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I.  Hacia un nuevo contexto global de mega-acuerdos [egenciales

Las negociaciones de mega-acuerdos preferencialescdnce interregional ocupan
hoy un lugar central en la agenda de las relacioos®rciales internacionales. A pesar de
los resultados de la Conferencia Ministerial deOlIC en Bali (2013), la atencién de
quienes tratan de entender el futuro del comertdirinacional seguir4 concentrada en lo
gue serian, en un plazo aun incierto, los acuagdessurjan de tres frentes negociadores: el
Trans-Pacific Partnership(TPP), el Trans-Atlantic Trade and Investment Partnership
(TTIP) y elRegional Comprehensive Economic PartnergRGEP)

Son negociaciones comerciales que se insertan emanco de incertidumbres con
respecto a su evolucion, que se manifiestan edpexite en los casos del TPP y del TTIP.
Tienen que ver con resistencias que se observamalggmos de los protagonistas,
especialmente los EEUU y la UE. Pero también caertidumbres mas amplias con
respecto a la propia evolucion del sistema inteonat global y con la de algunas de sus
principales regiones. En ambos casos, las tendeacla fragmentacion y confrontacion
parecen por momentos estar predominando sobreslaeaperacion y convergencia. Hay,
por cierto, otras negociaciones comerciales intéonales relevantes, tales como las de la
UE con la India y con el propio Mercosur. Pero dades mencionadas concentran una
mayor atencion por el hecho de abarcar a los EEJU3 UE, y a un grupo aun no
definitivo de paises de Asia y del Pacifico. Sunsagpresentan una parte significativa del
producto y del comercio mundial.

Por lo demas, quienes impulsan el TPP y el TTIRqear aspirar a que el contenido de
los acuerdos que se logren fijen en adelante l@dares para las principales reglas de
juego del comercio mundial del futuro. Es decir geesiguen objetivos que incluyen pero
a su vez trascienden al plano del impulso al coimerc

El hecho que la Conferencia de Bali no haya restatd la expectativa de una
negociacion multilateral global que pueda conskiien un tiempo razonable —a través de
la actual Rueda Doha o de algunas de las varigoese han planteado en el marco de la
OMC- pareceria ser uno de los incentivos a avaazéravés de los mega-acuerdos
interregionales. Sin embargo es factible argumenptar el tiempo que demandarian estas
negociaciones de alcance parcial, debilita el esfu@olitico y técnico que requeriria
desatar algunos de los principales nudos que trddmmegociaciones multilaterales
globales. Y a su vez, lo que esta apareciendo ieota aiitidez es que los principales nudos
son similares en todos los frentes, tanto en etilateiral global como en el interregional.
Tienen que ver, entre otras cuestiones y no siegcgrdos mismos matices, con aspectos
sensibles del comercio de productos agricolas;seatores industriales claves como son



los de las tecnologias de la informacion, el automy los bienes de capital; con los

diferentes marcos regulatorios; con las comprasemamentales; con la propiedad

intelectual, y con el tratamiento de las inversfogda solucién de eventuales diferendos
que ellas originen entre inversores y paises resept

En los casos del TTIP y del TPP, dos interpretasguodrian efectuarse con respecto a
los motivos que lleva a paises que son protagenigtigvantes del comercio y de las
inversiones a escala mundial —y que no solo lodidn durante muchos afos, pero que
ademas les ha permitido jugar el papetrdée makers” en la gestacion del GATT y luego
en la de la propia OMC- a privilegiar ahora, enHeshos aunque no siempre en la retorica,
al plano de los acuerdos interregionales por selareultilateral global.

La primera interpretacion tiende a enfatizar ehloede que entre un grupo reducido de
paises —y mas si pueden considerarse ctliike minded”- es mas factible llegar a
acuerdos que vayan mas alla de los compromisoalagnte vigentes en el marco de la
OMC —los denominados compromisos “OMC plus” y “ON®"-. Tales compromisos
podrian luego extenderse a aquellos interesadesiraarse. Segun quienes los impulsan,
por esta via entonces se llegaria con mayor fadilia aquello que hoy no se visualiza
como viable en el ambito de la estancada Rueda.Doha

La segunda interpretacion atribuye mayor peso adapolitica. Ello esta muy
vinculado a lo que Pascal Lamy —el anterior Dire@&neral de la OMC- sefalara al
afirmar que la “geopolitica ha vuelto a la mesa lde negociaciones comerciales
internacionales”. Es una interpretacion que tiemder el impulso de las negociaciones de
mega-acuerdos interregionales en razones politieexionados con la necesidad de
contrapesar el peso creciente de economias deraasii@mergentes”, no sélo en el
comercio mundial sino que también en la competgumiagl poder mundial. Segun algunos
analistas el peso de la geopolitica seria masleigih las negociaciones del TPP, en
especial si ellas concluyen sin haber incorporaGbiaa.

En realidad el problema principal no lo planteatl@mega-acuerdos interregionales,
pero si el hecho que ellos pudieran concretarsgusirse hubiera restablecido la fortaleza y
eficacia del sistema multilateral global. La razimcipal es que todos los mega-acuerdos
gue se estan negociando son preferenciales. Estocksyen compromisos que generan
ventajas soélo para los paises participantes yrtipoe ende un alcance discriminatorio con
respecto a aquellos paises que en ellos no participenen por lo tanto un potencial efecto
de fragmentacion del sistema comercial internationa

Y es aqui donde puede residir precisamente el palegfecto negativo de una red de
mega-acuerdos comerciales preferenciales insertaurensistema multilateral global
debilitado. Seria el de introducir un factor degmofal debilitamiento de las condiciones de
gobernanza global. Podria implicar acentuar la decid a fragmentar el sistema
internacional en un momento donde tensiones gdimaalien distintas regiones del mundo



—lo ocurrido en Ucrania y en Crimea puede ser salejemplo- recuerdan escenarios con
caracteristicas similares a las del camino queujoralla catastrofe de 1914

