos integrativos.

Una de las ultimas contribuciones es la del constructuvismo — Wend
Alexander, Ashley Richard-. Esta linea, en general, afirma que la es-
tructura de la politica mundial es mas social que material, otorgandole
fundamental importancia a las ideas, las normas, los valores, al discur-
so y las identidades en las relaciones entre paises. Los actores y sus
acciones son centrales para interpretar los procesos de integracion,
pues ellos son quienes piensan las ideas y desarrollan las normas e
identidades. Goldstein y Keohane (1993) enfatizan la importancia de
las 1deas y los intereses a un mismo nivel a fin de explicar, con ellos,
las acciones humanas. Las ideas sirven para tomar decisiones raciona-
les que asumen los neorealistas ¢ interdependentistas como forma de
actuacion. Esta perspectiva, pese a surgir como una posicion interme-
dia entre el racionalismo y la critica, ha mejorado el analisis en cuanto
considera la identidad regional.

Hasta principios de los afios noventa, tanto en el area de las Rela-
ciones Internacionales como de la Economia Politica Internacional, la
polarizacion en los debates llevé a un conjunto acumulado de estudios
de casos, estadocéntricos, y ahistoricos. Sin embargo, el activismo in-
tegrador de entonces, puso al descubierto el predominio del mercado
sobre el Estado en las relaciones econdémicas internacionales, por el
" cual las fuerzas del mercado deberian conducir al éptimo crecimiento
economico, mostrando la limitacion de la perspectiva estadocéntrica y
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la influencia de la ideologia preponderante de esa época; su precursor
fue Milton Friedman de la Escuela de Chicago. Este autor revitaliza el
liberalismo y afirma que el futuro econémico de los paises dependera
de la suerte de las actividades individuales, mientras que al Estado
solo se le asignaria la funcidn de garantizar el libre juego de las leyes
del mercado. En este contexto, el Estado deberia dotar el marco juridi-
CO necesarlio para garantizar el ejercicio de las libertades individuales
y de la actividad econdmica. Estas ideas fueron adoptadas por Marga-
ret Thatcher y Ronald Reagan, a la vez que influyeron en los organis-
mos internacionales para establecer el “condicionante” en el disefio de
politicas por parte de los paises subdesarrollados. Ello llevé a John
Williamson (1989) a su sistematizacién en lo que se conoce como el
Consenso de Washington.

Convertido el liberalismo en neoliberalismo, el éxito de la integra-
cién dependera del libre juego de las leyes del mercado internacional.
Por ello es necesario redisefiar al Estado y abandonar la planificacion
economica, debido a que el fracaso de los procesos latinoamericanos
se debe a las politicas proteccionistas que aplicaron, transformando
asi a la integracion en una etapa del camino hacia el libre comercio
mundial (Mellado, 2005). Desde esta concepcion se retoma a Viner en
cuanto a la creacion de comercio; en ese sentido se deben eliminar las
trabas al comercio regional y el arancel externo comun tiene que ser lo
suficientemente bajo como para fomentar la creacion y no el desvio
del comercio.

A posteriori, los debates tedricos han tenido dos niveles de anali-
sis: uno centrado en el Estado-Nacidn tanto hacia su interior como en
sus relaciones con los Estados miembros —retomando la diferencia-
cién que sefialara Galtun (1969:16)-.* Asi, los estudios ~Moravicsik
(1994) y Milner (1997)- revelan las vinculaciones que se establecen
con los actores privados y la incidencia que tienen en las preferencias
de los Estados, al tiempo que localizan la atencidn en las relaciones
entre los Estados partes y las instituciones regionales, tratando de exa-
minar los factores que generan un efecto “derrame” y una mayor inte-

4 Refiere a estos aspectos diferenciandolos en internos y externos, los primeros se
relacionan con la capacidad de los actores y el externo con el reconocimiento por

parte de otros actores.
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gracion. Susan Strange (1995) llama también la atencion sobre el do-
minio del mercado en las relaciones econdmicas de la época y la inci-
dencia que tienen los factores externos en las politicas de integracion.
Sefiala asimismo la necesidad de nuevos enfoques tedricos superado-
res de las dicotomias entre publico y privado, entre agentes y estructu-
ras, y la necesidad de investigaciones sectoriales para avanzar en los
estudios de integracion

No obstante la importancia que tienen los estudios acumulados,
para guiar el avance en el conocimiento cientifico, ellos resultan frag-
mentados. Ninguna escuela ha sido capaz de generar una teoria que
por si sola permita explicar el fendémeno en su multidimensionalidad
puesto que requiere de analisis interdisciplinarios debido a la propia
naturaleza de las problematicas —juridicas, sociales, econdmicas y po-
liticas—. A ello se suma la complejidad que ha adquirido el fenémeno
en la actualidad, no so6lo por la multiplicidad de acuerdos y su yuxta-
posicidn, sino también por las transformaciones que han ocurrido en
el sistema de poder mundial.

Si bien el modelo no es Unico ni generalizable, la mayoria de los
estudios comparativos han sido realizados en funcion del caso euro-
peo como modelo paradigmatico. Estas apreciaciones marcan la limi-
tacion de nuestro pensamiento y se propone, para un futuro, una revi-
s10n propia latinoamericana sobre cuatro campos de estudio que se
encuentran estrechamente relacionados entre si: Teoria de la Integra-
cion, Teoria de las Relaciones Internacionales, Teoria del desarrollo y
Teoria Politica.

La integracion latinoamericana y la teoria. De ALALC al
MERCOSUR

A partir del pensamiento de Raiil Prebisch, el marco tedrico de la
integracion regional se vio enriquecido por el aporte de la CEPAL que,
desde una perspectiva critica, llevé a la construccion de una teoria
alternativa en lo social, politico, econdmico y las relaciones interna-
cionales, sobre la base de la realidad de los paises de la region. Esta
posicion se desarrollé en dos vertientes (Furtado, 1999): una, tendien-
te a abordar, como visién de conjunto, la estructura de la economia
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mundial a partir de la dicotomia entre centro y periferia, permitiendo
captar la especificidad del subdesarrollo y superar la doctrina rostowia-
na, de las etapas del crecimiento, que ignoraba las diferencias con las
estructuras subdesarrolladas. Otra, tendié a explicar el sistema de po-
der subyacente tras la economia mundial y la tendencia al deterioro de
los términos del intercambio en los mercados mundiales. Como afirma
el mismo autor, se trata de una teoria de las formas de dominacién, que
encuentra su explicacion en el origen de la dependencia, a la que alu-
dieron a fines de los afios sesenta los cientistas latinoamericanos —
Enzo Faletto, Fernando Enrique Cardoso, Theotonio Dos Santos, Pe-
dro Paz, entre otros—. La perspectiva estructuralista permitié distin-
guir, en el ambito mundial, regiones desarrolladas y subdesarrolladas
con grandes desigualdades y funciones diferentes, convirtiéndose las
clases sociales en actores de importancia. Asi, se muestra el caracter
estratificado del sistema econdémico internacional y como el poder es
ejercido por actores de desigual capacidad y riqueza. Las Relaciones
Internacionales tratan en consecuencia las causas del subdesarrollo y
las condiciones para su superacion. Esta teoria, pese a ser atacada por
su determinismo econémico, en cuanto a que las acciones de politica
internacional derivarian de la 16gica del capitalismo (Nesadurai, 2002),
repetimos, sometio a juicio las categorias analiticas elaboradas en otras
latitudes que no explicaban la realidad latinoamericana ni la estructura
del sistema internacional.

En este contexto ideoldgico, sobre la base de la clausula de la na-
cion mas favorecida del GATT y el ejemplo europeo, se puso en mar-
cha la integracidn latinoamericana creandose el Mercado Comun Cen-
troamericano —-MCCA- por el Tratado de Managua en diciembre de
1960 y la Asociacién Latinoamericana de Libre Comercio —~ALALC-
mediante el Tratado de Montevideo en febrero de 1960. S1 bien este
tltimo proyecto ha sido el de mayor cobertura regional y tuvo como
objetivo claro establecer en forma gradual y progresiva —doce afios—
un mercado comun latinoamericano, en la practica no pudo avanzar en
la conformacién de una zona de libre comercio entre sus miembros.
En su disefio se impuso la concepcion liberal de politica economica
sobre la desarrollista de la CEPAL (Mellado, 1995) que, a partir del
reconocimiento de la brecha entre los paises centrales y periféricos,
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impulsaba una politica de desarrollo regional cuyo eje fundamental se
asentaba en la industrializacién y en el papel activo del Estado.

La liberalizacién del comercio intrarregional sélo benefici6 a los
paises de un mayor desarrollo —Argentina, Brasil y México—, llevando
a los de menor desarrollo —Bolivia, Perti, Ecuador, Chile y Colombia-
a conformar el Grupo Andino —Acuerdo de Cartagena de 1969—, con
el fin de generar un espacio econémico mas homogéneo y alcanzar
una dimension que facultara una negociacion mas equilibrada dentro
del esquema de ALALC. En la misma época se agregé a los procesos en
marcha la Asociacion de Libre de Comercio del Caribe -CARIFTA-.

Los procesos integracionistas de entonces, que correspondian a las
figuras de la union aduanera y la zona de libre comercio en el marco
del articulo XXIV del GATT, se caracterizaron por instrumentar aran-
celes mas altos, por fijar excepciones a la liberalizacion, reservas y
politicas sectoriales. Ellos respondian a la concepcién de integracién
de esa época, en cuanto complemento regional de las estrategias na-
cionales de desarrollo de la industrializacién sustitutiva, protegiendo
asi a los mercados de las exportaciones de los paises desarrollados.

A principios de los afios setenta la ALALC presentaba signos visi-
bles de paralisis, la que se vio agravada por la interrupcidon democrati-
ca regional. Asimismo comenzaba la reestructuracion productiva de la
economia mundial sobre la base de profundos cambios cientifico-tec-
nologicos, que generaron una nueva distribucién de las fuerzas pro-
ductivas en su conjunto, acomparfiada de transformaciones sociopoliti-
cas y configurando el marco para una creciente interdependencia del
sistema internacional. También la sustitucion de importaciones mos-
traba signos de agotamiento en la desaceleracion de la tasa de creci-
miento, a la que se agregaron las turbulencias macroecondmicas ongi-
nadas en la crisis petrolera y en el abandono de las reglas monetarias
de Bretton Woods. Precisamente, la ruptura del sistema de paridades
fijas y las politicas monetaria, cambiaria y financiera adoptadas por
los EEUU generaron un crecimiento exponencial de los flujos finan-
cieros, desvinculandolos de la economia real y multiplicando su movi-
lidad mundial, sobre todo los de corto plazo. Ello implicé un nuevo
condicionante a la capacidad reguladora de los Estados en el manejo
de sus politicas monetarias y financieras, perturbando las paridades y
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los equilibrios macroecondmicos e incidiendo en los niveles de pro-
duccidn y empleo.

La situacién descripta se agravd, en la década posterior, ante la
~-crisis de la deuda externa, que originé las politicas de estabilizacién y
ajuste estructural tendientes a garantizar su pago. Este acontecer fue
acompafiado de concepciones criticas al intervencionismo estatal, des-
tinadas a resaltar las virtudes del mercado y la importancia de la aper-
tura comercial como condicion necesaria y suficiente, tanto para el
crecimiento como para lograr la equidad en la distribucion.

Paralelamente se sucedian ciertos cambios en el relacionamiento
comercial hemisférico. En el Norte, EEUU varid su posicion en cuan-
to a la defensa del multilateralismo y la no discriminacion, consagrada
en la clausula de la nacién mas favorecida del GATT, para adoptar una
actitud pragmatica entre el sistema multilateral y un esquema de regio-
nalismo abierto, asi como-también una politica activa unilateral. Pro-
ducto de ello fue la Iniciativa para el Caribe —1983— y el acuerdo con
Canada —-1988—. Asimismo adopté politicas comerciales administra-
das, tales como las transacciones bilatérales justificadas por la reci-
procidad condicional, y medidas unilaterales de tetaliaci6n comercial
como la Ley de Comercio. Por el otro lado, I.atinoamérica ¢on la crea-
cion de la Asociacién Latinoamericana de Integracion —ALADI-, im-
plantd una zona de preferencia econémica y modifico la estrategia de
integracion por una flexible y pluralista, facultandose los acuerdos de
complementacion econdmica, el principio de convergencia y los acuer-
dos de alcance parcial, imponiéndose el bilateralismo al multilateralis-
mo dentro del propio esquema.

Con el advenimiento de los gobiernos democraticos en el Cono
Sur, surgi6 en 1986 el Programa de Integracion y Cooperacion Econo-
mica entre Argentina y Brasil, inclinado a lograr una integracion bila-
teral mediante negociaciones sectoriales, con el proposito de ampliar
la complementacion productiva, la cooperacion técnica y construir un
proyecto politico para poner fin a las tradicionales hipotesis de con-
flicto. En 1988, por el Tratado de Integracion Cooperacion y Desarro-
llo, ambos paises se propusieron alcanzar una zona de libre comercio
en un plazo de diez afios y, en una segunda etapa, conformar el merca-
do comun (Mellado, 2003). Con los cambios de gobierno —Argentina
y Brasil- se firmé el Actd de Buenos Aires de 1990 por la que se redu-
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jeron los plazos a cinco afios para la concrecién del mercado comun, a
través de un programa de liberalizacion comercial —lineal y automati-
co— y el establecimiento de un arancel externo commin. Finalmente,
con la incorporacion de Uruguay y Paraguay se arribo a la suscripcion
del Tratado de Asuncién —marzo de 1991- originando el MERCO-
SUR (Mellado, 1995).

La integracion a partir de los noventa y el regionalismo abierto

A partir de los noventa, en un marco ideolégico neoliberal, los pai-
ses latinoamericanos tendieron a buscar nuevas alianzas. Se produje-
ron dos tipos de fendmenos: por un lado la reactualizacion de antiguos
agrupamientos, tales como el Pacto Andino, que devino en Comuni-
dad Andina -CAN-—; la Comunidad del Caribe -CARICOM-—, que se
ampli6 con la incorporacion de Surinam y Haiti; el proceso de Integra-
cion Econdmica Centroamericana que, luego de pasar por varias vici-
situdes, dio lugar a la creacion del Sistema de Integracion Centroame-
ricana —SICA- e incorpor6 a Panama. Por otro, se generaron nuevos:
el Grupo de los Tres -G3- y el MERCOSUR. Estos nuevos regiona-
lismos respondian a nuevas concepciones en materia de politica eco-
nomica tendiente a acelerar los ritmos de integracion y otorgar un mayor
protagonismo al empresariado, en funcion de una nueva articulacion
entre las elites politicas y empresariales de entonces, identificadas con
el neoliberalismo.

El desplome del bloque soviético arrasé consigo la confrontacion
Este-Oeste que caracterizo al sistema bipolar de la Guerra Fria. El
fracaso econdmico del mundo socialista y la prevalencia de lo econo-
mico sobre lo estratégico e ideoldgico, dejo sin sustento la discusidon
Norte-Sur y se tradujo, para los paises del Sur, en un recetario de pro-
puestas neoliberales basadas en el Consenso de Washington.

Mientras tanto, EEUU lanz6 el proyecto estratégico de la Iniciativa
Bush para las Américas —27 de junio de 1990- poniendo énfasis en el
comercio y la inversidn, atada al plan Brady de renegociacion de la
deuda externa, destinado a crear las condiciones necesarias para ad-
* quirir una mayor competitividad en el mercado internacional y formar
un espacio econdmico ampliado en el ambito hemisférico. La iniciati-
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va implicé también un llamado de atencidn al resto de los paises desa-
rrollados, ante el posible fracaso de la Ronda de Negociaciones de
Uruguay del GATT, que habia comenzado en 1986, demostrando que
estaba en condiciones de ampliar sus relaciones hemisféricas con Lati-
noamérica en lo que respecta al comercio de bienes y movimientos de
capitales.

Asi logro un acuerdo con los paises del MERCOSUR conocido
como “cuatro mas uno”, cuyo propdsito era compatibilizar la integra-
ci6n subregional con la Iniciativa Bush —~Washington, 19 de mayo de
1991- y ampliar sus relaciones comerciales con los paises de la Cuen-
ca del Caribe, agregando su vinculacién a México a través del TL-
CAN —agosto de 1992—, en el que se incluyd también a Canadd. En
este acuerdo se incluyeron nuevas materias como el movimiento de
capitales y derechos de propiedad intelectual, anticipandose a los acuer-
dos del GATT.

También en ese afio se creod la Organizacion Mundial de Comercio
—OMC- por los acuerdos de Marrakech, producto de la Ronda Uru-
guay, que reformuld el sistema de solucion de diferencias. Introdujo
nuevos temas en las negociaciones —comercio de servicios, los dere-
chos de propiedad intelectual e inversiones, contratacion publica, tex-
tiles y agricultura—, sobreviviendo sdlo en la letra, como afirma Halpe-
rin (2004:21), los tratamientos preferenciales logrados en varios afios
de lucha de los paises subdesarrollados.

A través de una mayor vinculacion comercial, EEUU trataria de inte-
grar bajo su égida a treinta y cuatro paises del hemisferio excluida Cuba,
convocando a la primera Cumbre de las Américas en Miami —diciembre
de 1994—. Fruto de ella fue la aprobacion de la Declaracion de Princi-
pio para el Desarrollo y la Prosperidad, el acuerdo para crear el Area
de Libre Comercio de las Américas y la aprobacion de un plan de
accion. Sus principales objetivos estan dirigidos a: fortalecer la comu-
nidad democratica de las Américas; promover la prosperidad a traveés
de la integracién economica y el libre comercio; erradicar la pobreza y
la discriminacion en el hemisferio; garantizar el desarrollo sostenible
y la conservacidn del medio ambiente.

Paralelamente, se publicé la tesis sobre el “Regionalismo Abierto
“en América Latina y el Caribe”, conceptualizandolo como (entendien-
do por tal) el “proceso de creciente interdependencia economica a ni-
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vel regional, impulsado tanto por acuerdos preferenciales de integra-
cidn como por otras politicas en un contexto de apertura y desregla-
mentacion, con el objeto de aumentar la competitividad de los paises
de la region y de constituir en lo posible un cimiento para una econo-
mia internacional mas abierta y trasparente” (CEPAL, 1994:8). Se in-
corporo asi al regionalismo abierto en el debate tedrico latinoamerica-
no, entendido como un proceso que surge de conciliar la interdepen-
dencia emergente de los acuerdos de caracter preferencial y la impul-
sada por el mercado resultante de la liberalizacién comercial. La inte-
gracion seria un complemento de las politicas aperturistas tendiente a
promover una mejor insercion en la economia mundial. De alli que los
actores privados pasarian a formar parte de esta estrategia con el finde
otorgar legitimidad a los procesos en un contexto de tendencias globa-
lizantes y aperturistas, sosteniéndose una mayor participacion “de ac-
tores no-gubernamentales [...] en el disefio € implementacion de las
politicas” (1994:97/98). Sin embargo, en esta dinamica, los actores
que adquieren mayor participacion son las empresas trasnacionales
con sedes en los grandes bloques de naciones, hacia los que evolucio-
na la estructura mundial de poder. Ellas disponen no so6lo del conoci-
miento sino del personal capacitado que les permite intensificar el in-
tercambio de servicios tecnoldgicos y financieros en detrimento del
comercio de bienes tradicionales. También se critica a esta nueva pos-
tura por establecer acuerdos preferenciales —rasgo distintivo del regio-
nalismo— que, como instrumentos de politica econdmica, resultan in-
consistentes frente a la apertura porque posibilitan el otorgamiento de
concesiones unilaterales a paises no miembros.

En este contexto, las economias nacionales emprenden el camino
hacia sistemas economicos abiertos e interdependientes en los que se
destaca el protagonismo del capital trasnacional, conformando un es-
pacio capitalista universal que lleva en la 16gica de su desenvolvimiento
a la intensificacion de la competencia entre paises, regiones, sectores
y actores sociales, inmersos todos en una disputa por el dominio de los
mercados. De este modo, recrudecen las practicas de actuacién mono-
policas y oligopdlicas de los grandes grupos econdmicos trasnaciona-
les y locales, generando un mercado mundial discriminatorio. Estas
politicas de apertura afianzaron la subordinacidn de los paises latinoa-
mericanos a los centros financieros internacionales y convirtieron al
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mercado regional en un 4rea de expansién del comercio y las finanzas
de las economias desarrolladas. |

Se generd asi, un esquema estratificado de relaciones mundiales
cuyo centro esta constituido por aquellas regiones de mayor dinamis-
Mo economico, y es entre estos ejes donde se desarrollan las corrientes
de comercio, transferencia de tecnologia, servicios y flujos financie-
ros. En tormo a estos polos se incorporan nuevas regiones a los proce-
sos globales y configuran espacios econémicos que dan lugar a tres
grandes bloques: el de América Latina y el Caribe bajo la égida de
EEUU; el europeo en tormo a Alemania; y el bloque asiatico encabeza-
do por Japon. Ello ha llevado a que algunos autores sostengan el ca-
racter “trilateral” del sistema internacional (Sunkel, 1998; Moneta y
Quenan, 1994), otros su “unipolaridad” (Tavares, 1998) o “unimulti-
polaridad” (Jaguaribe, 2001), en cuya cumbre se encuentra EEUU.
Estos procesos son geograficamente selectivos y excluyentes.

La dinamica de las fuerzas globalizadoras obliga a las naciones,
regiones y sectores a fortalecerse localmente para poder competir en
el mercado mundial, a pesar de propiciar una nueva division del traba-
jo hacia el interior del bloque y un crecimiento de los flujos comercia-
les entre sus integrantes. Los acuerdos regionales se convierten en una
etapa de trayectoria hacia el libre comercio general. Si bien las tensio-
nes que se pueden plantear entre estos procesos y las tendencias glo-
bales han sido objeto de estudio por parte de diversos analistas, la
simultaneidad de negociaciones y de acuerdos comerciales demues-
tran no ser obstaculo a la coexistencia con el multilateralismo, cuyo
orden juridico se configura por el art. XXIV del GATT —en cuanto a
zonas de libre comercio y uniones aduaneras—, el art. V del GATS —
respecto a los servicios— y en la Clausula de Habilitacion —acuerdos
preferenciales entre paises con diferentes niveles de desarrollo—.

Los actuales acuerdos de integracion se caracterizan por su conte-
nido en cuanto a los temas que se incorporan —comercio de servicios,
regulaciones de la propiedad intelectual, compras gubernamentales e
inversiones— y el alcance de la materia regulada que, como expresa
Halperin (2005), en el pasado habian pertenecido a la 6rbita exclusiva
de los gobiernos nacionales. Estos temas inicialmente fueron contem-
plados en el Tratado de Libre Comercio entre EEUU y Canada y luego
pasaron a engrosar la materia negociada en la Ronda Uruguay del GATT
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de la que surgié la OMC. Asi, la multiplicidad de acuerdos de libre
comercio llamados “de ultima generacién”, tiende a conformar un mapa

de articulaciones econémicas multiples que ha dado en denominarse
“spaghetti bow]” (BID, 2002:70).

Matriz tedrica

A continuacidn se presenta una matriz de datos de las principales
concepciones en la materia, sobre la base de categorias analiticas co-
munes que permiten, comparativamente, establecer diferenciaciones y
a la vez identificar la que informa al relacionamiento hemisférico.

Cuadfo N° 1. Las Teorfas en el relacionamiento hemisférico

Categorias/ | Liberal | Direccional| Neolibe- Estructu- |Regionalismo
Teorias , ralismo ralismo Abierto

Sistema Homogéneo | Heterogéneo Global Heterogéneo Global

Orden Natural Contractual Natural Jerarquico | Multilateral
Relaciones | Interdepen- | Solidarias | Interdepen- Depen- Interdepen-
diente diente diente diente
Objetivo | Prosperidad | Crecimiento|  Libre Desarrollo Libre
| equilibrado COMETCiOo COIMETCio
, Libertad de | Planificacién] Aperturay | Integracién | Acuerdos
Instrumento | mercado y Coordi- Liberali- Latino- Pref. y
nacién zacion américa Apertura
Raiz del Obstdculos Desigual- Politico- Diferencias | Condiciones
Subdesarrollo | al comercio dades institucionales | Estructurales Com.
Intern.
Rol Act.Pibl. Pasivo Activo Pasivo Activo Activo
Rol Act. Priv. Activo Pasivo Activo Pasivo Activo

Fuente: Elaboracion propia

La matriz liberal supone que la extensién de los mercados naciona-
les lleva a un amplio mercado libre, que corresponde a un ordena-
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miento esponténeo por el libre juego de las leyes del mercado. Sobre
este se establece la division internacional del trabajo que en virtud de la
especializacion y las ventajas comparativas lleva al ptimo econémico,
prosperidad, y a una situacién de equilibrio por el efecto derrame.

La respuesta a esta posicion vino desde la perspectiva direccional
que concibe a la integracidn como un proceso de fusién progresiva
que lleva a una nueva entidad econdmica-politica compleja, caracteri-
zada por las relaciones de solidaridad entre sus miembros y que a los
fines de su consecucidn requiere de politicas estatales coordinadas y
planificadas para superar los desequilibrios existentes entre las unida-
des componentes.

También los paises latinoamericanos dieron respuesta a la teoria
liberal sefialando las diferencias entre centro y periferia y las relacio-
nes de poder subyacente en el sistema internacional. Para esta teoria,
la integracidn es derivada de una particular situacion que experimen-
tan los Estados a partir de los siguientes presupuestos: un desarrollo
insuficiente de los paises, una insercion dependiente en el sistema in-
ternacional y la factibilidad de una mejor insercion mediante el meca-
nismo de integracion. De alli que el desarrollo pasara a ser el objetivo
y la integracion latinoamericana el instrumento.

En los dos ltimos decenios asistimos a un cambio profundo de la
economia mundial en la que adquiere protagonismo el capital mono-
polico, las empresas transnacionales y las instituciones internaciona-
les. Para el sostenimiento de este sistema global resulta esencial fo-
mentar las corrientes de bienes, servicios y capitales —de interés de los
paises desarrollados— mediante los instrumentos de apertura, liberali-
zacidn, desregulacion y privatizacion tendientes a remover los obsta-
culos politico-institucionales que afectan la movilidad de los recursos
y la interdependencia reciproca. Conforme al neoliberalismo, el mer-
cado mundial se constituye en el agente principal y actua como factor
homogeneizante de las sociedades y regiones bajo €l supuesto de que
distintos conjuntos politicos y sociales convergerian con crecientes
grados de uniformidad —desapareciendo las desigualdades entre los
pueblos—. Todo esto en virtud de un criterio de eficiencia mundial.

Como la pasividad no es propia de la ciencia, los cuestionamientos
que genera el relacionamiento hemisférico nos lleva, desde la perspec-
tiva critica y latinoamericana, a describir la matriz que lo informa y las
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relaciones de poder que encierra, como punto de partida para futuros
andlisis, teniendo en cuenta la percepcion de EEUU de la raiz de los
problemas del desarrollo.

El proyecto ALCA para las Américas tiene su base de sustentacion
tedrica en el neoliberalismo y su matriz se expone a continuacion.

Cuadro N° 2. Matriz tedrica del ALCA

Sistema Global

Orden Hegemonico

Relaciones Dominacién

Objetivo Politicos-Estratégicos
Instrumento Tratados de Libre Comercio (TLC)
Raiz del Subdesarrollo Politico-institucional

Rol de los Actores Pablicos Activo

Rol de los Actores Privados Activo

Fuente: Elaboracion propia

Mientras que las transformaciones en el sistema internacional llevan
a pensar en una Aldea Global porque afecta al Estado Nacion, la guerra
de Irak demuestra la vigencia de un Estado soberano que pretende
ejercer su hegemonia —dominacion— sobre los demas (Borén, 2004).
Este Estado adquiere un papel fundamental en este nuevo contexto
mundial —propulsado en su accionar por el mayor poderio de las
empresas transnacionales y el debilitamiento del poder de resistencia
de sectores populares—. En esta 16gica, el ALCA se presenta como una
manifestacion de politica hegemodnica tendiente a expandirse a través
de los acuerdos o tratados de libre comercio bilaterales o plurilaterales
que le permiten obtener beneficios adicionales a los que pudiere lograr
en el ambito multilateral de la Organizacion Mundial de Comercio.
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CarituLo 11

EL ALCAY LOS ESCENARIOS
DEL MERCOSUR*

El recorrido del ALCA

Dadas las caracteristicas actuales del sistema internacional en el que
sobresale el poder hegemonico de EEUU, se advierte que en general en
Latinoamérica, pese a la retdrica, no se tiene una visiéon comun sobre la
insercion internacional y las relaciones con EEUU. Las razones de esta
insuficiencia podrian buscarse, externamente, en la politica del pais del
Norte tendiente a captar pais por pais mediante premios y castigos e,
internamente, en las divergencias existentes en cuanto a politicas tales
como la comercial y de seguridad. Respecto al MERCOSUR la situa-
cion no es diferente; el liderazgo de Brasil origina reservas por parte de
Argentina, presumiéndose que Brasil quiere utilizarlo como eje de pre-
sion frente a EEUU, sin lograr profundizar internamente el acuerdo su-
bregional. Asimismo, cuestiona al AL CA por ser una simple extension
del Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN) o NAF-
TA —en su sigla en inglés—. Esta posicion se fortalecio a partir de la crisis
de México de 1994, que detuvo el proceso de incorporacidn gradual de
miembros al TLCAN, pese a que Chile ya habia sido elegido como el
siguiente pais en ser integrado.

Ia negociacién en bloque por parte del MERCOSUR en las reunio-
nes anuales de ministros de economia consiguio posponer la entrada en
vigencia de todos los acuerdos hasta el 2005 y apuntar al fortalecimiento

* La autoria de este capitulo pertenece a Noemi B. Mellado.
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de las negociaciones con los paises de Sudamérica. Esta posicion fue
convalidada en la Declaracién del Cusco -8 de diciembre de 2004, la
Declaracién de la Primera Cumbre de la Comunidad Sudamericana de
Naciones (CSN) —30 de septiembre de 2005— y en la ultima Cumbre de
Mar del Plata.

La constitucién de un drea de Libre Comercio de Alaska a Tierra del
Fuego, reconoce como antecedentes inmediatos al tratado de Libre Co-
mercio entre Canada y EEUU y al TLCAN —entre México, Canada y
EEUU-. En la Cumbre de Miami —diciembre 1994— se decidio la cons-
titucion del ALCA y se dio inicio a la fase preparatoria de las negocia-
ciones, que se prolongoé hasta la Cumbre de Santiago en 1998, en la que
se declaro su inicio.

La estrategia de EEUU fue avanzando a través de las Reuniones
Cumbres y de las reuniones de Ministros de Economia y Finanzas de los
treinta y cuatro paises que integran la OEA. Estas reuniones se realiza-
ron en: Denver, EEUU, junio de 1995; Cartagena, Colombia, marzo de
1996; Santa Cruz de la Sierra, Bolivia, 1996; Belo Horizonte, Brasil,
marzo de 1997; San José, Costa Rica, marzo de 1998; Toronto, Canada,
noviembre de 1999; Buenos Aires, Argentina, abril de 2001; Quito, Ecua-
dor, noviembre de 2002; Panama, febrero de 2003; Miami, noviembre
de 2003. Las Cumbres de Gobiernos y Jefes de Estado fueron: Miamy,
diciembre 1994; Santiago de Chile, abril de 1998; Québec, abril de 2001
y Mar del Plata, noviembre de 2005.

En la I Reunién de Ministros en Denver, se ratifico la posicion de
ampliar y profundizar la integracién econdmica hemisférica sobre la base
de los acuerdos subregionales y bilaterales existentes. El acuerdo del
ALCA debia guardar congruencia con las disposiciones de la OMC, ser
equilibrado ¢ integral; se fijaron siete grupos de trabajo. En la II Re-
union Ministenal, en Cartagena, se crearon cuatro grupos mas y se adopto
el principio de consenso para las decisiones tomadas por los grupos y el
compromiso de facilitar la integracion de las economias mas pequefias —
EMP- y aumentar sus niveles de desarrollo. Antes de la III Reunién en
Belo Horizonte se decidi6 que alli se fijaria la metodologia para definir
cuando y cémo iniciar las negociaciones. En esta reunion se creo el
Grupo de Trabajo sobre Solucion de Controversias pasando a ser doce

las areas tematicas: Acceso a los mercados; Procedimientos aduaneros y
" normas de origen; Inversion; Normas y barreras técnicas al comercio:
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Medidas sanitarias y fitosanitarias; Subsidios, antidumping y derechos
compensatorios; Economias mas pequefias; Compras del sector publi-
co; Propiedad intelectual; Servicios; Politica de competencia y Solucién
de controversias.

En la IV Reunién Ministerial, en San José de Costa Rica, se establecio
la estructura y organizacion de las negociaciones, fijandose nueve grupos
de negociacién —GN- identificados por 4reas tematicas, y tres comités.
Los grupos de negociacién que se fijaron son: Acceso a mercados;
Agncultura; Derechos de Propiedad Intelectual; Politica de Competencia;
Subsidios, antidumping y derechos compensatorios; Inversion; Servicios;
Compras del sector publico y Solucién de Diferencias.

Las negociaciones se lanzaron formalmente en abril de 1998 durante
la Segunda Cumbre de las Américas, en Santiago de Chile.

Los principales principios rectores de las negociaciones serian:

- Las decisiones se adoptaran por consenso —este principio y el si-
guiente quedaron sin efecto luego de la conferencia ministerial de
Miami de noviembre 2003,

- Constituira un compromiso unico —single-undertaking—.

- Congruencia con las reglas y disciplinas de la OMC y se negocia-
ra sobre la base de estas disciplinas cuando ello sea posible y per-
tinente.

- Coexistencia con otros acuerdos bilaterales y subregionales, pu-
diendo los paises negociar o aceptar las obligaciones derivadas
del ALCA en forma individual, o como miembros de grupos de
integracion subregionales.

- Se prestara particular atencion a las necesidades de las economias
mas pequefias.

- Negociaciones sobre acceso a mercados sin exclusiones a priori.

En la V Reunién Ministerial, en Toronto, se instruyd a los GN que
debian preparar un borrador de texto de sus respectivos capitulos, cuyas
materias serian negociadas dentro de los Grupos, ademas de elaborar un
entendimiento referido a las modalidades y procedimientos de negocia-
cion. Todo ello debia ser presentado en la VI Reunion Ministenal de
Buenos Aires. Una vez alli, en funcién de este mandato, los grupos de
negociacién sometieron a consideracién de los Ministros un borrador
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del acuerdo ALCA. En la Tercera Cumbre de las Américas, en Québec,
los Ministros recomendaron a los Jefes de Estado y de Gobierno hacer
publico este borrador para aumentar la transparencia del proceso. Asi
fue que se publicaron en el mes de julio en los cuatro idiomas oficiales.
Se establecié que las negociaciones concluirian, a més tardar, en enero
de 2005 y se procuraria la entrada en vigencia del acuerdo no mas alld
de diciembre de 2005. Se instruy6 a los GN a eliminar, en los dieciocho
meses posteriores, los corchetes existentes en los borradores de texto, a
fin de reducir las divergencias existentes y enviar al Comité de Negocia-
ciones Comerciales una nueva version de los capitulos con el fin de
elaborar un nuevo borrador antes de la VII Reunién Ministerial a reali-
zarse en Quito.

En Quito se dispuso del segundo borrador de trabajo preliminar so-
bre los aspectos generales e institucionales de un Comité Técnico de
Asuntos Institucionales y la aprobacién de los métodos y modalidades a
ser aplicados, para arribar, a fines de 2004, a un texto unico. Aqui se
inicid la ultima etapa de las negociaciones caracterizada por la multipli-
cacion de desacuerdos, producto de la aplicacidn, en su oferta de des-
gravacion comercial por parte de EEUU, de un criterio selectivo por
paises y grupos de paises. Antes de arribar a la Reunién Ministerial de
Miami, EEUU dej6 traslucir la idea de suscribir un acuerdo marco de
alcance hemisférico y una pluralidad de acuerdos comerciales bilatera-
les o subregionales mediante protocolos adicionales, convirtiéndolos,
como afirma Halperin (2005), en un mecanismo de discriminacion en el
comercio que llevaria, no s6lo a una mayor segmentacion de los merca-
dos, sino a una competencia desleal con miras a un mejor acceso a los
mercados e inversiones norteamericanas. Este motivo llevd a plantear la
necesidad de reforzar las acciones en aras de suscribir acuerdos subre-
gionales, intra-latinoamericanos, con mayores margenes de preferencias
que los susceptibles de ser negociados en el Ambito hemisférico.

Por este camino se arrib6 a la Reunién de Miami —noviembre 2003-
en la que se acordd un ALCA en dos niveles y se elaboré un nuevo
borrador que agregaba disposiciones medioambientales y laborales, que-
dando conformado por XXIV capitulos.

La estructura institucional estd integrada por los Ministros de Co-
' mercio, cuya tarea ha sido elaborar un plan de trabajo. Los Grupos de
Negociacion tienen a su cargo la actualizacion de la informacion respec-

i\ 42 MERCOSUR-ALCA ARTICULACION CONTRADICTORIA O VIRTUOSA. ..



to al avance de las negociaciones y poseen mandatos especificos de los
Ministros y del Comité de Negociaciones Comerciales -CNC— para
negociar en diferentes areas especificas. Las Reuniones de Ministros
deben ser asistidas por el CNC integrado por los Viceministros Respon-
sables del Area de Comercio, que tienen un papel central en la adminis-
tracion de los GN y los comités especiales. Estos ultimos se encargan de
temas relevantes para las negociaciones; asi el Grupo Consultivo sobre
EMP sigue la evolucién de las negociaciones, evaluando las inquietudes
e intereses de este tipo de economias y formulando recomendaciones al
CNC. Los Ministros crearon el Comité de Representantes Gubernamen-
tales sobre la Participacién de la Sociedad Civil. Ademads, existen un
Comité conjunto de expertos del sector publico y privado sobre Comer-
cio Electronico y el de Asuntos Institucionales, a lo que se agrega el
Comité Tripartito integrado por el Banco Interamericano de Desarrollo
—BID—, la Organizacidén de los Estados Americanos -OEA- y la Comi-
si6on Econémica para América Latina y el Caribe de las Naciones Uni-
das —CEPAL-. Este ultimo brinda apoyo técnico, analitico y financiero
al proceso y mantiene la pagina oficial del ALCA. En Toronto, se cred
un grupo de expertos ad hoc para que informara al CNC sobre la imple-
mentacion de medidas de facilitacion de negocios relacionadas con asun-
tos aduaneros. Por ultimo, localizada en la misma sede de las reuniones
de los grupos de negociacion, se encuentra la Secretaria Administrativa
del ALCA.

ALCA a dos niveles

Después del fracaso de las negociaciones ministeriales de la OMC
realizada en setiembre de 2003 en Cancun, EEUU inicié una ofensiva
tendiente a lograr, en el &mbito hemisférico, lo que no pudo conseguir
en el multilateral mundial.

En la reunién previa a la VIII Reunién Ministenial sobre Comercio
en Miami, noviembre de 2003, se identificaban dos propuestas: la lide-
rada por EEUU que propugnaba mantener los temas establecidos al ini-
cio de las negociaciones sin aceptar eliminaciones —apoyada por Chile,
México y Canadé— y la promovida por Brasil que sostenia la elimina-
cién de algunos temas —compartida por el MERCOSUR, CARICOM,
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Ecuador y Venezuela—. Mientras la posicion sustentada por el Norte se
inclinaba por incluir temas como servicios, compras gubernamentales,
inversiones y propiedad intelectual, los brasilefios pretendian incluir el
comercio agricola, subsidios y acceso a mercados dificultando los temas.
de interés de los EEUU.

