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Introduccién

En el actual panorama internacional conviven diversos fenédmenos como la globalizacion
economica la que estrecha vinculos en un orden internacional segmentado y casi sin
normativas, las potencias dominantes compiten por el poder politico y econémico como
pretenden expandir sus esferas de interés, las grandes empresas del mundo capitalista se
fusionan para competir, fuerzas que entre otras se reflejan sobre las relaciones de los
paises de nuestra region a través de las propias atracciones del mercado mundial, de las
actitudes de los paises mayores como de algunos esfuerzos de agrupacion regional y
determinadas acciones unilaterales.

Pocas son las opciones propias que los paises de la regidon pueden plasmar ya que su
margen de maniobra es pequefo y éste dependera en mucho de las posibilidades de
establecer fuertes vinculos entre ellos que les permitan mejorar el acceso a los beneficios
posibles derivados del contexto internacional vigente,

Asi, las relaciones a perfeccionar entre Chile y el Mercosur deben considerarse
necesariamente dentro de un marco de busqueda de una cierta compatibilidad entre la
integracién sin discriminacion de mercados, unilateral o multilateral (OMC), con aquella
con discriminacion de mercados cualesquiera que sea el caracter de esta Ultima
(Continental, intercontinental o regional) (entre iguales o desiguales) como con las
acciones unilaterales que cada pais emprenda. Ello no es mas que reconocer una
realidad de los tiempos actuales donde conviven diversas modalidades u opciones de
insercién internacional sobre las que no se pueden considerar totalmente excluyentes
dadas las caracteristicas dinamicas de los fendmenos presentes.

Sin embargo, estas variantes estratégicas contienen " juicios de valor " de cada pais, muy
propios a su particular visibn del mundo como de una presuncion variable de su
capacidad de obtener beneficios netos en las relaciones internacionales. Estos juicios
nunca podran ser idénticos aunque si mas o menos similares, diferentes o incluso
contrapuestos entre los paises, por mas que se trate de la categoria de paises iguales o
con cercania geografica.

Tras estas diferencias en los juicios de valor se esconden planos analiticos que permiten
aclarar conceptos, los que coadyuvan a apreciar las diferencias y las similitudes y sirven
de patrones de ideas para plantear caminos comunes de accion. Tres grandes campos
suelen utilizarse como simples medios de analisis, a resumir como: El Ideario politico; el
Socio — cultural — institucional; y, el Técnico — econémico. (3)



Consideraciones previas

Relaciones entre los idearios

Frecuente es encontrar expresiones que priorizan un ideario respecto de otro, sea para
minimizar o imponer la relevancia de unos sobre otros. La verdad sea dicha es que existe
una cierta interrelaciéon entre unos y otros. De esta manera, no bastan las simples
decisiones politicas ni las econémicas ni las socio — culturales-institucionales; las unas no
se sostienen en el tiempo sin un minimo de las otras.

De qué pueden servir grandes acuerdos politicos del mas alto nivel si no estan avalados
por una cierta base técnico — econémica y socio — cultural-institucional; o, a la inversa, si
buenas definiciones econédmicas no tienen un debido respaldo politico y socio — cultural-
institucional.

En determinadas épocas de la historia predominan algunos planos sobre otros (modas
politicas, socio—culturales, econémicas, etc.) conformando idearios dominantes; en otras
oportunidades se observa que algunos idearios contienen mas y mejores ideas que otros
(Idearios vacios o llenos; ideas dominantes).

La conclusion de esta argumentacion radica en que en ciertas situaciones un ideario, o
una idea o un conjunto de ellas, puede predominar sobre los otros, empero siempre
debera cumplirse con un minimo en los idearios restantes so pena de la existencia de un
equilibrio inestable en los compromisos.

Hoy, tal vez, observamos una época en la que el ideario econédmico aparece como
dominante y donde los otros se pueden considerar algo mas vacios. A la luz de la
experiencia historica, todo hace pensar que ello puede ser pasajero o, al menos, que el
orden actual se constituye a mas largo plazo en un equilibrio inestable. (4)

Extension, Intensidad, identidad

La similitud de contenidos en los idearios produce identidades, o grados de identidades,
con los que los paises estan, mas o menos, dispuestos a perder soberanias
instrumentales bajo el supuesto de ganar otras que se suponen superiores (ganancia neta
de soberania), sea porque el subconjunto con cierta identidad puede "hacer mejor las
cosas", argumento que basado en una ganancia de eficiencia o bienestar puede conllevar
en la practica multiples contenidos. (5)

Si por extensién se entiende el numero de unidades en discusiéon (paises) podemos
concluir que a mayor extensién existe una alta probabilidad de perder identidad o de
disponer de menor identidad.

Si por intensidad se comprende el nivel de los compromisos a asumir que conllevarian
mayores perdidas de soberanias instrumentales, entonces a mayor nivel de compromiso
mayor identidad y menor extension.



Un buen ejemplo de lo anterior son los problemas que hoy en dia vive la Union Europea
(UE) en su interior y en su relacion con los demas paises europeos que desean entrar en
esa organizacién. O, también desde otras perspectivas, los casos de la integracion latino
americana y sudamericana donde los proyectos siempre tienen un buen inicio y luego
pierden viabilidad cuando aumentan su nivel de compromiso y extension.

Asimismo las lecciones acumuladas nos muestran que la relacién entre la identidad, la
extension y la intensidad depende en mucho de un minimo a sostener por aquellos paises
lideres y mas importantes del conjunto. (6)

Coherencia

Este es otro elemento que no siempre se tiene en consideracion. Este es valido tanto al
interior de cada ideario donde las ideas contenido deben guardar una relacién armonica
las unas con las otras como de la misma manera entre los sefialados idearios. Algunos
ejemplos simples ayudan a comprender lo anterior: Democracia sin mayor participacion
ciudadana; libertades politicas sin libertades culturales y econdmicas; Profundizacion de
la democracia y pobreza extrema; Seguridad, narcotrafico, violencia, desigualdades;
Proteccionismo extremo ante terceros y apertura plena ante socios regionales;
Democracia y estancamiento economico. Apertura extrema vy desequilibrios
macroeconomicos; Equilibrios  macroeconémicos  prociclicos,  concentradores,
contaminantes, desempleadores.

El contenido de los idearios

El Ideario politico

Sin lugar a dudas en la actualidad este ideario tiene algunos contenidos y en sus ideas
principales destacando entre otras algunas revalorizaciones actuales de conceptos
politicos tales como:

i. La democracia como sistema politico libertario a preservar y profundizar.

i. Los derechos humanos a destacar como un conjunto de valores propios de las
sociedades democraticas.

iii. La preservacion de la paz y la solucion de los conflictos a través de la diplomacia y la
aplicacion de la ley.

iv. El fomento de la Gobernabilidad por medio del perfeccionamiento de los partidos
politicos y de la organizacién de un tejido social participativo (sociedad de ciudadanos)
(capital social) y donde preocupa el desprestigio de los politicos y de algunas instituciones
como el parlamento y se observa la repriorizaciéon de los municipios. (7)

v. La reduccion de los gastos en FFAA y el control de lo nuclear.



vi. La solucion pacifica a los conflictos limitrofes pendientes.

vii. Una cierta conciencia colectiva cerca de los problemas potenciales derivados de la
pobreza y la concentracion del ingreso y de las oportunidades a nivel internacional,
regional como nacional.

viii. La relevancia creciente de los problemas ecoldgicos y medio ambientales.

ix. Una determinada conciencia sobre las discriminaciones histéricas para con los grupos
indigenas postergados.

X. Un espiritu de cooperacion respecto de la defensa territorial en areas en discusién
internacional como son las doscientas millas marinas y el territorio antartico.

Democracia, seguridad, gobernabilidad, han sido algunas de las ideas mas utilizadas en
los foros actuales. (8)

No obstante, es mas que frecuente que los textos de los compromisos que suscriben los
paises no expliciten estos idearios, tal como lo hacen con mayor frecuencia y claridad en
el ideario técnico-econdémico. Asi, como prueba de ello puede citarse la inexistencia de
indicadores, cualitativos o cuantitativos de compromisos, en contraposicion con lo que
sucede con las conductas econdémicas. Ello suele fundamentarse en lo dificultoso que ha
resultado operar estas ideas en ciertas situaciones puntuales en el tiempo recién pasado.

Mas recientemente, se puede apreciar una corriente que busca relacionar e incluso
condicionar algunos componentes de este ideario con otros conjuntos de ideas en las
areas econdmicas y socio culturales institucionales, muy en particular en el caso de
algunos paises desarrollados.

También aparecen campos donde no existen identidades como son, por ejemplo, la
generacién de partidos politicos que no se expresan sobre bases de organizaciones
internacionales semejantes u otras mas claras como suelen ser la distinta valoracion de la
democracia y la pluralidad de los partidos politicos entre las sociedades occidentales y las
asiaticas.

La distinta intensidad de los compromisos en este ideario va desde la integracion total
entre las naciones para conformar una sola, unitaria, federativa, a la confederacién de
naciones o republicas, a agrupaciones parciales como pueden ser las formas de
parlamentos con una cierta supranacionalidad para algunas materias precisas, y a grados
mas bajos donde sélo se comparten algunas bases de conducta como, por ejemplo, las
indicadas al inicio (democracia, derechos basicos, etc.) o bien, por medio de comisiones
gubernamentales a materias simples referentes a algunos instrumentos.

Hoy, mas que antes, se observa una marcada tendencia al establecimiento de ciertas
identidades minimas en el campo politico en la regién, probablemente como un proceso
propio de la reciente revalorizacion democratica como de parte de algunos paises
desarrollados. Sin lugar a dudas a la fuerza anterior se estan agregando otros factores
como son los desafios del proceso de globalizacion que esta modificando el concepto
tradicional de nacién y las presiones de las demandas sociales postergadas que exigen



para su satisfaccién un mayor crecimiento econémico, todas las que crecientemente estan
presionando por una renovacion de proyectos politicos mayores regionales.

El punto central sera siempre el como hacer del ideario politico un principio ordenador con
un claro seguimiento como instrumento de una estrategia determinada como lo ha sido en
el pasado el caso del ideario econémico. El disefio de un esquema compartido de valores
y de intereses a perfeccionar en el tiempo puede ser un camino de respuesta.

El Ideario socio —cultural-institucional

Esta area es tal vez la menos analizada, aunque no por ello la que registra menores
conjuntos de ideas comunes. En el campo socio cultural resalta un conjunto de ideas a
considerar como patrones comunes tales como las siguientes:

i. Los valores propios a la civilizacién judio cristiana occidental

ii. Un pasado histérico comun como por ejemplo la gesta libertaria

iii. El concepto de familia

iv. El lenguaje (espanol, portugués, portufiol)

v. Las artes (literatura, pintura, musica, escultura, teatro, etc.)

vi. La educacién en todas sus ramas

vii. El deporte

viii. La idea comun de revalorizar la participacién social de diversos actores
ix. La valorizacién de ser latinoamericano

Elementos todos que cooperan a conformar un cierto sentido de pertenencia a una
determinada comunidad (nacién), considerado importante de preservar como de aportar al
desarrollo de la sociedad mundial. (9)

Los ultimos tiempos marcados por la nueva tecnologia de la comunicacion veloz y masiva
(TV, electrénica) como por la violenta caida de las barreras naturales (distancia
geografica, turismo) esta permitiendo un mayor conocimiento entre las personas y grupos
sociales; y, la dinamica econdmica de la globalizacion un vinculo mayor entre las
empresas, los gestores e incluso la poblacién cercana a dichas transacciones (10). Este
hecho se presenta tanto con los paises mayores con la macrovecindad regional. Por ello
se puede decir que la globalizaciéon no es sélo un fendmeno con los paises mayores sino
que también estrecha vinculos con la regién pero si advertirse que la intensidad de las
relaciones entre unos y otros puede ser muy diferente y que persiste la amenaza de que
las fuerzas del exterior se impongan sobre las del interior; en particular, si éstas ultimas
enfrentan el fenémeno sin una defensa conjunta de su sentido de pertenencia comun.



Empero, en general todavia los agentes sociales en un alto grado desconocen el
funcionamiento operativo de las redes politicas, sociales y econdémicas de los paises en
cuestién. Una prueba de ello es la escasisima bibliografia de que se dispone, sea para
describir estas redes como de su analisis.

Algunos fendbmenos sociales nuevos son interesantes de poner de relieve. Casi todos los
paises de la region, en mayor o menor grado, viven una cierta explosion de sus clases
sociales producto de la existencia 0 no de crecimiento, de los cambios tecnoldgicos y de
las necesidades de una nueva educacion, del desarrollo de los mismos programas
sociales de los gobiernos. Las fuerzas anteriores presionan a la estructura de las clases
sociales existentes en los paises, destacandose algunos casos de paises que exhiben
una mayor movilidad entre ellas que otros. (11)

En el campo institucional figuran algunas identidades tales como la separacion de los
poderes del estado, el respeto a instituciones como las iglesias, la importancia de los
gremios empresariales, laborales, profesionales, e incluso la misma valoracién que se le
asigna las instituciones internacionales. En el caso de las diferencias resaltan
principalmente las diferentes organizaciones politicas como son el sistema federal y el
unitario (12) de los paises de la regién. O las diferencias valorativas entre los paises
acerca de aquellas instituciones que administran las normativas politicas, juridicas,
econdmicas y empresariales.

Las experiencias indican que, a partir de un cierto grado, los procesos de integracion
necesitan de una cierta institucionalidad que depende de las normativas imperantes en los
paises como de los grados de intensidad y desarrollo de la misma integracion.

Al igual que en el caso del ideario politico se pueden dar grados muy diferentes de
intensidad de los compromisos tales como: la creacién de ciudadanias nuevas, la
obligacion del uso de una o mas lenguas, la incorporacién de programas educativos
obligatorios (13), la homologacion de los titulos profesionales, el acercamiento de las
comunidades académicas y cientifico —tecnoldgicas por medio el desarrollo de programas
conjuntos, la creacion de fuerzas armadas conjuntas o pactos militares determinados, la
mayor o menor unificacion de los denominados servicios sociales.

Y en el plano institucional, la entrega a determinadas instituciones comunitarias de la
capacidad de proponer, definir y administrar las reglas del juego; aplicar las normativas
juridicas; o, también, otras figuras de menor intensidad (compensaciones a negociar,
arbitros expertos) las que adquieren valor sobre todo cuando no existen normativas
claras. La experiencia indica nuevamente que no se puede administrar idearios
avanzados si, al mismo tiempo, no existen grados minimos aceptables de institucionalidad
como que ella tampoco puede concentrarse en soélo algunos actores (alto riesgo de la
diplomacia presidencial exagerada y de los estamentos Unicos responsables sean éstos
de tipo técnico como politico).

Los procesos de integracion necesitan de una institucionalidad eficiente que desarrolle las
ideas, promueva acuerdos, vigile los cumplimientos y represente los intereses de la
comunidad ante multiples actores y frentes. Durante los ultimos tiempos los paises y los
gobiernos han generado una actitud negativa hacia estas organizaciones a las que han
criticado, sea por sus privilegios funcionarios como porque han presionado, a veces con
fuerza, por un mayor grado de cumplimiento de las normas aprobadas. Ciertos desarrollos
obligan a que las instituciones representen el interés colectivo; por ejemplo, si pais o



grupo de paises negocia con otro grupo constituido este ultimo como mercado comun
surge la pregunta de quién lo representa, a quién se le reclama si uno de sus miembros
incumple.

En general, se puede sostener que la intensidad esperable de compromisos politicos y
socio culturales e institucionales en nuestra regién tiende a ser considerada de mas bien
un nivel de baja intensidad de compromisos; aunque se puede pensar que algunas ideas
han adquirido ya un cierto contenido (Subscripcion de la Carta Democratica OEA) y otras
han comenzado a mostrar una tendencia creciente.

¢ Sera porque todavia nuestras vinculaciones econémicas son menores (exportaciones
intra regionales en puntos del PGB regional) o porque nuestros gobiernos no desean o
tienen temor de comprometerse en estas areas?

Hacia delante, el avance en la mayor identidad de los contenidos de los idearios
anteriores podrian verse complicados con algunas nuevas tensiones como podrian ser las
complejidades de la conflictividad del mundo andino (ingobernabilidad, narcotréfico,
blanqueo, capitales, guerrilla, conflictos de frontera); la complejidad actual econémica —
politico-social de algunos paises significativos (Argentina); o, por los puntos pendientes de
la agenda continental (Cuba, derechos humanos, bloqueo, transicion ¢hacia adonde?);o,
también, por diferencias en los juicios de valor implicitos en las opciones de ajuste o
shock econdmicos ante los desequilibrios macroecondmicos observables, derivados de
situaciones locales o internacionales, o de las mismas alternativas de insercion
internacional de los paises. No obstante, no se puede desconocer que existen otras
fuerzas que presionan por la creacion de esas identidades como puede ser la realidad
politica mundial, la actitud de algunas potencias dominantes y los efectos de la nueva
economia o del proceso de globalizacion que, de alguna manera, necesitan ser
moderados e instrumentalizados para atenuar sus efectos negativos.

El punto central para un proceso de integracion vinculante sera cémo vertebrar estos
contenidos para que funcionen como un elemento sostenedor y dinamizador del proceso y
no como unos disociativos. Para muchos analistas el contexto internacional y regional
necesita de la renovacion de un ideario politico, socio cultural e institucional.

El Ideario técnico-econémico

Es en este campo donde la integracién con o sin discriminacion de mercados (paises,
economias) relativamente ha adquirido mayor formalidad y precisién de contenidos.

Unilateral, multilateral, regional

En un extremo existe la integracion unilateral de un pais a los flujos internacionales de
bienes, servicios y movimiento de factores (capital y trabajo), sin ninguna discriminacion
por mercados ni condicion previa. En estos casos, por simple decisidon nacional un pais
puede optar por ella en funcidon que estima que ésta le reportara beneficios netos
significativos. Opcion por el libre comercio.



En el otro, estd aquella estrategia que considera que solo esta integracion sera
conveniente y portadora de beneficios netos si un grupo importante de otras naciones o
un grupo de especial interés hacen lo mismo. Opcion Multilateral o por una negociacion
con grupos amplios de paises y con algun grado de discriminaciéon de mercados.

Cuando se discrimina en un mayor grado que en la alternativa anterior por mercados
(naciones) se abren algunas otras variantes. Entre ellas se pueden citar aquellas a
celebrar entre iguales, conformada por grupos de paises con un cierto nivel semejante de
grado de desarrollo econémico; entre desiguales, grandes potencias con paises menores;
0, las que lo hacen por razones de mera vecindad regional o comunidad de é&rea
geografica.

Cabe destacar que estas estrategias se separan por simples definiciones de grado, por lo
que éstas se pueden combinar entre si. Algunos conceptos nuevos han aparecido bajo
este enfoque como es el caso del denominado regionalismo abierto que busca
compatibilizar las opciones de apertura.

Total o parcial

Sin embargo, este campo de variantes anteriores puede contener todas las transacciones
o solo algunas de ellas. Bienes; servicios (fletes, seguros, turismo, tecnologia, servicios
profesionales, financieros, etc.) y, el movimiento de factores productivos (capital, inversion
extranjera directa o de corto plazo; mano de obra calificada, no calificada) no son mas que
algunos ejemplos a citar de las multiples transacciones que se incorporan crecientemente
al comercio internacional. Todas las que presentan las mas de las veces coberturas muy
diferentes en el proceso de apertura de las naciones. Asi, cabe considerar que hay
economias muy abiertas en bienes pero cerradas al movimiento de factores u otras muy
abiertas al movimiento de factores (capital) y algo mas cerradas en el campo de los
bienes y del movimiento de la mano de obra.

No puede olvidarse que las economias se especializan en forma diferencial. Algunas
seran mas exportadoras de bienes, otras mas de servicios, o exportadoras o importadoras
netas de capital o mano de obra. Por ello, algunos paises exhiben enfoques diferentes en
su insercién internacional y ciertos enfoques parciales con discriminacién de mercados
pueden distorsionar las ventajas y costos a repartir entre los socios de un proyecto al no
contemplar todas las posibles transacciones.

Intensidad

Los enfoques pueden variar en intensidad y obligan a definir gradualmente en el tiempo
un nivel determinado de compromisos o de pérdidas de soberania instrumentales.

En el ambito multilateral existe un conjunto de normas destinadas a avalar el avance
gradual hacia el libre comercio de bienes (14) por medio de compromisos crecientes en
rondas de periddicas de negociaciones (Clausula de mas favor CMF, multilateralidad de
concesiones, consolidacion tarifaria, eliminacion de instrumentos para arancelarios,
normas antidumping, normas sobre derechos compensatorios, subvenciones; clausulas



de salvaguardias, etc.). Disposiciones que afectan también a las alternativas unilaterales y
consideran excepciones reglamentadas para las alternativas con discriminacion de
mercados de tal forma que exista una cierta compatibilidad entre los distintos esfuerzos
de apertura.

En el caso unilateral se aprecia que algunos paises adoptan politicas de plena apertura al
exterior (bienes, servicios, factores) que cubren a casi todas las transacciones, mientras
que otros las practican por ejemplo con menor intensidad y mas selectivamente segun las
transacciones. En la actualidad, observamos procesos particulares como pueden ser los
casos de la denominada "dolarizacion" que responde a una modalidad de insercién o
integracion en areas monetarias determinadas. (15)

En el campo de la integracion con discriminacion de mercados la literatura distingue
etapas de un proceso tales como: la zona de libre comercio (ZLC), la uniéon aduanera
(UA), el mercado comun (MC), la comunidad econémica (CE), la unién econémica (UEc);
todas las que comportan pérdidas de soberania instrumental diferentes.

Ellas pueden concebirse teéricamente para bienes, servicios y movimiento de factores. No
obstante, en la practica de los hechos, estas ultimas transacciones se acostumbran a
incorporar en las etapas superiores al mercado comun. Mas recientemente, se observa
que los Acuerdos de Libre Comercio de la potencias dominantes como los Tratados de
integracion regional de ellos (UE) buscan ir mas alla del mero campo de los bienes
incorporando materias nuevas como los servicios, el movimiento de capitales, pero, en
general, todavia excluyendo al factor trabajo.

En efecto, las primeras etapas tratan de reglamentar las condiciones de competencia en
el espacio ampliado por medio de igualar los tratos arancelarios en la frontera, luego
actuan sobre los instrumentos fiscales por el lado de la oferta y, seguidamente, por el lado
de la demanda, como también coordinan la preservacion de las condiciones de equilibrios
macro econdmicos para cuando las relaciones entre las economias participantes se
acentuan.

Frecuente es encontrar que cuando se abren los mercados aparezcan de inmediato las
exigencias de algunos grupos para solicitar simetrias perfectas en la gran mayoria de los
instrumentos de la politica econdmica (aranceles, impuestos, subsidios, tipos de cambio,
tasas de interés; legislacion laboral, ambiental, etc.), sin comprender que detras de ello
existen pérdidas de soberanias que no son necesarias dada la escasa vinculacion
econdmica inicial, ni se justifican en otros casos, pues deben respetarse en muchas
situaciones las diferencias, porque éstas se basan en decisiones que comportan juicios
sobre campos que siempre seran propios de los paises y nunca corresponderan a
problemas comunes (tamafo del estado, distribucion de ingresos, endeudamiento interno
y externo, nivel de inversidn extranjera, acervo de recursos productivos, etc.).

Importante es poner de relieve que no existe una sola forma de apertura sino multiples
variantes y que entre ellas hay opciones que dependen de juicios de valor acerca de
donde obtener mayores beneficios y que éstas no son todas excluyentes entre si, salvo
posiciones extremas, como también que cada nacion o grupo de ellas podria practicarlas
con diferencias en el tiempo.



Relaciones con los restantes idearios

A los economistas, en general, no les agradan las alternativas con discriminacion de
mercados por dos razones principales. La una corresponde al costo del proteccionismo,
variable muy desarrollada en la literatura econdmica, y la otra al hecho del rol politico de
estos proyectos y donde los politicos, y en particular los encargados de las relaciones
internacionales, a través de privilegiar el proceso negociador (transaccién, consenso)
suelen olvidarse o menospreciar los costos econdmicos y sobrevalorar otros contenidos.
Por ello, casi siempre prefieren la formula paradigmatica del libre comercio.

Incluso mas, ante tales aprehensiones, la ciencia y la teoria econémica se ha preocupado
de buscar racionalizar los argumentos de la integracién selectiva por mercados. De alli
han surgido preocupaciones que han generado los conceptos de creacion y desviacion de
comercio, la consideracion de los efectos de las economias de escala, las externalidades,
los términos del intercambio, la tarifa éptima, etc.

La globalizacion

Hoy en dia la megatendencia de la globalizacion (16) conlleva fuerzas por una mayor
conectividad o por estrechar vinculos de variada naturaleza entre las economias. En
razon de ello, se generan nuevas presiones sobre las alternativas u opciones estratégicas
ya sefialadas. Si bien la globalizacion puede contener importantes beneficios no es menos
cierto que como proceso abierto al mismo tiempo puede llegar a generar serios
problemas. Su carencia de legitimidad politica y su marcado déficit institucional obligan a
actuar con rapidez a los paises y de atender situaciones preocupantes tales como:

La necesidad de establecer normas o reglas del juego indispensables para el adecuado
funcionamiento de los mercados en particular de aquellos que estan creciendo
velozmente (volatilidad del flujo internacional de capitales de corto plazo),violenta
expansioén del comercio de servicios (financieros, tecnoldgicos, profesionales).

La urgencia de atender las actuales formas del neoproteccionismo (para- arancelarios;
antidumping, econdémico, ecolégico, ambiental, laboral);o, de algunas distorsiones poco
sostenibles (subvenciones a la agricultura) como de atender a la misma corriente
conceptual del comercio administrado. (17)

La reforma del concepto de la unanimidad para adoptar decisiones en un marco de
asambleismo democratico mundial, donde no todos los participantes tienen los mismos
conocimientos, intereses y urgencias.

Asi, por una parte la realidad obliga a normar pero ella misma presiona por una
fragmentacion, obligando a generar acuerdos por grupos de paises. De esta manera,
muchos expertos consideran que es la globalizacion la que ha presionado hacia una
revalorizacién de la integracion regional y continental como explica otras de las variantes
actuales como son las sucesivas rondas multilaterales de negociacion. (18)

De otro lado, existen diferentes visiones entre los paises sobre su capacidad de obtener
beneficios de la globalizacion (globalizados o globalizantes) como sobre la necesidad y
urgencia de las normativas. Estas distintas posiciones estan minando las instituciones



existentes como las agrupaciones algo regionales del pasado hacia otras sustentadas en
la percepcion de beneficios y urgencias del caso. Hoy, mas que antes, una economia
debera trabajar sus definiciones operativas en diferentes planos tales como el unilateral,
el multilateral o el segmentado, regional o de otra naturaleza como son los acuerdos
posibles con los paises desarrollados o con las economias dominantes que tanta
influencia parece tener en la actualidad.

El tema central se concentra en consecuencia en:

i. Definir un proyecto politico, social, cultural, institucional y econdmico para un pais o
grupos de naciones con objetivos a alcanzar en el tiempo por medio de compromisos
graduales.

ii. Establecer un conjunto de normas comunes a perfeccionar gradualmente y a cumplir,
que coadyuven a la generacion de vinculos significativos y permitan una mejor
participacion en los beneficios derivados del contexto internacional; y en

iii. Compatibilizar estos esfuerzos sin que correspondan a alternativas marcadamente
excluyentes y sobre las cuales hay un largo camino a recorrer como muchos juicios de
valor a verificar en la practica del dia a dia.

Relanzando la relacion Chile / Mercosur

La relacion Chile—-Mercosur tiene una larga trayectoria en el tiempo, mas hoy ella se
encuentra en lo fundamental enmarcada por:

i. Los fendmenos propios de la globalizacion

ii. Las relaciones politicas y socio — culturales — institucionales vigentes

ii. La performance econdmica de los paises y sus modalidades de insercion internacional;
iv. La marcha del mismo Mercosur;

v. Las normativas de ciertos acuerdos econdmico-comerciales como son los marcos
propios de la OMC, La ALADI y del mismo Acuerdo de Asociacién firmado hace algunos
pocos afios entre Chile y el Mercosur (ACE # 35) y de éste con Bolivia; y, sobre todo por
las posibles negociaciones con los paises desarrollados (EE.UU.; ALCA; UE); vy,

vi. Los efectos derivados de algunas tensiones comerciales puntuales, sean en el campo
de los llamados sectores sensibles o derivados de los ajustes de las economias ante
fuertes crisis o desequilibrios mayores en las economias nacionales. (19)

El conjunto de elementos anteriores estda generando entre los actores relevantes
diferentes formas de apreciar la situacion actual los que, a su vez, plantean desafios
urgentes a resolver en los préximos meses y donde resulta de sustancial interés el lograr
una cierta armonizacion de posiciones que reporte como beneficios: el preservar la



construccion gradual de un mercado ampliado (Mercosur + Chile +otros), soportar y
resolver el periodo de ajuste de algunas economias y, al mismo tiempo, el lograr
materializar una mejor y mas conveniente insercion internacional, sea en la OMC en el
marco de sus proximas negociaciones como, en especial, con las economias mayores
dominantes a través de la subscripcion de acuerdos de libre comercio.

