:El MERCOSUR es una utopia?

:La Unidn Europea debe ser su baston?

Lic. Eduardo Rivas®

Ella estd en el horizonte -dice
Fernando Birri-. Me acerco dos
pasos, ella se aleja dos pasos.
Camino diez pasos y el horizonte se
corre diez pasos mas alla. Por
mucho que yo camine, nunca la
alcanzaré. ;Para que sirve la utopia?
Para eso sirve: para caminar.
Eduardo Galeano

El MERCOSUR es, desde su misma creacion, un proyecto estrictamente
economico que dejé a un lado las experiencias anteriores que impulsaban una
integracion mas amplia. Esta via de integracién funciono relativamente bien
mientras la coyuntura econdémica asi lo posibilitd, pero con la aparicion de los
primeros problemas econémicos internos en algunos de los paises miembros se

puso en jaque todo el proceso de integracion.

Teniendo en cuenta lo sefialado y en comparacién con la Unién Europea
se puede observar que las diferencias son notables, puesto que en el caso
surefio la falta de un proyecto claro de integracién es notable y eso conspira
directamente con la posibilidad de establecer proyectos a largo plazo. Pero no
es menos cierto que el MERCOSUR tiene numerosas posibilidades para
sobrellevar esta realidad y generar politicas que impulsen cambios

estructurales que fomenten una mayor y mejor integracion y en ese camino,
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debe apoyarse en la Unién Europea, puesto que ésta puede ser su “baston” y

para ello debe abonar el camino iniciado hace ya treinta afnos.

La relacion entre la Union Europea y los paises del MERCOSUR se
remonta a la década del 70 del siglo pasado, cuando en 1976 comienzan las
primeras actividades de cooperacion entre la entonces Comunidad Econémica

Europea y los paises de América Latina.

Sin embargo, esa no fue la época mas propicia para generar fuertes
lazos entre ambas regiones, ya que si bien existian en América Latina algunas
experiencias de integracién (ALALC?, Pacto Andino®), el manto de dictaduras
militares que cubria casi toda América del Sur generaba que en lugar de
trabajar sobre hipotesis de cooperacion y complementacion, las ideas

dominantes fueran de desconfianza y rechazo hacia el vecino.

Asi, hubo que esperar a la reinstauracion democratica en los paises
miembros para que las hipotesis de conflicto, que durante décadas habian
dominado el escenario de las relaciones entre muchos de los paises
latinoamericanos abrieran paso a una nueva politica de cooperacion y, con
ella, comenzaran a dar sus primeros pasos los proyectos que propiciaban una

mayor integracion entre los paises.

2, “Asociacién Latinoamericana de Libre Comercio (ALALC). Organismo intergubernamental
latinoamericano existente entre 1960-1980. Creado el 18 de febrero de 1960 por el Tratado
de Montevideo. Reemplazado posteriormente por la ALADI”.
http://es.wikipedia.org/wiki/ALALC

%, “La Comunidad Andina o Comunidad Andina de Naciones (CAN) es una organizacion regional
econdémica y politica con entidad juridica internacional creada por el Acuerdo de Cartagena el
26 de mayo de 1969. Tiene sede en Lima, Perd.

Esta constituida por Bolivia, Colombia, Ecuador, Pera y Venezuela, junto con los 6rganos e
instituciones del Sistema Andino de Integracion (SAl). Antes de 1996, era conocida como el
Pacto Andino o Grupo Andino.

Chile fue miembro entre 1969-1976, pero se retird durante la dictadura de Pinochet debido a
incompatibilidades entre la politica econdémica de ese pais y las politicas de integracion de la
CAN.”

http://es.wikipedia.org/wiki/Pacto _andino




Con la llegada al gobierno de la Republica Argentina de Raul Alfonsin y
en la Republica Federativa del Brasil de José Sarney, este cambio de
paradigma en lo referido a las relaciones entre los Estados latinoamericano se
plasma en hechos concretos cuando el 30 de noviembre de 1985 ambos
mandatarios firman la Declaracion de Iguazu, donde se sientan las bases de
una mayor integracion regional, aunque en este caso se tratara de una
declaracion bilateral. En dicha declaracion se destaca la “firme voluntad
politica de acelerar el proceso de integracién bilateral®” y se enfatiza que “el
proceso de democratizacion que vive el continente debe reconducir a una

mayor aproximacion e integracion entre los pueblos de la regi6n®”.

Ante esta nueva realidad, reforzada por el ingreso a la Unién Europea,
en 1986, de los dos paises europeos que mayor relacion tienen con América
Latina (Espafia y Portugal) y la creacién del denominado Grupo Rio®, los lazos
entre ambas regiones se profundizan, y alcanzan un hito importante cuando
en 1990 se institucionaliza, por medio de la Declaracion de Roma, el dialogo

politico entre la Comunidad Econdémica Europea y el Grupo Rio.

Para poder avanzar de acuerdo a lo estipulado en la parte declarativa
de la Declaracion de Iguazu de noviembre de 1985, en julio del afio siguiente,
los gobiernos de Argentina y de Brasil deciden firmar en Buenos Aires el Acta
de Buenos Aires en la cual se decide establecer el Programa de Integracién y
Cooperacién Econdémica entre la Republica Argentina y la Republica
Federativa del Brasil’. Para tal fin, establecen como principios de elaboracion
y ejecucién del Programa el que serd gradual, en etapas anuales de

definicion, negociacidn, ejecucion y evaluacion [...] sera flexible de forma tal

*. Declaracion de Iguazi, punto 18.

®. Op. cit , punto 32.

®. “El Grupo de Rio es un Mecanismo Permanente de Consulta y Concertacion Politica creado
en diciembre de 1986 a raiz de la exitosa labor politica y diplomatica del Grupo de Contadora
(México, Colombia, Venezuela y Panamd) y de Apoyo (Argentina, Brasil, Pert y Uruguay), en
favor de la paz en Centroamérica. Es el Gnico mecanismo regional de dialogo y concertacion
politica y el interlocutor mas representativo de América Latina y el Caribe frente al mundo”.
http://www.gestiopolis.com/recursos2/documentos/fulldocs/eco/uemercosur.htm

’. Acta de Buenos Aires, punto 1.




de poder ajustar su alcance, ritmo y objetivos [...] incluira, en cada etapa,
un conjunto reducido de proyectos integrados en todos sus aspectos,
previéndose inclusive la armonizacién simétrica de politicas para asegurar el
éxito de los proyectos y la credibilidad del Programa [...] sera equilibrado en
el sentido que no debe inducir a una especializacién de las economias en
sectores especificos; que debe estimular la integracion intrasectorial; que
debe buscar un equilibrio progresivo, cuantitativo y cualitativo, del
intercambio por grandes sectores y por segmentos a través de la expansion
del comercio [...] propiciard la modernizacién tecnol6gica y una mayor
eficiencia en la asignacién de recursos en las dos economias, a través de
tratamientos preferenciales ante terceros mercados, y la armonizacion
progresiva de politicas econdémicas con el objetivo final de elevar el nivel de

ingreso y de vida de las poblaciones de los dos paises®.

En funcion de este objetivo central, “elevar el nivel de ingreso y de
vida de las poblaciones de los dos paises”, se firmaron en el marco de este
Programa veinticuatro protocolos que abarcaban la casi totalidad de las areas
en las cuales podia promoverse una integracion entre Argentina y Brasil. Areas
tales como la de bienes de capital, trigo, complementacion de abastecimiento
alimentario, expansion del comercio, empresas binacionales, asuntos
financieros, fondo de inversiones, energia, biotecnologia, estudios
econémicos, informacion inmediata y asistencia reciproca en casos de
acciones nucleares y emergencias radiolOgicas, cooperacion aeronautica,
siderurgia, transporte terrestre, transporte maritimo, comunicaciones,
cooperacion nuclear, cultural, administracion publica, moneda, industria
automotriz, industria de la alimentacion, regional fronterizo, planeamiento

economico y social.

Como se ve, las bases sobre las cuales se cimenta la integracion
sudamericana tras el retorno democratico son de caracter abarcativo y no
restrictivo, puesto que incluye los mas variados ambitos y no se circunscribe

al &mbito estrictamente econémico.

8, Op. Cit., punto 2.




Este criterio comienza a variar con la firma, en 1988, del Tratado de
Integracién, Cooperacion y Desarrollo entre la Republica Argentina y la
Republica Federativa del Brasil. En él, se establece que los territorios de los
dos paises integraran un espacio econémico comdn® y se establece claramente
gue el presente Tratado y los Acuerdos especificos en virtud de él celebrados
seran aplicados de acuerdo con los principios de gradualidad, flexibilidad,
equilibrio y simetria, para permitir la adaptacién progresiva de los
habitantes y de las empresas de cada Estado Parte a las nuevas condiciones

de competencia y de legislacién econémica®™.

Asimismo este Tratado incluye un actor novedoso en la integracion
sudamericana al establecer, en el articulo 6, una Comisién Parlamentaria de

Integracion de caracter consultivo.

Sin embargo el cambio fundamental en la integracion sudamericana
ocurre en 1990 con la firma, por parte del presidente Carlos Menem de la
Republica Argentina, y el presidente Fernando Collor de Melo de la Republica
Federativa del Brasil, del Acta de Buenos Aires en la cual se dejan de lado los
criterios de flexibilidad y gradualidad que guiaron el proceso durante la
década anterior y se avanza en la creacion del Mercado Comuan entre
Argentina y Brasil poniendo especial énfasis en la coordinacién de politicas
macroeconémicas y en las rebajas arancelarias generalizadas, lineales y
automaticas, como metodologias primordiales para la conformacién del
Mercado Comun*. Para cumplir con ese objetivo se estipulaba un Grupo de

Trabajo Binacional creado a tales efectos*.

A partir de este Acta seran los lineamientos neoliberales los que

guiaran la integracion, poniendo mayor atencion en los aspectos

°. Tratado de Integraciéon, Cooperacién y Desarrollo entre la Replblica Argentina y la

Republica Federativa del Brasil, articulo 1.
0 Op. Cit., articulo 2.

1 Acta de Buenos Aires, punto 2.

12 1dem anterior.




concernientes al mercado y la economia y dejando de lado el resto de los
temas de interés, ya sean de caracter institucional como asi también los
referentes a los restantes ambitos de la integracién que se habian estipulado
en el Acta de Buenos Aires de julio de 1986. En este sentido, son claros los
objetivos perseguidos cuando soOlo se establece un minimo esquema

institucional como guia del proceso de integracion.

Segun lo estipulado en el Anexo Il del Acta, el Grupo de Trabajo
Binacional para la conformacion del Mercado Comun entre la Republica
Argentina y la Republica Federativa del Brasil, en adelante denominado
Grupo Mercado Comun, tendra como funcion elaborar y proponer a ambos
gobiernos todas las medidas sucesivas que permitan dar cumplimiento a los
objetivos y plazos adoptados por los Presidentes de ambos paises® el cual
estara subordinado a la Comision de Ejecucion del Tratado de Integracion,

Cooperacién y Desarrollo del 29 de noviembre de 1988.

En este Acta desaparece la Comision Parlamentaria de Integracion
prevista en el articulo 6 del Tratado de Integracién, Cooperacion y Desarrollo
entre la Republica Argentina y la Republica Federativa del Brasil, con lo cual
las decisiones se adoptarian, a partir de entonces, por los ambitos
gubernamentales de eminente aspecto econémico tales como la Subsecretaria
de Industria y Comercio y la Subsecretaria de Economia del Ministerio de
Economia, el Banco Central de la Republica Argentina, ocupandose el

Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto de una coordinacién general.