Con el fin de no agregar un fracaso mas al de Cancin, los estadouni-
denses aceptaron la propuesta de negociacion brasilefia, la misma que, en
esencia, venian exhibiendo antes de la Reunién Ministerial de Miamu.
~ Se acordaron dos niveles de negociacién: uno que fija derechos y
obligaciones generales para todos, y otro de acuerdos bilaterales y pluri-
laterales —sin necesidad de ser suscriptos por todos— entre paises o gru-
pos de paises para adquirir derechos y obligaciones mas profundos que
en el general; no definiéndose asi, la forma de relacionamiento entre el
acuerdo hemisférico y los bilaterales o plurilaterales. Por tanto, los te-
mas duros tales como compras estatales, politicas de competencia, leyes
antidumping, régimen de inversion, propiedad intelectual, subsidios agri-
colas y derechos compensatorios, podrian ser objeto de acuerdos bilate-
rales o plurilaterales.

Si bien la posicion brasilefia no negaba la creacion del ALCA, la
tendencia hacia un modelo basado en un acuerdo general minimalista y,
la posibilidad de acuerdos bilaterales o plurilaterales que contuvieran
obligaciones y beneficios adicionales, implicaba un redireccionamiento
de los temas sensibles al ambito de la OMC. EEUU entonces, en las
negociaciones de areas de libre comercio, buscaria consolidar reglas y
principios que sirvieran de modelo a las de la OMC. Lo acordado en el
ambito multilateral mundial, en los hechos, significa el minimum a par-
tir del cual se pretende con el ALCA avanzar mas alla.

En este marco, EEUU se posiciona mejor para lograr la liberaliza-
cion competitiva con aquellos paises que estén de acuerdo en pagar
los costos de acceder a sus mercados. De este modo cambia la estrate-
gia original amplia, por una en etapas, a partir de la suma de acuerdos
bilaterales o por grupos de paises (Ruiz-Caro, 2005:129), buscando
fortalecer su posicidn a través de negociaciones bilaterales incluyen-
do, ademas de México y Canada -TLCAN-, a Chile, los paises de
Amernica Central a traves del acuerdo del CAFTA —Central American
Free Trade Area—, Colombia, Ecuador, Perd, Bolivia, Republica Do-
minicana y Panama.
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La propuesta brasilefia apareceria, en principio, mas ventajosa para
ambos. Por un lado, permite darle continuidad a las negociaciones sin
que ninguno de ellos tenga que acarrear con los costos internos que
podrian derivar del tratamiento de los temas sensibles y, por otro, en
junio de 2007 vence la autorizacion especial del congreso “via réapida” o
“fast track” para que el ejecutivo norteamericano negocie acuerdos co-
merciales. Si bien Brasil, como afirma Vigerani-Passini (2004), ofrece
resistencia a las presiones norteamericanas, mantiene las negociaciones
en el plano hemisférico y bilateral y preserva la integracion mercosure-
fia, tratando de revitalizarla como elemento de apoyo en las negociacio-
nes multilaterales comerciales internacionales.

La CNC reunida en Pueblas el 1 de febrero de 2004 no pudo resolver
el ALCA a dos niveles. Desde entonces, las negociaciones se encuen-
tran suspendidas. La propuesta triunfante, al atomizar la posibilidad de
que los paises de la regidn y subregion negocien de manera conjunta y
con posiciones comunes en el ambito hemisférico —como afirma Estay
Reyno (2005:33)—, puede resultar mas peligrosa que el propio ALCA.
Por otro lado, el pais del Norte se perfila como un eje en un sistema
radial de acuerdos bilaterales reciprocos, provocando una desviacién
del comercio y la inversion, conforme a los estudios de Wonnacott (1996).

La promocion de nuevos acuerdos por parte de EEUU, va configu-
rando una tendencia que presionaria sobre la posicion de Brasil en el
acuerdo hemisférico y repercutiria de modo diferenciado sobre los sec-
tores econémicos y politicos en el MERCOSUR. No obstante, los pai-
ses miembros se han mostrado reacios para sumar acuerdos de ultima
generacion —en cuanto al contenido de las materias— por su propia ambi-
valencia interna. Asimismo, luego de la Cumbre de Cancun, de la Ron-
da de Doha, han impedido que los paises desarroilados impusieran su
agenda de costosas reglas en temas como inversiones o licitaciones pu-
blicas, tratando de evitar un agravamiento en la relacion asimetrica con
el sur, la que habia sido afectada por la anterior Ronda de Uruguay. Sin
embargo, esta estrategia no supone la existencia de una posicién comun
respecto a la insercion internacional. Prueba de ello es que negocian por
separado en la OMC y exhiben una desarticulacion de intereses que los
lleva a consolidar por separado sus propios aranceles, mientras que, el
sistema multilateral de concesiones arancelarias, tiende a regular los aran-
celes efectivamente aplicados con el fin de reducirlos. Por lo tanto, como
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afirma Halperin (2005), al momento de producirse la desgravacion se
perforaran los aranceles efectivamente aplicados quedando “[...] insta-
lada una dispersidn arancelaria que de hecho invalidara, al menos par-
cialmente, al AEC” del MERCOSUR.

Desde 1a Cumbre de Miami las negociaciones de EEUU y MERCO-
SUR se encuentran paralizadas y en este sentido es elocuente el fracaso
de la Cumbre de Mar del Plata —-noviembre de 2005—, ya que se plantean

en este nivel las mismas divergencias que en el ambito multilateral de la
OMC. "

Los escenarios del MERCOSUR*

El MERCOSUR ha firmado en los ultimos afios numerosos acuer-
dos comerciales y mantiene actualmente una multiple agenda externa
orientada en diversas direcciones. Esta situacién ha sido reconocida en
la Declaracién Conjunta de los mandatarios de los paises miembros —
Asuncion, febrero de 2005—. En virtud de ello se consignaron los acuer-
dos que hoy componen su agenda externa:

Acuerdos con Chile y Bolivia

Acuerdo con la Comunidad Andina

Negociaciones con Canadi

Negociaciones con México
Negociaciones con el Sistema de Integracion Centroamericano —SICA-.
Negociaciones con la Comunidad de Paises del Caribe -CARICOM-.

Las delegaciones coincidieron en que “todas estas negociaciones
convergen en el objetivo de ampliar el libre comercio, lo que es cohe-
rente y coincidente con los objetivos del ALCA, por lo que el MERCO-
SUR reitera su disposicidon de concretar con los demas paises del hemis-
ferio negociaciones bilaterales de acceso a mercados, para asi contribuir
efectivamente a la evolucion general del proceso negociadoren el ALCA”
(Declaracion de Asuncion, 2005). En idéntico sentido, a posteriori —junio
de 2005—, en la XXVIII Reunion del Consejo Mercado Comun en Asun-

* La autoria de este apartado pertenece a Rita Marcela Gajate
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cion se pasd revista a la agenda externa del bloque sumando a los rela-
cionamientos ya explicitados los siguientes:

- Negociacion de un Programa de Trabajo con Panama

- Negociaciones con Cuba

- Continuacion del proceso de Asociacion Interregional con la UE

- Negociacion con Pakistan y Corea

- Negociaciones con Israel

- Suscripcion del Acuerdo de Comercio Preferencial con India

- Negociaciones para la firma de un Acuerdo Preferencial con al
Unién Aduanera del Africa Austral ~-SACU-.

La agenda externa del MERCOSUR es un muestrario del proceso de
multiplicacion de acuerdos y negociaciones. Asimismo guarda coheren-
cia con el nuevo regionalismo y la tendencia general de los ultimos dos
decenios, a celebrar acuerdos de comercio “[...] desde comienzos de los
afios noventa en adelante, el niimero total de acuerdos se ha multiplica-
do varias veces hasta llegar a un total mundial acumulado de doscientos
tres. O sea, en un lapso muy corto de tiempo se pasa de un nimero de
alrededor de cuarenta tratados comerciales de distinto tipo a doscientos
tres y, por lo tanto, se multiplican practicamente por cinco” (Estay Rey-
no, 2005:2). No obstante, en el bloque se advierten dos tendencias apa-
rentemente contradictorias: por un lado, como se reconociod, se multipli-
caron los acuerdos de libre comercio y, por otro, se declara el propdsito
de profundizar la integracion con los paises de América Latina y espe-
cialmente con los miembros de la CAN, avanzando hacia la constitu-
cion de la Comunidad Sudamericana de Naciones.

Respecto del ALCA, la situacion no es diferente. Mientras que el
bloque ha declarado su disposicion a seguir negociando, muestra claras
sefiales de su reserva en esta misma linea. En efecto, en la Declaraciéon
“Crear trabajo para enfrentar la Pobreza y Fortalecer la Gobernabilidad
Democratica” de la Cuarta Cumbre Presidencial de las Américas — Mar
del Plata— se expusieron las dos posturas en pugna: un grupo de paises
“reconoce la contribucidn significativa que los procesos de integracion
econdmica y liberacion del comercio en las Américas pueden y deben
aportar al logro de los objetivos de crear trabajo, enfrentar la pobreza y
fortalecer la Gobernabilidad democratica. Para lo cual se han de tener
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en cuenta las diferencias de tamafio y nivel de desarrollo de economias y
establecer un tratamiento especial y diferenciado de las economias mas
pequeiias y vulnerables” y otros han sostenido que “todavia no estan
dadas las condiciones necesarias para un ALCA equilibrado y equitati-
vo”. Ambas posiciones encontraron un punto de encuentro en la necesi-
dad de explorar los resultados de la Reunién Ministerial de la OMC al
finalizar la Ronda de Doha y, de ese modo, evaluar las posibilidades de
avance del ALCA. Asimismo, en la XXIX Reunion del Grupo Mercado
Comin —diciembre de 2005- los presidentes de los Estados parte “resal-
taron la coordinacion del MERCOSUR en la Cumbre de las Américas
respecto de las negociaciones hemisféricas y reiteraron su compromiso
de mantenerla, promoviendo el acceso a mercados sobre bases equili-
bradas”.

Si bien el MERCOSUR tiene varios escenarios prospectivos altema-
tivos ante los cuales debera definir su opcioén y actuacion futura, nos
limitaremos a describir aquellos que estan vinculados con su agenda
interna de profundizacion y con la alternativa del proyecto Sudamerica-
nista de integracion.

Profundizacion

Para el analisis de este escenario es necesario referirmnos a las dimen-
stones y grados de integracidon. Con relacion a la dimensién social y
politica del MERCOSUR, nos remitimos a las conclusiones de los di-
versos estudios que se han hecho al respecto en el marco del Instituto de
Integracion Latinoamericana, tales como “MERCOSUR. Estrategias y
alternativas de integracion”; “La Participacion social en el MERCO-
SUR” y “Los actores empresariales y sindicales argentinos frente al
MERCOSUR?”,

En cuanto a la dimension juridica, sin perjuicio de que ella ha sido
tratada en las investigaciones que se han citado anteriormente, particu-
larmente sera abordada en el Capitulo sobre “Mecanismos de Solucién
de Controversias en el ALCA y el MERCOSUR?”, centrando su estudio
en la compatibilidad o incompatibilidad de ambos sistemas en razén de
la problematica definida en este trabajo.
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En la investigacién “Los actores empresariales y sindicales frente al
MERCOSUR” (2003) se detectaron tres insuficiencias que condicionan
gravemente el avance del MERCOSUR hacia su profundizacién: insu-
ficiencia de representatividad, ausencia de seguridad juridica y falta de
supranacionalidad en su estructura juridico-institucional. Estos déficit
convierten en retdricas las manifestaciones de la voluntad de alcanzar
un mercado comun. Como se vera posteriormente, el proceso de “Forta-
lecimiento Institucional” emprendido por el MERCOSUR en el afio 2000
ha sido sefialado como un signo elocuente de la voluntad de profundiza-
cion del proceso de integracion. Sin embargo, adelantamos, la multipli-
cacion de los organos creados no conduce por si misma a un mds pro-
fundo grado integracionista.

En la XXIX Reunién del Consejo del Mercado Comiin® —diciembre
2005—- se confirma la direccién del MERCOSUR en cuanto a producir
el redisefio de su estructura juridico-institucional. Alli se visualizan al-
gunos avances, no obstante suscitar mayores interrogantes que certezas.

En cuanto a la dimension econdmica, se parte para la caracterizacion
de este escenario de la concepcion de Bela Balassa (1964), quien distin-
gue los grados de integracidn, destacandose ellos por su interés teorico.
Sin embargo, ello no supone que la integracion deba cumplirse por eta-
pas para llegar a niveles superiores. Afirma Halperin (2005) que la dis-
tincion entre una zona de libre comercio y una union aduanera no es
cuantitativa sino cualitativa y depende de la naturaleza del compromiso
asumido. Mientras que las primeras no se circunscriben actualmente a
liberalizar el comercio reciproco sino a regular las areas no liberalizadas
y suministrar reglas destinadas a administrar el comercio y las relacio-
nes econdmicas sobre diversas actividades, las segundas, requieren de
la adopcion de una politica externa comun.

El status que los gobiernos de los Estados Parte le asignan al MER-
COSUR es el de una Union Aduanera. Este grado de integracion, si bien

5 El Consejo del Mercado Comutin aprobd seis Decisiones relacionadas al fortaleci-
miento institucional del MERCOSUR: Dec 21/05 Reforma Institucional del MER-
COSUR, 23/05 Protocolo Constitutivo del Parlamento del MERCOSUR, 24/05
Reglamento del Fondo de Convergencia Estructural del MERCOSUR, 26/05 Proce-
dimiento Especial para la Solucién de Controversias de las Reuniones de Ministros,
28/05 Reglamentacion del Art. 20 del Tratado de Asuncion y 30/05 Reglas de Proce-
dimiento del Tribunal Permanente de Revision.
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lleva incito el establecimiento de un arancel externo comin —AEC—, no
se agota en ello, requiere de una politica externa. Ella supone reducir las
disparidades estructurales y asimetrias entre paises. Al respecto, el blo-
que no cuenta aun con politicas macroecondmicas coordinadas ni con la
armonizacion de legislaciones en las areas pertinentes (art. 3 Tratado de
Asuncion). Esta insuficiencia, como la coordinacién de los regimenes
cambiarios, es un factor mas de erosion del compromiso subregional y,
desde la perspectiva de Viner, pueden desviar el comercio y las inversio-
nes, agudizando las asimetrias regionales. Sin embargo, en la XXIX
Reunidn del Consejo Mercado Comtin —diciembre de 2005— el “Comu-
nicado Conjunto de los Presidentes de los Estados Parte del MERCO-
SUR?”, establece que se han aprobado importantes instrumentos para el
fortalecimiento de la Unidén Aduanera. Concretamente refiere a la Cir-
culacion de Mercaderias —Decision CMC 54/04 y su reglamentacion—
que establecio un programa para el doble cobro del AEC y la distribu-
cidn de la renta aduanera. Sostiene Halperin (2005:6) que el doble pago
resulta incongruente en una unién aduanera porque “impide avanzar
hacia la consagraciéon de un mecanismo de percepcion y distribucion
comunitaria de las rentas aduaneras”. A la vez, sefiala que afectaria la
integracidn vertical de valor entre Argentina y Brasil porque permitiria
ingresar bienes de extra-zona, cuyos precios no podrian ser cuestiona-
dos por medidas antidumping, salvaguardias o derechos compensato-
r10s Y, su radicacion en Uruguay o Paraguay los transformaria en origi-
narios del MERCOSUR. Esto no es mas que un ejemplo de la falta de
coordinacion en la materia que impide remover las asimetrias y diferen-
cias estructurales.

En esta misma linea de accion tendiente a fortalecer la Union Adua-
nera, han concluido los trabajos del Grupo de Alto Nivel sobre Conver-
gencia Estructural y Financiamiento del Proceso de Integracién —FO-
CEM-. Por la Decision 45/04 se establece que estos fondos serdn desti-
nados a financiar programas para promover la convergencia estructural,
desarrollar la competitividad y promover la cohesion social de los so-
cios y regiones menos desarrolladas, apoyar el funcionamiento de la
estructura institucional y el fortalecimiento del proceso de integracion.
Asi, mediante la Decision CMC 18/05 se resolvid integrarlo con la suma
de cien millones de ddlares por los Estados Parte, conforme a la medida
del PBI. Al desvincularlo de las rentas aduaneras comunes, producto de
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una Union Aduanera, sumado a la insuficiencia del monto para reducir
las asimetrias y su utilizacién para gastos de mantenimiento institucio-
nal, las acciones tendientes a remover las asimetrias regionales pierden
cualquier importancia.

A la problematica anterior se agrego, en términos generales, la per-
foracion del AEC. Ello se produjo por varios frentes tales como: las
excepciones acordadas al régimen general; las originadas por la practica
de bilateralizacion de preferencias en los numerosos acuerdos de libre
comercio celebrados por el bloque; y las negociaciones individuales de
los paises miembros en el marco de la OMC. No obstante, en la XXIX
reunion del Consejo del Mercado Comin del MERCOSUR —diciembre
2005—, en el Comunicado Conjunto de los Presidentes, se reafirm¢ la
importancia de la coordinacion de posiciones y el compromiso con el
sistema multilateral de comercio. Teniendo en cuenta la proxima Confe-
rencia Ministerial de Hong Kong, se fijé posicidn expresando que “Para
el MERCOSUR, solamente el avance en las negociaciones sobre agri-
cultura podra encontrar respuestas proporcionales en otras areas de las
negociaciones’.

Esta dimension estrictamente comercial plantea un largo camino a
recorrer y pese a su predominio en el desarrollo del proceso no se le ha
prestado la atencion suficiente y consecuentemente ha ido horadando
dicho proceso.

Ampliacion y reconocimiento de la condicion de asociado

Con la protocolizacion y deposito en la sede de la ALADI del Acuer-
do de Complementacidén Econdmica N° 59 se corona €l proceso de aper-
tura del MERCOSUR a los estados latinoamericanos de los ultimos afios.

El afio 2004 ha marcado para el MERCOSUR una serie de nuevos
compromisos en este ambito. En la Reuniéon Cumbre de los Presidentes
de los Estados Parte del MERCOSUR vy de los Estados Asociados —
Iguazt, julio de 2004—, se ha “reafirmado un compromiso estratégico
con la integracion regional declarando la pertenencia de dichos estados
al MERCOSUR”. En dicha oportunidad se ha expresado la importancia
que se atribuye a la “creciente vinculacion entre los paises sudamerica-
nos manifestando su determinacién de estrechar la relacion institucional
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entre el MERCOSUR, la Comunidad Andina de Naciones y Chile como
base para la construccidn progresiva de una comunidad sudamericana
de naciones”. A tal fin se instruyo a los 6rganos politicos correspondien-
tes para que negocien la elaboracion de una agenda. En tal sentido se
encomend¢ a la Secretaria del MERCOSUR y la CAN que, en coordi-
nacion con las Cancillerias, propongan programas y proyectos especifi-
cos en materia econdmica, social, de fortalecimiento institucional y en
la interrelacion cultural entre ambos bloques.

Conforme a estos propdsitos el Consejo Mercado Comun emitid la
Decision N° 18/04 referente al “Régimen de Participacion de los Esta-
dos Asociados al MERCOSUR”. Este instrumento define la condicion
de “estado asociado” clarificando el modo en que se adquiere este status
y los requisitos que han de cumplimentar los estados aspirantes.

Con fundamento en el Tratado de Asuncion, el Protocolo de Ouro
Preto y las sucesivas Decisiones del Consejo del Mercado Comun, se
afirma el compromiso del MERCOSUR con la profundizacion del pro-
ceso de integracidn regional. Se hace expresa mencién de la importan-
cia de desarrollar e intensificar las relaciones con los paises miembros
de la AL ADI con los cuales el Mercado Comun del Sur celebre Acuer-
dos de Libre Comercio. Con motivo de que ¢l bloque ha venido incre-
mentando la relacion a traves de diferentes acuerdos con paises miem-
bros de la ALADI y —varios de ellos— manifestaron su interé€s por estre-
char dicha vinculacion, a partir de 2004 se inicia el proceso de asocia-
cion partiendo del tipo de relacionamiento que se mantiene con Chile y
Bolivia. |

Los Paises miembros de la ALADI con los cuales el MERCOSUR
haya suscripto Acuerdos de Libre Comercio podran, después de la
protocolizacion del referido Acuerdo en la ALADI, solicitar la condicion
de Estado Asociado. Los interesados deberan adherir al Protocolo de
Ushuaia sobre Compromiso Democratico y a la “Declaracion Presidencial
sobre Compromiso Democratico en el MERCOSUR”.¢ La condici6n de
Estado Asociado sera atribuida por Decision del Consejo Mercado
Comun.

Bolivia, Colombia, Chile, Ecuador, Peri, Venezuela y los Estados
que en el futuro también adquieran la calidad de Estado Asociado po-

6 Bolivia y Chile ya han adherido a este Protocolo.
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dran participar, en calidad de invitados, de las reuniones de los 6rganos
de la estructura institucional del MERCOSUR para tratar temas de inte-
rés comun. Los Estados Asociados estan invitados a participar en todas
las reuniones del Foro de Consulta y Concertacién Politica.

Los Estados Asociados del MERCOSUR se comprometeran a reali-

zar los mayores esfuerzos para adherir a los siguientes instrumentos adop-
tados en el &mbito del MERCOSUR:

- Protocolo de Integracién Educativa y Reconocimiento de Certifi-
cados, Titulos y Estudios de nivel primario y medio no técnico.

- Protocolo de Cooperacion y Asistencia Jurisdiccional en materia
Civil, Comercial, Administrativa y Laboral entre los Estados Par-
tes del MERCOSUR, la Repuiblica de Bolivia y la Reptiblica de
Chile.

- Acuerdo sobre Asistencia Juridica Mutua en Asuntos Penales en-
tre el MERCOSUR, la Republica de Bolivia y la Republica de
Chile.

- Protocolo de Integracion Cultural del MERCOSUR.

No obstante, cuando fuera de interés mutuo, los Asociados podran
adherir a otros Acuerdos anteriormente suscritos por los Estados Parte
del MERCOSUR.

En la reuniéon Cumbre de Belo Horizonte, el Consejo Mercado Co-
mun suscribe la Decision 28/04 sobre “Acuerdos Celebrados con Esta-
dos Asociados del MERCOSUR”. Teniendo en cuenta los diferentes
acuerdos firmados, se estimd necesario establecer pautas orientadoras
para la negociacion, en particular con relacion a la “modalidad de sus-
cripcidn, entrada en vigencia, solucion de controversias y eventual ad-
hesion de otros Estados Asociados” y en funcidn de ello se establecié un
modelo de instrumento juridico a suscribir.

La Decisidn también establece que las controversias derivadas de la
interpretacion, aplicacion o incumplimiento de los Acuerdos surgidos
por aplicacién de esta Decision, entre los Estados miembros, seran re-
sueltas por el procedimiento de solucién de controversias vigente en el
MERCOSUR. Ahora, las controversias que surjan entre uno o mas Es-
tados Parte y los Asociados sobre la interpretacion, la aplicacion o el
incumplimiento de los Acuerdos firmados entre ellos, seran resueltas
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por el procedimiento de solucion de controversias que se establezca en
cada Acuerdo.” En caso en que se estime necesario, los Acuerdos cele-
brados en cumplimiento de las disposiciones de la Decision que se ana-
liza seran considerados Protocolos Adicionales al Acuerdo de Comple-
mentacion Econdmica firmado entre el MERCOSUR vy el Estado Aso-
ciado correspondiente.® En esos casos, en las controversias que surjan
entre los Estados Partes del MERCOSUR, por una parte, y uno o mas
Estados Asociados, por otra, estaran sujetos a los procedimientos de
solucion de controversias previstos en los mismos.

El 4 de julio de 2006° la Republica Bolivariana de Venezuela adhirié
al Tratado de Asuncion, al Protocolo de Ouro Preto y al Protocolo de
Olivos. Su integracion en el MERCOSUR se ha planteado bajo los prin-
cipios de gradualidad, flexibilidad y equilibrio, reconocimiento de las
asimetrias y tratamiento diferencial. Su incorporacién implicara un pro-
ceso cuyo cronograma consta en €l tratado de adhesién y el cambio de
status de asociado a miembro pleno se producira a partir de la entrada en
vigencia del Protocolo. Consecuentemente, Venezuela participard con
todos los derechos y obligaciones en el MERCOSUR de conformidad
con el articulo 2 del Tratado de Asuncidn. No obstante, mantendra por
cinco afios las ventajas recibidas y otorgadas por el denunciado Protoco-
lo de Cartagena que la vincula a la CAN.'

A continuacién se expone un cuadro que expresa la situacion de
los estados asociados.

7 MERCOSUR/CMC/DEC. N° 28/04. Art. 5. Se incluye la redaccién de una
clausula tipo con las especificaciones relacionadas al modo de resolver las
controversias.

8 Idem. Art. 7. Se incluye laredaccién de una clausula tipo con las especificaciones
relacionadas al modo de resolver las controversias entre los Estados firmantes de
Acuerdos Adicionales a los de Complementacion Econémica.

9 En la fecha que se sefiala, la presente investigacion se encontraba en proceso de
edicion, por lo que la incorporacién de este dato —dado su relevancia— se rcaliza al
solo efecto de no omitirse en su publicacion. Este hecho sera objeto de futuras
investigactones y analisis.

10 PROTOCOLO DE CARTAGENA. Articulo 135.
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Cuadro N° 3. Situacién de los Estados asociados al MERCOSUR

Pais Acuerdo de Complementacion Status de Asociado
Econ6émica

Chile ACE 35/96 CMC/Dec. 18/04 -
Objetivos: Reconocimiento-
1.Establecer marco juridico- Cumbre de Puerto
institucional de cooperacion e [guazu 7/08/04
integracidén econdmica y fisica Objetivo;
para la creacidén de un espacio Promover la
economico ampliado para facilitar | profundizacidn de la
la circulacién de los factores integracion econdmica
productivos. en areas del ACE
2.Formar un Area de Libre MERCOSUR - CAN.
Comercio en un plazo maximo de
10 afios.
3.Promover el desarrollo de la
infraestructura fisica.
4 Promover las inversiones
reciprocas.
5.Promover la complementacién y
cooperacion economica,
energetica, cientifica y tecnoldgica.

Bolivia ACE 36/96 CMC/Dec. 18/04 -
Objetivos: Reconocimiento-

1.Establecer marco juridico -
institucional de cooperacion e
integracién economica y fisica
para la creacion de un espacio
economico ampliado para facilitar
la circulacién de los factores
productivos.

2.Formar un Area de Libre
Comercio en un plazo maximo de
10 anos.

3.Promover el desarrollo de la
infraestructura fisica.

4 Promocion de inversiones.
5.Negociaciones comerciales con
terceros paises.

Cumbre de Puerto
Iguazu 7/08/04
Objetivo:

Promover la
profundizacién de la
integracion economica
en areas del ACE
MERCOSUR - CAN.
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México ACE 54/02 y 55/03

Objetivos:

1.Crear un Area de Libre
Comercio.

2.Establecer marco juridico de
seguridad y transparencia para
agentes economicos.

3.Impulsar inversiones reciprocas.
4.Complementacién y cooperacion
economica.

Comunidad | AAPA 11/98, ACE 19/98

Andina 1.Crear un area de libre comercio
entre las Partes Contratantes,
mediante la expansién y
diversificacién del intercambio
comercial y la eliminacién de los
gravamenes Yy las restricciones que
afecten el comercio reciproco.

2. Establecer el marco juridico e
institucional de cooperacion e
integracion econdmica y fisica, que
contribuya a la creacion de un
espacio econémico ampliado que
tienda a facilitar la libre circulacién
de bienes y servicios y la plena
utilizacion de los factores
productivos, en condiciones de
competencia y de equidad, en
correspondencia con el esfuerzo
que realicen las Partes contratantes
3.Promover el desarrollo y la
utilizacion de la infraestructura
fisica, con especial énfasis en el
establecimiento de corredores de
integracion, que permita la
disminucién de costos y la
generacion de ventajas
competitivas en el comercio
regional y con terceros paises fuera
de la region.
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4.Establecer un marco normativo
para promover € impulsar las
inversiones reciprocas entre los
agentes econdmicos de las Partes
Contratantes.

5.Promover la complementacién y
cooperacion economica, energética,
cientifica y tecnolégica.
6.Procurar la coordinacidn de
posiciones entre ambas Partes
Contratantes en el proceso de
integracidn hemisférica y en los
foros multilaterales.

ACE 56/02

Objetivo:

1.Crear un Area de Libre Comercio
antes del 31 de diciembre de 2006.

Peri ACE 58/03 CMC/Dec. 18/04 —
Objetivos: Reconocimiento-
1.Crear un Area de Libre Cumbre de Puerto
Comercio. Iguazu 7/08/04
2.Establecer un Programa de Objetivo:

Liberacion Comercial. Promover la

3.Incluir un Régimen de Origen. profundizacién de la

4.Adoptar un Régimen de Solucion | integracion econémica

de Controversias. en areas del ACE
MERCOSUR - CAN
Decisiéon 613/05 — CAN
7 de julio de 2005.

Venezuela | ACE 59/03 CMC/Dec. 42/04 —
Objetivos: Atribucidn-
1.Crear un Area de Libre Cumbre de Puerto
Comercio. Iguazu 7/08/04

2.Establecer un Programa de
Liberacion Comercial.

3.Incluir un Régimen de Origen.
4.Adoptar un Régimen de
Solucién de Controversias.

Objetivo:Promover la
profundizacién de la
integracion econdémica
en areas del ACE
MERCOSUR-CAN
Decision 613/05-CAN
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PROTOCOLO DE ADHESION
AL MERCOSUR

4/07/06

-A partir del 1° de enero de 2014
quedara sin efecto el ACE N° 59
para la relacion entre las partes
(articulo 6).

-Luego de su entrada en vigencia
Venezuela adquiere la condicién

de Estado Parte del MERCOSUR.

"7 de julio de 2005

-El articulo 5 del
Protocolo de Adhesi6n
establece un
cronograma para
alcanzar una zona de
libre comercio entre las
partes hasta el 2014,

3.Incluir un Régimen de Origen.
4 Adoptar un Régimen de
Solucidon de Controversias.

Ecuador ACE 59/03 CMC/Dec. 43/04 -
Objetivos: Atribucién
1.Crear un Area de Libre -Cumbre de Belo
Comercio. Horizonte16/12/04
2.Establecer un Programa de Objetivo:Promover la
Liberacion Comercial. profundizacion de la
3.Incluir un Régimen de Origen. integracidon econodmica
4:Adoptar un Régimen de en areas del ACE
Solucién de Controversias. MERCOSUR-CAN
Decision 613/05-CAN
7 de julio de 2005.
Colombia | ACE 59/03 CMC/Dec. 44/04 —
Objetivos: Atribucién
1.Crear un Area de Libre -Cumbre de Belo
Comercio. Horizonte
2.Establecer un Programa de -12/04
Liberacién Comercial. -Objetivo:

Promover la
profundizacién de la
integracion econdémica
en areas del ACE
MERCOSUR-CAN

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de textos oficiales.
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Hacia la Comunidad Sudamericana de Naciones

La idea de la Comunidad Sudamericana de Naciones se remonta al
afio 1993 cuando Brasil propone la constitucién de un Area de Libre
Comercio Sudamericana ~ALCSA~ ante la propuesta del TLCAN de
acoger a paises sudamericanos seleccionados por sus precursores. Los
propositos estaban dirigidos a liberalizar el comercio regional y for-
talecer la capacidad de negociacién externa frente a las negociaciones
con el norte. Ante la posibilidad del ALCA, después de la Cumbre de
Miam, Brasil reforzd esta idea y comenzaron las primeras divergen-
cias dentro del MERCOSUR ya que Argentina, durante el gobierno de
Menem, veia con agrado incorporarse al TLCAN y también acelerar
las negociaciones hemisféricas.

El presidente brasilefio Fernando Henrique Cardoso, convocd a los
gobernantes de toda Sudamérica a la Cumbre de Brasilia de agosto de
2000, para discutir proyectos de integracion fisica. En ella se abri6 el
camino hacia la creacidn de un espacio econémico sudamericano y se
resalté la necesidad de profundizar mecanismos de concertacion poli-
tica para articular posiciones externas conjuntas frente a las negocia-
ciones hemisféricas y multilaterales. Aunque en la Declaracion Final
se instaba a una integracion entre el MERCOSUR y la CAN, el llama-
do “Comunicado de Brasilia” se centro en el fortalecimiento de la de-
mocracia, la lucha contra la pobreza y el narcotrafico, y la promocion
de la integracidn fisica ya que la construccidon de una adecuada infra-
estructura de carreteras, vias fluviales y telecomunicaciones es un paso
vital para llegar a una integracion verdadera. En este sentido, se esta-
blecié un plan de Acciodn para el desarrollo de la infraestructura regio-
nal en areas de energia, transporte y comunicaciones. En esa reunion,
el Banco Interamericano de Desarrollo —BID- present6 la llamada Ini-
ciativa para la Integracién de Infraestructura Regional Sudamericana
—IIRSA-.

En Guayaquil, en 2002, los presidentes se refirieron a la necesidad
de integrarse en un espacio comun, basado en principios democrati-
cos, para dejar atras el atraso y la pobreza. Este “espacio comun™ al
que se referia el llamado “Consenso de Guayaquil’, comprendia la
integracion fisica y econéomica.
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La Comunidad Sudamericana de Naciones se funda en la tercera
reunion presidencial, en Cusco —8 de diciembre de 2004—, en donde se
concluyd que, con acuerdos de libre comercio entre si ya firmados,
obras de infraestructura en marcha y recursos asegurados, entre ellas
la via interocednica que pasa por Peru y Brasil; la integracion podia
dar un paso mas politico. Alli se firmé el acta de constitucion de la
Comunidad Sudamericana de Naciones.

Al respecto el ex canciller de Cardoso, Luiz Felipe Lampreia fue el
principal impulsor de la reunién que dio marcha al proceso. Es que se
considerd entonces, muy importante reunir por primera vez a todos los
presidentes sudamericanos y acordar iniciativas concretas de integra-
cion, ya que en las reuniones previas de presidentes dicho propdsito
habia quedado en meras declaraciones de intencion.

El nuevo espacio a integrar comprenderia un area de 361 millones
de habitantes, mas de 17.000 millones de kilometros cuadrados de ex-
tension, y un Producto Bruto Intermo de 1,2 billones de dolares.

El espacio integrado resultara del impulso de los siguientes procesos:

- La concertacién y coordinacion politica y diplomatica.

- La profundizacién de la convergencia entre MERCOSUR, la
Comunidad Andina y Chile a través del perfeccionamiento de la
zona de libre comercio, y su evolucidn a fases superiores de la
integracion economica, social e institucional. Los Gobiemos de
Surinam y Guyana se asociaran a este proceso.

- La armonizacién de politicas que promuevan el desarrollo rural
y agroalimentario.

- La transferencia de tecnologia y de cooperacion horizontal en
todos los ambitos de la ciencia, la educacion y la cultura.

- La creciente interaccion entre las empresas y la sociedad civil,
teniendo en cuenta la responsabilidad social empresarial.

En un marco de multiples especulaciones, una nueva Cumbre —se-
tiembre de 2005- definid algunos puntos clave del nuevo proyecto de
integracion. Dicho marco revelo falta de consenso entre los presiden-
tes acerca de las finalidades, modos, estructura e instrumentos que
deben definirse para iniciar el camino de la concrecion de la Comuni-
dad Sudamericana de Naciones.

i 60 MERCOSUR-ALCA ARTICULACION CONTRADICTORIA O VIRTUOSA. ..



Reconociendo que Sudamérica cuenta con una débil infraestructu-
ra, caracterizada por rutas en mal estado, angostas y peligrosas, esca-
sas y caras conexiones aéreas y vias férreas antiguas o en desuso, el
presidente de Brasil al inaugurar la reunién junto al presidente Alejan-
dro Toledo, puso de manifiesto la importancia de la infraestructura
para la integracion al decir que “La base de la Comunidad Sudameri-
cana de Naciones es la integracion de la infraestructura fisica”. Reite-
ro los objetivos identificados en Cusco al sefialar que “Estamos reuni-
dos aqui para profundizar los compromisos que asumimos en Cusco,
en diciembre pasado [...]” (WikiNews, 2005).

Conjuntamente con la Declaracion principal que fija la Agenda
Prioritana, los presidentes también aprobaron otras declaraciones ta-
les como la declaracion sobre convergencia de los procesos de inte-
gracion de América del Sur.

En la “Declaracion Presidencial y Agenda Prioritaria” se define
que “la esencia de la Comunidad Sudamericana de Naciones es ¢l en-
tendimiento politico y la integraciéon econdmica y social de los pue-
blos de America del Sur”. Se determina que en el campo econémico,
los propdsitos de la CSN “incluyen el avance y la consolidacion del
proceso de convergencia encaminado al establecimiento de una zona
de libre comercio sudamericana con miras a la reduccion de asimetrias
en cuanto sea posible mediante la complementacion de las economias
de los paises de América del Sur”. A tal fin se tendra en cuenta el trato
preferencial y diferenciado planteado en el marco de la ALADI. La
Zona de Libre Comercio sera lograda a través de la convergencia de
los grandes bloques de la Region, CAN y MERCOSUR, a cuyas se-
cretarias encomendaron la tarea de preparar una propuesta de conver-
gencia entre esos y otros acuerdos comerciales de la region en vistas al
perfeccionamiento de un area de libre comercio sudamericana. Pese al
objetivo explicito de establecer una zona de libre comercio no se logro
consenso a la hora de fijar una fecha concreta para ese objetivo.

Las areas prioritarias de la agenda de la CSN son: dialogo politico;
integracion fisica; medio ambiente; integracion energética; mecanis-
mos financieros sudamericanos; asimetrias entre naciones; promocion
de la cohesién, de la inclusion social y de la justicia social;
y telecomunicaciones.
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En cuanto a la organizacién de la CSN se establecera con base en
la institucionalidad existente y, las Reuniones de Jefes de Estado, cons-
tituiran la maxima conduccién politica. Quedan establecidas como
instituciones:

- Reuniones de Ministros de Relaciones Exteriores,

- Reuniones de Viceministros de Relaciones Exteriores,

- Reuniones Ministeriales Sectoriales en areas como: salud, edu-
cacion, cultura, ciencia y tecnologia, seguridad ciudadana, in-
fraestructura de energia, transportes, comunicaciones y desarro-
llo sostenible.

- Las reuniones sobre Infraestructura tomaran como base al IIRSA.

- Secretaria Pro Tempore. Sera rotativa anualmente.

El “Programa de Accion” plantea el fortalecimiento de los vincu-
los institucionales entre el MERCOSUR y la CAN a través de la aso-
ciacion reciproca de los Estados miembros de ambos sistemas, mas la
participacion de Chile, Guyana y Surinam. Se propone la creacidon de
un Foro Sudamericano de Consulta y Concertacion Politica a los fines
de dar operatividad a los objetivos politicos. Se delinean otros puntos
relativos a la exencion de visas y habilitacion de documentos de iden-
tidad para los nacionales de los paises que transiten como turistas;
asimismo, se propone adherir al Programa de Accion MERCOSUR de
Libre Fiebre Aftosa y se ortenta a fomentar la coordinacion de progra-
mas de promocidn al comercio y a las inversiones. Finalmente, se des-
tacan los puntos relacionados a temas estratégicos. El Plan de Accién
se centra en: infraestructura de transportes, energia y comunicaciones
focalizando en los proyectos del IIRSA.

Se reafirma asi la importancia de la integracion energética de América
del Sur, area ésta impulsada por el Presidente de Venezuela, Chavez, en
el marco de su iniciativa de integracion energética llamada ‘‘Petroaméri-
ca”’, y los millonarios acuerdos energéticos incentivados por ese pais
suscriptos con Brasil y Argentina, canalizados a través de la empresa
estatal venezolana de petroleo, PDVSA. Venezuela, es el quinto expor-
tador mundial de crudo y unico latinoamericano miembro de la Organi-
zacion de Paises Exportadores de Petréoleo ~OPEP-. El presidente
Chavez, no solo ofrecio el aporte de 5.000 millones de ddlares para

i 62 MERCOSUR-ALCA ARTICULACION CONTRADICTORIA O VIRTUOSA. ..



constituir un Banco de Desarrollo Sudamericano sino que también
manifestd querer “compartir ese petrdleo, en primer lugar, con los pue-
blos mas necesitados de la Tierra, comenzando con el pueblo de Amé-
rica del Sur y con los pueblos del Caribe” (Agencia Reuters, 2005).