La novedad de esta relacion es la paradoja de que ella registra un gran avance en el
ideario politico, y socio — cultural — institucional, planos en los cuales proliferan los
avances (20) y, en cambio, los problemas y conflictos se agudizan en el campo
econdmico —comercial. La respuesta no es sencilla.

El caso de Chile

Si bien la economia chilena ha logrado recuperar un cierto crecimiento luego de la
denominada crisis asiatica, ello se ha logrado no sin dificultades y a un nivel
significativamente menor al gran crecimiento medio de los afios 90s. Razones muchas, y
mas todavia cuando su ordenamiento no resulta facil pues varia segun a quien se le
pregunte (agotamiento de las posibilidades de fuerte crecimiento de sus ventajas
naturales; debilitamiento del proceso de ahorro —inversion; condiciones adversas
internacionales, desaceleracion de la economia de los EE.UU., caida de los términos del
intercambio, volatilidad del flujo de capitales, crisis econdémicas en paises vecinos; errores
de las politicas publicas del pasado reciente como actuales; problemas de expectativas de
los agentes econdmicos privados ante el manejo econdmico y ciertos proyectos de ley
especiales en el campo tributario y laboral y conflictos sectoriales como los planteados por
las Pymes y las ramas de los sectores agropecuario y del transporte).

Con todo, lo importante es que a Chile le ha costado salir de esta crisis mas que e otras
anteriores, aun teniendo macro equilibrios sanos (salvo el desempleo reciente), en la que
sus exportaciones se comportan mejor que sus ventas internas y donde ha enfrentado los
problemas sin recurrir mayormente al proteccionismo tarifario o al comercio administrado
(21), debiendo destacarse que lo ha hecho sobre la base de una reduccion tarifaria
programada en el tiempo mas un movimiento de significativa mejora del tipo de cambio
real.

A la situacidn anterior se agregan otras variables relevantes para este analisis mas
propias de su insercion internacional, tales como la percepcion de los actores de que los
Acuerdos celebrados con los paises latinoamericanos son en general fragiles y que
enfrentaran dificultades crecientes, muy propias a los casos complejos de algunas
economias, y que Chile hoy puede quebrar los obstaculos sobre las expectativas logrando
rapidamente Acuerdos de Libre Comercio con grandes mercados estables como son los
EE.UU. y la UE. Acuerdos que supuestamente entre otros aspectos le permitirian: i.
Atenuar el proteccionismo del escalonamiento tarifario sobre las producciones de bienes
ligadas a sus ventajas naturales, ingresar a esos mercados con manufacturas
competitivas disminuyendo su dependencia de los recursos naturales y resolver algunos
conflictos (antidumping); ii. Atraer a la inversion extranjera directa tales como capitales,
nuevas tecnologias y capacidad de gestion; vy, iii. Continuar profundizando su buena
imagen internacional; y, iv. Avalar un modelo de economia de mercado.



Sin embargo, el analisis anterior probablemente sobrevalora y desvalora algunos otros
elementos que se hace indispensable considerar. Y, entre, ellos la capacidad chilena de
remover en esas negociaciones restricciones que no son faciles, pues no basta tener la
razon o, desde otra perspectiva, no se es tan atractivo como para poder removerlas
(normas antidumping; subsidios a la agricultura; controles sanitarios); o, desde otra
categoria, las mismas limitaciones nacionales para poder atender peticiones como la
plena apertura de su agricultura, el pleno y libre acceso internacional a los recursos
naturales (pesca); el proteccionismo ambiental o laboral y la libre movilidad del factor
capital.

Asimismo, desvalora el aporte que se puede hacer para ayudar a mejorar la calidad de los
acuerdos firmados en América latina y, en especial, con el Mercosur como la simple
realidad de que al mismo tiempo, o en poco tiempo mas, los mercados mayores de
Sudamérica también iniciardan negociaciones con esos mercados de las potencias
dominantes y con una agenda muy similar como, también, que muchos de los temas
relevantes se inscriben en la préxima agenda de la OMC donde se negocia entre los
mercados mayores.

De otro lado, la urgencia chilena en las negociaciones con los paises desarrollados puede
ocasionar problemas, en razéon de las posibles compensaciones derivadas de
compromisos ya contraidos como por las mismas dificultades econdmicas de algunos
paises socios que podrian generar proteccionismos selectivos que afecten a ciertos
intereses exportadores y alteren las relaciones entre los paises.

Una vez mas existe el peligro de crear grandes expectativas acerca de la apertura de los
paises mayores, olvidandose a veces de las exigencias de los propios intereses de dichas
economias como de sus propias relaciones.

Llama la atencion la insercion que Chile desde la perspectiva de su crecimiento
econdémico en los afos 90s ha logrado con los paises del Mercosur. Mientras, por una
parte, la economia chilena registra fuertes y crecientes déficits en su comercio de bienes
con esos paises, y donde estas diferencias se explican, principalmente, por sus compras
de combustibles alternativos a precios internacionales y en la disponibilidad de la cercania
geografica; por la otra, el comercio de bienes manufacturados es algo mas equilibrado
(22) como el comercio de productos agricolas y algunas de sus transformaciones
industriales (23) ha resultado altamente conflictivo. Si bien la oferta de bienes
manufacturados chilena hacia el Mercosur es bastante mas diversificada que aquella
hacia los paises desarrollados mayores, no es menos cierto que la que se dirige al
Mercosur registra un mayor preferencia por parte de la politica publica (mayores
incentivos), la que puede no justificarse desde el punto de vista econdmico. (24)

Sorprende en esta relacion entre Chile y el Mercosur que la gran exportacién chilena a
dicho mercado sea mas bien la exportacion de capital, flujo que registra anualmente en el
periodo 1990 —2000 un valor promedio anual mayor que la exportacién anual de todos los
bienes; y, que las ventas de servicios sean también del mismo nivel o algo mayores que
las exportaciones de bienes. Esto es, Chile ha sido con este mercado un oferente neto de
capitales y de servicios mas que de mercaderias. La insercidon de los socios de Mercosur
en Chile es de caracter mas tradicional e intensiva en bienes mas que en capitales y
servicios. Y, curiosamente, el acuerdo de Chile con el Mercosur soélo se centra
principalmente en las mercaderias.



La situaciéon del Mercosur

Desde esta perspectiva hay que reconocer que se trata del proyecto de mercado
ampliado regional mas importante de América del Sur y que se ha constituido en uno de
los grandes fendmenos politicos de las ultimas décadas en la regidn como que por su
dimension econdmica es el de mayor atraccion relativa para las economias dominantes.
Empero, este conglomerado muestra algunos problemas en el campo politico, socio —
cultural —institucional y sobre todo en el econémico; en lo principal derivados de una cierta
inestabilidad en las politicas cambiarias como la necesidad de establecer reformas
significativas en el rol y comportamiento del estado para alcanzar equilibrios en sus
cuentas fiscales como en su insercion internacional (alta deuda externa acumulada ante
un nivel bajo de exportaciones fragiles); y que, mas recientemente, con dos economias
con serios problemas de estancamiento, déficits sociales acumulados y relaciéon con el
exterior enfrenta agudos conflictos internos para su marcha futura como ha perdido
credibilidad internacional ante varios actores.

Para esta importante unidad econdmica regional se torna indispensable considerar un
conjunto de normas positivas y flexibilidades comunitarias que, en forma compatible con
la construccion del mercado ampliado y moderna insercion internacional, permitan al
conjunto relanzar el proyecto y estructurar una unidad politica y econémica eficiente con
reglas claras y a dichas dos economias transitar hacia la resolucién de sus problemas y
recuperar la senda del crecimiento sostenido.

La experiencia en estos acuerdos sefala que la calidad normativa se aprecia en los
momentos de crisis como los actuales. EI Mercosur denota en su aplicacion concreta una
marcada incapacidad normativa para atender las situaciones que se vienen presentando
(25), sea por motivos de la misma presion de la plena apertura del mercado de bienes
como por las dificultades por las que atraviesan algunas de sus economias y, también,
por las combinaciones instrumentales adoptadas en ciertos casos para lograr los debidos
equilibrios macroecondmicos. La simple apertura no basta pues para que ella surta
efectos positivos se requiera de un conjunto de disposiciones reglamentarias que atiendan
en forma equilibrada las diversas situaciones que se presentaran en el tiempo. El
problema es aun mas serio cuando en el tiempo el comercio reciproco derivado de la
integracion se ha generado con fuertes distorsiones en los tipos de cambio que no se
pueden sostener. (26)

A todo lo anterior debe agregarse la reciente decision de negociar como Mercosur con los
mercados de los paises desarrollados (EE.UU.;UE), campo para el cual se hace
indispensable disponer de una posicion comun que comprenda normas basicas para la
construccion de esa ampliacién de mercado, normativa que no necesariamente esta en
aplicacioén en el mercado comunitario

Frecuente es encontrar posiciones que sefialan que en el derrotero del Mercosur falta
decisioén politica o criticas que van sobre la escasez de los esfuerzos realizados sobre las
areas socio culturales e institucionales. Aunque ellas pueden tener algo de sustento cabe
consignar que de la mera observacion econdmica de la formacion del mercado ampliado
se concluye que éste se encuentra muy distorsionado como para que coadyuve hacia una
mayor y eficiente vinculacién econémica y no produzca conflictos entre los objetivos de
las partes publicas y los de los intereses privados.



En efecto, el mercado ampliado se concentra en las mercaderias y si bien aparentemente
se encuentra liberado el universo arancelario, existe un arancel externo comun y el
comercio reciproco ha crecido significativamente, un analisis mas profundo denota que
existen serios problemas de competitividad entre los socios, tanto global (nivel relativo de
los tipos de cambio) como sectorial ya que se siguen otorgando subsidios a las
exportaciones que no se justifican asi como las administraciones aplican restricciones no
arancelarias a muchas de las importaciones. Estas distorsiones han tendido a producir
inestabilidades serias, las que unidas a algunas situaciones nacionales de fuertes
desequilibrios en la macroeconomia, han introducido nuevos incumplimientos en la
liberacion reciproca como en el arancel externo comun. Obsérvase, ademas, una
tendencia creciente a la formacion de un flujo de inversiones netas significativas hacia el
pais de mayor tamafio de mercado, mas competitivo y estable.

Para algunas opiniones ha faltado en la construccién de este mercado ampliado un rol
mas protagonico de Brasil, sea para establecer con mayor claridad y precision la
necesidad de una normativa que regule las conductas de ciertos instrumentos de las
politicas econdmicas para conformar el mercado ampliado como por poner en aplicacion
una cierta institucionalidad que colabore a tales efectos (27), y ejercer una mayor presion
por mantener los debidos equilibrios macroeconédmicos en los paises miembros y
condiciones de competitividad en los paises socios. Todas condiciones basicas para
mantener la cohesion de los objetivos del proyecto de integracién asi como una adecuada
reparticion de las expectativas de beneficios entre los adherentes.

Tal vez este nuevo rol de Brasil ha estado obscurecido por la enorme capacidad de crecer
hacia su interior; mas que por un pesimismo en la construccién de este mercado; o, por
un determinado proteccionismo o pesimismo exportador hacia el mundo como sostienen
algunos analistas.

Las tendencias imperantes

Tanto en Chile como en los paises del Mercosur se observan algunas corrientes de
opinion destinadas a delinear estrategias precisas ante los fenomenos citados. Estas se
pueden agrupar por simples razones analiticas en las categorias que a continuacion de
desarrollan

La maximalista

Tanto en Chile como en los paises del Mercosur existen corrientes de opinién que
adhieren a planteamientos muy relacionados a posiciones con alta carga ideoldgica (28) y
que adoptan actitudes muy excluyentes en el area de las alternativas de insercion
internacional ya mencionadas. Ellas se expresan a diario sobre las relaciones Chile-
Mercosur.

En efecto, existe una corriente de liberalismo extremo que privilegia la plena apertura al
exterior en bienes servicios y movimiento de factores y rechaza cualesquiera intervencion,
tal vez con la sola excepcion del caso del mercado internacional de la mano de obra. Hay



otra variante que solo tolera complementariamente las negociaciones multilaterales como
también una otra que acepta las negociaciones sélo con los paises mayores (EE.UU., UE)
bajo el argumento principal de que ello ayuda a sostener un modelo de economia de
mercado, se trata de economias muy estables y por que asi los aranceles a terceros
menos se justificaran. En general, para esta escuela de pensamiento la integracion
regional no es considerada una variable clave y sélo puede ser tolerada si ella no incurre
en costos econdmicos elevados; esto es, los aranceles a terceros deben ser de simple
decisidn unilateral o nacional o bien se pueden negociar si se trata de paises de tamano
significativo y con buena estabilidad econdémica.

Esta posicion tiene una marcada fuerza en Chile, muy en particular en algunos grupos
politicos de oposicién y en ciertos ambientes gremiales empresariales ligados a las
exportaciones tradicionales como entre la gran mayoria de los economistas. En cambio, si
bien existe en Argentina y Brasil, seria minoritaria, aunque ha adquirido recientemente
una mayor fuerza en ciertos circulos de economistas argentinos. (29)

De otro lado, existe una posicion opuesta que maximiza la alternativa de un grupo
regional como el Mercosur y que lo considera como la uUnica forma de enfrentar la
situacion mundial vigente, minimizando otras opciones. Ella se expresa en particular sobre
el mercado de los bienes y servicios (a pesar de que en esta materia el Mercosur no tiene
mayores acuerdos) y, menos sobre el de capitales y de la mano de obra en razén que el
Mercosur todavia no ha adquirido compromisos sobre éstas como, al mismo tiempo,
porque se aprecian claramente diferencias entre las posiciones en practica de los paises
socios sobre los tratos al movimiento de factores. (30)

Obsérvase que esta valorizacion del Mercosur contiene elementos variados. De una parte
se basa en la valoracion de un cierto poder de negociacion del conjunto, y en especial del
Brasil, para poder mejorar via negociaciones la insercion internacional del grupo de
paises. Ella tiene como variantes el hecho de defender outrance el proyecto de Union
Aduanera (UA) y un cierto Arancel Externo Comun (AEC), aunque mas recientemente
esta posicidén se ha visto complementada por la posibilidad de establecer negociaciones
con los paises mayores (EE.UU.;UE) como con otras agrupaciones regionales
(Comunidad Andina). A esta posicion, consecuentemente, le molesta el hecho que Chile
un pais asociado pueda negociar separadamente por cuanto debilitaria su posicion de
maximizar el poder de negociacién regional (OMC; EE.UU.; UE) como por provocar en los
acuerdos con los paises mayores condiciones que pueden llegar a ser exhibidas como las
deseables para todos los paises de la region (Acuerdos tipos) y que no se comparten.
Asimismo, esta posicion hace marcar el hecho que el Mercosur, al disponer de un AEC
tiende a otorgar mayores preferencias en su mercado que aquellas que entrega Chile.

Llama la atencion que el Mercosur recibe un fuerte apoyo de grupos sociales que
participan de la posicion anterior en particular en paises como Argentina y Brasil. En
efecto, gran parte del tejido social, empresarial, laboral como de los equipos de gobierno
adoptan posiciones que se pueden enmarcar dentro de la corriente anterior. Si bien se
conocen las dificultades por las que atraviesa este proyecto y por las que no se pueden
cumplir hoy en dia los compromisos del caso no se teme incumplirlos y se valora por
sobre todo el acto de mantener la imagen o el mito aunque ello sea poco creible, no es
menos cierto que ella goza de un cierto consenso. De esta manera el Mercosur tiene un
cierto valor propio politico —social que no resulta facil comprender desde Chile.



En cambio en el caso chileno dentro de esta corriente de opinién maximalista, en general
se ponderan mas sus dificultades econémicas que su valoracién como alternativa politica
dominante de insercion internacional y de importante impacto regional. Y de otro lado se
explicita que Chile si bien otorga menos margenes arancelarios su mercado es
relativamente mas abierto (31) y exhibe un fuerte déficit comercial con los paises del
Mercosur.

Ambas posiciones contienen un alto grado de ideologismo sea proveniente de las
vertientes neoliberales extremas muy en boga como de las visiones dogmaticas de
exagerado privilegio de la integracion con discriminacion de mercados y de resabios del
proteccionismo.

La minimalista

Existe otra corriente de opinion que logra compatibilizar los esfuerzos bajo la modalidad
de disminuir los compromisos colectivos y privilegiar los nacionales. De este modo, ella
busca permitir abrir los mercados con modalidades combinadas en las que los paises
pueden desarrollar con marcada amplitud sus propias politicas. Esta posicion reconoce
las diferencias de juicios de valor entre los paises tanto en funciéon de algunas
experiencias del pasado como debido a las mencionadas situaciones presentes.

En primer lugar, estd una cierta consideracion del nivel de pérdida de soberania
instrumental de los procesos de integracion latinoamericanos. En efecto, estos
conllevarian compromisos de extension, intensidad e identidad (Mercados comunes;
Uniones Aduaneras), gozan de etapas iniciales de fuerte expansién para luego decaer
hacia periodos de importantes incumplimientos en lo pactado, los que subsisten por
largos anos y, posteriormente, luego de procesos de gran desprestigio ante los actores
locales e internacionales, son reformados por grandes protocolos ahora mas
segmentados en el numero de paises que, al cabo de un tiempo, vuelven a plantearse
compromisos mayores para que seguidamente todo sea igual (32). Asi, mas que asegurar
estabilidad y senales claras para la orientacién en la asignacién de los recursos respecto
del exterior, estos esfuerzos no han logrado conformar un mercado ampliado como han
producido importantes ineficiencias e inseguridades al considerar compromisos
imposibles de cumplir.

Y, en segundo término, estas opiniones contienen apreciaciones sobre la realidad actual
por las cuales no seria conveniente poner en aplicacion compromisos mayores porque la
situacion politica, econdmica y social en los paises socios es desigual y en algunos casos
requiere de tratamientos de shocks o ajustes violentos con marcado caracter nacional; o,
de otro lado, porque se dan muy distintos juicios de valor acerca de las diferencias en las
politicas econémicas e instrumentos a comprometer entre los paises socios.

En general, estas posiciones conllevan recomendaciones a suscribir compromisos en el
ambito de las simples preferencias arancelarias, mas o menos extendidas, a perfeccionar
zonas de libre comercio a aplicar sobre lo esencial del comercio reciproco y no sobre todo
el universo arancelario de bienes y servicios o el movimiento de factores; y, a permitir la
plena libertad de los paises en materia de negociaciones internacionales con otros paises
o foros.



Esta corriente es importante en Chile tanto en el ambito del nivel oficial como en muchos
sectores empresariales que valoran el mercado ampliado (33) y en ciertos circulos
politicos que privilegian la macrovecindad. Es, tal vez, menos relevante en los paises del
Mercosur (34) pero no deja de llamar la atencion que ello es lo que ocurre en la practica
pues los incumplimientos a los instrumentos basicos que conforman el mercado ampliado
son significativos.

La convivencia razonada
¢ Es posible la convivencia dadas las diferentes posiciones anteriores?

Para varios grupos de opinion existentes en estos paises, aunque por ahora a lo mejor
minoritarios, ello es posible dentro de ciertos margenes y al mismo tiempo se constituye
en una obligacion de la época actual.

La experiencia indica que no ha resultado sencillo establecer un AEC en los diferentes
proyectos de integracion econdmica regional y que su adopcion en todos los casos ha
sido prematura, ya que ha tenido una alta dosis de voluntarismo politico de alto nivel y
muchas dificultades econdémicas en la practica. En efecto, su niveles nominales
aparentemente comunes son desdibujados por excepciones enmarcadas por los
denominados regimenes aduaneros especiales, por el trato a sectores sensibles o
especiales (exoneraciones totales o parciales, uso de para arancelarios), por el caso de
los productos no producidos (Bienes de capital), por las exoneraciones totales o parciales
correspondientes a los insumos de las exportaciones sean éstas hacia el mercado
ampliado preferencial como a terceros; y, por las medidas antidumping e instrumentos
compensatorios que, las mas de las veces, son utilizados para otorgar proteccion a ciertos
rubros y sectores mas que atender solo las eventuales practicas desleales de comercio.

Hoy, respecto del pasado, las doctrinas imperantes han homogeneizado en un alto grado
los niveles arancelarios entre los paises de la region pero sin lugar a dudas estan lejos de
haberlos hecho idénticos; pero ello hace que estas diferencias sean mucho mas tolerables
en el contexto del mercado ampliado. Mas aun, las sorpresivas y frecuentes crisis que
enfrentan los paises obligan a disponer de una cierta flexibilidad en esta materia.

Los AEC exitosos que se conocen corresponden a situaciones donde el comercio intra
regional ha alcanzado niveles significativos sobre el PIB (Europa), lo que no es el caso de
ninguno de los acuerdos de la region (Exportaciones sobre el PIB Mercosur / Chile < 1.5
%).

Finalmente, cabe acotar que si se desea negociar con paises mayores como serian los
casos de los EE.UU. y UE poco sentido puede llegar a tener un AEC elevado y muy
diferenciado, el que sdlo conllevaria un subsidio algo elevado para los oferentes de estos
paises y que solo discriminaria a algunos oferentes asiaticos significativos (35). Un AEC
se convierte asi en esos casos en mas bien un simple punto de partida comun de la
apertura esos paises socios con esos paises mayores (36) que en un mecanismo de
orientacion de la asignacién de los recursos ante el exterior.

Este enfoque, sobre la base de los argumentos anteriores, recomienda mas bien el uso de
una franja arancelaria razonable que un AEC formal y estricto (37). Esta franja deberia ser



completada con un proceso gradual de armonizacion normativa de los diferentes
regimenes especiales de excepcion, tal vez con la excepciéon del trato debido a las
exportaciones a terceros paises (38) como de una accion gradual sistematica en el tiempo
por ir ajustando las diferencias. En una proposicién de este tipo los paises que aplican
aranceles mayores deben estar conscientes que ello puede conllevar la entrega de
mayores subsidios que los deseados a las transacciones con los socios.

Algo similar sucede con respecto a la velocidad del programa de liberacion interno.
Férmulas muy rapidas y automaticas conllevan dificultades pues de una u otra forma
surgiran ciertos casos problematicos a resolver siempre con retrocesos en la apertura.
Hoy en dia la "practica de la cuponera es amplia" y en el fondo no resuelve nada, sélo se
gana tiempo y pierde credibilidad, pues los factores que diferencian la competitividad
sectorial siguen estando presentes. (39)

Nuevamente la recomendacidn es otorgar mayor tiempo de ajuste a los sectores con
reglas claras y poner en aplicacion medidas nacionales para atender los fendmenos de la
competitividad sectorial como de la movilidad de los factores productivos. Algunos
sectores adquieren notoriedad polémica tal como lo son por ejemplo: el automotor y el
agropecuario. (40)

Esta posicion, denominada convivencia razonada, se sostiene en el conocido tema de la
integracion con diferentes velocidades e intensidades entre los socios (41). En estos
esquemas un grupo de paises socios puede abrir mas rapidamente su mercado al
comercio reciproco que otro grupo que puede hacerlo mas lentamente y, de igual manera,
ambos grupos pueden negociar con terceros en forma separada en el tiempo. Todo el
asunto es de cémo resolver los conflictos de competencia derivadas de ciertas diferencias
instrumentales entre los paises, tema en el cual cabe ceder soberania instrumental
gradualmente vy, en particular, sobre los tratos arancelarios, para arancelarios, y sistemas
de fomento de las exportaciones; y, disponer de compromisos crecientes sobre la
coordinacion de politicas econdmicas que eviten los ajustes violentos y mas bien
promuevan ambientes macroeconémicos favorables a la formacion del mercado ampliado.
Y, en el caso que ellos se produzcan, poder contar con las medidas de flexibilizacién que
técnicamente sean las mas eficaces.

Esta corriente de pensamiento para resolver los problemas de la competencia y minimizar
las diferencias arancelarias promueve el uso de ciertos instrumentos: las normas de
origen de las mercaderias o su uso combinado con el pago de los aranceles de los
insumos correspondientes a los aplicados en el pais importador; la eliminaciéon de los
subsidios a las exportaciones al mercado ampliado que goza de ventajas; una libertad
arancelaria ante terceros o la adopcion de franjas generales de cierta amplitud y la
aplicacion salvaguardias ante desequilibrios mayores por medio de sobre tasas parejas a
las importaciones que compriman el nivel global de las importaciones y no diferencien por
mercados, sectores o bienes.

Con todo, a la luz de las situaciones actuales, tampoco esta corriente de opinién podria
escapar de realizar los esfuerzos necesarios para mantener tanto una determinada
institucionalidad, una normativa comun eficiente como un proceso de una coordinacion de
las politicas econdémicas que preserven los debidos equilibrios macroeconémicos vy las
condiciones de competitividad de los paises ya que los efectos de la inestabilidad se
irradian con fuerza y velocidad mayor a la pensada en el pasado reciente.



La posible agenda comun

La agenda comun a poner en consideracién para relanzar las relaciones entre Chile y el
Mercosur dentro del espectro de la dinamica de los nuevos acontecimientos actuales se
podria concentrar en cinco grandes puntos que caen principalmente en el ambito
econdmico, area en la cual se concentran los conflictos y tema que conlleva una
importante dosis de definicion politica en aspectos como: la reforma urgente de la
normativa y la institucionalidad de la relacion Mercosur-Chile; un proyecto de
infraestructura fisica; a mas largo plazo, un acuerdo estratégico para Sudameérica; y, una
pronta coordinacién muy estrecha para las negociaciones con los paises mayores en el
ambito de la OMC y, muy en especial, en los casos de los eventuales acuerdos con los
EE.UU y la UE; vy, el disefio de un conjunto de medidas para el establecimiento de un trato
a los paises de menor desarrollo relativo en el contexto regional.

Reforma de la normativa Mercosur —Chile

El objetivo central esta area seria el de reducir la carencia institucional y normativa del
Mercosur — Chile y mejorar su calidad o eficiencia econémica gestando decididamente un
mercado ampliado mas transparente y estable que pueda ser presentado a la comunidad
internacional como uno de los proyectos regionales atractivos a destacar. Ello contribuiria
a mejorar la imagen de todos y el poder de negociacion de la regién ante algunos actores
relevantes.

Entre los medios a considerar para una decision politica de alto nivel, a simple titulo de
ejemplo, se pueden mencionar entre otras las siguientes categorias:

Reformulacién de los mecanismos constitutivos del mercado ampliado

Con este conjunto se pretende obtener una apertura mas estable al comercio reciproco,
hacer mas eficiente el debido control de la competencia, mas flexible la proteccion ante
terceros y compatibilizar las normas con las eventuales negociaciones con las economias
mas desarrolladas.

a. Unas primeras medidas serian el adelantamiento del PL, la eliminacion de la base
operativa de éste sobre la base del concepto de margenes de preferencia y su sustitucion
por el del arancel interno comun maximo (AIC) a eliminar anual y automaticamente (42).
Este nivel nunca podria ser mayor que el otorgado a los EE.UU y la UE o a cualquier otro
mercado (43) con el que se negocie. Con ella se busca instalar el hecho de una cierta
preferencia temporal regional.

b. Otro segundo conjunto corresponderia a aceptar transitoriamente el cambio del AEC
Mercosur por una franja arancelaria amplia respecto de terceros (5 y 30%) y cuyos
niveles, minimos y maximos, bajarian a partir del término de las negociaciones con los
EE.UU. y la UE para el caso del Mercosur y hacia su propia definicion de niveles unicos
de AEC si es que se hace necesario para dicho conjunto (44).



c. Otro componente seria el de establecer normas de origen mas ligadas a las diferencias
arancelarias (salto en la nomenclatura, % minimos de valor agregado o maximos de
insumos importados de terceros) pero, acotadas por la posibilidad de sustitucion de la
exigencia de adquirir un insumo regional por la facultad de poder importarlo desde
terceros siempre que el exportador haya cancelado el nivel arancelario del insumo
aplicado en el pais socio de destino) (45).

d. Ademas, se buscaria la eliminacion gradual de los sistemas de incentivo a las
exportaciones al mercado ampliado, sean éstos parciales o totales del sesgo arancelario
antiexportador, de acuerdo con el nivel del AIC. Conservandose, consecuentemente, la
capacidad de cada pais de adelantar el programa de liberacidén a su propio costo (46).

e. Lo anterior se complementaria con la revisibn de los procedimientos aduaneros
nacionales para exportar e importar (47).

f. Para minimizar las distorsiones en el mercado ampliado se pretenderia la aprobacion
del principio de la Convencién de Kioto para la administracion de los regimenes
aduaneros especiales o de fuera del territorio aduanero nacional (48).

g. Con el fin de evitar algunas de las presiones proteccionistas se desearia instalar en el
mercado ampliado la norma de la eliminacion de la posibilidad de poder aplicar tarifas
antidumping al comercio reciproco, ya que el mercado ampliado resuelve el problema
(circulacion libre y plena de bienes) como se podria legislar para establecer unas normas
comunes para atender casos provenientes de terceros que afecten a los productores del
mercado ampliado. Y para normar condiciones equitativas de competencia se podria
instalar un sistema ad-hoc para atender figuras tales como monopolios, oligopolios y
medidas compensatorias ante subsidios de los gobiernos a la produccion.

h. La aplicacion de una clausula de salvaguardia por critica situacién econémica derivada
(desequilibrios macro economicos significativos, internos o externos), a aprobar
temporalmente segun un procedimiento normativo comun resulta mas que justificada por
las situaciones que se viven en la actualidad y una forma central para atender los
incumplimientos vigentes. Norma a aplicar, sobre la base de una sobretasa transitoria a
todas las importaciones de todo origen y equivalente a una devaluacion por el lado de las
importaciones y la que permite conservar la debida preferencia por lo regional.

i. Considerar un trato especial para ciertos productos sensibles (agricolas y semejantes),
destinado a incorporar esas situaciones hacia una disciplina comun por medio de las
siguientes normas es otra medida de importancia:

I. La eliminaciéon paulatina en el tiempo de la proteccién y sustitucion por un esquema de
subsidios directos selectivos sélo a la produccién interna (no a la exportacién) con el fin
de estabilizar precios y preservar ese patrimonio productivo ante competencia
internacional distorsionante.