En esta perspectiva cobra toda su importanciadla d& promover la convergencia de
los acuerdos globales y los preferenciales. Fuederlas recomendaciones principales del
informe que produjo un panel de expertos convogamlola OMC y que quizas no ha
requerido la atencién que se merécirecisamente la idea denvergencia en la
diversidades también para la region latinoamericana, untaia la estrategia que orienta
al gobierno de la Presidenta Bachelet en &hile

Si bien tal idea hace referencia especifica a ti@usacion entre el Mercosur y la
Alianza del Pacifico, contiene una aproximacioratb@ance global y regional, centrada en
compromisos de velocidades diferenciadas que Bissgtan en marcos institucionales y
normativos comunes, como podria ser la ALADI enpkino regional, o una OMC
renovada y fortalecida en el plano global, perfaitir neutralizar tendencias a la
fragmentacién sistémica que se observan en lalaztdaEs una idea que puede ser central
para que los acuerdos que se estan negocianddbogatr al objetivo de lograr pautas
razonables de gobernabilidad global y regional. lisapconciliar aproximaciones de
alcance parcial con una vision de conjunto indispble para impulsar el comercio
mundial en un contexto de la paz y estabilidadtipalique sea favorable al desarrollo
econdmico y social de todos los paises.

II.  Condiciones para un Mercosur eficaz

En el marco de las consideraciones precedentesiet@mos el caso del Mercosur, en
particular, en la perspectiva de la relacion ecdnamreferencial entre Argentina y Brasil.

Esta relacion preferencial, en sus multiples dinoeres, ha estado siempre en el centro
de lo que a partir de 1990 comenzé a llamarse Mearc@in perjuicio de la importancia
relativa de la participacion de los demas socisa,relacion ha sido el nucleo duro de una
construccién regional con claras implicancias paigobernabilidad del espacio geogréfico
sudamericano. Probablemente lo continuaré siersto. fempre estara la posibilidad que
tal relacion se deteriore mas alla de lo conveaiedb implica que existan hoy riesgos de
un retorno a un pasado no muy lejano en que eseigelbilateral estaba signada por la
desconfianza mutua y, a veces, incluso por unaid®rdvalidad. Implica si que no
pareceria recomendable ignorar que tales riesgagppse pueden aparecer. La experiencia
histérica ensefia que cuando ellos aparecen eatienes vecinas y con fuerte densidad de
interdependencia, puede ser dificil revertir lademcia gradual hacia una relacion de

! Ver entre otros, Clark, Christophet,ds Sonambulos. Cémo Europa fue a la guerra em”L9Galaxia
Gutenberg, Barcelona 2014.

2 Ver el informe de la OMC:The Future of Trade: The Challenges of Convergén&eneva 24 April 2013,
en: http://www.wto.org/english/thewto _e/dg_e/dft pargfuture of trade report e.pdf

% Ver al respecto el articulo del Canciller Heraldofioz enEl Paisde Madrid, del dia 13 de marzo 2014,
en: http://elpais.com/elpais/2014/03/12/0pinion/1394642 153377.html




conflicto y fragmentacién, con sus repercusionetaegobernabilidad del espacio regional
en el cual se insertan, en este caso, los dosspagsa éste Sudamérica o el mas amplio de
América Latina-. Y quizas por ello, en nuestradristregional la palabra “integracion” ha
evocado precisamente lo contrario a los escenposibles de “fragmentacion”.

En una época en la cual se observa una ciertardisian de lo atractivo que resultd
durante un tiempo el acronimo Mercosur, pareceréfliéxionar sobre tres condiciones que
permiten que un proceso de integracion consensued @aciones contiguas y que no
aspiran a dejar de ser soberanas, por mas quesacegstringir el uso irrestricto de tal
soberania —y es precisamente el caso del Mergoseda perdurar en el tiempo.

Se sabe que la irreversibilidad no es compatibielas caracteristicas de este tipo de
procesos entre naciones vecinas. Pero la percegei@ue el proceso y sus consiguientes
preferencias econémicas tienen potencial para parén el tiempo depende de tres de sus
cualidades esenciales: la efectividad, como redmiltie que sus reglas de juego penetren en
las realidades; la eficacia, por la calidad de desultados que se produzcan, y la
legitimidad social, por la identificacion de losudadanos de cada pais miembro con las
reglas, redes y simbolos producidos en comun.

Las condiciones soronfianza reciproca, flexibilidad metodolégica yewisibilidad

La confianza reciprocaha sido de la esencia de lo que condujo al enteedto
estratégico binacional entre Argentina y Brasil giiera luego origen a la creacion del
Mercosur. Es conveniente recordar hoy algunos Huoslacionales. Con el paso del
tiempo, a veces no se tienen presentes ni se dacudas circunstancias en las que se
produjeron. Se reflejan en los acuerdos entre flesidentes Raul Alfonsin y José Sarney,
primero en la Declaracién de Iguazt del 30 de mobie de 1985y luego en el
instrumento fundacional contenido en el Acta paréntegracion Argentino-Brasilefia del
29 de julio de 1986 Dieron lugar al Programa de Integracién y CoogiéraEconémica
(PICE) entre ambos paises y al Tratado Bilaterdhtigyracion, Cooperacion y Desarrollo
de 1988, que entrara en vigencia —aun lo esta98&.1E| Acta de Buenos Aires del 6 de
julio de 1990, acordada por los Presidentes FemdDallor de Mello y Carlos Sadl
Meneni es, a su vez, la piedra fundacional de la etajs@ita en marzo de 1991 con la
creacion formal del Mercosur. En sus consideraretdn los objetivos compartidos de
ambos paises que reflejaban la percepcién de wommorno internacional y, a su vez, la
voluntad de capitalizar los activos acumulados| gmaeeso iniciado en 1985.