Se advierten los diferentes enfoques de los problemas que enfrenta
la integracion sudamericana y que sefialaran los mandatarios, para ad-
vertir las divergentes concepciones. Mientras que el presidente brasi-
lefio destaco la necesidad de vencer el escepticismo y los prejuicios,
como asi también resalt6 la situacion social regional —con unos 350
millones de habitantes, la mayoria pobre, altas tasas de violencia calle-
jera y extrema concentracidon de los ingresos—, el presidente Lagos
puso el acento en la necesidad de disminuir la extendida burocracia
que limita el comercio, entre ellas el transito para el transporte de mer-
caderias en América del Sur. Por su parte, el Presidente Toledo pese a
afirmar que América del Sur no necesita esperar tanto tiempo, como
acontecio con la Unién Europea, sostuvo que es necesario fortalecer
los puntos de coincidencia y mejorarlos, pero también afirmé que hay
que respetar y tener suficiente grado de tolerancia para disminuir las
diferencias.

Las “ausencias” también centraron las criticas, no acudieron los
presidentes de Guyana, Colombia, Uruguay y Surinam, a lo que se
suma la presencia parcial del Presidente Kirchner quien permanecio
en Brasilia s6lo pocas horas y se retir6 antes de la apertura del encuen-
tro. Pero el verdadero conflicto, que casi frustra la Cumbre y revela la
existencia de distintas visiones, fue protagonizado por el Presidente
de Venezuela cuando en la finalizacion de la cumbre, como conse-
cuencia de la pregunta del Canciller de Brasil a los jefes de Estado o
sus representantes si aprobaban los documentos ya negociados, res-
pondid objetando la estructura del nuevo proyecto. Expuso que “no se
ha debatido a nivel presidencial la estructura fundamental” del bloque
regional, pese a que fue dado como discutido por el presidente Toledo.
Sefialé que “Tenemos que pensar bien cual es el rumbo, hacia donde
vamos. Hay que dar ese debate” y agregd que “Incluso no se ha deba-
tido su nombre”, proponiendo el de Unién Sudamericana. Denosto los
actuales procesos de integraciéon, el MERCOSUR y la CAN, como
experiencias neoliberales que buscan la integracion politica y comer-
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cial, pero olvidan el aspecto social de responder a las necesidades de
la poblacioén. Criticd, asimismo, la falta de plazos, métodos y objetivos.

Teniendo en cuenta que la Declaracion sélo se aprobaba por con-
senso, fueron necesarias varias intervenciones del Canciller brasilefio
e incluso del Presidente Lula para que Chavez reconsidere su posi-
cién. Aunque el presidente venezolano reiterd su preocupacion por la
falta de debate sobre la estructura y objetivos del proceso, finalmente
decidi6 aprobar la Declaracion, salvando a la CSN de un fracaso pre-
maturo.

El cuadro siguiente sintetiza las opciones alternativas del MER-
COSUR vy los paises involucrados.

,C;ll'adl‘O. N° 4. Opciones alternativas del MERCOSUR

Escenarios Profundizacién Ampliaciéon Ampliacién
alternativos ‘| -Hacia el perfec- | -Hacia los Estados | -Hacia la CSN-
prospectivos cionamiento de la Asociados-

Unién Aduanera-
Argentina Argentina
Argentina Brasil Brasil
Brasil Paraguay Paraguay
Estados Paraguay Uruguay Uruguay
Uruguay Bolivia Bolivia
Colombia Colombia
Chile Chile
Ecuador Ecuador
Perd Pera
Venezuela Venezuela
Guyana
Surinam

Fuente: Elaboracion propia

A estas alternativas deberan sumarse los multiples acuerdos firma-
dos o que se encuentran en la fase de negociacion que mantiene el
bloque en el presente y que se revela en la XXIX reunién del Consejo
del Mercado Comuin del MERCOSUR -diciembre 2005—, en la que

estuvieron presentes el Primer Ministro de Namibia, el Viceministro
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de la Republica Dominicana, el enviado del Presidente de la Repuibli-
ca Popular de China y el representante del Gobierno de Israel. En ella,
también se adopté un Programa de Trabajo con la Republica Domini-
cana y se destacaron los avances en las negociaciones con Canada —
reunion de Ottawa—. Una vez mas se reafirmd el compromiso con el
proceso negociador del Acuerdo de Asociacion Interregional con la
Union Europea.

En este cuadro de situacion la ampliacién del MERCOSUR hacia
sus Asociados y la voluntad de profundizar el proceso de integracion
pareceria ser la linea de su orientacion futura, pese a que Venezuela ha
solicitado su incorporacién como miembro pleno es necesaria su apro-
bacidn por parte del Consejo del Mercado Comuin. Esta tendencia sus-
cita multiples interrogantes sobre la posibilidad de sostener ambas li-
neas de accion y sobre su posible ampliacién como condicionante de
la viabilidad de la CSN. La profundizacién declamada muestra innu-
merables contradicciones que llevan a sostener su naturaleza retorica
y cuestiona sobre su viabilidad futura ante la complejidad de la agenda
externa.
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SEGUNDA PARTE

LLAS NEGOCIACIONES






CarituLo 111

HEGEMONIA Y NEGOCIACIONES*

La hegemonia y la defensa de los intereses

El poder hegemonico puede definirse como una situacion en la que
un Estado es suficientemente poderoso como para mantener las reglas
esenciales que gobiernan las relaciones interestatales y esta dispuesto a
hacerlo. Esto implica una correlacion entre hegemonia y poder militar,
un poder capaz de disuadir o rechazar los intentos de capturar y cerrar
las areas consideradas fundamentales por el poderoso. Un Estado hege-
monico puede ayudar a crear intereses comunes o complementarios ca-
paces de ser percibidos por los actores.

Se han definido asi, como atributos de poder hegemonico en materia
econdmica, al control de las materias primas, de las fuentes de capital,
de los mercados y a las ventajas competitivas en la produccion de bienes
de valor elevado (Brzezinski, 1998).

Sin embargo, el poder hegemodnico no se constituye como mero
poder coercitivo sino que, por el contrario, el poder hegemoénico es
mas bien una direccion intelectual y moral que una potencia
fundamental ejerce en un sistema, suministrando el principio articulador
de una visidon unitaria del mundo, un sistema de valores al cual se
articularan los elementos ideoldgicos procedentes de los otros grupos,
para formar un sistema ideoldégico unificado, es decir, una “ideologia
organica” (Gramsci, 1962).

* La autoria de este capitulo corresponde a Ricardo Sebastidn Piana.
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Ha sido Robert Cox (1983) quien mejor ha adoptado el concepto
gramsciano de hegemonia a la teoria de las relaciones internacionales,
que han sido seguidas por la socialdemocracia en Europa.

Es necesario recordar que para Gramsci (1962), el objetivo del inter-
nacionalismo liberal habia sido el de asegurar una posicién hegemoénica
a la burguesia cosmopolita. La hegemonia expresaria una unidad entre
las fuerzas materiales objetivas y las ideas ético-politicas en la que el
poder basado en la dominacién de la produccién es racionalizado por
medio de una ideologia que incorpora el compromiso o el consenso en-
tre los grupos dominantes y subordinados. La sociedad politica —coer-
cidn-y la sociedad civil —consenso—son los componentes de la comple-
ja superestructura social y el buen funcionamiento de ambos hace a la
dinamica progresista de la sociedad. En la hegemonia, que el autor defi-
ne como ‘“direccion completa”, no es necesaria la coercion, por lo que la
sociedad politica se toma superflua. Implica si un consenso racional y
un intercambio conveniente a ambas partes.

Para Cox, existe una sociedad clasista y capitalista porque hay meca-
nismos de creacidn de hegemonias que surgen del consenso de la socie-
dad civil. Si la hegemonia sélo fuese coactiva no estaria destinada a
perdurar en el tiempo. Las configuraciones de fuerza se dan en distinto
momento histérico y no sélo por fuerzas materiales sino también por los
sistemas de ideas y las instituciones. Para este autor, la creacion de un
bloque histdrico requiere de un cambio en las estructuras hegemonicas a
través de las fuerzas materiales, los sistemas de ideas y las instituciones.

Asi, la hegemonia no implica solamente una imposicion de fuerzas
materiales sino que traduce un consenso ideoldgico que hace al orden
dentro de la misma. Por ello, una estructura hegemonica mundial es
aquella en la que el poder adopta primordialmente una forma consen-
sual, a diferencia de un orden no hegemonico, en el que hay manifiesta-
mente poderes rivales y ninguno de ellos ha sido capaz de establecer la
legitimidad de su dominacidn.! Si es cierto que es la legitimidad de la

11 Para Wallerstein (1974) es 1a nocion de legitimidad la que distingue al imperio del
poder hegemonico. Asi, mientras el imperio necesita dominar a las sociedades por
medio de costosas superestructuras politicas, el poder hegemonico, por el contrario,
supervisa las relaciones existentes entre sociedades politicamente independientes
por medio de una combinacién de jerarquias de control y el funcionamiento de los
mercados.
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dominacién lo que caracteriza al poder hegemoénico, entonces, no
puede verse la relacion con los Estados periféricos como relacién de
dominacidn. Por el contrario, las élites de los paises periféricos se
benefician de esa relacion con beneficios a corto plazo, mientras que
los sacrificios del poder hegemonico se traducen en beneficios a lar-
go plazo.

Historicamente los poderes hegemoénicos sélo han surgido des-
pués de las guerras mundiales. Los andlisis de Paul Kennedy se han
detenido en corroborar esta afirmacion. Sin embargo, su tesis afirma
que el ascenso y caida de las grandes potencias se produce no sélo
como consecuencia de prolongadas luchas, sino también, de la utili-
zacion mas o menos eficiente de los recursos econdmicos (Kennedy,
1994:14 y ss.).

Pero un nuevo poder hegemonico, no podria hoy surgir a través
de la lucha contrahegemodnica. Es dificil creer que la civilizacién
mundial, tal como hoy la conocemos, sobreviviria a una guerra nu-
clear. No es probable que ninguin préspero poder hegemonico surja
de tamafio cataclismo. Por lo tanto, mientras persista la economia
politica mundial, su principal dilema politico sera como organizar la
cooperacion sin hegemonia.

Segun Keohane (1988) conforme la anterior afirmacion, la teo-
ria de la estabilidad hegemoénica afirma que el orden de la politica
mundial es creado tipicamente por un unico poder dominante y que
el mantenimiento del orden requiere de una hegemonia continua.
Sin embargo, afirma que la evidencia empirica de la teoria de la
estabilidad hegemonica es débil ya que son posibles ciclos de au-
sencia de liderazgo sin guerra hegemonica hasta la construccion de
un nuevo liderazgo. La teoria de la estabilidad hegemonica es su-
gerente, pero de ninguna manera definitiva. El poder concentrado,
por si solo, es insuficiente para crear un orden econémico interna-
cional estable en el cual florezca la cooperacion, y la argumenta-
cion de que la hegemonia es necesaria para la existencia de la co-
operacion es tedrica y empiricamente débil. Si la hegemonia se re-
define como la capacidad y la disposicién de un unico Estado para
crear y poner en vigencia normas, mas aun, la afirmacion de que la
hegemonia es suficiente para la existencia de la cooperacion, se
torna virtualmente tautologica.
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El andlisis marxista ha utilizado frecuentemente el concepto de
hegemonia en forma implicita aunque definido como simple domi-
nacion capitalista. Asi cualquier crisis de hegemonia se revela como
crisis del capitalismo.

El analisis neorrealista habla de la capacidad. Tener mayor capa-
cidad, simplemente quiere decir hallarse en aptitud de crear los re-
quisitos de congruencia o acomodacion al propio “interés”, por parte
de los demas. Este “interés” resulta definido por quienes poseen esa
mayor capacidad.'? En este sentido, Waltz (1988:298) termin¢ intro-
duciendo, aunque sin decirlo expresamente, €l rol de la hegemonia.

Se afirma que son los Estados principales del sistema los que juz-
gan sus propias preferencias como si fuese el interés comun del sis-
tema en su conjunto. Por ello una de las caracteristicas de la hege-
monia reside en su disposicion a renunciar a las ganancias en el cor-
to plazo dado que pueden conseguirlas a largo plazo. Su ganancia es
la duracidn del sistema en las posiciones del equilibrio dinamico en
el tiempo. Cuando los perturbadores con capacidad buscan retar el
statu quo los Estados hegemonicos suelen tener tiempo, mientras los
débiles suelen carecer de las dimensiones temporales.

Si el poder hegemonico crea un orden, éste se constituye dentro
del sistema internacional como un bien publico frente a los costes
negativos de la anarquia. Este orden proporciona patrones de con-
ducta a los Estados, pero dichos patrones pueden verse alterados cuan-
to mayor sea la divergencia entre las normas e instituciones del siste-
ma ¥ los hechos, pues se pierde la coherencia del poder.

Pueden asi generarse dos tipos de normas: las juridicas, propias
del plano del deber ser y las facticas, propias del plano del ser. Si el
poder hegemonico no logra adecuar las normas del ser a las del de-
ber ser, para legitimar su accionar, s porque existen tensiones y cues-
tionamientos dentro del sistema internacional. No s6lo cuando el
poder hegemonico necesita recurrir a la fuerza, directa o indirecta,

12 El interés estatal es algo selectivo por la simple razén de que los Estados llevan
a cabo una definicién inconmensurable de aquello que realmente significa dicho
interés. Es capaz de orientar la politica produciendo niveles diferenciados de des-
interés. Asi Morgenthau (1980) sostenia que los Estados consideran su interés en
términos de poder s6lo capaz de medirse en relacion a capacidades y necesidades
que son relativas.
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sino también cuando no puede articular una visién unitaria, ese po-
der se encuentra en crisis.'?

Sefiala Keohane (1988) que el liderazgo hegemonico se relaciona
con la cooperacidn, con las instituciones y con los regimenes interna-
cionales. Asi, afirma que el liderazgo hegemdnico exitoso depende de
la cooperacion asimétrica. El Estado poderoso desempeifia un rol dis-
tintivo suministrando a sus asociados liderazgo a cambio de acata-
miento, pero no puede crear ni poner en vigencia normas sin un cierto
grado de consentimiento por los otros Estados. Por ello se requiere
inversién de recursos en instituciones con el objeto de garantizar que
sus normas preferidas guiaran la conducta de los otros paises.

La existencia de dicha crisis se manifiesta en las diversas adverten-
clas que varios autores sefialan. Se afirma que la critica al poder hege-
monico podria traer como consecuencia disvalores anarquicos en el
sistema internacional. Asi sefiala Brzezinski (1998), que el surgimien-
to repentino de la primera y uinica potencia global, ha creado una situa-
cién en la que un stbito fin de su supremacia —ya sea debido a una
retirada estadounidense del mundo o a la emergencia stibita de un rival
triunfante— produciria una situacidn de inestabilidad intermacional ge-
neralizada y llevaria a la anarquia global.

Dichas advertencias, no hacen mas que afirmar que la idea de una
ideologia organica se encuentra en crisis. Sin embargo, de ella no se
deduce que el poder de los EEUU esté en decadencia. Por el contrario,
su liderazgo en materia de seguridad y su poder militar es, en los mo-

13 Krasner (2001) afirma que la hipocresia es un problema inherente a las organi-
zaciones politicas; éstas no consiguen ser apoyos por ser coherentes sino por satis-
facer demandas de grupos con intereses distintos. El discurso, las decisiones y los
productos pueden dirigirse a grupos diferentes. Las organizaciones politicas con-
siguen legitimacion y apoyos tanto mediante una ldgica de justificaciones como
por una provision de recursos. Asi, el divorcio entre patrones y conductas pueden
convertirse en un estado habitual porque con el fin de asegurarse recursos de orga-
nizaciones externas a su medio, cualquier organizacién debe cumplir normas legi-
timadas externamente y a la vez, proporcionar recursos técnicos y materiales de
forma eficiente a los elementos que la componen. Pero la eficacia y eficiencia
pueden ser incompatibles con las normas del medio institucional. Es seguro que
los actores preferirian separar la 16gica de la pertinencia a la de las consecuencias
pero quiza les sea imposible. La palabra y la accién pueden seguir diferentes direc-
ciones, pero la legitimidad del sistema es cada vez menor.
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mentos de la lucha contra el terrorismo, mas incuestionable que nun-
ca. Ello porque la crisis que hoy esté atravesando no es la crisis a nivel
hegemonico total, es una crisis en ciertas dreas tematicas, que tal vez
EEUU deba ceder en su control para mantener una hegemonia mas
firme en las areas consideradas como vitales para su seguridad.

La cuestion de la alternativa entre una pluridad de grandes espa-
cios frente a la ordenacidn global del espacio de un mundo uniforme-
mente gobernado, esto es, entre ordenacién equilibrada del espacio o
dominio central, entre pluralismo o universalismo, es una de las cues-
tiones claves para alcanzar un estado de paz verdadera.

Algunos autores afirman que esta época esta siendo testigo del na-
cimiento de una “civilizacion universal”, idea que implica, en general,
la confluencia de la humanidad y la creciente aceptacion de valores,
creencias, practicas e instituciones comunes por pueblos y personas de
todo el mundo.

En primer lugar, los seres humanos comparten, en practicamente
todas las sociedades, ciertos valores basicos y ciertas instituciones ba-
sicas, como alguna forma de familia.

Una teoria que ha alcanzado el grado de paradigma, se basa en la
suposicion de que el final de la Guerra Fria ha significado el fin de
todo conflicto importante en la politica global. Pero por otro lado un
hecho parece evidente para todos los analistas: ser muy poderoso no
es igual a ser omnipotente y quien siente mas frustracién es el Estado
muy poderoso y no los paises débiles.

Quien mas ha abogado por esta tesis ha sido Fukuyama (1992),
quien sostenia que estamos asistiendo al final de la historia como tal,
esto es, al punto final de la evoluciéon ideoldgica del género humano y
a la universalizacion de la democracia liberal occidental como forma
de gobierno definitiva. Su posicidn no implicaba la superacion de todo
conflicto, sino que finalizados los conflictos ideoldgicos, el mundo se
consagraria a resolver problemas econdmicos y técnicos.

Ya afirmaba Morgenthau (1980:35) al momento de escribir su fa-
moso libro Politica entre las naciones, que la potencia de los EEUU
“[...] en comparacion con sus competidores actuales y potenciales, no
es tan poderosa como para ignorar las consecuencias que sus politicas
implican para su posicion con respecto a las demds naciones”. A ren-
glon seguido afirma que “La autosuficiencia de su propio poder, unida
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al ejercicio del equilibrio del poder, le evité a EEUU una desmedida
ambicion producto del éxito y del temor y frustracién que tienen raices
en el fracaso. Los éxitos o los fracasos no preocupaban especialmente
a EEUU. No obstante, ahora ha desbordado las fronteras de su propio
castillo continental para tomar al resto del mundo como amigo o ene-
migo. Se ha vuelto peligros y vulnerable, temido y temeroso”.

La idea de un universalismo global corresponde a un pensamiento
propio anglosajon perteneciente al ambito de la economia, que sin
embargo presupone un cierto orden constitucional necesario para to-
dos los Estados.

Esta idea de una comunidad de libre comercio universal, represen-
ta una linea delimitante de las esferas de las actividades humanas. Pero
si era claro que el comercio necesitaba un cierto orden constitucional
liberal burgués, no menos necesaria era la idea de un mundo pacifica-
do. Y esa pacificacion, a través de la economia, implicaba para el pen-
samiento liberal econdmico la neutralizacion de la politica.

S1 bien el incremento del comercio intermacional supone crear un
espacio relacional y la creacion de intereses econdémicos en interrela-
cidn, para los cuales la paz es necesaria, los datos sugieren que el
comercio por si no es un estabilizador de las relaciones internaciona-
les, sino que promueve la paz, en tanto y en cuanto, existan intereses y
expectativas armonicas. Por el contrario, la globalizacion en la década
del noventa ha demostrado ser un factor que ha acentuado la verticali-
dad de las relaciones.

Otro de los presupuestos a favor de la creacidon de una unidad uni-
versal se centra en la identificacion de la cultura de Occidente y la
moderizacion. Pero los procesos de modernizacion, no suponen, como
es facil advertir de los ejemplos histdricos, la identificacion de esa
pauta con la cultura Occidental. Tal como lo destaca Huntington (1997),
Occidente fue Occidente antes de ser moderno.'”

El problema de la unidad del mundo se plantea, no como el proble-
ma de la comun unidad del género humano, sino como el problema de

14 Tal es asi, que la modernizacion aparece, en contraposicién con el mundo no
Occidental, como un fenémeno secundario, teniendo en cuenta que aquellos ele-
mentos mas destacables de Occidente estan constituidos por la secularizacion del
poder, por el imperio de la ley, el pluralismo social, individualismo y la existencia
de cuerpos representativos.
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la organizacién unitaria de ese poder. Quienes sostienen el ideal de la
unidad del mundo, la dualidad antagénica Occidente-Oriente, capita-
lismo frente a comunismo es s6lo un proceso de de transicion hacia la
irresistible unidad. |

Ahora bien, ese “ideal de la unidad del mundo” esta sin dudas aso-
ciado con otro fendmeno conocido: el proceso de globalizacién, que
tiene consecuencias economicas que afectan en profundidad a las es-
tructuras y a la organizacion del poder en términos generales y a escala
mundial. Este proceso de transformacion actual del sistema identifica
un cambio radical en los conceptos que forman la base filoséfica de la
politica contemporanea: soberania, Estado-Nacidn y pueblo.

La globalizacion de las relaciones econdmicas ha alterado la posibi-
lidad de llevar a la practica programas econdémicos nacionales integra-
les."” A medida que se difuminan las fronteras de la politica nacional, la
economia y otras muchas areas de la politica se toman mas complejas.

El explosivo crecimiento de la actividad financiera global y la ex-
pansion de los mercados financieros también a escala global desde la
década de los ochenta han transformado el contexto de las economias
nacionales (Held y otros, 2002).

Las finanzas globales en el momento actual se caracterizan por su
gran extension e intensidad y por la volatilidad de los tipos de cambio,
los tipos de interés y otros precios de activos financieros. A conse-
cuencia de ello, las politicas macroecondémicas nacionales se tornan
vulnerables a todo cambio en las condiciones financieras globales.

Dado el caracter volatil de los mercados financieros y la difusion
instantanea de la informacidén entre los grandes centros econdmicos
del mundo, se generaron riesgos con implicaciones para la totalidad

15 Aunque los motivos que impiden que el keynesianismo pueda funcionar en la
actualidad son multiples, entre ellos destaca el hecho de que, debido a la divisién
internacional del trabajo y al sistema monetario mundial, a los gobiernos naciona-
les cada vez les es mas dificil intervenir y controlar sus economias internas. Con la
internacionalizacidn de la produccién, de las finanzas y de otros recursos econo-
micos, y en virtud de la posibilidad de que los agentes econdmicos sigan en directo
y respondan casi instantaneamente a los sucesos de Londres, Tokio o Nueva York,
se ha minado la capacidad de los Estados individuales para controlar su propio
futuro econémico.
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del sistema financiero global, y ningiin gobierno por si sélo puede
neutralizar ni quedarse al margen de sus efectos.

En la globalizacidn, la economia es mas abierta, mas fluida y mas
volatil que nunca. Las economias estin menos protegidas, y los mer-
cados internacionales reaccionan rapidamente a la alteracién de cual-
quier indicador politico y econémico. Actualmente resulta mas dificil
resistirse a las tendencias econdmicas internacionales de lo que fue en
los anteriores decenios de los afios de posguerra. El capital financiero
e industrial goza de mayores alternativas de salida de las comunidades
politicas, alterando con ello el contexto econémico de los mercados de
trabajo nacionales.

La consecuencia de todo esto es la aparicion de dos reacciones
paralelas a la paradoja desigualdad/proximidad caracteristica de la glo-
balizacion: los vencedores buscan seguridad, los perdedores identi-
dad. La combinacion de estas dos tendencias es siniestra porque el
camino €tico al reconocimiento del otro se cierra.

Es por ello que otros autores prefieren analizar esta perspectiva
ética de la globalizacidn como una nueva fase de una hegemonia glo-
bal a través de la categoria de Imperio. Segun Michael Hardt y Anto-
nio Negri (2000), la categoria central para la comprension del mundo
actual es la de Imperio, que indica un nuevo orden que ejerce su domi-
nio a escala mundial, por encima de limites y fronteras. El Imperio,
que no debe confundirse con el imperialismo,'® ha iniciado una nueva
fase de desarrollo historico que es preciso interpretar como una red
compleja de fuerzas sociopoliticas. Afirman una frase que bien descri-
be este proceso “El Imperio estd en todas partes y en ninguna”. El
Imperio agota el tiempo historico, suspende la historia y convoca el
pasado y el futuro dentro de su propio orden ético, presenta su orden
como permanente, eterno y necesario.

Sostienen que el imperio es el poder soberano que gobierna el mun-
do, que conlleva un mercado global, circuitos globales de produccion,
una légica de dominio y una estructura de dominio imperial —no ya
imperialista—. La decadencia de la soberania de los Estados Nacion no
implica que la soberania como tal haya perdido fuerza, sino que se defi-

16 Para estos autores, imperialismo es aquella forma de dominacion derivada de la
expansion de los Estado-Nacion.
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ne una nueva forma de soberania, sin centros de poder y no sustentado
en barreras o fronteras. A diferencia de lo que ocurre en el imperialismo,
se constituye un aparato descentrado y desterritorializador.

Los autores parten de la idea de la globalizaci6n como proceso irre-
versible e implacable en virtud de que registran un fenémeno franca-
mente nuevo: la disolucion de la contradiccidn adentro-afuera. Todo se
encontraria dentro del imperio. De ello se deriva que desaparece cual-
quier forma de pensamiento particularista. La logica imperial avanza
hasta la produccion de esquemas de percepcion globales.

Para estos autores, el Imperio pondria en movimiento una dinamica
etico-politica donde residiria el corazén mismo de su concepto juridico.
La nocidn de derecho es la de un orden que se afirma en la construccion
de un “nuevo orden” que abarca todo el espacio considerado por €1 como
civilizacién.

El siglo XX abarca muchas formas dife-rentes de globalizacién. Per-
cibimos una fuerte critica a los efectos periciosos de la globalizacion,
pero no siempre vemos la existencia de distintos intentos para ctvilizar-
la. No faltan instrumentos, incluso internacionales, para intentar no solo
combatir la globalizacion, sino mas bien otorgarle ciertas bases éticas.
En efecto, existen formas del derecho intermacional del siglo XX emi-
nentemente €ticas y que han sentado las bases de lo que puede conside-
rarse un marco incipiente de derecho cosmopolita, un derecho que cir-
cunscribe y delimita el poder politico de los diversos Estados. Entre
ellas, se destacan las leyes que rigen la guerra hasta las que tratan sobre
crimenes contra la humanidad, problemas medioambientales y derechos
humanos.'’

Pero hoy resulta claro, que una idea de un mundo armonioso esta
demasiado lejos de la realidad. Ni de la lengua, ni de las instituciones, ni
de la religion pueden afirmarse que exista una uniformidad. Por el con-
trario, es posible advertir, como lo sefiala Huntington (1997), un incre-

17 El derecho publico democratico fija unas normas -derechos y limitaciones- que
especifican una igualdad de status con respecto a las instituciones y organizacio-
nes basicas de una comunidad, y de comunidades de destino superpuestas. El pro-
yecto cosmopolita aboga por su puesta en practica por medio de una serie de me-
didas a corto y a largo plazo, en la conviccidn de que, a través de un proceso de
cambio pro-gresivo y gradual, las fuerzas geopoliticas quedaran inscritas, y socia-
lizadas, en normas y practicas democraticas.
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mento de las diferencias al nivel de las nacionalidades como modo de
identificacion y de creacion de identidad. |

Solo, y en tanto advirtamos que el ALCA es mas que un Acuerdo de
Libre Comercio, podremos entender la razén de las fuertes resistencias
que ha generado en el seno de los paisées latinoamericanos.

Es indispensable rechazar el supuesto segin el cual el ALCA es tini-
camente un tratado de tipo econdmico en el sentido contractual en que
todas las partes sacrifican intereses para ganar otros.

El ALCA es en realidad también y, sobre todo, una ideologia. De la
ideologia posee todas las caracteristicas: la sistematicidad que excluye
cualquier desviacion, el rechazo de la critica, la pretensién de objetivi-
dad, la aspiracion a expandirse, la consideracion de las ideologias com-
petitivas como superadas, el triunfalismo y la dureza.

Como todo hecho social, el ALCA expresa visiones, valores y es
producto de las nuevas circunstancias mundiales, que pueden situarse
en el paradigma neoliberal, motorizada por los sectores beneficiados
con ese modelo.

La ideologia que supone el ALCA, como todas las ideologias, signi-
fica una pérdida de bipolaridad con consecuencias bajo el aspecto ético.
No es otro el sentido de la afirmacién del ex representante comercial de
EEUU, Robert Zoellick (2003), cuando sostenia que los tratados de li-
bre comercio que lleva adelante EEUU “[son] un plan para fortalecer la
democracia y promover el desarrollo, en una region que ha tenido poco
de ambas cosas”.!® La consecuencia de una definicion como ésta, es que
todo el que rechace el ALCA esté en contra de la democracia y €l desa-
rrollo. Desde la visidn norteamericana, la ecuacion es sencilla: la liber-
tad comercial implica crecimiento y el crecimiento ayuda a consolidar
las democracias. Y, aunque la experiencia historica demuestre el etror
de ese supuesto, como toda vision, ayuda a comprender el mundo en el
cual vivimos. Por eso, segin el Presidente Lagos, a Bush le cuesta en-
tender qué sucedié en la Cumbre de las Américas celebrada en Mar del
Plata."

18 “Negociacién comercial entre EE.UU. y América Central. Un paso en el cami-
no al ALCA”, Clarin, 12 de enero de 2003.

19 Segun el presidente Lagos: “Bush no se enojd, le costo entender qué pasé en la
Cumbre”, Clarin, 27 de noviembre de 2005.
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Sobre esta base y partiendo de la vision de Negri-Hardt, de ningu-
na manera la politica norteamericana puede ser calificada de hegemo-
nica, muy por el contrario, puede significar la crisis de la hegemonia.
En efecto, si bien el gobierno norteamericano ejerce dominio sobre ¢l
resto de los paises mediante “intervenciones” o acciones bélicas, o
bien mediante la “exigencia” de politicas a nivel nacional o de acuer-
dos de libre comercio, ese tipo de imposicidén de la hegemonia no es
sino muestra de debilidad en la “posicién” norteamericana.

i Pero puede de ello deducirse la crisis de la hegemonia norteame-
ricana y el surgimiento de un régimen universal pluralista como algu-
nos pudieran inducir del “fracaso” del ALCA? Sin temor a equivocar-
nos, la crisis de la hegemonia norteamericana en su nicleo ideoldgico,
no significa por ahora, ninguna alternativa si no hay construccion de
ella. El caso de un MERCOSUR, con 29 votaciones a favor del ALCA
en la Cumbre de las Américas es un ejemplo de ello.

Compromisos, decisiones y negociaciones

Afirma Tomassini (1998) que la negociacidon nunca es ajena a la
trilogia: autoridad, derecho y uso de la fuerza, sino que es su substituto
mas deseable. Podria decirse, siguiendo a este autor, que la negocia-
cion es el método mas satisfactorio, normal y menos peligroso para
conducir las relaciones entre los Estados, y que en tal sentido constitu-
ye la esencia misma de la diplomacia. En ausencia de una autoridad
frente a un derecho internacional de caracter consensual, la alternativa
a la negociacidn es el uso de la fuerza, en el sentido que von Clau-
sewitz (1983) sefialaba “la guerra es la continuacion de la politica por
otros medios”.

El concepto y practica de la negociacion, ha estado vinculado des-
de muy antiguo, con los conflictos diplomaticos y el dmbito interna-
cional, y desde alli se extrapolan a las relaciones entre los distintos
grupos que integran una sociedad nacional, a las relaciones entre em-
presas y aun a la vida privada. Hoy, por el contrario, las técnicas de
negociacion en las empresas, estan teniendo influencia sobre las nego-
ciaciones a nivel internacional.
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Si bien puede parecer errénea la vinculacidn del concepto de nego-
ciacion con €l orden internacional, explica Tomassini (1998:245) sélo
existe negociacion donde no hay autoridad superior, tal como sucede
en el sistema internacional. En efecto, la “[...] promulgacidn, inter-
pretacion o aplicacion de una ley no se negocia mas de lo que se nego-
cia la intervencion de la policia o la aplicacion de una norma por un
juez. Donde existe una autoridad competente para regular ciertas ma-
terias no queda lugar para la libre discusién entre las partes contra- .
puestas. El imperio de la autoridad y de la ley recortan el papel de la.
negociacion al interior de las nuevas sociedades nacionales y lo des-.
plaza hacia el dominio de las relaciones entre los estados, en donde no
hay una autoridad central”. Por ello, sefiala que la negociacién es el
unico tipo de relacién que puede darse entre Estados soberanos que
deben coexistir en un mundo anarquico.

El modelo bilateral-diplomatico es un modelo que, si bien ofrece
un marco mas directo de negociacion, ya no es utilizado. Esto no solo
por los altos costos materiales, sino porque no ofrece ninguna de las
ventajas que supone la negociacion en el seno de los organismos inter-
nacionales o bloques de integracién.

Por ello, circunscriptos al marco de las negociaciones multilatera-
les, si bien los organismos internacionales se constituyen en el marco
adecuado para lograr acuerdos interestatales, los métodos para alcan-
zar dichos acuerdos pueden ser muy distintos, tanto en cuanto al modo
como a sus consecuencias.?

El primer método para lograr acuerdos es el que sigue el sistema
generado en el seno del Consejo de Seguridad de las Naciones Uni-
das. En dicho modelo, los acuerdos siguen el sistema del consenso
segun el cual sélo pueden alcanzarse por unanimidad, ya que el veto
de uno de los Estados impide la toma de decision. Se ha intentado
justificar dicho modelo teniendo en cuenta la importancia de los temas
tratados que afectarian a los actores hegemoénicos. En este modelo, la
vision realista prevalece por cuanto no todos los actores estatales estan

20 Innecesario es destacar que en el ambito de la relacion bilateral-diplomatica la
tinica forma de alcanzar un verdadero acuerdo es el consenso total entre los Estado
pues, si no, lo que existe es coaccion u otra forma de determinar la voluntad, como

lo es la guerra.
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legitimados para participar ya que se reconocen las distintas capacida-
des en términos de poder e intereses.

En este campo, la regla de la unanimidad atribuye a todos un peso
para decidir. Ningin voto es initil o borrado; lo que no equivale a
decir, que la regla de la unanimidad atribuya un peso decisorio igual.
Por otra parte, todos saben cual es el inconveniente: la regla de la
unanimidad facilita la paralisis y el bloqueo, y de este modo comporta
un coste decisional altisimo en términos de no-decisiones. Con la re-
gla de la unanimidad atribuimos a cada uno un poder de veto, basta un
solo voto contrario para bloquear la decision.

El otro método para lograr acuerdos es el sistema mayoritario. Di-
cho modelo, propio de la Asamblea de las Naciones Unidas y del ins-
titucionalismo, presupone otra perspectiva. En primer término, los ac-
tores estatales tienen igual peso a la hora de la votacién, votacion que
sigue el esquema de la toma de decision mayoritaria. Ciertamente, los
temas de debate y los acuerdos formados son respecto a temas que no
afectan directamente los intereses del poder hegemonico, y si lo hacen
no tienen la virtualidad de modificar el estado de cosas. Sin embargo,
aun asi, los Estados mas poderosos, por cuestiones ideoldgicas, de
demostracion de poder, y para evitar antecedentes de resoluciones ne-
gativas a sus intereses, pero fundamentalmente, para no deslegitimar
estas instituciones, buscan lograr acuerdos en conformidad a sus inte-
reses. En este orden de cosas, los Estados mas poderosos deben hacer
valer su posicion mediante acuerdos-concesiones ex ante los Estados
mas débiles o cuya preferencia es menos intensa.

La regla mayoritaria consiste en una regla destinada a resolver con-
flictos, los que reflejan, precisamente, las preferencias de signo con-
trario. Sin embargo, la intensidad de las preferencias es totalmente
1gnorada por aquellos que teorizan el principio mayoritario, y por ello
la regla de que el 51% debe prevalecer sobre el 49%.

Bien entendido, la regla mayoritaria puede inicamente contabili-
zar los individuos —no su intensidad de preferencia—. Su fundamento
es que a cada uno se le debe atribuir un peso igual en cuanto individuo.
Lo que no obsta para que la desigual intensidad de nuestros “si” y de
nuestros “no” sea una realidad, y una realidad que marca el limite del
principio mayoritario. La regla mayoritaria hace iguales las intensida-
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des desiguales, presupone que se diga: “hagamos como si”, todas las
intensidades son iguales. Pero no lo son.

Los organismos internacionales frecuentemente son instituciones
convenientes para los Estados débiles. La regla de “un Estado un voto™
del sistema de Naciones Unidas favorece las coaliciones de los peque-
fios y menos poderosos. Por otra parte, las normas sustantivas de la
mayoria de los organismos internacionales, segin han ido.desarrollan-
dose al cabo de los afios, ponen el énfasis en la igualdad social y eco-
nomica como asi también en la igualdad de los Estados. Antiguas re-
soluciones que expresaban las posiciones del Tercer Mundo, algunas
veces acordadas con reservas por los paises industrializados, son em-
pleadas para legitimar otras demandas. Estos acuerdos raramente son
vinculantes, pero hasta cierto punto las normas de la institucién hacen
que la oposicidén parezca mas duramente centrada en la defensa de
intereses propios y menos sustentables.

Los organismos internacionales también permiten que los paises
pequefios y débiles lleven a cabo estrategias de vinculacion de cues-
tiones. Sefialan Koehane y Nye (1998:55), a modo de ejemplo, que en
las discusiones sobre el Nuevo Orden Economico Internacional los
paises Tercer Mundo insistieron vincular el precio del petrdleo y su
disponibilidad a otras cuestiones en las que han sido tradicionalmente
incapaces de lograr sus objetivos.

Otra clasificacion general, que podra servirnos para la compren-
sion del sistema internacional y las negociaciones que se dan en su
seno, respecto a los mecanismos de articulacion de conflictos, es la
que distingue entre el empleo de mecanismos juridicos, por una parte,
y el de procedimientos politicos o diplomaticos fundamentalmente
centrados en la negociacion, por la otra. Si bien esta clasificacion no
se confunde con la anterior distincion.

Entre los primeros, se cuenta, segun Tomassini (1998), y ante todo,
la posibilidad de que los Estados involucrados en una disputa recurran
al arbitraje, ya sea en forma obligatoria o voluntaria, y dentro del pri-
mer caso sea en virtud de un tratado general preexistente o de un acuerdo
especifico. En segundo lugar, se encuentra la posibilidad de recurrir a
la Corte Internacional de Justicia de La Haya. En tercer lugar, pueden
incluirse, dentro de los mecanismos juridicos, los esfuerzos adiciona-
les realizados por la Asamblea General de las Naciones Unidas para
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desarrollar diversos mecanismos tendientes a la solucion de conflictos
internacionales con base en los principios de la Carta, tal como el prin-
cipio de la solucién pacifica de las controversias, la prohibicidn de la
amenaza o el uso de la fuerza. (art. 33, parrafo 1 de la Carta de las
Naciones Unidas)

Entre los medios meramente politicos o diplomaticos suelen men-
cionarse los buenos oficios, la mediacidn, la investigacion, la concilia-
cion y la negociacion directa.

