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Momentos de apertura al mundo

Tanto en lo politico como en lo econdmrico, el Mercosur es concebido con
un enfoque de regionalismo abierto. La idea estratégica implica la consoli-
dacidn de sociedades abiertas al cambio y al mundo. Abiertas en el plano
de las ideas y de los valores, de la articulacion de la vida politica y social,

y abiertas en el plano de la insercion competitiva en el nundo.

Los de la década de los noventa y la primera década de este siglo, son
momentos de apertura al mundo y por ende, de negociacion comercial activa
en todos los frentes.

EJ lanzamiento de la nueva rueda multilateral de la OMC en torno
al Programa de Doba; la ampliacion del Mercosur hacia América del
Sur, comenzando con los paises asociados, Chile y Bolivia; el libre comer-
cio hemisférico y la negociacion con los Estados Unidos, en el marco del
acuerdo “4+17", y la negociacion del acuerdo de asociacion interregional
con la Unidn Europea, son los principales frentes simultaneos en los que
participan la Argentina, junto con sus socios del Mercosur. Los articulos
incluidos en esta Seccion, recorren algunos de estos frentes negociadores.

Son negociaciones que se consideran, a la veg, como inevitables, necesa-
rias e inciertas en cuanto a sus resultados finales. Son negociaciones, que
contribuiran a la imprescindible renovacidn metodoldgica del Mercosur, a
fin de preservar la idea estratégica original, enrigueciéndola con el apren-
dizaje de mas de diez anos de integracion. Son negociaciones, por lo demads,
que incidiran en la capacidad argentina para competir en mercados mun-
diales y que condicionardn los margenes de discrecionalidad en sus politi-
cas piiblicas, tanto en materia de comercio exterior como de transformacion
productiva. =






Capitulo 17

Multilateralismo, regionalismo
y las negociaciones
Mercosur-Union Europea (2000)

En estas notas me concentraré en efectuar algunas consideraciones so-
bre la interaccién entre el multilateralismo y el regionalismo, en funcién de
las negociaciones que se estan encarando para concretar la proyectada aso-
ciacion interregional entre el Mercosur y la Unién Europea.

En efecto, ambas regiones han iniciado formalmente la primera nego-
ciacién de libre comercio entre dos uniones aduaneras, dentro del marco
de los compromisos asumidos por sus respectivos paises miembro en la
OMC y, més concretamente, en el del articulo XXIV del GATT-1994. Pero
a la vez de ser activas participantes en los esfuerzos por iniciar una nueva
ronda de negociaciones multilaterales —temporariamente afectados por los
frustantes resultados de la Conferencia Ministerial de Seattle—, cada una de
las regiones se encuentra participando en procesos negociadores que con-
duciran a la ampliacién de sus respectivos espacios preferenciales, envol-
viendo incluso a paises con los cuales no tienen proximidad geografica, como
es el caso por ejemplo, del acuerdo de libre comercio recientemente con-
cluido entre la Unién Europea y México.

Por lo demas, tanto la Unién Europea como el Mercosur han procla-
mado su adhesién a los principios de libre comercio y su voluntad de con-
solidar el sistema multilateral de comercio mundial, en torno a la OMC.
Debemos suponer entonces que, tal como lo han declarado reiteradamen-
te los protagonistas, tanto el Mercosur como la Unién Europea, comparten
el interés de que sus propios acuerdos regionales y sus negociaciones inte-
rregionales, sean consistentes con los compromisos multilaterales asumidos
en la OMC.

La cuestion de la relacion entre el multilateralismo vy la regionalizacién
ocupa hoy un lugar destacado, tanto en la reflexiéon como en la practica de
las relaciones comerciales y econdmicas internacionales. Multilateralismo
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entendido como el sistema de principios, reglas de juego e instituciones
que tienen como objetivo desarrollar a escala global, disciplinas colectivas
en el comercio internacional de bienes y de servicios, concretamente en el
marco de la Organizacién Mundial del Comercio. Regionalismo entendido
como acuerdos preferenciales —por ende discriminatorios— celebrados en-
tre un grupo de dos o mas palises, normalmente contiguos, cualesquiera
que sean sus modalidades y sus objetivos adicionales a los econdmicos vy
comerciales. Como tales, son excepciones al principio de no discriminacién
y al tratamiento de nacién mas favorecida, piedras angulares del sistema
comercial multilateral. Desde la perspectiva de este Ultimo, constituyen sub-
sistemas con reglas e instituciones propias.

Su relevancia se ha intensificado en los Ultimos afios, por los resultados
de la Rueda Uruguay v la creacion de la OMC; por el NAFTA; por la expan-
sion de la Unién Europea; por el avance de negociaciones de acuerdos de
libre comercio Norte-Sur (por ejemplo: el ALCA, la APEC, el acuerdo de
libre comercio de la Unién Europea con México, y el inicio del proceso
negociador entre el Mercosur y la Unién Europea), y por la multiplicacion
de acuerdos de libre comercio y de integracién entre paises en desarrollo,
entre los cuales el mas significativo es el del Mercosur.