Esa confianza reciproca no era lo que habia predoimien un largo periodo anterior.
Incluso percepciones encontradas sobre el mundo redion condujeron al fracaso de
iniciativas como la del “Tratado para Promover uggifen de Libre Intercambio
Comercial” firmado en Buenos Aires por la Argentinal Brasil el 21 de noviembre de

* http://www.abacc.org.br/wp-content/uploads/1985d#@laracao_do_iguacu_espanholl.pdf

® http://es.wikisource.org/wiki/Acta_para_la_Integga€3%B3n_Argentino-Brasile%C3%Bla_(1986)
®http://es.wikisource.org/wiki/Tratado_de_Inteqra€i386B3n, Cooperaci%C3%B3n_y Desarrollo_entre A
rgentina_y Brasil_(1988)

" http://es.wikisource.org/wiki/Acta_de_Buenos_Air€kd90)




1941. Una idea del clima de desconfianza existentel periodo anterior al inicio de la
actual integracion bilateral, la da la informacidmblicada el 11 de agosto 2013 en la
pagina Web del diario® Estado de Sao Pauld’segin la cual, en base a documentos
secretos desclasificados, el entonces Presidernsel@el Brasil alertaba en 1974 sobre las
implicancias de un supuesto desarrollo de la boatdraica en la Argentina.

Precisamente ese clima de desconfianza reciprosaleM® hace cuarenta afios a
publicar junto con Celso Lafer un pequefio libroreotia Argentina y el Brasil en el
sistema de relaciones internacionalesjue prologara el profesor Helio Jaguaribe, gran
creyente y promotor de una relacion estratégicaalemtre los dos paises como base de
sustentacion de la mas amplia y ambiciosa integndetinoamericartaldentificabamos lo
gue en nuestra opinion eran posibles perspectivasimes entre los dos paises y que
podian resultar de una lectura de las tendencie®uesos afos estaban emergiendo en el
sistema internacional. Plantedbamos una vision adidp sobre la insercién en el mundo
de nuestros respectivos paises, que no era COnmeEsoeiempos.

Lo que demuestra el periodo iniciado en 1985 redksque la confianza reciproca sea
fundamental para encarar una relacion estratégstargable, sino que ella requiere vision
y liderazgo politico; dialogos en todos los nivelesturas compartidas de las realidades
globales y regionales —lo que no significa que dedea idénticas o similares- y sobre todo,
conocimiento mutuo y capacidad para entender sdsrey restricciones que
ocasionalmente pueda tener el respectivo vecimzip stratégico.

Pero en el caso del Mercosur la necesidad de caafizeciproca no se limita a
Argentina y Brasil. Es algo que también permitetenutar la participacion de los otros
socios, Uruguay y Paraguay en la etapa fundacigratiora Venezuela y, luego Bolivia y
Ecuador. En los casos de Paraguay y Uruguay loimperta —ademas del respeto a su
condiciébn de naciones con identidad propia- esdafignza en aquello que para su
desarrollo econémico es fundamental: acceso iictstal mercado de las economias
mayores como plataforma para potenciar sus sistprodsictivos e insercién en el mundo.

La confianza reciproca requiere, en particulaexpectativa fundada de que la idea de
“ganancias mutuas” se torne realidad. Ella no icaptjue las ganancias de todos los socios
sean similares. Requiere que al menos en el medidamgo plazo todos entiendan que
ganaran mas estando en el “club” que estando afdessjuiere tener presente, ademas, las
dificultades e insuficiencias de eventuales op@opara las respectivas estrategias de
insercion internacional. Pero cuando un pais etiéigue tiene un “plan B” mas atractivo
gue el que ofrece el “club” lo previsible es queniee abandonandolo.

La flexibilidad metodologicafue una condicion presente desde el inicio en la
construccion del Mercosur y del acuerdo bilateratee Argentina y Brasil. Implica el

8 http://www.estadao.com.br/noticias/internacionaseleadmitiu-possibilidade-de-construir-a-bomba-
atomica-brasileira-,1063015,0.htm

° Ver el texto de la versién espafiola, editada pdweva Vision Buenos Aires 1973, en
http://www.felixpena.com.ar/index.php?contenidordi® La edicidon en portugués fue editada el mismo afio
por Livraria Duas CidadegSao Paulo 1973).




aprovechamiento del principio de “libertad de ofgacién” que planteara en su momento
Angelo Piero Sereni, como factor esencial pararana trabajo conjunto entre un grupo
de nacione$. En el caso de un acuerdo que contenga prefesenomaerciales, implica
ademas una interpretacion correcta y no dogmatecsg normativa del articulo XXIV, par.
8 del GATT y un buen conocimiento de su historgadiativa.

Tal flexibilidad es de la esencia de la construta@ropea, tal como lo demuestra,
entre otros especialistas, Alexander Stibbes una condicién, como veremos luego, que
puede ser esencial en la negociacion aun inconehisa el Mercosur y la UE. Geometrias
variables, multiples velocidades y “menu a la ¢aztanforman, como lo sefiala Stubb, una
tipologia de férmulas que permiten alcanzar grades flexibilidad razonables y
compatibles con la idea de la construccion de yaas preferencial entre naciones
soberanas, que procuran trabajar juntas en fug®us respectivos intereses nacionales y
en forma compatible con principios y normas intero@ales.

Y la tercera condicion es [aevisibilidad Hace a la idea de un trabajo conjunto entre
naciones que procuran que sus reglas de juegouadungren flexibles, permitan orientar
decisiones de inversion productiva que generan eonphra la gente y un clima de
confianza reciproca que se mantenga vigente astdeldiempo. Puesto en otros términos,
la previsibilidad significa que incluso cuando segesario introducir flexibilidades, ellas
se logren aplicando las reglas pactadas y no adrde su violacion e incumplimiento, es
decir que seafrule oriented” y no producto de actos discrecionales. Es lo agnt@a lo
gue muchas veces ha ocurrido en la integracidmolatnericana, cuando se ha interpretado
gue las reglas solo debian ser cumplidas “en ladaetk lo posible”. Las trayectorias de la
ALALC primero y luego de la ALADI ofrecen numeroseigmplos al respecto.