Este mismo criterio se siguié con la firma, en marzo de 1991, del
Tratado de Asuncion que instituyé el Mercado Comun del Sur (MERCOSUR).
Este Tratado, rubricado por Argentina y Brasil, que venian trabajando en la
integracion desde 1985, como asi también por quienes se incorporan en ese
momento al proceso de integracion la Republica del Paraguay y la Republica

Oriental del Uruguay, establece en sus considerandos que el objetivo de la

3 Acta de Buenos Aires, Anexo II, punto 1.
4 Op. Cit., punto 2.




creacion del MERCOSUR, es el establecimiento de un Mercado Comun entre los
paises signatarios del acuerdo, el que debe ser alcanzado mediante el mas
eficaz aprovechamiento de los recursos disponibles, la preservaciéon del
medio ambiente, el mejoramiento de las interconexiones fisicas, la
coordinacién de las politicas macroeconémicas y la complementacion de los
diferentes sectores de la economia, con base en los principios de gradualidad,
flexibilidad y equilibrio. Sin embargo los objetivos a los cuales claramente se
apuntaba quedaban circunscripto al accionar de las empresas, y no de los
habitantes de los Estados parte, bajo el criterio de la teoria del derrame,
segun la cual si un sector econ6mico obtenia mejoras y ganancias, tarde o

temprano esa situacion se derramaria hacia el resto de la sociedad.

De todas maneras, el paso que estaban dando los paises del cono sur
americano era un paso enorme, quizds mayor de lo que podian y deberian
haber dado, ya que al plantear como objetivo del Tratado la concrecion de un
Mercado Comun, echaban por tierra la posibilidad de un camino més lento
pero mas seguro que fuera transitado paso a paso y evolutivamente, desde
una zona de libre comercio hacia el mercado comudn. Esta intrepidez que se
observa en el establecimiento de los objetivos a alcanzar no tuvo su correlato,
sin embargo, al momento de diagramar el organigrama de quienes llevarian

adelante la integracion dia a dia.

Asi, al momento de establecer la estructura organica del MERCOSUR se
establece que la administraciéon y ejecucion del presente Tratado y de los
acuerdos especificos y decisiones que se adopten en el marco juridico que el
mismo establece durante el periodo de transicion, estara a cargo de los
siguientes Organos: a) Consejo del Mercado Comun; b) Grupo Mercado

Comun?®.

Dado que los Estados signatarios no querian “atar” sus acciones a un
organo que por encima suyo les dictara qué debian hacer, se optd por una

construccion institucional de caracter intergubernamental. Esto es entendible

5 Tratado de Asuncién, articulo 9.




si se considera que los paises sudamericanos tienen un sistema
presidencialista, que hace que los liderazgos sean muy fuertes. Ademas,
estaban las restricciones presupuestarias que impedian crear grandes
entramados y en consecuencia se eligié un esquema mas flexible, constituido
por agentes con poder para la toma de decisiones en sus respectivos paises
dadas sus incumbencias (Presidente de la Republica, Ministro de Relaciones
Exteriores, Ministro de Economia, Presidente del Banco Central, etc.) que,
llegado el caso, actuaban como miembros de una institucién mercosurenfia,

pero que no pertenecian en exclusividad a ella.

Junto a las caracteristicas ya mencionadas de flexibilidad, bajo costo y
sentido de la oportunidad, una de las caracteristicas principales que tenia
este proceso es que dejaba la solucién de muchos de los conflictos en manos
de la diplomacia presidencial, producto de los fuertes liderazgos que
mencionamos, caracteristica que tiene mucho que ver con la falta de
implementacién que tuvo el sistema de solucion de controversias previsto por

el Protocolo de Brasilia.

Mientras el proceso de integracion econdémica iniciado a mediados de
los ochenta entre Brasil y Argentina estuvo fuertemente influido por el
paradigma cepalino® de desarrollo, en los afios noventa la profundizacién de
las reformas comerciales liberales en ambos Estados y el cambio en la
metodologia de la integracién -con la adopcion de un mecanismo lineal,
automatico y universal de desgravacion arancelaria- sugieren un
desplazamiento del eje del proceso de integracion y el surgimiento de un
nuevo paradigma, que se pretende compatible con el redireccionamiento de

las politicas internas de Argentina y Brasil, “nucleo duro de la integracién”, y

16_El término remite a la Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) que es
el organismo dependiente de la Organizacion de las Naciones Unidas responsable de promover
el desarrollo econémico y social de la region. Sus labores se concentran en el campo de la
investigacion economica.




con las tendencias internacionales en el manejo de las politicas comerciales y

de integracién econémica'’.

La constitucion del nuevo bloque, acompafnado por el éxito inicial en
términos econdmicos y las oportunidades que esta nueva realidad significaba
para los miembros de la UE, impulsaron que el paso dado por los paises del
cono sur americano fuera acompafiado por la Union Europea, y asi en 1992 la
Unidén Europea alcanzé con el incipiente proceso de integracion surefio un
Acuerdo Interinstitucional para proporcionar apoyo técnico e institucional que
se basaba en el intercambio de informacion entre ambos procesos. La
particularidad de este acuerdo es que fue firmado fuera del ambito de ambas

regiones, ya que se suscribié el 29 de mayo de 1992 en Santiago de Chile.

Este acuerdo contribuyé para que quienes formaban parte del
MERCOSUR tuvieran mayor conocimiento del funcionamiento institucional del
proceso integrador europeo, por lo que, cuando en diciembre de 1994 se
firma el Protocolo de Ouro Preto tal como lo preveia el Tratado de Asuncion,
se modificé la estructura institucional del MERCOSUR intentando, al menos en
lo referido al organigrama, avanzar hacia un modelo de organizacion similar al
de la Union Europea, a excepcioén del “ambito judicial” tema que trataré mas

adelante.

A través de este Protocolo, como decia, se modifica la estructura
organica del MERCOSUR, aunque se mantienen estables y vigentes los
objetivos econ6micos que perseguia como asi también el criterio filoséfico

economicista que guiaba su accionar.

Y Es interesante observar que “el acuerdo bilateral Argentina-Brasil era de naturaleza

fundamentalmente desarrollista en el que la idea de preferencias comerciales y de promocion
de complementariedades intrasectoriales se confundian con la propia idea de la integracion.
Este modelo, con todo, no se reprodujo en el MERCOSUR, cuyas politicas econémicas
cambiaron y se orientaron, primordialmente, para una mejor adecuacion a las exigencias de
la competitividad impuestas por los procesos de liberalizacién de los mercados y de su
integracion global”. VIANNA MELLO, F., MERCOSUL e ALCA: diagnostico e indicacbes para
atuacéo.

http://www.forumsocialmundial.org.br/




Este nuevo enfoque determind que la estructura institucional del
MERCOSUR contard con los siguientes 6rganos: | - EI Consejo del Mercado
Comun (CMC); Il - ElI Grupo Mercado Comun (GMC); Il - La Comisién de
Comercio del MERCOSUR (CCM); IV - La Comision Parlamentaria Conjunta
(CPC); V - ElI Foro Consultivo Econémico-Social (FCES); VI - La Secretaria
Administrativa del MERCOSUR (SAM). Paragrafo Unico - Podran ser creados,
en los términos del presente Protocolo, los dérganos auxiliares que fueren

necesarios para la consecucion de los objetivos del proceso de integracion®.

Este cambio parecia ser un avance en la democratizacion en la toma de
decisiones del proceso de integracion como asi también en sus objetivos,
puesto que incorporaba actores hasta ahora ausentes, tales como los
parlamentarios o los miembros de la sociedad civil que, nucleados en
organizaciones de interés comun, podrian participar del Foro Consultivo;
asimismo se dejaba abierta la posibilidad de la adecuacién de la estructura sin
ser necesario un engorroso proceso de negociacion y firma de un nuevo
Protocolo. Sin embargo se clausuraban estas posibilidades en el articulo
siguiente, en el cual se sostenia que son 6rganos con capacidad decisoria, de
naturaleza intergubernamental: el Consejo del Mercado Comun, el Grupo
Mercado Comun y la Comisién de Comercio del MERCOSUR™. Quedaba claro
que el resto de los 6rganos serian de mero caracter consultivo sin ninguna
posibilidad efectiva de influencia en el devenir del proceso de integracion;
asimismo, si bien se sostenia que ’podran ser creados, en los términos del
presente Protocolo, los Organos auxiliares que fueren necesarios para la
consecucion de los objetivos del proceso de integracion” estos nuevos 6rganos
no podrian ser parte de los grupos decisorios, puesto que para poder formar
parte de ellos seria necesaria la reforma del Protocolo o la firma de un nuevo

instrumento legal que reemplazara el Protocolo de Ouro Preto.

18 Protocolo de Ouro Preto, articulo 1.
% Op. Cit., articulo 2.
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Los cambios en la estructura institucional se orientaban a preparar al
MERCOSUR para objetivos mas ambiciosos y procesos de negociacion mas
complejos con terceros Estados, grupo de Estados u organismos

internacionales.

Asi lo resefiaba el Preambulo del protocolo de Ouro Preto: “Atentos a la
dindmica implicita en todo el proceso de integracién y a la consecuente
necesidad de adaptar la estructura institucional del MERCOSUR a las

transformaciones ocurridas...?°”

Sin embargo esta nueva estructura institucional de la que se dotaba al
MERCOSUR, diferia mucho del entramado institucional adoptado por la Unién
Europea, puesto que en ningun caso las instituciones mercosurefias eran de
indole supranacional, sumado a que en el caso del bloque de integracion
surefio no existia una institucién similar al Tribunal de Justicia de las
Comunidades Europeas, que fue fundamental para consolidar la integracion

europea.

Esta realidad, sumada a la inexistencia en el MERCOSUR de

aplicabilidad directa® y efecto directo® de su normativa, generé que hubiera

2 segun el soci6logo brasilefio Helio Jaguaribe, “MERCOSUR no es para sus miembros

Unicamente un sistema que les proporcione una ampliacién de mercados, sino también un
instrumento fundamental de politica externa. Su importancia internacional depende, por un
lado, de la medida que logre formular una politica exterior comin y ejecutarla
satisfactoriamente; por el otro lado, esta importancia dependera de la alternativa de orden
mundial que llegue a prevalecer”. PARADISO, J., MERCOSUR: un lugar en el mundo,
Escenarios Alternativos, NiUmero 9, Buenos Aires, invierno de 2000.

2L En el derecho comunitario europeo “los reglamentos establecen un Derecho idéntico sin
necesidad de una normativa especial de aplicacion de caracter nacional del Estado y
confieren o imponen a los ciudadanos comunitarios derechos y obligaciones igualmente
directos. Los Estados miembros, sus instituciones, tribunales y autoridades, asi como todas las
personas incluidas en el ambito personal de aplicacién del reglamento, estan directamente
obligados por el Derecho comunitario y deben respetarlo como si se tratara del Derecho
nacional”.

http://europa.eu.int/eur-lex/es/about/abc/abc 20.html

22 «Segun el Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas, las condiciones para que se
produzca este efecto directo son: a) que las disposiciones de la directiva o de la
recomendacion CECA determinen los derechos de los ciudadanos de la Unién o de las
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un dispar avance en el seno del MERCOSUR, puesto que la normativa regional
no tiene igual concepto en los diferentes Estados parte y no hay un concepto
regional sobre la misma. Asi, mientras Argentina y Paraguay reconocen
constitucionalmente la primacia de los acuerdos internacionales, las

Constituciones de Brasil y Uruguay no contemplan esa posibilidad.