Como consecuencia de todo ello, se observa un crecimiento impor-
tante de la bibliografia sobre la cuestién a través de recientes libros vy articu-
los, algunos de los cuales tienen la virtud de brindar enfoques multidiscipli-
narios en los que todos los factores son tenidos en cuenta, y no sélo los
comerciales. Se insertan de tal forma en el marco tedrico mas amplio de las
relaciones internacionales, y no quedan confinados al més restringido del
comercio internacional.

La experiencia de los Ultimos afios permite efectuar algunas observa-
ciones sobre la interaccién entre el multilateralismo vy el regionalismo, des-
de el angulo de las relaciones comerciales y econdmicas internacionales:
| .En el comercio internacional, tanto el multilateralismo como el regionalis-

mo, en sus expresiones concretas de la Ultima parte del siglo XX, son
realidades politicas, econdmicas y juridico-institucionales con raices pro-
fundas en sus respectivos &ambitos, y ambas continuaran formando parte
del escenario mundial en el futuro previsible. Tienen su propia logica y
dinamica. Sélo en un plano tedrico podria imaginarse la supresién de una
de esas realidades. La primera refleja un proceso mas profundo de clara
dimensién politica, econdmica y cultural, que es el de la globalizacién. La
segunda refleja la existencia de subsistemas internacionales en los que las
fuerzas profundas que sustentan la distincion entre “nosotros” y “ellos”,
como es el caso de la Unidn Europea, del propio Mercosur e incluso del
NAFTA, trascienden ampliamente el plano comercial, y responden desde
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sus momentos fundacionales, a poderosas razones politicas e incluso es-
tratégicas. Ellas se nutren en el hecho que sus pafses miembro comparten
espacios geograficos, pero sobre todo, comparten espacios historicos y
culturales. El regionalismo en su expresiéon comercial y econdémica es sélo
parte de procesos mas amplios orientados a generar espacios de paz, de
estabilidad politica y de democracia, en los que predomina la logica de la
integracion arraigada en los valores de sociedades abiertas. Cada vez més,
son procesos que procuran sustentarse en la cohesién social, como un
valor central y como un instrumento cada vez mas reconocido de la com-
petitividad a escala global.

2.Multilateralismo y regionalismo, no son necesariamente dimensiones con-
tradictorias de los esfuerzos por construir un sistema de relaciones
comerciales y econdémicas internacionales de alcance global, basado en
principios de libre comercio y de equilibrio entre los intereses de las dis-
tintas naciones. Por el contrario, desde el propio proceso de creacién de
la Comunidad Econémica Europea, —pasando por su ampliaciéon v la for-
macién del mercado Unico, hasta la actual etapa de la unién monetaria—,
se observa una constante interaccién entre los avances de esta experien-
cia regional con los ocurridos en el plano multilateral y en el de otras
regiones. El efecto bola de nieve de los acuerdos regionales, se traduce
en lo que se ha denominado el regionalismo competitivo y en impulsos a
las propias negociaciones multilaterales. El temor al regionalismo compe-
titivo es un factor que ha incidido en los consensos a nivel multilateral,
como se observé en las negociaciones de la Rueda Uruguay. Pero a su
vez, el desarrollo de las disciplinas comerciales multilaterales, en especial
a partir de la finalizacién de la Rueda Uruguay, condiciona el propio desa-
rrollo de los esquemas regionales, reduciendo el espacio para la temida
tentacién a fortalezas reales o miticas. El fantasma de los stumbling blocs
que se popularizara en la literatura académica a partir del planteo del
profesor Bhagwati en 1991, no se reflejo en la realidad, ain cuando haya
margen para considerar que no todas las expresiones regionales puedan
encuadrarse plenamente, o al menos en todos sus aspectos, en la figura
mas romantica de los building blocs.

3. Principios y reglas de juego, multilaterales y regionales, interactéan en
varios planos. Crecientemente los acuerdos regionales, cualquiera que
sean sus modalidades, por ejemplo, zona de libre comercio o unién adua-
nera, estan condicionados por las reglas de la OMC. Su legitimidad inter-
nacional depende en gran medida de su conformidad con el articulo XXIV
y con otros compromisos asumidos en la OMC. A su vez en algunos
casos el caracter “OMC-plus” de acuerdos regionales, establece prece-
dentes que inciden en futuras negociaciones multilaterales, como ha sido
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el caso en particular, del NAFTA, al menos en la vision de los Estados

Unidos. Esta interacciéon es mas evidente alin, cuando se la examina en la

perspectiva del derecho interno de los paises que son miembros, a la

vez, de la OMCy de uno o varios acuerdos regionales. Es mas notoria en
el caso de paises, como la Argentina, en los que su constitucidn asegura la
primacfa de los tratados sobre la legislacion nacional.