Las tres condiciones mencionadas cobran actuatidaal debate que se observa sobre
el futuro del Mercosur, su rejuvenecimiento y suamdcion a nuevas realidades
econdmicas y politicas, en los paises miembroks Egion, y a escala global.

También cobran actualidad en el debate que sedawa@ulo en paises del Mercosur -y
en particular en sectores empresarios- sobre cémarar las negociaciones comerciales
internacionales, especialmente con la UE. Se &ae#gjla idea que, al igual que ocurriera
con la Comunidad Andina de Naciones, seria sutieitograr un “acuerdo paraguas” que
sea la resultante de negociaciones y acuerdosetailles de cada pais miembro del
Mercosur con la UE. Pero tal formula podria eraasiolos alcances de las preferencias
comerciales y econdmicas pactadas en el Mercosodrid® implicar un deterioro
eventualmente irreversible de un instrumento ctaorao es el del arancel externo comun,
concebido no solo en su valor econémico pero, soloi@, en su alcance de garantia mutua
de la lealtad de los socios a la hora de negocifergncias econdmicas con terceros.
Cuando los EEUU auspiciaban las frustradas negooes del ALCA, tal garantia mutua
fue para Argentina y Brasil un factor esencial parpulsar la construccion de un proceso
basado en la confianza reciproca. Conocedoresdeespectivas historias, ambos paises

9Ver al respecto su librthe Organizzazioni Internazionali’ Giuffré, Milano 1959, ps 260 y ss.
™ Ver su libro“Negotiating Flexibility in the European Union"Palgrave, London 2002 (el tema lo ha
analizado Mario Filadoro en un paper que se puedsuttar erhttp://www.ies.beffiles/Filadoro-A2.pyf




necesitaban un instrumento que les asegurara sbbmnportamiento del otro frente a la
tentacion de una relacion comercial preferencig¢eisl con los EEUU.

Su valor trasciende entonces lo econdmico y comlefes esencialmente politico, tal
como se ha puesto en evidencia cada vez que ulas dbs paises era percibido por el
otro, como procurando esa relacion preferencialcjugente con los EEUU. También fue
el caso de los dos intentos del Uruguay de negoadividualmente un acuerdo
preferencial con los EEUU, tal como lo narra Rab&uwrzecanski en un fascinante Iifro

Hay, sin embargo, opciones para la formula deldgaas” en las negociaciones del
Mercosur con la UE. Implicaria mantener la ideaida negociacion conjunta, colocandola
en el marco de una correcta apreciacion del balaecéntereses efectivos de ambas
regiones en conseguir el respectivo acuerdo. [Easal de la UE implica interrogarse sobre
si prefieren concluirlo antes o después de la nagdn actual con los EEUU del acuerdo
transatlantico de comercio e inversiones (TTIP)beCtener presente, ademas, que por
mucho tiempo un poderoso motor que impulsé el éstesuropeo era el contrapesar un
ingreso preferencial de los EEUU a los paisesdatirericanos, incluyendo por cierto los
del Mercosur, como resultante de la Iniciativaae Américas. De hecho los acuerdos que
la UE ya ha concluido en la region son con losgsaggie tienen, a su vez, un TLC con los
EEUU. Segun sea la densidad del interés estratégicopeo y de sus empresas con
inversiones en el Mercosur —especialmente en ss;tentre otros, como el automotriz, los
bienes de capital, las compras gubernamentalesgnktruccion de grandes obras publicas,
gue estdn mas expuestos a la competencia de nptagonistas que operan en la region,
tal el caso de China e India- es factible introdet@mentos de flexibilidad que contemplen
los intereses mas sensitivos de ambos lados.

Cabe tener en cuenta que un acuerdo birregionalciagtp con criterio estratégico y
con una buena dosis de inteligencia politica, puegdduir mdltiples variantes de
flexibilidades especialmente en los mecanismosedgrdvacion comercial y en los marcos
regulatorios. Requiere, ademas, un buen uso decliassulas evolutivas y de los
mecanismos de escape. Ademas, el tiempo de madlum@eilos respectivos compromisos
gue se asuman —sin contar las excepciones quecsmpalas valvulas de escape que se
puedan aplicar durante el desarrollo del acuerded@ implicar una dimensién temporal
de entre veinte y veinticinco afios a partir de dactusiéon de la negociacién con la
inicializacién del eventual acuerdo, tomando enntaeel tiempo que demanda la
traduccion del texto inicialado a los idiomas d&JB&, el de su ratificacién parlamentaria y
luego el propio tiempo del periodo de desgravacamercial que puede ser de un minimo
de diez afios y de un maximo a acordar segun detesds efectivo de ambas partes por
concretar el acuerdo. Un tiempo suficiente pardeger sectores sensitivos, sin perjuicio
de prever mecanismos de financiamiento de recoidversdustrial.

Siendo ello asi, parece factible conciliar confaneciproca, flexibilidad metodolégica
y previsibilidad, incluso en una negociacion com WE que esta transitando su propio
periodo de incertidumbres, asi como de eventuaasformaciones internas.

12 ver su libro“No voy en tren. Uruguay y las perspectivas de W€ Eon Estados Unidos (2000-2010)"
(Debate-Editorial Sudamericana Uruguaya, Montevi2igt0).



Il. La necesidad de una agenda comercial externa del kesur: requerimientos
gue plantea la proliferacion de mega-acuerdos prefenciales inter-regionales

Tal como sucede con las personas, las empresasirstduciones, un grupo de paises
gue se vinculan en un proceso de integracion, gdpemte si incluye un arancel externo
comun como un elemento central de sus disciplio&stivas, tiene que tener una agenda
para su relacionamiento comercial externo. O alamesi conviene que sea. En ella se
suelen definir prioridades, frentes de accién, pasdar, en lo posible, un cronograma. En
los tiempos modernos, lo normal seria que tal amgnadiera ser consultada por los
ciudadanos en las respectivas paginas Web. No sepgp es asi. Si se trata de una
asociacion de paises, tal el caso del Mercosagdada externa define la hoja de ruta para
su posible, necesaria o deseada insercion comercielmundo y en su region.

