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I ntroduccion

El regionalismo ha degado de ser un tema de expertos comerciales y/ o gubernamentales.
Cualquiera sea e foro de discusion o la problemética sobre la cual incidir, 1a “regiéon” aparece
como un nuevo horizonte de accién y de participacion a tener en cuenta més ala del Estado
nacional. Sobre esta nueva configuracion territorial sobrevuela un amplio espectro de expectativas
y de temores acerca de sus implicancias no slo para los gobiernos sino también para los actores
socialesy econémicos y la ciudadania, en general .

Lo cierto es que & fendmeno de la regionalizacion se ha expandido por todo € mundo en los
ultimos veinte afios. En la actualidad no hay pais que no forme parte de un blogque regional o
econémico. Sin embargo, ninguno de los procesos de integracion que sucedieron a la
conformacion del blogue europeo ha logrado, con éxito, alcanzar €l nivel de profundidad y de
armonizacion sectoria que caracteriza hoy en dia ala Union Europea (UE).

El objetivo de este articulo es analizar y debatir los costos y beneficios de la integracion regional,
poniendo en cuestion algunos de los mitos que giran en torno de este fendmeno y sus alcances en
el contexto actud. ¢Qué significa integrarse y en qué medida un proceso de este tipo recorta la
soberania 'y los margenes de accidn de los Estados nacionales? ¢Qué tipos de integracion existen y
gue relacion guardan con los procesos de liberalizacion multilateral promovida desde la
Organizacion Mundial del Comercio (OMC)?

Para responder a estas preguntas, nos valdremos de las experiencias de integracion comercial que
han tenido y que alin tienen lugar en América latina. En concreto, focalizaremos sobre las
experiencias mas exitosas y avanzadas en la region, como son el Tratado de Libre Comercio de
América del Norte (TLCAN) y el Mercado Comun del Sur (MERCOSUR). De manera comparada
analizaremos sus diferencias respecto de los procesos de integracion latinoamericana previos, y
evaluaremos sus logros y promesas pendientes. Por Ultimo, analizaremos las perspectivas futuras
de los bloques regionales existentes y del MERCOSUR en particular, a la luz del Area de Libre
Comercio de las Américas (ALCA), iniciativa que enel ambito hemisférico constituye un proyecto
semejante o inclusive més ambicioso en sus acances, que laomc en e escenario global.

1. ¢Queésignificaintegrarse?: beneficiosy costos de laintegracion
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S bien existen distintos tipos de integracion -politica, financiera, social, entre otros-,
comenzaremos hablando de la integracion comercial, y de los efectos y externalidades que ésta
genera. La integracion comercia ha sido condicién necesaria en la configuracion de todas las
regiones y bloques existentes en la actualidad, inclusive de laUE

En términos tedricos “integrar” significa configurar un espacio econémico ampliado respecto de
lo hasta ahora considerado como “unidad de comercio”, es decir, un pais, un Estado nacion. En
términos practicos, implicala eliminacién de barreras comerciales -como por ejemplo, aranceles a
la importacion/ exportacion entre los paises socios del blogque regional. Cuando un pais retira las
barreras comerciales con sus socios genera, desde € punto de vista de la teoria internacional del
comercio, dos consecuencias automaticas. La primera, un “incremento de comercio’: € flujo
comercia ahora es mayor dado que € pais (X), que antes se autoabastecia, comienza a comprarle
a su nuevo socio () aquellos productos que éste elabora a menor costo. La segunda consecuencia
es el “desvio de comercio” que surge porque €l socio (X) en vez de importar un producto desde el
productor maés eficiente del mundo (v), lo hace desde su nuevo socio (v). Asi a través de la
eliminacion de la barreras “intrazona’, este pais () desplaza en términos de precio, a pais
“naturalmente” méas competitivo (w). Por lo tanto y desde € punto de vista estrictamente
econdémico, un acuerdo regional aumentara el bienestar de los paises socios solo en la medida en
gue la creacion del comercio supere a desvio, ya que mientras e primero significa una mejor
asignacion de recursos, €l segundo implica lo contrario.

Esto nos obliga a repensar y cuestionar un mito bastante generalizado que plantea que toda
integracion es, por definicion y a priori, un fenémeno positivo. Sin embargo, lejos de lo que se
suele pensar, los procesos de integracion no solo suponen ganancias sino también pérdidas
econdmicas, politicas y sociales mensurables. En términos macroecondémicos, como sefialamos
anteriormente, € desvio de comercio tiende a limitar la division internacional del trabgo: los
productores mas eficientes del mundo son desplazados por ciertos paises, gracias a que han
logrado ser artificialmente més competitivos en e acceso a dicho mercado. De esta manera, lgjos
de promover € comercio multilateral, € regionalismo lo fragmenta. En términos politicos, €

Estado también pierde. En primer lugar, al resignar o ceder soberania en areas que historicamente
estuvieron bgjo e control de los Estados nacionales y que de ahora en més debera negociar y
convenir con sus Nuevos socios. A este grupo corresponde la politica aduanera, la arancelaria o
crediticia, generalmente utilizada para proteger y promover su industria nacional. En segundo
lugar, €l Estado se ve engjenado de una importante fuente de recursos para e fisco como son
aquellos obtenidos por las retenciones o aranceles de importacion/ exportaciéon. Por dltimo, la
apertura comercia también conlleva pérdidas y costos sociales para los sectores productivos que
no resultan competitivos vis-a-vis la produccion del pais socio. Dependiendo de su fuerza y
capacidad de organizacion, los actores sociales y econdémicos perjudicados intentaran imponerse y
presionar a Estado para que éste les provea compensaciones y politicas de reconversion sectorial.

De lo dicho precedentemente, los desafios y riesgos abiertos por la integracion son numerosos. No
existen estudios y juicios que aseguren de antemano las bondades o perjuicios de dicha empresa,



ni como se distribuyen los costos y beneficios entre los paises y entre los distintos sectores
productivos en el seno de cada uno de los socios. En realidad, esto requiere de andlisis empiricos
gue pongan en evidencia los costos y beneficios del intercambio en cada caso, asi como una
evaluacion acerca de la distribucion de los beneficios tanto a interior del bloque como de cada
pais.

2. Tiposdeintegracion: delo comercial alo social

Lejos de ser una moda reciente, la integracion regional es una de las caracteristicas que han
definido e comercio internacional a lo largo de todo el periodo posterior a la Segunda Guerra
Mundial, momento en que se crea lo que actualmente se conoce como UE. Durante la posguerra,
los procesos de integracion comercial o regionalizacion nacieron como un medio de defensa y
atrincheramiento frente a los embates liberalizadores promovidos por Estados Unidos a través del
GATT (Acuerdo Genera de Tarifas, en su siglaen inglés).

Sin embargo, en los ultimos veinte afios se ha producido una explosion de acuerdos de integracion
con caracteristicas y modalidades muy distintas respecto del pasado. A fin de aprehender |a real
dimension de este reciente fendmeno, cabe mencionar que entre 1947 y 1994 se notificaron 94
acuerdos regionales en la oMc?. La proliferacion de regionalismos responde a la tendencia,
presente en muchos autores, que identifica como sinGnimos, procesos de integracion de distinto
grado de profundidad y coordinacion sectoria (ver Cuadro 1). En efecto, bajo e término
“regionalismo” se incluyen modalidades tan diversas como:

? los acuerdos preferenciales de comercio @PC): éstos constituyen el primer paso para
incentivar € intercambio comercial entre un grupo de paises. Consisten en otorgar un trato
diferencia respecto de terceros a través de reducciones de tarifas a comercio. Pero la clave
esta dada por € hecho de que reduccién es parcial en cuanto a universo de bienesy/ o a
grado de la preferencia arancelaria. Una preferencia arancelaria del 100% implica que dicho
producto esta sujeto a libre comercio.

? las zonas de libre comercio (zLC): son un estado més avanzado que €l anterior dado que la
reduccion arancelaria se generaliza a todos los bienes hasta alcanzar e libre comercio
intrazona -0 a menos en una parte sustantiva del mismo-. S bien no existen barreras
arancelarias entre los paises, cada uno de los socios mantiene las propias frente a terceros
paises.