Como resultado de los avances logrados en el proceso de integracion
hubo un importante crecimiento del intercambio economico,
fundamentalmente intrazona®, en cambio no se plasmaron grandes avances
en lo concerniente al &mbito institucional, ya que pese a la propuesta de una
nueva estructura de funcionamiento esto no se verificaba al momento de
aplicar lo resuelto por las nuevas instituciones. De hecho “el espectacular
crecimiento del comercio bilateral en el periodo posterior a la crisis del
Tequila coadyuvo para que las debilidades institucionales y la necesidad de
hacer efectivos los compromisos asumidos por los miembros, siguieran
ocupando un segundo plano en la agenda subregional. La ~locomotora
comercial MERCOSUR”™ demostraba un dinamismo incluso superior al exhibido

por otros mercados emergentes”24

, lo que hacia que resultara de gran interés
para cualquier andlisis econdmico mundial y lo posicionaba como un actor de

interés en el tablero internacional.

Asi lo entendieron los dirigente europeos y una vez mas el paso dado
por el MERCOSUR fue acompafiado por la Unién Europea y el 15 de diciembre
de 1995 se firma en Madrid el Acuerdo Marco de Cooperacion Interregional.

Con este acuerdo, se propician importantes progresos en el tipo de relacién

empresas de forma suficientemente clara y precisa; b) que el ejercicio del Derecho no esté
vinculado a ninguna condicion u obligacion; c) que el legislador nacional no tenga ningun
margen de apreciacion a la hora de fijar el contenido del Derecho; y, d) que haya expirado el
plazo para la transposicién de la directiva o recomendacion CECA.”
http://europa.eu.int/eur-lex/es/about/abc/abc 20.html

% Entre 1991 y 1997 casi se quintuplicé el comercio intra MERCOSUR. Entre 1993 y 1997 las
exportaciones aumentaron a razon del 11,3% anual y las importaciones lo hicieron a razén del
19,4% anual.

2 INSTITUTO DE RELACIONES EUROPE-LATINOAMERICANAS (IRELA), Unién Europea -
MERCOSUR: comparacién de la institucionalizacion, en: BENECKE, D y LOSCHKY (Editores),
MERCOSUR: desafio politico, Konrad Adenauer Stiftung, Buenos Aires, 2001.
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entre los dos blogues dando paso a una integracion mas compleja en lo
referido al comercio, la cooperacién econémica, etc. Este es el marco que,

desde entonces, rige las relaciones entre el MERCOSUR y la Unién Europea.

La realidad del MERCOSUR se modific6 de manera importante hacia
fines de la década puesto que la “primavera economica” sufrié un duro golpe
cuando a fines de 1999, Brasil modific6 su politica cambiaria. Esto gener6 que
las importaciones brasilefias al resto de los Estados miembros del MERCOSUR
sufrieran una caida mayor al 20%. Asimismo, esa realidad puso de manifiesto
la interdependencia asimétrica que padece el MERCOSUR dado que el
producto bruto, el territorio, la poblacion y la complejidad de la estructura
productiva de la Republica Federativa del Brasil es muy superior a la de todos
los restantes integrantes del bloque en su conjunto. Para la misma época, el
Mercosur adoptaba el Protocolo de Ushuaia que buscaba dar respuesta a la
problematica de garantizar la continuidad democréatica en los Estados parte

del bloque.

Por lo tanto, el componente econdémico, como una probleméatica més de
la cruda realidad del MERCOSUR, se sumaba a la ya mencionada problematica
organizacional del proceso de integracion que tenia la particularidad de
adoptar todas sus medidas de manera consensual, lo cual generaba que el
accionar del MERCOSUR estuviera supeditado en su totalidad a la voluntad de
los Estados parte, puesto que si bien no habia posibilidad que ningin Estado o
grupo de Estados impusieran su parecer, en cambio si podia cualquiera de

ellos impedir o trabar el accionar del bloque®.

% En este punto es de recordar la experiencia europea cuando Francia desarrollé la politica
de la silla vacia. Esto ocurrié cuando en 1965 Francia, presidida entonces por el general de
Gaulle, se opuso a cambiar el voto por unanimidad por la mayoria cualificada tal como
preveia el Tratado de Roma, cambio que privilegiaba la aproximacién supranacional sobre la
intergubernamental. Para marcar su oposicion, el Gobierno francés opt6 por la politica de la
“silla vacia”, negandose a ocupar su puesto en el Consejo de Ministros a partir del 30 de junio
de 1965. Si bien el MERCOSUR nunca tuvo un caso similar, la férrea defensa del consenso lo
deja a la puerta de una situacion similar.
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El MERCOSUR del nuevo siglo.

Con la llegada del nuevo siglo, los gobiernos de los paises miembros del
MERCOSUR decidieron realizar un relanzamiento del proceso de integracion,

que consistia, fundamentalmente, en:

- Acceso al mercado.

- Agilizacion de los tramites en frontera (plena vigencia del
Programa de Asuncién).

- Incentivos a las inversiones, a la produccion, a la exportacion,
incluyendo las Zonas Francas, admision temporaria y otros
regimenes especiales.

- Cambios en el Arancel Externo Comun.

- Desarrollo normativo sobre Defensa Comercial y de la
Competencia.

- Modificacién del sistema de Solucién de Controversias.

- Incorporacion de la normativa MERCOSUR a los d&rdenes
normativos nacionales de los Estados parte.

- Fortalecimiento institucional del MERCOSUR.

- Relaciones externas.

De los temas propuestos por el MERCOSUR en su relanzamiento, el que
se abordd con mayor profundidad fue el referido a la solucién de
controversias. En este sentido se avanz6 en la firma de un nuevo Protocolo
gue reemplazaba al aprobado en Brasilia pero que distaba mucho aun de un
sistema supranacional como el caso del Tribunal de Justicia de las

Comunidades Europeas.

Este nuevo Protocolo si bien establecid6 un Tribunal Permanente de
Revision, que tiene su sede en Asuncion del Paraguay, para que se encargara,
segun sefiala su articulo 1 de “las controversias que surjan entre los Estados
Partes sobre la interpretacion, aplicacion o incumplimiento del Tratado de

Asuncién, del Protocolo de Ouro Preto, de los protocolos y acuerdos
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celebrados en el marco del Tratado de Asuncion, de las Decisiones del
Consejo del Mercado Comun, de las Resoluciones del Grupo Mercado Comun y
de las Directivas de la Comision de Comercio del Mercosur”, no generd un
avance claro y contundente en la organicidad mercosurefia, puesto que en los
paragrafos siguientes del mismo articulo echa por tierra el avance que, segun
mi vision, generaba la constitucion del Tribunal Permanente al sostener que
“las controversias comprendidas en el ambito de aplicacion del presente
Protocolo que puedan también ser sometidas al sistema de solucién de
controversias de la Organizacion Mundial del Comercio o de otros esquemas
preferenciales de comercio de que sean parte individualmente los Estados
Partes del Mercosur, podran someterse a uno u otro foro a eleccion de la
parte demandante. Sin perjuicio de ello, las partes en la controversia podréan,
de comun acuerdo, convenir el foro.” Es decir, el MERCOSUR admite que
problemas internos del proceso de integracién puedan ser dirimidos fuera de
su esquema institucional a gusto y placer de los Estados parte con lo cual
vacia de contenido al propio Tribunal que crea, ya que no lo erige, como es en
el caso del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas, en “guardian de

los Tratados™.

Es importante sefialar que la nueva orientacion dada al MERCOSUR se
daba en un nuevo contexto regional, puesto que Estados Unidos de América
habia irrumpido en la region una vez mas, ahora con su proyecto de Area de
Libre Comercio de las Américas (ALCA), que proponia una zona de libre

comercio “desde Alaska hasta Tierra del Fuego” que incluiria a 34 Estados®.

%« os Jefes de Estado de 34 paises americanos reunidos en Miami (EUA) en diciembre de
1994 en la «Cumbre de las Américas», resolvieron iniciar las negociaciones para la creacion
del ALCA. El tema esencial es el libre acceso a los mercados, pero ademas se consideran
materias tales como servicios, propiedad intelectual, inversiones, politicas de competencia,
compras del sector publico y solucion de controversias. En la segunda Cumbre, realizada en
Santiago de Chile en abril de 1998, se adopté un Plan de Acciéon que establecié que las
negociaciones deberan concluir a més tardar en 2005. El ALCA tiene un objetivo declarado -el
libre comercio- y otro real y concreto, que consiste en estructurar la primacia de EUA en la
region. Plantea primero la finalidad econémica: América entera como territorio de libre
circulacion de bienes, servicios y capitales -pero no de personas-; el dolar adoptado como
moneda de todos los paises (si fuera posible, con exclusion de la moneda nacional); apertura
externa irrestricta; disminucion de las funciones del Estado; privatizacion de los servicios
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Lo que estid detrds del ALCA, segiun ha denunciado el economista
uruguayo Daniel Olesker, es “reducir las posibilidades de los Estados del sur
de comprar a quién le ofrezca mejores precios, marginando en los negocios a
la Union Europea y a la totalidad de los Estados del Asia, cuyas producciones
serdn aceptadas solo si sortean fuertes aranceles, pero que los harian
igualmente no competitivos con los fabricados por las empresas inversoras
norteamericanas. Por supuesto que también, con el ALCA en marcha, se
liquidaran las alianzas que se estan intentando desde Europa con diversas
areas econémicas que estan en proceso de formacién en América Latina, tales
como el MERCOSUR™?'.

publicos y desregulacién de la actividad econémica. Como esquema de integracion es en
esencia heterogéneo, puesto que rigen las mismas leyes para El Salvador y Brasil, para Belice
y Argentina. Asi, no habrd mercado interno que resista. Las filiales de empresas extranjeras,
en especial estadounidenses, ejecutan la actividad econémica en las areas mas importantes
de casi todos los paises sudamericanos [...] Lejos de contribuir a sociedades mas homogéneas,
la actividad productiva queda relegada a funciones parasitarias, con el agravamiento de las
desigualdades sociales. Ademas se trata de una alternativa excluyente: la implantacion del
ALCA implica la desaparicion del MERCOSUR y de la Comunidad Andina. En el plano del
comercio, al eliminarse la tarifa externa comun existiria un solo mercado continental,
manejado por EUA. También se suprimirian las preferencias establecidas por la Asociacion
Latinoamericana de Integracion (ALADI), con lo cual disminuirian las exportaciones
latinoamericanas a los demas paises de la region, en especial las industriales. Asimismo, se
perderia el incentivo para invertir dentro de los paises con el fin de evitar barreras de
proteccion, porque esas barreras no existiran; y aun si se instalaran, las empresas
transnacionales importarian sus insumos de los paises sede, con arancel cero. La
contrapartida, que es la entrada reciproca de manufacturas, se parece mucho a una clausula
de los tratados del siglo XIX entre Inglaterra y Argentina, que fijaba el criterio igualitario que
la flota inglesa podia navegar libremente en los rios argentinos y la flota argentina en los rios
britanicos. S6lo que la flota argentina... no existia”. CALCAGNO A. E. y CALCAGNO E.,
Sudamérica es el camino. Ante un mundo multipolar dominado por Estados Unidos, Le Monde
Diplomatique, Numero 15, Buenos Aires, septiembre de 2000.

http://www.eldiplo.org/

%" Francesc Granell afirma que “El ex presidente portugués Mario Soares ponia de relieve que
el ALCA puede alejar a Europa de la América en desarrollo. El ALCA inquieta a Europa no
tanto porque el comercio entre los ochocientos millones de americanos pueda llegar a
realizarse sin aranceles cuando culmine el desarme aduanero previsto para 2005, sino por lo
que puede suponer respecto a la generalizacion de normas técnicas y sanitarias, modos de
hacer y procedimientos comerciales y financieros basados en la normativa y la realidad
estadounidense, que complicara la actividad de las empresas europeas en los mercados
latinoamericanos y del Caribe. Esto podria hacer variar, en el futuro, los términos de lo que
hasta ahora habia sido la concurrencia entre Europa y América para conseguir nuevas bazas
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Ante esta realidad el MERCOSUR decidi6 encarar las negociaciones bajo
el formato 4+1, es decir, planteaba que el MERCOSUR esgrimiria en la mesa de

negociacion una postura Unica frente a Estados Unidos de América.