Es licito postular que tanto en el nivel politico como econémico los
comportamientos de los Estados se inspiran ampliamente en el criterio
de maximizacion del propio interés. De ello se deriva que todo actor
percibe también el bien comin como una solucién conveniente, sobre
la base de el cual €] gana algo. Lo 1til puede ser bien o mal entendido
y el calculo de los beneficios inmediatos —a corto plazo— es bien dis-
tinto —y con frecuencia en conflicto— a la légica de los beneficios a
mas largo plazo. Lo que no obsta para que el criterio de la maximiza-
cion del propio interés sea ampliamente adoptado, incluso en politica.
A ello debe afiadirse que, generalmente, el resultado de una negocia-
cion depende de la existencia de un contexto de interdependencia en
donde confluyan los intereses.

De ello deriva, entre otras cosas, que el consenso —decir si— se con-
vierte en moneda de cambio. El bien comuin se entiende como la posi-
bilidad de conseguir beneficios del “intercambio politico”. Y para con-
seguir un bien comun, asi entendido, es necesario que los individuos
entren en relaciones de intercambio reciproco.

Los efectos de costo deben ser impuestos directa e intencionalmen-
te por otro actor. Pero algunos de dichos efectos, no provienen directa
o intencionalmente de otros actores.?!

Ya hemos sefialado que los sistemas de toma de decisidon mayorita-
ria suponen que a cada uno de los miembros del sistema se le debe
atribuir un peso igual en cuanto individuo, mientras la regla de la una-

21 Por ejemplo, las acciones colectivas pueden ser necesarias para evitar ¢l desas-
tre de una alianza —cuyos miembros son interdependientes— de un sistema econé-
mico internacional —que puede enfrentar el caos en virtud de la ausencia de coordi-
nacién mas que por la malevolencia de alguno de sus integrantes— o de un sistema
ecoldgico amenazado por el gradual incremento de los efluentes industriales.
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nimidad atribuye a todos un peso para decidir. Sin embargo, no todas
las decisiones tienen igual nivel de importancia para todos los actores.
Existen decisiones de gravedad —importancia maxima, capitales— y
decisiones de importancia menor o secundaria.?? Dado que nadie pone
en cuestion que algunas decisiones son mas graves e importantes que
otras, esta valoracion no es totalmente objetiva. Sin embargo, siguien-
do a Sartori (1998), podemos establecer ciertos criterios para distin-
guir la intensidad de la decision.

En primer lugar, una misma decision se convierte en mas grave si
sus efectos son inmediatos —y por ello mismo concentrados— y menos
grave si sus efectos son diferidos —lo que puede también significar
diluirlos en el tiempo—. En segundo lugar, la importancia esta dada por
la cantidad de actores para los cuales es importante o grave. Si los
efectos de una decisidn recaen sobre todos, entonces son, para todos,
directos; caen directamente sobre cada actor. Si no recaen sobre todos,
entonces para muchos o para algunos son indirectos: caen sobre otros,
sobre terceros.

Se pueden adoptar dos perspectivas distintas para analizar los cos-
tos y los beneficios de una relacion interdependiente. La primera se
centra en las ganancias o pérdidas comunes de las partes en cuestion.
La otra, en el énfasis en las ganancias relativas y en la distribucion de
los temas en cuestion.

Existen pues, decisiones cuyos efectos recaen rapida o inmediata-
mente sobre los interesados, y decisiones cuyos efectos son diferidos,
por lo tanto a largo plazo. Por otro lado, tanto los efectos inmediatos
como diferidos pueden ser directos o indirectos, es decir, afectar direc-
tamente al actor o unicamente a otros.

Pero para la toma de decisiones es necesario bajar los costes exter-
nos y los riesgos. Los costes externos son las consecuencias que re-
caen sobre cada individuo por decisiones que no son tomadas por €l -
ni siquiera en una minima parte—. Son sobre todo de dos tipos: a) cos-
tes de opresidn, es decir, de injusticia, arbitrariedad, privacidn, coer-
cidn y otros similares; b) costes de dispendio, es decir, de incompeten-
cia, ineptitud, ineficacia o similares (Sartori, 1998).

22 Bien entendido, se trata de un continuo; pero aqui es suficiente con aislar las
decisiones que son verdaderamente capitales de todas las demas.
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Los costes decisionales son “internos”, es decir, de aquellos que
participan en las decisiones. También aqui se puede observar que a los
costes se pueden afiadir beneficios. Pero este afiadido cambia poco las
cosas. Mas bien es importante precisar que el coste de una decisioh no
se expresa inicamente por el tiempo invertido en tomarla; es también
un coste de fatiga, y sobre todo a medir en el nivel de la productividad,
o viceversa, esterilidad, de un proceso de decision. Los costes decisio-
nales son tanto mds altos cuanto mayor es el niimero de aquellos que
toman las decisiones. En otras palabras, el coste decisional es, en pri-
merisimo lugar, una funcién del tamafio del cuerpo que toma las deci-
siones. En la medida en que aumenta el numero de quienes tomarn las
decisiones, tiende a aumentar el coste decisional. La técnica apropiada
es que sean pocos los que tomen decisiones, a fin de disminuir sus
costes, pero que quienes lo hagan sean representativos, para bajar los
riesgos externos. ;Y quiénes son representativos en el sistema interna-
cional? Los Estados hegemonicos en el seno de los regimenes interna-
cionales. Pero, ;qué sucede cuando el actor hegemonico no puede “im-
poner” su decisién? ;Se puede sostener que ese Estado ya no es repre-
sentativo o que no es hegemonico?
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CariTuLo 1V

TECNICAS DE NEGOCIACION*

Consideraciones previas

En el ambito de diferentes cosmovisiones, tanto econdémicas, insti-
tucionales como culturales, distintos bloques econdmicos con varia-
dos grados de integracion buscan expandir sus mercados en el conti-
nente americano.

Por una parte, el bloque del MERCOSUR vy sus socios han comen-
zado un proceso que busca profundizar su grado de asociacién y am-
pliarse hacia la CAN, mientras que otro proyecto, el ALCA, liderado
por EEUU avanza continuamente en sus planes de crear una zona de
libre comercio en todo el continente.

Mientras el primero intenta expandirse como bloque politico en el
ambito territorial de Sudameérica, integrando paises semejantes tanto
en lo econémico como en lo cultural, con un grado de integracion
proximo al mercado comun, el proyecto del ALCA busca incrementar
su mercado, a semejanza del TLCAN, con un grado menor de integra-
cién y con fines comerciales.

La evolucion institucional del MERCOSUR desde el Tratado de
Asuncion, pasando por los Protocolos de Brasilia, Ouro Preto y Oli-
vos, ha sido ardua y lenta. Por ello, el fortalecimiento institucional y
politico del MERCOSUR, con la creacion del cargo de Presidente de
la Comisién de Representantes Permanentes del MERCOSUR, el pro-

* La autoria de este capitulo pertenece a Ricardo Sebastidn Piana.
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yecto de creacion de un Parlamento Comunitario, y la incorporacion de
nuevos Estados son signos de una evolucion necesaria y largamente
esperada.

Desde la Teoria de la Integracién puede afirmarse que sin la exis-
tencia de factores culturales, politicos y econdmicos confluyentes, no
se podria pensar en profundizar los esquemas de integracion. En efec-
to, resulta dificil pretender que se avance en un proceso de integra-
cidn, con cesion de soberania, sin una clara vision de los beneficios
futuros. Es preciso superar la 16gica del Estado nacional, 16gica iden-
titaria que se construyd en América Latina producto de las guerras,
miedos y confabulaciones, y que entiende a la integraciéon como un
proceso de pérdida de soberania y poder.

De ahi la importancia de develar cuales son las causas profundas
de este interés por renovar al MERCOSUR vy por saber cuan solidas
son esas bases. Es por ello valido preguntarse: ;qué factores estan
impulsando el proceso de evolucién del MERCOSUR? ;Son factores
internos o externos? ;Surgen por una necesidad natural propia de la
madurez o son consecuencia de factores coyunturales?

S1 bien es cierto que esta evolucion se vio favorecida por la armo-
niosa confluencia de Presidentes pertenecientes a una centro-izquier-
da “moderada” —Luiz Inacio Lula da Silva en Brasil, Néstor Kirchner
en Argentina y luego Tabaré Vazquez en Uruguay, sin olvidar a Ricar-
do Lagos en Chile aun con su pragmatismo diplomatico y comercial-
creemos advertir que pese a los esperados avances, las acciones y re-
acciones en torno a la profundizacion institucional del MERCOSUR
parecen estar condicionadas por un factor externo determinante: las
coyunturales negociaciones en torno del ALCA.

Intentaremos demostrar como el ALCA se ha constituido, como
factor externo, en la causa del actual proceso de evolucion del MER-
COSUR para resaltar los peligros que se esconden si la respuesta es
meramente comercial.
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Factores, condicionantes y presupuestos del MERCOSUR

A lo largo de toda su historia, las relaciones entre los dos grandes
espacios de Sudamérica, Argentina y Brasil, estuvieron caracterizadas
por una tension que iba desde la rivalidad geopolitica hasta la necesi-
dad de asociacion por motivos estratégicos o comerciales.

Estimulada por las dictaduras militares, la desconfianza y esa riva-
lidad histérica impidié que ambos implementasen, de forma mas tem-
prana, procesos de integracion destinados a producir sinergias comer-
ciales, econdmicas y politicas que les permitiesen adoptar estrategias
comunes de desarrollo.

Soélo el retorno de la democracia a América Latina permitid superar
la tesis de disputa hegemonica en la cuenca del Plata, en torno al uso
de los recursos naturales y la industrializacion de la economia. El aban-
dono de los planes y programas nucleares fue también otro importante
factor que contribuyd a abandonar una politica armamentistica y de
hipétesis de conflicto sostenida por los militares, importantes factores
de poder en ambos Estados por aquel entonces.

En los afios ochenta, los gobiernos de ambos paises lanzaron un
ambicioso programa de integracion con el proposito primordial de afian-
zar la democracia. Fue a partir de la mitad de esa década, con los acuer-
dos de los presidentes Alfonsin y Samey, que se dio el impulso inicial
a la integracién entre Argentina y Brasil. Establecer la integracion no
era solo una conveniencia del mercado sino una necesidad politica.
Tales acuerdos tenian una estrategia implicita, no siempre recordada:
crear condiciones para enfrentar juntos los problemas de la deuda, la
vulnerabilidad de las economias a los factores internacionales y el es-
tancamiento del crecimiento por la inflacidn ciclica. En la comple-
mentariedad econdmica, en la creacién de un gran mercado interno,
ambos Estados veian una solucion politica para un problema econdmu-
co que afectaba la legitimidad de las renacientes democracias.

En los noventa ese anhelo se plasmé en la creacion del MERCO-
SUR. Argentina y Brasil, junto a Uruguay y Paraguay, acordaron estar
s6lidamente unidos por un proyecto geopolitico-estratégico que supe-
rara esa rivalidad artificial. Ese proyecto politico era el MERCOSUR
y fue, como dijimos, una salida politica consensual para superar los
incipientes efectos de la globalizacion econdmica.
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Sin embargo, los cambios politicos de la década del noventa, lidera-
dos por Menem y Collor de Mello al momento de la celebracion del
Tratado de Asuncion, acentuaron los aspectos econdmicos bajo el para-
digma de la ideologia neoliberal.?® Asi, el disefio institucional del MER-
COSUR otorgd un énfasis excesivo a la liberalizacidon comercial, en
desmedro de otras dimensiones mas sociales, politicas y culturales que
también formaban parte de ese proyecto. Como consecuencia de esa
l6gica, de ese nuevo esquema, la armonizacion legislativa, educativa,
social y cultural vendria por afiadidura junto con el crecimiento comer-
cial.

Por ello, aspectos econdmicos sustanciales para una integracién exi-
tosa, como la coordinacién de las politicas macroecondmicas y la imple-
mentacion de politicas de desarrollo simétricas, fueron practicamente
abandonadas en favor de la eficiencia de las invisibles manos de los
mercados que llegarian con una apertura comercial sin planificacion,
olvidando que aquellos objetivos son también requisitos tanto para la
eficiencia de los mercados como para la reduccion de la vulnerabilidad
externa de las economias. La dimension social del proceso de integra-
cion, desde la libre circulacion de los trabajadores y la armonizacién de
la legislacion laboral, también fue relegada a un muy distante segundo
plano.

Esta estrategia comercial tuvo sus frutos: gracias al crecimiento en
Brasil y Argentina durante la primera mitad de los noventa, el comercio
intrazona se multiplicé. Pero la ganancia que se dio, en la primera mitad
de esos afios, con la apertura de los mercados, fue consecuencia del
contexto internacional y una armonizacion de hecho. En efecto, los pai-
ses del MERCOSUR tuvieron politicas macroeconémicas muy simila-
res: tipo de cambio fijo, délar barato, apertura comercial y subsidios a
las inversiones, pero no como consecuencia de decisiones acordadas.**

La politica de ese MERCOSUR de eliminar aranceles para favore-
cer la integracion, en el contexto de apertura comercial irrestricta, fue
funcional y tuvo €xitos en tanto persistieron esos presupuestos. Ello has-
ta fines de la década.

23 Lo cierto es que ese paradigma fue mas acentuado en Argentina quc en Brasil,
ya que su nacionalismo mas acentuado se constituy6 en una barrera a la aceptacion
ciega de los postulados de lo que dio en llamarse “Consenso de Washington™.

24 Pese a ello, las rivalidades comerciales continuaron cntre ambos paises.

i 90 MERCOSUR-AIL.CA ARTICULACION CONTRADICTORIA O VIRTUOSA...



Justamente, la ausencia de politicas convergentes y consensuadas
hicieron que ante la crisis cada uno adoptara una estrategia individual.
La primera economia en sucumbir fue la de Brasil, que en enero de 1999
devalud su moneda sin previo aviso a sus socios.

Pero mas temprano que tarde, los cuatro Estados socios plenos de-
valuaron sus monedas; tuvieron una espectacular suba de la tasa de
riesgo pais y achicaron sus economias, sin evitar el dramético retroce-
so social.?®

El derrumbe del comercio intrazona fue una consecuencia necesaria:
en 1998 el comercio dentro del MERCOSUR habia sumado casi 41.000
millones de ddlares; en 2002 apenas alcanzé los 25.000 millones, esto
es, un 40% menos. Todo el bloque, pasé de sumar en 1998 un PBI de
mas de 1 billén de délares, a sumar en 2002 apenas 650.000 millones de
dolares, un 35% menos.

El derrumbe de los mercados internos no pudo ser compensado con
mas exportacion: se sumo la contraccion del comercio mundial, el pro-
teccionismo y las presiones cruzadas a favor del ALCA, presiones que
derivaron en posicionamientos contradictorios intrabloque y que aleja-
ron la posibilidad de una inclusion plena de algunos Estados socios,
como ¢l caso de Chile, que cerro su propio acuerdo con EEUU.

Como sucede inevitablemente en todo proceso de librecambio, algu-
nos sectores fueron beneficiados y otros afectados por la competencia.
Pero en el marco de la crisis, varios sectores comenzaron a reclamar
proteccion para sus fabricas y sus puestos de trabajo, especialmente en
Argentina en el sector de calzado, los electrodomésticos y los textiles.?

Fue en el momento de crisis donde se advirtieron las débiles bases
del MERCOSUR. Desde la devaluacion del real, la crisis econdmica se
convirtio en el principal factor para explicar las dificultades del proce-
so de integracién. Pero bien se ha sefialado que esa crisis no es sino
consecuencia de otros factores. En este sentido, se pueden identificar
cuatro “pecados originales” que perjudicaron y perjudican el proceso de

25 La decision de Argentina de mantener su politica cambiaria en un mercado inter-
no altamente inestable, tanto por la devaluacién brasilefia como por la volatilidad
financiera, derivo en la crisis politica, econdmica y social de diciembre de 2001.
26 Sin embargo, es necesario destacar que en la década pasada el acuerdo fue
beneficioso para Argentina. Tuvo siete afios de superavit antes de que Brasil revir-
tiera su déficit comercial.
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integracion: la vulnerabilidad externa de las economias, el malestar so-
cial en la region, el abandono de las estrategias nacionales de desarrollo
y la crisis ideoldgica frente a la globalizacion.

En efecto, el proceso de integracion ya revelaba signos importantes
de estancamiento regulatorio desde mediados de los afios noventa, cuando
la brecha entre las decisiones adoptadas por los drganos regionales y su
implementacion comenzé a hacerse cada vez mayor, y esto en pleno
proceso de expansion econémica y de convergencia de hecho en las
politicas macroecondmicas.

De acuerdo a la teoria, en un mercado comun el comercio intrarre-
gional no deberia tener aranceles ni restricciones no arancelarias y, res-
pecto del resto del mundo, deberia tener un arancel externo comun. Pero
en el MERCOSUR, el arancel externo comun tiene un promedio del
12%, con un rango de 0 a 20%, y con muchas excepciones y desvios.
Ademas, existen casos de salvaguardias, como el que Argentina aplica
sobre los electrodomésticos producidos en Brasil. Por ello el MERCO-
SUR no se puede calificar como un mercado comun sino como un inten-
to de union aduanera, pero que tampoco llega a ese status por el peso de
los desvios y las excepciones.

Este defecto es consecuencia de no haber considerado las asimetrias
entre los paises socios ni haber previsto como superarlas. Sin instituciones
ni mecanismos que contemplen y administren las asimetrias existentes y
los naturales ciclos econdmicos, es logico que en tiempos de crisis se
genere un fuerte debate en torno a la viabilidad y, mas aun, a la necesidad
de contar con un proyecto de integracion regional.

La retdrica contraria al MERCOSUR es todavia muy fuerte tanto
en Argentina como en Brasil. En Argentina se suele decir que el acuer-
do est4 pensado para una divisién del trabajo a escala regional que la
perjudica por situarla en la condicién de exportador de commodities y
reservarle a Brasil el lugar de productor de bienes industriales de alto
valor agregado. Desde Brasil, especialmente el empresariado de San
Pablo, se dice que el MERCOSUR constituye una barrera que frena la
posibilidad para que el empresariado paulista introduzca sus produc-
tos en mercados mds ricos con mayores beneficios.

Pese a la crisis, la respuesta politica ha sido el “relanzamiento”,
recreacion o una nueva agenda de negociacion en el seno del MER-
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COSUR, como una decisién superadora de la inercia institucional de
varios afios de statu quo en la region.

Una vez mas se reconocia la necesidad de estar integrados para
enfrentar los problemas de los mercados internacionales. En ese con-
texto, el cambio de politica macroecondmica, junto con la paridad
monetaria de dolar caro y los cambios politicos en los paises de la
region, auguran una oportunidad inmejorable, y en estos ultimos tres
afios, periodo que abarca el estudio de la evolucion institucional de
esta investigacion, se han observado importantes cambios.

Pero, ¢ fue un relanzamiento tedrico o real? ;Qué evolucion se dio
en el MERCOSUR? Y lo principal: ;para qué mas MERCOSUR?

El ALCA y las estrategias del MERCOSUR y de EEUU

El ALCA no es un factor nuevo en la vida del MERCOSUR, pero
es en estos ultimos afios cuando mas acentud su presencia al compas
de su principal promotor, el gobierno de EEUU.

E1 AL CA plantea nuevos desafios al bloque regional porque el MER-
COSUR ha decidido negociar como bloque, seguin la decision adopta-
da por los Presidentes de los Estados miembros a pesar de que existen
diferencias concretas entre las necesidades, oportunidades y estrate-
gias de Argentina y Brasil.

Como se expresara en el capitulo I, el ex presidente George Bush
fue quien lanzé la idea de crear una zona de libre comercio desde
Alaska hasta Tierra del Fuego. Conocida por entonces como la “Ini-
ciativa para las Américas”, fue Bill Clinton quien presidid en 1994 la
Cumbre de las Américas, que se realizo en Miami, donde 34 Presiden-
tes del hemisferio lanzaron con toda pompa las bases para. concretar
un tratado de libre comercio ~ALCA-.

Cuando asumi¢ la presidencia, George W. Bush dijo que el esta-
blecimiento del ALCA seria una de sus prioridades. Y la apuesta por el
mismo no es antojadiza: el proyecto plantea crear una zona de libre
comercio que abarque a todos los paises del continente, a excepcion de
Cuba, con cerca de 800 millones de consumidores, para constituirse asi
en el mayor acuerdo comercial del mundo.
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Estaba previsto que el acuerdo entrara en vigencia nc mas alla de
diciembre de 2005, el mes de enero de ese afio éra la fecha limite para el
cierre de las negociaciones. Sin embargo el ALCA no es un plan coyun-
tural, es una estrategia de largo plazo.

El proyecto va mucho mas alla de lo que denota la expresion “libre
comercio’ en sentido estricto. En efecto, la discusidn se concentra en
nueve areas de negociacion: acceso a mercados para productos agrico-
las e industriales; inversiones; servicios; compras gubemamentales; de-
fensa comercial —derechos antidumping y compensatorios—; propiedad
intelectual; politica de competencia; y un mecanismo regional para la
solucién de las controversias derivadas de la aplicacion del Acuerdo.

Otros temas, tales como democracia, derechos humanos, corrupcion,
educacion, seguridad, también prioritarios para el desarrollo econémi-
co, son parte del proceso de las Cumbres de las Américas, pero no se
incluyen en la negociacion del ALCA. Las cuestiones ambientales y
cuestiones laborales sélo se incorporaron, en noviembre de 2004, al ter-
cer borrador.

El modelo estadounidense esta basado en el comercio, utilizando el
TLCAN como plataforma.

“Es un plan para fortalecer la democracia y promover el desarrollo,
en una region que ha tenido poco de ambas cosas”.?”” Esas eran las decla-
raciones del entonces representante comercial, Robert Zoellick, en el
momento de acordar con los paises de Centroamérica en 2003, y eran un
claro reflejo de la postura estadounidense: el comercio trae desarrollo y
democracia.

EEUU desde el inicio de las negociaciones propuso una rapida eli-
minacion de sus tarifas de importacion de los productos textiles y agri-
colas. Sin embargo, excluyod al mismo tiempo y expresamente el tema de
los subsidios agricolas, uno de los que mas reclamos despiertan no sélo
en el MERCOSUR, sino en toda América Latina. Para EEUU este tema
debe ser negociado en el seno de la OMC.

Dicho pais reclamo la liberacion del comercio de servicios, un ma-
yor reconocimiento a las patentes estadounidenses y a la propiedad inte-
lectual y el establecimiento de un régimen favorable a la participacién
de sus empresas en licitaciones estatales.

27 “Negociacion comercial entre EE.UU. y América Central. Un paso en el cami-
no al ALCA”, Clarin, 12 de enero de 2003.
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Segun un informe de 2002, el Centro de Economia Internacional —
CEI- de la Cancilleria estim6 que el ALCA ofreceria ventajas en seg-
mentos del agro, la agroindustria y las manufacturas y algunas amena-
zas en algunos sectores de estas ultimas. Pero las conclusiones se hicie-
ron bajo el supuesto de que se eliminarian los subsidios agricolas esta-
dounidenses, hipétesis de dificil concrecion.

En efecto, el mayor obsticulo para avanzar en la constitucion del
Area de Libre Comercio es sin dudas la negativa de EEUU a negociar
los subsidios que destina a su produccion agricola, sector en el que in-
vierte cerca de 20.000 millones de délares anuales.

Y si bien los subsidios son el lado mas conocido de la batalla enta-
blada por el Grupo de los 20, que incluye a Brasil, Argentina, India y
China, implican apenas una porcion de la enorme ayuda que la UE y
EEUU prestan a sus producciones agricolas.?®

Como consecuencia de la decision de discutir la politica de subsi-
dios en la OMC, el MERCOSUR decididé también quitar de la negocia-
cion y discutir en la OMC los temas relacionados a compras guberna-
mentales, servicios e inversiones, temas que, como sefialabamos, EEUU
pretendia plantear en el seno del ALCA.

A los efectos de no estancar las negociaciones, Argentina y Brasil
ofrecieron a EEUU abrir y liberalizar el comercio en distintas ramas de
los sectores de servicios, con miras a la reunion que se desarroll6 el 20
de noviembre de 2003 en Miami. La propuesta preveia dar a las empre-
sas extranjeras los mismos beneficios de las nacionales, en rubros de
ingenieria, construccidon, comercio mayonsta y minorista, hoteleria y
servicios de computacidn.

Pero el ofrecimiento excluia de la apertura del mercado a los servi-
cios considerados “sensibles”, tales como los financieros y bancarios,
los medios de comunicacion masivos, servicios meédicos y telecomu-

28 Segun Alieto Guadagni, representante argentino ante el Banco Mundial, los
subsidios sélo representan el 33% —US$S 76.000 millones— de un apoyo total que
alcanzaria los U$S 230.800 millones. Entre estos tltimos se contabilizan 83.700
millones que se aplican como “medidas de frontera”, esto es, arancelarias, para
arancelarias y otras formulas que la Unidn Europea y Estados Unidos aplican para
proteger a sus productores del ingreso de bienes agropecuarios y agroindustriales
de otros paises y el resto corresponde a gastos en infraestructura e investigacion
destinados al mismo agricola.
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nicaciones. La propuesta del MERCOSUR imponia la radicacién en
el pais y que las empresas extranjeras tuvieran los mismos beneficios
que las empresas nacionales. Nuevamente, la oferta era limitada por-
que la propuesta de EEUU también lo era.

Pero los sectores que fueron excluidos del libre comercio ofertado
por el MERCOSUR son precisamente los que le interesan al pais del
norte. El gobierno estadounidense pretendia un sistema de proteccion
a las inversiones, asi como eliminar el concepto de inversion nacional;
impulsar una libre transferencia de capitales y eliminar la diferencia
entre inversiones productivas y especulativas.

Como consecuencia de ese estancamiento, los paises del MERCO-
SUR fueron imponiendo en la agenda internacional la necesidad de
abandonar los planes y las fechas originales y de hablar de una ALCA
light, ALCA posible, ALCA equilibrado o ALCA a la carta, entendido
como la posibilidad de que cada gobierno pudiera elegir qué incluye
en negociaciones de tipo bilateral, sin necesidad de extender los bene-
ficios a los otros 33 socios.

El MERCOSUR anuncié como estrategia de negociacion con
EEUU lo que se dio en llamar “cuatro mas uno”, esto es, una negocia-
cion bilateral del bloque del MERCOSUR con EEUU.

Seguin los negociadores del MERCOSUR, ello permitiria dar en
funcion de lo que se recibe de EEUU y continuar otro tipo de acuerdo
con otros paises, que ya habrian manifestado interés en acuerdos de
ese tipo. E1 MERCOSUR preferia negociaciones entre menos socios
y, por lo tanto, mas controladas.

Sin embargo, este tipo de negociacién fue muy resistido por Chile,
Canada, México y todos los paises del Caribe que ya firmaron o estaban
por firmar acuerdos de libre comercio con EEUU. Estos paises manifes-
taron su voluntad de cerrar un acuerdo integral, equilibrado y multilate-
ral. En verdad, esos paises tuvieron que adoptar leyes o tratados que
protegieran las inversiones extranjeras, la propiedad intelectual y que
les diera acceso a las compaiiias estadounidenses a competir en las com-
pras del Estado como condici6n sine qua non. Por eso, ese nuevo marco
de negociacion no les ofrecia ningun tipo de ventaja adicional: ya ha-
bian concedido mucho y el MERCOSUR no les acompaiiaria en su pre-
tension de que EEUU debata el tema de subsidios en el ALCA.
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A pocos meses del inicio de la reunién de Miami y ante el seguro
fracaso de la reunion, EEUU aceptd incluir en las negociaciones los
subsidios a las exportaciones de los productos agricolas, pero por un
total de 5.000 millones de ddlares anuales excluyendo expresamente
los subsidios internos agricolas, que representan un total de 20.000
millones de doélares, los que serian negociados en la OMC. Nueva-
mente, se negaba a negociarlos o tratar cualquier tipo de mecanismo
de compensacién como esperaban Argentina y Brasil.

Finalmente, durante la reunién de Miami de 2003, Brasil logré
imponer su freno al ALCA y EEUU confirmé la adopcién de la estra-
tegia de multiples negociaciones paralelas con algunos paises segun la
velocidad con que quisieran avanzar en la apertura comercial. Asi,
imposibilitado de cumplir con los tiempos predefinidos, decidié cam-
biar su estrategia de negociacién multilateral. Bajo el viejo lema de
“dividir para reinar”, la estrategia anunciada fue negociar acuerdos
por separado con los paises o grupos que lo deseasen.

Pese a que las negociaciones en el seno del ALCA avanzaron poco
en las cuestiones de peso, EEUU inici0 su estrategia de debilitar a los
paises de la region como bloque, iniciando multiples negociaciones
destinadas a acorralar al MERCOSUR vy de esta manera minar al me-
nor costo posible las resistencias de algunos sectores.

Pretendia asi acelerar los tiempos del ALCA, diluir resistencias y
obtener resultados tempranos.

Al mismo tiempo, procuraba constituirse en el eje de la negocia-
cion y condicionar los futuros acuerdos al imponer un modelo y conte-
nido de temas para abrir sus mercados. La oferta mas generosa era
para el Caribe; la menos para los paises del MERCOSUR.

Durante el transcurso de 2003-2005, EEUU anuncio diversos tipos
de acuerdos o negociaciones que ponen en evidencia esta estrategia:

- Enero de 2003, Acuerdo de Libre Comercio con Costa Rica, El
Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua y Republica Domi-
nicana. El comercio de EEUU con esos paises centroamerica-
nos no deja de ser significativo: importan un total de 9.000 mi-
llones de délares en productos estadounidenses al afio; por su
parte, EEUU importa 11.000 millones de délares de bienes de

€sos paises.
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- Celebrado en junio y ratificado en agosto de 2003 por el Con-
greso de EEUU, Acuerdo de Libre Comercio con Chile. Se han
sefialado dos grandes defectos de este Acuerdo: que posterga las
decisiones sobre las trabas de acceso al mercado estadouniden-
se, tal es el caso de las medidas antidumping, y que aplaza la
eliminacién de subsidios a los bienes agricolas. Sin embargo, es
necesario destacar que este acuerdo, que llevd mas de diez afios
de negociaciones, hizo de Chile el primer pais latinoamericano
que firmé un tratado de libre comercio con EEUU, aunque tam-
bién se incluyen temas extracomerciales, como los vinculados a
regimenes de inversiones, derechos de propiedad intelectual y li-
beralizacidn de servicios. También, este acuerdo ha condicionado
el futuro status de Chile en el MERCOSUR, porque no podria
tener una relacion mas estrecha, ya que sus aranceles son mas
bajos que el AEC del MERCOSUR y porque su tratado de libre
comercio con EEUU otorga preferencias comerciales a ese pais.?

- Noviembre de 2003. Robert Zoellick, anuncio el inicio de negocia-
ciones con los paises andinos: Colombia, Perti, Bolivia y Ecuador.

- Noviembre de 2003. EEUU aumenté la presion en el seno de
MERCOSUR al anunciar que comenzara a negociar un tratado
de inversiones con Uruguay.

- Junio de 2005: se aprueba por el Congreso el CAFTA. Si bien
EEUU envia sélo un 1% del total de sus exportaciones hacia los
paises de América central y Republica Dominicana, la aproba-
cion de este tratado de libre comercio por el Congreso significo
una hito para la politica de Bush. Por el tratado, se eliminaran
aranceles para un 80% de los productos de EEUU que se expor-
tan a esa region, en tanto la contraparte, confirma la reduccion
de tarifas aduaneras en las importaciones de EEUU, que ya re-
gian por el acuerdo Caribe 80.

- Diciembre de 2005: EEUU y Peni, cierran las negociaciones técni-
cas de un acuerdo comercial, luego de 13 meses de negociaciones.

29 Segun establece el Acuerdo se levantaran autométicamente las tarifas del 85 %
de los productos industrializados de ambos paises, mientras que el 75 % de los
productos agricolas quedara libre de tarifas recién a partir de 2006. El resto de las
barreras comerciales seran levantadas gradualmente y hasta 2014, afio en que el
comercio entre ambos paises quedaria totalmente liberalizado.
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Pese a que desde febrero de 2003 los Estados del MERCOSUR
vienen declarando su acuerdo en negociar en conjunto y en bloque,
tanto con el ALCA como con la UE, cada uno de los Estados miem-
bros tienen sus propios intereses y han jugado sus estrategias de nego-
ciacion, resintiendo al propio bloque.*

Brasil ha sido el pais que mas se ha resistido a incluir en los acuer-
dos el tema de inversiones y compras publicas, pues es un sector que
aun no tiene desregulado. Para Brasil, las cuestiones de compras gu-
bernamentales e inversiones son vitales ya que definen las prioridades
del Estado en la economia. Ademads, Brasil considera que esos temas
no se relacionan directamente con el comercio internacional porque
carecen de reglas en la OMC. Tal vez por ello, Brasil ha sido el pais
que mas fuerte ha jugado en su pretension de frenar el ALCA.

Argentina, por el contrario, desde la década de los noventa ya tiene
un mercado mucho mas liberalizado que el de Brasil y por ello “ha co-
queteado” mas con el ALCA, argumentando que en sus relaciones inter-
nacionales lleva una politica de Estado multipolar y multitematica.

Mas aun, ni Argentina ni Brasil encaran la relacion con el MERCO-
SUR en forma excluyente o con criterio aislacionista, y sus respectivas
politicas en materia exterior tienen un fuerte contenido pragmatico.

El gobierno argentino ha manifestado su proposito de mantener
una relacién amistosa con EEUU, aunque evitando el alineamiento
automatico y reclamando espacios de autonomia. El gobierno de Bra-
sil, al mismo tiempo que se orienta hacia la consolidacion del MER-
COSUR, esta embarcado en acentuar sus lazos comerciales y diplo-
maticos con otros paises de la region y fuera de ella y deja claro, tam-
bién, su propdsito de mantener una buena relacién con EEUU.*!

30 La decision formal fue adoptada en la Reunion de Presidentes de junio de 2003.

31 Brasil lidera en la region un impulso frenético para promover la integracion de Amé-
rica del Sur, explotar nuevas asociaciones comerciales, sobre todo con los grandes paises
en desarrollo, y participar activamente de todos los espacios y foros internacionales. Por
su parte, la Cancilleria argentina sefiala que la integracion comercial multipolar es una
politica de Estado sustentada en la teoria de la diversificacion de los riesgos. Ahora bien,
mucha razon le asiste al ex embajador de Brasil en la Argentina, José Botafogo Gongal-
ves, sobre la relacion bilateral de cada uno de los paises, cuando afirma que cada vez que
uno de ellos es aquejado por un sentimiento de debilidad, tiende a alejarse del otro y a
recostarse en Washington. “Tension bilateral: alternancias en el humor del gobiemo ar-
gentino. Lejos de Brasil y cerca de Estados Unidos”, Clarin, 3 de mayo de 2005.
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Aprovechando esas debilidades internas, EEUU busc6 dividir cons-
tantemente al MERCOSUR. Asi, el mismo dia del inicio de las nego-
ciaciones de Miami, en 2003, el negociador de EEUU, Robert Zoe-
llick diferencio los roles de Argentina y Brasil al sefialar que “existen
las mismas diferencias que hay a nivel hemisférico entre los paises
que quieren avanzar en la apertura comercial mas rapido que otros”.*?
La referencia fue concretamente apuntando a Argentina. ;Por qué?
Porque Argentina no tiene nada que perder cuando EEUU habla de
garantias a la inversion extranjera, mientras que Brasil tiene un pano-
rama a este nivel mucho mas comprometido. Todo ello sin contar con
el anuncio del inicio de las negociaciones sobre un tratado de inversio-
nes con otros de los miembros plenos del MERCOSUR: Uruguay. Pero
no fue otra la intencién cuando luego de finalizada la IV Cumbre de
las Américas, Bush concurrié a Brasilia y le manifesté al Presidente
Lula que a EEUU le conviene trabajar con el pais mas grande de la
region.

Desde Miami se ha impuesto la idea de un ALCA a dos niveles,
como ya se expresara en el Capitulo II. En uno se incluyen compromi-
sos y obligaciones comunes para todos los paises, en ei otro, cada pais
puede decidir en cual de los nueve temas quiere avanzar mas rapido:
acceso a mercados; propiedad intelectual; politica de competencia;
solucién de conflictos; subsidios y medidas antidumping; agricultura;
Inversiones; servicios y compras gubernamentales.

EEUU en la reunién de Puebla de 2004 volvié a anunciar que en el
marco del ALCA aceptaba eliminar los subsidios a la exportacién, pero
estaba dispuesto a eliminar, apenas, 20 millones de ddlares en subsi-
dios directos a sus embarques, y no los créditos, garantias y seguros a
la exportacidén que suman 6.000 millones anuales, la mitad de los cuales
apuntalan las ventas a otros paises americanos. Respecto de estos uiti-
mos, solo los quitaria cuando lo hagan los europeos, con lo que logré
realizar una oferta y desplazar la decision al MERCOSUR y a la UE.

Por fin, el 11 de octubre de 2005 y en el seno de la Organizacion
Mundial de Comercio, EEUU propuso reducir sus subsidios agricolas
en un 60 %, siempre y cuando Europa y Japén efectien recortes de un

32 “Estados Unidos busca dividir el MERCOSUR?”, Clarin, 20 de noviembre de
2003.
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80 %, ya que los niveles de sus subsidios son mds elevados. La contra-
propuesta europea, sin embargo, fue una reduccién de sélo un 70 %.

A 1nicios de 2005, si bien EEUU confirmé la suspensién de las
negociaciones que venian desde fines de 2003 y anuncié que profun-
dizara la “doble via”, confirmé que no va a negociar ningin acuerdo
por separado con el MERCOSUR, de modo que cualquier acuerdo se
hara dentro del ALCA y no por fuera, rompiendo el esquema “cuatro
mas uno”.

La estrategia de superar los esquemas de negociacién del ALCA y
la OMC fue ratificada por el secretario de comercio de EEUU, Carlos
Gutiérrez, quien dijo en la preparatoria de la Cumbre de las Américas
celebradas en Mar del Plata que si tanto la reunién de la OMC o las
negociaciones del ALCA fracasan, EEUU seguird negociando acuer-
dos bilaterales o regionales.

El resultado de la IV Cumbre de las Américas, que reconocio las
dos posturas enfrentadas en torno al ALCA, con 29 paises a favor de
dicha iniciativa frente a la postura del MERCOSUR y Venezuela, que
pide tiempo y condiciones, es otro hecho revelador de la estrategia que
busca aislar al MERCOSUR.

Por ello se ha dicho que el esquema “cuatro mas uno” fue mas
funcional a EEUU que al MERCOSUR, porque EEUU pudo iniciar la
apertura de negociaciones en paralelo con todos los miembros poten-
ciales del ALCA excluyendo y aislando al MERCOSUR que debid,
consecuentemente, iniciar su propia estrategia de “supervivencia”.

El proceso hacia el fortalecimiento institucional y el ALCA

Si seguimos el proceso de evolucion del MERCOSUR, tanto su
fortalecimiento institucional como su ampliacion, podremos advertir
que desde 2003 el relanzamiento fue una de las mayores aspiraciones
politicas tanto de Argentina como de Brasil. Muchas veces bastardea-
da por las necesidades econdmicas y politicas circunstanciales de los
socios, el relanzamiento no dejo de ser un mero deseo.

Los proyectos de fortalecimiento institucional giraron en torno de
la creacion de un Parlamento comun, tema que figura en las agendas
de las reuniones presidenciales desde hace mas de cuatro afios. Ese
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tipo de proyectos apuntan a hacer que las resoluciones tomadas por
presidentes y ministros de los paises miembros y de los asociados sean
ratificadas por un organo legislativo y entren rapidamente en vigencia.
El proyecto contempla un congreso unicameral de pocos miembros
elegidos por votacion universal y secreta, al estilo europeo.