? las uniones aduaneras (UA): se acanzan cuando a libre comercio intrazona se le adiciona la
unificacién de la politica comercial -principalmente de los aranceles- hacia terceros.

2 Esta tendencia se acelera en los tltimos afios, y se observa también un fuerte predominio por parte de los paises de
Europa occidental (Rictpero, 2000).



? los mercados comunes (MEC): hasta este momento el proceso de integracion solo afecta de
manera directa a los bienes comercializables, es decir, transables. Sin embargo, s a la libre
circulacion de bienes 'y servicios caracteristica de la unién aduanera, se le suma la libertad de
movimiento de los factores productivos, vale decir capital y trabgo, se instala un mercado
comun.

? las uniones monetarias y econémicas (UME): cuando a estadio anterior se le agrega una
moneda Unica para todas los paises miembros, estamos frente a una union monetaria y
econémica.

Cuadro 1
M odalidades de integracion comer cial
Desgravacion Desgravacion Arancel Movilidad de  Bienes no transables
parcial total externo comun capital y trabgjo  y moneda comin
APC +
ZLC + +
UA + + +
MEC * * * *
UME + + + * +

Si bien esta tipologia puede leerse como un proceso gradua y consecutivo, solo la UE ha logrado
alcanzar la cuarta modalidad de manera exitosa. Los acuerdos regionales restantes, como veremos
a continuacion, constituyen areas de libre comercio donde circulan libremente los bienes
transables, y a los que de manera més reciente se ha sumado la liberalizacion del comercio de
servicios y de inversiones.

3. Regionalismoy multilateralismo: entre la complementariedad y €l contraste

A fin de distinguir a la UE del resto de los procesos de integracion regional, la literatura
caracteriza a primero como un regionalismo de primera generacion o cerrado, y a los segundos
como regionalismos de segunda generacién o abiertos, cuyo caso paradigmético esta dado por €l
TLCAN. Mas dla del avance en la coordinacion de politicas sectoriales descritas en el apartado
anterior, aguello que diferencia a uno y otro tipo de regionalismo es la existencia de instituciones
supranacionales, de motivaciones originarias que superan lo estrictamente comercia y del
contexto histérico en e que se originan.

En cuanto a las primeras, la principal diferencia que separa a estos dos modelos de integracion se
refiere a la profundidad de los compromisos asumidos y a la creacion de instituciones
supranacionales, como ser una moneda comun o una Corte de Justicia comunitaria capaz de
hacer cumplir las reglas comunes por sobre el interés recional. En € caso de la UE esto ocurre en
tiempos muy recientes. En la Cumbre de Maastricht de 1991, los paises miembros decidieron



establecer un avance gradual hacia la unificacion de sus politicas econdmicas, exteriores y de
defensa, que culmina con la creacién de un estado supranacional en ciernes (ver Cuadro 2)°.
Cuadro 2
Organigrama UE

I I
Farlarmento Buropeo

Consso de laliion
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Corison Europea
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Ivers ones

Corrités Consttivo s

Freblo

Cotrité Econdtnico Social Corrité de las Regiones

En e marco de los regionalismos de segunda generacion o abiertos, la coordinacién entre los
paises socios se redtringe a las cuestiones comerciales, sin mediar por €ello la creacion de
ingtituciones supranacionales mas alla de lo estrictamente intergubernamental (ver Cuadro 3).
Tampoco se avanza en la creacion de fondo de compensacion comunitario alguno, destinado a
asegurar una armonizacién simétrica a fin de superar y/ o compensar las diferencias de desarrollo
existentes entre los paises socios. Las politicas de reconversion y de compensacion sectorial ante
los dafios provocados por la apertura, son consideradas como responsabilidad soberana de los
Estados nacionales.

Cuadro 3
Organigrama TCLAN

% A fin de alcanzar la unificacion de la politica econdmica, el Tratado de Maastricht establece los parametros de
estabilidad fiscal, monetaria y de precios, delimitando asi los margenes de autonomia de los paises socios. Asimismo,
crea el Instituto Monetario Europeo Em) cuya funcién es garantizar que estas pautas sean cumplidas, bajo
apercibimiento de medias punitorias como el recorte de créditos y la aplicacién de multas y depésitos forzosos. En
cuanto a la politica social, se establece el principio de subsidiariedad y la existencia de una ciudadania Unica. Las
metas sociales distan bastante del modelo desregulado de corte neoliberal y dictamina que cualquier @ambio en
materia de estandares laborales deberd ser resuelto por mayoria en el Consejo Europeo, en tanto aquellas
transformaciones que signifiquen una disminucion del bienestar existente requerirdn del voto unanime de los once
paises firmantes. Respecto de la politica exterior y de defensa unificada, los paises se comprometen a compartir y
defender objetivos comunes aunque su ejecucién no necesariamente quede a cargo de organismos comunitarios,
como el Consejo Comunitario. En el caso de los organismos intemacionales donde no todos los paises miembros
cuentan con voz y voto, como por ejemplo el Consejo de Seguridad de la Organizacién de las Naciones Unidas,
quienes si participan deberan llevar la posicion comunitaria (Dominguez, R., 1992).
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En cuanto a las motivaciones originales, en € caso de la UE predomind un objetivo
predominantemente politico o mejor dicho geopolitico: evitar la posibilidad de un conflicto bélico
entre los principales paises europeos. En efecto, en 1947 los gobiernos de Alemania y Francia
lideraron la firma del acuerdo de la Comunidad Europea del Carbén y del Acero (CECA), através
del cual y no casualmente, los peises socios podrian acceder a dichos insumos para la industria
bélica por igual y sin restricciones comerciales. Con los afios, este proceso econdmico-
ingtitucional se fue retroalimentando hasta alcanzar, en 1986, € mayor mercado econémico
mundial.

En el TLCAN, en cambio, preval ecieron motivaciones econémicas. Firmado en 1994 entre Estados
Unidos, Canadd y Meéxico, @ acuerdo fue promovido por las empresas transnacionales,
principamente las automotrices estadounidenses. Estas buscaban institucionalizar los
intercambios ya existentes en la frontera con México y de esta manera, asegurarse estandares
flexibles en materia de trabajo y medio ambiente, junto con un acceso a las reservas mexicanas de
petréleo. Para los empresarios de México y Canada, el interés principal residia en la posibilidad
de mejorar e acceso a un mercado de consumo mas amplio, y a inversiones de capital y
tecnologia. No obstante ello, por medio de este proceso de traslado de fabricas y de nuevas
cadenas de produccion -maquilas-, los gobiernos esperaban contener y estabilizar €l flujo de
inmigrantes hacia los paises del norte.

Por ultimo y en lo que respecta a los contextos tempor ales, hasta la década de los 90, existia la
conviccion de que la Unica manera de integrarse era a la manera europea, eliminando las barreras
“intrazona’ -entre los socios del bloque- y elevandolas con el resto. En tal sentido, la integracién
regional era definida, en sus efectos, por oposicion a multilateralismo del GATT. Mientras €
multilateralismo, promovido principalmente por Estados Unidos durante |os afios de la posguerra,
buscaba la unificacion del espacio econémico a escala mundial (GATT, 1947)*, € regionalismo era
entendido como una respuesta y defensa ante la fuerte arremetida multilateral a través de la
conformacién de bloques exclusivos y excluyentes que terminarian por fragmentar el comercio
internacional.

A partir de los 90 y en medio de un contexto de marcado unilateralismo, Estados Unidos
abandona su rigidez y se dispone a conseguir los objetivos del multilateralismo mediante otros

* El GATT es el antecedente de la OMC, cuya creacion se produce recién en 1995 con la inclusion de los paises en
desarrollo como socios, y en la incorporacion de nuevas agendas, entre ellas, la promesa de liberalizar el comercio
agricola, fuertemente protegido, por parte de las economias desarrolladas (Tussie, 1988).



caminos entre los que se ubica la regionalizacior®. En tal sentido, promueve y da un gran empuje
ainiciativas de regionalizacién como son €l TLCAN, el Foro de Cooperacion Econdmica del Asia
Pacifico (APEC, en su siglaeninglés), y la zona transatlantica de libre comercio entre Ameérica del
Norte y Europa. Se trata de un nuevo esquema de regionalismo donde se vinculan paises
altamente industrializados con otros en desarrollo, en una aparente “igualdad” de condiciones.
Pero con la agravante de que a la libre circulacion de bienes se sumala ampliacién de la agenda a
incluir temas que interesan sobremanera a los primeros -inversiones, servicios, propiedad
intelectual y/ o compras gubernamentales-. Sin embargo, se excluyen otras cuestiones que, como
la libre movilidad de personas y de mano de obra, son de especial interés para los paises menos
industrializados.