Sumada a la complejidad que presenta el frente externo, el MERCOSUR
se enfrenta hoy a una serie de conflictos intrinsecos que conspiran contra su

propio desarrollo, los que se pueden agrupar en dos grandes items:

e [nstitucionales.

e Economicos.

Respecto a los primeros, los conflictos obedecen, fundamentalmente, a
dos indoles: por un lado la propia estructura institucional del proceso de
integracion, y por otro, el procedimiento mercosurefio de generacion e
implementacion de normativa, lo cual dada su ineficacia, genera bajos indices

de seguridad juridica y conspira contra el desarrollo del topico econémico.

Es cierto que las instituciones que hoy rigen los destinos de MERCOSUR
fueron atiles para poner en marcha el proceso, pero no es menos cierto que
hoy no alcanzan para dar respuestas a la nueva realidad que enfrentamos en
la construccion del espacio de integracion regional, por lo tanto es necesario
encarar un periodo de reformas que incluyan la totalidad de las instituciones

gue hoy rigen los destinos del MERCOSUR.

Esta reingenieria institucional del MERCOSUR se sintetiza, en sus trazos
gruesos, en las siguientes recomendaciones formuladas por el Instituto de

Relaciones Europeo Latinoamericanas:

econdémicas en los paises del Sur, afectando a los europeos que mas relaciones tienen con
América Latina y el Caribe”. GRANELL, F., ALCA, Estados Unidos, Europa, Revista Politica
Exterior N° 82, pagina 74.
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En lo que respecta a la construccion de un espacio integrado, la
experiencia europea pone en evidencia que se trata de una tarea
de largo aliento y de caracter acumulativo, en lo institucional.

El fortalecimiento de la estructura institucional parte del
supuesto de que existe la intencionalidad politica de ceder
paulatinamente y de forma limitada competencias nacionales a
una estructura comunitaria.

El acercamiento institucional (al estilo del institution building
planteado con los candidatos al ingreso a la UE) y el
fortalecimiento de la capacidad administrativa hacia el interior
de los miembros puede ser una herramienta valiosa para el
proceso de integracién. Una de las tareas centrales es velar por
el funcionamiento de un sistema competitivo.

La claridad en la jerarquia legislativa y en la estructura
normativa de la Union resultaron elementos claves para
garantizar la aplicacién efectiva de las decisiones efectuadas a
nivel comunitario.

La estructura jurisdiccional ha sido otro importante factor de
consolidacion en la UE. La labor del Tribunal Europeo ha
impedido dejar las decisiones legislativas en declaraciones
escritas de buena voluntad, y ha facilitado el control de su
cumplimiento por parte de los Estados miembros.

Los principios de subsidiariedad y proporcionalidad han
resguardado los intereses particulares de los Estados miembros al
limitar la intervencion de la Unién a aquellos casos en que los
objetivos de la accion pretendida no puedan ser alcanzados de
manera suficiente por los Estados miembros, y siempre y cuando
no se excedan ciertos limites.

Principios como el de *“cooperacion estrecha”, incorporado en el
Tratado de Amsterdam, contribuyen a agilizar los procesos
decisorios en la Union. Este reconoce la posibilidad de que un
grupo reducido de miembros colabore en ciertas materias,

mientras otros se reservan el derecho de adherir en un momento
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posterior. En otras palabras, se reconoce explicitamente la
posibilidad de avance de la integracion a diferentes velocidades
acordadas previamente respecto a aspectos claramente

definidos.

Y un punto en el cual, a mi entender, el MERCOSUR deberia aprender
mucho de la experiencia de la Union Europea e incluso de la experiencia de la
Comunidad Andina, es la referida al modo en el cual se “administra justicia”

en ambos procesos de integracion.

Tal como se resefia en la pagina web oficial del MERCOSUR?,
actualmente, el Sistema de Solucion de Controversias del MERCOSUR se
encuentra regulado en el Protocolo de Olivos (PO), firmado el 18 de febrero
de 2002 y vigente desde el 1 de enero de 2004.

Antes de dicho instrumento, se aplicaron el Anexo Il del Tratado de

Asuncion y, hasta la entrada en vigor del PO, el Protocolo de Brasilia.

En el marco de éste ultimo, y de su Reglamento (aprobado por Decision
CMC N° 17/98), fueron dictados diez laudos arbitrales.

Por otro lado, existen como etapas paralelas del sistema, los
procedimientos de Consultas y Reclamaciones, regulados en la Directiva CCM
N° 17/99, y en el Anexo del Protocolo de Ouro Preto y en la Decision CMC N°
18/02, respectivamente. Tales mecanismos son gestionados por la Comisién

de Comercio del MERCOSUR y por el Grupo Mercado Comun.

Entre las disposiciones mas importantes que diagraman el sistema,

ademas del PO, se encuentran las siguientes:

- Decision CMC N° 37/03, que aprueba el Reglamento del PO.

2 Nhttp://WWw.mercosur.org.uy
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- Decision CMC N° 23/04, que aprueba el Procedimiento sobre
Medidas Excepcionales y de Urgencia ante el Tribunal
Permanente de Revision.

- Decision CMC N° 17/04, que aprueba el Fondo Especial para
Controversias.

- Decision CMC N° 26/04, que designa los Arbitros del Tribunal
Permanente de Revision.

- Decision CMC N° 30/04, que aprueba las Reglas Modelo de
Procedimiento de los Tribunales ad hoc del MERCOSUR.

Una de las principales innovaciones del PO fue crear el Tribunal
Permanente de Revision (TPR), que constituye el 6rgano principal del sistema,

juntamente con los Tribunales ad hoc (TAHM).

Los procedimientos regulados por el PO y sus normas reglamentarias

son los siguientes:

1. Controversias entre Estados Partes (TAHM - TPR): pueden ser
iniciadas por cada Estado Parte, de oficio 0 a instancia de un
reclamo presentado por un particular. Existen dos posibilidades:

a) los Estados Partes en la controversia pueden
plantear el litigio ante el TAHM, o

b) los Estados Partes en la controversia, de comun,
pueden incoar dicho procedimiento directamente
ante el TPR (per saltum).

2. Recurso de Revisién (s6lo TPR): en la hip6tesis mencionada en el
punto 1.a), el laudo emitido por el TAHM puede ser recurrido por
los Estados Partes en la controversia ante el TPR, que analizara
el asunto limitdndose a las cuestiones juridicas involucradas
(casacion).

3. 3. Medidas Excepcionales y de Urgencia (s6lo TPR): en supuestos
especialmente determinados, los Estados Partes, en forma previa

al inicio de una controversia, puede solicitar al TPR que dicte
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una medida provisoria, sobre la base de un presunto
incumplimiento del Derecho del MERCOSUR, con la finalidad de
evitar dafios irreparables para uno de los Estados Partes.

4. Opiniones Consultivas (s6lo TPR): las solicitudes de opiniones
consultivas pueden ser dirigidas al TPR:

a) por los Estados Partes, actuando conjuntamente, o por
los o6rganos decisorios del MERCOSUR (Consejo del
Mercado Comun, Grupo Mercado Comun y Comision de
Comercio del MERCOSUR.), cuando se refieran a
cualquier cuestién juridica comprendida dentro del
Derecho del MERCOSUR;

b) por los Tribunales Superiores de Justicia de los Estados
Partes, con jurisdiccion nacional, cuando se trate
sobre la interpretacion juridica del Derecho del
MERCOSUR. Este ultimo supuesto debe ser objeto de
reglamentacion por el Consejo del Mercado Comdun,
conjuntamente con los Tribunales Superiores de

Justicia de los Estados Partes.

Los laudos que emitan los TAHM y el TPR seran obligatorios para los
Estados Partes en la controversia - una vez que hayan quedado firmes -,

irrevisables y tendran fuerza de cosa juzgada.

Las opiniones consultivas no seran obligatorias ni vinculantes.

Segun el art. 53 del PO “[a]ntes de finalizar el proceso de convergencia
del arancel externo comun, los Estados Partes efectuaran una revision del
actual sistema de solucion de controversias, a fin de adoptar el Sistema
Permanente de Solucién de Controversias para el Mercado Comun a que se

refiere el numeral 3 del Anexo Ill del Tratado de Asuncién”.

En sintesis, como sostengo anteriormente, se hace imprescindible la

reformulacion institucional completa del proceso de integracién en el cual

21



estamos inmersos para que incluya, de manera urgente, la creacion de una
ciudadania del MERCOSUR. A la par de ésta, que es la base para poder
construir una verdadera integraciéon de pueblos y ya no sélo una integracion
superestructural de empresas y Estados, es necesario determinar cuél va a ser
el financiamiento del proceso de integracion como asi también las diferentes
funciones que desempefiaran cada una de las instituciones mercosurefias, en
especial la institucion que aborde el ambito de Justicia, puesto que para
poder consolidar un espacio de integracién es fundamental que la legislacién
gue éste emita sean de aplicacién en todo el ambito del proceso de

integracion.

Al respecto, el MERCOSUR puede aprender de la experiencia europea de
crecimiento: lento pero sostenido en cuanto al incremento de la

institucionalidad del proceso de integracion.

Hoy en dia, el MERCOSUR se enfrenta a un dilema por el cual ya
atraveso la Union Europea y que gira en torno de la diada: ampliacion o
profundizacion. Al respecto, y segun las palabras del Presidente de la
Comision de Representantes Permanentes, Lic. Carlos Alvarez, el MERCOSUR
debe avanzar por ambas vias de manera simultanea, en consecuencia Peru
ingresé como Estado Asociado en 2003 (Bolivia y Chile lo habian hecho en
1996) y en 2004 se incorporaron Colombia y Ecuador, mientras que Venezuela
es el primer caso de un pais que se suma al bloque como miembro pleno,
aunque tal categoria esta supeditada a una serie de medidas que debe tomar
el pais caribefio para modificar su legislacion de acuerdo a lo establecido por
el MERCOSUR. Venezuela tiene una categoria de miembro no prevista con
anterioridad, Estado Parte en proceso de adhesion, y fue adoptada por el
Consejo del Mercado Comun el 9 de diciembre de 2005 a través de la Decision
29/05.

Este “aluvion” de ingreso de Estados al MERCOSUR estuvo precedido por

la firma, el 16 de diciembre de 2002, del Acuerdo de Complementacion
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Econémica celebrado entre la Comunidad Andina y el MERCOSUR®, que se

formalizé6 a través de la ALADI*’. Este acuerdo fue el primer paso firme
encaminado a la constitucion de la Comunidad Sudamericana de Naciones,

que vio la luz el 8 de diciembre de 2004 en Cuzco, Perd®.