II. El establecimiento de un plazo determinado con un maximo de 10 afios para la
eliminacion de la proteccion.

lll. La definicion de una accién comun en los mercados para evitar las bruscas variaciones
en los precios.



j. La definicion de un marco juridico comun para los estdndares técnicos, asuntos
fitosanitarios, normas técnicas y otros;

k. La busqueda de normas comunes que garanticen un trato no discriminatorio entre lo
nacional y lo importado (49).

I. El proceder a la negociacion inmediata de la apertura de las transacciones de servicios,
en razon de que varios de los paises no tienen ventajas en los bienes sino mas bien en
los servicios y movimiento de factores (50). Trato que ademas se justifica definir antes de
una negociacion con los paises mayores.

m. La elaboracion de un estatuto de trato minimo comun a la inversion extranjera.
Normativa destinada a evitar una competencia ineficiente entre estos paises (ejemplo:
competencia exacerbada por el incentivo de la reduccion parcial o total de la tributacion
directa).

n. La elaboracion y negociacion de Convenios de doble tributacién y la definicion de los
principios de base y de sus formulas operativas.

f. La confeccion de un estatuto de compras publicas y de normas presupuestarias para la
correcta aplicacion de los aranceles como del otorgamiento de un trato nacional a las
producciones de los paises socios.

Cuando en un contexto de integracién como el citado no existe una adecuada normativa
(reglas del juego) las posibles inestabilidades instrumentales favorecen en mucho a los
mercados mayores ya que los menores no podran asignar los recursos expandiendo sus
producciones desde su territorio nacional a esos mercados. Lo mas probable es que para
abastecer el mercado mayor dominante y atenuar dichas inestabilidades deban instalarse
en ese territorio fomentandose una marcada corriente de exportacién de capital hacia el
mercado de mayor tamafo. (Segundo mejor econdmico: marcada propension a la
circulacion del capital y de la gestién);No ha sucedido algo de eso?

Con todo lo anterior se busca privilegiar una mayor eficiencia (normas de mayor calidad
técnica), mejorar la previsibilidad para los agentes econdmicos ante determinadas
situaciones de conflicto como otorgar una mejor transparencia.

Extension del mercado ampliado

Esta se llevaria a cabo por medio de la consecucion de las negociaciones con las
economias desarrolladas, sea en el plano de los EE.UU. y la UE como en el marco de las
préximas rondas de la OMC y en el perfeccionamiento de una Zona de Libre Comercio en
Sudamérica como bajo un programa de infraestructura fisica en el ambito sudamericano.

Coordinacién tematica en las negociaciones con EE.UU. y UE; en la nueva ronda OMC
como ante otros foros econdmicos internacionales



Aunque las unidades mencionadas negocien en forma separada en el tiempo es para
todas ellas conveniente mejorar su poder de presentacion y de negociacion internacional.
Lo que se podria lograr por medio de organizar tematicamente algunas posturas comunes
0 minimo comunes. Los temas de dichas negociaciones son muy amplios y cubren
diversos aspectos (51).

No obstante, en el caso los acuerdos con los EE.UU. Y la UE adquieren mayor relevancia:
i. Las modalidades de la apertura gradual en bienes (base o punto de partida, plazo Unico
o diferenciado, la definicidon de gravamenes, tasas por servicios prestados, el caso de los
para arancelarios, las restricciones aceptables); ii. Las condiciones de competencia (tratos
a las exportaciones; normas de origen; dumpings, derechos compensatorios y otras
regulaciones); iii. Modalidades para la apertura en servicios (exclusiones posibles, totales
0 parciales); iv. Trato a los factores (capital y trabajo); v, Clausulas de salvaguardia
(sectoriales, de crisis de balanza de pagos; otras); vi. Normalizacion técnica, estandares,
denominaciones de origen; vii. Marcas, patentes, propiedad intelectual; viii. Condiciones
laborales y medio ambientales.

Es obvio que una posicion totalmente comun en una agenda compleja como la anterior es
poco probable y, por ello, es realista considerar que existiran materias donde se podrian
mantener posiciones diferenciales y niveles de compromisos distintos. De otro lado,
muchos de los temas que podrian ser de alto interés para los paises de la region podrian
no serlo para los paises mas desarrollados que los podrian considerar mas propios de
otros foros multilaterales o de su misma agenda (52).

Algunos ejemplos de normas a pactar en comun demuestran ser importantes (53). Si
Chile y el Mercosur negociaran con los mercados mayores aunque diferencialmente en el
tiempo sobre la base de la consideracién de un mercado ampliado entre ellos; entonces
se debiera poder acumular el origen de las mercaderias desde el momento en que todos
hayan negociado e iniciado la apertura de sus mercados. No disponer de este principio
afectaria la eficiencia del mercado ampliado, lo segmentaria e introduciria ineficiencias
importantes en muchos sectores (54).

La segmentacion actual de los mercados se constituye en uno de los factores mas serios
del componente de la pérdida de competitividad de algunas producciones. Muy en
particular, cuando se agotan otros mecanismos como son, entre otros, los incentivos a las
exportaciones, el tipo de cambio (55).

No obstante, para ser creibles por la otras Partes se hace indispensable poder contar con
minimo de normativa comun en la relacion Chile — Mercosur; de alli la urgencia de este
tema. En efecto, si se desea exigir la mundo desarrollado la no aplicacion del concepto de
dumping o que se adopte una posicion que limite la posibilidades de proteccionismo, al
menos debiera disponerse de una legislacidn comun con estos principios en el mercado
ampliado.

Finalmente, existe la posibilidad de pensar en la adopcion de algunos principios que
conecten en forma mas automatica la regidn como podria ser la creacion de una
multilateralidad en el tiempo. Esto es, si un pais de la regién negocia con otro de afuera
de ella, estos beneficios seran posibles de ser extendidos a todo otro pais de la region
luego que negocie en los mismos términos con ese pais tercero.



Un organismo técnico podria elaborar las pautas para la celebracién de las reuniones
técnicas destinadas a preparar la posiciones conjuntas en las diferentes areas. Las
ventajas de este método son obvias por cuanto se mantiene con ello la uniformidad de
criterios segun todos los mercados como también permite un ahorro de los recursos
escasos y colaborar con aquellos paises que tiene menores dotaciones de profesionales
en estas materias La misma preparacion tematica del orden anterior ayudaria a preparar
pautas comunes para las negociaciones en el seno de la OMC.

Creacion de una Zona de Libre Comercio de bienes, servicios y movimiento de factores
en Sudamérica

Junto con lo anterior es posible pensar, probablemente a mas largo plazo, en una nueva
relacion en este subcontinente por medio de la instalacién de un esquema de este tipo a
negociar entre el mundo Andino, Mercosur y Chile. Esta recomendacién se basa en dos
razones: las mismas definiciones del mundo andino, del Mercosur como del propio Chile,
todos los que mantienen negociaciones en curso como también han construido una red de
acuerdos bilaterales entre estos conjuntos que necesita ser adaptada a las nuevas
realidades; por el hecho de que las negociaciones con las economias desarrolladas
mayores por Chile y el Mercosur originarian compensaciones derivadas del tratado de la
ALADI en estos mercados con los paises andinos, las que deben ser enfrentadas de
antemano.

La reciente decision del mundo andino de aprobar un nuevo AEC los obligaria a revisar
los multiples convenios vigentes con Chile y otros paises, la nueva normativa Chile-
Mercosur presionaria por lo mismo junto con el marcado interés andino por el ALCA. Esto
es, la realidad actual y la dinamica de las negociaciones posibles con los paises
desarrollados presionara por la busqueda de un marco de este tipo.

Esta extensidn junto con sus posibles normas seria otra modalidad para mejorar nuestro
poder de negociacion con los EE.UU. y UE como en el marco de la OMC.

Tal vez esta area podria ser entregada para su estudio técnico a la Secretaria de la
ALADI y buscar la forma de contemplar a México y Centroamérica.

Programa de obras de infraestructura fisica

La caida de la barrera artificial (intervencion de los gobiernos) ha hecho mas notoria a los
agentes econdmicos la importancia de esta restriccion muy relacionada a la geografia y la
marcada vocacion periférica de la region.

Fuera de los proyectos actuales a renovar, existen algunos de gran importancia
continental (Centro de Sudamérica) que pudieran plantearse y rentabilizarse cuando se
asocian a inversiones multinacionales publico—privadas y se relacionan con politicas
poblacionales, con nuevas exportaciones de bienes y servicios y a los efectos negativos
del enclaustramiento del centro por el excesivo privilegio de la periferia. Para estos
efectos los gobiernos pueden mejorar la rentabilidad privada de esto proyectos
financiando parte de las obras como extendiendo los plazos de las concesiones vy



coordinando acciones que pueden ir mas alla de u numero determinado de paises de la
region.

Las fuentes de financiamiento pueden ser variadas y van desde el uso de parte las
reservas internacionales de que disponen los paises (con bajo costo alternativo dadas las
tasas de interés prevalecientes), a las fuentes de algunos de sus organismos financieros
como de otras instituciones internacionales y a la misma incorporacion del sector privado.

Una reforma institucional

Ella debiera contemplar varios estamentos: un organismo tecnocratico de proposicion y
administracion del proceso; una institucionalidad decisoria de tipo gubernamental; otras
de tipo consultivo y de participacion de otros actores politico sociales, una de corte arbitral
de conflictos.

La necesidad de un cuerpo técnico propositivo

Un programa normativo como el anterior obliga a modificar la organizacion institucional
del Mercosur como en su relacién con Chile, necesitando de mayores recursos humanos
y financieros como de una organizacion técnica especializada diferente a la actual y de
una participacion distinta de los diferentes estamentos politicos y sociales.

La creacion de un organismo técnico de proposicion (56) y estudio se justifica ante los
compromisos a asumir. En esta organizacion debieran participar profesionales de los
paises con los que este cuerpo ha celebrado Acuerdos de Asociacion como también estos
gobiernos colaborar a su financiamiento. Hoy una de las mayores dificultades para
relanzar la relacion Chile — Mercosur estriba en la misma dificultad de los equipos
tecnocraticos de gobierno de poder generar y aprobar una reforma normativa porque se
han desgastado en negociaciones muy puntuales.

La decisién gubernamental

Se constata en el proceso una excesiva importancia de las decisiones en los estamentos
presidenciales y de las Cancillerias y una muy menor de los niveles de los responsables
de la macroeconomia siendo aconsejable revertir esta tendencia ya que los problemas
son mas propiamente intrinsecos a la misma area econdmica. Esta deseable mayor
importancia a los ministros econémicos (57) en el proceso permitiria mejorar el grado de
calidad de las decisiones instrumentales y obligar a un didlogo mas persistente acerca de
la necesidad de preservar los debidas macro equilibrios econémicos como de buscar
modalidades instrumentales mas compatibles con la correcta formaciéon del mercado
ampliado y la urgencia de atender colectivamente algunas posiciones de presiones
nacionales sectoriales por generar "instrumentos a la medida" como el adoptar posiciones
comunes o coordinadas ante determinados foros mundiales. De esta constatacion es que
se deriva la necesidad y posibilidad practica de avanzar hacia un gradual coordinacion de



politicas e instrumentos econdmicos en la medida que el mercado ampliado lo vaya
requiriendo.

La participacién de los otros actores publicos y privados

El mero enfoque predominante de la diplomacia politico- presidencial ha tenido un alto
costo, mas aun cuando se ha carecido de un minimo normativo claro y eficiente y se ha
postergado la necesaria participacién de otros actores estatales como privados. Entre
ellos debiera buscarse una formula para una participacion constructiva de los Parlamentos
como de los actores representativos del sector privado empresarial, laboral e intelectual.
Es mas que obvio que las Cancillerias debieran llevar la coordinaciéon del proceso en el
campo politico.

Organismos arbitrales

La creacion de tribunales arbitrales en materias econémicas y comerciales a los cuales
puedan recurrir los privados como los gobiernos (58), es otra de las lineas de una
prioritaria accion futura. Todo ello con el fin de terminar con la mal entendida flexibilidad
de los negociadores de que todo se puede cambiar si se compensa adecuadamente a la
otra parte (59) y de constituir un grupo humano que pueda contribuir a la solucién no
negociada de los conflictos comerciales que tanto dano hace a los esfuerzos de
integracién regional. Para estos efectos, existen alternativas muy variadas o que
comportan pérdidas de soberania diferente (informes del organismo técnico de
proposicion, expertos con recomendaciones publicas, arbitros profesionales con
capacidad de fallo, tribunales, etc.) (cobertura amplia o restringida de materias y de
actores gubernamentales y privados); pero antes de establecer estos estamentos se hace
indispensable disponer de normativas claras a administrar.

Jerarquia de las leyes nacionales y la nhormativa de los Acuerdos

Finalmente, luego de disponer de una normativa cabe hacerse la pregunta de su forma y
nivel para ser convertida en una disposicion con aplicacion automatica interna que
pudiese ser administrada por los propios tribunales nacionales. Tema que seria sujeto de
la agenda no so6lo en el relanzamiento de la relacién Chile — Mercosur sino en mucho en
el curso de las negociaciones con los EE.UU. y la UE.

Un trato especial a los paises de menor desarrollo en la region

La distribucion de beneficios entre los paises que constituyen un grupo de integracion es
un tema relevante como los es a nivel nacional entre sus habitantes (60). La discusién se
centra en la idoneidad del uso del mismo instrumental de la integracion para alcanzar tal
fin o en la mayor eficiencia de otros mecanismos no comprometidos en la integracion y en
poder de los gobiernos.



En el caso de los instrumentos propios de la integracion es posible encontrar argumentos
econdmicos sustentables que permiten otorgar una mayor gradualidad a las aperturas de
los mercados de esos paises como, asimismo, adelantar las aperturas de los mayores
para las producciones de los primeros. Ello puede comprender tanto el caso del grupo
regional como de las negociaciones con las economias mayores. Otro ejemplo radica en
la posibilidad de priorizar las redes de infraestructura que conecten dichos mercados con
los demas mayores de la regién como con la periferia sobre la base de un financiamiento
diferencial.

Desde la perspectiva institucional regional también es posible vertebrar acciones para
concentrar los esfuerzos regionales hacia acciones y proyectos que atiendan las
necesidades de estos actores (mayor calidad de las politicas publicas: informacion,
combinaciones instrumentales) y sobre todo por medio de usar los recursos financieros
como la promocion de ciertos proyectos productivos.

En el caso de las acciones nacionales existe toda una bateria y reto a la imaginacion de
las administraciones tanto en el ambito de los planes educacionales (preparacion de
cuadros calificados para las politicas publicas como para el sector privado) como en la
promocién y ejecucion de proyectos puntuales (61).

El Rol de los Consejos de Relaciones Internacionales

Estas instituciones debieran desempenar un papel importante en la reflexion mas general
de estos procesos colaborando a atenuar las dificultades como a realizar algunas
gestiones que permitan atender ciertas situaciones de conflicto promoviendo encuentros
destinados a ampliar la participacion de los actores mas alla de lo pertinente a los
gobiernos. Al mismo tiempo, dependiendo de su disponibilidad de recursos, ellos podrian
contribuir a generar acciones conjuntas en ciertos campos tematicos como pueden ser a
mero ejemplo: la cooperacion en el territorio antartico; la pertinente a algunas areas del
campo cientifico tecnolégico (biologia, biogenética);o, en el area de determinadas
investigaciones conjuntas (redes de nuevos intereses especificos conjuntos entre los
paises),0 campos de gran importancia ante temas nuevos comunes como son: el lavado
de dinero, el narcotrafico y la corrupcién, donde estos paises pueden llevar ala practica
programas de medidas conjuntas de gran eficacia.

Lo anterior también puede ser complementado con algunas acciones puntuales sobre
temas novedosos o de interés incluso de largo plazo.

Sintesis

Las actuales relaciones Chile — Mercosur atraviesan por un momento particular, tanto en
su dimension politica, socio cultural institucional como econdémica. En efecto, ellas se
encuentran muy enmarcadas en un contexto mundial donde el estancamiento en el
crecimiento de las economias dominantes, los intereses y la competencia por el poder
entre los paises mayores, las serias crisis de algunas de las economias mayores de la
region, la aparicién con la profundizacién de la democracia de las demandas sociales



insatisfechas, y el fendmeno de la globalizacion que presiona al concepto tradicional de
nacion, estrecha aun mas los vinculos, golpean con fuerza y hacen dudar de las
posibilidades de relanzar el crecimiento econdémico y la administracion moderada de las
realidades politico —sociales de estos paises.

Hoy en la regién reina una cierta desorientacién, aunque con diferencias de intensidad,
que se manifiesta en una caida en las expectativas de todos los agentes. Situacion que se
complica cuando en muchas de estas economias se esta a la espera de los resultados de
ciertas contiendas electorales (presidenciales o parlamentarias).

¢ Podremos cumplir las metas pensadas para hacer de la regidon un conjunto que ingrese
a otros estadios de desarrollo al cumplirse el bicentenario de nuestras independencias;
una vez mas deberemos postergarlas? ¢Es la integracién en todas sus variantes una
alternativa valida, en qué grado, modalidad y con quienes?

El documento presenta en una fase inicial y desde una perspectiva teérica la discusion
sobre las opciones de integracién o de insercion internacional de un pais o grupo de
paises, distingue entre la unilaterales como la del libre comercio, las multilaterales y las
con discriminacién de mercados que contienen diversos tipos (regionales, continentales o
de oftras identidades). Asimismo, discute los idearios politicos-socio-culturales -
institucionales de ellas como los contenidos y relaciones entre estos idearios. Concluye
con que: i. Estas opciones no son necesariamente excluyentes como que, ademas, los
idearios politicos, sociales, culturales, institucionales y econdmicos se refuerzan
mutuamente y deben guardar una cierta armonia; ii. Existen grados de integracion los que
dependen de las identidades que se logren y ellas, a su vez, dependen de la intensidad
de los compromisos deseados como de la misma extensién (numero de socios
participantes) y destaca que estos componentes no trabajan necesariamente todos en la
misma direccion.

Resulta dificil concebir que los paises de esta region puedan aisladamente insertarse en
la dimensidén necesaria en la corrientes dinamicas que acompafan a los fendmenos
internacionales vigentes. Para tales efectos, ellos necesitan de una cierta cohesion y
generacién de nuevos vinculos que los haga atractivos para el resto del mundo como
mejore sus condiciones de negociacion internacional. Sin embargo, para establecer
dichas relaciones no existen un solo modelo sino un conjunto de opciones las que
probablemente deberan combinarse entre si. Ello por cuanto es légico pensar que los
paises desde la partida tendran juicios de valor diferentes acerca de cémo patrticipar en la
generacion de las decisiones mundiales, cdmo de los beneficios derivados del comercio
internacional y porque, ademas, no todos sus problemas son comunes (rol del estado,
distribucion del ingreso, concentracion del poder, descentralizacion de decisiones,
regionalizacion y localidades, etc.) muchos de ellos seran siempre netamente nacionales.

Un somero examen demuestra que unos dan mas importancia a los aspectos politicos,
otros a los sociales, culturales o institucionales, y, otros a los econdémicos. Incluso mas,
estas prioridades suelen variar en el tiempo como, también, existen marcadas diferencias
en los diferentes contenidos a privilegiar en estos planos.

Asi, si bien puede estimarse que existe un cierto consenso acerca de la prioridad que en
esta relaciones tienen los temas econdmicos no lo es menos el que los acuerdos en estas
materias en estos momentos presentan importantes dificultades y que este plano debe ser
reforzado con medidas de cohesidon en los planos politicos como sociales, culturales e



institucionales. Paradojalmente, existen muchas identidades entre los paises de la regién
en los planos politicos, socio culturales e institucionales, mas de lo que se cree, empero
los conflictos se concentran en el campo técnico-economico de la integracion. ¢ Por qué?

La respuesta no es sencilla pero se encuentra agrupada en torno a diversos argumentos
sobre la necesidad de que el ideario econdmico de la integracion tenga una cierta
consistencia técnica para poder entregar beneficios significativos en el tiempo. La simple
observacion del pasado reciente nos muestra que los proyectos se han planteado
compromisos politicos con elevados objetivos a alcanzar en breves lapsos de tiempo, los
que no eran posibles de cumplir desde la perspectiva econémica, sea por los
desequilibrios macroecondmicos de algunos paises significativos y sus distorsiones sobre
un comercio reciproco a veces creciente pero poco significativo sobre el total de la
produccién, como por la ausencia de programas efectivos para el establecimiento de
ciertas normas basicas para administrar eficientemente la formacion, el funcionamiento
del mercado ampliado como instalar algunas instituciones comunitarias indispensables.

A partir de alli, el documento pretende analizar las posibilidades de un cierto
relanzamiento de las relaciones econdmicas entre Chile y el Mercosur para lo cual
presenta las distintas corrientes de opinidon que se pueden agrupar en los paises en torno
a estos temas en la actualidad. Concluye por medio de la simple separaciéon de los
pensamientos extremos en la necesidad de una denominada "convivencia razonada" que
exigiria ciertas nuevas orientaciones tanto en los planos econdémicos, politicos, sociales,
culturales e institucionales.

El momento critico actual ha creado una nueva oportunidad para la regién de actuar y
revalorizar su conjunto en el concierto internacional. Rapidamente la regién debiera
resolver la gran cantidad de incumplimientos que existen en la dimensiéon Mercosur y de
éste con Chile y otros asociados. Al mismo tiempo, las posibilidades de acuerdos
econdmicos y comerciales con los EE.UU. y La UE como la posible nueva agenda en el
area de la OMC, practicamente fuerzan a decisiones importantes que deberan realizarse
considerando los procesos regionales. ¢Una oportunidad que no puede
desaprovecharse?

Dentro del contexto anterior las aciones econdmicas a revalorizar se manifiestan
principalmente en la relacion Chile — Mercosur donde debe lograse un punto de armonia
que respete las opciones algo diferentes de insercién internacional que se presentan en
sus realidades nacionales, siempre que ellas se refuercen y actuen complementariamente
formando un todo coherente.

Tres grandes areas se detectan en el area econdmica como las mas relevantes para tales
propositos: una reforma del acuerdo Chile-Mercosur junto con un reordenamiento de las
normas e instituciones del Mercosur; un esquema operativo para actuar coordinadamente
en las negociaciones internacionales préximas de la OMC; y, muy en particular, con los
paises desarrollados (EE.UU.; UE); y, la revalorizaciéon a mas largo plazo de un proyecto
de Zona de Libre Comercio Sudamericana. Todo ello es posible si existe un liderazgo de
paises como Argentina, Brasil y Chile.

La oportunidad es tal vez unica ya que la situacion por la que atraviesa el Mercosur es de
preocupacion como también lo son los casos de algunas de sus economias socias y
simplemente no puede dejarse de adoptar soluciones rapidas y eficientes: Al mismo
tiempo, las proximas negociaciones con los EE.UU. y La UE tanto del Mercosur como de



Chile, dan otro caracter y hacen menos relevantes a las discusiones sobre las diferencias
de nivel ante terceros (AEC) y abren otros desafios que no pueden enfrentarse
aisladamente. Ambas realidades obligan a definir un esquema de acciones que
revaloricen con urgencia el mercado ampliado de Chile — Mercosur.

La proposicion de reforma del Acuerdo Chile-Mercosur y del propio Mercosur, tiene por
objeto perfeccionar mas rapidamente y en forma mas eficiente un mercado ampliado
avanzando en la precision de la apertura como extendiendo su cobertura hacia otras
transacciones (servicios, factores productivos), bajo reglas mas viables de cumplir, que
otorguen una mayor transparencia y claridad a las sefiales de orientacion a la asignacién
de los recursos respecto del exterior, como atiendan en mejor forma las situaciones de
ajuste propias de las crisis, externas e internas, que viven algunas economias de los
paises miembros y permitan considerar en un marco de mayor flexibilidad temporal a
ciertas situaciones especificas de algunas producciones que no pueden ajustarse
violentamente a la competencia. Ello conlleva un nuevo balance de los instrumentos
inherentes a estos acuerdos en los que se privilegia la pérdida de soberania instrumental
del mecanismo de la proteccion tarifaria o para tarifaria para el caso comercio reciproco,
se busca un marco de competencia mas efectivo por medio de unas nuevas normas de
origen mas ligadas al mercado, una forma mas eficiente de atender el dumping al interior
del mercado y la derogacion inmediata de los tratos de fomento a las exportaciones al
mercado ampliado, mientras se recomienda ser algo mas flexible para el trato con
terceros (franja arancelaria amplia), se permite la plena soberania del resto de los
mecanismo de las politicas publicas, se fomenta gradualmente la coordinacion de
politicas como se generan condiciones para una mayor vigilancia mutua sobre tanto la
calidad de las politicas nacionales destinadas a preservar las condiciones de equilibrios
macroecondémicos, la competitividad y la formacion del mismo mercado ampliado.

Para estos propdsitos se persigue ademas una reforma institucional que comprende:
crear una secretaria técnica del Mercosur en la que participe Chile, como otros paises
asociados, la que debe tener ciertas capacidades de proposicién como de vigilancia del
cumplimiento de los compromisos contraidos y disponga de un adecuado financiamiento;
establecer un sistema de justicia arbitral para resolver los diferendos entre los gobiernos y
particulares sobre las materias propias de estos acuerdos; y, la creacién de una Comisién
Econdmica, integrada por los Ministros de Hacienda o de Economia que disponen de la
responsabilidad de los equilibrios macroecondmicos para que asuman la responsabilidad
de los temas econdmicos y estos temas nos estén sélo en manos de las Cancillerias o de
los ministerios sectoriales o de los equipos negociadores (Comisiones Administradoras),
los que deciden sobre la base de otras consideraciones. Asimismo, se propone realzar un
rol mas politico para las Cancillerias como una participaciéon mas selectiva para las
consideraciones sectoriales.

Para una mayor consistencia con lo anterior se proponen ciertos principios generales bajo
los cuales los paises podrian negociar con terceros de tal manera que bajo una
coordinacién permanente, entre equipos de gobierno y personal de la secretaria técnica,
se logre reducir la segmentacion de los mercados, preservar una cierta prioridad por lo
regional y originar un determinado poder de representacién y negociacion.

La relacién Chile-Mercosur no puede dejar de considerar que por diversas razones se
hace necesario, a mas largo plazo, disponer de un mayor mercado regional y que este no
es otro que el de Sudamérica. Para este fin se propone avanzar en la formacion rapida de
una Zona de Libre Comercio por medio de la negociacion entre el Mercosur — Chile y la



Comunidad Andina (CAN) buscandose un gran espacio econémico que termine con la
segmentacion ineficiente del mercado ampliado de los muchos convenios bilaterales.

En el campo econdmico, asimismo, se prioriza un programa de obras de infraestructura
fisica para desarrollar el centro de Sudamérica y conectarlo a la periferia dominante,
mencionandose algunas fuentes novedosas de financiamiento comun.

El documento destaca la necesidad de concretar un tratamiento preferente a los paises de
menor desarrollo econdmico relativo sea en el area de los mismos mecanismos
constitutivos del espacio ampliado regional, el programa de infraestructura, las
negociaciones con otros paises y organismos como en el campo de los mecanismos
propios a los paises de mayor desarrollo.

También se mencionan algunas areas nuevas posibles de importantes acuerdos como
seria el caso del trato a los trabajadores que tengan aportes sociales en mas de un pais
de la regién para que puedan gozar del beneficio total que les corresponde. Con medidas
de este tipo la globalizacién como la integracién que conllevan movimientos de capitales y
de mano de obra se legitiman ante los estamentos sociales y econdmicos.