Con lairrupcion de estos acuerdos “asimétricos’ se produce un desvio fundamental respecto del
patron considerado hasta entonces como norma por la teoria de la integracion. Dicho patrén
establecia la homogeneidad de los participantes como condicion para €l éxito, o bien cuando ésta
no se daba -como ocurrié con Portugal y Espafia a integrarse a la Comunidad Europea en bs
afnos 80-, debia preverse un programa de transferencia financiera o de trato especial a fin de
reducir o eliminar la diferencia -armonizacion simétrica-. A pesar de no existir fondo de
compensacion ni principio de subsidiariedad alguno hacia los socios més débiles, 1os gobiernos de
los paises en desarrollo -empezando por México- aceptaron de buen grado la propuesta de Estados
Unidos. Frente ala crisis de la deuda externa, el agotamiento de los mercados internosy € recorte
brusco en las politicas de cooperacion de las naciones més ricas hacia las mas pobres, € libre
comercio se presentaba como la principal s no la Unica oportunidad de subirse a tren de la
economia internacional, asegurandose asi nuevos mercados e inversiones, promesas sobre las que
se apoyaba el paradigma neoliberal.

En este nuevo contexto historico, la experiencia de la UE devino un caso singular e irrepetible.
Esto se debe no solo a lo prolongado de su proceso -que durd6 més de 40 afios hasta la
configuracion actual- sino principalmerte por la profundidad de su integracién y por la honda
motivacion ideoldgica, politica'y econdmica, todo lo cual la hace dificilmente reproducible en
otraregion. Lo interesante de recalcar es que en la actualidad la mismaUE promueve, con la Unica
excepcion de los paises de Europa oriental®, la firma de acuerdos de carécter asimétricos
semejantes a los de Estados Unidos. La proliferacion de estos nuevos acuerdos de caracter
asimétrico obliga a replantear algunos mitos y certezas que rodearon la problemética de la
integracion durante largas décadas.

® La nueva estrategia comercial de Estados Unidos, llamada “liberalizacién competitiva”, promueve la apertura de
mercados al nivel global, regional y bilateral. La posicién es novedosa porque desde el fin de la Segunda Guerra
Mundial, este pais habia alentado la apertura de manera multilateral. La légica de esta nueva politica es que cada
nuevo acuerdo comercial debe superar los beneficios alcanzados por los anteriores acuerdos (Zoellick, 2001).

® En cuanto a las nuevas democracias de Europa oriental, la UE promete su inclusién al mediano y largo plazo como
socios plenos de la region -en lo que se ha dado en llamar la ue+10-, no sin antes exigirles cierto “derecho de piso”
para gozar de los privilegios futuros. En tal sentido, se ha dispuesto un cronograma de ajuste y de liberalizacion
unilateral de sus economias, sin que encuentre un correlato directo desde el punto de vista de su voz y voto en el
presupuesto y en las instituciones comunitarias.



En primer lugar, los acuerdos bilaterales o regionales degaron de ser visualizados como
contrapuestos a los procesos de liberalizacion multilateral promovidos desde la oMcC, para pasar a
ser su punta de lanza. En efecto, como bien lo demuestra en los hechos e TLCAN y promete
hacerlo €l ALCA, estos nuevos procesos de regionalismo han ido més lgos que la misma omc al
eliminar las barreras no arancelarias y proteger los derechos de propiedad intelectual e
inversiones. En segundo lugar y en gran parte como consecuencia de lo anterior, e nuevo
contexto nos lleva a reconceptualizar el rol del multilateralismo, rescatando su mayor capacidad
relativa para frenar el avance unilateral de las grandes potencias comerciales en el ambito
regional. Esto es factible gracias no sélo ala existencia de un contrapunto -UE vs. Estados Unidos-
, Sino también a la presencia de un mayor nimero de paises en desarrollo con posibilidad de
anteponer sus demandas -Brasil, India, Rusia, entre otros-.

Frente a esta subversion de antiguos y vigjos conceptos del regionalismo a nivel global, nos
gueda reflexionar sobre la situacion latinoamericana. ¢Qué tipos de regionalismos coexisten en €l
continente? ¢En qué medida e MERCOSUR recupera las motivaciones y acances de los
regionalismos de primera generacion? ¢Cual es € futuro de los blogues regionales existentes si
Ilegara a concretarse lainiciativadel ALCA en 2005?

4. El regionalismo en Américalatina: vigjasy nuevas experiencias

L os proyectos de integracién regional no son nuevos en el continente latinoamericano. Durante la
década de los 60 se registraron varios intentos de repetir en la region la exitosa experiencia del

mercado comin europeo. A esta etapa corresponden la iniciativa de la Asociacion
Latinoamericana de Libre Comercio (ALALC), € Mercado Comun de Centroamérica (MCCA), €

Pacto Andino y la Comunidad del Caribe (CARICOM, en su sigla en inglés).

Su principal promotor fue la Comisién Econdémica para América Latinay €l Caribe (CEPAL), que
percibié en la conformacion de un blogue regiona cerrado una solucion a los desafios y
problemas abiertos por e proceso de sustitucion de importaciones en América Latina. Este
modelo de sustitucion de importaciones (1S1) fue pensado como una manera de sentar la base para
un modelo de desarrollo exportador aternativo que, ademas de resultar mas redituable, le diera
mas independencia y autonomia a la region. Ya que, segun palabras de su idedlogo, Ralll
Prebisch, ladiferencia entre el valor de los productos primarios y los secundarios iba creciendo en
el dmbito del comercio internacional, condenando asi a las nacionales exportadoras de bienes
agrarios 0 mineros a una perenne situacion de inferioridad econémica frente a las naciones
industrializadas.

Recordemos que bajo e contexto de la posguerra (décadas del 40 y 50), muchos gobiernos
iniciaron un proceso de industrializacion que sustituyd buena parte de los productos de consumo
previamente importados. Sin embargo, la pequefiez de sus mercados o la incapacidad para
reemplazar bienes industriales mas complegos que aquellos de consumo inmediato (llamese
textiles, calzados, alimentos procesados, bebidas, entre otros), llevaron ala CEPAL a promover la



ampliacién de los mercados por medio de la integracion regional. Se inicia entonces una primera
etapa de integracion clésica o fundacional inaugurada por la ALALC y la MCCA, que luego seria
replanteada a través de procesos subregionales como el Pacto Andino y el cARICOM formado en
1973 por las naciones c8l Caribe de habla inglesa. Las primeras tenian como Unico objetivo
conformar de manera gradual una zLC a través de la siguiente metodologia: cada pais otorgaba
preferencias a los restantes socios sobre una serie de productos (listas positivas). En las segundas,
en cambio, se sumaron elementos como la coordinacion de la planificacion industria y las
restricciones a la entrada de capital extranjero.

Sin embargo, en un contexto mundia fuertemente proteccionista como fue € de la posguerra 'y
luego € de la Guerra Fria también, este modelo de integracion fracasd en la region. Las
negociaciones entre los socios devinieron lentas y engorrosas, poniendo en evidencia algunas de
las dificultades que acompafiarian las iniciativas de integracion a futuro. En primer lugar, las
falencias politicas, que se tradujeron en la irrupcidn de dictaduras militares y en la debilidad de
los gobiernos civiles para disciplinar y poner limites alos lobbies internos. En segundo lugar, y en
términos econdmicos, la falta de complementariedad y las asimetrias de las economias locales
Ilevaron a los gobiernos a interrumpir de manera unilateral 10s compromisos y/ 0 a hacer caso
0Omiso alas normas comunes.