2 «Colombia, Ecuador y Venezuela suscribieron el 16 de diciembre de 2003 con el Mercosur,
un Acuerdo de Libre Comercio, luego de un largo proceso de negociacién iniciado en 1995,
que fue encarado mediante dos etapas, la primera de renegociacion del denominado
Patrimonio Historico, donde los paises andinos negociaron acuerdos de preferencias fijas con
Argentina y Brasil y la segunda iniciada el afio 2001 en la que se dio un salto cualitativo hasta
concretar el Acuerdo de Libre Comercio.

Sumado a los Acuerdos de Libre Comercio suscritos previamente por Bolivia (ACE N° 36) y por
Perd (ACE N° 58) con el Mercosur, el Acuerdo completa el vinculo comercial entre la
Comunidad Andina y el Mercosur que genera actualmente un intercambio comercial de
alrededor de 6.000 millones de délares anuales que se estima podria multiplicarse en los
proximos afios. De esta manera la Comunidad Andina y el Mercosur conforman el primer
acuerdo de libre comercio entre bloques de paises en el mundo.

El Acuerdo denominado en el marco de la ALADI, Acuerdo de Complementacién Econdémica N°
59 es un acuerdo para la liberacion del comercio de bienes cuyo objetivo es establecer un
marco juridico e institucional de cooperacion e integracion econémica y fisica que contribuya
a la creacién de un espacio econémico ampliado que tienda a facilitar la libre circulacion de
bienes y servicios y al plena utilizacion de los factores productivos, en condiciones, asimismo
tiene como objetivo formar un area de libre comercio mediante la expansién y la
diversificacion del intercambio comercial y la eliminacién de las restricciones arancelarias y
de las no- arancelarias que afecten al comercio reciproco, cuenta por tanto con disciplinas
que norman y promueven el incremento del intercambio comercial entre las Partes
Signatarias a través de un efectivo acceso a sus mercados, mediante la eliminacién de los
aranceles aduaneros y las restricciones al comercio. Asimismo, prevé en el futuro, la
ampliacion del comercio de bienes a los servicios e incorpora elementos referidos a la
integracion fisica e infraestructura como medio de promover y consolidar la integracion de los
mercados asi como la cooperacion en las areas cientifica y tecnolédgica tendientes a propiciar
un mayor grado de complementacion e integracién productiva.

Constituye por tanto un instrumento que coadyuvara a alcanzar el desarrollo arménico en la
region, tomando en consideracion las asimetrias derivadas de los diferentes niveles de
desarrollo econémico de las Partes Signatarias, a la vez que impulsara las inversiones entre
los agentes econdémicos y promovera un mayor grado de coordinacién y consultas en
negociaciones comerciales que se efectlien con terceros paises y agrupaciones de paises extra
regionales.”

http://www.mre.gov.ve/

%0 «“Asociacién Latinoamericana de Integracién (ALADI), organismo de integracién econémica
intergubernamental de América Latina. Creado el 12 de agosto de 1980 por el Tratado de
Montevideo. Reemplaza la ALALC. Su adhesién esta abierta a cualquier pais de
Latinoamérica.”

http://es.wikipedia.org/wiki/ALADI

%! Esta Comunidad parte de premisas y objetivos diferentes de los del MERCOSUR, puesto que
no se enmarca en un proceso de constitucion de una entidad homogénea sino que se queda en
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La cuestion que se deriva de la problemética institucional del
MERCOSUR, y que conspira directamente contra el proceso de integracion, es

la referida a la generacion e internalizacion de normas comunitarias.

El tema es recurrente desde los origenes del proceso de integracion.
Asi, el Tratado de Asuncion estipula en su articulo 1, que es donde se
enumeran los propoésitos, principios e instrumentos que dan sustento al
MERCOSUR, “el compromiso de los Estados Parte de armonizar sus
legislaciones en las areas pertinentes, para lograr el fortalecimiento del
proceso de integracion”, es decir, establece el rol que tendran los Estados

Parte en la construccion del cuerpo normativo mercosurefio.

También en el articulo 16 del Tratado de Asuncién se encuentra alguna
referencia a la adopcion de normativa comunitaria, cuando se afirma que
“durante el periodo de transicién las decisiones del Consejo del Mercado
Comun y del Grupo Mercado Comudn serdn tomadas por consenso y con la

presencia de todos los Estados Parte”.

Como se observa hasta aqui, las referencias presentes en el Tratado de

Asuncién en lo que respecta a la adopcion e internalizacion de la normativa

un paso anterior, proponiendo tan sélo coordinar acciones. Sin embargo, si avanza mucho
sobre el criterio que no hay integracion posible sin una integracion fisica mas fluida,
siguiendo el criterio impulsado en la década del “80 entre los presidentes Sarney y Alfonsin.
En la Declaracion firmada en Cuzco dando inicio a la Comunidad Sudamericana de Naciones se
establecen acciones en:

- Concertacion y coordinacion politica y diplomética de la region.

- Convergencia entre MERCOSUR, CAN y Chile en una zona de libre comercio. Surinam y
Guyana se podran asociar a este proceso sin perjuicio de sus obligaciones con el
CARICOM.

- Integracion fisica, energética y de comunicaciones en América del Sur. Impulsado por
la Iniciativa de Integracion Regional Sudamericana (IIRSA).

- Armonizacion de politicas de desarrollo rural y agroalimentario.

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

- Creciente interaccion entre las empresas y la sociedad civil en la integracion.

- Se estableceran progresivamente medidas, acciones y ambitos de accién conjunta
sobre la base de la institucionalidad existentes.
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comunitaria en el seno del MERCOSUR son escasas, situacion que variara con
la firma, en 1994, del Protocolo de Ouro Preto (POP), que segun su articulo 48
establece que es “parte integrante del Tratado de Asuncién”. Asi pues, este
Protocolo estipula la estructura institucional que tendra el MERCOSUR que
sera de caracter eminentemente intergubernamental, manteniéndose los
gobiernos de los Estados Parte como actores predominantes del proceso de

integracion.

Esta realidad se observa tanto en la conformacion de los érganos como
asi también en el proceso de adopcion de normativa comunitaria, momentos

en los cuales el rol de los Estados Parte es fundamental.

El POP establece en su articulo 1 que la nueva estructura institucional
se compondra de seis 6rganos, dejando abierta la posibilidad para que, en
caso de ser necesarios para la consecucion de los objetivos del proceso de
integracion, se creen nuevos Organos. Sin embargo, de acuerdo al articulo 2,
sOlo tres de éstos, el Consejo del Mercado Comun (CMC), el Grupo Mercado
Comun (GMC) y la Comision de Comercio del MERCOSUR (CCM) son los érganos
que poseen capacidad decisoria. Aun sin capacidad decisoria, es de destacar
el rol que desempefia la Comision Parlamentaria Conjunta del MERCOSUR
(CPCM) pues de su labor depende, también, el proceso de internalizacion de
la normativa comunitaria, dado que estd integrada por parlamentarios
integrantes de los Parlamentos nacionales y ademas tiene entre sus funciones
el “acelerar los procedimientos internos correspondientes en los Estados
Partes para la pronta entrada en vigor de las normas emanadas de los 6rganos

del Mercosur’*2.

Es en la labor desempefiada por estos cuatro 6rganos en los que

centraré mi investigacion.

En lo que corresponde al CMC, el POP establece en su articulo 3 que “es

el organo superior del MERCOSUR al cual incumbe la conduccion politica del

32 Protocolo de Ouro Preto, articulo 25.
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proceso de integracion y la toma de decisiones para asegurar el cumplimiento
de los objetivos establecidos por el Tratado de Asuncion y para alcanzar la
constitucién final del mercado comdn” mientras que en el articulo 9 se
determina que el CMC “se pronunciara mediante Decisiones, las que seran
obligatorias para los Estados Parte”. En cuanto al GMC, el POP reglamenta en
su articulo 10 que “es el 6rgano ejecutivo del MERCOSUR” y que, segun el
articulo 15, “se pronunciard mediante Resoluciones, las cuales seran
obligatorias para los Estados Parte”. En lo relativo a la CCM, el POP enuncia
gue es el “dérgano encargado de asistir al Grupo Mercado Comun”, que debe
“velar por la aplicacién de los instrumentos de politica comercial comun
acordados por los Estados Parte para el funcionamiento de la union aduanera,
asi como efectuar el seguimiento y revisar los temas y materias relacionados
con las politicas comerciales comunes, con el comercio intra-MERCOSUR y con
terceros paises”. Para poder cumplir con esta mision se le otorga la potestad
de emitir Directivas o Propuestas, determinandose que “las Directivas seran

obligatorias para los Estados Parte”.

El caso de la CPCM es mas particular aun, porque si bien no tiene
capacidad decisoria dado que no esta incluida entre los 6rganos a los que el
articulo 2 del POP les otorga tal capacidad, como “Organo representativo de
los Parlamentos de los Estados Parte en el &mbito del MERCOSUR ... procurara
acelerar los procedimientos internos correspondientes en los Estados Parte
para la pronta entrada en vigor de las normas emanadas de los 6rganos del
MERCOSUR”. En este punto es necesario hacer una salvedad que desarrollaré
en profundidad mas adelante, puesto que no toda la normativa, de acuerdo a
la legislacion nacional de cada Estado Parte, debe ser internalizada por via
parlamentaria, lo cual genera una diferencia sustancial de competencias de

acuerdo a lo establecido internamente por cada Estado Parte.

El tema de la internalizacion de la normativa comunitaria es tratada en
profundidad por el POP en dos capitulos, el IV y el V. Asi, en el Capitulo IV,
titulado “Aplicacion Interna de las Normas Emanadas por los Organos del

MERCOSUR”, se establece taxativamente en el articulo 38 que “los Estados
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Parte se comprometen a adoptar todas las medidas necesarias para asegurar,
en sus respectivos territorios, el cumplimiento de las normas emanadas de los
organos MERCOSUR”, las cuales, de acuerdo al articulo 42 del POP “tendran
caracter obligatorio y, cuando sea necesario, deberan ser incorporadas a los
ordenamientos juridicos nacionales mediante los procedimientos previstos por

la legislacion de cada pais™.

Para ello, el POP prevé un procedimiento determinado en el articulo 40
compuesto por tres pasos consecutivos. ElI primero establece que “una vez
aprobada la norma, los Estados Parte, adoptaran las medidas necesarias para
su incorporacion al ordenamiento juridico nacional y comunicaran las mismas
a la Secretaria Administrativa del MECOSUR”, el segundo regula que *“cuando
todos los Estados Parte hubieren informado la incorporacion a sus respectivos
ordenamientos juridicos internos, la Secretaria Administrativa del MERCOSUR
comunicara el hecho a cada Estado Parte”, y finaliza el procedimiento con el
tercer paso que determina que “las normas entraran en vigor
simultdneamente en los Estados Parte 30 dias después de la fecha de

comunicacién efectuada por la Secretaria Administrativa del MERCOSUR”.

Como se observa hasta aqui, ninguna normativa mercosurefia es de
aplicacién directa en todos los Estados Parte, y requiere, necesariamente, la
internalizacion de éstos por parte de las instituciones locales

correspondientes.