Finalmente, en el dominio de las areas politico — socio-culturales e institucionales se
definen los posibles contenidos y se sefialan algunos compromisos posibles destinados a
reforzar otras variables relevantes. Y por medio de la creacion de los foros respectivos
como otras Comisiones Ministeriales de alto nivel se logre construir una red de
compromisos que también avalen la construccion de la nueva unidad desde la necesaria
perspectiva de estos otros planos.
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A fin de facilitar el analisis de algunos de los factores que pueden incidir en la definicién
de las futuras relaciones entre el Mercosur y Chile, el informe pretende examinar, en
primer lugar, aspectos relevantes del enfoque fundacional del Mercosur y de su
proyeccion internacional; en segundo lugar, los desafios actuales del Mercosur y el estado
de las negociaciones comerciales hemisféricas y transatlanticas en las que participa y, en
tercer lugar, la evolucidn de las relaciones de Chile con el Mercosur, asi como los puntos
de convergencia que se observan en el plano politico, cultural y econdémico.

La idea principal que se defiende en el informe y que explica su estructura, es que la
redefinicion de la relacion entre el Mercosur y Chile, cruza por la propia redefinicion del
Mercosur, no necesariamente con respecto a la idea estratégica fundacional —plataforma
politica y econédmica comun, para competir y negociar en el escenario internacional-, pero
si con respecto a sus metodologias, instrumentos y reglas de juego principales.

A la vez, se entiende que la necesaria redefinicién del Mercosur seria facilitada por una
participacibn mas activa de Chile, incluso creando las condiciones que tornen su
incorporacion futura como socio pleno, en algo atractivo y funcional a sus intereses de
insercion competitiva en la economia mundial.

Para ello se requieren acciones orientadas a superar la baja calidad institucional —en el
sentido de reglas de juego y métodos de trabajo- que caracterizan en la actualidad, tanto
al Mercosur como al acuerdo de asociacion con Chile, y que se refleja en serias
dificultades para articular intereses divergentes, y para administrar problemas
coyunturales y conflictos comerciales. Se refleja, incluso, en las dificultades que se
observan para sustentar la imagen de que, tanto uno como el otro, sean proyectos con
futuro creible por ciudadanos, inversores y terceros paises.

Hoy el Mercosur tiene baja credibilidad y es poco atractivo. La actitud asumida por Chile a
su respecto, asi lo refleja. La idea que se sostiene es que la profundizacion de los
intereses convergentes, politicos, culturales y econdémicos, entre el Mercosur y Chile, y
una fuerte flexibilidad conceptual y operacional, dentro del marco de permisibilidad que
brindan las reglas de la OMC, permitirian generar condiciones apropiadas para una
articulacion de los intereses de ambas partes, generando un cuadro ganancia-ganancia
con suficiente legitimidad interna en cada uno de los paises participantes. Se requiere
para ello, a la vez, de liderazgo politico y de fuerte creatividad en el plano técnico.

Una redefinicion del propio Mercosur y de sus relaciones con Chile, implica entonces
identificar con precisidon y profundizar sus principales intereses estratégicos convergentes
politicos, culturales y econdémicos, en especial en la perspectiva de sus respectivas
negociaciones comerciales internacionales y del desarrollo de un entorno regional mas



propicio para enfrentar los riesgos que visiblemente se confrontan para la consolidacion
de sociedades abiertas, de democracias modernas y de economias competitivas en el
espacio geografico sudamericano.

El hecho que el Mercosur, luego de la ultima Cumbre de Asuncién, transita hacia una
nueva etapa, abre una ventana de oportunidad para explorar con imaginacién y solidez
técnica, condiciones e instrumentos que permitan enhebrar una nueva relacién de Chile
con un Mercosur renovado, incluyendo su plena incorporacion.

Necesariamente debera ser un Mercosur abierto al mundo y que concrete sus
negociaciones comerciales con los Estados Unidos y eventualmente con el NAFTA, sea
en el marco del ALCA o en el de un acuerdo "4+1", y con la Unién Europea.

Como generar las condiciones de reciprocidad de intereses politicos y econdémicos, y
coémo desarrollar un cuadro de instrumentos que permitan afirmar los tres pilares basicos
de un proceso de integracion econdémica sustentable en el tiempo (acceso irrestricto a los
respectivos mercados; preferencia econdmica y disciplinas colectivas), en forma
consistente con la OMC y con la racionalidad econémica, y que tome en cuenta las
diferencias de las respectivas estructuras productivas, es uno de los desafios mas fuertes
que se le presenta a los respectivos paises, si desean afirmar su vocacion de trabajar
juntos.

Para ello es preciso superar la baja calidad institucional —en el sentido de reglas de juego
y métodos de trabajo- que caracterizan tanto al Mercosur como al actual acuerdo de
asociacion con Chile (que incluso no cuenta con la ratificaciéon parlamentaria en algunos
de los paises del Mercosur, concretamente en la Argentina, lo que tras la reforma
constitucional de 1994 -que establece la primacia de los tratados sobre las leyes y no
prevé la figura de acuerdos en forma simplificada celebrados entre los Poderes
Ejecutivos-, contribuye a arrojar sombras sobre su solidez juridica y su legitimidad).

Ello implica, ademas, explicitar diferencias de percepciones e intereses en torno a otras
alianzas comerciales valiosas, en particular con los Estados Unidos, con la Unién Europea
y con los paises del Asia. Institucionalizar una estrategia de alianzas multiples en el
mundo, en torno a una preferencia regional efectiva y disciplinas colectivas que se puedan
cumplir, es un desafio posible de responder positivamente.

Una éptica central para enhebrar un debate constructivo en torno a esta cuestion, es la de
la competencia por atraer inversiones productivas, y la de la integracién a escala global y
regional, de las cadenas productivas y de prestacion de servicios.

Probablemente sera un debate que se vera facilitado si se logra trascender categorias
mas convencionales y rigidas, como las de unién aduanera y zona de libre comercio,
aprovechando al respecto —como se sefalara antes- las ambigiedades del articulo XXIV-
8 del GATT-1994.

El concepto de integracién concebida como red de redes —gubernamentales, fisicas,
productivas, tecnoldgicas y sociales-, puede ser funcional a la construccion de un tejido de
acuerdos concretos entre Chile y el Mercosur, que facilite el esfuerzo compartido de
competir y negociar a escala global. Requiere de una instrumentacién y de reglas de
juego que sean, a la vez, previsibles y flexibles. Requiere de mucha creatividad y de una
razonable heterodoxia en su disefio.



El lograrlo permitiria afirmar al conjunto de paises del sur americano, como un nucleo
duro de la democracia, la estabilidad, y la modernizacion econémica y social de América
del Sur. Facilitaria una relacion madura y asertiva con el resto del mundo, en particular
con los Estados Unidos, con Europa y con el Sudeste Asiatico.

En sus aspectos sustanciales, la idea estratégica del Mercosur del momento fundacional
no ha sido casual. Por eso sigue teniendo una vigencia que supera incluso a la del disefio
e instrumentacion original. Refleja y a la vez simboliza la profunda transformacién que se
ha operado en las ultimas dos décadas en las naciones del sur americano, y que se sigue
operando, mas alla de crisis y de retrocesos eventuales. Es un efecto, mas que una
causa, de procesos nacionales que le preceden y que responden a fuerzas profundas que
estan modelando nuevas pautas de comportamiento en las respectivas sociedades.
Refleja asimismo el surgimiento, como consecuencia de la democracia y de la apertura al
mundo —no soélo econdmica, pero sobre todo cultural y social-, de nuevos valores y
actitudes mas favorables a la logica de la integracion y a la cooperacion entre naciones
contiguas.

Es en esta perspectiva que deben colocarse los desafios que enfrentan al Mercosur y a
Chile, en la definicién de nuevos horizontes y metodologias de integracion.

I. A modo de introduccion

A fin de facilitar el analisis de algunos de los factores que pueden incidir en la definicién
de las futuras relaciones entre el Mercosur y Chile, este informe pretende examinar, en
primer lugar, aspectos relevantes del enfoque fundacional del Mercosur y de su
proyeccion internacional; en segundo lugar, los desafios actuales del Mercosur y el estado
de las negociaciones comerciales hemisféricas y transatlanticas en las que participa y, en
tercer lugar, la evolucién de las relaciones de Chile con el Mercosur, asi como los puntos
de convergencia que se observan en el plano politico, cultural y econémico.

El informe concluira con recomendaciones orientadas a provocar un debate, constructivo
y practico, sobre la profundizacion de las relaciones entre el Mercosur y Chile, teniendo en
cuenta desafios y oportunidades que se perciben en el escenario global y regional, y del
margen existente para conciliar necesidades internas y posibilidades externas, de unos y
otros.

La idea principal que se defiende en este informe y que explica su estructura, es que la
redefinicion de la relacion entre el Mercosur y Chile, cruza por la propia redefinicion del
Mercosur, no necesariamente con respecto a la idea estratégica fundacional —plataforma
politica y econédmica comun, para competir y negociar en el escenario internacional-, pero
si con respecto a sus metodologias, instrumentos y reglas de juego principales.

A la vez, se entiende que la necesaria redefinicién del Mercosur seria facilitada por una
participacién mas activa de Chile, incluso creando las condiciones que tornen su
incorporacion futura como socio pleno, en algo atractivo y funcional a sus intereses de
insercion competitiva en la economia mundial.



Para ello se requieren acciones orientadas a superar la baja calidad institucional —en el
sentido de reglas de juego y métodos de trabajo- que caracterizan en la actualidad, tanto
al Mercosur como al acuerdo de asociacion con Chile, y que se refleja en serias
dificultades para articular intereses divergentes, y para administrar problemas
coyunturales y conflictos comerciales. Se refleja, incluso, en las dificultades que se
observan para sustentar la imagen de que, tanto uno como el otro, sean proyectos con
futuro creible por ciudadanos, inversores y terceros paises.

Hoy el Mercosur tiene baja credibilidad y es poco atractivo. La actitud asumida por Chile a
su respecto, asi lo refleja. Nuestra idea es que la profundizacion de los intereses
convergentes, politicos, culturales y econdémicos, entre el Mercosur y Chile, y una fuerte
flexibilidad conceptual y operacional, dentro del marco de permisibilidad que brindan las
reglas de la OMC, permitirian generar condiciones apropiadas para una articulacion de los
intereses de ambas partes, generando un cuadro ganancia-ganancia con suficiente
legitimidad interna en cada uno de los paises participantes. Se requiere para ello, a la vez,
de liderazgo politico y de fuerte creatividad en el plano técnico.

Una redefinicion del propio Mercosur y de sus relaciones con Chile, implica entonces
identificar con precisién y profundizar sus principales intereses estratégicos convergentes
politicos, culturales y econdémicos, en especial en la perspectiva de sus respectivas
negociaciones comerciales internacionales y del desarrollo de un entorno regional mas
propicio para enfrentar los riesgos que visiblemente se confrontan para la consolidacion
de sociedades abiertas, de democracias modernas y de economias competitivas en el
espacio geografico sudamericano.

II. El enfoque fundacional del Mercosur y su proyeccién internacional
1. El Mercosur y la integracion econdémica en el sur americano.

Hasta su crisis en los anos 1998-99 el Mercosur fue considerado como un proyecto
exitoso y como uno de los factores que contribuia a generar una expectativa optimista
sobre el sur americano. Se lo concibié y se lo percibid, como un instrumento estratégico
funcional a la necesidad de potenciar los profundos procesos de transformacién
econdmica en curso, especialmente, en las dos principales economias del area.

Las dificultades mas recientes, especialmente las exteriorizadas a partir de 1998, no han
sido suficientes para erosionar la idea estratégica original que condujo a la creacion del
Mercosur. Por el contrario, en la reciente Cumbre de Asuncion, en junio pasado, los
socios han delineado los elementos basicos de una nueva etapa del proyecto comun, que
pueden definirse como los siguientes: la reafirmacion del instrumento de la unién
aduanera; la revision del arancel externo comun; la participacion en las negociaciones
comerciales externas en base a una plataforma comun; el fortalecimiento institucional, y la
integracién de cadenas productivas orientadas a la exportacion.

La reafirmacion que se ha efectuado de la direccidén estratégica, en la medida que se
mantenga, deberia facilitar tanto la transicién hacia una nueva etapa del Mercosur, como
la administracion de la actual coyuntura econdmica por la que atraviesan las economias
del area. Es una transicion que puede llevar cierto tiempo aun. El tiempo que imponen la
coyuntura econdémica internacional y la de los propios paises socios, y los cronogramas



electorales. Pueden ser necesarios entonces, mecanismos y reglas de juego especiales
para facilitarla. Se requerira probablemente de mucha flexibilidad instrumental y de lo que
el Canciller Lafer ha denominado como adaptaciones creativas.

Lo importante es, sin embargo que, a pesar de sus recientes crisis, la regidon denominada
Mercosur sigue ofreciendo un atractivo mercado de significativa dimensién para las
empresas que aspiran a competir en la region y a escala global, sea en bienes o en
servicios. Con mas de 200 millones de consumidores, un producto bruto interno del orden
del trillén de ddlares y un ingreso per capita de 3.700 ddlares, el espacio econémico del
Mercosur es, por su dimensién, el cuarto en el mundo luego del NAFTA, la Unién Europea
y el Japon. Es superior al de Rusia. Representa un 55% del mercado latinoamericano y el
65% del mercado sudamericano. Junto con el NAFTA representan el 95% del mercado
del hemisferio occidental.

La Argentina y el Brasil representan una amplia proporcion del espacio econdmico del
Mercosur. Tienen el 96% de la poblacion, del producto bruto interno y del comercio
exterior. Su participacion en el comercio intra-Mercosur es del 92%. De alli que su
evolucion econdmica futura, y las caracteristicas e intensidad de sus relaciones
reciprocas, asi como la conciliacion de sus visiones sobre la integracion entre ambos
paises y con el resto del mundo, siguen siendo un factor clave para la evolucion futura del
propio Mercosur y del espacio sudamericano.

En un marco de consolidacion democratica, los paises del Mercosur lograron en el
periodo 1990-1999 importantes avances en la estabilizacién de sus economias, en la
apertura al comercio internacional y en su transformacion productiva. Sin embargo, la
crisis originada en el periodo 1998-99, introdujo un cambio significativo en la tendencia al
crecimiento econdémico manifestada hasta entonces en el Mercosur, sin que se haya
logrado aun su plena recuperacion, especialmente como consecuencia de las dificultades
experimentadas por la Argentina.

De todas formas, en los ultimos diez afos los avances en la apertura comercial de las dos
principales economias del Mercosur han sido significativos. Antes eran mercados
fuertemente protegidos. En el 2001, el promedio arancelario que resulta del arancel
externo del Mercosur, es del 14%. El arancel efectivamente aplicado a las importaciones
de la Argentina y del Brasil, es del orden del 8%. No existen mas prohibiciones de
importacién y se han eliminado, en gran medida, las demas restricciones no arancelarias.
A diferencia de lo que ocurre con los principales paises industrializados miembros de la
OECD, los paises del Mercosur constituyen un area libre de subsidios a las exportaciones
agricolas y abierta a las importaciones originadas en la propia region y en terceros paises.
No sélo son economias abiertas al comercio internacional, sino también a las inversiones
extranjeras. ElI Mercosur ha sido en los ultimos afios una de los principales areas
receptora de inversion directa extranjera en el mundo en desarrollo.

2. El camino recorrido en quince afos de integracion econémica.

Durante los ultimos quince afos (1986-2001), la Argentina y el Brasil primero, luego junto
con el Paraguay y el Uruguay, han recorrido la fase inicial de lo que sera probablemente
un larga marcha hacia la integracion de sus economias en un amplio mercado comun.



Como la experiencia europea también lo indica no sera un camino lineal. Es natural
esperar crisis perioddicas e incluso, retrocesos relativos.

La alianza estratégica para lograr la integracion econdmica, se tornd posible por el
abandono del conflicto como hipotesis de trabajo permanente en las relaciones entre la
Argentina y el Brasil, que caracterizara buena parte de su vida independiente como
naciones, legado de la ancestral rivalidad hispano-portuguesa en las antiguas colonias.
En su lugar los dos paises privilegiaron, a partir de la década de 1980 -cuando se logra
cerrar un importante acuerdo sobre la utilizaciéon de los recursos hidricos compartidos- la
cooperacion como hipétesis de trabajo permanente.

Desde su origen la motivacion politica -interna y externa- ha sido clara. Sin ella es dificil
entender la légica interna del actual proceso de construccion del Mercosur. Ello es lo que
ocurre cuando se lo visualiza sélo como un simple acuerdo de alcance comercial. Tal
motivacion constituyé el eje del planteamiento visionario que el Presidente Alfonsin le
hiciera a Tancredo Neves, cuando visitd Buenos Aires como Presidente electo del Brasil,
a principios de 1985. La idea de trabajar juntas las dos grandes naciones del sur
americano, para crear un amplio espacio comun de democracia y de modernizacion
economica, se encarna luego en los entendimientos que encuadran hoy la construccion
del Mercosur. Ha adquirido la dimension de una politica de Estado, siendo ella continuada
por los Presidentes Alfonsin, Menem y De la Rua, del lado argentino, y los Presidentes
Sarney, Collor de Melo, Franco y Cardoso, del lado brasilefio. Los instrumentos juridicos
principales contaron el pleno respaldo de los respectivos Congresos, al igual que en el
Paraguay y en el Uruguay.

La decisién politica fundacional, implicé la percepcion comun de desafios y oportunidades
que surgen de la insercion de los dos paises en el escenario internacional. Este es uno de
los rasgos centrales de la metodologia empleada para construir la alianza estratégica, que
explica el predominio creciente de la logica de la integraciéon frente a la de la
fragmentacion. Es a partir de una vision estratégica comun de la insercion en el escenario
internacional, que se construye el espacio de trabajo compartido entre los socios. Tal
vision comun, no necesariamente se traduce en politicas externas idénticas, como
tampoco ocurriera en el caso de la hoy Unién Europea.

Dos iniciativas mas amplias de alcance regional, la de la Asociacion Latinoamericana de
Libre Comercio (ALALC), en 1960 y luego, la de la Asociacién Latinoamericana de
Integracion (ALADI), en 1980, si bien contribuyeron a preparar el terreno para avanzar en
la integracion econodmica, tuvieron resultados limitados debido a la amplitud de su
cobertura geografica y a su heterogeneidad -muchos y muy diversos paises-; al
predominio de enfoques marcadamente proteccionistas en las politicas econdmicas
nacionales -periodo de sustitucion de importaciones-, y a la carencia de una vision
estratégica comun que les diera suficiente motivacion y energia politica.

Sin embargo, tanto la ALALC como la ALADI, permitieron acumular experiencia
gubernamental y empresaria en el campo de la integracion econdomica, asi como
desarrollar mecanismos de pagos reciprocos y de cooperacion aduanera, de indudable
valor practico para la puesta en marcha del Mercosur. La principal paradoja es que
ensefiaron cuales son los caminos que no conducen a la integracién, contribuyendo por el
contrario, a preservar compartimentos estancos entre las economias nacionales. Entre
otras lecciones del periodo ALALC-ALADI, la principal fue la necesidad de reducir el
numero de paises participantes en el foco inicial de un proceso de integracion, a fin de



potenciar las ventajas de la proximidad fisica, ganar en homogeneidad vy
complementariedad de intereses econdmicos, y facilitar la fluidez de la comunicacién
gubernamental y politica. En nuestra opinidén, siguen siendo lecciones validas en las
actuales circunstancias regionales y globales.

Pero es importante retener que el Mercosur se ha desarrollado -al igual que todos los
otros acuerdos de comercio preferencial entre los paises sudamericanos y con México- en
el marco juridico brindado por el Tratado de Montevideo de 1980 que establecio la ALADI,
y que se insertd en el GATT a través de la clausula de habilitacion negociada por los
paises en desarrollo en la Rueda Tokio, en 1979. Este aspecto es crucial para entender
aun hoy, el marco institucional de las relaciones entre el Mercosur y los demas paises de
la ALADI, asi como su relacion inicial con el GATT.

La integracion en el sur americano ha avanzado por etapas, que ofrecen a la vez,
elementos de continuidad y de diferenciacion. Probablemente continuara siendo asi en el
futuro, como también lo demuestra la experiencia europea. Sin contar los efectos
acumulados de la etapa ALALC-ALADI, dos etapas pueden ser distinguidas hasta el
presente en el caso del Mercosur, si se toman en cuenta las metodologias de integracion
aplicadas en el periodo 1986-2001. En ambas, el acento esta puesto en construir
deliberadamente —por libre voluntad soberana- una interdependencia mayor entre las
naciones participantes, a partir de una marginalidad econdmica relativa muy alta.

Los rasgos comunes de las dos etapas son, el caracter incremental de la metodologia
empleada -pasos sucesivos que van creando un grado de interdependencia econdémica
mayor- y la participacion permanente de los respectivos Presidentes para distinguir los
intereses comunes originados en la percepcion de desafios externos, de aquellos
intereses nacionales que librados a su propia dinamica, hubieran inclinado la relacién
hacia el plano de la fragmentacién y el conflicto.

La primera etapa, iniciada en 1986, es la del Programa de Integracion y Cooperacion
entre la Argentina y el Brasil (PICAB), en la que se utilizan -siempre en funcién del
impulso politico- aproximaciones e instrumentos sectoriales, con el objeto de lograr una
especializacién intra-sectorial y un equilibrio en los intercambios comerciales. Los
sectores donde mas se avanzoé fueron el automotriz, el de bienes de capital y el de los
alimentos. También se lograron progresos en otros planos de cooperacion, como los de la
tecnologia, el desarrollo nuclear y la aeronautica.

La segunda etapa, iniciada en 1990, es la del Mercosur, en la que ademas de continuar
trabajando en los campos ya encarados en la anterior, se establece un programa de
liberacion comercial, gradual y automatica, y se compromete el establecimiento de un
arancel externo comun para facilitar la competitividad externa, que debia entrar en
vigencia a la finalizacion de un periodo de transicién de cuatro afos.

El paso de una etapa a la otra, se explica entre otros factores, por la percepcion de
agotamiento de la metodologia de avances sectoriales parcializados; por la introduccion
de nuevas politicas de apertura econdmica en los socios principales, y por el efecto en
cadena de la iniciativa lanzada por el Presidente Bush en 1990 y de la apertura de las
negociaciones que conducirian al NAFTA, incluyendo sus efectos sobre Sudamérica
(acuerdo de libre comercio entre México y Chile, y otras iniciativas similares en relacion a
socios comerciales importantes, especialmente del Brasil y la Argentina).



La suma de estos tres factores explica la decision politica de dar un salto adelante, con la
idea de enviar una sefial contundente a los mercados (la idea del programa de liberacion
comercial), sobre la voluntad de concretar en plazos cortos una uniéon aduanera (el plazo
de cuatro afos, que también esta vinculado con la duracidn de los periodos
presidenciales en la Argentina y en el Brasil, asi como con el plazo para el programa
brasileno de apertura comercial, que debia culminar en 1994), abierta al mundo
(aranceles bajos) y, en el largo plazo, a la integracién hemisférica (la idea de negociar
conjuntamente, un acuerdo marco de consulta sobre comercio e inversiones entre los
cuatros socios del Mercosur y los Estados Unidos -conocido luego como el "4+1"-).

En los resultados significativos alcanzados en estos quince primeros afios de integracion
econdmica en el sur americano, han influenciado tanto las medidas concretas de
integracion econdmica, en particular la eliminaciéon casi completa de aranceles al
comercio reciproco, como el efecto acumulado de la proximidad geografica y de las
aperturas de las economias del Brasil y de la Argentina. Se traducen especialmente, en
un incremento sustancial del intercambio comercial; en los flujos de inversiones directas
externas hacia los paises socios, y en un creciente numero de empresas que trazan sus
estrategias en funcion del mercado ampliado.

Son resultados dificilmente reversibles a pesar de las dificultades comerciales que se
produjeron en los ultimos tres anos. A pesar de ellas, se puede constatar que en ningun
momento los socios perdieron la afinidad derivada de la existencia de objetivos y valores
compartidos. El pacto de integracién se mantuvo pues los socios se percibian con
similitudes basicas ("like-minded countries"), tanto en cuestiones fundamentales de la vida
politica -afirmacion de la democracia-, como de la vida econdmica -necesidad de lograr
una liberacion de energias productivas privadas, a fin de superar la obsolescencia
tecnoldgica, en base a la apertura y desregulacién de las respectivas economias-.

Como ocurriera en los momentos fundacionales, un factor decisivo para el sostenimiento
del proceso a través del tiempo, ha sido el interés personal que los respectivos Jefes de
Estado demostraron en impulsar el Mercosur, la llamada "diplomacia presidencial". La
participacion de los Presidentes en las Cumbres semestrales, permitié inyectar energia
politica a un proceso de decisidbn que quizas hubiera tenido resultados diferentes, si
hubiera quedado librado exclusivamente a criterios técnicos y economicos. Ademas el
contacto y la comunicacién entre los respectivos Cancilleres y Ministros de Economia fue,
por lo general, fluido, frecuente y directo. Mas aun entre los respectivos negociadores.
Precisamente, en momentos de debilitamiento de tal intensidad en la comunicacion, se ha
podido observar una mayor dificultad para administrar situaciones de tensién, originadas
por conflictos comerciales o por percepciones diferentes de las estrategias de alianzas
externas. Por lo demas, al igual que ha ocurrido en el NAFTA, cientos de técnicos
gubernamentales, han compartido la responsabilidad de desarrollar en grupos de trabajo
u otros ambitos, los compromisos asumidos al nivel politico. Ello ha originado una
mecanica institucional original, que funciond bien en los primeros afios del Mercosur, pero
que luego comenzdé a poner en evidencia claras insuficiencias.

La metodologia empleada para integrar los mercados ha sido heterodoxa, sumamente
practica y, a la vez, respetuosa de las reglas de juego tanto de la OMC como de la ALADI.
Presenta un rasgo dominante: la introduccion formal de un sélo elemento no negociable,
que fue el programa de liberacion comercial intra-Mercosur. Su caracter automatico
permitié sortear las presiones proteccionistas que, siguiendo la vieja practica de la
ALALC-ALADI, buscaban superar dificultades de adaptacién a las nuevas condiciones de



competitividad creadas por la apertura al comercio intra-regional, a través de la prorroga
de plazos u otras modalidades de escape.

Pero dentro de la rigidez del programa de liberacién comercial, los socios demostraron
sentido practico, aceptando con flexibilidad medidas que fueron necesarias para
contrarrestar los efectos de asimetrias macroecondmicas y sectoriales. Un ejemplo lo
constituye el régimen de adecuacion, aprobado en 1994 junto con el establecimiento de la
unién aduanera. Y a pesar de sus lados negativos, también lo es la flexibilidad con que se
aceptaron situaciones de excepcidén en la aplicacion del arancel externo comun. Ha
predominado en cada caso el interés politico de no complicar los esfuerzos del socio por
superar dificultades coyunturales, siempre percibidas como superables. Este ha sido
entonces otro rasgo dominante de la metodologia empleada: el sobreentendido que a
ningun socio le convenia presionar al otro en momentos de dificultades en sus esfuerzos
de estabilizacion econdémica.

3. Las prioridades en la proyeccion internacional del Mercosur.

El Mercosur ha sido concebido como un espacio de integracion econdémica abierto al
mundo. Desde su origen, se tuvo claro que en el largo plazo, el acceso fluido y
garantizado a un mercado de doscientos millones de consumidores, no seria suficiente
para el esfuerzo de competitividad global de las empresas que operan en el Mercosur.
Tampoco lo seria para atraer inversores y competidores globales hacia su espacio
econdémico.

Se entendi6é entonces necesaria una accién gubernamental deliberada, para articular con
otros socios comerciales, actuales o potenciales, incluso los mas lejanos, negociaciones
que lleven gradualmente a la apertura reciproca de los mercados y a extender el ambito
espacial de la cooperacion en el esfuerzo de transformacion productiva.

La idea central ha sido la de ir creando, a través de sucesivos circulos concéntricos, un
"habitat" de competitividad sistémica y sectorial cada vez mas amplio, en beneficio de la
transformacion productiva y de la competitividad para las empresas que operan -o desean
operar- a escala global y regional, desde los mercados de los respectivos paises
miembros del Mercosur.

En tal perspectiva, la agenda para la proyeccién internacional del Mercosur es muy
amplia. El objetivo estratégico es el de ir enhebrando, en el marco legal de la
Organizacién Mundial del Comercio (OMC), una red de acuerdos con otras areas
econdmicas y paises, que faciliten el acceso a sus mercados para quienes operen,
produciendo bienes o prestando servicios, desde los paises del Mercosur. De hecho, en
las negociaciones comerciales internacionales en las que el Mercosur ha participado
desde su creacion, sea en el ambito de la OMC, del ALCA y en el transatlantico con la
Unidén Europea, los cuatro paises han articulado posiciones comunes, mas alla de
disparidades de enfoques y criterios que puedan haberse exteriorizado en el proceso que
condujo a la definicion de tales posiciones.

Una primera prioridad es la de asegurar que los acuerdos de la Rueda Uruguay penetren
efectivamente en la realidad y la de obtener que un nuevo esfuerzo de negociaciones



multilaterales permita ampliar los resultados ya logrados, especialmente en el plano de los
productos agricolas y agroindustriales.