Recién en los 90, con € fin de la Guerra Fria, la democratizacion de América Latinay la crisis de
la deuda externa’, se produjo un resurgimiento de los regionalismos en la region. Los vigjos
bloques aggiornaron sus instituciones, abriendo la participacion a los actores no estatales, en
especial al sector privado mas transnacionalizado como punta de lanza de las negociaciones. Los
paises restantes se lanzaron a una carrera por conformar nuevos bloques comerciales en la region.
Obviamente se trataba de un modelo de integracion abierto, restringido en la mayoria de los casos
auna zLC, capaz de asegurar preferencias en e acceso a los mercados de consumo, atraer
inversiones externas directas y por Ultimo, consolidar los procesos de apertura unilateral que
habian sido iniciados producto de la presién y la condicionaidad de los organismos de crédito
internacional.

En la actualidad, todos los paises |atinoamericanos -con la Unica excepcion de Cuba- forman parte
de un blogue regional aun cuando participan de manera desigual en la creacién del producto bruto
regional. Estos suman cinco y son: & MERCOSUR, & TLCAN, la Comunidad Andina de Naciones
(CAN), integrada por Bolivia, Colombia, Ecuador, Perd y Venezuela;, e mcca formado por
Guatemala, El Salvador, Honduras, Nicaragua, Costa Ricay Panam@; el cARicom y € Grupo de
los Tres, integrado por Colombia, Méxicoy Venezuela. A pesar de que muchos de estos procesos

" En 1982, la crisis de la deuda externa tuvo su epicentro en México, pero mostro el agotamiento definitivo del modelo
de desarrollo basado en la sustitucion de importaciones que habia caracterizado a América Latina desde fines de la
Segunda Guerra Mundial, y en el cual el Estado tenia un rol fundamental como productor y regulador. Con esta crisis,
se inicia una nueva etapa basada en las premisas neoliberales del denominado “consenso de Washington”, el cual
presenta la apertura comercial externa, la desregulaciéon normativa y la privatizacion como ejes de las politicas
nacionales. En la expansion de estas ideas y su implementacion concreta, tuvieron un papel clave los organismos de
crédito internacional -como el Banco Mundial, el Fondo Monetario Internacional y el Banco Interamericano de
Desarrollo (ID)-, que condicionaron las remesas y préstamos a los paises deudores al cumplimiento de estas recetas.



de integracion se propusieron en sus origenes metas de integracion més profundas, en los hechos
solo han alcanzado € estatus de zLC. ¢En qué medida el MERCOSUR s constituye una excepciéna
estaregla?

5. El MERCOSUR: un mercado comun con dificultades para consolidar se

La creacion formal del MERCOSUR data de 1991. Sin embargo, la iniciativa de integrar un bloque
en el Cono Sur se retrotrae al Acta de Integracion Argentino Brasilefia -PICE- firmada por los
presidentes Rall Alfonsin (Argentind) y José Sarney (Brasil) en 1986. Esta primera iniciativa
recuperaba, en gran parte, la dinamica y propuesta de la UE. En cuanto a las motivaciones
predominaron las de carécter politico y militar: fortalecer las incipientes democracias en ambos
paises y desechar toda hipétesis de conflicto entre ambos. También existia un objetivo de caracter
econémico, como € de promover la cooperacion y € intercambio tecnolégico en areas
estratégicas, especialmente en aguellas donde pudieran aprovecharse las asimetrias entre ambas
economias.

En tal sentido se firmaron los protocolos del sector automotor®, bienes de capital y alimentos. En
cuanto a la delegacion de soberania, s bien € liderazgo del proceso se mantuvo en la Orbita
estatal, ninguno de los dos gobiernos mostré entusiasmo ante la idea de subordinar sus accionar
en pos de ingtituciones y mecanismos vinculantes. En efecto, e esguema de integracion
econdmica elegido fue gradual y flexible. En vez de asegurar su avance a través de mecanismos
gue estuvieran por encima de las propias constituciones, eligieron los protocolos. Por su parte, la
desgravacién arancelaria se efectué por medio de “listas positivas’, donde ambos gobiernos se
comprometian a liberalizar el comercio en agquellos sectores donde no existia competencia.

En un primer momento, el comercio intrazona crecié pero a medida que aumentaba la reticencia
de los sectores nacionales a verse expuestos a la competencia de |os paises vecinos, la iniciativa
fue perdiendo fuerza y los plazos convenidos se fueron incumpliendo. En algunos casos, €
incumplimiento respondia a presiones de sectores nacionales que solicitaban proteccion; en otros,
a la persistencia de precios disimiles en los insumos, y a la diferencia macroeconémica que
generaba distorsiones que incidian sobre los flujos de comercio.

a. Lasmetasy objetivosiniciales

Fue recién en los afios 90, con € fracaso de las politicas heterodoxas de gjuste econémico (Plan
Austral en la Argentina, y € Plan Cruzado en Brasil) y ante la presion de los organismos
multilaterales de avanzar sobre las reformas estructurales (privatizaciones, desregulacion
financiera y apertura comercial), que los nuevos gobiernos de la Argentina y Brasil decidieron

= protocolo automotor es un claro ejemplo del objetivo de crear comercio equilibrado a través de la

complementacién intrasectorial. Se establecia que ambos paises producirian bienes industriales, pero se dividirian los
mercados: uno se dedicaria a producir autos grandes y el otro, pequefios.

10



renovar sus compromisos y profundizar la integracion. En esta nueva arremetida hubo algunas
modificaciones que explican € mayor éxito comparado. En primer lugar, se incluyeron dos
nuevos socios -Paraguay y Uruguay-. En segundo lugar, de entre todas las metas se priorizé la
econémica: atraer capitales y proveer un marco estable para la integracion del capital®. En tercer
lugar, los gobiernos restringieron su protagonismo en el proceso de convergencia sectorial,
recortando su rol a la definicion de los tiempos y de los crorogramas de liberalizacion. Pero una
vez establecidos los alcances y los cronogramas, los gobiernos del MERCOSUR abandonaron su
protagonismo, y degaron que los agentes privados -a través de mecanismos de mercado-
reasignaran |os recursos productivos en funcion de las ventagjas competitivas.

El Unico punto de continuidad con el proceso anterior estuvo dado por la decision de los
gobiernos de rechazar la idea de supranacionalidad: |os cuerpos intergubernamentales no tendrian
autonomia ni recursos para financiarse, las decisiones solo se alcanzarian por consenso y la
decision o no de internalizar las normas comunitarias quedaria en manos de |os propios gobiernos
y asambleas nacionales. La Unica excepcion a esta regla fue el Tratado de Asuncién que, como
piedra fundacional, establecié un mecanismo de apertura comercial que abarcara la totalidad de
los productos y los desgravara de manera progresiva, lineal y automatica, aunque preveia también
agunas medidas de escape'®. En tal sentido y a diferencia del proyecto de apertura anterior, una
vez puesta en marcha la liberalizacion comercial no podria detenerse y se aspiraba a alcanzar €l
libre comercio el 1 de enero de 1995.

Esto no significa que no se avanzara sobre la creacion de instituciones comunitarias. En sus 11
anos de vida, e MERCOSUR se ha caracterizado por € sobredimensionamiento de instancias de
didlogo y negociacion (ver Cuadro 4), todas €ellas sin caracter vinculante. En su mayoria -como
en el caso de la Comision Parlamentaria Comun, del Foro Consultivo Econdmico Social (FCES) y
de la Comision Sociolaboral, ente otros, 1os espacios de participacion no gubernamental fueron
la respuesta mas consensuada a las presiones de los grupos de la sociedad civil interesados en
participar de las decisiones comunitarias e incluir agendas no comerciales -como un protocolo en
materia de trabajo y medio ambiente, entre otros-.

Cuadro4
Organigrama del MERCOSUR

® Estas son las palabras utilizadas en el acta de fundacién -el Acta de Asuncién-y para ello los gobiernos se
comprometieron a crear un mercado comun que comenzaria a funcionar en 1995. Entre sus objetivos, el MERCOSUR
procuraria establecer una zona de libre circulacién de bienes, servicios y factores productivos entre sus integrantes
(zLc), alcanzar una politica comercial comUn respecto a terceros paises (AEc), y por ultimo coordinar -armonizar- sus
politicas macroecon6micas y sectoriales.