Con quién, como, con qué alcance y en qué plazesgea a entablar negociaciones
comerciales externas, es uno de los elementosatentde cualquier agenda comercial
externa de un grupo de paises que comparten ueswate integracion. Implica enviar
sefiales a los otros paises sobre sus preferengiawigades. Especialmente a aquellos con
los cuales se aspira a negociar. Y significa, sébde, orientar a inversores propios y
ajenos sobre el futuro que se imagina para su @onde bienes y de servicios, y para
inversiones productivas que generen empleo y biandss un elemento de previsibilidad.

Por todo ello, es conveniente que tal agenda coahepderna sea la resultante, en cada
pais miembro, de consultas intensas con los sectida produccion, del trabajo y del
consumo. Incluso de iniciativas que provengan di&a emo de los distintos sectores. Y lo
Optimo suele ser que la agenda que se defina lidyalsjeto de debate en los respectivos
Parlamentos. El que trascienda de los niveles batioos, hace a su legitimidad social.

Todo ello es mas importante aun en un mundo gha seelto mas complejo, diverso y
dindmicd® También lo es cuando se observa que muchos dactasles y potenciales
socios o competidores del Mercosur, tienden a mépdase sus propias agendas de
negociaciones comerciales externas, especialmemteo cresultante de los cambios
internacionales que se estan produciendo en @espMmuy relacionados entre si.

El primero de los tres planos es el del sistemaecaial multilateral institucionalizado
en la OMC. Al respecto el estancamiento de la Ruadha evidencia dificultades en
relacibn a una de sus funciones principales, queprexisamente la de facilitar
negociaciones comerciales que abarquen a todgsases miembros. Son dificultades que
estan nutriendo las antes mencionadas tendencigsape de algunos de sus principales
paises miembros —por su grado de desarrollo ecandnpor su incidencia en los flujos de

13 Ver al respecto nuestro Newsletter  del mes de abril 2013, en
http://www.felixpena.com.ar/index.php?contenido=o@gciones&neagno=informes/2013-04-diversidad-
dinamica-complejidad y del mes de marzo 2014, en

http://www.felixpena.com.ar/index.php?contenido=magciones&neagno=informes/2014-03-mega-
acuerdos-comerciales-gobernanza-global




comercio e inversion en el plano global- a fugdéiseaa otros &mbitos de negociaciones que
les permitan profundizar los compromisos asumidastehel presente en el ambito de la
OMC. En algunos casos serviria como excusa patifigastales fugas.

El segundo plano es el ya mencionado de las negjoces de mega-acuerdos
comerciales preferenciales, incluso de alcance-irtgonal”. No es facil prever adn si
tales negociaciones culminaran en acuerdos firmagosatificados por los paises
participantes. El precedente de las negociaciaaesdadas en el ALCA, indican que mas
alld de las expectativas que puedan generarsejsialtilizando una buena dosis de
“diplomacia mediéatica” con todo tipo de “efectopedales”, no siempre ellas concluyen
en la firma de un acuerdo. Y el precedente de Gk la Habana en 1948, de la cual
surgi6 la Organizacion Internacional del Comer&dQ), permite asimismo recordar que
aun cuando las negociaciones concluyan con éxitasiempre pasan luego el test de su
aprobacion parlamentaria y, por ende, de su ratiiin y entrada en vigencia.

Pero si finalmente concluyeran y los respectivagestos entraran en vigencia, podrian
producir dos tipos de resultados. Incluso elloglpueser secuenciales. Uno seria un fuerte
vaciamiento del sistema multilateral con las consrcias que puede tener en términos de
erosion de una institucion relevante para la gaera global tal como lo es la OMC. Es
decir que sus impactos trascenderian, en tal @splano mas limitado del comercio
mundial. El otro seria el que los citados acuergosirian generar estandares de
compromisos en materia de regulacion del comercbat) de bienes y de servicios, asi
como, entre otras, de las inversiones, la propiedaélectual, y las compras
gubernamentales, que luego se procuraria extesdariplano multilateral. En la practica
implicarian marginalizar paises que no participan tales acuerdos, del proceso de
definicién de reglas e instituciones que en elrfutegularan el comercio mundial. Y es
dificil imaginar que los paises excluidos, espeuwggite si tienen o aspiran a tener una
participacion relevante en el comercio mundial péee pasivamente tal marginalizacion.

Y el tercero plano es el de las multiples modakdade encadenamientos productivos
transnacionales con alcance global y, a veces,reglonal o inter-regional. En el glosario
de la diplomacia comercial actual se las encapsuilal concepto de cadenas globales de
valor. A veces ellas son resultantes de la fragao#in en distintos paises de la produccion
de grandes empresas transnacionales, con su légidancia en los flujos de inversion y
en los servicios de distribucion, transporte y dtigh. Pero también resultan de la
articulaciéon transfronteriza de grupos de empresaischas veces pequefias y medianas-
con nichos de especializacion y con fuerte potérd@acomplementacion. En tal caso,
pueden ser la resultante de estrategias de intégramductiva desarrolladas por un grupo
de paises, tal como se ha intentado hacer en eloslary antes en el viejo Grupo Andino.

Los desarrollos recientes en estos tres planostérddo repercusiones en America
Latina y, en especial, en el espacio regional sedaano. Por un lado, por los avances adn
dificiles de precisar en sus verdaderos alcancéstipps -es decir de aquellos que

yver al respecto nuestro Newsletter de febrero 2013, en.
http://www.felixpena.com.ar/index.php?contenido=megciones&neagno=informes/2013-02-opciones-
negociaciones-mercosur-ue-nuevo-contexto-internadio




trasciendan los efectos de corto plazo del juegdidatieo- que se estarian produciendo en
el desarrollo de la Alianza del Pacifico. Por d&do, en el debate que se esta instalando en
paises del Mercosur sobre como encarar las nueaislades del comercio y de las
negociaciones comerciales internacionales.