Siendo los socios principales del Mercosur "global traders", con intereses comerciales
muy diversificados, el escenario internacional optimo seria el de una consolidacion de la
OMC, como eje de un amplio proceso de liberacién del comercio mundial y de eliminacion
de las restricciones al acceso a los mercados, asi como de practicas que distorsionan
artificialmente la competencia econdémica, tal el caso de los subsidios a la produccion y a
las exportacion agricolas, y el de la aplicacion de medidas discriminatorias unilaterales —
incluyendo el anti-dumping y los derechos compensatorios- por parte de los paises mas
industrializados. Se sabe, sin embargo, que éste es un objetivo aun lejano.

Una segunda prioridad, es la ampliacion del espacio econémico abierto por el Mercosur a
las otras naciones sudamericanas pertenecientes a la ALADI. Un primer paso fue la
renegociacion del denominado "patrimonio histérico" de la ALALC-ALADI, compuesto por
las preferencias comerciales incluidas en los acuerdos de alcance parcial celebrados, a
partir de 1980, por cada uno de los paises miembros del Mercosur y los demas paises
sudamericanos de la ALADI. Un segundo paso lo constituyé el inicio de negociaciones de
libre comercio, incluso con la Comunidad Andina de Naciones —negociaciones en las que
ha sido mas dificil articular una posicion comun del Mercosur, al igual que ocurriera con
México, probablemente como consecuencia de diferencias significativas en sus
estructuras productivas y en sus intereses exportadores-. Ahora se espera que las
negociaciones de libre comercio concluyan a finales del 2001. Un capitulo especial en
esta estrategia, lo constituy6 el acuerdo de libre comercio con Chile, el ACE 35, en el que
se expresa la idea de ir mas alla de una zona de libre comercio, estableciendo un vinculo
asociativo formal mas estrecho. Con la misma idea, en junio de 1995 se celebré también
un acuerdo para constituir una zona de libre comercio entre Bolivia y el Mercosur. Desde
entonces Chile y Bolivia han tenido un status especial de miembros asociados,
participando en todas las Cumbres semestrales del Mercosur

Una tercera prioridad la constituye la vinculacion con los espacios econdmicos integrados
del mundo industrializados, comenzando por el NAFTA y la Unién Europea, y luego el
Japén y el Sudeste Asiatico. Con estas areas el Mercosur tiene gla mitad de su comercio
exterior. Y es con estas areas en las que se concentran los principales flujos de capital y
de tecnologia.

4. El Mercosur y su dimension hemisférica.

A fin de entender el alcance de la insercion del Mercosur en la integracion hemisférica, es
preciso remontarse a los momentos fundacionales del propio Mercosur y de las
negociaciones del ALCA. Remontarse a las raices es recomendable, pues en muchas de
las posiciones que se adoptan por protagonistas significativos —a favor o en contra de las
distintas opciones que se pueden plantear hacia el futuro-, parece observarse una
tendencia a subestimar los antecedentes que explican los compromisos asumidos, o a
confundir la secuencia de los eventos y su concatenacion.

Lo que surge con nitidez del momento fundacional —y en nuestra opinion mantiene hoy su
plena validez- es el reconocimiento de la compatibilidad entre ambas ideas estratégicas,
la del Mercosur y la del libre comercio hemisférico. Significa reconocer que ellas se



sustentan mutuamente. Son en realidad, parte de una misma estrategia. Tienen raices
histéricas y conceptuales comunes, vinculadas con realidades a la vez diferentes —las del
sur americano y las de su inserciéon en un contexto hemisférico, en el cual los Estados
Unidos juegan un papel especial- y entrelazadas. Como ha sefialado en su oportunidad
Roberto Lavagna, mas que opciones contradictorias, son ambitos de proyeccién externa y
de negociacién complementarios, pero que reconocen ritmos e intensidades distintas, los
que responden no solo a situaciones e intereses comerciales diferenciados, sino que
también a factores culturales y geograficos.

Puede afirmarse que son como dos caras de la misma moneda: la de la apertura e
integracién entre los paises del Mercosur, y la de su insercién competitiva en la economia
global del mundo de la post-guerra fria, incluyendo su relacién con la principal economia
del mundo contemporaneo. Suponen en su interaccion, la conciliacién entre las
dimensiones complejas —a la vez tecnoldgicas, econdmicas, politicas y culturales- de la
globalizacién y las necesidades de preservar las respectivas identidades nacionales. Se
asientan a la vez en el predominio de valores democraticos en las sociedades
participantes —de alli la importancia de las clausulas democraticas-, en la busqueda de la
modernizacidén econdémica y de la equidad social en el marco de sociedades abiertas, y en
la insercion competitiva en una economia global cada vez mas influenciada por la
presencia en los flujos de comercio y de inversién, de redes empresarias que
internacionalizan los procesos productivos, la prestacion de servicios, la innovacién
tecnoldgica y la distribucién de bienes en los mercados mundiales.

Comencemos repasando la historia. El hacerlo ayuda a entender el momento actual. El 27
de junio de 1990, el Presidente George Bush lanzé lo que se conocidé con el nombre de
Iniciativa de las Ameéricas. La esencia de su planteamiento fue una convocatoria a
construir un area de libre comercio de Alaska a Tierra del Fuego. Significativamente, la
efectia pocas semanas después que el entonces Presidente Salinas de Gortari de
México, lanzara formalmente la idea que conduciria cuatro afios después, a la firma del
Tratado que crea el NAFTA. Desde el comienzo fue una iniciativa formalmente
diferenciada de lo que seria luego el NAFTA. Incluso el hecho que su tratado constitutivo
no previera clausulas de acceso —aparentemente por oposicion de México-, refleja que la
ampliacion de la idea de libre comercio al resto del Hemisferio, no necesariamente
deberia cruzar por la ampliacion del acuerdo entre los Estados Unidos, Canada y México.
Esta distincion ha cobrado mas actualidad recientemente, como consecuencia de la
oposicion de importantes sectores del Congreso Americano a volver aceptar en otros
acuerdos de libre comercio, clausulas como las del Capitulo 11 (referidas a las
inversiones) o las del Capitulo 19 (referida a los paneles de revision de medidas anti-
dumping y derechos compensatorios).

La idea estratégica que formulara Bush, tenia raices histéricas que se remontan a las
iniciativas que los Estados Unidos plantearan en la Conferencia de Washington en 1889,
en el sentido de desarrollar una especie de unién aduanera en el Continente. Pero en su
formulacion de 1990, la idea no contiene precisiones acerca de como se podria lograr su
concrecion. Un avezado intelectual y diplomatico brasilefio la definié en aquél entonces —
en un seminario que el Presidente del BID convocé en Washington poco después de
lanzada la iniciativa- como "una idea vaga que sélo puede tener respuestas vagas". Y
vagas fueron entonces las primeras respuestas, especialmente de los paises
sudamericanos. Se le dio una acogida a la vez positiva y reservada. La reaccion puede
resumirse asi: "es una buena idea, pero veamos en que consiste en la practica".



Pero el mensaje de fondo fue captado en el sentido que los Estados Unidos comprendia
que lo que le ofrecia a México, también deberia extenderlo al resto de América Latina. En
un seminario en la CEPAL en 1991, Fernando Fajnzylber reflejaba asi la reaccion
dominante: los Estados Unidos han hecho un timido gesto de abrir una puerta valiosa —la
del acceso asegurado a su mercado- y "debemos poner un pie para evitar que se cierre y
para lograr luego que se abra en forma efectiva".

La Iniciativa del Presidente Bush aparece vinculada a dos preocupaciones centrales del
Washington de la inmediata post-guerra fria. La primera tenia que ver con la conveniencia
de brindar un encuadre hemisférico a las negociaciones que se abrian simultdneamente
con México, a las que se suma de inmediato un Canada preocupado por mantener la
eficacia del acuerdo de libre comercio bilateral, concluido con los Estados Unidos en
1987. El encuadre hemisférico parece haber respondido prioritariamente a la necesidad
de brindar al Presidente Salinas, un argumento fuerte en su frente interno, especialmente
el del PRI, en el sentido que la asociacion de México con los Estados Unidos, era sélo un
primer paso en la construccibn mas amplia del libre comercio hemisférico. Que no
significaba entonces una suerte de traicion a los ideales de la revolucion mexicana.

Es precisamente en esta idea de "un primer paso", donde puede rastrearse el origen de la
seleccion de Chile, como el pais que seguiria en la lista de los elegidos para incorporarse
luego al libre comercio hemisférico. En 1990 Chile ya ofrecia condiciones apropiadas para
ser "el siguiente", por la imagen de calidad de sus politicas macroeconémicas y de
apertura comercial, pero sobre todo, por el hecho que un eventual acuerdo bilateral de
libre comercio no despertaria resistencias significativas en el Congreso americano. En
efecto, la estructura de las exportaciones chilenas —actuales y potenciales- a los Estados
Unidos no presentaban —no presentan tampoco hoy- amenazas serias para ningun interés
significativo que pudiera estar representado en el Congreso americano —con la excepcion
quizas, de los productos fruti-horticolas en relacion al Estado de California-.

La segunda preocupacién tenia que ver con la suerte incierta, al comienzo de los 90, de
las negociaciones de la Rueda Uruguay. Ello contribuye a explicar el interés del USTR en
impulsar la idea del libre comercio hemisférico. En su perspectiva, era una idea funcional
a la necesidad de presionar a los paises europeos para avanzar en las complejas
negociaciones multilaterales, especialmente en el sector agricola. Junto con la iniciativa
simultanea de la APEC en el frente asiatico y del Pacifico, era una forma concreta de
enviar la sefial a Europa, que si no se avanzaba en la Rueda Uruguay, los Estados
Unidos estaban dispuestos a hacerlo a través de acuerdos regionales preferenciales.
Sigue siendo una idea que se observa hoy en las posiciones del USTR, en relacion a las
opciones de negociaciones comerciales abiertas a los Estados Unidos en el plano
multilateral, en el regional y en el bilateral.

Desde entonces la idea difusa del libre comercio hemisférico interactua, en la perspectiva
de Washington, con las mas concretas del NAFTA y de la Rueda Uruguay, y con la
también difusa de la APEC. Reflejan a su vez, un debate aun no agotado en los Estados
Unidos, sobre la metodologia mas apta para ampliar, en funciéon de sus intereses
estratégicos, politicos y comerciales, el libre comercio a nivel mundial y, por ende, el
posicionamiento de sus empresas en la internacionalizacion de la produccién mundial y
en la competencia econdmica a escala global. Para muchos es un enfoque metodolégico
y estratégico, funcional al espacio predominante que ocupa la economia americana en el
comercio y en la produccion mundial. Encubre, quizas, un fuerte escepticismo sobre las
ventajas que podria reportarle a los Estados Unidos, un sistema multilateral y multipolar



de libre comercio irrestricto. Incluso en la perspectiva de algunos sectores proteccionistas
americanos, los acuerdos regionales de libre comercio serian a lo sumo un "second best",
al preferido mantenimiento de un uso ilimitado de su capacidad de aplicar medidas
unilaterales discriminatorias.

Como se recordd antes, la Iniciativa del Presidente Bush, es uno de los factores que
explican la decision adoptada en julio de 1990 por los Presidentes de la Argentina y del
Brasil, en el sentido no so6lo de continuar con el proceso de integracion iniciado en 1986 —
que se encontraba en una fase de agotamiento instrumental-, sino de acelerar la
constitucion de las bases de un mercado comun en un plazo de cuatro afios —la idea de la
uniéon aduanera-, en lugar de los diez afios que habia previsto el Tratado bilateral de
Integracion, firmado en 1988, que procuraba la remocion gradual de "todos los obstaculos
tarifarios y no tarifarios al comercio de bienes y de servicios" entre los dos socios.

La vinculacién entre las dos ideas estratégicas —la conformacién de un espacio de
integracién econémica en el sur americano, abierto al resto de los paises sudamericanos
y la insercion conjunta en las negociaciones mas amplias del libre comercio hemisférico-
queda mas en evidencia aun, en la reuniéon ministerial de Brasilia (30 de julio y 1° de
agosto de 1990), en la que ademas de Brasil y la Argentina, participan el Uruguay y Chile.
En ella se acuerdan los lineamientos basicos de la estrategia a seguir. En lo regional,
conformar una unién aduanera como paso previo a un mercado comun. En lo hemisférico
negociar juntos el desarrollo aun incierto de la propuesta de los Estados Unidos. Luego se
suma Paraguay, que recién habia iniciado el camino a su institucionalizacion democratica.

En cambio Chile decide que no puede participar, por considerar que su politica
arancelaria (la idea de un arancel uniforme) no era compatible con la idea de una unién
aduanera con la Argentina y el Brasil, con una estructura productiva diferente que
anticipaba un arancel externo no conciliable con el suyo. Si éste fue el factor decisivo o si
también lo fue la expectativa ya instalada de una negociacion bilateral con los Estados
Unidos, no esta suficientemente claro. Tampoco lo esta la incidencia del peso politico del
sector agricola chileno, que no puede haber visto con entusiasmo la idea concreta de
eliminar todos los aranceles intra-Mercosur, sin excepciones, en un corto plazo de sélo
cuatro afos. Lo cierto es que Chile se marginé pues el proyecto de la Argentina y el Brasil
implicaba desde el inicio, la creacién de una union aduanera y la adopcién de un arancel
externo comun. En la Cumbre de Ouro Preto, en 1994, sélo se concretd un elemento
central —el arancel externo comun- que ya estaba explicito en la idea fundacional de las
reuniones de Buenos Aires (julio 1990) y de Brasilia (agosto 1990), y por cierto, en el
propio Tratado de Asuncion.

A partir de la reunién de Brasilia se inician las negociaciones, a la vez de lo que seria
luego el Tratado de Asuncién, y de lo que seria el Acuerdo Marco de Consultas sobre
Comercio e Inversiones de los cuatro socios del Mercosur con los Estados Unidos. El
origen de este acuerdo —que luego con el nombre de "4+1" o "Rose Garden Agreement",
se firmaria en Washington en junio de 1991-, es una idea planteada por el USTR -como
parte de una iniciativa mas amplia de acuerdos similares con otros paises, incluyendo
Chile- y aceptada de inmediato por los cuatro paises.

El "4+1" —acuerdo que sigue vigente y que recientemente ha sido restablecido en su
funcionamiento por iniciativa de la Cumbre de Asuncion del Mercosur, en junio del 2001-
fue la primera experiencia negociadora conjunta de los paises que integrarian el
Mercosur. Exigieron y obtuvieron negociar juntos -en lo que se definié como un 4+1 igual



a 2, y no igual a 5, como originalmente planteara el USTR-. Es mas que un acuerdo de
consultas. Fue concebido como el marco para preparar una eventual negociacion mas
amplia de liberalizacion del comercio entre el futuro Mercosur y los Estados Unidos. Ello
se refleja en la letra del acuerdo (articulo 5, numeral 2). En la practica, el "4+1" dej6é de
funcionar en 1993.

Simultaneamente, los cuatro socios iniciaron las gestiones que conducirian en 1992, a un
primer acuerdo interregional con la entonces Comunidad Europea y luego al Acuerdo de
Madrid en 1995, punto de partida de las actuales negociaciones de libre comercio entre el
Mercosur y la Unién Europea.

Resulta claro entonces que la idea estratégica fundacional, era la de constituir una union
aduanera y luego un mercado comun, a fin de abrirse al mundo y de negociar juntos con
los Estados Unidos y con Europa, y también en el marco de la ALADI. De alli la definicién
incluida en el Tratado de Asuncion, de un arancel externo comun "que incentive la
competitividad externa".

Cabe preguntarse sobre cual es la situaciéon que se manifiesta diez afios después de la
creacion del Mercosur, y del inicio de los procesos negociadores que tienen como objetivo
el establecimiento del ALCA y del libre comercio transatlantico con Europa. Dos rasgos
aparecen como dominantes en el cuadro de situacion actual. Por un lado, el Mercosur se
encuentra encarando una significativa crisis de credibilidad y una transicién hacia una
nueva etapa. Por el otro, tanto las negociaciones del ALCA como las encaradas entre la
Union Europea y el Mercosur, se encuentran avanzando formalmente, pero se observan
incertidumbres con respecto a su futuro desarrollo, en particular por las dudas que
subsisten sobre el objetivo que realmente desean alcanzar los protagonistas mas
significativos, esto es, los Estados Unidos por un lado y por el otro, la Uniéon Europea.
Examinaremos a continuacion estos dos aspectos.

lll. Los desafios actuales del Mercosur y de sus negociaciones comerciales externas
1. Una realidad rica, un proceso pobre.

¢ En qué situacién se encuentra el Mercosur al promediar el segundo semestre del 20017?.
El analisis puede efectuarse tomando en cuenta cuatro planos. Como realidad regional y
como idea estratégica —los dos primeros planos- el Mercosur presenta signos positivos.
En los otros dos planos, esto es, como proceso que instrumenta la idea estratégica y
como imagen que lo refleja, el Mercosur esta en situacion critica.

En el plano de la realidad regional —y en esta perspectiva la palabra Mercosur puede
incluir incluso a Chile y Bolivia, segun sean los aspectos o sectores que se consideren,
por €j. el del comercio de bienes, las inversiones directas, la energia y el transporte-, se
observa un marcado crecimiento del grado de interdependencia en la regién. De una
situacion inicial —en 1986 e incluso en 1990- de baja interdependencia y relativa
marginalidad reciproca, se ha pasado gradualmente a una situacion de interdependencia
alta. Ella se mide en particular, por el aumento de los flujos de comercio e incluso de
inversiones, que alcanza su momento culminante en 1998. Hoy la dependencia con
respecto al mercado regional es alta en los casos de Paraguay y del Uruguay, y
significativa en el caso de la Argentina, donde el 33% de sus exportaciones se orientan al



Mercosur, en particular al Brasil. Pero también es significativa para el Brasil, si se toman
en cuenta los flujos de comercio de productos manufacturados y energéticos, y si se
toman en cuenta las estrategias competitivas de muchas de sus empresas, incluso en el
sector de los servicios. En la misma perspectiva, es también significativa para Chile y
Bolivia.

Pero donde mas notorio es el aumento de la interdependencia reciproca, es con respecto
al "riesgo pais" y al "efecto contagio" de las inestabilidades macroeconémicas de los
socios de mayor dimension relativa. Los mercados financieros perciben las economias del
Mercosur como un conjunto integrado, a la hora de medir los riesgos que implican sus
inversiones.

En el plano de la idea estratégica, el Mercosur sigue contando con el respaldo del mas
alto nivel politico de los paises socios, como lo demuestra la reciente Cumbre de
Asuncién. Ello es claro al menos, en los casos de la Argentina y del Brasil. La diplomacia
presidencial, de gran influencia en los momentos fundacionales del Mercosur (1986 y
1990), ha permitido superar recurrentemente las tensiones y situaciones criticas que se
han planteado, particularmente a partir de la primer crisis seria, la automotriz de 1995.

Ello ha sido claro incluso mas recientemente, cuando el debate sobre la estrategia a
seguir en relacioén al libre comercio hemisférico, amenazoé seriamente con tener un efecto
disruptivo en la construccion del Mercosur. Incluso a nivel de la opinién publica y de sus
representantes politicos y parlamentarios, la idea estratégica sigue teniendo apoyo. El que
se haya erosionado, en particular a partir de 1998, la percepcion del cuadro ganancia-
ganancia que sustenta el vinculo asociativo, contribuye a explicar que los
cuestionamientos mas evidentes que se observan estén relacionados con el hecho que se
entiende que el proceso formal del Mercosur habria perdido su rumbo, su eficacia y su
equilibrio, y no necesariamente con la validez de la idea estratégica fundacional.

En el plano del proceso formal en cambio, el Mercosur presenta signos visibles de
estancamiento, sino de agotamiento. Se refleja en una brecha creciente entre la
efectividad (capacidad para penetrar en la realidad) de sus reglas de juego y de sus
principales instrumentos, y el comportamiento concreto de sus paises miembros. Muchas
de las normas formalmente adoptadas a partir de 1994, no han sido incorporadas a los
respectivos ordenamientos juridicos internos. EI Mercosur acumula demasiada "letra
muerta". La tendencia a comportamientos unilaterales contrarios a lo pactado, se ha
manifestado con recurrencia tanto en lo que se refiere a las restricciones al comercio
como, en particular, en la aplicacion del arancel externo comun y en las negociaciones
con terceros paises.

El impulso inicial parece haber entrado en una etapa de inercia y de falta de iniciativas
que efectivamente penetren en la realidad, luego de Ouro Preto (1994) y en particular,
luego de la Cumbre de Fortaleza (1996). A partir de 1998, con la aplicacién de medidas
unilaterales restrictivas al comercio y de 1999, con la evidencia de una tensién creciente
entre las disparidades macroecondmicas y cambiarias, por un lado y el libre comercio
irrestricto, por el otro, el Mercosur entra en una etapa aun no superada, en la que los
problemas no encuentran solucién razonable dentro del marco de las reglas de juego y
mecanismos institucionales vigentes.

El cuadro de situacion antes descrito, se traduce gradualmente en el cuarto plano, que es
el de una imagen desgastada del Mercosur. Se observan signos evidentes de pérdida de



credibilidad en el proceso formal de integracibn —no necesariamente en su idea
estratégica-, que penetra gradualmente en los principales destinatarios de las sefales a
los mercados emitidas por los gobiernos a partir del Tratado de Asuncion. Ellos son los
ciudadanos de cada pais miembro, los inversores locales y extranjeros, y los terceros
paises con los cuales se aspira a negociar juntos.

Por lo menos cuatro explicaciones han sido formuladas para esta tendencia a la pérdida
de impulso y de capacidad de atraccion del Mercosur. Quizas la suma de las cuatro
permiten tener un diagndstico mas preciso de lo que ha ocurrido en la realidad.

La primera explicacion es que el Mercosur sufridé el impacto coyuntural de la caida
simultanea de la actividad econdmica en la Argentina y en el Brasil, y por ende, en su
comercio reciproco.

La segunda es que ademas de la antes citada explicacion, el Mercosur sufrié el impacto
de iniciativas que desconocian los alcances de los compromisos fundacionales, sea a
través de propuestas como la adopcién del délar americano como moneda de la Argentina
0 a través de propuestas que implicaban alianzas estratégicas extra-Mercosur.

La tercera es que sin perjuicio de las anteriores, el Mercosur presentaba fallas serias de
disefio y en sus reglas de juego, al no contemplar por ejemplo mecanismos
amortiguadores —valvulas de escape- de los efectos de las disparidades cambiarias en el
comercio reciproco, o al no someter a los socios a efectivas disciplinas colectivas, sea en
materia de politicas macroecondémicas, o de politicas comerciales y sectoriales. A ello se
agregaria la carencia de mecanismos institucionales eficaces para la administracion de
situaciones criticas o para la solucidn de controversias comerciales. Varios de los
supuestos bajo los cuales se construyeron las reglas de juego en el Mercosur, no se
concretaron en la realidad. En especial los supuestos de que el programa de liberacion
arancelaria iba a ser acompafado por una coordinacion macroecondémica; de que la
apertura de los mercados iba a extenderse a los servicios y compras gubernamentales, y
de que el arancel externo comun iba a reflejar una creciente integracion de las cadenas
productivas.

Finalmente la cuarta explicacion, que tampoco excluye las anteriores, pone el énfasis en
las carencias de estrategias nacionales y empresarias de aprovechamiento de las
oportunidades generadas por el Mercosur, en particular en la Argentina, el Paraguay vy el
Uruguay. Podrian explicarse por insuficiencias institucionales internas, tanto en lo que se
refiere a la definicion de los intereses nacionales y a la capacidad negociadora, como a
las propias respuestas empresarias a los desafios y oportunidades de un mercado
ampliado. La percepcién de precariedades en el acceso al principal mercado del area vy el
continuo debate sobre cual opcion de insercion internacional privilegiar, puede haber
contribuido a ello. Se agregaria ademas, la percepcion de una falta de interés del Brasil
de asumir nuevos compromisos que pudieran implicar mayores restricciones a su libertad
de maniobra, en particular, al constatar que su objetivo principal ya ha sido en gran parte
logrado —el acceso irrestricto al mercado argentino, dificil de desconocer a partir de la
reforma constitucional de 1994-, y que su socio principal abria interrogantes con respecto
a sus opciones en las negociaciones comerciales con terceros paises, en particular con
los Estados Unidos.

Probablemente es la suma de las cuatro explicaciones lo que permite entender el
fendmeno del empobrecimiento del proceso integracion y crisis de credibilidad -e



incipiente de legitimidad- que se observa en el inicio del segundo semestre de 2001.
Quizas ello contribuya también a entender los magros resultados del operativo
"relanzamiento” del Mercosur planteado formalmente en el 2000, tras el cambio de
gobierno en la Argentina.

2. Avances, interrogantes e incertidumbres en el plano hemisférico y transatlantico.

Tras la Cumbre de Quebec (abril 2001), el proceso del ALCA parece formalmente
encaminado hacia la creaciéon de una zona de libre comercio hemisférica, que entraria en
vigor al finalizar el 2005. Hay un camino critico trazado, un cronograma y una agenda.
Sobre todo hay una metodologia de negociacion con dos ejes centrales, que son el
principio del "single undertaking" y el consenso. Ello garantiza que habra ALCA si todos
los participantes encuentran expresados sus intereses nacionales, y los resultados son
significativos y equilibrados.

Sin embargo persisten fuertes dudas sobre las posibilidades reales que tiene el gobierno
del Presidente Bush de obtener la necesaria aprobacién parlamentaria (TPA), en plazos
razonables y con un contenido suficiente para cubrir negociaciones que incluyan aspectos
esenciales a los intereses de los paises del Mercosur. Esto es, negociaciones que abran
efectivamente el mercado americano para los productos agricolas, que restrinjan el uso
de medidas unilaterales que afecten el acceso a su mercado de productos industriales y
agro-industriales, y que conduzcan a la eliminacion de subsidios a la exportacién y a la
produccion agricola, que afectan el comercio exterior de productos en los cuales las
economias del Mercosur tienen notoria eficiencia y claras ventajas competitivas.

A pesar que el camino hacia el ALCA parece definido, siguen vigentes fuertes dudas
sobre otros caminos, que incluso podrian ser complementarios. Son dudas que se
alimentan con insinuaciones, no necesariamente propuestas formales, de acuerdos
bilaterales de libre comercio con los Estados Unidos. Estan instaladas en planteamientos
académicos o de protagonistas politicos. Lo Unico cierto al respecto —al menos lo Unico
cierto que se conoce publicamente- es que los Estados Unidos y Chile estan negociando
un acuerdo bilateral de libre comercio, que seguiria los lineamientos del modelo trazado
por el acuerdo entre los Estados Unidos y Jordania. Posiblemente estaria concluido antes
de fin de ano. Sin embargo, el tiempo transcurrido desde que se hiciera el primer anuncio
formal de esta via bilateral —en ocasion de la Cumbre de Santiago- y las complejidades de
negociaciones que incluyen ademas de comercio, otras cuestiones sensibles como las
laborales y ambientales, alimentan un relativo escepticismo sobre el tipo de acuerdo que
podria resultar de estas negociaciones.

El relanzamiento reciente del acuerdo "4+1" del Mercosur con los Estados Unidos, puede
implicar abrir una via paralela y complementaria a la del ALCA, al menos para intensificar
las consultas reciprocas sobre comercio e inversiones y, eventualmente, como un nuevo
canal de negociacién comercial.

A su vez, las negociaciones entre el Mercosur y la Unién Europea también han
progresado en el plano formal. Pero el alcance del mandato negociador otorgado a la
Comision Europea, el vinculo establecido con la eventual negociacion multilateral en la
OMC vy la falta de un plazo final firme, contribuyen al escepticismo sobre el avance real
que pueda lograrse en las proximas etapas. Por su parte del lado de la Union Europea, se



perciben interrogantes sobre la capacidad del Mercosur de negociar como un grupo. Son
interrogantes que se han acrecentado como consecuencia de la creciente crisis de
credibilidad con respecto a los objetivos reales del Mercosur. El hecho que se haya
instalado un debate sobre si el Mercosur puede ser una unién aduanera o si debe
retrotraerse a la figura de una zona de libre comercio, contribuye a los interrogantes antes
mencionados.

Sin embargo, un progreso significativo se ha producido en la quinta rueda de
negociaciones, celebrada a principios de julio del 2001 en Montevideo, con la
presentacion por parte de la Unidon Europea de su oferta negociadora, aun sabiendo que
el Mercosur no podia efectuar la suya. En una visién optimista, podria interpretarse ello
como un gesto politico de la Union Europea, orientado a estimular el fortalecimiento del
Mercosur. Sin embargo, como gesto, careceria aun de la fuerza necesaria como para
interpretar que se haya producido un cambio significativo en la estrategia negociadora de
la Union Europea. Podria incluso formularse la hipétesis de que es un gesto mas
vinculado con la percepcidn que puede existir en Europa, con respecto a sus propias
necesidades estratégicas en relacion a los Estados Unidos, en funcién de la preparacion
de las eventuales negociaciones comerciales en el ambito de la OMC.