19| a cuota de flexibilidad de este esquema estuvo dada por las listas nacionales de excepciones, con las cuales los
paises extraian de dicho cronograma aquellos productos considerados “sensibles” valiéndose de medidas de
salvaguardia intra-MERCOSUR y antidumping. De esta manera, un pais socio podia proteger momentaneamente a sus
productores. También se le dio un trato especial a los productos y sectores mas controvertidos, como el automotor y
azucarero.
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Al analizar los avances y retrocesos del MERCOSUR, los estudios tienden a identificar al menos
tres momentos en este proceso de integracion: e lanzamiento (1992-1995), la conformacién de
unazLc (1995-1998), lacrisisy e relanzamiento de la UA (1998/2000 hasta la fecha). A pesar de
los discursos y las declaraciones de voluntad sobre la necesidad de coordinar una politica externa
comun, en los hechos, hasta la fecha, e MERCOSUR s0lo ha alcanzado las condiciones y los
requisitos necesarios para ser considerado una zLc (ver Cuadro 5).

Cuadro 5
Breve historia del MERCOSUR
1986 Suscripcion del acta de cooperacion e integracidn argentino-brasilefia.

1991 Firma del Tratado de Asuncién entre la Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay,

estableciendo la creacion del MERCOSUR, la reduccion automatica de 40% en tarifas

entre 10s socios y un cronograma de reducciones a fin de alcanzar € libre comercio en

1995.

1994 Firmadel Protocolo de Ouro Preto, que establece las instituciones del MERCOSUR.

1995 Comienza a regir la UA del MERCOSUR, aungue algunos bienes continlan sujetos a

aranceles, mientras que e comercio de azlcar y de automdviles permanece bao

regimenes especiales.

1996 Boaliviay Chile se asocian al MERCOSUR COMO SOCIi0S extra- MERCOSUR.

2000 | SedcanzalazLc entre la Argentina'y Brasil.

2001 Se alcanza €l libre comercio completo entre todos los socios del MERCOSUR, Y entra en
vigencia la tarifa externa comun entre la Argentina, Brasil y Uruguay. Sin embargo, se
desdibujala UA porque el arancel externo comun se perfora de manera recurrente.

2003 ' Nueva ampliacién: Pert se incorpora como socio extra-MERCOSUR.

b. Avancesy retrocesos
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A fin de dar cuenta de las postergaciones y retrocesos gque ha venido sufriendo el MERCOSUR
desde su inicio, los estudios hacen alusidn a distintos factores. Algunos enfatizan la falta de
convergencia macroeconémica que, de manera visible en materia monetarial!, contribuy6 a
generar distorsiones en los flujos comerciales, obligando a uno y otro, segin € momento
particular, a echar mano a medidas de defensa como e antidumping, cuotas o barreras
fitosanitarios como forma de proteccion. Otros autores hacen hincapié en la dinamica decisoriay
critican la incorporacion temprana de actores no gubernamentales en los foros de negociacion
nacional y regional. Entienden que este proceso ha generado una politizacion extrema y ha
opacado la responsabilidad de los gobiernos. Por Ultimo, estan quienes destacan € déficit
institucional del MERCOSUR, Yy la necesidad de que los gobiernos més importantes, especia mente
Brasil, internacionalicen las normas y lideren un proceso de construccion de instituciones
supranacionales para la resolucién de conflictos.

De todas maneras, més ala del factor con que se intente explicar la debilidad ingtitucional del

MERCOSUR, ésta dejaba traducir la ausencia de una vision y de un discurso compartidos -4
menos entre los socios mas importantes- acerca del alcance que se le intentaba imprimir a

proceso. Sus coincidencias eran superficiales y se limitaban ala decision de preservarlo. Durante
los afios de gestion de Carlos Menem y Fernando Henrique Cardoso, la Argentina y Brasil

diferian respecto del significado econémico y de la utilidad politica que le darian al proyecto. En
el terreno politico, mientras Brasil encumbraba al MERCOSUR en su agenda internacional como
una oportunidad para lanzar su proyecto de integracion hacia e conjunto de América del Sur; la
Argentina desarrollaba una politica de acercamiento y de alienacion con Estados Unidos. En el
plano econdmico, la politica de Fernando Henrique Cardoso fue menos contundente en su apego
a las medidas de cufio liberal, y en ese aspecto pronto afloraron divergencias que menguaron la
posibilidad de una vision compartida, no solo en materia cambiaria Sino también en cuestiones
vinculadas a las politicas industriales.

No obstante esta historia de desencuentros, existe un consenso general de afirma que €
MERCOSUR ha cumplido un rol muy importante como impulsor del comercio y la inversion
externa en laregion. Entre los afios 1991 y 2000, el comercio entre los paises miembros crecio de
manera sostenida y duplicd los valores iniciales (ver Cuadro 6). Lo mismo ocurrié con las
inversiones. tras la crisis asi@tica, e MERCOSUR devino e destino preferido de las inversiones
externas directas, atraidas no solo por la conformacion de un area eeonémica ampliada sino
principalmente por el proceso de privatizaciones de empresas y servicios publicos abierto primero
en la Argentinay luego, de manera més acotada, en Brasil.

Cuadro 6
Por centajes de participacion por paises socios del MERCOSUR

Exportaciones I mportaciones

" Mientras la Argentina mantenia la convertibilidad peso/ délar, Brasil dejaba flotar su moneda.
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1991 2000 1991 2000

Argentina 16,5% 31,9% 21% 28,5%
Brasi| 7.3% 14% 12,1% 14%

Paraguay 35,1% 62,9% 30% 50,6%

Uruguay 35,5% 44,5% 42,2% 43,8%

Fuentes: Elaboracion propia, en base a datos de CEI (2000).

Los beneficios generados por e MERCOSUR no se distribuyeron de manera simétrica entre los
paises miembros ni entre los empresarios en e seno de cada uno de los socios. Aquellos que
mayor provecho obtuvieron fueron las grandes industrias, lideradas principamente por las
empresas siderurgicas, petroleras y petroquimicas. Este sector necesita, dadas sus propias
caracteristicas -empresas técnicamente indivisibles y articuladas de manera vertica en complejos
industriales, que requieren innovaciones e inversiones permanentes, y gue generan rendimientos y
retornos crecientes- diversificar la produccion y ampliar los respectivos mercados domesticos.
Estos sectores que producen en condiciones no competitivas, en general se encuentran en manos
de empresas nacionales que se beneficiaron con las privatizaciones recientes. En e caso del
MERCOSUR, estas empresas se han transnacionalizado a través de la conformacion de oligopolios
mayores, integrados por los principales grupos econdmicos o holdings de la Argentinay de Brasil,
plblicos o privados'?. Estas empresas y sectores generan importantes impactos sobre las
economias locales desde € punto de vista de inversion de capital y de nueva tecnologia, como
productores de bienes intermedios €ommodities) para redes productivas nacionales y como
generadores de puestos de trabgjo. Para estas empresas, e MERCOSUR aparecia no solo como la
ampliacion de nuevos mercados de produccion y de consumo sino también como un primer
escalén en su carera por conquistar nuevos mercados globales (ALCA, China, entre otros).

6. El ALCA: la negociacion de la mayor zLC del mundo

El acance de la propuesta de integrar una zLC en el continente, que incluyera a todos los paises,
con la unica excepcion de Cuba, para e afo 2005, fue clara desde un comienzo. Estados Unidos
ofrecia extender atodos los paises del continente, con la Gnica excepcion de dicho pais, el mismo
tipo de acuerdo comercial celebrado afios atrés con México, conocido como TLCAN. Se trataba de
un acuerdo entre paises de gran asimetria econdmica, politicay social. Sin embargo, l0s gobiernos
mas desarrollados no se comprometian a ningun tipo de ayuda técnico-financiera o de trato
especia a los paises més pobres para megjorar y equiparar las condiciones generales de la region,
ni para compensar los efectos de la polarizacion que la apertura comercial y financiera pudiera
producir.