En tal sentido, cabe mencionar por su relevanem itformes recientes de entidades
empresarias brasileras que abordan en la perspedévsu pais los desafios que se
confrontan. Dos de ellos son dektituto de Estudos para o Desenvolvimento Indaistr
(IEDI) que nuclea un relevante grupo de las prialeip empresas brasileraio trata el
impacto que eventualmente tendrian en las estestegimerciales del Brasil los nuevos
mega-acuerdos preferenciales que se estan negoCidldotro informe se refiere a la
participacién brasilera en las cadenas globales/ader'®. El tercer informe es de la
Federacdo das Industrias do Estado de S.Pa(ftESP). Plantea una agenda de
integracion exterrd

De estos tres informes surge la percepcion deasedg aislamiento de la economia
brasilera en un nuevo contexto mundial. No se mrestl Mercosuf. Pero si se plantea la
necesidad de adaptarlo a las actuales realidadksn@s se recuerda que el 84% de los
bienes que Brasil envia a Sudamérica son manuéactin el afio 2012 sus exportaciones a
la region duplican las destinadas a la suma dedstinadas a Europa, EEUU y China.

El no cuestionamiento del Mercosur como proyect@igico conjunto de un grupo de
paises sudamericanos, es tanto mas relevante csanoloserva la frecuencia con la que
distintos analistas y protagonistas proponen qisepaomo por ejemplo Brasil, deberian
replantear su vinculacion a la luz de otros enfequee se consideran mas apropiados. En
particular el modelo que se contrapone al Mercesuel de la Alianza del Pacifico. Al
hacerlo se da por hecho que ésta ya ha produgdesaltados que se han anunciado.

También se observa el planteamiento del requertmiga flexibilidad en los acuerdos
gue se negocien. Una figura presente en el infadeielEDI sobre el impacto de las
negociaciones de mega-acuerdos comerciales prei@ies) brinda opciones que conviene
explorar en el debate que de hecho han instaladmssituciones empresarias brasileras.
Tales opciones son tres: la de la implementaciadugl de las medidas negociadas; la de
salvaguardias transitorias generales, especialegcjoriales, y la de mecanismos de
entrenamiento y reubicacion profesional (en ladide medidas comunes en los EEUU y la
UE, enmarcadas por ejemplo en Tosde Adjustement Assitance Progranmcluir este
tipo de medidas en la arquitectura del acuerdedienal con la UE, permitiria contemplar
eventuales situaciones de disparidad resultantéssdasimetrias de desarrollo econémico
existentes tanto en el interior del Mercosur como respecto a los paises de la UE.

15 hitp://retaguarda.iedi.org.br/midias/artigos/51d8k8afadd0.pdf

18 hitp://www.iedi.org.br/

7 hitp://www.fiesp.com.br/indices-pesquisas-e-pultizs/agenda-de-integracao-externa/

18 Asi lo ha dejado claro en un articulo en la preBemjamin Steinbruch, el Vice-Presidente Primezdad
FIESP. Ver entrevista eRolha de S.Pauloel 18 de junio 2013, ehttp://www.fiesp.com.br/noticias/na-
folha-de-s-paulo-benjamin-steinbruch-destaca-ppet@o-do-brasil-no-mercosul/
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Otras propuestas del mencionado informe del IEDieoen atencion. Se refieren a
reglas de origen preferenciales; mecanismos deoegniento mutuo o de armonizacion
de medidas no tarifarias; proteccion de inversimragnadas en el Brasil —o en paises del
Mercosur-, y liberacién gradual de servicios de enarde integrar la economia regional,
estructurar cadenas de valor y permitir el acceser@ados de empresas nacionales.

IV.  Conveniencia de un debate sincero sobre el Mercosyrsus opciones

Transparencia y participacion amplia son condiopara el debate que un pais debe
emprender a la hora de definir sobre como encargroceso de integracion deseable y
posible en funcion del respectivo interés nacioRato también lo es cuando se reconoce la
necesidad de debatir cOmo reciclar el respectivrgso si es que se constata que el
eventual desencanto pueda ser profundo y fundatieaos tangibles.

Es precisamente un debate sincero, transparergeagnglia participacion social, lo que
requeriria hoy el Mercosur. Un debate sincero sapaones en el Mercosur tiene que
tener presente lo que es esencial desde una \psidica que trascienda lo econémico.
Desde su origen lo esencial ha sido la calidadadelhacion entre Argentina y Brasil en
todos los planos, sobre la democracia, la estalilgblitica y el desarrollo de la region. De
ahi la importancia de la cuestién nuclear sin & es muy dificil entender el camino que
efectivamente condujo a los acuerdos bilateraleésmepo y luego a la creacién del
Mercosur. Es en tal marco que se puede luego apretivalor que tienen preferencias
comerciales efectivas sobre estrategias naciorggesransformacion productiva y de
insercion competitiva en los mercados mundialetal Ynarco también permite apreciar el
valor del alcance sudamericano que siempre asp@deas el Mercosur. Recordemos que en
los planteamientos fundaciones, ademas de losocpafses que firmaron el Tratado de
Asuncion en 1991, se suponia la participacion coni@mbro pleno, y no s6lo como
asociado, de Chile. Pero tal alcance sudamericeonuare, para ser sustentable, el que se
garanticen condiciones de ganancias mutuas a todgsaises miembros, cualquiera que
sea su dimensién econdmica o grado de desarrollo.