En consonancia con esto, y con la finalidad de garantizar una buena
implementacion de lo previsto en el POP, los organos del MERCOSUR han
emitido normativa al respecto. El GMC por Resolucion GMC N° 22/98 y el CMC
por Decision CMC N° 3/99, solicitaron a la CPCM que arbitre los medios para
gue los Poderes Legislativos de los Estados Parte consideren prioritariamente
los proyectos en tramites parlamentarios de normativa MERCOSUR. En este
sentido, y si bien es positivo este tipo de iniciativas, no se garantiza un gran
cambio debido a lo que ya sefialara con respecto a la diferencia de

competencias entre los Poderes Legislativos de los diferentes Estados Parte.
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Anteriormente enuncié que la normativa mercosurefia no posee
aplicacion directa en todos los Estados Parte, sin embargo esto es cierto sélo
parcialmente, puesto que existen normas emanadas de los érganos previstos
en el articulo 2 del POP que no requieren ser internalizadas, aunque esto se
limita, fundamentalmente, al caso en el que los Estados Parte entiendan que
el contenido de una norma trata asuntos relacionados al funcionamiento
interno del MERCOSUR. En ese caso ello debe ser explicitado en el texto de la
misma con la siguiente frase: “Esta norma (Directiva, Resolucién o Decisién)
no necesita ser incorporada al ordenamiento juridico de los Estados Parte, por
reglamentar aspectos de la organizacion o del funcionamiento del

MERCOSUR™. Estas normas entraran en vigencia a partir de su aprobacion.

También puede presentarse el caso que algun Estado Parte entienda
gue la normativa mercosurefia no requiera ser internalizada porque el
contenido de la norma ya estd contemplado en su legislacion nacional. En este
caso se notifica a la Secretaria del MERCOSUR la novedad y ésta procede

segln corresponda.

Queda claro que el primer caso es cuando las normas MERCOSUR no
requieren ser internalizadas, porque los Estados Parte entienden que el
contenido de una norma trata asuntos relacionados al funcionamiento interno
del MERCOSUR; el segundo caso es cuando algun Estado Parte entiende que la
normativa mercosurefia no requiera ser internalizada porque el contenido de
la norma ya esta contemplado en su legislacién nacional y el tercer caso se da

cuando la norma no requiere internalizacion porque fue derogada.

Teniendo en cuenta lo antes expuesto, es conveniente recordar que
segun el articulo 42 del POP “las normas emanadas de los Organos del
MERCOSUR previstos en el Articulo 2 de este Protocolo tendran caracter
obligatorio y, cuando sea necesario, deberan ser incorporadas a los

ordenamientos juridicos nacionales mediante los procedimientos previstos por
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la legislacion de cada pais”. En consecuencia es conveniente centrar nuestra

atencion en el analisis de la normativa internalizada por los Estados Parte.

Al respecto hay que resefiar que del total de la normativa adoptada casi
el setenta por ciento requiere internalizacion de los Estados Parte y que, pese
a lo comunmente sefialado por algunos “especialistas” en la materia, el
MERCOSUR ha internalizado, tan sélo menos de la mitad del total de la

normativa adoptada a lo largo de sus 12 afios de vida.

Tabla 1 y Gréaficos 1la y 1b - Normativa emanada de los érganos MERCOSUR

gue requiere internalizacion.

Tabla 1.
Requiere internalizacion
Total
Cantidad %
Si 1009 67,53
No 485 32,47
Total 1494 100

Fuente: Elaboracion del autor.
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Tabla 2 y Graficos 2a y 2b - Normativa emanada de los 6rganos MERCOSUR

internalizada por los cuatro Estados Parte.

Tabla 2.
Normativa internalizada por los cuatro Estados Parte
Total
Cantidad %
Si 497 49,25
No 512 50,75
Total 1009 100
Fuente: Elaboracion del autor.
Gréfico 2a.
515 ~ 512
510
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500 - 497
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490 -
485 -

Si No

Fuente: Elaboracion del autor.
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Grafico 2b.

mSi

51% 4% M No

Fuente: Elaboracion del autor.

En consecuencia, esta es una falencia importante que posee el
MERCOSUR, puesto que no se aplica lo que se firma y en consecuencia, no hay
certeza sobre cual es la normativa que regule el acontecer diario del proceso

de integracion.

El segundo topico que se planteaba anteriormente esta vinculado con

las complejidades econdmicas que afronta el MERCOSUR.

Al respecto hay que mencionar en primer lugar que muchos de estos
problemas son de caracter intrinseco al propio proceso de integracion y tienen
gue ver con la brutal disparidad econdmica existente entre los diferentes
paises que conforman el MERCOSUR. Asi, Brasil concentra el 77,4% y Argentina
el 20% del PBI total del MERCOSUR *, con lo cual queda expuesto claramente
el enorme abismo existente entre Brasil y los restantes miembros del
MERCOSUR, y si a éste se le suma Argentina observamos que Paraguay Yy

Uruguay s6lo acumulan en conjunto el 2,6% del PBI de la regién.

¥ Datos correspondientes al afio 2003. Ministério das Relagdes Exteriores do Brasil.
http://www.mre.gov.br/portugues/politica externa/mercosul/
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Tabla 3 y Grafico 3 - Distribucion del PBI del MERCOSUR entre los Estados

Parte del mismo.

Tabla 3.

Distribucion del PBI del MERCOSUR entre los Estados Parte del mismo (en %)

Argentina Brasil Paraguay Uruguay

PBI 20,0 77,4 0,9 1,7

Fuente: Elaboracion del autor.

Grafico 3.

1,7%

0,9%

M Argentina
M Brasil

M Paraguay
B Uruguay

77,4%

Fuente: Elaboracion del autor.

Similar disparidad se observa si se considera la participacion de los
Estados Parte del MERCOSUR en las exportaciones e importaciones del bloque.
En este caso vemos que Brasil concentra el 66,1% de las exportaciones y el
73,4% de las importaciones en tanto Argentina engloba el 30,1% y 19,1%
respectivamente®, es decir, Brasil participa del 69,2% del comercio del
MERCOSUR y Argentina lo sigue con el 25,4%%.

*_ Internacional Monetary Found (IFM). Direction of Trade Statistics, Yearbook 2001, 2002 e
Quarterly September 2003.

http://www.mre.gov.br/portugues/politica_externa/mercosul/

% ldem anterior.
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Tabla 4 y Gréafico 4 - Participacion de los Estados Parte MERCOSUR en el

comercio del mismo.

Tabla 4.

Participacion de los Estados Parte MERCOSUR en el comercio del mismo (en %)

Argentina Brasil Paraguay Uruguay

Total 30,1 66,1 1,4 2,4

Fuente: Elaboracion del autor.

Gréfico 4.
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M Brasil
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Fuente: Elaboracion del autor.

Frente a esta realidad, muchos sostienen que es necesario coordinar
politicas macroecondémicas, sin embargo, para poder avanzar en esa
coordinaciéon es necesario primero que el MERCOSUR adopte esas politicas

macroeconémicas.

La principal politica en este ambito fue la adopcion del Arancel Externo
Comun, pero las continuas excepciones y medidas de salvaguardias han

generado que nunca se haya cumplido el plazo previsto para la constitucion
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del Mercado Comun y que el MERCOSUR, contrariamente a lo que presume su
nombre, sea tan sélo una unién aduanera imperfecta, puesto que, por
ejemplo, en el afio 2001 el entonces ministro de Economia argentino, Domingo
Cavallo, dispuso modificar unilateralmente los aranceles que el MERCOSUR
habia establecido respecto a las importaciones extra-zona. Este tipo de
politicas en lugar de cimentar el bloque impulsa su implosion. Esta situacién
puso de manifiesto el poco nivel de compromiso que Argentina tenia para con
el proceso de integracién y la falta de voluntad politica de todos los

participantes para buscar una salida de consenso a la situacion.

A diferencia de lo resefiado, y como sefiala Joaquin Tamara, “la union
aduanera en el contexto de la CE tenia una vocacion que superaba la de ser
meramente una “zona de libre comercio”, cuyos objetivos son mucho mas
limitados. En el plano interno, la pretension de una zona de libre comercio es
la supresion de los derechos de aduana y demés restricciones a los
intercambios, con independencia de la naturaleza que éstos puedan revestir.
Sin embargo, la nocion de unién aduanera cubre un espectro mayor, pues no
s6lo auna las mencionadas caracteristicas de la zona de libre comercio, sino
que se caracteriza por establecer un arancel comun (es decir, igual en todos
los estados miembros) a los productos importados de terceros paises,
armonizando el acceso de estos productos a todos los paises que conforman la

unién aduanera®.

Esta realidad de fuertes desigualdades intrinsecas de desarrollo y
potencial econdmico, sumado a la falta de compromiso de muchos tomadores
de decision gubernamentales genera, entre otras cuestiones, altos indices de
disparidad que hacen que sea impostergable la creacion de Fondos de
Desarrollo Regional al estilo del Fondo Europeo para el Desarrollo Regional, el
Fondo Social Europeo o el Fondo de Cohesion, para impulsar el avance de los

paises y las regiones méas desfavorecidas, de tal manera que éstas puedan

% TAMARA, J., Una vuelta por el mundo: En qué aspectos Europa podria ser un espejo para
América Latina. Hacia una mayor coherencia en los espacios de integracion econémica
http://www.iigov.org/dhial/?p=19 08#1s
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tener mas participacion en los beneficios del MERCOSUR®’. Hay que reconocer
que en el afio 2005, es decir 14 afios después de su puesta en funcionamiento,
el MERCOSUR adopt6 a través de su Consejo, la Decision 18/05 que se titula
“Integracion y funcionamiento del Fondo para la Convergencia Estructural y
Fortalecimiento de la Estructura Institucional del MERCOSUR™ con el que se

pretende dar solucion a algunos de los problemas que aqui se resefia.

Como bien sefiala esta Decision en su articulo 1, “El Fondo para la
Convergencia Estructural del MERCOSUR (FOCEM), creado por la Decision CMC
N°® 45/04, estd destinado a financiar programas para promover la
convergencia estructural; desarrollar la competitividad; promover la cohesién
social, en particular de las economias menores y regiones menos
desarrolladas, y apoyar el funcionamiento de la estructura institucional y el
fortalecimiento del proceso de integracion” que se desagregara en los

siguientes programas:

I.- Programa de Convergencia Estructural
Il.- Programa de Desarrollo de la Competitividad

ll.- Programa de Cohesion Social

% “La UE practica politicas de solidaridad que, en el plano de las desigualdades regionales,
suponen transferencia de importantes recursos desde las regiones mas ricas hacia las mas
pobres. Para consolidar la cohesion econémica y social de la UE se crearon los "fondos
estructurales”, que persiguen tres objetivos fundamentales: a) desarrollo de regiones
atrasadas (fue el caso de Andalucia cuando ingres6 Espafia); b) reconversién econémica y
social de las zonas en dificultad estructural (industria lechera en Asturias); y ¢) adaptacion y
modernizacion de las politicas y sistemas nacionales de educacion, formacion y empleo.

Los primeros dos objetivos estan financiados por el Fondo Europeo para el Desarrollo Regional
y el tercero por el Fondo Social Europeo, a los que se les asignd en conjunto un presupuesto
de 195.000 millones de euros para el periodo 2000-2006. Esta suma representa una tercera
parte del presupuesto total de la UE.