A pesar de esta clara delimitacion de responsabilidades, la iniciativa del ALCA captur el interés
de los 33 gobiernos del continente. Las expectativas de los estados de América Latina'y del
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Caribe estaban centradas en dos promesas fundamentales. La primera, la apertura irrestricta de los
mercados, |0 que significaba e compromiso de las economias mas desarrollados de la region
(Estados Unidos y Canadd) a eiminar definitivamente las barreras para-arancelarias y los
subsidios con que protegian sus industrias y produccion. La segunda promesa se vinculaba a su
capacidad de atraer inversiones y asi dinamizar sus alicaidas economias, eliminar la pobreza y
consolidar la democracia en laregion.

a. Ganadoresy perdedores

La primera de estas promesas -la apertura de nuevos mercados interesa a toda la region, aunque
las oportunidades y las expectativas en torno del ALCA variarian segin el nivel de desarrollo
econdémico de cada pais. Las Unicas economias que tenian beneficios asegurados eran, como o
indican las tendencias del comercio internacional de la década de 1986-96, aguellas que producen
bienes y servicios con ato contenido tecnolégico (Estados Unidos, Canaday, en menor medida,
Brasil). Paraellasel ALCA representaba la posibilidad de extender sus mercados de exportacion de
servicios, inversiones y bienes -software, productos farmacéuticos, es decir, productos que no
tienen casi competencia alguna en laregion atodo €l continente.

En cambio, para las economias medianas del continente -Brasil, México, Argentina, Venezuela,
Colombia, Chile y Per(+ las expectativas del ALCA estan centradas en la posibilidad de ampliar
sus mercados para productos primarios y para bienes de mediano nivel de valor agregado -
textiles, indumentaria, siderurgia, agroindustriales, muebles, maquinaria eléctrica y petroguimica,
y medios de transporte- a resto del continente y en especial, a los paises del norte en los que
actualmente no pueden ingresar por la existencia de barreras arancelarias y para-arancelarias que
protegen a los productores locales™®. Debemos tener presente que los paises del TLCAN (Canadd,
Estados Unidos y México,) recurren con suma frecuencia a medidas no arancelarias -controles
fitosanitarios y medidas antidumping, entre otras. Dichas medidas afectan en mayor medida a los
productos primarios y manufacturas de origen agropecuario, que son esencialmente las que
exportan los paises del Cono Sur.

12 Ejemplo de ello es el joint venture creado entre el Grupo Techint (Argentina) y Brasil Confab Tubes (Brasil), o el
formado por Pérez Companc (Argentina) y obeBRECHT (Brasil) para producir goma sintética (Sanchez Bajo, 1999).

3 Sj bien el ingreso de la mayoria de los productos al TLcaN enfrenta aranceles muy bajos (o arancel cero), los
productos del reino vegetal, los alimentos y las bebidas, el tabaco, los textiles y sus manufacturas -productos de vital
importancia para los paises del MERCOSUR- presentan elevados picos arancelarios. En el caso de Estados Unidos
alcanza 74%, en Canada 50%, y en México entre 94 y 81% de las posiciones arancelarias (Quijano, 2001: 39).
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Para el resto de los paises, en total 25, awyas economias entran dentro de la categoria de
“pequefias economias’, las potencialidades del ALCA no estaban dadas por € tema de acceso a
mercados. En reaidad, tenian que ver con la posibilidad de vincularse a la cadena productiva de
los paises con ecoromias més desarrolladas, ofreciendo mano de obra barata en manufacturas -
maquiladoras- y en servicios a las empresas y turismo.

En el caso de Estados Unidos, €l ALCA tiene ademas un objetivo estratégico: mejorar su apuesta
de negociacion en e ambito multilateral. Esta estrategia ha sido caracterizada como “avance en
espiral” ya que cada negociacion bilateral o multilateral forma parte de una estrategia de mayor
alcance, en la que el techo del acuerdo propuesto por Estados Unidos, generamente alto en
términos de estdndares previos, se transforma una vez consolidado, en €l piso de la posicién
negociadora siguiente (Tértora, 1998). Siguiendo esta l6gica, € ALCA introduciria normas de
apertura comercia que se ubican por encima de las acordadas en € TLCAN y a menos a mismo
nivel que e resto de los acuerdos comerciales existentes en € hemisferio -CAN, MERCOSUR Y
CARICOM-.

No obstante la claridad inicial en torno del alcance y de los objetivos de la agenda comercial, las
negociaciones del ALCA prometian ser muchos mas dificultosas y extensas que las del TLCAN. En
este caso, se trataba de alcanzar € consenso entre un nimero muy grande de paises (34) y con una
mas amplia agenda de temas de negociacion, algunos de los cuaes abririan profundas
divergencias no solo entre los paises en desarrollo y los desarrollados, sino entre los primeros. Las
negociaciones se iniciaron en 1995. Después de siete afios de una sostenida rutina burocrética que
moviliz6 a més de 900 negociadores entre funcionarios y técnicos, losresultados se circunscriben
al acuerdo de procedimientos, al conocimiento mutuo y a la recopilacion de informacién. Aun

faltan definir los temas sustantivos de la agenda comercial, en los que se prevé un arduo

intercambio de concesiones reciprocas en temas criticos para | as distintas economias nacionales.

b. Avancesen la negociacion

El recorrido seguido por € ALCA hasta |la fecha puede ser dividido en tres etapas. la iniciacion de
las negociaciones (1995-1998), el lanzamiento de las negociaciones (1998-2001) y la etapa de las
concreciones (2002-). Durante la primera etapa, se alcanzaron acuerdos de procedimiento
referidos a la definicion de temas, de reglas 'y del organigrama de las negociaciones. En cuanto a
las reglas, los criterios principales fueron que todas las decisiones serian tomadas por consenso;
gue no se aprobaria ninguna decisién hasta tanto no se cerraran todos |os temas de la negociacion
(single undertaking); gque los gobiernos podrian actuar y negociar de manera colectiva (bloques
regional es preexistentes); y por ultimo, que los acuerdos aprobados podrian superar la base de los
acuerdos multilaterales EMcC-plus). También se avanzo en € disefio de un organigrama de
negociacion basico, con un cronograma flexible desde € punto de vista de reuniones y una
estructura de funcionamiento. En la actualidad, dicha estructura esta conformada por un Comité
de Negociaciones Comerciadles (CNC), nueve Grupos de Negociacion (GN), una secretaria
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administrativa financiada por e BID, un Comité Tripartito®® y tres Comités Especiales’. En la
creacion de estos tres comités se manifestdé una gruesa linea de separacion entre los gobiernos,
que sobrevolaria todas las discusiones en e futuro. En los temas que interesaban a todos los
gobiernos por igual se crearon Grupos de Trabgjo técnicos; sin embargo, en aguellos en los que se
percibia que los beneficios no se distribuirian de manera simétrica y que resultarian en perjuicio
de algunos de los socios, se aceptd su inclusion en la agenda comercia, recortandole sus
atribuciones a mero rol de consulta. Este fue e caso dd tratamiento diferenciado para las
pequefias y medianas economias, €l comercio electronico y la participacion de la sociedad civil.

Con estos acuerdos bésicos, los presidentes lanzaron las negociaciones en ka 11 Cumbre de las
Américas (Santiago de Chile, abril de 1998), pero a partir de entonces los consensos entre los
gobiernos parte se hicieron cada vez més dificultosos. En cada GN surgieron disidencias en torno
de cuestiones basicas, si bien los disensos o se manifiestan con igual intensidad en todos los
temas. En aquellos GN vinculados con la produccién y a acceso a mercados de productos
latinoamericanos -agriculturay antidumping, por g emplo-, las negociaciones atraviesan muchos
vericuetos y se empantanan, a la espera de una resolucion del conjunto y del equilibrio en las
concesiones. En € resto de los GN, existen diferencias entre las posiciones, pero éstas se
encuentran lgjos de ser irreductibles. Este desigua ritmo de avance de los distintos temas
incluidos en la agenda comercial constituye también una caracteristica de las negociaciones
multilaterales en el marco de laomc. Ladiferenciaen el caso del ALCA estd dada porque segun se
acordd en la primera etapa, ningln acuerdo podra implementarse hasta tanto no se acance €
consenso en todos los temas, incluso en agquellos més controvertidos (principio de single
undertaking).