Puede discutirse si el desencanto que se obsefea é@timos tiempos —especialmente
en algunos paises miembros- es fundado y si sudoas® es realmente amplia. Pero lo
gue si parece claro es que, como minimo, la ilusi®los momentos iniciales se esta
esfumand®’. También parece ocurrir en terceros paises omesgioon los cuales se aspira
a negociar para intensificar flujos reciprocos dmercio e inversiones. Concretamente se
observa en la UE una erosion de la imagen del Marcoomo un proceso relevante,
creible y, por ende, apetecible en funcion de Bigees productivas y potenciales
negociaciones. Al menos en las apariencias se mee$ situacion actual del Mercosur
como una de las razones que impulsarian a proowaracuerdo bi-regional de multiples

19 ver nuestro Newsletter de enero 2014, en
http://www.felixpena.com.ar/index.php?contenido=mggciones&neagno=informes/2014-01-frustracion-
procesos-integracion-regiongl de febrero 2014 en
http://www.felixpena.com.ar/index.php?contenido=mggciones&neagno=informes/2014-02-integrar-
naciones-soberanas
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velocidades o, directamente, acuerdos bilateralegpaises miembros del Mercosur, tal el
caso del Brasil.

El debate aqui sugerido sobre el Mercosur tendréadgsarrollarse, a la vez, dentro de
cada pais y entre los paises miembros, y tambite sis sectores sociales y productivos.
Para ser un debate sincero tendria que comenzanrpdiagnéstico de frustraciones y
continuar por la identificacion de eventuales opeg Calibrar frustraciones implica
imaginar qué hubiera ocurrido si la integracion seohubiere formulado y desarrollado
como se hizo. Por ejemplo, si no se hubiere inolwid arancel externo comdn. Si los
resultados hubieren sido similares en términos aweccio, de inversiones e imagen
publica, entonces seria posible concluir que guet@soblema no necesariamente reside en
el Mercosur. Pero implica también evaluar la falitiad de eventuales “planes B” en la
perspectiva de cada pais miembro. Seria esenceg@cto evitar enfoques voluntaristas —
lo que deseo y no necesariamente lo que puedo- no-gisnensionales, por ejemplo,
incluyendo solo la dimension econdmica y no latmalj o viceversa. Seria caer en el
voluntarismo imaginar que un pais de la regiéon puethimizar la importancia de su
realidad geogréfica y de las implicancias geomal#tique ella tiene, especialmente en una
era de fuerte dinAmica y de tensiones en la comgatgor el poder y los mercados
mundiales, con posibles repercusiones en la rdgimoamericana.

¢ Cuales podrian ser cuestiones relevantes a ingtuiun debate sincero sobre el
Mercosur y sus opciones? Tres parecen prioritgriggmiten multiples desdoblamientos.

La primera se refiere al contexto global. Se td¢aun diagndstico de desafios y
oportunidades que a cada pais plantean los praduratiobios que se estan operando en el
poder mundial y en la competencia econémica globallectura del contexto externo
puede ser un factor poderoso que estimule conveiggede visiones e intereses, dentro y
entre paises. Es la CEPAL quien méas ha alertade smloonveniencia para los paises de la
region de articularse para mejor competir y negaziascala global. Pero siendo el actual
un mundo con multiples opciones para la estratgimsercion internacional de todo pais,
no debe extrafiar que miembros del Mercosur seragfieen sobre la inconveniencia de
guedar atados por compromisos de alcance regitiBMercosur nos ata’es una frase
gue escuchada con frecuencia en los paises mienil@raziestion seria entonces debatir
sobre si un pais tiene un plan B realista —y no sal una perspectiva econémica- y mas
rentable, a la idea de insertarse en el mundo smdldMercosur.

La segunda cuestion se refiere al alcance de lopm@onisos que se asuman hacia el
futuro, y como podrian ellos potenciar la capacidadcada pais para atraer inversiones
productivas, acrecentar el intercambio de biengs servicios en la region y con el mundo,
y generar incentivos para la articulacion prodctiansnacional en distintas variantes de
cadenas de valor. La cuestion seria entonces dedmdire el valor agregado que en
términos de desarrollo productivo pueda resultaa pada pais del hecho de compartir un
espacio de integracion regional con reglas creipbfectivas.

Y la tercera cuestion se refiere a la arquitecimséitucional de la integracion y a la

metodologia que se emplee para el trabajo conjéht@specto conviene aprovechar: i) el
caracter amplio y poco detallado del compromisadjoo fundacional del Tratado de
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Asuncion; ii) el hecho que nada obliga en un prodds integracién a seguir un modelo
pre-establecido y que las normas de la OMC —etwdatiXXIV del GATT y también su
Clausula de Habilitacion- son ambiguas e imprecigaademas, iii) la posibilidad de
capitalizar experiencias acumuladas en varias @écadel integracion regional, en ALALC-
ALADI, en acuerdos bilaterales de Argentina y Brgsen el Mercosur.

La cuestion seria entonces debatir como desarioltituciones y métodos de trabajo
gue permitan sostener en el tiempo, puntos deiledaiéntre diversos intereses nacionales;
entre requerimientos de corto plazo y visiones a®ol plazo; entre demandas de
flexibilidad y a la vez de previsibilidad, a la hode adaptarse a la dinAmica econdémica y
politica del mundo actual y a la interna de los@aiparticipantes y, todo ello, tomando en
cuenta posibles disonancias conceptuales en delabate las realidades. El sugerido es un
debate que convendria desarrollar tomando en ceéntapa de las actuales negociaciones
comerciales internacionales, tanto en el planoajlotultilateral de la OMC como en el de
los mega-espacios interregionales.

Hay finalmente otra cuestion para el necesario tdelie refiere a como encarar la
articulacion de los acuerdos comerciales prefeadgxique se han celebrado en la region.
Hoy tal cuestion tiene su epicentro en el relagimeato entre el Mercosur y la Alianza del
Pacifico, especialmente a partir de ultima CumieréadAlianza celebrada en Cartagena de
Indias en la que se firmé el Protocolo Adicionahalierdo Marco que crea la AliarfZaEl
hecho que el Protocolo requerira de un tiempo efeetivamente entrar en vigencia, puede
facilitar el que en dicho periodo se analicen aelnigubernamental, empresario y
académico, formulas y mecanismos que facilitendavergencia entre los principales
sistemas de preferencias comerciales del espatimdmericano. Para ello se puede
aprovechar el marco comun de la ALADI.