4. La tendencia observada, no sélo a la coexistencia pacifica pero también a
la complementacidn constructiva, entre el multilateralismo y el regionalis-
mo, podria reforzarse en, al menos, tres planos de accion:

a. En el multilateral, en la medida que se logren fortalecer en la OMC los
mecanismos orientados a asegurar la compatibilidad dindmica entre los
acuerdos regionales (preferenciales) y los principios y reglas de juego
multilaterales. Ello implicarfa fundamentalmente reforzar las disciplinas
colectivas en materia de reglas de origen de los acuerdos de libre co-
mercio; efectuar un monitoreo efectivo de la evolucién de los acuer-
dos regionales a la luz de los compromisos multilaterales, y facilitar el
acceso de los particulares a la utilizacién de los mecanismos de solu-
cién de diferendos, en los casos en que claramente un acuerdo regio-
nal entra en colisién con principios o reglas del sistema multilateral,
debilitando o anulando su eficacia. La idea en este plano serfa creer en
la vocacidon multilateral de los acuerdos subregionales, pero por las
dudas, monitorearla de cerca y reforzar su efectividad;

b. En el regional e incluso en el interregional, en la medida que los paises
miembro de un acuerdo concreten en las reglas de juego aplicables a
sus relaciones reciprocas y a su politica comercial externa, su expresa-
da voluntad politica de ser consistentes con los compromisos asumidos
en la OMC. Para ello un elemento esencial es el de la auténtica voca-
cién de permanencia de un acuerdo regional preferencial, o sea que
no se lo perciba como un instrumento facilmente “descartable” de po-
litica comercial externa. Es esa vocaciéon —junto con la de la apertura al
resto del mundo— la que da legitimidad al tratamiento preferencial en
la perspectiva del sistema comercial multilateral. La mencionada con-
sistencia a su vez, contribuye a proteger los intereses de los paises de
menor dimension relativa, especialmente en los casos de acuerdos re-
gionales caracterizados por notorias asimetrfas en el tamafio de sus
respectivos mercados. Es el caso del Mercosur, entre otros. Contribu-
ye asimismo a uno de los objetivos centrales de un proceso de regio-
nalismo abierto, cual es el de crear un marco de previsibilidad para
atraer inversiones de competidores globales interesados en insertar su
produccién y su prestacién de servicios en redes que trasciendan la
dimensién limitada de una regién, vy
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c. En el nacional, en la medida que cada palis sea capaz de desarrollar
estrategias de insercién econdmica internacional, que permitan apro-
vechar al maximo la ampliacion del margen de maniobra que brindan
el fin del mundo bipolar de la guerra fria y la globalizacién econdmica,
explotando a su favor el mayor grado de permisibilidad hoy existente
para aprovechar todas las oportunidades de competitividad a escala
mundial. Ello conduce a buscar alianzas comerciales externas que no
sean exclusivas ni excluyentes, sin perjuicio de privilegiar como base
de sustentacion de tal estrategia, la alianza con su regién contigua. Esto
es mas notorio dada la tendencia reciente a replantear, desde el punto
de vista conceptual y practico, la idea de integracién al mundo y a una
regién determinada, privilegiando el interés nacional de crear en for-
ma, a la vez estable, flexible y dindmica, entornos externos favorables
a los esfuerzos internos de consolidacion de la democracia, de moder-
nizacion econdémica, de cohesién social, y de insercién competitiva tanto
en una regién como en el mundo todo. El concepto de integracién-
red con sus consecuencias institucionales, es crecientemente la contra-
cara al desarrollo por parte de las empresas de redes de produccién y
comercializacién a escala regional y global. En este concepto reside
una de las claves para comprender la relacién dindmica y complemen-
taria entre el multilateralismo y el regionalismo, percibida desde la in-
eludible y privilegiada &ptica, tanto de los paises como de sus empre-
sas.

En la perspectiva de las observaciones anteriores, debemos insertar el
analisis de las opciones abiertas al desarrollo de las negociaciones de libre
comercio entre la Unién Europea y el Mercosur. Gobiernos y empresarios
(estos Ultimos en el marco del Foro Empresarial Mercosur-Uniéon Europea-
MEBF), han resaltado la necesidad de que ellas sean consistentes con la
OMCy con la necesidad de profundizar sus compromisos, a partir del cum-
plimiento de los asumidos en la Rueda Uruguay. Claramente apuntan a que
una negociacion global, realista y equilibrada, permita avances sustanciales
en sectores tradicionales —y vitales para la economfa de los paises del Mer-
cosur, como la agricultura y la agroindustria— y en sectores nuevos alin no
cubiertos por disciplinas multilaterales de alcance global.