También desde la cumbre presidencial en Brasilia de junio de 2003,
se ha mencionado la necesidad de la creacién de un Instituto Moneta-
rio y un Instituto Social y se ha destacado la importancia del primero
como ambito para discutir la coordinacién macroecondmica y la posi-
bilidad futura de una moneda comun.

Sin embargo, ninguno de estos proyectos pasaron siquiera a la de-
claracion formal de la XXIV Cumbre del MERCOSUR ni aun como
deseo.??

Un objetivo comun declarado es la decision de avanzar en el “per-
feccionamiento” de la unién aduanera. Sin embargo, ante el déficit en
la balanza comercial argentina y por las presiones internas, el Gobier-
no argentino se vio obligado a la imposicion de salvaguardias comer-
ciales a la libre circulacion de casi todos los articulos de la llamada
“linea blanca”, de televisores y otras industrias brasilefias. Brasil, por
su parte, amenazo a la Argentina con aplicar represalias contra impor-
taciones de productos agricolas argentinos, poniendo en juego unos
850 millones de ddlares anuales en ventas de trigo, arroz, cebollas, ajo
y vinos. Un claro ejemplo de esas contradicciones en el MERCOSUR
es que Brasil es el pais que mas medidas antidumping sufri6 por parte
de la Argentina. Todo ello no es sino consecuencia de las inconsisten-
cias en las politicas de armonizacion macroeconomicas de las que ha-
blabamos mas arriba.

El MERCOSUR también pretende extenderse hacia la CAN para
que toda Sudamérica se una en un solo bloque. Y en este sentido mere-
ce destacarse su proyeccion hacia Peni, Venezuela, Colombia, Ecua-
dor, México, a lo que es necesario sumar la reciente creacion de la
Comunidad Sudamericana de Naciones.

33 Recién en la Cumbre de Presidentes del MERCOSUR del 7, € y 9 de diciembre
de 2005, aprob0 la institucién tan ansiada del Parlamento, estableciendo un crono-
grama para su integracion definitiva hacia diciembre de 2006.
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Hemos podido observar cémo los avances ~mas extension que pro-
fundizacion- han sido pocos, pero relevantes en términos relativos si
los comparamos con varios afios de statu quo. Y sin embargo nos pre-
guntamos cual ha sido el factor de dicho proceso.

Hemos sostenido que las acciones y reacciones en torno a la pro-
fundizacion institucional del MERCOSUR parecen estar condiciona-
das por un factor externo determinante: las coyunturales negociacio-
nes en tormo del ALCA.

Las declaraciones de varios actores revelan esta necesidad. El 5 de
febrero de 2003, el canciller Celso Amorim, sostuvo que Brasil nece-
sita “Un MERCOSUR con identidad propia, para después, afrontar la
entrada conjunta al Area de Libre Comercio de las Américas, que pro-
pone Estados Unidos... un MERCOSUR fuerte para luego negociar
con Estados Unidos”.** Aloizio Mercadante, economista y senador bra-
silefio, lider de la bancada del PT, también dijo: “[...] valoramos el
MERCOSUR como plataforma estable para enfrentar las dificiles ne-
gociaciones del ALCA”.*’ “Sin ese bloque, Brasil pierde fuerza como
lider regional”.*® Estas son algunas declaraciones, entre muchas otras.

Si marcamos las fechas de los hitos en el proceso de profundiza-
cion del MERCOSUR cruzandolo con las negociaciones del ALCA,
podremos dar cuenta de la validez de nuestra hipotesis inicial:

- El dia 3 de enero 2003, Luiz Burlan, ministro de Desarrollo de
Brasil, sostenia en declaraciones publicas que “El MERCOSUR
esta a la deriva”. El 12 enero de ese mismo afio, y ante la previ-
sidn de las dificultades de las negociaciones de tipo multilateral,
EEUU iniciaba las negociaciones comerciales con los Estados
de América Central, lo cual era visto como un paso en el camino
al ALCA. Un dia después, los presidentes de Argentina y de
Brasil se reunian en Brasilia para trabajar en tormo a la necesi-
dad de “reanimar” politicamente al MERCOSUR.

34 “Brasil necesita un MERCOSUR fuerte para luego negociar con Estados Uni-
dos”, Clarin, 5 de febrero de 2003.

35 “Brasil y Argentina, mas unidos”, Clarin, 11 de junio de 2003.

36 “Brasil enfria la disputa con Argentina y dice que la relacion es prioritaria”,
Clarin, 4 de mayo de 2005.
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- El 17 de febrero de 2003, se inician en Panama los debates en
torno a las propuestas arancelarias del ALCA, el cual deberia
comenzar a funcionar en el 2005. Menos de un mes después, el
5 de marzo de 2003, el MERCOSUR presenta a la UE su pro-
puesta de rebajas arancelarias para avanzar hacia un acuerdo de
libre comercio que deberia comenzar a regir durante 2004.

- Ainicios de junio de 2003, Washington continuaba con su estra-
tegia bilateral de avanzar hacia el ALCA. Se cerraba, en plena
region y respecto de uno de los asociados del MERCOSUR, el
Acuerdo de Libre Comercio bilateral entre EEUU y Chile. Me-
diados de junio de 2003: el Presidente argentino viaja a Brasil
donde ambos mandatarios formulan declaraciones abogando por
la creacién de un Parlamento del MERCOSUR, asi como su
voluntad para negociar juntos ante el ALCA. 18 de junio, XXIV
cumbre de]l MERCOSUR, cuyos objetivos centrales son nego-
ciar la profundizacién hacia una unién aduanera y moneda co-
mun y fortalecerlo politicamente con el eventual ingreso de Ve-
nezuela. Los resultados fueron nulos porque las iniciativas fue-
ron “vetadas” por el entonces presidente Batlle de Uruguay.

- Brasil plantea en septiembre de 2003 la necesidad de que el
MERCOSUR selle un acuerdo con la CAN, en la misma fecha
en que se realizo la fracasada negociacidén de la OMC, acuerdo
que deberia estar cerrado antes de fin de afio, fecha clave para la
negociacion del ALCA en Miami.

- El 20 de noviembre de 2003 se habia celebrado la cumbre de
Miamt para la negociacion del ALCA. Ante el fracaso de la es-
trategia original de EEUU, éste anuncia el inicio de negociacio-
nes con Uruguay intentando perforar la estrategia “cuatro mas
uno”. Por ello, a mediados de diciembre de 2003, se inviste en el
cargo de presidente de la Comisién de Representantes Perma-
nentes del MERCOSUR a un ex presidente de un pais del blo-
que, el argentino Eduardo Duhalde, y Pert se suma como Esta-
do asociado. En esa reunion se plante6 el objetivo 2006, en pos
de avanzar hacia la integracion eliminando definitivamente las
aduanas.

- Luego de ocho afios de negociaciones, en abril de 2004 y a sdlo
dias de fracasada la “mesa chica” del ALCA para reanudar las
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negociaciones, el MERCOSUR concluyd las negociaciones con
Colombia, Ecuador y Venezuela, todos ellos miembros de la CAN
para concretar una zona de libre comercio en América del Sur.
Esta noticia, pese a que la desgravacion se acordo a plazos de 10
afios, se anuncid como la constitucion de un polo politico para
negociar con e] ALCA.

- A fines de abril de 2004, dos dias después de que EEUU hiciera
un gesto fuerte para reavivar la negociacion hemisférica, el MER -
COSUR vy la UE anunciaron su voluntad de cerrar un acuerdo
comercial. Sin embargo, ya para octubre del mismo afio se habia
trabado la negociacion en el mismo punto que con el ALCA.*
Es por ello posible conjeturar que fue un anuncio destinado a
presionar las negociaciones del ALCA.

- En julio de 2004 el MERCOSUR anuncio la eventual duplica-
cion de su peso comercial con la proxima incorporacion de Ve-
nezuela como Estado asociado y México como “pais observa-
dor” a la espera de la futura suscripcion de un acuerdo de libre
comercio. De conformarse ese nuevo bloque su PBI aproxima-
do seria de 1.383.918 millones de dolares; las exportaciones de
309.111 millones y sumaria 388,6 millones de habitantes. La
cuestidn se planted en plena discusion interna entre Argentina y
Brasil por la produccién de la “linea blanca”, discusion que sig-
nificd un fuerte retroceso en el nivel de integracion.

- En plena cumbre Asia-Pacifico y ante el fracaso de las negocia-
ciones MERCOSUR-UE, EEUU culpa al MERCOSUR de di-
luir el ALCA, retomando asi agresivamente las negociaciones.
Menos de un mes después, el 6 de diciembre de 2004, se firma el
Acta Fundacional de la CSN, anunciada como un nuevo estadio
en el proceso de integracion continental, como conjuncion de la
CAN, Chile, Guyana, el MERCOSUR y Surinam. Sin embargo,
teniendo en cuenta que los resultados econdmicos solo se veran
plenamente a mediano plazo —requerira al menos 20 afios— y que
el bloque del MERCOSUR debi6 otorgar mayores concesiones

37 En realidad, las exigencias europeas introducian un punto conflictivo que no
existia con el ALCA: las denominaciones de origen, no sdlo para vinos y bebidas
espirituosas sino para otros tipos de productos, como los quesos.
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para lograr el Acuerdo, se puede deducir que lo convenido fue
una respuesta defensiva a los ataques de EEUU.

- Pese a que el 17 de diciembre de 2004 se formaliza el pedido de
Venezuela y Ecuador para incorporarse como socios, al que se
le suma el pedido de Colombia para una futura incorporacion, a
14 afios de la suscripcion del Tratado de Asuncion, el MERCO-
SUR se encuentra con dificultades interas y ausencias de poli-
ticas que profundicen el marco institucional.

- El 19 y 20 de junio de 2005 se celebraba una nueva Cumbre
Presidencial del MERCOSUR, y tan sdlo 9 dias mas tarde, el
Congreso de los EEUU aprobaba el acuerdo del CAFTA que
preve la eliminacion gradual de aranceles para el 80% de los
productos.

- Enel mes de noviembre de 2005, mes durante el cual se desarro-
116 la IV Cumbre de las Américas, cuando la mencién del ALCA
era uno de los temas claves de debate y discusion, la incorpora-
ciéon de Venezuela al MERCOSUR, era, por otro lado, otro de
los temas principales de debate.

Como podremos ver en el Grafico siguiente, tomando sélo cuatro
de los item arriba detallados, puede observarse que entre un aconteci-

miento del ALCA y otro del MERCOSUR, no han transcurrido mas de
treinta dias del calendario.
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31 dias

Grafico N° 1. Agenda Comparada del MERCOSUR y el ALCA

Fuente: Elaboracion propia
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Con ello puede sostenerse nuestra afirmacion inicial: los procesos
de fortalecimiento del MERCOSUR estdn vinculados con las nego-
ciaciones del ALCA.
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El comercio como factor de fortalecimiento del MERCOSUR

Antes de continuar es necesario preguntarse si existen prejuicios
que condicionan este proceso. O formulada la pregunta desde otro
angulo si existen consignas que condicionen la decision de profundi-
zar el MERCOSUR o rechazar el ALCA.

Para responder a estos interrogantes, y haciendo uso de las herra-
mientas que nos ofrecen las tecnologias de la informacién y las comu-
nicaciones —TIC- hemos seleccionado todas las noticias que se han
publicado en el diario Clarin durante los afios 2003, 2004 al 9 de di-
ciembre de 2005, que contuvieran las palabras “MERCOSUR” y
“ALCA” en la misma nota. Asi, se cred una base de datos de mas de
127.000 palabras en mas de 338 paginas de noticias. Se selecciond un
medio de prensa grafica por ser formador de opinidn y a ese periddico
en particular por ser el de mayor tirada en la prensa argentina.*®

En primer lugar, de los datos recabados es necesario destacar que
el interés por la relacion ALCA-MERCOSUR ha decrecido con el tiem-
po. Mientras en 2003 se publicaron notas con un total de 64.649 pala-
bras, en 2004 se publicaron menos de la mitad de notas, acumulando
29.045 palabras. En los primeros once meses del 2005, sélo se publi-
caron 33.315 palabras, un nimero exiguo si tenemos en cuenta la rea-
lizacion de la IV Cumbre de las Américas, celebrada en Mar del Plata,
donde la discusion del ALCA fue uno de los temas mas relevantes.*

A los efectos de dar respuesta a nuestros interrogantes, se identifi-
caron cuatro palabras con sentido negativo y cuatro con positivo. Se
rastreé cudntas veces aparecia cada una de ellas y sus raices en todas la
base de datos.

Entre las palabras negativas identificamos las siguientes:
peligro,
obstaculo,
dificultad,
problema.

38 Segun el Instituto Verificador de Circulaciones, Clarin tuvo en 2004 una tirada
promedio de 411.696 ¢jemplares.

39 En los cinco primero meses del afio 2005, s6lo se habian publicado 8.084 pala-
bras, con lo que de haber seguido esa tendencia y sin la Cumbre de Mar del Plata,
s6lo se hubieran publicado 1a mitad en relacién con el afio anterior.

‘\ 108 MERCOSUR-ALCA ARTICULACION CONTRADICTORIA O VIRTUOSA...



Entre las palabras positivas identificamos estas otras:
- ventaja,

- oportunidad,

- facilidad,

- posibilidad.

Si bien en el ambito sudamericano parece existir una corriente de
opinidn dominante contraria al ALCA, los datos que obtuvimos de-
muestran, sin embargo, que dicha corriente no es tan relevante.

Durante 2003, aparecieron sélo 93 palabras negativas y un total de
83 palabras positivas: Peligro: 13; Obstaculo: 18; Dificultad: 22; Pro-
blema: 40, y Ventaja: 27, Oportunidad: 19, Facilidad: 2, Posibilidad: 35.

Graficos N°2y3
Palabras negativas 2003
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Prob|oema ' »  Obstaculo
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2% 23%

Fuente: Elaboracion propia

MELLADO (COORD.) | GAJATE | PIANA | SCHAPOSNIK 109 /_;



En 2004, por el contrario, aparecieron 35 palabras negativas contra
62 positivas: Peligro: 2; Obstaculo: 2; Dificultad: 13; Problema: 18, y
Ventaja: 15, Oportunidad: 27; Facilidad: 0; Posibilidad: 20.

Graficos N°4y 35S
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Fuente: Elaboracion propia

En los primeros once meses del 2005, aparecieron 38 palabras ne-
gativas y 54 positivas: Peligro: 8, Obstaculo: 9, Dificultad: 7, Proble-
ma: 14, y Ventaja: 4, Oportunidad: 16, Facilidad: 5, Posibilidad: 29.
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Graficos N° 6y 7
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Asi sumando un total de 166 palabras negativas y 199 positivas, no
puede concluirse a priori que exista un prejuicio negativo sobre el
ALCA. Por-el contrario, el analisis cuantitativo de las palabras identi-
ficadas como claves para el analisis revela que, en materia de integra-
cidn, las perspectivas no son vistas como negativas.
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Grafico N° 8

Palabras positivas y negativas 2003-2005
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No obstante ello, han existido muchas declaraciones cru¥adas y
comportamientos que han dado lugar a dudas, resquemores y sospe-
chas reciprocas.

En 2003, Luiz Inacio Lula da Silva defini6é al ALCA como una pro-
puesta de anexion, no de integracion. Segun el vicecanciller brasilefio,
el ALCA es parte de la estrategia hegemonica de EEUU que busca rea-
lizar su designio de incorporar en forma subordinada a America Latina a
su territorio econdmico y a su area de influencia politico-militar. El ex
canciller Bielsa, en la reunion previa a la Cumbre de Miami, explico que
en Argentina el ALCA no era popular. Muchos mensajes contranos tam-
bién fueron hechos por el presidente de la Comision de Representantes
Permanentes de] MERCOSUR, que declar6é que “con subsidios no hay
ALCA, porque libre comercio significa libre comercio”, devolviendo
las criticas de Zoellick acerca de que el MERCOSUR habia frustrado el
ALCA. Mas duras fueron las criticas vertidas por el ex presidente de
Argentina, Rauil Alfonsin, y por el socidlogo Helio Jaguaribe, quien en

varios articulos y columnas denostd fuertemente la estrategia impena-
lista del ALCA.#°

40 “Uno de nuestros peligros es la burguesfa consular”, Clarin, 18 de mayo de
2003; “El futuro de laregion, en la vision de un renombrado pensador”, Clarin, 22
dec noviembre de 2004.
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Se ha denunciado también que EEUU ha obligado a los paises a
extremar alineamientos y la relacién comercial se usa como instrumento
para el logro de objetivos politicos. A quienes denuncian este tipo de
presion, no les deja de asistir algunos fundamentos.

Es necesario recordar, por ejemplo, que en 2003, EEUU decidi6 “pe- -
nalizar” a Chile por oponerse en el Consejo de Seguridad de Naciones
Unidas a la invasion a Irak. En palabras de Robert Zoellick: “Chile de-
beria entender que hay una preocupacion por la posicién que ha tomado
en relacion con Estados Unidos”, dejando en stand-by por unos meses
la suscripcién del Tratado de Libre Comercio. Ello es una prueba cabal
del hecho de que politica y economia estdn verdaderamente conectadas,
y que el no-alineamiento automatico podia generar sanciones muy gra-
vosas para una economia complementaria. Meses mas tarde, EEUU en
plena campafia contra el terrorismo, decidié endurecer su politica eco-
nomica contra Ameérica Latina por la falta de acompafiamiento.

Las negociaciones MERCOSUR-UE son también demostrativas de
la existencia de una preferencia no justificada a la luz de los datos a
favor de la UE, aunque las situaciones sean analogas a las existentes con
EEUU. |

Asi, en abril de 2004, en pleno proceso de discusidon con el ALCA, el
MERCOSUR retomaba formalmente las negociaciones con la UE. El
proceso de negociacion se pacto en dos etapas, una inmediata; otra, con-
dicionada a los resultados de las negociaciones multilaterales de la OMC.

El secretario de Comercio argentino afirmaba que “el grado de avan-
ces de esta negociacion con la UE es mayor al que existe con el ALCA”
y el presidente de la Comision de Representantes Permanentes del MER-
COSUR sefialé lo mismo. Pocos dias después, el Canciller argentino se
encargd de recordar que Europa es el principal socio comercial y afirmé
que la asociacién birregional MERCOSUR-UE se destaca por su inte-
gralidad “dado que busca no sélo conformar una zona de libre comer-
cio, sino también profundizar y revitalizar el dialogo politico entre am-
bas regiones e intensificar cualitativamente la cooperacion”.

Sin embargo, las trabas en las negociaciones eran las mismas que
con el ALCA. Europa sélo ofrecia ampliar los cupos para el ingreso de

41 “Mercosur-Unidén Europea: asociacion que avanza”, Clarin, 25 de marzo de
2003.
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carne vacuna, pollos, arroz, trigo, bananas, ajo y maiz, entre otros pro-
ductos. Solo ofrecia bajar ya sus aranceles a la mitad o ir reduciéndo-
los gradualmente hasta llegar a cero en diez afios. Al igual que los
estadounidenses, los europeos reclamaban tres temas cruciales: las
compras gubernamentales, las inversiones y la apertura a los servicios,
fundamentalmente, los financieros y las telecomunicaciones. Mas aun,
no se explica esta preferencia por Europa cuando frente a los 20.000
miliones de ddlares anuales en subsidios que aplica EEUU, la Uni6én
Europea aplica 60.000 millones de ddlares.*

Ni la UE ni el MERCOSUR hicieron ningtin movimiento para abrir
los productos considerados “sensibles”, y por ello, por ahora, ese acuer-
do, también fracaso. ‘

Antes de la reunidn celebrada en Iguazu para festejar los 20 afios
de los pactos firmados por los ex presidentes Ratl Alfonsin y José
Sarney que fueron los antecedentes de la creaciéon del MERCOSUR,
la sensacidn era que el proyecto se encontraba en terapia intensiva. El
ALCA se habia constituido en un challenge o desafio para repensar la
continuidad: si bien los paises del MERCOSUR mantuvieron una
posicion comun, las diferencias afloraron porque Uruguay simpatiza
con un Tratado de Libre Comercio con EEUU y Paraguay avanzo en
significativos acuerdos militares con el pais del Norte sin consultar al
resto de los socios, en un tema tan trascendental. El MERCOSUR no
parece actuar como bloque y todavia no se ha encontrado un interés
compartido.

Sin embargo, luego de la Cumbre de Iguazi, la Declaracion expre-
s6 la firme voluntad politica de acelerar el proceso de integracion y se
decidio crear una Comision Mixta de alto nivel con la finalidad de
impulsar la integracion en diversos campos y se firmaron 24 acuerdos
de cooperacion.

La incorporacion de Venezuela plantea otro dilema para el MERCO-
SUR. La fuerte personalidad de su presidente Hugo Chavez, sus acusa-
ciones directas contra la Casa Blanca por desestabilizar su gobiemo y su
marcada prédica de la unidad sudamericana rescatando la figura de Simén

42 La UE tiene un arancel promedio de 4% para los bienes industriales y de 17%
para los agricolas, con picos superiores al 100% en rubros como carnes, lacteos,
hortalizas y frutas.
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Bolivar contrasta con el hecho, poco sefialado, que Venezuela, a través de
la compra de bonos argentinos, se esta convirtiendo en el garante financie-
ro de la Argentina. Ese sostén econdmico es esencial para la estabilidad no
sélo econdmica de la region sino también politica y social.

Ahora bien, el dilema radica en como se compatibiliza el fortaleci-
muento interno del MERCOSUR con la expansién sudamericana, por
qué ese MERCOSUR pese a su voluntad no logra profundizar su esque-
ma de integracidn, sobre todo, por qué no logra encontrar una visién de
futuro comin que permita superar las crisis que constantemente debe
afrontar.

Reflexiones finales

La idea del MERCOSUR de negociar un ALCA /ight le ha resultado
contraproducente. Por ser el MERCOSUR el esquema que tiene una
agenda comercial mas conflictiva con EEUU, el ALCA light le permitid
a aquél evitar la negociacion con el MERCOSUR, a la vez que puede
aislarlo comercialmente en el hemisferio.

Es cierto que una politica firme del MERCOSUR ha bloqueado los
avances de las pretensiones de EEUU. El ALCA no ha avanzado mu-
cho, pero a decir verdad, tampoco lo ha hecho el MERCOSUR.

Al ALCA se lo acepta no por bueno sino por inevitable. Es en este
marco que algunos se preguntan si la iniciativa de constituir una Comu-
nidad Sudamericana de Naciones, era necesaria. Esto es, s1 no era mejor
construir primero un bloque mas solido para luego proyectarse en la
region.

Es claro que el MERCOSUR merece ser replanteado. La politica de
relanzamiento reconocia la necesidad de estar integrados para enfrentar
los problemas de los mercados internacionales, pero ese tipo de posicio-
namiento podria ser un arma de doble filo: sin crisis no hay interés, esto
es, el interés del relanzamiento es una necesidad exégena y no surge

“como una necesidad producto de una decision adoptada en el marco de
una evolucién natural y consciente.

Las quejas del Presidente de Paraguay, en cuanto a que es necesario
superar las asimetrias dentro del MERCOSUR, quejas formuladas en
forma previa a la XXIX Cumbre de presidentes del MERCOSUR, que
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incorporara a Venezuela como miembro, son significativas: es necesario
fortalecer también el MERCOSUR hacia dentro.®

Creemos haber sefialado cémo las politicas de fortalecimiento, pro-
fundizacién y expansion estan ligadas a las negociaciones del ALCA.
No es que no haga falta un MERCOSUR fuerte y ampliado para nego-
ciar con EEUU su ingreso al ALCA. Pero hay en ello una confusion de
objetivos, medios y resultados.

‘Ciertamente el vacio de instituciones politicas recurrentemente pone
en duda y en riesgo la viabilidad del MERCOSUR. También es cierto
que es necesario que el MERCOSUR cuente con instancias de coordi-
nacidén macroecondmicas, monetarias y fiscales para aumentar su capa-
cidad negociadora.

Pero perdemos el foco si no advertimos que el centro, el objetivo,
debe ser €l bienestar, la educacion y la cultura de los pueblos, el respeto
de los derechos humanos y la coexistencia democratica. El comercio es
una condicidn necesaria pero no es una condicién suficiente.

Entendemos que la educacion, la cultura y la democracia son claves
para alcanzar un desarrollo maduro. Si utilizando el mismo procedi-
miento que ya utilizamos para identificar palabras clave, notamos que
esas palabras aparecen sélo 58 veces en el afio 2003 contra las 710 veces
que aparece la palabra comercio y economia, podremos advertir por qué
tenemos hoy un MERCOSUR debilitado.

Esta falta de madurez interna, en cuanto a la necesidad de una evolu-
cion natural, puede ser una clave para entender por qué pese a todos
esfuerzos no alcanzamos nunca ese deseo. |

Es indudable que la integracion regional cumplié con alguno de los
objetivos propuestos en sus inicios: propagar y consolidar la democra-
cia y la vigencia de los derechos humanos en toda la regién. Y también
ha sido fuente de importantes logros en la politica exterior para abrir
mercados y para defendernos, mas eficazmente, en un sistema interna-
cional altamente competitivo. Hoy el MERCOSUR impulsa negocia- -
ciones comerciales con México, India, Sudafrica, Egipto y Marruecos y
ha permitido sostener nuestras posiciones cuando se presentaban esque-

43 Dichas quejas estan también relacionadas con la estrategia de seduccién de
EEUU para que Paraguay firme una tratado de libre comercio, estrategia que ya ha
logrado la polémica instalacion de las bases militares estadountdenses.
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mas comerciales asimétricos, como los propuestos en el ALCA en las
negociaciones con la Unidon Europea.

Necesitamos un MERCOSUR que no sea sdlo arancelario, sino un
bloque mucho mas cultural en la defensa de la identidad de los pueblos,
que se ha ido deteriorando por el proceso de transculturacion. Ser el
continente mas democratico es un logro, ser el continente con mayor
desigualdad es un desafio a superar. Tal como la integracion se constitu-
y6 en un mutuo sostén para las democracias incipientes, la integracion
de mafiana debe atender a estas necesidades.

Se puede sostener que la inexistencia de un basamento institucional
y cultural firme en el proceso de integracion, deriva en que los avances
y retrocesos sean sélo consecuencia de la voluntad politica de las maxi-
mas autoridades nacionales. Por ello también necesitamos un MERCO-
SUR mucho maés politico, donde la sociedad civil puede ser sujeto poli-
tico activo del cambio.

En un mundo globalizado, los Estados “periféricos” deben encontrar
en la integracion un camino para compartir y afrontar las vicisitudes con
mas fortaleza. Y si bien se ha demostrado que es mas dificil dar comien-
ZO que conservar un régimen internacional, atento al estancamiento de
los procesos de integracion locales, es necesario actuar prontamente y
con diligencia.

Debemos reconstruir la idea del MERCOSUR con un trasfondo cul-
tural unificador fuerte. Y el comercio..., vendra por afiadidura.
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CariTuLO V

MECANISMOS DE SOLUCION DE
CONTROVERSIAS EN EL MERCOSUR
Y EN EL ALCA*

La problemaitica a analizar

El desarrollo simultaneo del MERCOSUR vy de las negociaciones
del ALCA, plantea el cuestiQnamiento acerca de la incidencia mutua
de ambos procesos. Es que las controversias que pudieran surgir entre
dos o mas Estados respecto de una misma materia, podrian resolverse
conforme sistemas definidos en mas de un acuerdo.

Esta “doble membresia” (Amzel-Ginzburg, 2005:20) posibilita que
pueda recurrirse a distintos foros de los diferentes procesos de asocia-
cion de Estados. No obstante, cabe advertir, que dichos procesos po-
seen objetivos disimiles, pues tanto pueden perseguir solo la liberali-
zacion del comercio como exceder la cooperacion comercial.

Por una parte el Mercado Comun del Sur ha emprendido una etapa
de consolidacién y profundizacion institucional a la par que, por otra,
el ALCA —no obstante encontrarse suspendidas sus negociaciones— ha
alcanzado un proyecto de estructura juridica.

Atento a que los Estados Parte del MERCOSUR integrarian la zona
hemisférica como bloque o individualmente, cabe el interrogante acerca
de cdmo han de coexistir ambos sistemas juridico-institucionales. Nos
preguntamos si el sistema que pudiera definirse en el marco del ALCA
ha de condicionar al ya en vigor del MERCOSUR.

A los fines de analizar esta problematica, se ha tomado como punto
de partida para el analisis comparativo, los mecanismos de solucion de

* La autoria de este capitulo corresponde a Rita Marcela Gajate.
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controversias definidos en el Protocolo de Olivos y su reglamentacion,
como asi también el Tercer Borrador del ALCA.

Partiendo de la hipétesis de que la adopcidn de un mecanismo de
Solucién de Controversias para el ALCA condicionaria el adoptado para
el MERCOSUR se han comparado ambos a fin de identificar, a través
de diferentes particularidades de los mismos, su compatibilidad o in-
compatibilidad.

Asimismo, y atendiendo a la dinamica de ambos procesos, se han
analizado los cambios juridico-institucionales operados en cada uno de
ellos, hasta su configuracion actual.

No hemos encontrado antecedentes directos de investigaciones so-
bre esta particular problematica. El tratamiento de la articulacion entre
sendos sistemas juridicos se encuentra ausente en investigaciones rele-
vantes relacionadas como la del Centro de Investigaciones y Proyectos
Especiales de la Facultad de Finanzas, Gobierno y Relaciones Interna-
cionales de la Universidad Extemado de Colombia del afio 2003, que
solo analiza el avance de las negociaciones en materia de Solucion de
Controversias junto al resto de los temas objeto de los Comités Nego-
ciadores del ALCA.

La tesis de Maestria de Clara Amzel-Ginzburg “La Eleccion de Foro
en los sistemas de solucién de controversias. Perspectiva latinoamericana
en la negociacion continental”, desarrollada en el marco de la Maestria en
Integracion Latinoamericana de la Universidad Nacional de La Plata, du-
rante los afios 2003-2004, sera tomada como un valioso antecedente de la
presente, no obstante aclarar que dicha tesis se centra unicamente en este
puntual aspecto del sistema de Solucién de Controversias sin analizar la
condicionalidad que podria representar al sistema del MERCOSUR.

Sin lugar a dudas la articulacion entre proyectos tan diferentes como lo
son las negociaciones del ALCA y el avance del MERCOSUR ponen al
desnudo sus falencias al respecto. Dichas adolescencias y debilidades ins-
titucionales, la aplicacion de instrumentos inadecuados para las negocia-
ciones, las diferencias entre quienes negocian y la complejidad del conte-
nido de la agenda interna y externa del MERCOSUR, colocan al bloque
ante el desafio de enfrentar al ALCA con una postura definida. Precisa-
mente es el enfrentamiento de las negociaciones hemisféricas el que ha
puesto al descubierto estas falencias, siendo su resolucién la que posibili-
taria la consolidacion y profundizacion de la iniciativa subregional.
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Todo proceso de integracion, mas alla de sus cuestiones estrictamente
comerciales requiere la capacidad de prever y resolver problemas desde
una optica comun. La resolucion de los conflictos que se planteen implica
la adopcién de nuevos caminos hacia la complementariedad y la supera-
ci6n de las naturales rivalidades.

La eficaz solucién de controversias contribuye a desdibujar el senti-
miento de competencia y afianza la credibilidad del propio sistema (Ro-
zenwurcel, 2004). Intentando no caer en utilizar como parametro de eva-
luacidn institucional al que muestra la hoy Unién Europea, el ejercicio de
la presion entre iguales —peer pressure— contribuye a mejorar las institu-
ciones del bloque en especial su mecanismo de solucion de controversias.
Francia y Alemania lo han demostrado luego del entendimiento de Niza al
converger buscando acuerdos politicos que garantizasen cohesion.

Es que una de las principales causas de ruptura de la confianza entre
socios es la adopcidn de medidas unilaterales que afectan directamente
los acuerdos reciprocos. En el MERCOSUR esta causal es evidente y
puede advertirse en los reclamos presentados en cada uno de los once
laudos de los Tribunales Ad Hoc.

En el descripto contexto si los paises mercosurefios deciden continuar
con las negociaciones del ALCA en forma conjunta deberan incluir —entre
otros objetivos— la creacion de un entorno basado en reglas y mecanismos
transparentes y equitativos para la sclucidn de controversias.

Es que hay una estricta relacion entre seguridad juridica, mecanismos
de solucidn de controversias e inversiones, conforme ya hemos concluido
en una anterior investigacion.* Del mismo modo se ha sefialado con rela-
cion al futuro del ALCA (Justo, 1998).

La presencia simultanea de dos sistemas de resolucion de conflictos
cuestiona justamente el afianzamiento de la seguridad juridica. Ya en una
primera impresion del planteo surgen interrogantes sobre competencia,
jurisdiccio’n, materias, procedimientos, validez de las resoluciones,

44 Esta investigacion reveld que la seguridad juridica es considerada como el
factor que incide con mayor fuerza condicionante en los flujos de inversion —42%
del total de los encuestados—. El 56% de los empresarios, el 24% de los sindicalis-
tas y el 55% de las cooperativas asi lo indico. Gajate, Rita, “Funcionalidad Juridi-
co-Institucional del MERCOSUR?”, en Los actores empresariales argentinos fren-
te al MERCOSUR, Mellado, Noemi (coord.). La Plata, Edulp, 2006.
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cumplimiento y tantos otros relacionados a la aplicacidn concreta del
derecho de los sistemas a los hechos conflictivos.

Creemos que asi como en materia de acuerdos predomina en el
ALCA el criterio de single undertaking —lograr un acuerdo unico y
comprensivo de todo lo acordado y que entre en vigencia simultanea-
mente— (Bouzas, 2001); en materia de solucidn de controversias debe-
ria plantearse una idea similar. La duplicacién de sistemas no contri-
buye prima facie a crear confianza en hallar soluciones equitativas y
en sentidos congruentes ante conflictos del mismo tipo. Asimismo,
esta duplicacién atenta contra la reciprocidad y la transparencia como
principios basicos para dirimir conflictos.

Fortalecimiento Institucional en el MERCOSUR

El Fortalecimiento Institucional en el MERCOSUR se inicia con su
relanzamiento en el afio 2000 —Declaracién conjunta de los Presidentes,
30/06/00-. Se confirma con la firma del Protocolo de Olivos y con las
Decisiones 1 /02 y 16/02 del Consejo Mercado Comun. Se ha profundi-
zado a partir de las Decisiones 11/03, 15/03 y 37/03 como asimismo en
el Acuerdo Interinstitucional firmado el 6/10/03 que expresa “Resulta
necesario avanzar en el Fortalecimiento de la Estructura Institucional
del MERCOSUR respecto a la voluntad de los Estados Parte de adaptar
esa estructura a las distintas etapas por las que atraviesa el proceso de
integracion”, asi lo ha manifestado el Consejo Mercado Comun.

El afio 2004 marca un decidido avance en este sentido. Las Decisio-
nes del Consejo Mercado Comuin: 18/04 —Participacién de los Estados
Asociados—, 21/04 —Institucionalizacion del Didlogo Politico con la
CAN-, 23/04 —considerando las Urgencias para el Sistema de Solucion
de Controversias—, 28/04 —profundizando el status de Asociado—, 30/04
—Reglas Modelo sobre Solucion de Controversias— y la 40/04 —Parla-
mento— por citar solo algunas; estas revelan la voluntad de perfeccionar
un MERCOSUR que no se estanca al respecto.

El proceso descripto se completa con el establecimiento de la sede
del Tribunal Permanente de Revision en Asuncién del Paraguay —-CMC/
1/05—y con la creacion del Fondo para la Convergencia Estructural y el
Fortalecimiento de la Estructura Institucional del MERCOSUR -CMC/
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18/05~. En el mismo sentido fueron dictadas las Decisiones 2/05, 6/05 y
11/05.

En la XXIX Reunion del Consejo del Mercado Comtn —diciembre
2005 se avanza en el re-disefio de su estructura juridico-institucional.
Se aprobaron Decisiones relacionadas al fortalecimiento institucional:
Dec. 21/05 —Reforma Institucional del MERCOSUR-, 23/05 —Protoco-
lo Constitutivo del Parlamento del MERCOSUR-, 24/05 —Reglamento
del Fondo de Convergencia Estructural del MERCOSUR-, 26/05 —Pro-
cedimiento Especial para la Solucion de Controversias de las Reuniones
de Ministros—, 28/05 —Reglamentacion del Art. 20 del Tratado de Asun-
cion— y 30/05 —Reglas de Procedimiento del Tribunal Permanente de
Revision-—.

Estas Decisiones implementan y reglamentan aspectos ya defini-
dos en anteriores reuniones del Consejo Mercado Comun. Pero la CMC/
23/05 sorprende con la aprobacion de la implementacion gradual de
un Parlamento para el MERCOSUR. A partir del afio 2007 y hasta el
2014 se cumplimentardn pasos definidos para concretar su instaura-
cion definitiva.*’

El Protocolo especifica que el Parlamento “tiene el propdsito de con-
solidar la integracion latinoamericana mediante la profundizacién y

45 La camara legislativa regional comenzara a funcionar antes del 31 de diciembre
de 2006. Habra dos etapas de transicién y durante la primera, del 31 de diciembre del
2006 hasta el 31 de diciembre de 2010, el Parlamento sesionara de forma paritaria.
Cada pais elegira 18 diputados de entre legisladores de cada Legislativo nacional,
segun el criterio que cada Estado disponga. A partir del 1 de enero del 2011 se
conformara el Parlamento con un criterio de representatividad proporcional y tendra
que ser decidido por el Consejo Mercado Comun antes de que acabe el 2007. Asi-
mismo, los Parlamentos nacionales tendran que haber convocado elecciones al Parla-
mento del MERCOSUR por sufragio directo, universal y secreto antes de que acabe la
primera etapa de transicion, el 31 de diciembre del 2010. La primera eleccion simulta-
nea en todo el territorio del bloque tendra que realizarse durante el afio 2014.

La jomada de la eleccién al Parlamento del MERCOSUR pasara a llamarse “Dia del
MERCOSUR Ciudadano”. Los parlamentarios tendran un mandato comun de cua-
tro afios contados a partir de la fecha de asuncién en el cargo y podran ser reelegidos.
El Protocolo establece que, durante el primer periodo, el presupuesto para financiar
la Camara Legislativa sea compartido en forma paritaria por los cuatro paises y en el
segundo tramo se abonara en forma proporcional en funcién del Producto Interno
Bruto de cada pais. (Disponible en www.terra.com.ar Terra/EFE 7/12/05).
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ampliacién del MERCOSUR?”. No obstante el haberse celebrado la toma
de esta decision, se suscitan nuevos interrogantes y problematicas que el
MERCOSUR debera responder y sortear a fin de llevar adelante este
proyecto (Farinella, 2005).

El conjunto de normas referenciadas junto a otras expresiones actua-
les de organismos* y reuniones*’ del MERCOSUR confirman la direc-
ci6n de las decisiones del drgano de conduccidn de este proceso de inte-
gracion. Por todo lo dicho el MERCOSUR enfrenta un nuevo periodo
de crecimiento y profundizacion en donde se juega la funcionalidad de
su arquitectura juridico-institucional y la efectividad de los instrumen-
tos escogidos para concretar el Mercado Comun.

Los funcionarios conductores del proceso de integracién mercosure-
fio*® han visto en el desarrollo del “Fortalecimiento Institucional” un
camino hacia la profundizacién del MERCOSUR. No obstante enten-
demos que la multiplicacion de los érganos creados no conduce de por
si a un mas profundo grado de integracion.

Desde el inicio del proceso la configuracion institucional del bloque
ha sido objeto de debate. “El cuadro de baja interdependencia inicial y
de concentracidn del poder relativo en s6lo dos de los socios se reflejaba
en bajas demandas de institucionalizacion, especialmente en cuanto a la
dotacion de organos comunes independientes de las instrucciones na-
cionales” (Pefia, 1997). Al pasar de los afios, las falencias instituciona-
les han sido sefialadas reiteradamente en cuanto al cardcter interguber-
namental de su estructura organica, deficiencias en la representatividad

]
!