Ademas de estos fondos estructurales, existe el Fondo de Cohesion, establecido en mayo de
1994. Tiene por objeto financiar proyectos que mejoren el medio ambiente y la red de
infraestructura del transporte transeuropeo. Los paises europeos que pueden acceder a estos
fondos son Grecia, Espafia, Irlanda y Portugal. Para el periodo 2000-2006 se le asignan
recursos por 18.000 millones de euros.” CALCAGNO A. E. y CALCAGNO E., MERCOSUR: modelo
para armar, Le Monde Diplomatique, Numero 17, Buenos Aires, noviembre de 2000,
http://www.eldiplo.org/
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IV.-Programa de Fortalecimiento de la Estructura Institucional y del

Proceso de Integracion.

Y la Decision avanza estipulando cual sera el aporte que realizara cada
Estado Parte (Argentina: 27%; Brasil: 70%; Paraguay: 1%; Uruguay: 2%) como
asi también la distribucion del Fondo (a los proyectos presentados por
Paraguay: 48%; a los proyectos presentados por Uruguay: 32%; a los proyectos

presentados por Argentina: 10% y a los proyectos presentados por Brasil: 10%).

Si bien hay que reconocer que reconocer un problema es el primer paso
para solucionarlo, no debe desdefiarse que el MERCOSUR demoré una década y
media para intentar dar una respuesta a una cuestion acuciante, dado que,
durante esta década, y fundamentalmente como producto de las politicas
neoliberales que se llevaron adelante en todos los paises integrantes del
bloque, la brecha entre los Estados “grandes” (Argentina y Brasil) y los
Estados “chicos” (Paraguay y Uruguay) se amplié, como asi también hizo lo

propio la brecha entre ricos y pobres al interior de cada uno de estos paises.

Es decir, hoy el MERCOSUR es més desigual que hace 15 afios, y cada
uno de los paises que integran el MERCOSUR es mas desigual hoy que una

década y media atras.

Asimismo, hay que destacar que la Decision 18/05, aprobada en
Asuncién del Paraguay el 19 de junio de 2005, prevé, en su ultimo articulo,
gue la misma debera ser internalizada por los Estados Parte. Han pasado ya
méas de nueve meses desde la adopcion del citado acto legal y sin embargo,
ninguno de los paises ha incorporado a su normativa nacional la Decision en
cuestion, aunque si tomamos en consideracion que normalmente el periodo de
incorporacion de normas, para aquellas que son incorporadas, es mayor a un

afio, estariamos dentro del tiempo “normal” de espera®.

% Es probable que al lector del presente trabajo lo sorprendan estos tiempos, sin embargo
habitual en el MERCOSUR. Por caso es Util sefialar que el tratado constitutivo del MERCOSUR,
el Tratado de Asuncién, una vez firmado por los presidentes se demor6 en incorporar a los
respectivos ordenamientos juridicos nacionales en el caso de Argentina 6 meses; en el caso
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Para més, la propia Decision estipula de antemano cuél sera el reparto
que se hard del FOCEM, lo cual resulta paraddjico puesto que se toma en
cuenta a los paises como unidades homogéneas, sin considerar las
desigualdades hacia el interior del pais, desentendiéndose el MERCOSUR de tal
situacion y dejandola exclusivamente en manos de cada uno de los Estados

parte.

Junto a esto, y con el mismo objetivo de reducir la enorme brecha que
separa a los “grandes” de los “chicos” en el seno del MERCOSUR se deben
impulsar las obras de infraestructura anunciadas por los Presidentes
sudamericanos en la cumbre del 31 de agosto de 2000 en Brasilia. Estas obras
se enmarcan en la Iniciativa para la Integracion de la Infraestructura Regional
Suramericana (IIRSA)*, la cual establecié diez ejes de integracién que no
siguen la ldgica de los procesos de integracion vigentes (MERCOSUR y CAN),

pero dado el tamafio del MERCOSUR, todos tienen relacion con él.

Entre los principales proyectos de interés directo para el MERCOSUR se

pueden sefialar:

e El eje terrestre. La carretera del MERCOSUR, de 2.300 kilometros
gue comienza en Belo Horizonte (Brasil), pasa por San Pablo y
Porto Alegre y alli se bifurca: un ramal va hacia la frontera entre
Brasil y Uruguay; otro sigue a Uruguayana y Buenos Aires y de alli

a Chile. Une a Brasil, Uruguay, Argentina y Chile.

del Paraguay, 25 meses; en el caso de Uruguay, también 25 meses; y en el caso de Brasil, 30
meses.

¥ _“En septiembre del afio 2000, los doce presidentes suramericanos se reunieron en Brasilia,
capital de la Republica Federativa de Brasil, y decidieron dar un nuevo impulso al proceso de
integracion regional suramericano como elemento central para una estrategia de desarrollo.
Para ello, comprometieron a sus gobiernos con el desarrollo y ejecucion de un Plan de Accion
para la Integracién Fisica Suramericana, con un horizonte de 10 afios, y pidieron al Banco
Interamericano de Desarrollo (BID), la Corporacion Andina de Fomento (CAF), y el Fondo
Financiero para el Desarrollo de la Cuenca del Plata (Fonplata), que dieran apoyo técnico y
financiero a estas acciones.”

http://www.iirsa.org/
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e El eje maritimo. Comienza en Buenos Aires, y avanza por el
Atlantico atravesando toda la costa brasilefia, las Guyanas,
Venezuela y llega hasta Colombia.

e El eje de las aguas interiores. Constituido por las hidrovias
Paraguay - Parana y Tieté - Parand, que vincula a Brasil,
Paraguay, Bolivia, Argentina y Uruguay. Tiene una extensién de
5.800 kilometros de rios navegables; va desde Caceres (en el

Mato Grosso brasilefio) hasta el Rio de la Plata.

A estas propuestas debe sumarse el anillo energético sudamericano,
que por sus propias caracteristicas se convierte en el mayor proyecto de obra
de infraestructura encarado de manera conjunta por los paises de la region.
Este proyecto consiste en la construccion de una red de gasoductos que
garanticen su contenido a todos los paises que tomen parte del proyecto. Hoy
en dia el gasoducto que esta mas avanzado, aunque aun sin iniciarse su
construccion, es el que unira Venezuela con Argentina, pasando por Brasil e

interconectando a Bolivia.

Estas obras de infraestructura deberian servir para poner en marcha un
organismo financiero propio del MERCOSUR. Hoy en dia hay tres organismos
diferentes que agrupan a los paises sudamericanos, el FONPLATA, de la que
forman parte los cuatro Estados parte del MERCOSUR més Bolivia, el Fondo
Latinoamericano de Reservas (FLAR) que conforman los paises miembros de la
CAN y la Confederacion Andina de Fomento, que se inici6 como 6rgano
financiero de la Comunidad Andina pero hoy en dia ha incorporado como
socios externos a muchos paises latinoamericanos, pero no hay un ente del
MERCOSUR. Considerando el caudal de dinero que sera necesario para
desarrollar las iniciativas del IIRSA, es una oportunidad mas que provechosa

para poner en marcha un ente financiero mercosurefio.

Otro punto que deberia abordar el MERCOSUR para avanzar en su

consolidacion es lo que en el Derecho Comunitario Europeo se denomina
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subsidiariedad*. A mi entender si el blogue surefio incorporara un concepto
juridico de caracteristicas afines despejaria muchas de las dudas que se
vierten sobre el proceso de integracion, incluso por aquellos que toman parte
de su construccion diaria, que ven en el MERCOSUR un “gigante burocratico”
que ira absorviendo competencias de los Estados generando cada vez mayor

inactividad de los propios Estados nacionales.

Sin embargo, si uno toma cuenta de la historia reciente de la region,
vemos que cuando los Estados tuvieron voluntad de avanzar en conjunto
pudieron obtener importantes logros, entre ellos se pueden contar el Grupo
de Contadora*, que se encargé de buscar salidas pacificas a la situaciéon que
se vivia en Nicaragua tras el triunfo sandinista y que conté con el apoyo de las
entonces Comunidades Europeas o el denominado “club de deudores”,
impulsado para afrontar las consecuencias de la “crisis de la deuda”, que
exploté en 1982 cuando México decidio el no pago de su deuda externa y

hacer frente al “club de acreedores”, conocido también como Club de Paris.

“0_ “El principio de subsidiariedad tiene por objeto garantizar que las decisiones se tomen lo
més cerca posible del ciudadano, comprobandose que la accion que vaya a emprenderse a
escala comunitaria se justifica en relacion con las posibilidades que ofrece el nivel nacional,
regional o local. Concretamente, es un principio segin el cual la Union, salvo en sus ambitos
de competencia exclusiva, sélo interviene en la medida en que su accion sea mas eficaz que
una intervencién a nivel nacional, regional o local. Estd estrechamente vinculado a los
principios de proporcionalidad y de necesidad que establecen que la accion de la Unién no
debe exceder de lo necesario para alcanzar los objetivos del Tratado.”
http://europa.eu.int/scadplus/glossary/subsidiarity es.htm

“1_El Grupo de Contadora fue creado para hacer frente a la situacién explosiva que reinaba
en América Central y responder de manera ejemplar a una triple preocupacion, a saber,
poner fin a los terribles sufrimientos que padecian los pueblos de América Central a causa de
los conflictos militares de sus Estados; defender el derecho de cada uno de ellos a la
independencia y contribuir a la solucién de una crisis cuyas repercusiones implicaban graves
riesgos para la paz en el mundo. Los Ministros de Relaciones Exteriores de Colombia, México,
Panama y Venezuela se reunieron en la isla de Contadora, Panamé&, donde decidieron aunar
sus esfuerzos y firmaron el Acta de Contadora para la Paz y la Cooperacion en Centroameérica.
Este plan de paz recibi6 el respaldo del Consejo de Seguridad, de la Asamblea General de las
Naciones Unidas y de humerosos organismos regionales e internacionales.
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Lo gue viene.

He realizado en las paginas anteriores un analisis de cuales son los
principales problemas de orden interno que debe afrontar el MERCOSUR,

ahora se avanzara en cuales son las posibles soluciones a ellos.

Tal como lo sintetiza Félix Pefia*’, existen tres posibles salidas para el
MERCOSUR:

1) La irrelevancia: es la tendencia hacia una continuada
deterioracion del proceso, de sus instrumentos y actos,
dislocandose gradualmente para una creciente irrelevancia en
relacion a la agenda de cuestiones criticas de todos o algunos de
sus miembros. Seria el escenario de la *“aladificacion” del cono
sur, que continuaria existiendo como proceso, pero sus
compromisos se diluirian y perderian efectividad desde el punto
de vista de los ciudadanos, inversores y terceros paises. En dicha
situaciéon, el MERCOSUR seguiria como proceso formal, pero
relegado a una especie de museo del irrelevante, con la
consecuente erosion de la idea estratégica original.

2) La disolucién: es la tendencia a la disolucién (algunos prefieren
el término dilucion) en un contexto mas amplio y menos
diferenciado de una posible integracion hemisférica
consustanciada en la ALCA. Podria ser el resultado de un cono
sur trasformado -de hecho o de derecho- en una especie de zona
de libre comercio. La tarifa externa comun se diluiria,
especialmente en el supuesto de la disciplina comidn en materia
de politica aduanera. En este escenario, el MERCOSUR como
region econémica seguiria existiendo, pero los demas objetivos e
instrumentos serian superados por los asumidos en el ambito

hemisférico. También se destruiria la idea estratégica original.

4 peNA, F. Mercosul: analise de uma década e tendencias para o futuro. Revista Politica
Externa, vol. 10, n. 01, jun./jul/ago 2001.