3. Escenarios del futuro.

¢, Cuales son los escenarios futuros que pueden vislumbrarse, tanto con respecto a la
construccion del Mercosur, como a la de su relacién con el libre comercio hemisférico y al
interregional con la Unién Europea?.

Un primer escenario imaginable, seria el vislumbrado en el planteamiento estratégico que
condujo a la creacion del Mercosur en 1990. Implicaria una profunda redefinicién
metodoldgica e instrumental del Mercosur. Seria entonces el escenario de un Mercosur
que superando sus actuales limitaciones, se consolida y se profundiza en direccién a un
espacio economico comun —en el largo plazo, incluso hacia una unidon econdmica y
monetaria-, concretando en el 2005 su participacion en el ALCA —o como variante, un
acuerdo 4+1 con los Estados Unidos y con cada uno de los otros socios del NAFTA-y, en
una fecha similar, un acuerdo interregional de libre comercio con la Unién Europea. Ha
sido el escenario privilegiado al mas alto nivel politico, en la ultima Cumbre del Mercosur,
en Asuncion en junio del 2001. Permitiria incluir Chile en el Mercosur en una forma
razonable. Contribuiria en el largo plazo a la consolidacion de los objetivos de libre
comercio a escala global, especialmente en el ambito de la OMC. Ampliaria el espacio
que ocupan a escala mundial, los valores politicos y econdmicos que caracterizan a las
democracias industrializadas.

Es un escenario que depende por lo menos de dos factores.
Por un lado, de la capacidad que tengan los socios del Mercosur de introducir
correcciones significativas al desarrollo actual del proceso. Ello implica actuar

prioritariamente en los siguientes planos:

- profundizar una efectiva preferencia en materia de bienes y servicios, incluyendo
compras gubernamentales;



- mejorar sustancialmente el funcionamiento real de los mecanismos de articulacion de
intereses nacionales —tanto en el plano interno como en el intergubernamental-, de
adopcion de decisiones y de solucion de controversias;

- afirmar la voluntad politica de los socios de mayor dimensién de cumplir con las
disciplinas colectivas que se desarrollen en relacidon a sus politicas macroeconémicas,
comerciales y sectoriales;

- avanzar sustancialmente en la integracion de cadenas productivas orientadas a la
exportacion;

- institucionalizar la flexibilidad, la geometria variable y la doble velocidad, en relacion al
arancel externo comun, al tratamiento de situaciones especiales originadas en
disparidades cambiarias, y a la participacion del Paraguay y del Uruguay, y

- acordar cédigos minimos de conducta en materia de incentivos a la inversion y a la
libertad de maniobra en las negociaciones comerciales internacionales.

Implica muy particularmente mucha audacia e imaginacion en la definiciéon de
mecanismos y reglas de juego de un Mercosur, a la vez con mas flexibilidad y con pocas
disciplinas colectivas que efectivamente se cumplan. Institucionalizar la flexibilidad de las
reglas del juego del Mercosur, parece ser una prioridad en la transicion hacia una nueva
etapa de la integracion.

Por el otro lado, supone un liderazgo politico constructivo por parte de los Estados
Unidos, en el se busque como objetivo contribuir a la profundizaciéon del Mercosur, como
eje central de una estrategia de estabilidad politica y consolidacion democratica en
América del Sur. Este liderazgo supondria que Washington reconozca el papel
significativo que pueda tener en el resto de Sudamérica —especialmente en el arco
andino-, un nucleo duro de democracias consolidadas, como son hoy las de la Argentina,
Brasil, Chile y Uruguay. Tal reconocimiento conduciria a desarrollar la idea original del
"4+1" entre el Mercosur y los Estados Unidos, eventualmente incluyendo en su marco a
Chile. En tal caso, podria concretarse incluso antes del 2005 un acuerdo de libre
comercio, comprehensivo y equilibrado, con un Mercosur que incluya a Chile y en forma
compatible con los compromisos de la OMC. Para ello, seria muy Uutil la redefinicion previa
del concepto de union aduanera por el Mercosur —aprovechando la amplitud y la
ambigiiedad del articulo 24 del GATT-1994-, en base a la distincién entre el elemento
"arancel externo comun" —que podria ser flexible, incluyendo durante un periodo de
transicion tratamientos diferenciales e incluso la idea de "bandas arancelarias"- y el de
"disciplinas colectivas", en base a un codigo de conductas en el plano de las politicas
comerciales externas.

En este primer escenario, la idea de integracién-red planteada entre otros por Stanley
Hoffmann y por Manuel Castells, puede ser funcional tanto al objetivo de consolidacién del
Mercosur, como al de su articulacion con acuerdos de libre comercio con los Estados
Unidos y con la Unidn Europea. Ello supondria construir los procesos de integracién y de
libre comercio, en torno a cuatro grandes redes flexibles, de geometria variable y
diferentes velocidades en los compromisos que se asuman: la de organismos
gubernamentales; las espaciales (incluyendo a escala sudamericana la integracion fisica,
de la energia, de las telecomunicaciones, del transporte y de la logistica); las de cadenas



productivas, a través de programas sectoriales de exportacion, y las de sustentacion
social, abarcando todas las dimensiones de la sociedad civil.

Es un escenario que permitiria absorber, en el marco de una idea estratégica de fuerte
impacto positivo en la identidad nacional de sus paises miembros —como ha sido hasta
ahora la del Mercosur-, los cuestionamientos a la legitimidad de las propuestas de libre
comercio hemisférico. Permitiria una conciliacién inteligente de las tensiones culturales y
politicas, entre la nocion de globalizacién y las fuertes demandas de identidad nacional.
Es quizas hoy el valor politico mas elevado de un Mercosur "en serio".

Es sin duda un escenario posible, muy dificil de lograr, pero fuertemente deseable. No es
necesariamente utdpico, si hay voluntad y liderazgo politico.

Un segundo escenario imaginable, seria el de la diluciéon del Mercosur —al menos en su
dimensién comercial- en una amplia zona de libre comercio hemisférica, sea en el formato
del actual proceso formal de negociacién del ALCA, sea en una de sus alternativas, como
seria la de una red de acuerdos de libre comercio que tuviera como epicentro a los
Estados Unidos o, eventualmente, el NAFTA.

Es un escenario que estaria basado en dos elementos. Por un lado, la transformacion por
consenso del Mercosur en una zona de libre comercio o eventualmente, su continuo
deslizamiento -"de facto"- hacia una situacion de irrelevancia con respecto a la agenda de
problemas criticos de cada uno de sus socios —una suerte de "aladificacién"-, incluso
hacia su disolucion formal, al menos en su componente comercial preferencial. Por el otro,
una voluntad politica firme de los Estados Unidos, con la debida autorizacion del
Congreso, a negociar acuerdos de libre comercio, sea en el ambito del actual proyecto
ALCA, sea a nivel bilateral con algunos o todos los paises socios del Mercosur, incluso
por cierto el Brasil. Eventualmente este escenario podria complementarse con acuerdos
de libre comercio bilaterales de paises del Mercosur y de Chile, con la Unién Europea, lo
que implicaria —en el caso de los paises del Mercosur- una modificacion sustancial del
actual mandato negociador a la Comision Europea.

Si bien es un escenario posible, podria debilitar significativamente la capacidad de
negociaciéon de los paises sudamericanos, incluyendo al Brasil. Por la asimetria de poder
relativo con los Estados Unidos, lograrian menos en funcion de sus respectivos intereses
nacionales. Podria enfrentar, ademas, fuertes cuestionamientos de legitimidad en el plano
interno de algunos de los paises del Mercosur, con significativas implicancias en la
evolucion de sus sistemas politicos. En tal caso, no significaria necesariamente una
contribucién a la estabilidad politica y econdmica, y a la consolidacion de la democracia
en el espacio sudamericano. Por el contrario, podria ser un escenario funcional al
predominio de fuerzas centrifugas y a la légica de la fragmentacion, que en la actualidad
se observan emergiendo en el horizonte sudamericano.

Concretamente seria un escenario posible, algo probable y, quizds por razones mas
politicas que econdmicas, menos deseable que el primer escenario.

Un tercer escenario imaginable, seria el de la dilucién del Mercosur —en su componente
comercial preferencial- y de la propia iniciativa del ALCA y del libre comercio interregional
Mercosur-Unién Europea, en una ampliacion y consolidacién del sistema multilateral de
libre comercio en el ambito de la Organizacién Mundial del Comercio. Implicaria una



nueva ronda multilateral exitosa, que produzca resultados tangibles en el plano agricola y
equilibrados en todos los demas planos.

No parece ser un escenario realista en plazos cortos ni medianos. De cambiar las
circunstancias podria ser un escenario deseable, al menos desde el punto de vista
econdmico. Por el momento, mas que un escenario, parece una utopia.

Finalmente, un cuarto escenario imaginable, seria el de un Mercosur que continle con su
inercia actual o con mejoras cosméticas, o incluso que intente su profundizacién, pero
rechazando negociaciones razonables de libre comercio con los Estados Unidos y con la
Unién Europea. Equivaldria a un escenario de un Mercosur introvertido y proteccionista.
No seria un escenario compatible con la idea estratégica fundacional ni con los
compromisos asumidos por sus socios. Seria otro Mercosur.

No parece ser un escenario conciliable con las realidades politicas y econdmicas de sus
socios. Como ha sefalado con razén el Canciller Lafer, podria ser un escenario con
riesgos pero sin oportunidades. Podria en la practica conducir al escenario segundo, esto
es el de la dilucion de hecho del Mercosur, con algunos de sus actuales miembros
optando por otros caminos mas acordes con sus necesidades. No es un escenario
deseable.

Diez afios después de la creacion del Mercosur y del lanzamiento, tanto de la iniciativa del
libre comercio hemisférico como la del acuerdo interregional de libre comercio entre la
Unién Europea y el Mercosur, no parecen observarse ventajas en los escenarios
alternativos al vislumbrado en la etapa fundacional. Esto es, el escenario de
complementariedad y de sustentacién mutua de las tres iniciativas, en el marco mas
amplio del desarrollo de un sistema multipolar y equilibrado de libre comercio en torno a la
OMC.

IV. El Mercosur y Chile: horizontes de futuro
1. Las relaciones entre el Mercosur y Chile.

Como se recordd mas arriba, desde un comienzo los paises del Mercosur invitaron a
Chile a ser uno de los paises miembros. Luego, el acuerdo de complementacion
econdmica de junio de 1995, fue concebido como una oportunidad para perfilar entre los
cinco paises una modalidad de asociacién que pudiera conducir, finalmente, a la
incorporacién plena de Chile al Mercosur.

En nuestra opinion, el objetivo final éptimo sigue siendo el de la incorporacion plena de
Chile al Mercosur. Sin embargo, la idea de su incorporacién plena, se ha visto dificultada
por dos motivos principales.

Por un lado, por la percepcion que existe en Chile de un Mercosur poco creible y poco
atractivo, por tres debilidades que lo caracterizan. Ellas son: su futuro perfil arancelario;
sus carencias para neutralizar efectos de disparidades cambiarias significativas sobre
flujos de comercio y de inversion, y sus métodos institucionales y para resolver conflictos.



El otro motivo, es el hecho que Chile desea preservar su autonomia y libertad de
maniobra, a fin de negociar acuerdos de libre comercio bilaterales, en particular, con los
Estados Unidos y con la Unién Europea. Es este segundo motivo el que genera mayores
dificultades conceptuales y técnicas, por el lado de los paises del Mercosur.

Hay al menos un consenso claro entre el Mercosur y Chile: por motivos estratégicos y
politicos tienen entre si una relacion necesaria. No pueden ignorarse reciprocamente.
Sera preciso ahora articular un consenso sobre las modalidades futuras de tal relacion.

Al menos cuatro escenarios son imaginables.

El primero, posible pero ahora muy poco probable. Esto es que Chile se incorpore
plenamente al Mercosur tal como esta hoy, con sus evidentes deficiencias.

El segundo, posible y probable en el corto pero no en el largo plazo. Esto es que Chile
mantenga un status de "free rider", recibiendo los beneficios del acceso comercial
preferencial, pero sin los costos de las disciplinas comerciales colectivas, incluyendo el
arancel externo comun. Es un escenario con claras ventajas para Chile desde el punto de
vista, en particular, de atraccion de inversiones productivas. Sobre todo si a la vez puede
concluir sus acuerdos de libre comercio con los Estados Unidos y con la Unién Europea.
Hay un claro techo para este escenario, ya que provocaria en otros socios del Mercosur
demandas por un status similar. En tal caso, equivaldria en la practica al desarrollo del
tercer escenario.

El tercer escenario, posible pero que en el momento actual aparece como poco probable:
seria el que el Mercosur se diluya, al menos de hecho, en un area de libre comercio en el
que todos ejerzan una amplia libertad de maniobra en materia de negociaciones
comerciales externas. Seria el fin de la idea de una unién aduanera concebida como paso
previo a un mercado comun. Aun cuando esa fuera la voluntad politica de los gobiernos
del Mercosur y que se contara con el apoyo de las respectivas opiniones publicas —hecho
que puede ser discutible en algunos de los paises socios, teniendo en cuenta la posicion
de fuerzas politicas significativas-, cuesta imaginar al Congreso americano aceptando
acuerdos de libre comercio bilaterales —con contenidos suficientes, especialmente en
materia de subsidios a la produccion y a las exportaciones agricolas, y en materia de
practicas desleales de comercio-, al menos en el futuro previsible, con la Argentina y el
Brasil. El caso de Chile —si es que se concreta el acuerdo- puede ser distinto, pues en
principio no afectaria necesariamente intereses que defiendan un numero significativo de
senadores y de representantes. Menos probables serian acuerdos bilaterales de la Union
Europea con la Argentina y el Brasil, que incluyan compromisos satisfactorios en materia
agricola. Podria ser imaginable en el caso de Chile, aunque no estan claras las
contrapartidas que se requeririan.

Hay, finalmente, un cuarto escenario posible y, en nuestra opinidon, deseable. No
necesariamente probable. Esto es, que el ingreso de Chile de lugar a una negociacion
entre los cinco para enriquecer al Mercosur, resolviendo debilidades ya identificadas, no
so6lo por Chile, e institucionalizando mecanismos de multiples velocidades y de geometria
variable, e incluso un margen de maniobra en materia de negociaciones comerciales
externas, dentro de ciertas disciplinas colectivas. Ello permitiria atacar serios problemas
de eficacia, de credibilidad y de legitimidad del Mercosur, incluyendo la definicion de
mecanismos que contemplen las situaciones especiales del Paraguay y del Uruguay.



Seria una nueva etapa del Mercosur. Probablemente requeriria de un nuevo tratado que
lo regule a partir de los activos acumulados en la etapa fundacional. En tal caso deberian
respetarse los derechos adquiridos, especialmente por parte de quienes invirtieron en
funcién de los compromisos asumidos en el Tratado de Asuncién.

En este enfoque, se requiere privilegiar los objetivos politicos de la alianza estratégica del
sur americano, en el contexto nitido de fuertes desafios que enfrentan hoy sus paises v,
en particular, su entorno sudamericano.

Se requiere ademas de fuerte voluntad politica, mucha imaginacién a la hora de formular
el nuevo diseno y sus instrumentos. A tal efecto pueden aprovecharse las ambigliedades
del articulo XXIV- par.8, del GATT-1994 y del propio Tratado de Asuncién, sobre lo que es
una unién aduanera y una tarifa externa comun. La hipétesis de trabajo deberia ser que
los compromisos juridicos internacionales asumidos por los cinco paises, especialmente
en la OMC, deja un espacio muy amplio para el ejercicio del principio de libertad de
organizacién, a la hora de definir el contenido y los plazos para alcanzar el estadio de una
unién aduanera completa.

Lo importante es, sin embargo, que los cinco paises coincidan en el objetivo proclamado
por el Mercosur en su etapa fundacional, en el sentido de abrirse a la competencia
econdmica global, a través de negociaciones comerciales en el ambito de la OMC, en el
plano hemisférico y con los Estados, y en el plano transatlantico, con la Unién Europea.

En tal caso lo que habria que privilegiar en cualquier diseno futuro del Mercosur ampliado,
es el componente "disciplinas colectivas" de la unién aduanera, incluso en el plano de las
negociaciones comerciales externas, y conciliar intereses en cuanto al perfil arancelario,
el que tendria que ser en el mediano y largo plazo, convergente y de mayor apertura.
Elaborar la idea de "bandas arancelarias", dentro de las cuales puedan ubicarse los
aranceles externos en determinados sectores mas sensibles, durante un periodo de
transicién hacia una unién aduanera completa, podria facilitar la articulacion de los
respectivos intereses nacionales, en una forma compatible con otros compromisos
internacionales. Como se sefial6 antes, la letra y la practica del articulo XXIV-8 del GATT-
1994, brinda un amplio espacio para operar.

La clave en este cuarto escenario seria la habilidad para transformar la légica voluntad
chilena de tener un acuerdo de libre comercio con los Estados Unidos, en un factor de
fortalecimiento del Mercosur y de su participacion en lo que finalmente seran el ALCA —o
un acuerdo de libre comercio con los Estados Unidos y con el NAFTA- y la asociaciéon
interregional con la Union Europea. Sustancialmente, en este plano, coinciden los
intereses estratégicos del Mercosur y de Chile.

Lo que importa es centrar el debate y las negociaciones en el plano estratégico, politico y
econdmico. Las ganancias en disciplinas colectivas —en el plano macroeconémico y en de
las politicas comerciales externas-; en imagen frente a los inversores, y en capacidad de
negociaciéon con los Estados Unidos y con la Unidon Europea, pueden superar con creces
los eventuales costos de la flexibilidad en materia arancelaria.

La coyuntura es la ideal. La visidon de los estadistas asi parece percibirlo. EI Mercosur
requiere de propuestas superadoras. La relacién entre los Presidentes es optima.
Mercados y opiniones publicas estan avidos de politicas audaces y previsibles, que
amplien horizontes y alimenten la idea de futuro. La actitud chilena de demandar un



Mercosur en serio, es un buen indicador de cdmo su presencia podria enriquecerlo.
Implicaria un Mercosur distinto, construido a partir de los resultados ya logrados. La
alternativa a un Mercosur en serio, equivaldria a una ALADI de cuatro. Todo seria
descartable. Compromisos y reglas se cumplirian si se puede. Predominaria la légica del
poder y la cultura de las emergencias. Ese Mercosur valdria en los mercados lo que vale
la ALADI de once. Tiene razén Chile en no entusiasmarse por tal alternativa.

2. Los distintos planos de la convergencia de intereses entre el Mercosur y Chile.

Explorar horizontes futuros en las relaciones entre el Mercosur y Chile, implica identificar
algunos de los principales intereses convergentes, asi como potenciales factores de
divergencia. El analisis puede situarse en tres planos complementarios entre si.

En lo politico, la Argentina, el Brasil y Chile, tienen valores comunes. Tienen fuertes
identidades en sus instituciones. Son "like-minded countries". Comparten con el Uruguay
el hecho de haber consolidado sus sistemas politicos democraticos y su interés en apoyar
la consolidacion de la democracia en el Paraguay. Nadie cuestiona internamente la
legitimidad de los respectivos sistemas politicos. Nadie pretende ser un ganador jugando
fuera del sistema o contra el sistema. No fue asi en un pasado no lejano.

Puede afirmarse entonces que la legitimidad democratica esta hoy sélidamente instalada
en el sur americano. Adn cuando subsistan muchos problemas que afectan el
funcionamiento de los sistemas politicos, ellos han sido procesados hasta el presente
dentro del juego de las instituciones democraticas.

Son problemas, sin embargo, que generan crecientes tensiones entre la sociedad civil y
los gobernantes, pudiendo incluso contribuir a una erosién de la legitimidad democratica.
En mayor o menor medida, son compartidos los problemas de la eficiencia y la
transparencia en las politicas publicas; de las denominadas reformas institucionales de
segunda generacion; de la brecha entre expectativas de la opinion publica -alimentadas
en las campanas electorales- y las realizaciones gubernamentales; de la disminucién del
prestigio del personal politico y, a veces, de los propios partidos; de la apertura de
canales eficaces de participacion politica de la sociedad civil; de la seguridad en la vida
diaria; de la anomia; de la corrupcion; de la tensién entre las demandas de la
globalizacién y las de la identidad nacional.

La democracia como sistema y como cultura esta fuerte. Seria peligroso, sin embargo,
subestimar los riesgos que la democracia enfrenta en el sur americano. Se esta
generalizando el consenso en torno a que sus instituciones, sus practicas, la participacion
de la sociedad civil, la transparencia y la eficiencia del Estado, la solidaridad social a
través de los impuestos, requieren ser repensados si se quiere alcanzar los niveles de
estabilidad de los paises mas desarrollados y si se quiere alcanzar los niveles de equidad
necesarios para preservar en el largo plazo la legitimidad social. Por cierto que, al
respecto, el cuadro de situacion varia, en sus caracteristicas e intensidades, de pais a
pais.

Los paises del Mercosur y Chile, se insertan en un contexto regional sudamericano que,
por momentos, presenta signos agudos de deterioro de los sistemas democraticos y aun
de fuerte cuestionamiento de su legitimidad, como es el caso de Colombia. Es un contexto



en el que la debilidad de los sistemas politicos y el abierto cuestionamiento de su
legitimidad, no sélo no permiten articular respuestas racionales a densos problemas
sociales e incluso econdmicos, sino que puede incluso contribuir a acentuar el
florecimiento de nuevas amenazas a la seguridad regional, como es el caso de la
violencia politica y del narcotrafico.

El Mercosur y Chile comparten entonces su interés en contribuir a la paz y a la estabilidad
politica en América del Sur. Los problemas de la regién, son sus problemas y pueden
contaminar sus propios sistemas politicos y econdmicos. Quizas sea éste uno de los
principales intereses estratégicos que los convoca a trabajar juntos, a fin de generar un
nucleo duro de estabilidad politica que pueda irradiar sus efectos positivos sobre el
conjunto de la region.

Es en torno a este eje tematico, ademas, que se puede articular una fecunda agenda para
las relaciones politicas entre la regidn del sur americano y la principal potencia del
hemisferio, los Estados Unidos. En los préximos afios esta agenda estara fuertemente
dominada por la suerte de la democracia y de la estabilidad politica en la regién
sudamericana, que a su vez estaran condicionadas por las posibilidades reales de un
desarrollo econémico sustentable.

Pero es una agenda que tiene otro protagonista central que es la Unidén Europea o, mas
precisamente, los paises miembros de la Union Europea, especialmente aquellos con
mas intereses estratégicos en la region, como es el caso, por ejemplo, de Espana. Para
una Europa plagada de riesgos en su entorno inmediato —Europa del Este y Central, el
Mediterraneo, el Medio Oriente- y con fuertes inversiones en la region, la estabilidad
politica y econémica de América del Sur, en torno a sistemas democraticos y economias
competitivas, deberia ser de su interés estratégico.

Generar una relacion triangular entre el ABC, a través del Mercosur redisefiado y
ampliado, los Estados Unidos (y el ambito del NAFTA) y Europa, pareceria ser un interés
estratégico central de los paises del sur americano, a la hora de confrontar los problemas
de la agenda politica sudamericana. No se agotan alli los intereses compartidos con
Europa y con los EE.UU.. Por el contrario, la agenda se nutre de otras cuestiones que
hacen al equilibrio multipolar en el sistema internacional; a la democratizacion y a la
eficiencia de las instituciones multilaterales, a las politicas ambientales y a la
neutralizacion de los efectos sobre América del Sur de posibles conflictos en otras
regiones del mundo.

Una cuestion que merecera una atencion especial en el futuro préximo -junto con la
problematica del denominado "arco andino"- es la del "soft-landing" del actual sistema
politico de Cuba. La evoluciéon de la Cuba "post-Castro”, es también un interés comun de
los paises del sur americano, entre otros motivos, por los efectos politicos que ella podria
tener en el resto de Sudamérica.

En la perspectiva de la agenda politica determinada por los dos procesos -el del arco
andino y de la Cuba post-Castro-, cobra una importancia crucial el dialogo y la interaccién
con la nueva democracia mexicana, aun no totalmente consolidada. En lo politico, la
relacion del ABC y del Mercosur con México, adquiere una identidad propia,
independiente de la insercion econdomica de México en América del Norte a través del
NAFTA.



En lo cultural, los paises del Mercosur y Chile se nutren de los valores compartidos en el
plano politico y también en el econdmico. Sin embargo tienen diferencias explicadas por
sus respectivas historias y, en particular, por su ubicacién geografica; las caracteristicas
de su poblacion; sus estructuras econdémicas, sociales y politicas (por ej. el factor del
federalismo, fuerte en Brasil y en la Argentina, aunque con distintas intensidades y
modalidades), y la forma en que han procesado su retorno a la institucionalidad
democratica.

Ellas se traducen muchas veces, en diferentes percepciones sobre la globalizacién y lo
que ella significa en términos de oportunidades y desafios; sobre su respectivo papel en la
propia region sudamericana (por €j., el hecho que el Brasil tiene fronteras con casi todos
los paises sudamericanos), y sobre el papel que han jugado, que juegan, o que pueden
jugar en el mundo y en la region, sus respectivos vecinos.

Un hecho que se destaca en el mundo de las percepciones, es precisamente el que entre
el Brasil y Chile haya habido siempre "una relacion sin limites". No ha sido lo mismo en el
pasado entre la Argentina y Chile, pero el punto de inflexién producido en 1984 ha
generado un espiritu y un cuadro de integracién que puede calificarse de irreversible.

Un tema a abordar en particular, es el del insuficiente conocimiento reciproco que existe
sobre las légicas internas de las respectivas dinamicas politicas, econdmicas y sociales.
Como generar un mas denso tejido de relaciones sociales, en todos los niveles de las
respectivas sociedades civiles, es una asignatura pendiente entre los tres paises.

La creacion de una red de sustentacion social de las ideas de democracia e integracion
en el sur americano, deberia ser una fuerte prioridad en la agenda trilateral, como lo tiene
que ser dentro del propio Mercosur. En situaciones criticas muchas veces originadas en
conflictos comerciales procesados sin la suficiente perspectiva estratégica y politica,
afloran con mucha facilidad imagenes y sentimientos del pasado. También se da este
fendmeno en la Europa integrada. Pero la Union Europea ha creado un marco politico,
cultural e institucional, que torna inimaginable cualquier retorno al pasado. Es éste un
campo fuerte para la accion conjunta de los tres Consejos de Relaciones Internacionales
y otras instituciones, especialmente, las académicas, los partidos politicos, los sindicatos
y, en general, las ONG que operan en las respectivas sociedades civiles.

Un campo de accion de particular atencion, deberia ser el permita que intensificar los
intercambios de gente joven, a fin de crear redes de interaccion juvenil proyectadas hacia
el futuro. La vieja institucién de los "cursos de verano", pueden ser funcionales a este
objetivo. El autor de este informe, no puede dejar de recordar que inicidé su vocacion y su
itinerario en la integracion latinoamericana, a los veinte afios, precisamente en un curso
de verano en la Universidad Técnica Santamaria de Valparaiso!.

Como abordar en sociedades abiertas y con instituciones democraticas, la tensién que
generan las demandas contrapuestas, de la insercion en un mundo globalizado y de la
afirmacion de las respectivas identidades nacionales dentro de un marco regional comun,
es también una de las cuestiones prioritarias a examinar.

En lo econémico, mas alla de los naturales conflictos comerciales que se producen en la
medida que se intensifican los intercambios, se ha progresado mucho en la integracion
entre el Mercosur y Chile.



La presencia creciente de redes empresarias (internacionales y locales) que operan a
escala regional y que se proyectan a escala global, es una realidad irreversible que
intensifica la demanda de una tejido cada vez mas intenso de politicas publicas y de
acciones gubernamentales, dominadas por la légica de la integracién. Junto con las redes
sociales, generan las "solidaridades de hecho" que han sido en la Europa de la post-
guerra, la esencia del método de integracion imaginado por Jean Monnet.

En lo econdmico, la integracién se construye a partir de una vision de futuro y una
voluntad politica con legitimidad democratica. Ello requiere profundizar las acciones
orientadas a desarrollar los ejes de integracion fisica, y las redes de energia,
telecomunicaciones, logistica y transporte. Requiere asimismo profundizar el desarrollo de
redes de cooperacion entre instituciones que operan en el plano académico, y en el
campo cientifico y tecnologico. El BID y la CAF, incluso otras fuentes de cooperacion
internacional, como lo es la propia Unién Europea, tienen un papel importante a
desarrollar en tal sentido, en apoyo a la necesaria participacién de intereses e inversores
privados.