46 Comision Parlamentaria Conjunta. “Encuentro de Parlamentarios”. Montevi-
deo, 25 y 26/9/03.

47 1 Encuentro de Presidentes de Cortes Supremas de los Estados Parte de]l MER-
COSUR. Montevideo, 16 y 17 de octubre de 2003.

48 Comunicado Conjunto de los Presidentes de los Estados Parte del MERCO-
SUR. Puntos 14 y 15. Los presidentes de los Estados Parte “recibicron con satis-
faccidn la aprobacion por el CMC del Proyecto de Protocolo Constitutivo del Par-
lamento del MERCOSUR vy felicitaron a la CPC por el impulso dado a las tareas
previstas [...]”. “Reiteraron su conviccién de que la conformacién de un Parla-
mento del MERCOSUR elegido por sufragio universal, directo y secreto de la
ciudadania, contribuira a profundizar el proceso de integracién, contemplando las
necesidades de sus habitantes y consolidara la institucionalidad democratica y la
seguridad juridica en la regién integrada”.
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(Grandi-Bizzézero, 1997 y 1998), ausencia de seguridad juridica
(AA.VV,, 2003), ausencia de instancias técnicas independientes, insufi-
ciencia en el mecanismo de votacién de los 6rganos (Pefia, 2002 y Roz-
emberg-Pena, 2005), como asi también en la aprobacién e implementa-
cion de las normas MERCOSUR (Perotti-Ventura, 2004) y otras rela-
cionadas al Sistema de Solucidn de Controversias que se analizaran se-
guidamente. Por ello afirmamos que el afianzamiento institucional del
MERCOSUR es aun —y pese a los esfuerzos realizados— una asignatura
pendiente en tanto y en cuanto se pretenda con ella construir una instan-
cia de profundizacién del grado de integracion.

Asimismo se ha visto en la consolidacion y profundizacion del MER-
COSUR un supuesto indispensable y previo para la negociacion con el
ALCA (Bernal-Meza,1999; Lavopa, 2000). Al respecto el presidente
brasilefio Femando Henrique Cardoso ha dicho “Si se concreta el ALCA
debera ser a partir y no a pesar de esquemas como el MERCOSUR que
proporcionan los unicos elementos de construccion —building blocks—
de que disponemos para edificar algo duradero” (Lavopa, 2000:107).

En particular se ha valorado la consolidacion del Sistema de Solu-
cion de Controversias como un elemento fundamental para asegurar la
previsibilidad y la certidumbre (Rozenwurcel, 2004:25). Profundizare-
mos sobre este aspecto seguidamente.

Solucion de Contfoversias
En el MERCOSUR

Excede a este estudio la descripcion misma del sistema® a la que
sOlo nos referiremos comparativamente en relacion al previsto en el
ALCA. No obstante precisamos que el Sistema de Solucion de Con-
troversias se ha ido completando desde la firma del Tratado de Asun-

49 Para observar una descripcion mas detallada del Sistema de Solucion de Contro-
versias del MERCOSUR, puede verse: Gajate, Rita M. (2004) “Tribunales del MER-
COSUR: Innovaciones en el Sistema de Solucién de Controversias. Creacién del
Tribunal Administrativos Laboral del MERCOSUR”, en Aportes para la Integracion
Latinoamericana. N°10, diciembre, Seccién Estudios.
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ci6n hasta el Protocolo de Olivos. Numerosas Decisiones del Mercado
Comun han reglamentado sus instancias.

Cuadro N° 5. Plexo normativo del Sistema de Solucién de
Controversias

Protocolos Tratado de Asuncion
Protocolo de Brasilia
Protocolo de Ouro Preto
Protocolo de Olivos

Decisiones 37/03 Reglamento del Protocolo de Olivos.

del Consejo 23/04 Urgencias para el Sistema de Solucién de

Mercado Controversias.

Comun 30/04 Reglas Modelo sobre Solucién de
Controversias.

1/05 Establecimiento de la sede del Tribunal
Permanente de Revision en Asuncion del Paraguay.
18/05 Creacion del Fondo para la Convergencia
Estructural y el Fortalecimiento de la Estructura
Institucional del MERCOSUR.

21/05 Propuesta de Reforma Integral Institucional
para el MERCOSUR.

26/05 Procedimiento Especial del Protocolo de
Olivos para la Solucién de Controversias originadas
en acuerdos emanados de Reuniones de Ministros.
30/05 Reglas de Procedimiento del Tribunal
Permanente de Revision.

Fuente: Elaboracion propia

Como puede observarse se ha producido una profusién normativa
en relacion con diferentes procedimientos que componen el sistema.
Se ha confirmado su modalidad arbitral, aunque la tendencia, a partir
de la creacion del Tribunal Permanente de Revision —~TPR—, es dotarlo
de estabilidad y avanzar hacia la creacion de una doctrina uniforme.

La produccién de laudos no ha sido la esperada en relacién con la
atencion normativa que ha merecido. Sélo once laudos se emitieron en
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su evolucion. El ultimo laudo producido inaugura en el presente el
procedimiento en el TPR* que entr6 en vigencia en enero de 2004.

Pese a que el sistema ha recibido severas criticas (Fundacion Ebert
Stiftung, marzo 2005), el Protocolo de Olivos contiene innovaciones
que fueron sefialadas como superadoras (Rozemberg-Pena, 2005). Ellas
son la opcion de foro para sustanciar una controversia, el control post-
laudo, la creacion del TPR y otras previsiones asociadas a una inter-
pretacion mas uniforme de la normativa del bloque.

La opcion de foro sera tratada posteriormente. En relacién con el
control post-laudo se advierte como positivo el fortalecimiento de la
obligatoriedad de la decisién final a partir de la adopcidn de medidas
para asegurar el cumplimiento. Asi se prevé que el Tribunal pueda
controlar las medidas efectivas que un Estado deba tomar para asegu-
rar el cumplimiento del laudo. La creacion de este Tribunal permitira
resolver los recursos de revision juridica que le sean elevados pudien-
do confirmar, modificar o revocar sus fundamentos juridicos.

Como asignatura pendiente queda ain dotar al sistema mayor efec-
tividad a través de darle a los laudos un impulso en su fuerza operati-
va. Este aspecto esta relacionado directamente con el caracter supra-
nacional del que adolece. Asimismo, el costo del incumplimiento de-
beria ser mayor. Quiza si se estableciese un sistema de sanciones se
lograria disuadir a la hora de considerar no cumplir el laudo. S1 bien
los particulares tienen un acceso indirecto al sistema, su participacion
directa en el proceso constituye la mayor deuda del mismo.

Habiendo seiialado las debilidades y avances en el sistema, desta-
camos la necesidad de propender a su perfeccionamiento, ya que si
bien su mayor fuerza institucional no conducira inexorablemente a una
integracion mas profunda, si reviste una condicion necesaria para que
el Mercado Comun del Sur pueda tener instrumentos que apuntalen su
mejor posicionamiento en el contexto hemisférico.

En este clima crucial, creemos que deben considerarse particular-
mente los avances en las negociaciones del ALCA, a fin de observar el
disefio de su estructura juridico institucional. Especificamente nos in-
quieta el proyecto sobre el Sistema de Solucién de Controversias que

habra de adoptarse.

50 www.mercosur.int/msweb/portal%20intermediario/es/index.htm

MELLADO (COORD.) | GAJATE | PIANA | SCHAPOSNIK 127 ‘



Enel ALCA

Por su parte el Area Hemisférica ha avanzado en sus negociacio-
nes contando actualmente con un Tercer Borrador de Acuerdo donde
se han proyectado las instituciones de su estructura juridico-institucio-
nal, conforme se pusiera de manifiesto en el Capitulo IL

Previamente a la IIT Reunion Ministerial de Belo Horizonte —1997—
se cred el Grupo de Trabajo sobre Solucion de Controversias. De este
modo llegaron a doce los Grupos de Trabajo organizados por areas
tematicas. Posteriormente y en la IV Reunion Ministerial de San José
de Costa Rica —1998- se adoptd una nueva estructura para las nego-
ciaciones. Alli se organizaron nueve grupos entre los cuales se en-
cuentra el de la tematica en analisis.

En este marco, el 19 de marzo de 1998 se establecio, en el Anexo 11
“Objetivos y Areas tematicas” del proyecto de acuerdo, la necesidad
de crear un Comité Técnico que se ocupe de establecer un Mecanismo
de Solucion de Controversias para el ALCA. Se le recomendé también
el disefio de mecanismos para satisfacer y fomentar el uso del arbitraje
y otros medios alternativos de Solucion de Controversias privadas en
el ALCA.

En la mencionada reunion se acordé cumplir con los siguientes
objetivos en el tema Solucién de Controversias: “a) Establecer un
mecanismo justo, transparente y eficaz para la solucion de controver-
sias entre los paises del ALCA, tomando en cuenta entre otros, el En-
tendimiento relativo a las normas y procedimientos por los que se rige
al respecto la OMC. b) Disefiar medios para facilitar y fomentar el uso
del arbitraje y otros medios altermativos de solucién de diferencias para
resolver controversias privadas en el marco del ALCA”.

En Santiago de Chile, el 19 de abril de 1998, en la Segunda Re-
unién Cumbre, como también se expresara en el Capitulo II, se lanza-
ron las negociaciones de los diferentes Grupos de Trabajo definidos
previamente.

51 Cumbre de las Américas. Cuarta Reunién Ministerial de Comercio, San José,
Costa Rica, 19/05/98. Declaracién Conjunta, Anexo I1, Objetivos por Areas Tema-
ticas, Solucion de Controversias. Texto Oficial.
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La Declaracion de Buenos Aires del 7/04/01 cre6 el Grupo de Ne-
gociacion que se ocupard de implementar el Mecanismo de Solucion
de Controversias —Anexo I-. Se instruyd, asimismo al Grupo de Ne-
gociacion especializado para que presente al Comité Técnico de Asuntos
Institucionales sus ideas preliminares sobre las instituciones necesa-
rias para llevar a cabo, adecuadamente, el mecanismo de Solucion de
Controversias. Se ampliaron los objetivos definidos en San José de
Costa Rica con la siguiente indicacion: “Instruimos al Grupo de Nego-
ciacion de Solucion de Controversias a presentar al Comité Técnico
de Asuntos Institucionales sus ideas preliminares sobre instituciones
necesarias para implementar adecuadamente el mecanismo de solu-
cion de controversias previsto para el ALCA”.*

En el marco de la Tercera Reuniéon Cumbre de Québec, abril de
2001, se fij6 como fecha de conclusién de las negociaciones “enero de
2005” y se dio a conocer el primer borrador del Acuerdo.

La Declaraciéon de Quito-Ecuador del 1/11/02 establecié dentro del
Programa de Cooperacion Hemisférica un Grupo de Negociacion so-
bre Solucidn de Controversias. Asimismo, se determiné que el modelo
tendria que ser el mecanismo establecido en la OMC.

En'Puebla, abril de 2003, se encomienda al Comité Técnico de Asun-
tos Institucionales —CTI- elaborar una propuesta de estructura de acuer-
do que proponga un adecuado tratamiento de las controversias.

El MERCOSUR present6 al Comité de Negociaciones Comerciales
del ALCA, reunido el 10/07/03 una propuesta de negociacion en la que
se incluyeron —dentro del marco legal para los acuerdos bilaterales y el
comercio hemisférico— varios puntos a ser tratados en la Agenda. Entre
ellos se consideraba la problematica de la Solucién de Controversias.

El Grupo de Negociaciones sobre Solucion de Controversias se ha
reunido veinticuatro veces> en Miami, EEUU; Panama y finalmente
las cinco reuniones finales se efectuaron en Puebla, México. La dltima
reunion se realizé los dias 22 al 24 de septiembre de 2003 y el resulta-
do de sus negociaciones fue lo ultimo producido al respecto. En esta
oportunidad el Grupo centrd su atencion en el Capitulo sobre Solucion

52 Declaracién Ministerial, Buenos Aires, Argentina, 7/04/01, Anexo I, Instrucciones
a los Grupos de Negociacion, H) Solucién de Controversias. Texto Oficial.
53 La primera reunién se efectu los dias 29 y 30 de septiembre de 1998.
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de Controversias con vistas a lograr consenso sobre el mayor nimero
de temas pendientes. Se concluyd su informe para el Comité de Nego-
ciaciones Comerciales consistente en un nuevo borrador del Capitulo.

Como resultado [Cf. Comunicado de Prensa 23/09/03] de estas ul-
timas deliberaciones se recomendd el modo arbitral de solucién de
conflictos. Se recibid informacion de veinte paises sobre sus respecti-
vas leyes nacionales e instituciones prestadoras de servicios en mate-
ria de arbitraje y otros procesos alternativos de solucion de controver-
sias. Asimismo, los paises asistentes informaron sobre su situacion en
relacion a la firma de convenciones internacionales sobre arbitraje co-
mercial privado.

En la reunion referida se debati6 acerca de como disefiar mecanis-
mos para promover y facilitar el uso del arbitraje o de otros métodos
alternativos de solucidn de conflictos para resolver controversias pri-
vadas. El resultado fue el Cuarto Borrador del Capitulo sobre Solu-
cion de Controversias que se integraria luego al Tercer Borrador del
Acuerdo General.

Es en el 2003 cuando se publica el Tercer Borrador de Acuerdo, en
el marco de la “Octava Reunién Ministerial”, en el Capitulo I refiere a
los Aspectos Institucionales, el Capitulo XXI al Marco Institucional y
el Capitulo XXIII a su Sistema de Solucion de Controversias.

No se han registrado avances, desde entonces, en la materia objeto
de nuestro analisis. S6lo cabe sefialar que en el marco de la Cuarta
Cumbre Presidencial de las Américas, en el punto 55 d) de la Declara-
cion “Crear trabajo para enfrentar la Pobreza y Fortalecer la Goberna-
bilidad Democratica”, se alude a la necesidad de crear un marco juri-
dico que sustente el estado de derecho, la transparencia y el acceso a la
justicia que refuercen la imparcialidad e independencia de institucio-
nes judiciales que impida y combata la impunidad y corrupcion en la
esfera publica y privada. El Plan de Accion definido en la ultima Cum-
bre establece la Cooperacion y Asistencia Judicial Mutua.

Dado entonces el actual estado de las negociaciones y la ausencia
de avances en la particular problematica que nos ocupa.
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Vision comparativa de ambos sistemas

Si bien el Protocolo de Olivos y su Reglamento ~-CMC/Dec. 37/
03—y el Tercer Borrador del ALCA poseen “diferente naturaleza”,
pues en el primer caso se trata de uno de los Protocolos constitutivos
del MERCOSUR y complementarios al Tratado de Asuncién y en el
segundo de un “proyecto de acuerdo”, efectuaremos una comparacién
de los Sistemas de Solucion de Controversias definidos en ambos, a
los efectos de percibir sus diferencias mas notorias. Se han selecciona-
do algunos item claves que permiten definir las caracteristicas basicas
de cada sistema.

A fin de comparar ambos sistemas, se describiran aspectos de co-
mun interes, en el siguiente cuadro:

Cuadro N° 6. Comparacion de sistemas de solucion de
controversias MERCOSUR - ALCA

Sistema de Solucién de Solucién de Controversias
Controversias en el en el ALCA
MERCOSUR Tercer Borrador de
Protocolo de Olivos y Acuerdo®*
Decisién 37/03
Ambito 1. Las controversias que El procedimiento de
de aplicacién | surjan entre los Estados Parte | Solucion de Controversias
sobre la interpretacion, se aplicara:
aplicacién o incumplimiento | a) a la [prevencion]
del Tratado de Asuncidn, solucion de todas las
Protocolo de Ouro Preto, de controversias que surjan
los protocolos y acuerdos entre las Partes relativas a
celebrados en el marco del la interpretacién o
Tratado de Asuncidn; aplicacion del Acuerdo.
Decisiones del CMC, b) cuando una Parte
Resoluciones del GMC y considere que una medida
Directivas de 1a CCM (Art. 1°| vigente [0 en proyecto] de
P.O.). otra Parte es {0 podria ser]

54 Los textos sefialados entre corchetes son lo que no han obtenido consenso en la
negociacion.
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incompatible con las
obligaciones de este
Acuerdo [o, ain cuando
no contravenga a las
mismas, podria causar
anulacién o menoscabo
de los beneficios que
razonablemente pudo
haber esperado recibir de
su aplicacidn en el sentido
del Art. 3 (anulacién o
menoscabo en los casos en
que no existe infraccidn)]
(Art. 2 del 3° Borrador).

Procesos

1. Eleccién de Foro

Sistema de Solucidn de
Controversias de la OMC u
otros preferenciales de los que
sean parte individualmente los

~ miembros del MERCOSUR.

(Art. 1.2del POy 1 dela
Dec. 37 /03).

2. Mecanismeos Técnicos
Definidos y aprobados por
Decision del Consejo
Mercado Comun. (Art. 2 del
P.O.).

3. Opiniones Consultivas
del Tribunal Permanente de
Revision. (Art. 3 del P.O.y 2
de la Dec. 37 /03).

4. Negociaciones Directas
(Art. 4 del P.O.y 14 de la
Dec. 37 /03).

5. Intervencién del Grupo
Mercado Comun

(Art. 6 del P.O.y 15 de la
Dec. 37 /03).

6. Procedimiento ante el
Tribunal Arbitral Ad Hoc y
ante el Tribunal Permanente
de Revision

(Art. 9 del P.O. y 18 de Dec.
37/03 del CMC).

1. Cooperacién

Arreglo pronto de
cualquier controversia
relativa a la interpretacion
y aplicacion del Acuerdo
mediante la buena fe.(Art.
4 del 3° Borrador).

2. Eleccién de Foro
Sistema de Solucion de
Controversias de la OMC
o de [otro regional del que
sean parte las Partes
contendientes] (Art. 8 del
3° Borrador).

3. Consultas

(Art. 9 del 3° Borrador).
4. Arbitraje

(Art. 37 del 3° Borrador
del Acuerdo).

5. Procedimiento ante un
Grupo Neutral

(Art. 11 del 3° Borrador).

L BEP
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Organo

1. Tribunal Ad Hoc

1. Grupo Neutral

competente 3 miembros (Art. 10 del PO) | 3 miembros (Art. 11 y
2. Tribunal Permanente de 13 del 3° Borrador).
Revisién 2. Organo de Apelacién
5 miembros (Arts, 18 y 23 (Art. 25 del 3° Borrador).
de PO).

Decision Laudos Informe Final

del Organo | (Arts. 16,22 y25del POy (Art. 24 del 3° Borrador)
Cap. VII de la Dec. 37/03) Las decisiones del Grupo
Se adoptan por mayoria. Neutral se adoptan por
Deben ser fundados. mayoria.

Son fundados en hechos
_y derecho.

Revisiones Recurso de Revision Apelacién

de la (Arts. 17 y ss del PO). (Art. 25 del 3° Borrador).

Decision del | Recurso de Aclaratoria Aclaracién

Organo (Art. 28 del PO). (Art. 29 del 3° Borrador).

Particulares Las personas fisicas o Ninguna Parte podra

juridicas que se consideren
afectados con motivo de la
sancion o aplicacion, por
cualquiera de los Estados
Parte, de medidas legales o
administrativas de efecto
restrictivo, discriminatorio
o de competencia desleal,
dictadas en violacion al TA,
el Protocolo de Ouro Preto,
protocolos y acuerdos
celebrados en su marco y
Decisiones del CMC,
Resoluciones del GMC y
Directivas de la CCM,
podran efectuar su reclamo
ante la Seccidén Nacional
del GMC (Arts. 40 a 44 del

PO y Capitulo XI de la Dec.

37 /03).

otorgar [a los
particulares] derecho de
accion en su legislacion
contra cualquiera otras
Partes con fundamento
en que una medida de
otra Parte es
incompatible con el
Acuerdo (Art. 46 del 3°
Borrador)

Se establecen medios
Alternativos para la
solucion de controversias
—arbitraje p.e.- entre
particulares (Art. 47 del
3° Borrador del
Acuerdo).

Se podra establecer un
Comité Consultivo de
Controversias
Comerciales Privadas
(Art. 47.3. del 3°
Borrador del Acuerdo).

Fuente. Elaboracion propia
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En cuanto al “Ambito de Aplicacién” en ambos casos se determi-
nan los conflictos que se susciten en relacion con la interpretacion y
aplicacion del acuerdo basico. En el MERCOSUR se amplia la com-
petencia para el supuesto del incumplimiento y en el ALCA su dambito
se extiende a la prevencion de conflictos y al supuesto de incompatibi-
lidad de medidas de los Estados Parte con las del Acuerdo. Respecto
de la interpretacion en el sistema del ALCA no se ha hallado consenso
acerca de qué institucion pudiera interpretar la normativa que afecte al
derecho interno de un Estado parte.

Una mencién particular merece la Anulacion o Menoscabo de los
beneficios que razonablemente pudo haber esperado recibir un Estado
de la aplicacion del Acuerdo —Art. 3 del Tercer Borrador—. En el
supuesto en cuestion no existe infraccion, pero aqui en razon de la
aplicacion de una medida se considera que se anulan o menoscaban
los beneficios que un Estado pudo haber recibido de la aplicacién del
Acuerdo. Este supuesto nos plantea importantes interrogantes.
Entendemos que una ventaja acordada en el proceso de integracion
MERCOSUR podria claramente neutralizar un beneficio convenido
en el marco del ALCA u otorgarlo con exclusividad a sus Estados
Miembros.

Entonces, cabe preguntarse si es factible su planteo en el marco del
ALCA. Conforme lo determinado en el Art. 18 del Tercer Borrador
respecto de la intervencion de “Terceros”, creemos que si podria plan-
tearse. El articulo citado dice “Si una Parte que no sea Parte conten-
diente [que tiene interés comercial] sustancial en el asunto sometido al
Grupo Neutral y asi lo notifica a los [...] dias del establecimiento del
grupo neutral, tendra derecho a participar como Tercero”. A su vez el
Art. 18.3. determina “[Si un Tercero en la controversia considera que
una medida que haya sido objeto de la actuacion de un grupo neutral
anula o menoscaba ventajas resultantes para €l de este Acuerdo, podra
recurrir a los procedimientos de solucion de controversias establecidos
en el presente capitulo. Esta controversia se remitird, siempre que sea
posible, al grupo neutral que haya conocido inicialmente el asunto]”.

Creemos que por esta via podrian neutralizarse avances del proce-
so de integracion MERCOSUR. Es que si bien el ALCA podra coexis-
tir con acuerdos bilaterales y subregionales, lo hara en la medida en
que los derechos y obligaciones bajo tales acuerdos no estén cubiertos
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o excedan los derechos y obligaciones del ALCA.%* Sostenemos que
este aspecto debe ser analizado en profundidad antes de la firma del
Acuerdo definitivo del ALCA.

En cuanto a los procedimientos definidos nos merece especial con-
sideracion la Opcién de Foro que seguidamente se analizara.

Opcion de Foro

En el MERCOSUR

La Opcién de Foro introducida por el Protocolo de Olivos, en ade-
lante PO, ha suscitado un doble posicionamiento. Una postura favora-
ble surge desde la perspectiva de quienes consideran a esta opcion
como propia de esquemas de integracion limitados a la conformacién
de una zona de libre comercio. Una segunda valoracién entiende a la
mencionada opcion como contradictoria a la aspiracion de lograr una
mas profunda integracion.

Conforme se expresa en el Arts. 1 y 2 del PO “Las controversias
comprendidas en el 4mbito de aplicacion del presente protocolo que
puedan también ser sometidas al sistema de solucién de controvsias de
la Organizacién Mundial del Comercio o de otros esquemas preferen-
ciales de comercio de que sean parte individualmente los Estados Par-
tes del MERCOSUR, podran someterse a uno u otro foro a eleccion de
la parte demandante. Sin perjuicio de ello, las partes en la controver-
sia, podran de comun acuerdo, convenir el foro”.

En el sentido expresado y reglamentando por el citado articulo, la
Decision N° 37/03 en su Art. 1° dice: “Si un Estado Parte decidiera
someter una controversia a un sistema de solucion de controversias
distinto al establecido en el Protocolo de Olivos, debera informar al
otro Estado Parte el foro elegido. Si en el plazo de quince (15) dias,
contados a partir de dicha notificacion, las partes no acordaran some-
ter la controversia a otro foro, la parte demandada podra ejercer su

55 Declaracion de San José de Costa Rica. Alli se sustituy6 la expresion: “adherir
al ALCA” por “aceptar las negociaciones del ALCA”, en relacidn con la coexisten-

cia de'Acuerdos Bilaterales y Subregionales.
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opcidn, comunicando esa decision a la parte demandada y al Grupo
Mercado Comun”.

La opciodn de foro debe plantearse antes del inicio del procedimien-
to previsto en los Arts. 4 y 41 del PO. Se entiende que un Estado parte
optd por el sistema de solucidn de controversias del mencionado Pro-
tocolo al solicitar el inicio de los procedimientos previstos en los arti-
culos citados.

A estos efectos, se considerara iniciado un procedimiento bajo el
sistema de solucidén de diferencias de la OMC, cuando la parte deman-
dante solicite la conformacién de un Grupo Especial en los términos
del articulo 6 del Entendimiento Relativo a las Normas y Procedimientos
por el que se rige la Solucidn de Diferencias.

El Consejo del Mercado Comun reglamentara oportunamente la
aplicacidn del presente articulo con relacion a los sistemas de solucion
de controversias de otros esquemas preferenciales de comercio.

Una vez iniciado un procedimiento de solucidn de controversias,
de acuerdo al parrafo anterior, ninguna de las partes podra recurrir a
los mecanismos establecidos en los otros foros respecto del mismo
objeto, definido en los términos del Art. 14 de este Protocolo. No obs-
tante, en el marco de lo establecido en este numeral, el CMC regla-
mentara los aspectos relativos a la opcién de foro.

El Protocolo de Olivos abre posibilidades de planteamiento de so-
lucion de conflictos habilitando el acceso al foro de otros esquemas
preferenciales del comercio del que sean parte individualmente los
Estados miembros del MERCOSUR.

i

« Posicion a favor

Parte de la doctrina observa como acertada esta nueva opcion pues
viabilizaria los eventuales problemas de competencia que pudieran
surgir ante la diversidad de esquemas en los cuales, los Estados Parte,
podrian ser parte individual o colectiva (Ruiz Diaz Labrano,
2002:103,104). Para quienes se pronuncian a favor de esta opcion se
estaria configurando de este modo una solucién ante la confluencia de
diversas posibles competencias de mecanismos dada la participacion
simultanea de los Estados en diferentes esquemas de integracidn re-
gional y/u organismos multilaterales.
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Asimismo, se ha sostenido que la eleccidn de foro excluyente, esta
es la imposibilidad de recurrir a otro que pudiera entender una vez
efectuada la opcidn, “evitard decisiones internacionales divergentes
sobre la misma materia, al tiempo que se elimina la posibilidad de que
una misma controversia sea examinada por o6rganos de solucién de
controversias distintos” (Barral, 2002:92/93).

La visidn positiva se complementa con los siguientes fundamen-
tos, por un lado, evita actitudes discrecionales por parte de los Estados
a la hora de evaluar si estan reunidas las condiciones para recurrir al
sistema multilateral; y, por otro, permite evitar que el sistema multila-
teral sea utilizado como un tribunal de alzada para la revisién de deci-
siones pronunciadas en el ambito regional (Negro, 2003:539/540).

Numerosos acuerdo de los llamados “de ultima generaciéon™ han
incorporado clausulas que facultan la opcién de foro. Por ejemplo:
ACE 35 MERCOSUR-Chile —Anexo Solucion de Controversias, Art.
2—; ACE 36 MERCOSUR-Bolivia ~Anexo Solucion de Controver-
sias, Art. 2—; ACE 58, MERCOSUR-Peru —Anexo VII, Art. 2—; Acuer-
do Canada-Costa Rica —Art. XIII.6—; Grupo de los Tres —Art. 19-03—;
Acuerdo Bolivia-México —Art. 18-03—; Acuerdo México-Nicaragua —
Art. 20-03—; Acuerdo Chile-EFTA —Art. 88—; Acuerdo Chile-EEUU -
Art. 22.3—; ACE Brasil-México —Art.2—; entre otros.

« Posicion contraria

Para esta postura la eleccion de foro para la solucion de controver-
sias producira un debilitamiento del sistema de solucion de controver-
sias definido para el MERCOSUR y a la postre no sera un instrumento
favorable a la profundizacién del proceso de integracion.

Esta opcion produciria un alejamiento para la consolidacion de un
sistema permanente con caracteristicas jurisdiccionales que tuviera como
objeto garantizar la uniformidad interpretativa. Relativizaria el propio
proceso escogido para el MERCOSUR con el nesgo de que sea utiliza-
do excepcionalmente y pudiera —eventualmente— quedar sin su uso.

Se ha dicho en este sentido: “Las desventajas de posibilitar la elec-
cion de foro se basan en el debilitamiento que puede producir en el
sistema de integracion, ademas de eso puede dar lugar al ‘forum shop-
ping’, lo que se identificaria con un modelo de zona de libre comercio,
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pero que parece dificil admitir en un proceso por el que se intenta
avanzar hacia un grado de mayor integracion” (Dreyzin De Klor, cita-
da por Lopez Cerviiio, 2005). Asimismo, se ha sefialado que: “soste-
ner la eleccién de foro configuraria un error impuesto por una practica
contraria al Tratado de Asuncién” (Perotti, 2002).

Esta opcidn cuestiona —en la misma linea de pensamiento— el &m-
bito de aplicacidn de cada esquema de solucidn de controversias. jPo-
dra indistintamente optarse por €l en cualquier tipo de controversia?
¢Realmente es indistinta la aplicacion ante el sistema previsto en el
Entendimiento para la Solucién de Diferencias de la OMC que en el
Protocolo de Olivos? ;No se estaria dando lugar a la formacion de
intereses especulativos por parte de los Estados involucrados en la
contienda a prever de antemano una suerte de tendencia u opinion
doctrinaria por parte el érgano decisor?

En el Segundo Encuentro de Supremos Tribunales del MERCO-
SUR, noviembre de 2004, claramente se ha expresado en relacién con
el significado de la clausula de la Eleccién de Fore que esta significa:
“La semilla de su propia destitucién que obra en el mismo Protocolo
de Olivos. La constante de seguir un esquema similar al de la OMC ha
permitido adoptar la clausula de la Eleccién de Foro, ‘el forum shop-
ping’, que constituye un jaque al Tribunal mas nuevo e inexperiente,
dando la opcidn a las partes para elegir cualquier otro fuero cuya fun-
cionalidad —por cierto mas conocida que la novedad del TPR- figure
mas atractiva o segura para los intereses de éstas. Puede preferirse lo
viejo y conocido que lo nuevo por conocer”. “La Opcion de Foro afec-
ta también la aplicacion de derecho del MERCOSUR, pues no parece
evidente que mecanismos de solucidn de controversias como es el de
la OMC, que puede ser indicado para resolver el conflicto de la linea
blanca, por ejemplo, aplique el derecho comunitario”.*

Enel ALCA

Si1 bien dicha Opcion de Foro se plantea de modo similar al previs-
to en el PO, o sea, la eleccion del mecanismo de Solucién de Contro-

56 Ver: http://www.stf.gov.br/encontro2/default
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versias de la OMC o de otro regional del que sean parte las Partes
contendientes —Art. 8 del Tercer Borrador del Acuerdo—, creemos que
para el particular podria incluirse la cldusula que se propone para el
PO, similar a la del Art. 42 del Tratado de Cartagena.

Se trata de evitar situaciones disvaliosas como la que ocurri6 en
relacion con el conflicto entre Argentina y Brasil por el tema “pollos
eviscerados”, que oportunamente fuera sometido al Tribunal Ad Hoc
del MERCOSUR y en el que se laudara a favor de nuestro pais. Poste-
riormente fue llevado por Brasil a la OMC, obteniendo ante este orga-
nismo multilateral una resolucién favorable, en contraposicién a lo
resuelto por el tribunal regional.”’

Esta situacion se ha sefialado por la doctrina como el disparador
para que se avanzara en una solucion al respecto. Se ha visto en la
Opcion de Foro la resolucion a esta problematica. Sin embargo, cree-
mos que puede ser una solucion formal pero no de fondo —o de espiri-
tu— de la particular problematica. Entendemos que el tratamiento en la
OMC tiene otros objetivos —propios de organismos multilaterales-—.

Asi el Art. 1 del Entendimiento para la Solucién de Diferencias
(ESD) de la OMC y el Art. 23 del mismo cuerpo, plantean el “Fortale-
cimiento del Sistema Multilateral” disponiendo “1. Cuando traten de
reparar el incumplimiento de obligaciones u otro tipo de anulacion o
menoscabo de las ventajas resultantes de los acuerdos abarcados, los
Miembros recurriran a las normas y procedimientos del presente En-
tendimiento, que deberan acatar”. “2. En tales casos, los Miembros: a)
no formulardn una determinacioén de que se ha producido una infrac-
cion, se ha anulado o menoscabado ventajas o se ha comprometido el
cumplimiento de uno de los objetivos de los acuerdos abarcados, ex-
cepto mediante el recurso a la solucidn de diferencias de conformidad
con las normas y procedimientos del presente Entendimiento [...], y
formularan tal determinacion de forma coherente con las constatacio-
nes que figuren en el informe del grupo especial o del Organo de Ape-
lacién, adoptado por el OSD, o en el laudo arbitral dictado con arreglo
al presente Entendimiento; b) seguiran los procedimientos estableci-
dos en el articulo 21 para determinar el plazo prudencial para que el
Miembro afectado aplique las recomendaciones y resoluciones; y c)

57 OMC. WT/DS241/R.
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seguiran los procedimientos establecidos en el articulo 22 para deter-
minar el nivel de suspension de las concesiones u otras obligaciones y
para obtener autorizacion del OSD, de conformidad con esos procedi-
mientos, antes de suspender concesiones u otras obligaciones resul-
tantes de los acuerdos abarcados en el caso de que el Miembro afecta-
do no haya aplicado las recomendaciones y resoluciones dentro del
plazo prudencial”.

Es claro el fin perseguido con la norma textualmente citada. Se
busca la prelacién de la solucion del Organismo Multilateral en favor
de su objetivo de fortalecer el sistema creado. Entendemos que de este
modo pueden neutralizarse ventajas establecidas en los acuerdos re-
gionales por medidas tomadas en el marco del acuerdo multilateral.
Asimismo, no debera olvidarse que el ambito de aplicacidn estableci-
do para el ALCA es de mayor alcance y, como contempla conflictos en
ciernes, podria llegar a poner limites a una negociacioén propia de un
acuerdo regional.

Procedimientos

Encontramos asociaciones y similitudes entre los mecanismos pre-
vistos, las Negociaciones Directas del PO se asimilan a las que se pro-
ponen en el marco de la Cooperacion del Tercer Borrador. En ambos
se prevé la Consulta a los 6rganos decisores de la contienda.

Los procedimientos ante €l Tribunal Arbitral Ad Hoc y frente al
Tribunal Permanente de Revision pueden asociarse al Procedimiento
ante el Grupo Neutral. La diferencia mas notoria, en relacion con los
procedimientos previstos, se centra en que el Sistema del ALCA pro-
pone un Arbitraje consensuado para el caso de que las partes lo deci-
dan. Pareceria que con esta eleccion podria sortearse el procedimiento
ante el Grupo Neutral propendiendo a una solucion mas directa entre
las partes. No queda claro en qué supuestos puede acudirse a esta via.
Pareceria un camino paralelo al procedimiento ante el Grupo Neutral.

Esta modalidad confirma la diferente naturaleza del sistema del
ALCA respecto del MERCOSUR. La esencia arbitral del primero se
distingue de la vocacion a la permanencia y fuerza ejecutiva de los
laudos que pereciera perfilarse en el sistema del bloque subregional.
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Particulares

Merece una mencién especial lo previsto por ambos marcos lega-
les respecto a los particulares. Mientras que para el MERCOSUR se
ha abierto una puerta de planteo de conflictos por parte de las personas
fisicas y juridicas ante la Seccién Nacional del Grupo Mercado Co-
mun; en el ALCA la posibilidad se ha vedado ab initio. Resulta una
contradiccion con el objetivo declarado de participacidn en el esque-
ma de la Sociedad Civil que se persigue. No obstante, la propuesta es
coherente con la naturaleza del Acuerdo Marco vy el caricter definido
de su Sistema de Solucion de Controversias.

De todos modos se recomiendan soluciones de Arbitraje privado y
la posibilidad de constitucién de un Comité Consultivo de Controver-
sias Comerciales Privadas —Conf. Art. 47 del Tercer Borrador-.

Ya hemos sefialado que si bien el procedimiento previsto para el
Reclamo de Particulares en el marco del PO habilita a los mismos a
efectuar sus peticiones, se necesitara interesar a la Seccion Nacional
del GMC para que el Estado Parte —finalmente— plantee la cuestion
ante el Tribunal Arbitral. El sistema aun es perfectible en este capitulo

(Gajate, 2004).

Interrogantes

Habiendo efectuado las comparaciones precedentes, aun persisten
algunos de los interrogantes iniciales. No obstante, en relacion a la
pregunta acerca de si el Mecanismo de Solucién de Controversias del
ALCA condiciona al del MERCOSUR, debemos afirmar que entende-
mos que si lo hara. Este mecanismo se caracteriza por proponer solu-
ciones que eventualmente podrian neutralizar decisiones mas compro-
metidas con el proceso de integracion MERCOSUR tendientes a pro-
fundizar su grado de integracion.

En cuanto a la incompatibilidad de los sistemas consideramos que
no se planteara, pues las normas previstas para la Opcion de Foro solu-
cionarian este planteo. Ya se ha adelantado que vemos en este camino
una solucién “formal” pero no material al avance del fortalecimiento
institucional para el MERCOSUR.
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Las heterogeneidades entre los paises que negocian el ALCA no
pueden soslayarse. Distintos niveles de desarrollo y tamafio de las eco-
nomias parecen imponerse. Si bien este particular tiene su tratamiento
en el Sistema de Solucidén de Controversias del ALCA —Tercer Borra-
dor, Arts. 6'y 7— la realidad socioecondmica supera los instrumentos
alli previstos.

Textualmente se ha definido “Articulo 6. Diferencias en los niveles
de desarrollo y tamafio de las economias. 6.1. [En todas las etapas de
un procedimiento de solucion de controversias en el que intervenga
como estado Parte [contendiente] al menos un paises en desarrollo, las
Partes y los 6rganos competentes, segun corresponda, deberan prestar
particular consideracién a su nivel de desarrollo]”.

El Art. 7 determina “Acceso efectivo. 7.1. Se debera asegurar el
acceso efectivo de todas las Partes de este Acuerdo al sistema de solu-
cién de controversias previsto en el presente Capitulo. Con este pro-
posito, la Secretaria del ALCA prestara asesoria y asistencia juridica
en relacion con la solucion de controversias a los Paises en desarrollo
miembros. A tal efecto, la Secretaria del ALCA pondra a disposicién
de cualquier pais en desarrollo miembro que lo solicite un experto
juridico competente que lo ayudara de un modo que garantice la cons-
tante imparcialidad de la Secretaria del ALCA. Igualmente, la Secreta-
ria del ALCA organizard permanentemente cursos especiales de for-
macion sobre solucion de diferencias a fin de que los expertos de los
miembros puedan estar mejor informados en esta materia.

“7.2. Adicionalmente, la Secretaria del ALCA presentara anual-
mente un informe de la utilizacion del mecanismo de solucion de con-
troversias durante el afio anterior, al igual que el presupuesto de recur-
sos propios o de cooperacidn técnica de diversas fuentes, entre las que
se podrian incluir los organismos multilaterales. Dicho informe debe-
ra contener, ademas, las actividades a través de las cuales se buscaria
una participacion efectiva especialmente de los paises en desarrollo].”