Aln cuando las posiciones con relacion a los temas mas importantes, por gemplo acceso a
mercados, varian enormemente entre los distintos paises latinoamericanos, la principal linea
divisoria se ubica entre la posicién negociadora de Estados Unidos (a veces acompafiado por
Canadd) y la de los paises de América Latina. Mientras estos Ultimos reclaman que se cumplan al
pie de la letra las promesas iniciales del ALCA, eliminando todo tipo de barreras para-arancelarias
-cuotas, subsidios, entre otras- y antidumping una vez que se alcance la apertura de mercados,
Estados Unidos se niega a avanzar en ellos, sosteniendo que € ALCA no es el dmbito adecuado
para negociar esos temas sino que deben ser resueltos en € ambito de la oMc, y en concordancia
con la politica de apertura de la UE. Esta misma polarizacién de las posiciones negociadoras se
trasladd, hoy por hoy, a resto de los temas de negociacion.

1 El Comité Tripartito esta integrado por el BiD, la Organizacién de los Estados Americanos QEA) y la cePAL. A
diferencia de las otras instancias, habia sido creado e incluido por Estados Unidos en la reunién de Miami (1994) a fin
de que este Comité proporcionara apoyo logistico y técnico a los por entonces siete GN que funcionaron en un
comienzo, y que luego llegaron a ser 12.

> Los tres Comités Especiales comprenden al Grupo Consultivo de Pequefias Economias, el Comité de
Representantes Gubernamentales sobre la Participacion de la Sociedad Civil y el Comité de Expertos en Comercio
Electronico (www.alca/ftaa.com)
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Un contraste interesante de sefidar entre este proyecto de regionaizacion y los procesos de
negociacion del MERCOSURY del TLCAN esta dado por la variedad de espacios y de oportunidades
de participacion abiertos a los actores no gubernamentales en el proceso de negociacion. En
efecto, si bien las negociaciones para la conformaciéon de unazLc en las Américas en el afio 2005
no innovaron las metas y los alcances del TLCAN, si constituyen un punto de inflexion respecto de
lainclusién de actores no gubernamentales en el propio proceso de negociacion. A diferencia del
TLCAN, las voces de la sociedad civil -en especial de las organizaciones no gubernamentales
(ONG) medicambientales y sindicatos- no deberan esperar a Ultimo momento de la negociacion -
cuando €l acuerdo ya estuviera finalizado- para hacer escuchar su voz. Tampoco dependerian de
la mediacion de los partidos y del Congreso para presionar sobre los términos del acuerdo.
Simplemente o harian a través de un sistema de consultas nacionales y regionales que tendrian
lugar alo largo de la negociacion.

A escalaregional, las consultas y |os espacios de participacion han sido financiados y promovidos
por los paises y actores del norte, mientras que muchos gobiernos de América Latina se niegan
persistentemente a convalidar sus resultados con la justificaciéon de que ellas son hegemonizadas
por las sociedades civiles del norte que, en definitiva, imponen sus agendas proteccionistas
empeorando de esta manera las posibilidades de una efectiva apertura de los mercados
regionales'®. En la esfera naciondl, la diversidad es aun mayor. A diferencia del pasado en € que
los patrones de participacion dividian a los paises del norte, donde los gobiernos promovian el
didlogo y las consultas con sus organizaciones en € ambito nacional, € ALCA ha abierto una
nueva brecha entre los paises del sur. Por una parte, se encuentran los gobiernos como los de
Brasil!” o Chile que han abierto instancias de didogo con las organizaciones no empresariales y
ponen a disposicion de sus respectivas sociedades civiles los documentos y posiciones
negociadoras. Por la otra, € resto de los paises del sur que, siguiendo con el patron tradicional,
circunscriben las consultas y la participacion a los actores empresariales mas vinculados con el
comercio transnacional .

En funcion de los resultados, la apertura de la participacion a la sociedad civil tiene a nuestro
entender efectos paradojales. Si bien por una parte, amplia € nimero de jugadores y multiplica
las disidencias y asimetrias existentes, por € otro, contribuye a la continuidad del proceso,
construyendo consensos a la manera de una densa red de anillos burocréticos, empresariadles y de
la sociedad civil que se articulan entre si. No obstante ello, esta participacion tiene un efecto
paradgjico: a mismo tiempo que amplia y consolida la base de sustentacion del proceso

8 En efecto, desde un comienzo las consultas oficiales han sido financiadas por agencias gubernamentales de
Canada y Estados Unidos, fundaciones de estos paises y organismos multilaterales, como el BiD y la oEa. En cambio,
los foros y redes no oficiales han sido promovidos y financiados por las organizaciones no gubernamentales
internacionales (onaGI) del norte, y en especial por los sindicatos de Canada y Estados Unidos (Botto, 2002).

Y El caso paradigmatico es el de Brasil, pais donde el gobierno nacional ha visto con buenos ojos la realizacion de un
plebiscito nacional sobre el ALca. Organizado por mas de 60 organizaciones sindicales y sociales, el plebiscito tuvo
lugar en septiembre de 2002 y en él votaron mas de 10 millones de personas en mas de 3.800 ciudades. Un 98,33%
dijo que Brasi no deberia firmar el acuerdo, mientras que el 95,94% sefialé que no deberia seguir en la mesa de
negociacion. Con posterioridad, el presidente de Venezuela, Hugo Chéavez, redoblé la apuesta, anunciado que
realizaria un referéndum durante 2003.
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negociador, hace que se incluyan temas en la agenda comercia, los cuaes dificultan la
posibilidad de alcanzar un consenso gubernamental.

7. Desafiosy oportunidadesa futuro

En los dltimos dos afios, e contexto global y regional donde se inscriben estos procesos de
negociacion han cambiado de manera alarmante. En el ambito global sobresale € “ unilateralismo”
estadounidense desatado luego del 11 de septiembre de 2001 y potenciado con la invasion
inconsulta a Irag. En & panorama regional, en cambio, & recambio de gobernantesy la crisis del
paradigma neolibera tras € aumento de la pobreza y de las recurrentes crisis financieras'®,
contribuyen a reflotar las iniciativas de integracion latinoamericana. ¢En qué medida este
escenario abre una nueva ventana de oportunidad para e fortalecimiento de los bloques
subregionales, en especial para el MERCOSUR?

El unilateralismo norteamericano y €l nuevo escenario de *“sobresecuritizacion” instalado luego
del atentado a las torres gemelas tensaron las bases de la concertacion internaciona y las alianzas
gue lo sostenian, jaqueando e sistema de seguridad colectiva disefiado a finalizar la Segunda
Guerra Mundial y provocando de esta manera, una seria crisis de legitimidad de los organismos
internacionales como la ONU y la oMcC. S bien la oM no ha generado hasta e momento mayores
beneficios tangibles con relacion al acceso a mercados para los paises en desarrollo, su mera
presencia ha servido -como lo sefiddamos en e apartado 4- de contrapunto y de piso en las
negociaciones bilaterales o regionales de caracter asimétrico. Los cimbronazos de la guerray la
recesion internacional son una “justificacion” perfecta para que los paises desarrollados incumplan
los objetivos acordados en Doha (2001).

En d tablero hemisférico, las oportunidades de mejorar la propuestainicial del ALCA afavor delos
intereses de los paises latinoamericanos disminuyen en vez de agrandarse. Mientras las
negociaciones del ALCA siguen su curso de manera més pausada 'y dejando pendientes definiciones
de peso (agricultura, antidumping), Estados Unidos abre y seduce a todos los miembros
potenciales del ALCA con negociaciones bilaterales en paralelo. Para los sectores més
conservadores de la administracién Bush, e “bilateralismo” resulta mas afin a la pérdida de
autonomia relativa de la politica comercia y de las cuestiones de la dta politica. Las
negociaciones asimétricas no sdlo son la “zanahoria’ para la aineacion con las posturas de
Estados Unidos en temas no comerciales, sino que, ademés, acelera los tiempos del ALCA,
forzando a los gobiernos més reticentes a apoyar el proceso bajo la amenaza de quedar excluidos
de los beneficios.