V. A modo de conclusiéon

Conciliar lo diverso en un contexto de fuertes dasilinternacionales, es un desafio
que enfrentan los paises latinoamericanos a la d@reonstruir un espacio regional de
cooperacion e integracion, especialmente si a Iaprecuran desarrollar una insercion
competitiva en los mercados mundiales. Es ello ¢ci&to aun si los respectivos liderazgos
politicos, empresariales y sociales aspiran a asegondiciones para un razonable grado
de gobernabilidad (paz y estabilidad politica, dedla productivo y cohesién social), tanto
en el plano global como en el regional.

Multiples son los planos en los que el factor diidad incide en las relaciones
comerciales internacionales. Por cierto que la dsid® economica y el grado de
desarrollo de un pais ocupan un lugar relevanteo Ranbién inciden, entre otras, las

% Sobre la VI Cumbre realizada en Cartagena y eltotedel Protocolo alli firmado ver:
http://www.mincit.gov.co/publicaciones.php?id=8932 y
http://alianzapacifico.net/documents/2014/PROTOCOCOMPLETO.pdf anexo sobre requisitos
especificos de origen elnttp://alianzapacifico.net/documents/2014/AnexoR BOYE . pdf).
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diferencias culturales, ideoldgicas, religiosagjicéts, y de capacidades tecnoldgicas.
Comprenderlas e incluso apreciarlas, es una cdmdizidispensable para navegar un
mundo de modernidad mestizaTan pronto se incluye en el andlisis y en lacal
factor de dindmica de cambio, la tarea de aceatdiversidad como parte ineludible de la
realidad internacional se torna mas compleja yaguapasionante. La velocidad que han
caracterizado en las Ultimas dos décadas los despientos del poder relativo entre las
naciones, la densidad en la conectividad fisicaeelos distintos espacios nacionales y
regionales, y la incorporacion de nuevos protagasia la competencia econémica global
(paises emergentes y creciente poblacion urbanoirgmesos de clase media), estan
acentuando las dificultades que se observan pagaiapel nuevo entorno internacional en
la perspectiva del comercio y de las inversionassimacionales. Las dificultades son
mayores en los paises que por mucho tiempo fuerotagmnistas decisivos de las
relaciones internacionales. Y también para qui@segan a interpretar realidades actuales
en base a conceptos, paradigmas, marcos tedraa®ques ideoldgicos del pasado.

¢,Como conciliar o al menos equilibrar interese$orea y visiones diferentes entre
paises que comparten un espacio geografico regicoalo el latinoamericano o el
sudamericano? Es un desafio que encaran los ppsagestra region, en la medida que
procuren potenciar oportunidades que se les ettd@ndo en el escenario internacional,
especialmente por su dotacion de recursos natupdesu diversidad cultural combinada
con una fuerte creatividad, y por la experiencianadada en su desarrollo econémico y
social, incluyendo al respecto el acervo de éxftastraciones y abiertos fracasos.

Pareceria oportuno que tanto en el plano guberrtainemmo en el académico y
empresario, pudieran efectuarse analisis condusenédectuar propuestas concretas sobre
coémo lograr la efectiva convergencia de los disirgcuerdos y mecanismos de integracion
gue tienen vigencia en la region. El objetivo sqrfacisamente procurar la mayor
convergencia respetando los limites que puederirstogio consecuencia de multiples
diversidades. La convergencia entre el Mercoswr #lianza del Pacifico deberia ser un
objetivo prioritario dada la relevancia econdmicpojitica de los paises participantes. Al
respecto cabe privilegiar interpretaciones flexdblde compromisos existentes en el
Mercosur, por ejemplo, con respecto al aranceleateomun. La normativa del Mercosur
y la del GATT brindan suficiente margen para lograa razonable dosis de flexibilidad,
incluso dentro del marco conceptual de una unidaera.

Algunas de las cuestiones mas relevantes para gerada de “convergencia en la
diversidad” y que pueden requerir ideas creativaglles, tanto desde un punto de vista
econdmico como juridico y politico, pueden sersigsientes:

a) encadenamientos productivos a traves de invessioonjuntas en los que participen
empresas pymes de distintos paises y que, comotivica la inversion, cuenten no solo

21 ver Guillebaud, Jean-Claudé,e commencement d’'un monde. Vers une modernitésse&t(Seuil, Paris
2008).
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con acceso al financiamiento pero en especialadntjas colectivas al acceso irrestricto a
los mercados de los paises participantes del nwoarjue se negocie;

b) acumulacion de reglas de origen que permitapuovachamiento conjunto por parte
de empresas de diversos paises de las preferenamsciales que se negocien en el plano
regional e, incluso, interregional;

c) calidad de la conectividad fisica y medidasaefes de facilitacion de comercio vy,

d) programas efectivos de cooperacion con los paieemenor desarrollo relativo
orientados a estimular la inversién productiva pwedio de la garantia en el acceso
irrestricto a los mercados de los paises de magologle desarrollo de la region.

Hablar con una sola voz y desarrollar una miradeotgunto de las grandes cuestiones
de la agenda global —ejemplos son los desafiosptprgea el cambio climatico o la
necesidad de evitar que las negociaciones de noegad®s inter-regionales terminen por
erosionar la efectividad y eficacia del sistematitaiéral de comercio institucionalizado en
la OMC- no requiere necesariamente de la homogadeiRequiere si de puntos de
equilibrio entre visiones eventualmente diferemfes es, precisamente, aquello que puede
aspirar a lograrse con liderazgos politicos colestiy con instituciones regionales tales
como son la ALADI, la UNASUR y la CELAC, especialnte si cuentan con el apoyo
intelectual y técnico de organismos como la CEHAICAF y el SELA.

Pero también requiere de un sdlido esfuerzo en patade la region para definir y
actualizar sus estrategias de insercion comenatatriacional. Paises que saben lo que
quieren y lo que pueden, especialmente si lo hactavés de una fuerte participacion
social, estan en mejores condiciones de procumatopude equilibrio en sus respectivos
intereses al dialogar y negociar con los otrosgsaile la region.
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