Esta suerte de “asesoria legal diferenciada” no soluciona la proble-
matica de fondo que implica relacionar dos sistemas con diferentes
objetivos y plantean opciones que puedan neutralizar los avances del
proceso de integracion MERCOSUR.

Razones todas las expresadas que fundamentan las prevenciones
acerca de la coexistencia de los sistemas. Desafio que deberd asumir el
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MERCOSUR con firme posicionamiento ante una eventual puesta en
marcha de las negociaciones.

Estado de los acuerdos y temas pendientes

No obstante haberse definido en el Tercer Borrador que un Grupo
Neutral dirimira el conflicto y, haberse dejado establecido que un Or-
gano de Apelacion podra revisar los pronunciamientos del referido
grupo, no se ha hallado consenso en la naturaleza que deber4 tener la
mencionada apelacion. Las delegaciones han hecho diferentes propues-
tas: 1. un organo de apelacidn permanente —paises de la CAN—, 2. un
tribunal arbitral de unica instancia como mecanismo alternativo y 3.
un comité asesor sobre controversias comerciales privadas que guie el
uso del arbitraje para dirimir esos conflictos -EEUU y Canada- (Uni-
versidad Externado de Colombia, 2003:69)

El modelo que sin dudas ha primado para la adopcién del sistema
es el establecido para la OMC. El grupo de negociacion entiende que
lo que en su seno se acuerde dependera de lo que se defina en otros
grupos, especialmente “Acceso a Mercados” y “Compras del Estado”.

En este sentido, existen dos posiciones antagonicas (Univ. Exter-
nado de Colombia, 2003:70), por una parte se encuentra la postura de
Colombia y los paises del MERCOSUR que apoyan un mecanismo
vinculante cuyos laudos sean de cumplimiento obligatorio y que sea
de facil acceso. El objetivo es lograr mayores seguridades juridicas a
través del establecimiento de un sistema de sanciones para los incum-
plimientos. Por otra, se observa la posicion de EEUU y Canada que
apoyan un mecanismo mas flexible, no vinculante y que privilegie la
compensacidn sobre la sancion, de suerte que resulte bilateral la solu-
cion de las diferencias y exista un mayor campo para la consideracion
de las soluciones politicas.

Los paises del MERCOSUR vy de la CAN han planteado la necesi-
dad de definir un sistema para resolver casos de urgencia para cuando
se trate de productos perecederos. EEUU y Canadd manifestaron al
respecto que no deseaban tratar este tema por el riesgo de arbitrarie-

dad que ellos implican.
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Otro tema pendiente en la mesa de negociaciones es la agilidad como
caracteristica de la eficacia del sistema. Colombia y los paises del MER-
COSUR prefieren una efectividad alta basada en doble instancia y esta-
blecimiento de sanciones. EEUU y Canada, por el contrario, han defen-
dido una efectividad baja que les permita un mayor margen de maniobra
para la compensacién y soluciones bilaterales proponiendo aun la elimi-
nacion de la doble instancia —por reducir la agilidad—.

Finalmente otro tema que divide las aguas es la participacion direc-
ta de los particulares en el proceso (Univ. Externado de Colombia,
2003:72). Una postura entiende que los particulares deben tener acce-
so directo al sistema, puesto que las dimensiones politicas de las rela-
ciones bilaterales pueden interferir en el proceso e impedir que un
Estado acceda a presentar una queja contra otro; maxime en el caso de
presentarse notables asimetrias. Otra posicion sostiene que los parti-
culares no deben tener acceso directo pues cuentan con sistemas mas
eficaces en el acceso a los tribunales locales e instancias domésticas
del pais contra quien se dirigiria la queja —solucion por via del Dere-
cho Internacional Privado-.

Atento a la inquietud de conocer directamente la visién de los pro-
tagonistas de la negociacion sobre el estado de las discusiones, se rea-
lizaron entrevistas a funcionarios de la Cancilleria Argentina, por con-
siderarlos informantes claves de la evolucion de las negociaciones.

Asi se les consulto acerca de su opinion sobre la compatibilidad e
incompatibilidad de los Sistemas de Solucion de Controversias. Uno
de los funcionarios remitié a la experiencia del otro quien manifestd
que la posible incompatibilidad de los sistemas s¢ solucionaria con la
clausula de Opcidn de Foro propuesta para su inclusion en el Tercer
Borrador del Acuerdo. Esta opcidon permitiria —a eleccién del deman-
dante— escoger el fuero local/regional o el del ALCA.

Ante la respuesta citada se indago sobre la opinion en relacion con
las diferentes naturalezas y objetivos que presentan ambos sistemas.
El funcionario contestd que advertia esta diferenciacion pero que no
obstante, en el marco de la negociacion, la alternativa escogida fue la
que acerco a las partes y que resolvia la cuestion.

Finalmente se preguntd sobre los fundamentos por los cudles se
escogio el mecanismo arbitral para la solucion de diferencias. La res-
puesta obtenida se basd en que el mismo fue propuesto por la delega-
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c16n de Canadd, concretamente por quien tuvo la presidencia del Co-
mité de Negociaciones —-Meg Kinnear- y por el resultado de la encues-
ta dirigida a los paises negociantes sobre instituciones prestadoras de
servicios en materia de arbitraje y otros procedimientos alternativos
de resolucion de conflictos. También manifest6 que la ausencia de con-
sensos sobre numerosos puntos del mismo quedé de manifiesto con
“los corchetes” que indican los textos atn discutidos.

Las respuestas dadas fueron comparadas con el contenido del ulti-
mo “Comunicado de Prensa” emanado del Grupo de Negociacion so-
bre Solucién de Controversias —22 y 23/09/03— y guardan coherencia
con lo alli informado.

Asimismo, y atento a las respuestas recibidas, se consulto el tema
con el Director de la sub-comision de Solucion de Controversias de la
Comision de MERCOSUR y Derecho de la Integracion de FACA, quien
tomo la inquietud y elaboré un informe que ha sido referenciado en la
presente investigacion y cuya opinién hizo suya la Comision aludida
fijando al respecto la opinidn del cuerpo. Sostuvo que la Opcidn de
Foro incluida tanto en el Tercer Borrador del acuerdo el ALCA como
en el protocolo de Olivos del MERCOSUR es contraria al propdsito
de fortalecer el sistema regional de solucion de controversias. Se ma-
nifestd partidario de incluir en el PO una clausula similar al Art. 42 del
Tratado de Cartagena —exclusividad de tratamiento ante el foro regio-
nal- que posee la CAN.

Reflexiones finales

Si bien se han adelantado algunas conclusiones al considerar los
interrogantes que genera la coexistencia de los sistemas descriptos,
particularizaremos en algunas con el fin de formular propuestas.

Es de fundamental importancia la revision de lo dispuesto en ¢l
Tercer Borrador del ALCA respecto del Ambito de Aplicacién del sis-
tema, que debe compatibilizarse con los ambitos de aplicacion de los
sistemas de solucién de controversias de los acuerdos subregionales
vigentes.

En el caso particular de la Opcidn de Foro, esta resulta inapropiada
si se desea que la funcionalidad juridico-institucional del proceso de
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integracion sea acorde a un estadio integrativo superador de una Zona
de Libre Comercio en vistas a perfeccionar una Unidén Aduanera.

Esta opcidn aleja la posibilidad de erigir un tribunal jurisdiccional
permanente en el MERCOSUR vy abre las puertas al debilitamiento y
falta de operatividad del sistema que se encuentra vigente hoy.

A fin de evitar resoluciones contrapuestas o divergentes, podria
haberse estipulado una clausula de exclusividad en el propio PO para
que fuese el unico foro a acudirse en caso de “controversias que surjan
entre los Estados Parte sobre la interpretacion, aplicacion o incumpli-
miento del Tratado de Asuncidn, del Protocolo de Ouro Preto, de los
protocolos y acuerdos celebrados en el marco del Tratado de Asun-
cion, de las Decisiones del Consejo del Mercado Comuin, de las Reso-
luciones del Grupo Mercado Comun y de las Directivas de la Comu-
sién de Comercio del MERCOSUR” —PO, Art. 1— similar al Art. 42
del Tratado del Tribunal de Justicia ‘del Acuerdo de Cartagena. Este
ultimo dice, “Los Paises Miembros no someteran ninguna controver-
sia que surja con motivo de la aplicacion de normas que conforman el
ordenamiento juridico de la Comunidad Andina a ningun tribunal, sis-
tema de arbitraje o procedimiento alguno distinto de los contemplados
en el presente Tratado”.

En cuanto a la insoslayable referencia de los Acuerdos de “Nueva
Generacion” que incluyen la Opcidon de Foro, no deben asimilarse los
mismos al MERCOSUR, pues los objetivos perseguidos nos son equi-
parables en términos de grados de integracion planteados. De inter-
pretarse contrariamente se estaria aceptando el retroceso del MER-
COSUR en voluntad de lograr entre sus miembros un “mercado co-
mun’’. Por ello merece especial reflexion una reforma en el PO para
superar las dificultades planteadas.

El Sistema de Solucidn de Controversias definido en el Tercer Bo-
rrador del ALCA no sdlo condiciona al del MERCOSUR, conforme a
nuestra hipdtesis de partida, sino que debilita su cohesion sumando
desconfianza y falta de seguridad juridica, necesarias para que tenga
una mayor capacidad negociadora como bloque.
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CarituLo VI

LAS COOPERATIVAS FRENTE A LAS
NEGOCIACIONES DEL ALCA*

El protagonismo casi excluyente de los actores gubernamentales y
la falta de articulacion y coordinacidn entre los gobiernos y la socie-
dad civil, son algunos indicadores del déficit democratico que existe
en el MERCOSUR. Esta es una caracteristica de casi todos los esque-
mas de integracion latinoamericanos (Grandi, 1999) y también de las
negociaciones del ALCA, porque los actores de mayor poder econo-
mico y cercania al poder politico ejercieron —y atin lo hacen hoy— una
gran influencia en la definicion de los proyectos.

Los documentos oficiales del MERCOSUR y del ALCA mencio-
nan a la sociedad civil,*® aunque sin precisar su concepto y haciendo
referencia a ella indistintamente como al sector privado. Para superar
esa falta de precisidon conceptual, se adopta la definicién del Comité
Econémico y Social Europeo ~CESE-. Las organizaciones de la so-
ciedad civil ~OSC-, entonces, son aquellas en las que los ciudadanos
participan activamente con el fin de lograr objetivos de interés gene-
ral, que pueden ser de caracter economico, social o civico (Instituto de
Relaciones Europeo-Latinoamericanas, 1999). Reunen caracteristicas

* La autorla de este capitulo pertenece a Carmen Rosa Schaposnik.

58 Segun Mellado (2002) “la sociedad civil no es un todo homogéneo e indiferen-
ciado, es compleja y sus componentes son diversos: personas individuales, grupos
sociales, clases, el mercado, ciertas instituciones y un marco normativo especifi-
co”, citando a Rabossi (1997), y “es una realidad" diferenciada en la que el acceso
a recursos, cultura y prestigio social es desigual”.Vilas (1994).
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que son comunes a todas, como la naturaleza privada, la autonomia, la
finalidad de servicio —no tienen fin de lucro- y la afiliacion voluntaria
de sus miembros. Las cooperativas poseen todas estas caracteristicas,
a las que se agregan la democracia en la toma de decisiones y la prima-
cia de la persona y el trabajo respecto al capital (Defourny y otros,
2001).

El tema de la participacidn social en el MERCOSUR fue motivo
de otras investigaciones del equipo del Instituto de Integracion Lati-
noamericana. (AA.VV. 1995; AA.VV. 2003; AA.VV. 2003 ). En la
que se desarrollo sobre “Los actores empresariales y sindicales argen-
tinos frente el MERCOSUR” (Mellado —coordinadora—, 2006) se in-
cluyeron las empresas cooperativas y se realizaron consultas a diri-
gentes de las organizaciones representativas del movimiento coopera-
tivo argentino para conocer su opinion sobre el ALCA. Las respuestas
de los entrevistados fueron contundentes en un sentido: la mayoria se
manifesto en contra de la incorporacion de Argentina al ALCA —un 67%—
y a favor de una profundizacion del espacio subregional (Schaposnik,
2006).

Este hallazgo de la investigacion despert6 el interés por indagar los
fundamentos de la posicion del cooperativismo argentino, y a la vez
por identificar el modo en que participaban las cooperativas en el
MERCOSUR y en el ALCA. Respecto a la resistencia del movimiento
cooperativo al ALCA se planted como hipotesis de trabajo que ésta
podria atribuirse a fundamentos ideoldgico-politicos, a la falta de co-
nocimientos sobre el tema, 0 a una combinacion de ambos factores.

En el trabajo de investigacion se realizaron entrevistas a dirigentes
de la Confederacion Cooperativa de la Republica Argentina -COOPE-
RAR- y de la Confederacion Intercooperativa Agropecuaria —CONI-
NAGRO-, al presidente de la Federacion de Cooperativas Apicolas de
Argentina -FACAP- y al del Instituto Nacional de Asociativismo y
Economia Social -INAES-.** Las percepciones de los entrevistados,
que fueron contrastadas con los documentos oficiales de las organiza-
ciones cooperativas, se presentan y analizan en este capitulo.

59 El INAES es el érgano de aplicacion del régimen legal de las cooperativas
argentinas. Sus funciones estan definidas en el Decreto Ley N°20.337/1973 yen el
Decreto N° 721/2000.
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La sociedad civil en el MERCOSUR y el ALCA

La participacién social no fue contemplada en el Tratado de Asun-
cion de 1991, que definid una estructura de caracter intergubernamen-
tal para el MERCOSUR, con érganos formados exclusivamente por
funcionarios de los gobiernos de los Estados parte. Recién en 1994,
con la firma del Tratado de Ouro Preto, se abri6 la posibilidad de que
la sociedad civil organizada participara institucionalmente en un érga-
no creado con ese proposito: el Foro Consultivo Econdmico y Social —
FCES-, al cual se incorporaron algunas asociaciones sindicales y em-
presariales, y un grupo de organizaciones, muy heterogéneas, que se
identifico como “sector diverso”. En enero de ese mismo afio la III
Cumbre presidencial realizada en Uruguay reconocid la importancia
de los aspectos sociales en el proceso de integracion.

En la Cumbre de Miami, tal como se manifestara en el Capitulo II,
treinta y cuatro paises de América coincidieron en la voluntad de crea-
cion del ALLCA. En esa oportunidad el tema de la participacion de la
sociedad civil se incluyé formalmente en la agenda, aunque la convo-
catoria estuvo restringida al ambito nacional y condicionada a la deci-
sion exclusiva de los gobiernos. Les primeros actores en articularse en
las negociaciones gubernamentales fueron los empresariales, mientras
que los sindicatos lo hicieron por fuera de la convocatoria oficial (Tus-
sie y Botto, 2003).

Los empresarios convocaron al Foro Empresarial de las Américas
—FEA- luego de la I Reunidén Ministerial de Denver de 1995, y exigie-
ron a los gobiernos una mayor intervencion en las decisiones y nego-
ciaciones del ALCA, en calidad de observadores de las reuniones mi-
nisteriales y de los grupos de trabajo. El FEA fue incorporado al orga-
nigrama del ALLCA, con una participacion de caracter consultivo y no
vinculante.

Las asociaciones sindicales, por su parte, encontraron obstaculos
para organizarse en el nivel regional, porque los gobiernos se resistian
a reconocerlas como actores transnacionales. Por ese motivo en la III
Reunion Ministerial de Belo Horizonte de 1997, 1as centrales de EEUU
y de Brasil, junto a las principales redes de organizaciones no guber-
namentales ~-ONGs— de medio ambiente y derechos humanos de la
region, sentaron las bases para el nacimiento de la Alianza Social Conti-
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nental ~ASC—, un foro de organizaciones y movimientos sociales para
intercambiar informacién y definir estrategias conjuntas relacionadas
con las politicas de integracién y desarrollo en el &mbito hemisférico.

A pesar de la heterogeneidad en la conformacidn, los miembros de la
ASC coincidieron en el reclamo por el reconocimiento oficial del foro
social y la inclusion de nuevos temas en la agenda oficial, como los de
proteccion laboral, derechos humanos, medio ambiente y restricciones a
la explotacion de recursos no renovables. Para generar el apoyo de la
opinién publica, la ASC organizé reuniones paralelas a las de los
gobiernos: las denominadas Cumbres de los Pueblos de América.

La resistencia y la desconfianza que generaban las negociaciones
se intentd superar con el “Comité de Representantes Gubernamentales
sobre la Participacién de 1a Sociedad Civil” -CRG-. Ese Comité, creado
efectivamente en la IV Reunioén Ministerial realizada en Costa Rica
en 1998, seria el encargado de recibir las opiniones y los aportes de la
sociedad, analizarlos y elevarlos para la consideracién de los minis-
tros de cada pais, de difundir informacion a través del sitio publico del
ALCA, elaborar material referido al proceso de negociacion, realizar
seminarios y evaluar las posibilidades de constitucion de un comité
consultivo de la sociedad civil. La primera reunion se realizoé en Mia-
mi en octubre de ese mismo afio, oportunidad en la que se aprobd un
plan de trabajo que contenia una “invitacion publica” a presentar por
Internet los puntos de vista de la sociedad sobre las negociaciones del
ALCA.

La respuesta a la convocatoria del CRG fue muy inferior a las ex-
pectativas gubernamentales, teniendo en cuenta que respondieron a
ella solo algunos centros académicos, fundaciones empresariales y
ONGs.® Por otro lado, el mismo afio en que los ministros de economia
dieron instrucciones Comité para que pusieran en marcha la consulta
sobre el ALCA —1998—, se realizd la I Cumbre de los Pueblos en San-
tiago de Chile, que tuvo un gran poder de convocatona social.

A pesar de los anuncios acerca de la difusidon de las informaciones
sobre el ALCA, sélo algunas OSC tuvieron acceso a los documentos
de las negociaciones, dependiendo de la voluntad que tuvieran los go-
biernos. Recién en la Cumbre de Quebec de 2001 los primeros borra-

60 Se recibieron menos de doscientos aportes, entre abril de 2000 y mayo de 2004.
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dores se hicieron publicos, en una decisién que para algunos fue un
“paso hacia delante en términos de transparencia y fiscalizacién res-
pecto de la ciudadania en general” (Tussie, 2003:43).

En Argentina, mientras tanto, el gobierno impulsé la creacién de
un Consejo Consultivo de la Sociedad Civil -CCSC- para generar un
intercambio de informacion entre funcionarios de la Cancilleria y re-
presentantes de la sociedad civil, en el que participan, segtin la infor-
macion oficial, mas de mil organizaciones —empresariales, sindicales,
no gubernamentales, académicas y de otros sectores sociales—, entre
ellas el Capitulo Nacional del FCES, a través del cual COOPERAR se
hizo presente en algunas reuniones.

El sector cooperativo en el MERCOSUR

Las cooperativas, como otros actores sociales nacionales y subre-
gionales, tuvieron escasa posibilidad de influir en las decisiones del
proceso de integracion (Grandi y Bizzézero, 1998).

Los movimientos cooperativos de la region se incorporaron orga-
nicamente al FCES, 6rgano de caracter consultivo que se manifiesta
mediante recomendaciones dirigidas al Grupo Mercado Comun -
GMC-, esta integrado por secciones nacionales que tienen autonomia
organizativa.®' La de Argentina funciona desde el afio 2001 en la sede
de la Unioén Industrial, con un Plenario —6rgano superior—, una Mesa
Directiva —6rgano ejecutivo y de representacion— y 4rganos asesores.

Desde el FCES, en 1999 se aprobd una recomendacion para que
fuera creada una reunién especializada® en cooperativas ~-RECM-,
fundamentando la misma en la conveniencia de “establecer un Foro
destinado al analisis y al desarrollo de las cooperativas en el ambito

61 Las entidades que participan son las organizaciones de grado superior recono-
cidas en los cuatro paises miembros: CONINAGRO: Confederacién Intercoope-
rativa Agropecuaria, COOPERAR: Confederacion Cooperativa de la Republica
Argentina, OCB: Organizacion de Cooperativas de Brasil; CONPACOOP: Confe-
deracién Paraguaya de Cooperativas; CUDECOOP: Confederacion Uruguaya de
Entidades Cooperativas.

62 Una reunidn especializada es un grupo ad hoc que funciona en el ambito del
GMC y tiene competencia sobre un tema especifico.
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del MERCOSUR” —Recomendacién 5-. Las actividades se iniciaron
en el afio 2001, cuando la propuesta del FCES fue avalada mediante la
Resolucién 35 del GMC.

La RECM tiene una composicion que la diferencia de otros orga-
nismos del MERCOSUR, por estar integrada no sdlo por representan-
tes gubernamentales sino también por los de organizaciones de la so-
ciedad civil, en este caso particular por los de las cooperativas [Cua-
dro N° 7). Las decisiones se adoptan por consenso, con la presencia de
representantes de todos los Estados partes, y se elevan como recomen-
daciones al GMC para su consideracion.

Cuadro N° 7. Composicion de la RECM

Pais Organismos Organismos
gubernamentales cooperativos
Argentina | Instituto Nacional de CONINAGRO
Asociativismo y Economia COOPERAR
Social (INAES)
Brasil Secretaria de Apoyo
Rural y Cooperativismo OCB
(SARC)
Paraguay Instituto Nacional de CONPACQOOP
Cooperativas (INCOOP)
Uruguay Comision Honoraria de CUDECOOP
Cooperativismo (CHC)

Fuente: http:/www.mercosur.org.uy

En el afio 2004, durante la presidencia pro-témpore de Argentina
en la RECM, se impulsé y se logro 1a conformaciéon de una Subcomi-
si6n de Cooperativas en el seno de la Comision Parlamentaria Conjun-
ta —Resolucion 08 de la CPC-.

i 154 MERCOSUR-ALCA ARTICULACION CONTRADICTORIA O VIRTUQOSA ...



Las cooperativas frente a las negociaciones del ALCA

El MERCOSUR se enfrenta hoy a multiples negociaciones inter-
nacionales sobre las que la sociedad civil, en general, tiene poca infor-
macion y escasa o nula participacion. E1 ALCA es una de ellas porque
las tratativas son realizadas por funcionarios de los gobiernos de los
treinta y cuatro paises de América, en cumbres y reuniones ministeria-
les “a puertas cerradas”, lo que ha llevado a que cada vez mas sectores
de la sociedad impulsaran la creacidon de espacios propios para anali-
zar los borradores del acuerdo y expresar su posicion sobre el proyec-
to. De este modo, en forma paralela a las cuatro cumbres de presiden-
tes realizadas hasta el momento, se han convocado ya tres reuniones o
Cumbres de los Pueblos de América, en las que diversas organizacio-
nes y movimientos sociales expresaron sus cuestionamientos y su opo-
sicién al ALCA.

El movimiento cooperativo organizado, representado por la Alianza
Cooperativa Internacional ~ACI Américas—, advirtiendo la necesidad
de que sus entidades conozcan los tratados de libre comercio, discutan
los borradores del acuerdo del ALCA y adopten una posicion unificada,
desarrollaron en forma conjunta con la Societé de Coopération pour le
Développement International -SOCODEVI-un proyecto que tiene como
finalidad el fortalecimiento de la capacidad de incidencia del movimien-
to cooperativo de las Américas y su participacion en los procesos de
integracion de la region. En ese contexto se organizo el Proceso Regio-
nal de Integracién Cooperativa de las Americas -PRICA-.

El objetivo del PRICA es mejorar la informacidn acerca de los pro-
cesos de integracidn, tomar una posicion concertada frente a ellos y
divulgarla en el ambito cooperativo, en la sociedad y en los respecti-
vos gobiernos. En ese marco se realizaron estudios en doce paises de
la region —Argentina,® Bolivia, Brasil, Colombia, Costa Rica, Hondu-
ras, El Salvador, Guatemala, México, Paraguay, Republica Dominica-
na y Uruguay- y se organizaron actividades de consultoria y asesoria,
con especialistas nacionales y del continente.

63 El Estudio sobre Argentina fue realizado por la autora de este capitulo, con un
equipo integrado por Daniel Badenes y Sebastian Aburbé. El Informe completo se
publicé en http://www.neticoop.org.uy, y una seleccion de capitulos en Schapos-
nik (2005).
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Dimension econémica y social de las cooperativas

Las cooperativas desarrollan su actividad en dreas muy diversas,
que incluyen los servicios publicos, produccidn agropecuaria, crédito,
seguros, vivienda, alimentos, salud, generacién de fuentes de trabajo y
otras actividades. Su contribucién al desarrollo econémico, social y
cultural de los paises obtuvo el reconocimiento explicito de organis-
mos internacionales como la Organizacién de las Naciones Unidas —
ONU-y la Organizacién Internacional del Trabajo —OIT—.

En el caso de la ONU, por ejemplo, el Informe del Secretario Ge-
neral del 23 de diciembre de 1998 establecid directrices destinadas a
la creacién de un entormo propicio para el desarrollo de las cooperati-
vas. El documento propone que los gobiernos otorguen a estas entida-
des el mismo tratamiento que al resto de las empresas, pero contem-
plando sus caracteristicas especiales. En el mismo sentido, la Asam-
blea General aprobd una resolucion en la que se destaca la contribu-
cidn de las cooperativas para la erradicacion de la pobreza, la genera-
cion de empleo permanente y productivo y el mejoramiento de la inte-
gracién social.®

La OIT, por su parte, reconocid la importancia de las cooperativas
para promover la participacion de toda la poblacién en el desarrollo
econoémico y social, asi como en “la creacion de empleos, la moviliza-
c16n de recursos y la generacion de inversiones, asi como su contribu-
cién a la economia”. Por la funcién que cumplen en la sociedad, se-
gun se destaca en el mismo documento, “deberia alentarse el desarro-
llo y fortalecimiento de la identidad de las cooperativas” (OIT, 2002).

La identidad a la que se refiere la OIT es la que el movimiento
cooperativo internacional dio a conocer en un Congreso realizado en
Manchester en 1995, en el que se definié como cooperativa a la “aso-
ciacion auténoma de personas que se unen voluntariamente para satis-
facer sus comunes necesidades y aspiraciones econdmicas, sociales y
culturales por medio de una empresa de propiedad conjunta, democra-

64 Informe del Secretario General de la ONU del 23 de diciembre de 1998, N°
A54/57, “Papel de las Cooperativas a la luz de las nuevas tendencias econémicas y
sociales”. Resolucion 56/114 de la Asamblea General de la ONU dcl afio 2001,
“Las cooperativas en cl desarrollo social”.
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ticamente gobernada” (ACI, 1996). Junto a esa definicién se aproba-
ron y se hicieron explicitos sus valores y principios.

Entre los valores se destacan los de autoayuda, democracia, equi-
dad, solidaridad, responsabilidad social y preocupacién por los de-
mas. En cuanto a los principios, que son las pautas generales mediante
las cuales las cooperativas ponen en practica sus valores, son siete:
asociacion voluntaria y abierta a todas las personas que estén dis-
puestas a utilizar sus servicios y aceptar las responsabilidades de aso-
ciarse, sin discriminaciones raciales, politicas, religiosas, sociales ni
de genero; control democratico por los asociados, quienes intervie-
nen activamente en la fijacion de politicas y en la toma de decisiones,
con 1guales derechos de voto;® participacion economica de los aso-
ciados, equitativa en cuanto a la formacion del capital y la distribucion
de resultados; autonomia e independencia respecto a los gobiernos y a
otras organizaciones; educacion, capacitacion e informacion, regla de
oro por la cual las cooperativas brindan educacién y capacitacion a sus
asociados, a los representantes elegidos y a los empleados, para que
puedan contribuir efectivamente al desarrollo de sus organizaciones, €
informan al publico en general acerca de la naturaleza y los beneficios
del cooperativismo; cooperacion entre cooperativas, para Servir mas
eficazmente a sus asociados y fortalecer el movimiento cooperativo; y
preocupacion por la comunidad que se traduce en politicas a favor del
desarrollo sustentable de sus comunidades.

En los paises del TLCAN

Una aproximacion a la dimensién econdmica y social de este sec-
tor en los paises del TLCAN® se puede apreciar a través de los si-
guientes datos:

65 En las cooperativas primarias, cada asociado tiene un voto, independientemen-
te del capital aportado. En las de otros niveles o grados, se garantiza la organiza-
cion democrética.

66 Se consideran los paises que firmaron el acuerdo de libre comercio entre Esta-
dos Unidos, Canad4 y México -NAFTA- por la similitud que tiene con el ALCA.
Los datos son de mediados del afio 2005.
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- En EEUU existen aproximadamente 47.000 cooperativas con
120 millones de miembros —40% de la poblacién—. Las uniones
de crédito —alrededor de 10.000- tienen mas de 80 millones de
personas asociadas y las eléctricas prestan servicios a mas de 30
millones de personas —13% de la poblacién—. También son im-
portantes las cooperativas de trabajadores, las de consumidores
y las del sector rural.

- En Canada, las cooperativas ocupan un lugar destacado en el
sector agropecuario, especialmente en la transformacidén y co-
mercializacion de cereales y oleaginosas, y también en lacteos,
ganaderia y miel. El cooperativismo de consumo también esta
muy desarrollado, desde los pequefios clubes de compra hasta
grandes supermercados y cooperativas mayoristas, y el movi-
miento de cajas de crédito constituye una red financiera con mas
de 5 millones de socios y cerca de 18 mil de directivos volunta-
rios.

- En el movimiento cooperativo de México se destaca la expe-
riencia de la banca social, que ha recibido una gran influencia de
las cajas de crédito de Canada, y la relacionada con la industria
de la construccion.

En el MERCOSUR

El cooperativismo no se desarrollé en forma similar en los paises
del MERCOSUR. En Argentina se destaca el modelo de los servicios
publicos, que posee una fuerte insercion en las comunidades locales,
pero es innegable la importancia de las cooperativas de los sectores de
consumo y de crédito —que llegd a tener mas de 400 entidades— y el de
la produccion, sobre todo en el sector agroalimentario. En Brasil, €l
mas relevante es el agropecuario, como lo es también en Paraguay,
aunque alli es mas reciente. En Uruguay se reconoce la singularidad
del sistema solidario de construccién de viviendas y el sector agrope-
cuario —especialmente lacteos y granos-.

Segun informacidn de los movimientos cooperativos de los cuatro
paises miembros, habria en el MERCOSUR casi 15.000 cooperativas
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que reunen a mas de 21 millones de asociados, como se puede ver en
el siguiente cuadro.®’

Cuadro N° 8. Cooperativas en el MERCOSUR

PAIS COOPERATIVAS ASOCIADOS
Argentina 5. 825 14.150.154
Brasil 7.355 5.762.718
Paraguay 580 660.000
Uruguay 1.211 844.931
TOTALES 14.971 21.417.803

Fuente: De Lisio (2005)

Se estima que el 36% de la poblacidn argentina esta vinculada a una
cooperativa, en Uruguay el 25%, en Paraguay el 11% y en Brasil el 3%.

La relevancia del sector se reconocié en una declaracion de los
presidentes de los paises del MERCOSUR,® en la que hubo coinci-
dencia sobre la necesidad de dar impulso al movimiento cooperativo
de la regidon como “importante herramienta para el desarrollo”. En el
mismo documento se instd a la RECM para que siguiera avanzando en
sus discusiones, reiterando “que el cooperativismo es un importante
agente de desarrollo regional, integracion econémica, inclusion y co-
hesion social”.

67 Las cifras son estimaciones realizadas por el propio sector cooperativo, ya que
no se cuenta con estadisticas oficiales accesibles y/o confiables. En el caso de
Brasil, los datos son de la OCB y representan menos de la mitad de las cooperati-

vas brasilefias.
68 Comunicado Conjunto de los Presidentes de los Estados partes del MERCO-

SUR, 18 de junio de 2003, Punto 16.
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En Argentina

La cantidad de cooperativas en Argentina es de aproximadamente
6.000 (CAC, 2004), de las cuales 99 son federaciones —entidades de
segundo grado— y 3 son confederaciones: CONINAGRO, COOPE-
RAR y la Confederacion de Cooperativas de Vivienda de la Republica
Argentina -CECOVIRA-.

Cuadro N° 9. Cooperativas en Argentina

Tipo de Cantidad de Participacion

cooperativa cooperativas relativa *
Trabajo 1.874 32,17 %
Servicios publicos 1.521 26,11 %
Electricas 615 10,56 %
Telefonicas 319 5,48 %
Agua y saneamiento 587 10,08 %
Agropecuarias 800 13,73 %
Vivienda 690 11,85 %
Consumo-Provision 500 8,58 %
Seguros 17 0,29 %
Farmacéuticas 10 0,17 %
Entidades financieras 4 0,07 %
Otros servicios 409 7,02 %
TOTALES 5.825 100,00 %

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de CAC 2004.
*Porcentaje de cooperativas de cada sector en relacion con el total de
cooperativas.

Las cooperativas agropecuarias, que representan casi el 14% del
total, son cerca de 800 y agrupan a 80.000 productores asociados, con-
tribuyen al 6% del PBI del pais y comercializan aproximadamente el
22% de la produccion del campo. Participan con el 5,5% de las expor-
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taciones primarias y agroindustriales, las que en total superan los 3.000
millones de pesos anuales.

Cuadro N° 10. Las cooperativas en la comercializacion
agropecuaria

Producto Porcentaje *
Algodoén 14,0 %
Arroz 20,0 %
Granos 20,5 %
Lacteos 26,0 %
Lana 7,5 %
Miel 20,0 %
Mosto 17,0 %
Pimiento 20,0 %
Tabaco 45,0 %
Té 45,0 %
Tomate 20,0 %
Vacunos 7,0 %
Vinos 16,0 %
Yerba 25,0 %
Promedio 21 ,6L %

Fuente: CAC (2004)
*Porcentaje en relacion con el total de cada producto.

Cooperativismo apicola
La miel es un producto alimenticio de origen natural que tiene una

gran aceptacién para su consumo, sobre todo por sus propiedades nu-
tricionales y terapéuticas. La de Argentina se reconoce en el mundo
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entre las de mayor calidad, es en general de color claro y se utiliza para
consumo directo, en la mezcla con otras de menor calidad para mejo-
rar su sabor y en la industria alimenticia.

En el mercado internacional, Argentina ocupa los primeros puestos
como productor —tercero después de China® y EEUU- y también como
exportador —segundo luego de China, con la que compite por el pre-
cio, y antes de México, con el compite en base a la calidad-. Las ex-
portaciones superan el 92% de la produccion nacional, que fue de 80
mil toneladas en 2004 —segun la Secretaria de Agricultura, Ganaderia,
Pesca y Alimentos, SAGPyA—-. El 98% de la miel se comercializa a
granel, sin diferenciacion de producto, y soélo el 2% se fracciona. El
MERCOSUR es el principal destino de la miel fraccionada, aunque
ésta solo representa el 1% de las ventas totales.

Los paises importadores de miel son generalmente de alto poder
adquisitivo y exigentes en materia de calidad, por lo cual la demanda
no presenta variaciones importantes ante los aumentos de precios del
producto. En ese marco, Argentina cuenta con ventajas competitivas
debido a que sus niveles de calidad son superiores a las exigencias del
mercado internacional, y a que es el unico pais entre los principales
productores que se ubica en el hemisferio sur, con produccion de con-
tra-estacion.

El 70% de las ventas de miel argentina tiene como destino Alema-
nia y EEUU y en orden de importancia le siguen Italia, Inglaterra y
Espafia. En los ultimos afios se produjo un incremento de los puntos
de venta y la apertura de nuevos mercados como los paises arabes,
Sudéfrica, Finlandia, Ecuador y Noruega.”

Los actores que participan en la cadena de la miel son los produc-
tores, los acopiadores y exportadores —intervienen en el comercio in-
ternacional- y los fraccionadores —orientan sus ventas principalmente
hacia el mercado intemo—. Los productores son muchos, relativamen-
te pequefios y dispersos en distintas regiones del pais, mientras que los
acopiadores y los exportadores son pocos y se concentran en las zonas
productoras —los primeros— y en Buenos Aires —los segundos—. Esto

69 La produccion en China es de caracter familiar, no profesionalizada. Su calidad es
inferior a la de Argentina y sus precios estan por debajo de la media internacional.
70 La exportacién mundial de miel es de alrededor de 350 mil toneladas y Argen-
tina participa con algo mas del 20% del total.
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hace que los productores individuales tengan un poder de negociacién
muy pequeiio frente al poder oligopdlico que ejercen los otros actores.

Segun la SAGPyA, existen aproximadamente 28.000 apicultores
que cuentan con 3.500.000 de colmenas. La ocupacidn es de aproxi-
madamente 60.000 personas en el sector, si bien en periodos de cose-
cha se contratan trabajadores temporarios y esas cifras llegan a cerca
de 90.000.

Los datos mencionados permiten comprobar la importancia actual
y potencial de la actividad apicola para la Argentina, en la cual el sec-
tor cooperativo participa con la comercializacion del 20% de la pro-
duccion de miel.”!

La dimension del cooperativismo en una actividad econdémica que
compite en el comercio internacional con los EEUU, incentivé el inte-
rés por conocer la posicidn del sector frente a las negociaciones del
ALCA y en particular la de una entidad de segundo grado: la Federa-
cién Argentina de Cooperativas Apicolas -FACAP-.

La Federacion Argentina de Cooperativas Apicolas (FACAP)

La FACAP es una entidad de segundo grado’ que se cre6 en 1998
en la provincia de Buenos Aires con siete cooperativas apicolas, y a
mediados de 2000 contaba con la participacion activa de veintitrés
entidades. Seguin su Estatuto social, tiene por objeto ejercer la repre-
sentacion de sus asociadas ante las autoridades nacionales, provincia-

71 Casi la totalidad de la comercializacidn se hace a través de la Asociacion de
Cooperativas Argentinas —ACA—, entidad que esta constituida por mas de 200
entidades de primer grado situadas mayoritariamente en la Pampa humeda. Reali-
za actividades de acopio y exportacion para productores que no tienen que estar
necesariamente asociados a la entidad. Segun el presidente de la FACAP, la aso-
ciacion cumplié una importante funcion para mantener los precios, aunque en el
sector de la miel “no funciona bajo la forma cooperativa” y comercializa la miel a
granel —sin tipificacion—.

72 La integracidn entre cooperativas es un principio del cooperativismo (ACI,
1996), y esta contemplado en el decreto-ley 20.337: “Por resolucion de la asam-
blea, o del consejo de administracién ad-referendum de ella, pueden integrarse en
cooperativas de grado superior para el cumplimiento de objetivos econdmicos,
culturales o sociales” (articulo 85).

MELLADO (COORD.) | GAJATE | PIANA | SCHAPOSNIK 163 /‘



les y municipales, cooperar con entidades similares, comercializar la
produccion de sus miembros y proveerlos de articulos necesarios para
la actividad especifica de la apicultura, realizar operaciones de expor-
tacion e importacion, promover y realizar actividades de educacion y
capacitacion, entre otras —Articulo 5-. |

En el “Primer Congreso Nacional del Cooperativismo Apicola”
realizado en la provincia de San Luis a fines de 2000, al que asistieron
cuarenta cooperativas de todo el pais, se amplié la federacién al ambi-
to nacional para que pudieran incorporarse entidades de otras provin-
cias.” En esa oportunidad la FACAP se fijé como objetivos:

- optimizar la provision de insumos a los productores apicolas;

- 1incursionar en el mercado de exportacion de miel y potenciar el
mercado interno;

- gestionar ante los organismos oficiales la instrumentacién de
politicas activas que beneficien a los productores;

- desarrollar proyectos cientificos y técnicos para potenciar los
otros productos de la colmena —propoleos, polen, jalea real, cera,
apitoxina— y la investigacion para el desarrollo del control sani-
tario no contaminante en la produccion —-medicamentos, acarici-
das ecolégicos, etc.—;

- establecer alianzas con organizaciones de productores de otros
paises;

- ejecutar programas de capacitacion dirigidos a la profesionaliza-
cion apicola y al ambito institucional, teniendo en cuenta a la coo-
perativa en sus dos dimensiones: la asociativa y la empresarial.