41



3) La consolidacion: la tercera tendencia es la renovacion y
consolidacion del proceso cono sur y de sus instrumentos como
un subsistema regional e institucionalizado, con una dimensién
marcadamente suramericana. Es el escenario asumido por la
mayoria de los estudiosos y asumido por los gobiernos (de
manera oficial), y que se relaciona con los propésitos
determinados por el TA. Seria el escenario de un MERCOSUR
llevado a serio, con preferencias, politicas y reglas que
realmente serian cumplidas, y que considerase los intereses de
todos los miembros. En este caso, el proceso mercosurefio
significaria la adopcién de compromisos superiores a aquellos
asumidos en la ALCA y mantendria su potencial, para concretar,
simultaneamente, negociaciones de libre comercio con la UE.
Contribuiria fuertemente para la legitimidad social de las
negociaciones comerciales hemisféricas y transatlanticas. Es la

idea inicial que dio origen al propio MERCOSUR.

Para quienes creemos que el paso que debe seguir el MERCOSUR es el
tercero de los que propone Pefia porque la salida del actual estado del
MERCOSUR es més integracion, sin lugar a dudas que un primer paso esencial
es observar experiencias de otros procesos de integracion que hayan pasado
por estas mismas realidades, analizar cuales fueron las respuestas que
adoptaron y asi poder tomar lo que sea més atil para el MERCOSUR y a partir
de alli elaborar respuestas propias de acuerdo a nuestra realidad particular y

en ello la Unién Europea tiene un rol fundamental.

Hablaba al comienzo del trabajo acerca de los acuerdos alcanzados en
1992 y 1995 y en ellos hacia referencia al intercambio de informacion y de
practicas, a este respecto se debe profundizar lo realizado y continuar sobre
esa senda, lo que junto al Acuerdo que se estd negociando entre ambos
bloques para constituir una Asociacion Interregional debe redundar en un

nuevo acuerdo que estimule este intercambio de préacticas y experiencias,
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pero basado ahora, fundamentalmente, en la creacion de estructuras solidas
en el MERCOSUR.

La primera de ellas, a mi entender, es la creacion de un cuerpo técnico
administrativo propio del MERCOSUR que dote a éste de una burocracia propia

gue impulse el crecimiento diario del MERCOSUR.

En segundo término, se debe apostar por la consolidacion de las
instituciones del MERCOSUR, puesto que como decia Jean Monnet, “Nada es

posible sin los hombres; nada es durable sin las instituciones”.

En este sentido tiene un rol preponderante la creacion del Parlamento
del MERCOSUR que tuvo un fuerte apoyo durante la Cumbre Presidencial
desarrollada en Uruguay en diciembre de 2005. En este sentido la Comisién
Parlamentaria Conjunta ya no se adecua a la necesidad del proceso, y esto se
debe, fundamentalmente, a dos razones, por un lado la escasa participacion
que tiene tal institucion en la toma de decisiones dentro del esquema de
integracion, y en segundo lugar, por la relativa representatividad que tienen
quienes representan a los Parlamentos nacionales de los Estados Parte frente
a sus representados. Como sefiala el ex presidente argentino Raul Alfonsin,
“La historia demuestra que los procesos de integracion no se sostienen en la
legitimidad que otorga la activa participacion de la ciudadania, se estancan o
fracasan. La construccion de un mercado no deberia ser un fin en si mismo. El
objetivo buscado deberia ser que el proceso de integracion contribuya al
desarrollo integral: econdmico, ciertamente, pero ademas, social, politico y

cultural”.

Finalmente, se tiene que avanzar en el desarrollo de los Estados mas
retrasados para que no haya ganadores y perdedores en el proceso de
integracion sino que la formula sobre la cual se trabaje sea de suma positiva,
es decir con la diada ganar-ganar, situacion que hoy en dia no estad muy
afianzada en el MERCOSUR. Como sostiene el ex Presidente brasilefio

Fernando Henrique Cardoso “la integracion es un proyecto de largo plazo. No
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es algo que se haga con los ojos puestos apenas en el dia de hoy, o incluso en
el de mafiana, sino que es algo que implica una planificacion estratégica”, y
eso es lo que hace falta en el MERCOSUR. Recordando la frase que ya citara
de Monnet, se puede afirmar que no existe en los Estados Parte del MERCOSUR
la cantidad de individuos ocupando puestos decisorios que vean al MERCOSUR

como una cuestion estratégica de largo plazo®.

Hoy en dia los paises mas pequefios del bloque, Uruguay y Paraguay,
insisten fuertemente en esta necesidad, porque entienden que el proceso de
integraciéon no les ha generado importantes beneficios. Uruguay incluso
menciona la posibilidad de avanzar en la firma de un tratado bilateral con

Estados Unidos, lo cual significaria su exclusion del MERCOSUR.

Pero para todas estas propuestas antes es necesario retomar una
propuesta formulada por el Presidente de la Comision de Representantes
Permanentes, Lic. Carlos Alvarez, cuando hablé de la necesidad de
profundizar el MERCOSUR y de “bruselizar” Montevideo®. Es necesario que el
MERCOSUR emprenda decididamente su marcha hacia la instauracién de
instituciones supranacionales que doten al proceso de integracion de mayor
profundidad y seriedad que un mero acuerdo de cooperacion, y que morigeren
las diferentes opiniones y criterios que interactuan en los diferentes Estados
parte. Esto no impide que siga habiendo &ambitos de cooperacién
intergubernamental, de hecho en el caso Europeo aun hay situaciones que se
abordan de este modo, pero lo que distingui6 al proceso europeo y que estimo

debe caracterizar esta fase de la integracion mercosurefia es el

3. Como sefiala José Sarney, “no podemos pensar en el corto plazo, ni envolvernos en peleas
estériles ni entrar en el enmarafiado de los intereses menores, sean politicos o econdmicos”.
Debemos crear en nuestros pueblos, principalmente en las clases dirigentes del sector
empresarial, en la clase media y en los gobiernos la conciencia de que este no es un proyecto
para vender calzados, trigo, petréleo y manzanas. Es la construccion de un destino™.

“_ Al respecto Carlos Alvarez mencioné al diario Clarin, de Buenos Aires, que “También he
planteado la creacion de una Escuela Regional de la Administracién Piblica, que tendria su
sede en Montevideo, que incluiria a los Estados asociados como Chile y Bolivia. Hay un déficit
de capacidades estatales y necesitamos funcionarios de alto nivel tanto para el desarrollo de
politicas publicas internas. Es el proyecto nuestro que tiende a "bruselizar" mas Montevideo.”
http://www.clarin.com.ar
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establecimiento de instituciones que, por encima de la esfera de los Estados,

garanticen la integracion regional.

Para poder avanzar en este sentido es necesario que se genere en el
MERCOSUR una decidida voluntad en funcion de generar algo que la Unién
Europea decidié hace ya mas de 50 afios, se debe ceder parte de la soberania
de los Estados a favor de instituciones supranacionales. Aqui resulta
paraddjico observar que quienes mayores objeciones ponen a que se genere
esta cesion son los mismos que miran para otro lado cuando los paises de la
region habian cedido de hecho parte de su soberania para dictar su propia
politica econdmica a favor de ciertos organismos multilaterales de crédito que
monitoreaban y controlaban si estaban bien hechas las cosas, es decir, si

estaban hechas en su propio provecho.

Con la llegada al gobierno del Presidente Lula da Silva en Brasil y el
Presidente Néstor Kirchner en Argentina parecen abrirse nuevos horizontes en
la integracion sudamericana, y prueba de ello son los hechos acontecidos en
el ultimo afio, siendo los mas importantes la incorporacion de argentinos en la
delegacion brasilefia en el Consejo de Seguridad de la ONU v,
fundamentalmente, la reactivacion del eje Buenos Aires - Brasilia como
mascaron de proa del MERCOSUR, actuando en un rol similar al tandem

Alemania - Francia como motor de la integracion europea.

Pero sin lugar a dudas dos hechos trascendentales que marcardn a
fuego el futuro del MERCOSUR son la incorporacion, como ya mencioné, en
una categoria especial, de la Republica Bolivariana de Venezuela y la eleccion

de Evo Morales como presidente de Bolivia.

En el primer caso, el ingreso de Venezuela habia sido solicitado por el
gobierno del Presidente Chavez mas de un afio antes de su ingreso y tiene la
particularidad de ser el primer caso de un Estado que solicita su incorporacién
como miembro pleno. Asimismo, su condicién de integrante de la Comunidad

Andina de Naciones marca la consolidacién del puente tendido por ambos
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bloques de integracion en pos de la constitucion de la Comunidad
Sudamericana de Naciones. Sin dudas que es un paso importante dado por el
MERCOSUR y cuyas consecuencias no se veran en el corto plazo, ya que se
estima que la incorporacién plena de Venezuela no se producira antes de los
proximos cinco afios, pero la particularidad politica de este Estado y su
gobierno, como asi también su potencialidad energética le brindara al
MERCOSUR caracteristicas particulares de cara a su consolidacion como bloque

de integracion.

Por otro lado, la eleccion en Bolivia, que actualmente es miembro
asociado del MERCOSUR, de Evo Morales como Presidente de la Nacion
también es un dato importante al momento de analizar la situacion del
MERCOSUR ya que este pais es la segunda reserva energética de Sudamérica y
un factor importante de consolidacion del proyecto mercosurefio del anillo
energético. Junto a esta realidad, la particularidad de la eleccion de Morales
como presidente es que es el primer presidente indigena de la Republica de
Bolivia y el primero que es electo por més del 50 por ciento de los sufragios, y
al provenir de un partido de izquierda, el Movimiento al Socialismo (MAS), en
ciertos &mbitos genera incertidumbre sobre su futuro accionar. Sin embargo,
sus primeras declaraciones como presidente fueron en pos de garantizar la
seguridad juridica de la nacion y el vicepresidente, Alvaro Garcia Linera,
configurd al sistema econdmico a implementar por el nuevo gobierno como
“capitalismo andino”, enumerando que éste tendria particularidades propias
de la regién pero descartd que en el corto o el mediano plazo Bolivia fuera a
adoptar un sistema socialista de gobierno. Asimismo, el Presidente Morales
descarto que Bolivia fuera a pedir la adhesién plena al MERCOSUR en el corto

plazo.

Por ello es importante aprovechar la coyuntura favorable que se vive en
la region y que se genere un salto cualitativo a fin de garantizar la

profundizacion del proceso de integracion.
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Para conseguir esto, es necesario que se estimule algo que ha estado

sobrevolando a lo largo de todo este trabajo, la voluntad politica.

La integracion latinoamericana y el MERCOSUR en particular, han vivido
periodos de crecimiento y de decaimiento en funcién del interés que tenian

guienes formaban parte de él.

Es imprescindible que hoy que hay gobiernos con intereses similares en
los paises del cono sur americano se establezcan bases claras y sélidas para
gue el MERCOSUR no vuelva a quedar a merced de voluntades politicas
circunstanciales y se convierta en una politica de Estado de sus Estados
integrantes. Con gobiernos en la regién que, pese a sus diferencias,
comparten ideas similares de integracion regional estan dadas las
circunstancias para que el MERCOSUR deje de ser exclusivamente un acuerdo
econémico e incluya plenamente las esferas politica y social. Es
imprescindible entonces que el MERCOSUR avance con la utopia de conformar
una integracion tan evolucionada como la de la Union Europea, y aunque hoy
por hoy esto parece un horizonte lejano, como dice Joan Manuel Serrat, “sin

utopias la vida seria un ensayo para la muerte”.
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