La referencia explicita, reafirmada al mds alto nivel politico en la Cum-
bre Unidn Europea-Mercosur de junio de 1999, a que las negociaciones se
efectuaran en el marco de los compromisos de la OMC, implica el recono-
cimiento formal de que el acuerdo que se logre adoptara una de las moda-
lidades previstas en el articulo XXIV, mas concretamente la de una zona de
libre comercio. Ello no agota sin embargo el potencial de la asociacién inte-
rregional prevista en el acuerdo marco de Madrid, ya que mucho de lo que
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se puede avanzar entre las dos regiones entra dentro de la dimensién co-
operacién (empresaria, industrial, tecnoldgica, educativa) explicitamente in-
corporada en tal acuerdo. Es esta una dimensién insuficientemente desa-
rrollada hasta ahora en la agenda negociadora birregional. Sin dejar de lado
el principio esencial del single undertaking, significativos avances inmediatos
en este plano permitirfan compensar un ritmo eventualmente menos audaz
en particular, en materia del acceso estable y efectivo al mercado europeo.

Pero es en el plano de la concepcién estratégica del mundo y del desa-
rrollo de ambas regiones, donde se encuentra el eje que debera centrar el
futuro relacionamiento interregional. Implica profundizar, en la practica, el
interés comudn en un sistema multilateral —no sélo comercial— de caracter
multipolar, signado por el equilibrio y la igualdad de oportunidades.

Ello debe conducir a privilegiar en la agenda de las negociaciones inte-
rregionales, la concrecion de politicas e instrumentos que permitan fortale-
cer las respectivas regiones y su apertura al mundo. En este plano es donde
pueden encontrarse los principales puntos de articulacion entre los caminos
multilaterales y regionales para la construccién de un mundo en el que pre-
domine la légica de la integracidn, frente a la tentacién natural a los unilate-
ralismos discriminatorios, que dejados a su propia dinamica pueden termi-
nar alimentando las fuerzas que responden a la ldgica de la fragmentacién.

En tal sentido, el principal desafio estratégico que se plantea al trabajo
conjunto entre ambas regiones es el demostrar que tanto el regionalismo
como el multilateralismo, bien entendidos, pueden conciliarse con las cre-
cientes demandas a una mayor transparencia en las negociaciones comer-
ciales, y a una mayor participacion de los sectores y palses potencialmente
excluidos de los beneficios de la globalizacion. Seattle exige extraer conclu-
siones hacia el futuro, en términos de una mayor participacion de la socie-
dad civil en los procesos negociadores comerciales.

El regionalismo reunira plenamente las virtudes atribuidas a los building
blocs, en la medida que permita atender la problematica de identidad, de
participacion y finalmente, de legitimidad, que hoy en dia —como conse-
cuencia de la percepcién que tiende a generalizarse sobre el lado negativo
de la globalizacién (elitismo, exclusién, marginalizacion)— se ha instalado
fuerte en la agenda de la opinién publica, tanto de los paises en desarrollo
como de los mas avanzados.

Por ser el regionalismo mas avanzado entre palises desarrollados, cabe
a la Unién Europea una mayor responsabilidad en el liderazgo estratégico y
practico del proceso que pueda conducir efectivamente a una alianza inte-
rregional con el Mercosur, que sirva no sélo para fortalecer la integracion
aun incipiente del Sur americano, pero también para demostrar que bien
encarado, el regionalismo y su versién mas ambiciosa interregional, pueden
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ser fuerzas motoras en la construccién de un multilateralismo acorde con
las demandas implicitas en las protestas callejeras de Seattle y de Davos.

Se presenta entonces una oportunidad de poner de manifiesto la capa-
cidad de liderazgo europeo, a fin de avanzar no sélo en los carriles negocia-
dores gubernamentales, sino también en el desarrollo de una red de cana-
les de comunicacién, con la activa participacién de empresarios, intelectua-
les, sindicalistas, parlamentarios, y diversas expresiones de la sociedad civil.
De allf pueden surgir ideas y sobre todo, puede nutrirse la agenda interre-
gional de la necesaria transparencia y legitimidad.

Un espacio central de la agenda de la negociacién interregional, debe-
rfa estar destinado a asegurar el trabajo conjunto de las dos regiones en el
fortalecimiento de la OMC vy en la superaciéon del trauma dejado por Seatt-
le. En tal sentido la cuestién agricola es central, pero no es la Unica que
requiere de enfoques innovadores y superadores entre las dos regiones.
Ellos exigen ademas un intenso trabajo de articulacién con los otros prota-
gonistas relevantes, en particular, con los Estados Unidos, el Japdn vy el Su-
deste Asiatico, incluyendo obviamente a China. =
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