A la federacion pueden asociarse “todas aquellas cooperativas api-
colas u otras que tengan relacidn con la actividad productiva apicola”
y estén dispuestas a suscribir las cuotas sociales que determina el esta-
tuto, obligandose a “entregar la mayor cantidad de miel posible para
su comercializacion, estableciéndose un cupo minimo entre las coope-
rativas y la Federacion previo a la zafra de cada aiio” —Arts. 9, 10, 11 y
14 del Estatuto Social-.

73 La FACAP posee matricula del INAES N° 63.474 del afio 2001.
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La FACAP forma parte del Bloque Apicola del Cono sur, creado en
Montevideo en noviembre de 2001 por iniciativa de tres organizacio-
nes cooperativas de segundo nivel: la Central Apicola Cooperativa de
Uruguay, la Federacion Red Nacional Apicola de Chile y la misma
FACAP, a las que se sum6 luego la Asociacién Civil Nusamd de Boli-
via. Los fundadores establecieron como objetivos del bloque:

- estructurar una alianza entre los productores organizados, que
les permita participar en forma mas competitiva en los circuitos
internacionales de comercializacion de la miel; y

- abrir espacios de didlogo e intercambio con organizaciones de
productores de los paises importadores de miel, a fin de estable-
cer relaciones comerciales que favorezcan a ambos sectores.

En septiembre de 2004 se realizd en la provincia de Mendoza el
“Primer Simposium Mundial de cooperativismo y asociatividad de
productores apicolas”, al que asistieron apicultores de Argentina, Bo-
livia, Brasil, Chile, Espaiia, Francia, Italia, México, Uruguay y Viet-
nam. En ese encuentro se destaco la importancia de promover la acti-
vidad y favorecer las alianzas y se resolvio que el Bloque Apicola del
Cono Sur propusiera la candidatura de Argentina para la realizacion
de “Apimondia 2009”, entre otras cuestiones acordadas.’™

Relacion de la FACAP con la actividad apicola

La actividad del apicultor es muy individualista, “muy cerrada en
si misma” —dice el presidente de la FACAP-. Sin embargo, esta cuali-
dad no fue un obsticulo para que algunos apicultores decidieran unir-
se bajo la forma cooperativa, que les permite desarrollar todas las acti-
vidades de la cadena apicola, desde la provision de insumos, a la trans-
formacién de la produccion y la comercializacion, logrando reduccio-
nes en los costos, sumando valor agregado a los productos primarios,

74 Apimondia es una organizacién internacional especializada con sede en Ruma-
nia, integrada por 55 asociaciones nacionales de apicultores de 49 estados de todos
los continentes, cuyo objetivo es promover el desarrollo cientifico, técnico y eco-
némico de la apicultura en el mundo.
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y mejorando los niveles de escala y calidad necesarios para acceder a
mercados internacionales. Los problemas que se presentan para la for-
malizacion de una estructura juridica de este tipo es que la mayoria de
los productores no estdn inscriptos en los registros oficiales y que “no
hay conciencia cooperativa”.

La mayoria de los apicultores entregan la miel a un acopiador de su
zona, que en muchas ocasiones se aprovecha de la situacion de debili-
dad de los productores. Ademads, como los analisis de calidad los rea-
lizan los mismos acopiadores, son ellos quienes deciden si la miel es
buena o mala y el productor tiene que aceptar el precio que le ofrecen
aunque no esté seguro de los resultados de esos estudios. Los que tie-
nen menos dificultades son los que trabajan con pocas colmenas “para
reforzar su presupuesto”, porque no les preocupa si tienen que esperar
un mejor momento para vender, y también los grandes productores,
que establecen otro tipo de relacion con el acopiador y el exportador y
“se pueden salvar” —afirman en la FACAP-. A estas dificultades ha-
bria que agregar que en Argentina, con el manejo intensivo de los cul-
ttvos, han aparécido muchas enfermedades y pestes que hacen que un
colmenar no sobreviva mas de dos o tres afios y que se convierta en un
foco infeccioso por muchos afios mas.

La FACAP comercializa directamente la miel de sus asociados, que
representa el 2 o 3% de la que se coloca en el mercado exterior, expor-
tando el producto a Alemania y Polonia, entre otros. Su primer contra-
to de exportacién fue con EEUU, aunque quedo sin efecto cuando se
establecio un antidumping.”

Sus posibilidades para exportar se ven limitadas porque la federa-
cion no tiene una capacidad financiera suficiente para acopiar toda la

75 Frente a las medidas antidumping de Estados Unidos, en mayo de 2001, la
FACAP fij6 una posicion critica respecto a los exportadores argentinos y negé la
existencia de dumping. “Lo que en realidad existe en Argentina es un nefasto cir-
cuito comercial manejado por pocas empresas exportadoras”, dice el documento,
que “se han dedicado a la facil colocacion de un comoditie, sin preocuparse en
distinguir el producto, calificar los mercados; asi, la variable de ajuste de sus ven-
tas siempre fue el menor precio pagado al productor, convirtiéndose de hecho en
socios del comprador extranjero, antes que en protectores de la produccion nacio-
nal”. La peticion de investigacion antidumping fue presentada en septiembre de
2000 por la American Honey Producers Association y la Sioux Honey Association
ante el Departamento de Comercio.
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miel que le entregan los productores. Esto provocd que tuviera que
hacerlo bajo la forma de un fideicomiso que le permiti6 obtener el
financiamiento necesario, con pago al momento de la cosecha y prefi-
nanciacion de las exportaciones. Aun asi, el proyecto de la FACAP
sigue siendo acopiar la produccidn y comercializarla, incluso adicio-
nandole valor agregado y fraccionandola; es decir, abarcando toda la
cadena de la miel.

En ese sentido, desde la FACAP se comenzo a tipificar la miel de
naranja y de eucalipto. Lograron ademas una denominacién de origen,
financiada por el gobierno de Neuquén: la “miel de cordillera” que se
obtiene en valles caracterizados por unos microclimas favorables que
permiten buenos rindes de una miel muy especial, que se estd intentan-
do exportar con esa denominacidn. En la provincia de Buenos Aires se
esta estudiando hacer lo mismo con la miel de “Caa-tay”, una de las
mieles argentinas que producen mayor valor agregado.’”® Una de las
dificultades para concretarlo es que con la “revolucion de la soja” ha
quedado poco espacio para el desarrollo de la apicultura.

El acopio de la produccion de sus asociados, la comercializacion
directa y la tipificacidon de la miel para agregarle valor, son estrategias
que adopto la FACAP en defensa de los productores apicolas agrupa-
dos en la federacién.

Las cooperativas argentinas frente al ALCA

El movimiento cooperativo argentino no tiene una posicion unifi-
cada respecto al ALCA, y una muestra de ello fue su accionar en las
reuniones que se realizaron en Mar del Plata en noviembre de 2005.

Un sector de su dirigencia fue invitado para participar en la Cuarta
Cumbre de los Presidentes, y logré influir ante los funcionarios guber-
namentales para que se incluyera en la declaracion final una mencion
sobre las cooperativas, que reconoce “la contribucion a la economia y

76 Son mieles del delta del Parana, fundamentalmente de la region media, que
comprende las islas inundables ubicadas préximas a la ciudad de Victoria —Entre
Rios—, y cuyo origen floral principal es el Caa-tay, planta muy frecuentada por las

abejas.
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a la creacidn de trabajo decente de las organizaciones productivas, de
acuerdo con las caracteristicas de cada pais tales como cooperativas y
otras unidades de produccién” —Punto 52—. En la misma declaracion
se ratificd que se continuaran “promoviendo las practicas y activida-
des establecidas en el proceso del ALCA, que garanticen la transpa-
rencia y promuevan la participacion de la sociedad civil” —Punto 19—,
reiterando asimismo que ‘“‘una mayor participacioén ciudadana, comu-
nitaria y de la sociedad civil contribuira a asegurar que los beneficios
de la democracia sean compartidos por la sociedad en su conjunto” —
Punto 62-.7

Otro sector, mientras se estaba discutiendo la declaracion de los
Jefes de Estado, participaba en la III Cumbre de los Pueblos de Ame-
rica, de la que eran también convocantes. Los asistentes asumieron el
compromiso de redoblar la resistencia, fortalecer la unidad en la diver-
sidad y “convocar a una nueva y mas grande movilizacion continental
para enterrar el ALCA para siempre”. Ademas ratificaron la posicion
que ya venian expresando en otras cumbres, en el sentido que “todo
acuerdo entre las naciones debe partir de principios basados en el res-
peto de los derechos humanos, la dimension social, el respeto a la so-
berania, la complementariedad, la cooperacion, la solidaridad, la con-
sideracion de las asimetrias econdmicas favoreciendo a los paises me-
nos desarrollados” —Punto 2.

Por otro lado, los documentos oficiales de las organizaciones coo-
perativas que se analizaron, asi como las opiniones de los dirigentes,
reflejan no sélo la falta de una posicion concertada respecto al ALCA
sino también un gran desconocimiento sobre el contenido de las nego-
ciaciones.

Congreso Argentino de la Cooperacion
En el Documento oficial del ultimo Congreso Argentino de la Co-

operacion —CAC-, realizado en abril de 2004, no se fija una posicion
respecto al ALCA. Solo se menciona el acuerdo en los capitulos sobre

77 En el documento de los Jefes de Estado se instruye a la Secretaria General de la
OEA para que coordine la participacién de la sociedad civil (Punto 74).
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el sector agropecuario, refiriéndose a la necesidad de contar con repre-
sentantes del cooperativismo en las negociaciones sobre los subsidios

agricolas. En el siguiente cuadro se exponen las referencias sobre el
MERCOSUR y el ALCA en el documento mencionado: |

Cuadro N° 11. MERCOSUR y ALCA en el CAC 2004

Referencias sobre el MERCOSUR y el ALCA en el Documento Final
del Congreso Argentino de la Cooperacion. Buenos Aires, abril de
2004

La globalizacion del mundo no deja espacio para que los paises puedan
actuar individualmente y por ello la integracion regional es un imperati-
vo. En este marco y momento histérico, la mas absoluta prioridad del pais
es la consolidaciéon del MERCOSUR v, a través del mismo, propiciar y
promover acuerdos extra regionales, que preserven debidamente el inte-
rés nacional. (Capitulo 2. Politica social, economica y territorial. Inte-
gracion regional y Mercosur, pag. 18).

El pais debera reorientar sus esfuerzos a la exportacién, fundamental-
mente con trabajo agregado a los mercados con mayor perspectiva de
crecimiento, como el MERCOSUR, paises del Pacifico, etc., sin concen-
trar todo en Buenos Aires y el Atlantico. (Capitulo 2.2.5 Infraestructura
y servicios publicos, pag. 48).

Fortalecer el MERCOSUR, pasando de una unién aduanera imperfecta a
una verdadera integracién econdmica, mediante obras de integracion fisi-
ca a partir de las cuales se negocien otros acuerdos extra regionales y se
promocione el intercambio comercial con paises del Pacifico. Promover
el establecimiento de areas locales en zonas de frontera que permiten una
intercomunicacion fluida y eficiente entre ambos lados de la frontera,
promoviendo la participacion de las cooperativas en el proceso de inte-
gracion regional del MERCOSUR.(Capitulo 2.2.5.3 Infraestructura y
servicios publicos — En el largo plazo, pag. 51).

Consolidar el MERCOSUR, apuntando a lograr un bloque de integracion
econdmica regional fuerte y unido, capaz de brindar a los paises que lo
integran un espacio econémico que contribuya eficazmente a su desarro-
llo y que a la vez les permita alcanzar presencia y gravitacion significati-
va en el contexto internacional. Apoyar la labor que desde su creacion
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viene realizando la Reunién Especializada en Cooperativas del MERCO-
SUR (RECM), integrada por los organismos nacionales de cooperativas y
por las organizaciones de cipula de los movimientos cooperativos de cada
uno de ellos. (Capitulo 3.4 Relaciones internacionales, pag. 56).

El desarrollo de politicas que, a partir de una adecuada priorizacion de la
importancia del sector, permitan su insercion intemacional en el contexto
de los acuerdos del MERCOSUR y del ALCA, y de 1a UE, y que también
contribuyan a superar las restricciones al comercio internacional plantea-
das en el acuerdo de la OMC (Capitulo 4.1.5.1. Otras politicas sectoria-
les: Lacteos. (h) Comercio exterior, pag. 78).

Es necesario discutir en el seno del MERCOSUR las posturas del sector,
pensando en el largo plazo; no es posible trabajar con oportunidades de
negocios puntuales, sin definir politicas. (Capitulo 4.1.5.3. Otras politi-
cas sectoriales: Frutas y hortalizas, pag. 85).

En las negociaciones de la OMC, respecto a los subsidios agricolas, las
negociaciones por el ALCA, los acuerdos MERCOSUR-Unién Europea
y MERCOSUR-Comunidad Andina, nuestro sector deberia contar con
representantes de los productores cooperativos (Capitulo 4.1.5.3. Otras
politicas sectoriales: Frutas y hortalizas, pag. 86). |

Implantacién dentro del MERCOSUR de un Arancel Extemo Comin
(AEC) al 35% para las importaciones, intentando proteger al sector de la
competencia desleal producida por la politica de subsidios directos € in-
directos de competidores mundiales (Capitulo 4.1.5.6. Otras politicas
sectoriales: Arroz. (a) Recuperar la competitividad natural del sector,

pag. 95).
Tarifas energéticas con valores similares a los vigentes en el resto del

MERCOSUR (Capitulo 4.1.5.6. Otras politicas sectoriales: Arroz. (b)
Promocidn del valor agregado en la cadena agroindustrial arrocera, pag.

96).

Propiciar la participacién de las cooperativas en el proceso de integracion
del MERCOSUR y América a través de la informatica, las telecomunica-
ciones y las redes de interconexion, como herramientas unificadoras y de
acercamiento de nuestros pueblos (Capitulo 4.2.3.2. Sector de Servicios
publicos: El servicio de telecomunicaciones, pag. 109).

Resulta de sumo interés que el rubro turismo sea incluido en la agenda de
la Reunion Especializada en Cooperativas del MERCOSUR (Capitulo
4.11.El sector de turismo, pdg. 134).
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Areas de complementacién: se consideraron en particular las de insumos,
financiamiento, comercializacion, asistencia técnica a productores y coo-
perativas de base, informacién, salud, seguros, MERCOSUR y el mundo
(Capitulo 5.6.8.1. Instrumentos de integracion, pdg. 156).

Integrar a nivel MERCOSUR las comisiones especificas relacionadas al
sector cooperativo y las comisiones generales que traten los diferentes
temas que hacen a la integracion econdmica, social y cultural (Capitulo
5.10.3. Participacion internacional, pag. 163).

Queremos y podemos desarrollarnos y expandirmos en el ambito del MER-
COSUR y a través del mismo propiciar y promover acuerdos extrarregio-
nales, que preserven debidamente el interés nacional (Capitulo 7. Sintesis
y conclusiones. A los gobiernos: nacional, provincial y municipales, pag.
169).

Fuente: Elaboracion propia sobre la base del Documento Final del CAC (2004).

A pesar de no fijar posicion sobre el ALCA, el Congreso si se definio
respecto a la integracion regional y al MERCOSUR. En cuanto a la
primera, sostiene que debe ser un “imperativo”; y sobre el segundo, que
es una “prioridad” que se consolide y se realicen a través de €l todos los
acuerdos extra-regionales.”

Memorias de las cooperativas

En las memorias anuales de las confederaciones de 2003 y 2004,
tampoco se expresa un posicionamiento respecto al ALCA.

En las de CONINAGRO no se hallaron menciones sobre el ALCA,
aunque si aparecen referencias al MERCOSUR, en tanto la confedera-
cién participa en reuniones y comisiones sectoriales con otras organi-
zaciones de la regién y considera que la asociacion estratégica con los
paises del bloque es una fuente de oportunidades de negocios y de
acceso a nuevas tecnologias. Mientras que en las memorias de la otra
confederacion -COOPERAR- se le adjudica importancia a la partici-

78 Este aspecto fue sefialado en el capitulo “Las cooperativas” de la investigacion
sobre los actores empresariales frente el MERCOSUR (Mellado coord., 2006:89).
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pacion en la seccién nacional del FCES, en la RECM y en el CCSC,
donde se realiza el seguimiento de los acuerdos del ALCA y la OMC.

En las memorias de la FACAP de los ejercicios 2002 y 2003, las
tltimas presentadas a la fecha de realizacion de la entrevista, no se
mencionan ni el MERCOSUR ni el ALCA.

Opiniones de los dirigentes cooperativos

Los dirigentes cooperativos fundamentaron su posicion respecto al
ALCA basandose en cuestiones comerciales, centrando su atencidn en
como afectaria a cada sector en particular la apertura comercial y no
hicieron referencia a otras materias que se incluyen en el acuerdo del
ALCA.”®

Para la dirigencia de COOPERAR, la incorporacion de Argentina
al ALCA podria afectar a las cooperativas de produccion pero no asi a
las de servicios, porque éstas pudieron sobrevivir a las privatizaciones
de la década del 90 en “un mercado totalmente libre que es lo que
pretende el ALCA”. Mientras que para la de CONINAGRO podria
tener una “incidencia retardataria” sobre las cooperativas argentinas
que no hubieran logrado una genuina integracién institucional y su
insercion en las actividades econdmico-sociales en el ambito interno.

Respecto al sector apicola, en el momento de realizar la entrevista
el mercado americano estaba casi cerrado para los productores y la
miel argentina pagaba un arancel del 36% para ingresar a EEUU, que
el importador tenia que hacer efectivo antes de recibir la mercaderia.
Frente a esta situacion, la opinion del presidente de la FACAP fue que
si la incorporacion al ALCA significaba una apertura real al comercio,
“serian mas las postbilidades de mejorar que de empeorar”, sobre todo
porque se recuperaria un comprador importante. Ademas, no cree que
se impongan trabas con las denominaciones de origen o con la trazabi-
lidad de la muel, porque el mayor spread seria para los importadores,

79 Se realizaron entrevistas al presidente de COOPERAR -17/02/05-, al sindico
de CONINAGRO -26/01/05-, al presidente de la FACAP —-29/03/05- y al presi-

dente del INAES —a cargo de la presidencia pro-tempore de la RECM en el primer
semestre de 2004—.
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pero reconoce que tal vez si se podrian oponer a su fraccionamiento.
Para reforzar su posicion, destaco que “lo peor que nos puede pasar es
que siga igual” y-agregd que el ALCA no es una preocupacion para la
FACAP, porque “tenemos cosas mas inmediatas” que resolver.

Respecto al futuro del ALCA, quien fuera presidente del INAES
opino que no se llegara a concretar, y en caso de que eso ocurriera, la
participacion econdmica e institucional de las cooperativas “deberia
integrarse no solo en los aspectos comerciales sino también en los cul-
turales y politicos, intentando dar una respuesta unificada del MER-
COSUR cooperativo que impida los avasallamientos imperialistas”.

En cuanto al bloque subregional,— “se va a ir fortaleciendo un
MERCOSUR ampliado a otros paises de América Latina” —opiné el
presidente del INAES—, y se deberia “perfeccionar la unién aduanera”
y propiciar una integracion con “conceptos solidarios y no rentisticos”
—dijo el presidente de COOPERAR-.#° Para el representante de CO-
NINAGRO, sin embargo, el problema reside en que se carece de una
vision trascendente, “capaz de superar los intereses de poder que pre-
dominan en la coyuntura”.

La ausencia de estudios sobre el ALCA y el desconocimiento sobre
las materias que incluye el acuerdo, se evidencié en las entrevistas.
Con relacién a este aspecto, surgio de las respuestas que ni las confe-
deraciones ni la federacion asistieron a ningun foro empresarial rela-
cionado con el ALCA y no realizaron tampoco estudios acerca del
impacto que podria tener ese acuerdo sobre €l sector cooperativo.®
También se mostré6 que COOPERAR no participd en las negociacio-
nes, y que CONINAGRO habria intervenido de modo “indirecto” para
contribuir a la definicién de negocios de su sector.

Las opiniones de los entrevistados de las dos confederaciones se
muestran en el siguiente cuadro:

80 COOPERAR estaria trabajando por una “comunidad cooperativa sudamerica-
na”, de acuerdo con lo expresado por su presidente.

81 COOPERAR asistié a reuniones convocadas por la ACI-Américas para debatir
el tema del ALCA.
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Cuadro N° 12. Opiniones de los entrevistados de COOPERAR

y CONINAGRO

COOPERAR

CONINAGRO

Sobre el

Se deberia perfeccionar la

Se carece de una vision

MERCOSUR unién aduanera. trascendente, “capaz de
superar los intereses del
poder que predomina en
la coyuntura”.

Sobre la La participacion es acotada, | Las cooperativas

participacion de| en el caso de COOPERAR, | agropecuarias participan

las cooperativas | por razones con cierto grado de

en el FCESyla | presupuestarias. reserva e inseguridad.

RECM

Evalua positivamente la
participacion de las
cooperativas en el FCES y
la RECM.

Considera que los canales
son suficientes “en la
medida que los sepamos
ocupar”.

La participacion fue
positiva en el tratamiento
de los temas fronterizos
(en los primeros
protocolos).

Los canales son
suficientes, porque no
hay que
sobredimensionar estos
foros sino dotarlos de
mayor dinamismo y
poder de decision.

Sobre las
negociaciones
del
MERCOSUR

“Nuestra confederacion
trabaja para integrar no sé6lo
el area del MERCOSUR
sino todo lo que hace al
area de las cooperativas de
las Américas bajo un
concepto de comunidad
cooperativa americana’.

La mejor alternativa para el
MERCOSUR seria
“propiciar mayor
participacion de la figura
solidaria” -una integracion
“con conceptos solidarios y
no rentisticos”-.

“La Argentina asumio el
compromiso de integrar
el MERCOSUR. Siendo
solidaria, debe cumplirlo,
especialmente en el
marco Regional”.

Para insertarse en el
“nuevo orden” que esta
en marcha, se deberia
tomar conciencia de
“quienes somos, qué
tenemos, donde v cémo
estamos parados y qué
queremos (0
pretendemos)”.
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cooperativas de
produccidn, no asi a las de
servicios que han vivido las
privatizaciones de la
década del 90 en un
“mercado totalmente libre
que es lo que pretende el
ALCA”.

COOPERAR no ha
realizado ningun estudio
sobre el impacto que
produciria el ALCA.

Sobre las COOPERAR no particip6 | CONINAGRO interviene
negociaciones en las negociaciones del de modo “indirecto” en
del ALCA ALCA. las negociaciones, para
No asistié a ninetn foro contribuir a la definicién
| : &l de los negocios que
empresarial relac1onafio orienten el desarrollo real
con el ALCA, pero s1 a del MERCOSUR.
reuniones convocadas por
la ACI-Américas para No concurrié a ningun
debatir el tema. foro empresarial
relacionado con el
ALCA.
Sobre el ALCA | Podria afectar a las Podria tener una

“incidencia retardataria”
sobre las cooperativas
argentinas que no han
logrado su genuina
integracion institucional y
una insercion en las
actividades econdmico-
sociales del pais.

Se realizaron estudios
para constituir un “Pacto
campo-industria” con la
UIA, cuya agenda incluye
la apertura de los
mercados externos.
(Nota: en el documento
citado no se menciona el
ALCA).

Fuente: Elaboracion propia.

Los resultados de una encuesta realizada en el marco del Proyecto
PRICA, apoyan los resultados obtenidos en la investigacidn. Las res-
puestas de las entidades asociadas a COOPERAR que fueron consulta-
das y que representan a mas de 600 cooperativas primarias, mostraron la
escasa informacion que los dirigentes cooperativos tienen sobre el ALCA.
De las diez que respondieron la encuesta, nueve tienen poco o ningun
conocimiento sobre las negociaciones y el contenido del acuerdo.
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Reflexiones finales

A pesar de los costos sociales y politicos que podria tener el ALCA,
que superarian con creces las posibles ventajas sectoriales, el movi-
miento cooperativo argentino no tiene una opinién unificada sobre el
acuerdo.

Los dirigentes cooperativos demostraron tener poca informacion
sobre el ALCA y desconocer la marcha de las negociaciones y el con-
tenido del acuerdo. El tema no aparece como una preocupacion cen-
tral en el cooperativismo argentino, afirmacion que surge al constatar
que no participaron en foros empresariales para discutirlo ni realiza-
ron estudios especificos para estimar el impacto que ese acuerdo po-
dria tener sobre el sector.

Por otra parte, las opiniones de los entrevistados no siempre se
vieron reflejadas en los documentos de las confederaciones. Asi, por
ejemplo, mientras que el representante de CONINAGRO dice que el
ALCA podria tener una “incidencia retardataria” sobre las cooperativas
argentinas, en el Documento Final del Congreso Argentino de la
Cooperacion —CAC 2004— el sector agropecuario puso de manifiesto
sus expectativas frente a los acuerdos de libre comercio como el ALCA,
porque contribuirian a “superar las restricciones al comercio
internacional planteadas en el acuerdo de la OMC”. En el caso de
COOPERAR, su presidente afirma que el ALCA podria “afectar a las
cooperativas de produccion”, pero esa opinidn no se refleja ni en las
memorias de la confederacion ni en el documento del Congreso de la
Cooperacion. '

La resistencia del movimiento cooperativo al ALCA que fuera de-
tectada en la investigacion anterior sobre las organizaciones empresa-
riales en el MERCOSUR, no se manifestd en las entrevistas, ni se
desprende de ellas una fundamentacion de caracter ideolégico-politi-
ca que podria haber explicado aquella posicidn contraria al acuerdo
hemisférico.??

82 Las entrevistas realizadas para el Estudio Nacional del PRICA —ver punto 1.2—,
dieron como resultado que sélo una de las diez federaciones consultadas tiene
conocimientos sobre el ALCA y se opone al acuerdo por razones ideoldgico-poli-
ticas. Es una entidad adherida a COOPERAR, el Instituto Movilizador de Fondos
Cooperativos -IMFC-. En un documento oficial, el IMFC manifiesta su “rechazo
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Frente a un proyecto como el del ALCA, el desconocimiento sobre
su naturaleza conspira contra la posibilidad de identificar correcta-
mente los problemas que este acuerdo plantea, y la inexistencia de una
posicion unificada del movimiento cooperativo debilita su posibilidad
de incidir sobre los procesos de integracion de la region.

total al ALCA por sus consecuencias negativas sobre la economia y el bienestar de
la poblacién y su cardcter nocivo para la libre determinacion de los pueblos de
América Latina y el Caribe” (Instituto Movilizador de Fondos Cooperativos,

2005:35).
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CONCLUSIONES

A los efectos de sefialar las conclusiones generales a las que arribé
esta investigacion, resulta indispensable tener presente la diferencia
existente entre una vinculacion comercial --en grado de libre comer-
cio— con paises desarrollados ~-EEUU y Canada— y los alcances del
grado de integracidon que persigue el Mercado Comiin del Sur.

Pese a que el MERCOSUR, desde el principio, considerd conve-
niente buscar una integracién econdémica mas profunda, representada
en un Mercado Comun, no ha logrado siquiera consolidar la Unién
Aduanera. Esta razén es preocupante ante la reconsideracion de los
propésitos fundacionales por parte de algunos de sus miembros y aso-
ciados, contentandose con limitar los escenarios a areas de libre co-
mercio. Resulta mds grave aun, si en estos escenarios como en el del
ALCA yenlos TLC bilaterales, se absorben los margenes de preferen-
cia negociados en el propio esquema de integracion como consecuen-
cia de la practica instalada de bilateralizar las preferencias en los nu-
merosos TLC celebrados por el bloque subregional.

Hemos advertido que los que mds resistencias han puesto al pro-
yecto del ALCA, han sido Argentina, Brasil y los Estados miembros
del MERCOSUR, incluida hoy Venezuela. Dichas resistencias se ma-
nifestaron en la denuncia a la pretension de imponer la hegemonia
norteamericana sobre todo el Continente y, en la posicidon que afirma
su inconveniencia actual hasta tanto se discuta la cuestion de la elimi-
nacién de los subsidios al agro. Lo cierto es que, mas alla de estas
reticencias, el disefio original del proyecto ALCA, en términos de ejer-
cicio del poder, ha sido un *“fracaso” para los EEUU

Como se sostuviera en el Capitulo III, el poder hegemoénico no se
constituye como poder coercitivo sino que es un instrumento de direc-
cion intelectpal y moral que una potencia fundamental ejerce en un
sistema, suministrando una vision unitaria del mundo, adoptando pri-
mordialmente una forma consensual.
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Los ultimos acontecimientos mas destacados en la politica norte-
americana, en el ambito internacional, estan dados por las demostra-
ciones de poder, amenaza y fuerza directa sobre los paises rotulados
como terroristas. Los lemas de la campafia militar, iniciada a raiz de
los atentados del 11 de septiembre de 2001, y la realineacion entre los
paises en términos de amigos-enemigos, sin ninguna posibilidad de
disidencia, no hacen sino demostrar que el liderazgo hegemonico, de-
finido en términos de articulacidn de intereses y consensualidad, se
encuentra en crisis.

Sin embargo no podemos identificar esa crisis con una decadencia
de la hegemonia norteamericana. Por el contrario, no parece existir
ninguna posibilidad de un contradictor, en términos de una lucha con-
trahegemonica tendiente a establecer un nuevo orden mundial.

Sin olvidar el hecho de que lgs europeos estan menos propensos a
acatar las iniciativas norteamericanas en todos los ambitos y que tam-
poco creen que deban hacerlo, nos preguntamos si este hecho implica
el caos.

Desde el punto de vista de EEUU su técnica de dominacion es
irracional, porque los recursos que gastan en ello podrian usarlos para
recuperar su productividad, para invertir en su pais. Cuanto menos
inviertan en su propia productividad, cuanto mas absorban los ahorros
del resto del mundo, cuanto mas depriman los estdndares de vida de la
poblacion mundial, cuanto mas desestabilicen la situacién politica, mas
recursos tendran que gastar en la dominacion, en la guerra. Es una
situacion estructuralmente inestable, que sigue una légica que se re-
fuerza: mas dominacion, menos inversion;, menos inversidén, mas ne-
cesidad de dominar.

Sin embargo y pese a que el proyecto original del ALCA puede ser
calificado de “fracaso” en términos de poder hegemonico, por no ha-
ber logrado articular los consensos necesarios para que se imponga
naturalmente, EEUU vari6 su estrategia para el logro de alguno de sus
fines.

Viendo el fracaso del sistema de negociacion por consenso, donde
el veto de uno solo tiene efectos paralizantes para el acuerdo de todo el
resto, EEUU comenzo6 —mejor dicho prosiguio si tomamos en cuenta a
México— con una conducta de seduccidn y cierre de acuerdos en for-
ma bilateral.
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En efecto, el ALCA como proyecto politico de maxima, se ha ido
imponiendo por partes como lo demuestra, dentro del bloque latino-
americano, México con el TLCAN, Chile con su Acuerdo de Libre
Comercio bilateral, toda América Central y Republica Dominicana con
el CAFTA y por ultimo Peni con su acuerdo bilateral. Todos ellos for-
man parte de un ALCA que est4 aislando al MERCOSUR, sin mencio-
nar los acercamientos de EEUU con Uruguay y Paraguay que podrian
significar el fin del bloque subregional como proyecto politico.

Los resultados del ALCA son a mediano plazo y estan sujetos a que
EEUU pueda ofrecer a los paises latinoamericanos beneficios inme-
diatos en la apertura de su mercado y/o no quitarles los beneficios ya
otorgados, tal como ocurriera con la alternativa a la que se vio enfren-
tada Peru para cerrar su acuerdo comercial.

Sino se tiene en cuenta este cambio de estrategia en las técnicas de
negociacion, resulta inentendible que, durante la IV Cumbre de las
Americas, 29 paises hayan apoyado la iniciativa pese a la postura opo-
sitora del MERCOSUR.

No obstante que el bloque subregional tiende a dar prioridad a su
propia integracion, no logra el impulso suficiente para concretarla. Ello
se relaciona con la subsistencia de obstdculos para consolidar el pro-
ceso y con la confusién que existe sobre prioridades y alcances de su
integracion. La situacién puede ser atribuible a la crisis econémica
que debieron enfrentar sus miembros, llevando, en ciertos casos, al
restablecimiento de restricciones unilaterales y dando marcha atras al
proceso. También a su debilidad juridico-institucional que no logra ser
el motor impulsor en el camino hacia su avance. No resulta menor
considerar las prioridades que se le otorgd a otras negociaciones co-
merciales tanto en el nivel plurilateral —~ALCA- como bilateral, pasan-
do a segundo plano sus compromisos internos.

Se suma a lo anterior la ausencia de credibilidad en el propio pro-
ceso de integracion y el escepticismo generado por la insuficiencia de
proyecciones verosimiles, de largo aliento, sobre sus efectos positi-
vos. Esto ultimo esta intimamente ligado al agravamiento de las condi-
ciones de bienestar de la poblacién y de redistribucion del ingreso con
graves secuelas en términos de exclusion, marginacion y polarizacion
social —objetivo prioritario de todo proceso de integracion—, ocasio-
nando un alto nivel de frustracion en sus poblaciones respecto a las
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expectativas de la integracion e impidiendo la participacion mas acti-
va de otros actores sociales.

Como parte de la sociedad civil, el movimiento cooperativo argenti-
no no incorporé como preocupacion central al ALCA, ni analizd el im-
pacto que podria tener ese acuerdo sobre el sector, a pesar de la impor-
tancia que tienen las cooperativas para la promocion de empleo y desa-
rrollo econdmico y social en el pais y en el MERCOSUR. Se ha sefiala-
do que no existe una posicion unificada ni una resistencia ideoldgico-
politica al AL.CA, que se ven potenciadas por el desconocimiento sobre
el contenido del Acuerdo y sus eventuales consecuencias.

Las cooperativas, como otros sectores de la sociedad civil, no han
utilizado los canales formales establecidos por los gobiernos naciona-
les para emitir opinidn y realizar aportes sobre la marcha de las nego-
ciaciones. Ello, tal vez, se pueda atribuir tanto al desconocimiento so-
bre esos canales como a un cuestionamiento sobre la naturaleza de ese
mecanismo por parte de los sectores que, rechazando ideologicamente
al ALCA, se resisten a legitimar esas vias.

Subsisten en el MERCOSUR obstaculos de todo tipo, desde fisi-
cos y técnicos a ideologico-politicos que representan serias barreras al
funcionamiento de lo hasta aqui acordado y a los objetivos trazados en
su acta fundacional. Dichos obstaculos se relacionan, entre otros, con
su infraestructura fisica; con la falta de armonizacion normativa; con
las condiciones diferentes en que se desarrollan los mercados naciona-
les por la insuficiente armonizacion sectorial y coordinacién macroeco-
nomica; con las asimetrias y diferencias estructurales y con factores
socio-culturales e historicos que generan tanto resistencias como apo-
yos a diversas tematicas de la integracion multidimensional.

El Mercado Comuin del Sur requiere de acciones en varios frentes
tendientes a lograr el funcionamiento pleno de un Mercado Unico In-
terior —con la correspondiente coordinacidén y armonizacion de politi-
cas macroecondmicas y monetarias— y encarar las reformas juridico-
institucionales necesarias que permitan lograr no s6lo una politica ex-
terna sino, el desarrollo politico y social indispensable para reforzar la
identidad y posicionamiento en un mundo dominado por grandes blo-
ques. Desde esta plataforma es posible encarar las negociaciones con
los centros de poder mundial.
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En cuanto al tratamiento especifico del Sistema de Solucién de
Controversias, el propuesto en el ALCA es incompatible con el vigen-
te en el MERCOSUR por producir confusién en cuanto a la materia
aplicable, sujetos obligados y jurisdiccion. La inclusién de la Opcién
de Foro es sélo una solucidon formal, pues si bien deja librado a la
voluntad de las partes el foro en el que dilucidarian sus desavenien-
cias, es claro que el sistema subregional cuenta con objetivos y princi-
pios diferentes al hemisférico. El MERCOSUR tiende a asegurar un
proceso de integracion que —al menos desde el plano declarativo— in-
tenta profundizarse, en cambio el ALCA pretende pautar inicamente
un modo arbitral de resolucidn de conflictos. Es mas, de concretarse
dicho proyecto el sistema subregional de solucién de controversias se
debilitaria, produciendo a la par una pérdida de cohesién afectando la
seguridad juridica al neutralizarse las preferencias regionales obteni-
das en su dmbito. Desde el punto de vista del derecho de los particula-
res, se sefiala que la prohibicién de otorgarles accién directa —pro-
puesta en el ALCA- afecta el ejercicio real del derecho de defensa.

Queda claro que como estrategia de negociacion frente a EEUU, el
MERCOSUR deberd emprender, abandonando la retdrica, su profun-
dizacion como via para subsistir en tanto actor regional valido.

La mayor profundizacion puede incidir, como fuerza propulsora,
en el fortalecimiento de un espacio sudamericano a través de la con-
vergencia de MERCOSUR-CAN con miras a la construccion de una
Comunidad Sudamericana de Naciones; para la cual también es nece-
sario identificar las acciones tendientes al logro de una integracion
profunda que no se puede limitar a programas,;de cooperacién fisica o
energética, por mas que ellos resulten estratégicos.

En este contexto se piensa en una integracion viable, en la que sus
avances no estén condicionados por factores externos de poder, sino
que impliquen un proyecto politico de largo aliento en torno al cual se
pueda aglutinar a toda la sociedad. El MERCOSUR se constituye en
el instrumento indispensable para potenciar la capacidad de negocia-
cion externa hacia el camino de un proceso de soberanizacion. El for-
talecimiento de las unidades politicas nacionales y de la funcionalidad
juridico-institucional, en el marco del proceso, constituyen un propo-
sito que permitira elevar el nivel de resistencia al poder hegemonico
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para no convertirnos en “provincias de Estados Unidos”, como apunta
Jaguaribe.

El ALCA es un instrumento de profundizacién de la apertura y
desreglamentacion. El tipo de integracién que propone —la comercial-
histéricamente favorecié a los paises de mayor desarrollo en perjuicio
de sus socios mas pequefios, propendiendo mas a la desintegracién y
profundizacion de asimetrias que a la integracion. El mercado nunca
ha sido un factor de correccidon de desigualdades. La concrecion del
proyecto hemisférico acentuara nuestra condicion periférica y subor-
dinada, consolidando una integracion hegemonica.
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Este libro propone analiZar al Mercosur —su relacion con el Alca— y su__

articulacion con la agend%a interna de profundizacion y fortalecimiento
institucional, con el fin'de mostrar como, en los diversos niveles, las
negociaciones externas ? yuxtaponen poniendo en peligro el avance
Anterno del proceso.
“Por medio de un recorruf teorico y metodologico original, aborda las

distintas visiones ldeologlcas y estratégicas de los Estados miembros frente ™

a su insercién mtemacno‘lal y al poder de Estados Unidos. Busca, asi,
; diferenciarse de aquel&os estudios que indagan las negociaciones
hemisféricas con un critegio de eficiencia mundial, ignorando tanto las
dispariaziades estructurales entre los paises, como las vinculaciones que
pudieran existir con los fictores ideologicos y las relaciones de poder.
El estudio se acota a probféméticas puntuales con el proposito de superar
los analisis unilaterales qu;': revalorizan las instituciones en tanto actores
mdepend1entes que inciden sobre el hecho politico, para considerar,
también, elmbifo doméstico en la comprension de las decisiones de

politicas de integracion. D& este modo, contribuye a la comprension de los’

aspectos centrales del debate acerca de los dilemas y perspectivas del

" Mercosur en sus vinculagignes externas € internas y aporta, ademas. a los

AI‘ o ’ .
marcgs concepﬁ:ales de la Teoria de la Integracion.
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