Ello requiere ademas, profundizar el desarrollo de los tres pilares basicos sobre la que se
construye un proyecto de integracion econdmica voluntaria entre naciones soberanas,
cualesquiera que sean las modalidades técnicas que se utilicen para poner en comun
mercados y recursos. Ellos son: el acceso irrestricto y garantizado, a los respectivos
mercados de bienes y servicios, en condiciones de previsibilidad tal que permitan adoptar
decisiones racionales de inversion; la preferencial econdémica, que implica algun tipo de
discriminacion con respecto a terceros, en un contexto de apertura econémica al mundo y
en forma consistente con los compromisos comerciales asumidos, especialmente en la
OMC v, finalmente, las necesarias disciplinas colectivas en politicas macroeconémicas,
comerciales y sectoriales.

V. A modo de conclusion

El hecho que el Mercosur, luego de la ultima Cumbre de Asuncién, transita hacia una
nueva etapa, abre una ventana de oportunidad para explorar con imaginacién y solidez
técnica, condiciones e instrumentos que permitan enhebrar una nueva relaciéon de Chile
con un Mercosur renovado, incluyendo su plena incorporacion.

Necesariamente debera ser un Mercosur abierto al mundo y que concrete sus
negociaciones comerciales con los Estados Unidos y eventualmente con el NAFTA, sea
en el marco del ALCA o en el de un acuerdo "4+1", y con la Union Europea.

Como generar las condiciones de reciprocidad de intereses politicos y econdémicos, y
como desarrollar un cuadro de instrumentos que permitan afirmar los tres pilares basicos
de un proceso de integracion econdémica sustentable en el tiempo (acceso irrestricto a los
respectivos mercados; preferencia econdmica y disciplinas colectivas), en forma
consistente con la OMC y con la racionalidad econémica, y que tome en cuenta las
diferencias de las respectivas estructuras productivas, es uno de los desafios mas fuertes
que se le presenta a los respectivos paises, si desean afirmar su vocacién de trabajar
juntos.



Para ello es preciso superar la baja calidad institucional —en el sentido de reglas de juego
y métodos de trabajo- que caracterizan tanto al Mercosur como al actual acuerdo de
asociacion con Chile (que incluso no cuenta con la ratificacién parlamentaria en algunos
de los paises del Mercosur, concretamente en la Argentina, lo que tras la reforma
constitucional de 1994 -que establece la primacia de los tratados sobre las leyes y no
prevé la figura de acuerdos en forma simplificada celebrados entre los Poderes
Ejecutivos-, contribuye a arrojar sombras sobre su solidez juridica y su legitimidad).

Ello implica, ademas, explicitar diferencias de percepciones e intereses en torno a otras
alianzas comerciales valiosas, en particular con los Estados Unidos, con la Unién Europea
y con los paises del Asia. Institucionalizar una estrategia de alianzas multiples en el
mundo, en torno a una preferencia regional efectiva y disciplinas colectivas que se puedan
cumplir, es un desafio posible de responder positivamente.

Una optica central para enhebrar un debate constructivo en torno a esta cuestién, es la de
la competencia por atraer inversiones productivas, y la de la integracion a escala global y
regional, de las cadenas productivas y de prestacion de servicios.

Probablemente sera un debate que se vera facilitado si logra trascender categorias mas
convencionales y rigidas, como las de unién aduanera y zona de libre comercio,
aprovechando al respecto —como se sefialara antes- las ambigledades del articulo XXIV-
8 del GATT-1994.

El concepto de integraciéon concebida como red de redes —gubernamentales, fisicas,
productivas, tecnoldgicas y sociales-, puede ser funcional a la construccién de un tejido de
acuerdos concretos entre Chile y el Mercosur, que facilite el esfuerzo compartido de
competir y negociar a escala global. Requiere de una instrumentacién y de reglas de
juego que sean, a la vez, previsibles y flexibles. Requiere de mucha creatividad y de una
razonable heterodoxia en su disefo.

El lograrlo permitiria afirmar al conjunto de paises del sur americano, como un nucleo
duro de la democracia, la estabilidad, y la modernizacion econémica y social de América
del Sur. Facilitaria una relacion madura y asertiva con el resto del mundo, en particular
con los Estados Unidos, con Europa y con el Sudeste Asiatico.

En sus aspectos sustanciales, la idea estratégica del Mercosur del momento fundacional
no ha sido casual. Por eso sigue teniendo una vigencia que supera incluso a la del disefio
e instrumentacion original. Refleja y a la vez simboliza la profunda transformacion que se
ha operado en las ultimas dos décadas en las naciones del sur americano, y que se sigue
operando, mas alla de crisis y de retrocesos eventuales. Es un efecto, mas que una
causa, de procesos nacionales que le preceden y que responden a fuerzas profundas que
estdn modelando nuevas pautas de comportamiento en las respectivas sociedades.
Refleja asimismo el surgimiento, como consecuencia de la democracia y de la apertura al
mundo —no soélo econdmica, pero sobre todo cultural y social-, de nuevos valores y
actitudes mas favorables a la logica de la integracion y a la cooperacién entre naciones
contiguas.

Es en esta perspectiva que deben colocarse los desafios que enfrentan al Mercosur y a
Chile, en la definicién de nuevos horizontes y metodologias de integracion.
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Resumen Ejecutivo

Seria un error suponer que los problemas actuales del Mercosur advienen sélo de
decisiones recientes. Las politicas claramente unilaterales, disputas abiertamente
bilaterales y visiones conflictivas sobre el tema de la insercion internacional de las
economias del bloque, constituyen el resultado de un proceso que no logra suplir
demandas conceptuales e institucionales, desde, hace ya algun tiempo.

La integracién que se presencia en el mundo actual es global y no sélo regional. O sea,
con o sin Mercosur, con o sin ALCA, con o sin Unién Europea, bloques regionales que no
logren evolucionar mas alla de lo arancelario y lo no arancelario dificilmente tendran, en
las proximas décadas, un lugar en el horizonte estratégico como "sistemas regionales".
Cada vez mas se torna evidente que si la intencién de un bloque regional es sobrevivir
como "sistema regional", con poder de decision propia hacia adentro y hacia fuera, ya sea
en el area econdmica como en el area politica y social, se hace imperativo que una
definicion actual del futuro de la empresa sea dada lo antes posible.

A pesar de una relativa ausencia institucional, el "Mercosur politico" ha sido el que mas da
pruebas de compromiso y consistencia. En todos los momentos mas dificiles del bloque,
la voluntad politica ha hecho que las cosas se solucionen de la mejor forma posible,
siempre inyectando la determinacién necesaria para mantener al Mercosur como un
bloque cohesivo en los mas altos niveles decisorios, evitando asi la disgregacion o un
recurso mas fuerte que el unilateralismo por parte de sus Estados Parte.

En la base de todo, permanece la eleccién para los Estados Parte, entre actuar juntos o
por separado; entre encontrar soluciones comunes o individuales; entre buscar soluciones
dentro en vez de fuera del bloque. Cualquier bloque de integracién representa, en ese
contexto, un desafio para sus integrantes, una permanente oscilacién entre fuerzas
centripetas y centrifugas que llevan a sus Estados Parte a escoger la mejor forma de
actual. ElI Mercosur pasa por un momento especialmente complejo en ese sentido, que
exige una reevaluacion de rumbos y metas. Esencialmente la nocién de un regionalismo
abierto se sustenta, pero requiere nuevos énfasis.

Es necesario preservar las realizaciones de los primeros diez afios de existencia. En
necesario adecuar las ambiciones del bloque para reflejar la verdadera condicién de sus
paises y las nuevas realidades del mundo actual, tales como la tendencia a la
regionalizacion entre paises desarrollados y en desarrollo como ilustra la propia agenda
externa actual del Mercosur. Es imperativo agregar temas donde los progresos son
posibles y deseables, tales como la integracion fisica, la energia, la movilidad de factores
de produccién, la coordinacién de politica agricola, la coordinacién de la macroeconomia,
las politicas "no econdémicas". EI Mercosur necesita sefalar con mas precisiéon y
determinacion lo que aspira conseguir y como pretende lograrlo.



La profundizacion de la relacion Mercosur-Chile nitidamente seria lo mejor posible en
caso de que implique el fortalecimiento del bloque como un todo. En efecto, lo ideal seria
que la profundizaciéon pueda ser tal que el bloque se torne sélo un Mercosur de cinco
paises (0 seis, aplicandose el mismo criterio a Bolivia), en lugar de permanecer un
acuerdo de asociacion "4+1". La premisa mas dificil de ser probada es la de saber si
basta profundizar algunos compromisos para que la relacion se fortalezca o si en el fondo
lo que se requiere es una reforma de los fundamentos basicos de la relacion.

La referencia historica, en ese contexto, es el hecho de que la duda del Mercosur (sobre
todo brasilefio) sobre acomodar posiciones chilenas en el ACE 35 se refiere
esencialmente a la percepcion de profundizar puntualmente en lugar de
"sistematicamente”, resultando un debilitamiento, y no un fortalecimiento, del bloque, al
diluir preceptos cruciales a la existencia e identidad del Mercosur.

Aparte del asunto arancelario, la verdad es que las demandas chilenas, en general,
tienden a coincidir con elementos de la propia agenda "interna" de profundizacion del
Mercosur: perfeccionar disciplinas, tornar la aplicacion de reglas mas previsible, ampliar el
horizonte normativo a través de la inclusion de nuevos temas, tornar el sistema de
solucion de controversias mas previsible y de mayor acceso a las partes interesadas, etc.

A pesar de la fuerte motivacion y reales beneficios con la adhesiéon de Chile al Mercosur,
se constata ademas, serias dificultades para viabilizar la plena integracién. La mayor
restriccion para la efectiva y plena incorporacion chilena al bloque continua siendo, por lo
tanto, la diferencia existente entre las politicas de aranceles de importacion del Mercosur
y el gobierno de Santiago. El asunto que se pone en la coyuntura, que se presenta a
mediados del ano 2001, es hasta qué punto ese elemento continuara de hecho
representando una dificultad bilateral. Todo depende de la propia actitud a ser tomada por
el Mercosur en relacién a lo que el bloque percibe como uno de los pilares de su
integracion.

La premisa basica, en que se inserta el presente estudio, es que la relacién Mercosur-
Chile es demasiado importante para dejar de ser repensada en forma de viabilizar un
proceso de integracion consistente y duradero. De esta premisa basica derivan otras
premisas cuyas prueba contribuira para delimitar el tratamiento del tema, es decir:

1. Un proceso de integracion entre le Mercosur y Chile debe fundamentarse en realidades
politicas, culturales (en el sentido mas que nada institucional) y econdmicas; la integracion
econdémica sigue siendo la fuerza motriz del proceso aunque no puede o debe
desvincularse de otros aspectos que puedan reforzar la inversion, al relativizar prioridades
y establecer nuevas estructuras de derechos y obligaciones;

2. La percepcion de insercion en el mundo varia entre los paises miembros plenos del
Mercosur y Chile. En efecto, el debate sobre la insercion permanece abierto en cada uno
de los cinco paises, haciendo el desafio de la integracién especialmente ambicioso, sobre
todo dadas las pendencias econdémicas y sociales de cada pais;

3. Un proceso de integracion no puede tener lugar sin que haya un considerable nivel de
cohesion entre los paises participantes. La cohesion requiere objetivos comunes y
compromiso por parte de los protagonistas del proceso. Un bloque cohesivo es un bloque
que privilegia soluciones comunes a sus problemas, un bloque que mira hacia adentro
antes de posicionarse hacia afuera.



Existe una ventana de oportunidad que emana de la crisis actual por la cual pasa el
Mercosur, pero si la intencion es aprovecharla, es imperativo que se actie rapidamente:
las demandas externas de negociacion con el Mercosur, en particular las referentes al
ALCA y a la Unidén Europea, exigen una definicion antes de que sea demasiado tarde.
Tanto para Chile como para el Mercosur, las posibilidades de extraer concesiones en
areas de interés en esas negociaciones, dependen directamente de la capacidad del
bloque de ajustarse, unirse y proyectarse hacia fuera como una entidad cohesiva y firme
€n sus propositos.

PARTE |I. MERCOSUR: RECOMPONER, REPENSANDO

Coyuntura y compromiso

Al vasto acervo de realizaciones concretas del Mercosur, se debe agregar un igualmente
vasto acervo de buenas, aunque insatisfechas intenciones, de iniciativas horizontales y
puntuales, con frecuencia parcialmente cumplidas, de procesos sofisticados a veces
demasiado complejos y de proyectos ambiciosos en gran medida retdricos e irrealistas o
inoportunos. Haciendo permeable este panorama de realizaciones y frustraciones
subsisten importantes diferencias conceptuales sobre las grandes lineas del proceso,
sobre el propio significado e implicacién de su posible evolucién, sobre el mapa de
politicas e instituciones adecuadas para alimentar el presente y dar aliento a un futuro
comun.

En un primer momento, las tendencias centrifugas asustan, dando la impresion de que el
bloque esta a la deriva, amenazado de perder su centro de gravedad y consecuentemente
su poder de aglutinacion. Politicas claramente unilaterales, disputas abiertamente
bilaterales, enfoques conflictivos sobre el tema de la insercion internacional de las
economias del bloque realzan los sintomas de un memento dificil. Aunque existen
razones y soluciones que se asocian al memento actual y que demuestran que los
indicios actuales de falta de cohesién pueden ser pasajeros. Las razones nos ayudan a
comprender que el Mercosur no pasa por un periodo tan sui generis como normalmente
se supone: existen elementos "naturales" del proceso de integracion que se desenlazan,
asi como nuevos desafios consecuentes de nuevas circunstancias. Las soluciones nos
ayudan a vislumbrar un futuro para el Mercosur, que necesariamente implicara en medios
y fines comunes, al mismo tiempo en que guardan poca relacion de afinidad o semejanza
con los esquemas lineales de los cronogramas de desgravacion arancelaria
caracteristicas del proceso hasta este memento

Si actualmente existe una "crisis" del Mercosur, ésta no surgié de la nada, ni tampoco de
medidas recientes tomadas por uno u otro gobierno. Como minimo, ésta coincide con, y
no es causante de, un momento nuevo en la vida del bloque, momento este,
caracterizado por una clara exigencia de redefinicion de objetivos. La verdad es que
después de un periodo de moneda sobrevalorada, en Brasil, que fue responsable por
aumentos significativos en el comercio intrarregional, el bloque se encuentra frente a
desafios que se extienden por todo el espectro de medidas de politica comercial -
comenzando por el propio Arancel Externo Comun, y que tienen relacion con la propia



cohesioén del bloque- lo que a su vez se relaciona al nivel individual de satisfaccion de
cada socio comercial con los beneficios derivados de la integracion.

Definicion del futuro

La premisa basica a toda otra premisa es que, el Mercosur se encuentra en el momento
preciso para definir su propio futuro y que la falta de definicion puede ser nociva dada la
urgencia de la agenda externa y del propio proceso de globalizacion.

La verdad es que el mundo evoluciona rapidamente hacia una integracion econdmica
global y no solo regional. Sin profundizar el debate sobre multilateralismo vs.
regionalismo, lo que se constata es que, el mundo camina naturalmente hacia la
liberalizacién comercial a través de la eliminacién arancelaria y no arancelaria. O sea, con
o sin Mercosur, con o sin ALCA, con o sin Unién Europea, el hecho es que, bloques
regionales que no logren evolucionar mas alla de lo arancelario y no arancelario,
dificilmente tendran como "sistemas regionales" (62), lugar en el horizonte estratégico en
el espacio de una o dos décadas. Es légico que proteccionismos localizados, sobre todo
en sectores de la vieja economia, sobrevivan y se transformen en la forma en que sus
socios econdémicos mas poderosos logren transformarlos, imponerlos o negociarlos con el
resto del mundo. Sin embargo, se hace evidente que si la intencién de un bloque regional
es sobrevivir como "sistema regional”, con poder de decision propia hacia adentro y hacia
afuera, sea en el area econdmica como inclusive en el area politica y social, se hace
imperativo que una definicion presente del futuro de la inversion se de lo antes posible.

¢,Donde estara el Mercosur de aqui a cinco anos? ¢Diez afos? ;Quince afos? Esta
preguntas no deberian intentar meros ensayos futuristicos sino proyectos concretos de
cdmo encarar escenarios en gran medida previsibles. Es légico que lo imprevisible deba
siempre tener su lugar reservado en cualquier esquema de accion que se proyecte hacia
el futuro. Pero lo que deberia preocuparnos es justamente lo previsible, aquello que no
so6lo se espera que suceda, como ya esta sucediendo en otras partes del mundo y
requiere acciones proactivas de aquellos que aun no se prepararon.

La verdad es que el gran logro y triunfo del Mercosur es haber logrado, en el espacio de
una década, transformarse en un simbolo de éxito y progreso en los mas variados
circulos de las sociedades de la sub region. O sea, el "simbolo Mercosur" va mas alla de
los circulos gubernamentales y alcanza a los pueblos. A pesar de una notoria falta de
representatividad, de un "déficit democratico" bastante obvio, el Mercosur,
manifiestamente, cuenta con el apoyo en las sociedades, de sus Estados Parte, no
porque las sociedades entiendan la esencia del bloque; el nivel de confusion sobre lo que
involucra el Mercosur es evidente, comenzando por la propia prensa de cada pais. El
apoyo que se constata en esa misma prensa y en otras demostraciones de sectores de la
sociedad, viene de la percepciéon, por la sociedad, de la cooperacion, coordinacion,
fraternidad, la paz y la union de los pueblos, y de otros elementos que componen el
complejo mosaico del "simbolo Mercosur".

El Mercosur no puede perder ese "atout". Aunque cultivarlo requiera visién y definicion. El
golpe fatal para el Mercosur seria que el simbolo del éxito fuese substituido por el simbolo
de indecision e inercia. La sociedad entonces se encargaria de destruirlo naturalmente al
no brindar el apoyo, que mas que nunca se hace necesario. La clave para mantener el



blogue vivo es tener claridad sobre el futuro. Nada alimenta mas un simbolo, como lo que
logré el Mercosur en la vision de sus pueblos, que una vision clara de su futuro. En ese
contexto, definir lo que se desea y después perseguirlo es la mejor forma de restaurar la
confianza y la credibilidad perdidas.

Recomposicion y el nuevo eje

Actitudes y medidas recientes no constituyen la principal causa de las dificultades del
blogque. Constituyen el comprobante de que la empresa ya andaba mal y que, a falta de
instrumentos y soluciones comunes, el apelo unilateral se hacia no sélo atractivo sino
también virtualmente inevitable. El cuestionamiento del arancel externo comun o las
propias tendencias centrifugas demostradas por los paises miembros, en gran parte
revelaban carencias internas del bloque, una falta de compromiso y orientacion que tenian
por efecto la busqueda de estrategias individuales. Esta busqueda, en el contexto de
insuficiencia institucional y estratégica comun, seria agravada por las demandas
provenientes de una coyuntura internacional cada vez mas compleja e inmediatista. El
vinculo que se crea ocasionalmente entre la situacién argentina y la actitud brasilefia en el
periodo post devaluacién del Real en 1999, a pesar de exagerar en la relacion
causalefecto, sirve para mantener viva la critica a la inadecuacion del aparato disciplinario
del Mercosur en la medida en que cuestiona la capacidad del bloque de introducir
flexibilidad sin alterar rumbos o adulterar objetivos.

El reciente posicionamiento del gobierno argentino expuso la urgente necesidad de
encontrar un nuevo equilibrio. Al poner en jaque varias premisas econémicas del proceso
de integracion, lo que se logré fue sefalar el hecho de que el futuro del bloque no pasa
solamente por una reestructuracién de prioridades sino también por una reevaluacion de
conveniencia de mantener el volet econdmico, casi en forma aislada, en el centro del
universo integracionista. La nueva realidad del bloque evoca la necesidad de repensar el
peso y la medida de diversos elementos, entre ellos, lo politico social y lo institucional
cultural.

El lado econémico de la ecuacién es claramente el de mas facil verificacion. Son los flujos
comerciales y de inversién que constituyen el mas claro y transparente testimonio del
éxito de la aproximacion de los pueblos, pudiendo ser detectados a través de dates
concretos de las transacciones ejecutadas. Temas de contenido politico, cultural, social
y/o institucional "pasan desapercibidos" con mayor facilidad, ya que sus parametros no
son tan facilmente medidos. Ademas, cuanto mayor es la aproximacién real de sus
pueblos en términos de sus regimenes politico/cultural/socio/institucional, menos llama la
atencion: las verdaderas diferencias, lamentablemente, tienden a surgir con mucho mas
claridad en el contexto de problemas puntuales; la consistencia positiva en esos asuntos
no llama mucho la atencién, "no es noticia".

Para el Mercosur, la opcidén de promover gradualmente el traslado del eje de su vigencia
integracionista hacia compromisos de naturaleza politica, cultural o social, para relativizar
mejor la importancia econdmica de sus realizaciones pasadas y ambiciones futuras,
puede constituir un elemento central en la reformulacién de sus prioridades estratégicas.
Es algo no despreciable, el hecho de que los Estados Parte del Mercosur compartan
actualmente una misma visidon sobre importantes elementos de sus propias agendas
politicas, tales como el valor de la democracia, del pluralismo, del valor de la cultura, de la



necesidad de mejorar condiciones sociales de sus poblaciones, asi como sobre temas de
gran importancia de la agenda internacional (seguridad, narcotrafico, paises emergentes,
etc.). El gran desafio seria, sin embargo, lograr transformar esas coincidencias de
posicionamiento, en instrumentos comunes que puedan implicar derechos y obligaciones,
en una red de intereses mutuos cuya proyeccion hacia el resto del mundo sea comun y
positiva.

Esencialmente lo que se postula es codmo evolucionar mas alld de la diplomacia
presidencial, actualmente reinante en el bloque, hacia algo menos altivo aunque mas
institucional, previsible y de facil acceso para las partes interesadas. Mayor
representatividad, por ejemplo, es un objetivo que refleja los intereses individuales de los
Estados Parte a medida que un "déficit democratico” no sélo no ayuda al proceso de
integracién sino también puede perjudicarlo. Un compromiso sobre un tema como este
(que podria involucrar desde un mayor compromiso de la Comisién Parlamentaria del
Mercosur, hasta su reemplazo por algo mas "permanente” y representativo, por ejemplo)
constituiria una forma de confirmar un compromiso comun de todos los Estados Parte a
favor de la democracia -comenzando, en ese caso, por el propio proceso interno del
Mercosur. Este es un ejemplo y existen otros mas. Aunque quepa destacar que
compromisos de naturaleza puramente politica se nutren de la propia dinamica politica y
siempre dependeran del humor de los Estados involucrados y la coyuntura en que se
encuentran. Este tipo de ldgica explica las dificultades de soluciéon de controversias en el
contexto de las Naciones Unidas, comparada a la relativa banalidad que se torné el
"entrar y salir" del sistema de soluciones de controversias de la OMC. Disciplinas sobre
temas politicos, dificilmente logran pasar de declaraciones politicas y alcanzar algun rigor
juridico efectivo ante los Estados que, por opcion puntual o estratégica, deciden no
respetarlas.

Vale destacar que, a pesar de una relativa ausencia institucional, el "Mercosur politico" ha
sido el que mas ha dado pruebas de compromisos y consistencia. En todos los momentos
mas dificiles del bloque, la voluntad politica ha permitido que las cosas se solucionen de
la mejor forma posible, siempre inyectando la determinacion necesaria para mantener al
Mercosur como un bloque cohesivo en los mas altos niveles decisorios, evitando asi la
disgregacién o un recurso mas fuerte que el unilateralismo por parte de sus Estados
Parte. De una cierta forma, no faltan disciplinas para que el bloque avance con una
orientacion politica comun. Esto no deja de ser una paradoja: que en el tema donde
existen menos disciplinas formales, los avances sean los mas consistentes.

Cualesquiera sean los elementos que integren la nueva configuracion de derechos y
obligaciones entre los Estados Parte del Mercosur, la verdad es que existen ciertos
objetivos de naturaleza "horizontal", que si son cumplidos podrian ayudar al Mercosur a
salir del impasse estructural que se ha creado desde la entrada en vigencia del Protocolo
de Ouro Preto en 1995.

Objetivos: nuevos y antiguos

El propio Tratado de Asuncion se refiere a la importancia de la globalizacion como
fendmeno, "en especial la consolidacion de grandes espacios econdmicos y la
importancia de lograr una adecuada insercion internacional...", asi como sefalé un



proceso de integracion del Mercosur como "una respuesta adecuada..." a ese fenémeno.
La preocupacion por la insercidn internacional presupone una capacidad del bloque de
adaptarse a los acontecimientos. De hecho, el Tratado, en su Preambulo, también se
refiere a los principios de "gradualidad, flexibilidad y equilibrio" como fuentes de
orientacion para el trabajo a ser desarrollado. Estos principios, tal vez, sean mas
relevantes en el presente que en cualquier otro memento de la corta historia del Mercosur.

En la base de todo, permanece la eleccién para los Estados Parte, entre actuar juntos o
bien por separado; entre encontrar soluciones comunes o individuales; entre buscar
soluciones dentro en vez de fuera del bloque. Cualquier bloque de integracién representa,
en ese contexto, un desafio para sus integrantes, una permanente oscilacién entre
fuerzas centripetas y centrifugas que llevan a sus Estados Parte a escoger la mejor forma
de actuar. El Mercosur pasa por un momento especialmente complejo en ese sentido, que
exige una reevaluacién de rumbos y metas. Esencialmente, la nocion de un regionalismo
abierto, se sustenta, aunque requiere nuevos énfasis. La necesidad de reorientacion,
tanto en el contexto presente como en términos de acciones futuras, se podria resumir en
el cumplimiento de cuatro objetivos basicos acordes a los principios fundacionales del
bloque:

Preservacion - es necesario preservar las realizaciones de los primeros diez afios de
existencia. Se cre6 mucho comercio y con él muchas relaciones entre sus paises
miembros. Persistir para lograr avanzar en el proceso de integracion, a pesar de sus altos
y bajos, es imperativo y el primer paso es preservar lo que ya se hizo evitando la
disolucion de los compromisos.

Adecuacion - el Mercosur se ha caracterizado por metas, a veces demasiado ambiciosas.
El propio Tratado de Asuncion se referia a la conformacién de un mercado comun en
cuatro anos, lo que esta lejos de ser cumplido a diez afios de su entrada en vigencia. Es
necesario adecuar las ambiciones del bloque de forma que refleja la verdadera condicion
de sus paises y las nuevas realidades del mundo actual, tales como la tendencia a la
regionalizacion entre paises desarrollados y en desarrollo -como ilustra la propia agenda
externa actual del Mercosur-.

Agregacion - el Mercosur deberia evitar perder mucho tiempo en temas de dificil solucion
a corto y a mediano plazo (como el propio asunto del AEC) y buscar progresos en areas
donde sean posibles y deseables, tales como la integracién fisica, la energia, la
movilizacion de factores de produccion, la coordinacién de politicas agricolas, la
coordinacién macroecondmica, las politicas "no econémicas" (salud, cultura, educacion).

Precision - el Mercosur necesita sefialar con mas precision y determinacién lo que aspira
conseguir y como pretende lograrlo. La flexibilidad que podra ser exigida en momentos de

su evolucion no deberia impedir que haya claridad sobre sus objetivos a mediano y largo
plazo. EI momento actual es bastante fértil para la consideracion del futuro del bloque.

PARTE Il. MERCOSUR-CHILE: NUEVA MATRIZ, NUEVO FUTURO

Chile: primera estacion



Fortalecer o debilitar el bloque

La profundizacion de la relacion Mercosur-Chile seria nitidamente lo mejor posible en
caso de que implique el fortalecimiento del bloque como un todo. En efecto, lo ideal seria
que la profundizacion pudiese ser tal, que el bloque se vuelva sélo un Mercosur de cinco
paises (o seis, aplicandose el mismo criterio a Bolivia), en lugar de permanecer un
acuerdo de asociacion "4+1". La premisa mas dificil de ser comprobada es la de saber si
basta con profundizar algunos compromisos para que la relacion se fortalezca o si en el
fondo lo que se requiere es una reforma de los fundamentos basicos de esa relacion. En
ese contexto, la referencia historica, es el hecho de que la duda del Mercosur (sobre todo
brasilena) en acomodar posiciones chilenas en el ACE 35, habla esencialmente respecto
de la percepcion de profundizar especificamente en lugar de "sistematicamente" que
debilitaria y no fortaleceria el bloque, al diluir premisas cruciales de la existencia e
identidad del Mercosur. El ejemplo histérico aqui relevante, es la percepcién de que una
incorporaciéon de Chile a la unién aduanera constituiria un factor divisorio entre los
Estados Parte al forzar una discusién sobre rebajas arancelarias, no siempre bienvenidas
por todos.

En la medida en que el Mercosur "repiensa" las premisas basicas a su existencia, tales
como mantener el AEC, son revisadas a favor de soluciones firmes en su propoésito,
aunque flexibles en su aplicacion, el tema de una inclusion de Chile al Mercosur en lugar
de una simple profundizacion puntual gana nuevo contenido y vigencia conceptual y
practica. A partir del momento en que se flexibilizan las reglas basicas, se torna atractivo,
en el contexto del objetivo mayor, de preservar realizaciones al mismo tiempo en que se
adecua, agrega y sefala (ver Parte | arriba), una profundizacion de la relacién actual que
resulte en el fortalecimiento de un bloque Unico de cinco paises, se hace a su vez,
plenamente viable. O sea, la flexibilidad que a veces exige coyunturas como la actual,
crea oportunidades para los procesos de integracion. En el caso especifico de la relacién
Mercosur-Chile, el hecho de que el Mercosur necesite dar una "frenada en el
ordenamiento” y reformular normas y posturas, representa una nueva oportunidad tanto
para Chile como para el propio Mercosur de explotar alternativas comunes que
desemboquen en un bloque fortalecido en sus relaciones con el mundo.