8 | a crisis de la deuda argentina desatada a fin de 2001 no fue un caso aislado, sino una mas dentro de una
recurrente lista de crisis financieras en paises deudores y de desarrollo intermedio (Felstein:. El ciclo se inicia en
México en 1995, luego se traslada a Asia, Rusia, Brasil, amenaza a Turquia y llega a la Argentina, en gran medida
provocada por la entrada y salida de flujos de inversion en mercados altamente desregulados, siguiendo los
preceptos de los organismos internacionales de crédito. En la Argentina, la ausencia de controles se complica
producto de la falta de sustentabilidad del modelo de convertibilidad peso/délar instalado por la administracion Menem
en 1992 y avalado por el propio Fmi ( Mussa:2002)
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Este nuevo contexto global y hemisférico, sorprendié ala mayoria de los paises de América Latina
en un proceso de recambio de gobernantes, mutacion de los discursos politicos y un clima de
creciente rechazo hacia las politicas de apertura y de desregulacién de la economia disefiadas bajo
la influencia del consenso de Washington durante la década del 90. Es partir de 2003, en una
América Latina transfigurada y con los cambios de gobierno en Brasil y en la Argentina, que
resurge un discurso comun sobre el MERCOSUR. En sus primeras reuniones, los presidentes Luis
Inézio “Lula’ da SilvaLulay Néstor Kirchner han ratificado la prioridad que le asignan a blogue
y han comenzado a delinear una vision “social” de la integracion regional. Los principales ges de
accion y de cooperacion serian una estrategia conjunta para combatir |a pobreza y la creacion de
un parlamento comin cuyos miembros sean elegidos por el voto de poblacion.

En este punto, iniciativas como el fortalecimiento de la secretaria técnica con vistas a adecuar la
estructura institucional del MERCOSUR a la nueva vision; la negociacion conjunta del bloque en los
foros internacionales y la inclusién de Perd como nuevo socio, constituyen los primeros pasos
dados a ta fin. En la agenda también se incluyen iniciativas para superar los déficit que, como
espacio econdémico integrado, el MERCOSUR ha venido acarreando desde su conformacion como
unién aduanera imperfecta en 1995*°. Sin embargo, las actuales condiciones del contexto global y
nacional -larecesion brasilefiay una minima activacion argentina- atentan contra los més sinceros
deseos de profundizar coincidencias. A diferencia de lo que ocurria en los afios 90, f MERCOSUR
presenta hoy un ritmo més lento de crecimiento y de flujos comerciaes que € resto del mundo
(CEPAL, 2002)%°.

Frente al panorama de recesién econdmica gque atraviesan ambos paises, es posible que de todas
las iniciativas que se han puesto sobre la mesa para renovar al MERCOSUR, 10S mayores avances en
el corto y mediano plazo sean de orden institucional y socia, como por gemplo la creacion de un
parlamento regiona o € fortalecimiento de la agenda socia donde las coincidencias son més
féciles de alcanzar y los réditos son mayores en e corto plazo, incluso sin que esto implique
grandes reasignaciones de recursos.

9 Estas iniciativas incluyen el perfeccionamiento de la union aduanera -que supone no sélo trabajar sobre la
liquidacion unica del arancel externo comun sino también sobre los regimenes que lo debilitan-; la internalizacion del
Protocolo de Servicios; la negociacion del Protocolo de Compras Gubernamentales; la coordinacion macroeconoémica,
con la eventual creacion de una moneda comun; la elaboracién de normas comunes para evitar los efectos distorsivos
de los subsidios y los acuerdos de reconocimiento mutuo; la creacion de foros de competitividad en los diversos
sectores buscando alentar la produccion a escala regional y la promocion de las inversiones.

® pesde el punto de vista de la Argentina, los datos son indicativos de esta pérdida. En 1998 el comercio intra-
MERCOSUR sumo casi 41.000 millones y en 2002 apenas borde6 los 25.000 millones, un 40% menos. Tras vender en
1998 a sus otros tres socios 9.400 millones de ddlares, la Argentina colocé durante 2002, apenas 5.700 millones. Esta
merma abarcé a todos los sectores, pero en especial a los bienes industriales y al sector modelo, el automotor
(Bouzas y Da Motta, 2003).
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Conclusiones

Los temas abordados en este trabgo son muchos. Como sefidlamos en la introducciéon su
presentacion tenia como objetivo cuestionar y poner en debate algunas ideas y mitos que
sobrevuelan la discusion sobre la integracion regional y sus impactos para € desarrollo de
América Latina.

Con independencia del momento histérico y de las aspiraciones que |os gobiernos tengan en trono
a los alcances de la integracion, todos los regionalismos han comenzado con un fuerte liderazgo
de la agenda comercia. De alli en mas, se desprende un proceso de derrame pill over) sobre
otras agendas y actores. Si este proceso de profundizacion de la agenda de integracién hacia
aspectos sociales y politicos es conducidos bajo € liderazgo de los gobierros y con los recursos
estatales, € proceso serd mas lineal y mas rapido. Sin embargo, tarde o temprano esta agenda de
caracter mercantil se contagia hacia otras areas y actores sociales, deviniendo un proceso de abgjo
“haciaarriba’.

Un segundo mito que guia en torno a la integracion es que regionalismo y multilateralismo se
oponen en términos de acance y objetivos. mientras que e regionalismo supone un mecanismo
de proteccién y de defensa entre paises frente alos embates liberalizadores, como lo fue la Unidn
Europea; € multilateralismo, representado por la OMC, avanza en beneficio de los paises mas
desarrollados hacia la apertura y desregulacion de agendas nacionales en materia de servicios,
inversiones, propiedad intelectual, etc. Si bien esta vision se gjusta al periodo de la guerrafria; la
[legada y multiplicacion de acuerdos regionales de caracter asimétricos en los afos 90, invierte los
términos de esta relacion. Los acuerdos regionales -como € TLCAN, € ALCA o €
recientemente firmado acuerdo bilateral entre Chile y EU- avanzan de manera sostenida y mas
profunda en términos de liberalizacion del comercio de bienes transables y no arancerables que la
propia OMC. Los foros de negociacion multilaterales como la OMC, en cambio, se ha convierten
en &mbitos donde los paises en desarrollo reafirman su condicion de trato espacial y diferenciados
y logran, a mensos trabar, €l avance de las agendas mas controvertidas, como lo demuestra la
reunion ministerial de Doha (2001) y la recientemente fracasada reunion de Cancun (2003)

Por qué los paises en desarrollo ven con 0jos atractivos estos nuevos acuerdos regionales, cuando
ni siquiera ellos suponen agendas de compensacion o e menor compromiso de una convergencia
simétrica?. La respuesta esa en la necesidad de estos paises de obtener recursos e inversiones para
inyectar a sus alicaidas economias fuertemente endeudadas. En ellos existe |a certeza, en gran
parte promovida por el Consenso de Washington de que la apertura comercial no solo genera
mejores oportunidades de acceso a sus productos, sino que ademas promueve la inversion externa
directa (IED) y da continuidad a la apertura unilateral de sus economias asegurando la estabilidad
macroeconomica. Ni siquiera el MERCOSUR ha logrado sortear estos obstaculos de crecimiento
estructural. El balance de 10 afios de negociaciones y de convivencia regional, dejan un balance
negativo a sus ambiciones de constituir una unién adunaren, paso previo a la construccién de un
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mercado comun. Esta tendencia parece revertirse con €l reciente consenso explicitado por los
presidentes Kirchner y Lula acerca del fortalecimiento del MERCOSUR SOCIAL.

Sin embargo, e contexto global pos guerra Irak abre para € MERCOSUR, asi como para otros
procesos de integracion en la region una ventana de oportunidades, planteando a mismo tiempo
nuevas constricciones. En funcion de las oportunidades, € unilateralismo de Estados Unidos
genera por reaccion no sdlo un abroquelamiento de las posiciones defensivas de los sub-blogques
regionales, sino una apertura de los paises mas industriadizados y de los organismos
internacionales de crédito hacia agendas nuevas como la pobreza o la recuperacion del
protagonismo de los gobiernos. En cuanto a las constricciones y los desafios, € contexto de
recesion de la economia global y de los paises del MERCOSUR hace mas dificil la disponibilidad de
los gobiernos nacionales a asumir costos sectoriales y a conciliar intereses nacionales a favor de
un proyecto regional y de normativas supranacionales. En tal sentido, los consensos entre Lula'y
Kirshner pueden al menos contribuir a convertir al MERCOSUR en un instrumento negociador
comun en e &mbito hemisférico y multilateral, ya sea para beneficio de sus socios como para los
paises en desarrollo en general
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