Aparte del asunto arancelario, la verdad es que las demandas chilenas en general,
tienden a coincidir con elementos de la propia agenda "interna" de profundizacion del
Mercosur: afinar disciplinas, hacer la aplicacién de reglas mas previsible, ampliar el
horizonte normativo a través de la inclusibn de nuevos temas, hacer el sistema de
solucion de controversias mas previsible y de mayor acceso a las partes interesadas, etc.
De cierta forma, entonces, al admitir la necesidad de una cierta flexibilizaciéon arancelaria,
el Mercosur estara abriendo una nueva ventana de oportunidades para la profundizacién
no arancelaria y normativa del acuerdo actual entre el Mercosur y Chile, lo que a su vez
propiciaria de hecho un blogue mas unido, posiblemente hasta unico, dependiendo de la
actitud politica que se pretenda tomar una vez obtenidos los resultados de esa
profundizacion.

ACE 35: ; intento frustrado?



La demora en ajustar acuerdos con el NAFTA y el reconocimiento de la relevancia
econdmica y politica de los paises del Mercosur hacia Chile, permitieron que fuese
elaborada una férmula que viabilice la asociacién chilena al Mercosur aunque no
conforme una integracioén efectiva. Siendo asi, luego de un proceso de negociaciones que
se extendié durante cerca de dos afios, en junio de 1996, Chile firmé un acuerdo de
Complementacién Econémica que prevé la creacion de un Area de Libre Comercio con el
Mercosur en el 2004/2006, y el establecimiento de un cronograma de desgravacion
arancelaria automatica.

El "Acuerdo de Complementacion Econdmica" (ACE 35), que esta vigente desde el 1° de
octubre de 1996, establece la conformacion de un area de libre comercio en un plazo de
10 afos, a través de un Programa de Liberaciéon Comercial que se aplica a los productos
originarios de los territorios parte. Tal programa consiste en desgravaciones progresivas y
automaticas aplicables sobre los gravamenes vigentes para terceros paises en el
momento del despacho de las mercaderias. Cerca del 80% del universo arancelario tuvo
una preferencia inicial dei 40% a partir del 1° de octubre de 1996, la cual se elevé a un
48% el 1° de enero de 1997 y a un 55% en enero de 1998, debiendo llegar a su liberacién
total en un plazo de ocho afios-o sea 1° de enero de 2004.

El resto del universo arancelario estd registrado en anexos que contemplan, en cada
caso, situaciones especiales en relacion a grupos de productos, los cuales se traducen en
regimenes de desgravaciones en diferentes plazos. Como consecuencia, las diversas
categorias de producto alcanzaran arancel "cero" de forma escalonada mediante
regimenes particulares que tendran diferentes puntos de partida en el tiempo, en algunos
casos, y grados distintos de desgravacion, con la total liberacion en diferentes afios (2006;
2011, 2012 y 2014). Asimismo, el ACE 35 consolida las preferencias negociadas en la
ALADI contemplando la disminucién del 40% en los aranceles vigentes sobre el 60% de
los productos comercializados entre los cinco paises, siendo que, hasta el 2004, la
reduccion de aranceles debe alcanzar el 100% sobre el 90% de los productos (el llamado
patrimonio historico). Los bienes considerados "sensibles" tendran una alicuota cero en el
2006 y los "exentos" en el 2011.

El acuerdo contiene también normas de origen, resguardos, tratamiento sobre practicas
desleales de comercio, restricciones no arancelarias, normas sanitarias y fitosanitarias,
incentivos a las exportaciones y otros aspectos, ademas de contener disposiciones sobre
las facilidades de transporte, mantencion de acuerdos de promocion y proteccion
reciproca de inversiones, estimulo a la celebracion de acuerdos para evitar la doble
tributacién, cooperacion cientifica y tecnoldgica, compromiso de avanzar hacia la
liberacion del comercio de servicios y promover, por las interconexiones bioceanicas, la
integracion fisica.

Transcurridos cinco afios de la implementacion del Acuerdo, en que pese a sus
dificultades operacionales determinadas por la complejidad de las reglas, se perciben
positivos impactos econdmicos para los paises involucrados. Desde el punto de vista
estratégico, cabe resaltar:

- Chile constituye la extension natural del Cono Sur, mantiene fuertes vinculos con Europa
y con la Costa del Pacifico, ademas de los Estados Unidos, lo cual le proporciona una
posicion de "global trader", semejante, conceptualmente a la posicidn brasilefia,
posiciones estas, importantes en términos de la insercion internacional de los paises.
Cabe destacar también, las caracteristicas cualitativas de su economia, ya que es un pais



que exhibe uno de los mayores indices de renta per capita de la region (cerca de US$ 4,8
mil), un Producto Interno Bruto (PIB) de aproximadamente US$75.000 millones en una
poblacion de 15 millones de habitantes.

- Es natural suponer que desde el punto de vista chileno, el Acuerdo de Libre Comercio
con el Mercosur representa en primer lugar, un acceso privilegiado a un mercado cuyo
PIB supera los US$750.000 millones de ddlares, casi veinte veces mayor que el PIB
nacional y principalmente una opcion mas de integracion al mercado globalizado. Otro
aspecto a ser considerado es que la integracion chilena al Mercosur, innegablemente,
ampliard el poder de fuego del bloque en las negociaciones en los grandes foros
internacionales.

A pesar de la fuerte motivacion y reales beneficios con la adhesién de Chile al Mercosur
se constata ademas, serias dificultades para viabilizar la integraciéon plena. La mayor
restriccion para la efectiva y plena incorporacion chilena al bloque continta siendo, por
tanto, la diferencia existente entre las politicas de aranceles de importacion del Mercosur
y del gobierno de Santiago. El Mercosur tiene aranceles promedio de alrededor del 14% vy
Chile practica arancel promedio del 9%, en trayectoria de baja, debiendo alcanzar el 6%
en el 2003. Mas relevante aun, es que el arancel chileno es uniforme y el modelo de
politica arancelaria adoptado por Chile parece contar con un amplio consenso en el pais.
El asunto que se expone en la coyuntura que se presenta a mediados del afio 2001 es
hasta qué punto este elemento continuara de hecho representando una dificultad bilateral.
Todo depende de la propia actitud a ser tomada por el Mercosur en relacion a lo que el
bloque percibe como uno de los pilares de su integracion.

Aranceles y beneficio econémico

Como el modelo de politica arancelaria chilena cuenta con un amplio consenso en el pais,
recibe apoyo de economistas de variadas tendencias y ha sido profundizado por los
diversos gobiernos desde el inicio de la década de los 90, una alteracion en la conduccién
de esta politica parece ser un "non starter" para Chile. Siendo asi, restaria la alternativa
de la revision de la politica arancelaria del Mercosur. Entretanto, aunque haya una
revision de los niveles mas bajos, no parece plausible, a corto plazo, la adopcion del
arancel chileno por parte del Mercosur.

El Mercosur ha dado pruebas de sus dificultades para realizar rebajas del AEC (Arancel
Externo Comun), comenzando por la intencion de eliminar el 3% agregado al AEC,
después de dificiles discusiones cuatripartitas cuando se condena la tasa de estadistica
argentina por un panel de la OMC. El aumento del AEC en 1997 fue implementado de
acuerdo a la misma decision que preveia la eliminacion del diferencial arancelario a final
del afo 2000, no obstante la eliminacién, consistentemente anunciada por autoridades
tanto de Brasil como de la Argentina, dio lugar a la intencién de dividirla en dos etapas. El
creciente déficit de la balanza comercial brasilefia y la preocupante situacion
macroeconomica de Argentina en el ultimo trimestre del 2000, Fueron alegados como
razones para evitar cualquier rebaja de alicuotas de importacién. De la misma forma y en
el mismo contexto causal, la intencidn de reemplazar el sistema de ex arancelarios al
interior del bloque por una rebaja definitiva del AEC para productos no producidos en la
sub regién, seria postergada indefinidamente.



Las cosas cambiaron un poco con las recientes medidas adoptadas por Argentina. Se
hizo dificil imaginar, en la coyuntura actual, que cualquier gobierno del Mercosur pueda o
deba exigir de la Argentina, el cumplimiento de sus compromisos originales relativos al
AEC. quedd claro que la mejor politica del momento, tal vez sea, la de permitir la
flexibilizacion del AEC por algun tiempo, de forma de sacarla del contexto negociador para
evitar la "contaminacion" con otros temas de la agenda oficial del Mercosur. También
quedo claro, que con la aceptacion de la flexibilizacién de ciertos preceptos del Mercosur,
se presentan nuevas oportunidades.

En cuanto al tema de beneficios comerciales, se comenta aqui algunos elementos en
relacién a utilidades para el Mercosur y el mercado chileno. En primer lugar, la verdad es
que las alicuotas chilenas ya son bastante bajas (promedio de 9% en el 2000) y mas
importante aun, prometen evolucionar hacia abajo anualmente para alcanzar sélo el 6% a
mediados del 2003. O sea, cuando el 63% del valor (base 1998) del comercio bilateral
Mercosur-Chile, esté plenamente liberado, el diferencial de preferencia que el Mercosur
tendra con Chile en relacion al resto del mundo, sera de sélo 6%. Otros 17% en el valor
del comercio bilateral sélo llegaran a este nivel de preferencia en el 2006, mientras que el
98% de ese comercio solo alcanzara la alicuota cero en el 2011.

En segundo lugar, cuando se considera que la participacion del MERCOSUR en las
importaciones chilenas de productos que constan, de los tres cronogramas de
desgravacion, ya es importante cuando se compara con otros mercados y que el arancel
chileno ya es lineal, uniforme y relativamente baja, se constata que no habran grandes
beneficios para el Mercosur derivados de mayores preferencias arancelarias por parte de
Chile. Si el Mercosur ya se destaca hasta en mercados considerados sensibles en Chile
(aquellos referentes a los productos incluidos en los cronogramas de desgravacion) en
condiciones arancelarias actuales, no hay razon para creer que un diferencial de pocos
puntos porcentuales en los préoximos afos pueda mejorar esta situacion de forma
significativa. En tercer lugar, lo que ocurre en Chile, en términos arancelarios en los
préximos afos no se limita a la Ley 19.589 (proceso unilateral de reduccion de alicuotas
de importacién). Como veremos mas adelante, Chile posee una politica comercial cuya
caracteristica principal es la conformacién de una red de acuerdos comerciales que no se
limitan a América Latina y por lo tanto tienen un efecto de corroer cualquier preferencia
obtenida por el Mercosur, por lo tanto tienen el efecto de corroer cualquier preferencia
obtenida por el Mercosur. De hecho, considerando los largos plazos de los cronogramas
del ACE 35, el Mercosur, en la reducida preferencia arancelaria agregada que conseguira
en el mercado chileno en los proximos afios lograra llegar a Chile con preferencias mucho
tiempo después que competidores importantes ya hubieran llegado, ganando mercado,
establecido redes de compradores y proveedores y contactos de negocios y todavia hasta
desarrollado hacia otros niveles de liberalizacion y preferencias tales como los relativos a
servicios e inversiones. El caso de México es tal vez el mas explicito, dada la
competencia directa que ese pais representa para los intereses del Mercosur: un ACE
firmado en 1992 cuya liberalizacion amplia tuvo fecha y fue cumplida en 1996 (afio en que
el Mercosur y Chile finalmente firmaron su propio ACE), transformado en 1998 en Tratado
de Libre Comercio tendiendo a la apertura de mercados de servicios y de politicas de
inversiones bilaterales. Hablar de 2004, 2006, 2011 y 2014 -los plazos de ACE 35, en ese
contexto, indica cuanto representa Chile y cuanto representara para el Mercosur en el
futuro préximo en términos de acceso preferencial a mercados.

Finalmente cabe destacar que la nocién de beneficios comerciales en el mercado chileno
implica una percepcion por parte del Mercosur de cuanto vale ceder y conceder mayores



preferencias a Chile en su propio mercado. Para los paises del Mercosur que exportan
"no agregado” menos que el 4% de sus exportaciones totales hacia Chile (2% en el caso
de Brasil), el valor de profundizar preferencias o "andar mas rapido" en el proceso de
conformacion de un area de libre comercio parece bastante pequefio. Ya la reciprocidad
parece de interés inverso: Chile actualmente exporta 10% de sus exportaciones totales
hacia el Mercosur, y tiene, si, mucho que ganar considerandose lo que representarian
mayores preferencias arancelarias por parte del Mercosur, cuya base arancelaria es
mucho mas alta que la chilena. En ese contexto, el interés de Chile deberia ser mucho
mayor que el del Mercosur, en profundizar el acuerdo. Como seria de esperarse, el
Mercosur ha resistido profundizaciones (63) y, consecuentemente, adelantos en plazos
hacia la conformacién de un area de libre comercio parecen igualmente poco probables
de aceptacién consensual.

Si las posibilidades de profundizar y/o de adelantar plazos hacia el area de libre comercio
ya son pequefias, ¢como partir hacia algo mas ambicioso tal como una Unién Aduanera
cuyo nivel de compromiso, ademas de exigir implicitamente progresos intra-zona
(Mercosur-Chile), va mas alla del intercambio de preferencias bilaterales, introduciéndose
en la elaboracion de politicas comerciales comunes, comenzando por la propia politica
arancelaria? Lo paradojal que vale para el Mercosur "de a cuatro" vale también para el
Mercosur "de a cinco": para avanzar en el proyecto de la unién aduanera (o por lo menos
para evitar descartarlo completamente) es necesario dejar a un lado por algun tiempo uno
de sus preceptos basicos (el AEC) como forma de evitar contratiempos y atrasos en otros
aspectos de la agenda de integracion que puedan ser factibles en el corto y mediano
plazo (ej.: integracion fisica).

Testeando premisas

La premisa basica en que se incluye el presente estudio es que la relacion Mercosur-Chile
es demasiado importante para dejar de ser repensada para posibilitar un proceso de
integracion consistente y duradero. De esta premisa basica provienen otras premisas
cuyas prueba contribuira a hacer posible el trato del tema, que sigue:

Un proceso de integracion entre el Mercosur y Chile debe fundamentarse en realidades
politicas, culturales (en el sentido mas que nada institucional) y econémicas; la integracion
econdémica sigue siendo la fuerza motriz del proceso sin embargo no puede o debe
desvincularse de otros aspectos que puedan reforzar la inversion, al revitalizar prioridades
y establecer nuevas estructuras de derechos y obligaciones;

La idea de integracion en el mercado varia entre los paises miembros plenos del
Mercosur y Chile. En efecto, el debate sobre insercion permanece abierto en cada uno de
los cinco paises, tornando el desafio de la integracién especialmente ambicioso,
principalmente dadas las diferencias econémicas y sociales de cada pais;

Un proceso de integracion no puede realizarse sin que haya un considerable nivel de
cohesién entre los paises participantes. La cohesidén requiere objetivos comunes vy
compromiso por parte de los protagonistas del proceso. Un bloque cohesionado es un
bloque que privilegia soluciones comunes a sus problemas, un bloque que mira hacia
adentro antes de posicionarse hacia afuera.



El test de premisas por lo tanto, incide sobre tres universos: el ambito de la integracién, la
vision de insercion en el mundo y la posibilidad de cohesién en un bloque renovado.

Integracion ecléctica
Lo politico

Es indiscutible que la fuerza motriz del proceso de integracion del Mercosur ha sido el
comercio, 0 sea, la integracion comercial es la que ha sido la principal responsable por la
evolucién del bloque sub regional. Eso sin embargo no implica que el proceso politico en
torno de la integracién del Mercosur haya sido menos importante que el proceso
economico. Es sabido el hecho que la integracion que presenciamos hoy ni siquiera
habria sido concebida y llevada a cabo sin mucha voluntad politica de los dos principales
protagonistas sub regionales: Brasil y Argentina. Como mencionado anteriormente en el
presente estudio, la determinacién politica mostrada en mementos cruciales de la historia
politica y econdémica de los dos paises fue ejemplar y evitdé los peores riesgos de
desintegracién al mismo tiempo que sefiald caminos hacia crecientes niveles de
integracion.

Estariamos lejos de poder afirmar que esa determinacion politica, sea en términos
estadisticos o dinamicos, se iguala a una integracién politica. Sin embargo, esa
determinacion fue siempre vital en dictar rumbos hacia el proceso que, a pesar del
contenido claramente econdmico, desemboca a su vez en mayor convergencia politica. El
proceso es por lo tanto un circulo "beneficioso" cuya génesis politica requiere progresos
econdémicos que puedan perpetuar convergencias politicas.

En el presente contexto, cabe destacar elementos importantes de consideracion relativos
a la politica interna y a la externa de los paises en cuestion.

Exceptuando Paraguay, la politica interna de los paises del Mercosur y de Chile tienen
importantes trazos de semejanza, derivados de la condicibn comun de paises recién
democratizados, dotados de instituciones activas, sin embargo carentes de reformas y de
clases politicas relativamente poco preparadas para enfrentar los desafios impuestos ya
sea por la agenda nacional como internacional. Ese diagndstico no es tan grave como
puede parecer, dado el valor que representa la consolidacién del régimen democratico en
la sub reglén, como garantia de que los rumbos a ser surcados seran al menos
resultantes de procesos pluralistas y de vasto alcance, aunque complejos y de dificil
manejo. Una politica interna dentro de padrones democraticos debera seguir siendo uno
de los factores determinantes mas importantes del futuro desarrollo de los paises del
Mercosur, y de Chile y podra tornarse también uno de los factores inductores mas
importantes del esfuerzo integrador en la sub regiéon, dependiendo del valor que ese
esfuerzo tenga en la percepcion del electorado y de sus representantes en el mediano y
largo plazo. En ese contexto, la agenda de reformas politicas en los paises también es de
gran relevancia, para capacitar regimenes y agentes politicos y sociales para asimilar
demandas y actuen sobre temas de orden sub regional o internacional.

Es en la politica propiamente externa que los mas inmediatos desafios se presentan para
la profundizacion de la relacion entre el Mercosur y Chile. En primer lugar, cabe destacar
que la relacién entre los tres (Argentina, Brasil y Chile), o aun entre los cinco (incluyendo



Uruguay y Paraguay), paises participantes nunca fue tan buena, o por menos tan
"equilibrada", en un contexto tan complejo como el que se configura actualmente en la
sub regidén y en el mundo. Ese hecho, por si sélo, ya representa un importantisimo atout a
ser preservado y cultivado, de modo de fundamentar cualquier nuevo esquema de
relaciones que pueda surgir a partir de la dinamica regional o de enlace bilateral
Mercosur-Chile actual. Una mayor explicacion de compromisos sobre temas politicos tales
como la democracia, la paz o lo derechos humanos podria ser especialmente positiva en
un nuevo contexto bilateral, principalmente dada la creciente diferenciacion que se
establece entre el "eje" Mercosur-Chile y el resto de América del Sur. La posibilidad de
concretar una posicion de liderazgo politico sub regional no se debe subestimar vy
representa una forma efectiva de proyectar un front comun y poderoso en el contexto de
las presentes alianzas multipolares.

Es evidente que la relacion con las dos mayores superpotencias actuales -Estados Unidos
y la Unién Europea- es central para el futuro de cualquier relacion entre el Mercosur y
Chile. Es légico que la vertiente propiamente econdémica de esa relacion sea tal vez la
mas emergente, ya sea en virtud de las cifras involucradas, ya sea en virtud de los
procesos negociables actualmente en curso para una liberacion comercial bilateral.
Entretanto, en temas propiamente politicos, las posiciones que el Mercosur y Chile opten
por privilegiar también sera tanto mas fuerte cuanto mas cohesivo sea el "nuevo" bloque
del cono sur.

En los temas internacionales de la actualidad, sean ellos los relativos a América del Sur,
sean ellos los relativos al mundo, un Mercosur+Chile renovado representara una voz
importante que no dejara de ser oida por ninguna de las dos superpotencias o por otras
naciones o bloques de naciones en otras partes del mundo. La légica de que actuar
colectivamente es mejor que actuar individualmente se amplia a paises de todo tipo y
tamano, principalmente en el contexto de paises cuyas posiciones de principio
(democracia, paz, seguridad, narcotrafico, medio ambiente, normas laborales, etc.) son en
gran medida las mismas.

Lo cultural

El universo a que se refiere aqui a lo "cultural" es entendido como un conjunto de
elementos que abarcan mas alla de lo cultural propiamente dicho, lo "social" y lo
"institucional".

Las semejanzas entre las culturas nacionales del Mercosur y Chile son conocidas y son
mucho mas fuertes que en el caso de los quince actuales miembros de la Unién Europea,
por ejemplo, lo que en principio deberia facilitar objetivos y compromisos comunes. Lo
que se constata, entretanto, es que por diversas razones, los trabajos dentro del Mercosur
y Mercosur-Chile han sufrido traumas y paralizaciones y que eso deriva apenas
parcialmente de coyunturas externas. ¢Habria algo en la propia cultura de los paises,
individual o colectivamente, que seria también responsable por parte de los fracasos en la
sub region? La propia tendencia de optar por objetivos inalcanzables (mercado comun en
cuatro afos), por ejemplo, ¢no seria prueba de una cierta "falla" cultural? O sera que la
incapacidad de internalizar normas acordadas y/o no cumplirlas como si el Mercosur
fuese sdlo un detalle diplomatico no pasaria de un factor coyuntural en la vida de ciertos



gobiernos en ciertos paises? ¢Existe una cultura comudn que no funciona o sera que la
cultura carece justamente de ser mas comun para poder funcionar?

Esos son los tipos de preguntas del entorno socio-cultural-institucional que deberian
componer el menu de investigaciones cuyo esclarecimiento podria ayudar al proceso sub
regional a progresar en la direccion de mayor integracion y mas disciplina. Claramente
existen razones histdricas que pueden explicar una serie de diferencias y distinciones
entre las culturas nacionales de la sub regién. Brasil, Argentina y Chile son paises de
origen ibérico, judio-cristiano, antiguas colonias distantes de sus metropolis que en
determinado memento tuvieron la pretensién de volverse independientes y buscar un
futuro propio. Sus pueblos tienen en comuin una ética que ciertamente no es en nada
"weberiana" y conocieron durante mucho tiempo lo que representa ser ciudadano de un
pais que integra la "periferia" y no el "centro" del heredado sistema de naciones Estado.
Poder aproximarse a ese centro es una aspiracién cultural categérica e irreversible,
quedando hoy dia apenas un poder de maniobra en muchos aspectos limitado, con
relacion al grado de aproximacion que se puede desear y/o lograr.

La verdad es que semejanzas o diferencias culturales, y sus consecuencias a nivel
nacional, no pueden determinar por si solas la vocacion comun que una regiéon puede
tener o dejar de tener. En otras palabras, la vocacion integradora de uno u otro bloque no
es algo natural que emana sin restricciones de atributos o caracteristicas consideradas
favorables, armonicas o inductoras. Vocacién integradora es algo que se construye con
base a objetivos explicitos y compromisos cumplidos. Existe algo de extrema importancia
cultural en procesos de integracion con relacion a crearse una cultura integradora entre si
y en el seno de sus pueblos. El gran desafio del Mercosur y de Chile sigue siendo lograr
alcanzar esa vocacion y esa cultura, sin lo que, cualquier esfuerzo de aproximacién o
profundizacion permanecera expuesto a riesgos de revertirse y hasta de desvirtuarse.

Lo econdmico

El gran éxito comercial representado por el Mercosur, estd plenamente reflejado en los
datos sobre los flujos de comercio de bienes. No obstante, el flujo sélo podria aumentar
ya que el comercio era infimo y la propia geografia conspiraba a favor de un crecimiento
natural de los intercambios sub regionales. La anomalia era tener ese comercio reprimido
por tanto tiempo y por razones tan politicas. El volet inversién, no obstante todavia no
refleja el potencial que transcurre de la prevision de disciplinas transparentes
caracteristicas de un acuerdo regional. El area automotriz se destaca no por un comercio
libre que atrajo la presencia de armadurias mundiales sino por un comercio
fundamentalmente administrado, no obstante, de acuerdo con las estrategias vy
necesidades de racionalizacion global de las empresas inversoras.

El libre comercio dentro de la zona siguié grosso modo su cronograma y actualmente no
existen aranceles aduaneros entre los cuatro Estados Partes. Sin embargo el proceso
interno sigue amenazado por medidas no arancelarias, unilateralismo, falta y "exceso" de
instrumentos y sus consiguientes controversias, lo que histéricamente encuentra paralelos
en el proceso de conformacion de la Unidn Europea, en particular as décadas de 70 y 80
cuando el bloque europeo se encontraba practicamente paralizado, en gran parte por
inercia e inaccion propia. En ese sentido, el Mercosur en los ultimos afios parece tener
clara la conveniencia del maximo objetivo de conformar un mercado comun y hasta una



unién econdmica y monetaria, sin embargo en ausencia de una mano politica lo
suficientemente fuerte para forzar entendimientos en todas las areas especificas que,
juntas, permitiran la realizacion de ese objetivo. Seria diferente tal vez si el Mercosur
como un todo no supiese lo que quiere. Sin embargo, de los cuatro rincones de la regién
afloran reiteradas confirmaciones de seguir en el proceso de integracion y de los
emolumentos de ahi provenientes. Lo que falta es la visién de un plan comun de como
proyectar el bloque en el futuro. El desafio es saber como encuadrar tareas dificiles y
delicadas en un proyecto que apunte hacia un futuro comun.

Con relacién al comercio extra zona, el objetivo fundamental de crear una "barrera"
externa comun como piedra angular de una politica comun se cumplié, aunque con gran
duda e inestabilidad, en lo que se refiere a un arancel externo comun. El establecimiento
de una AEC desde 1995 con cronograma de convergencia para items inicialmente
exceptuados hasta el maximo de once afos mas tarde (2006), fue una gran realizaciéon y
ciertamente sefializé6 al mundo que el Mercosur caminaba hacia una politica comercial
comun. Seis afos tarde, testimoniamos una politica comercial poco cohesiva y
ciertamente poco comun en todos los aspectos que la deberian componer, siendo su
mayor relieve la negociacion 4+ con vasta gama de paises y de bloques regionales. En
ese contexto, una de las mayores hazafias del Mercosur ha sido su presencia como
bloque al lado de otros treinta paises en las negociaciones para la conformacién de un
Area de Libre Comercio para las Américas (ALCA). La hazana es tanto mayor cuanto esta
ausente una politica comercial verdaderamente comun entre los cuatro Estados Partes,
ya sea en términos de medidas aduaneras, de defensa comercial, o de la propia forma de
manipular el AEC permitiendo importantes perforaciones (drawback, admisién temporal,
zonas francas, etc.). Falta claridad sobre temas como el propio Chile, por ejemplo,
tampoco presagia claros horizontes comunes, lo que, sin embargo, no impidié que
compromisos en los mas altos niveles politicos fuesen asumidos.

Si existe un problema fundamental en el Mercosur en el momento actual, ese problema
poco tiene que ver con las recientes demostraciones de discordia y conflictos comerciales
y mucho que ver con el hecho que la integracién en la sub regién esta rapidamente
alcanzando un nivel que requiere una nueva vision de como preceder. Lo que se torna
cada vez mas claro es que no basta cumplir las reglas actuales o flexibilizarlas, como es
el caso con la barrera externa del Mercosur par excellence, el AEC; que no basta agregar
asuntos a la pauta negociadora y establecer plazos para la eliminacién de barreras entre
los cuatro paises; que no basta confirmar cada seis meses a los mas altos niveles el
compromiso de integracion, anunciando cada vez medidas puntuales que demuestran que
el proceso esta meramente vivo, aunque sin una definicion clara de como mantenerlo vivo
en el mediano y largo plazo; y, ciertamente, que no basta hablar de compromisos
demasiado ambiciosos tales como la moneda Unica sin antes trazar caminos para crear
las condiciones necesarias tanto hacia la integracién de los mercados propiamente dicho
como hacia la convergencia macroecondémica.

El tema de profundizar la relacién con Chile surge en un momento especialmente fértil
para las nuevas estrategias e inversiones. Como se sabe, la resistencia inicial por parte
de Chile en asociarse al Mercosur encontraba explicacion en la posibilidad de adhesion al
NAFTA y en la estabilidad econémica de Brasil y de Argentina, factores que podrian
influenciar negativamente el comportamiento y la calificacion de la economia chilena y
afectar el avanzado grado de apertura econdmica consolidado en el pais. Entretanto, lo
relativo al éxito del Plan Real en la estabilizacién de precios, la dificultad de asociacion al
NAFTA, el tamafio restringido del mercado chileno y su dependencia del comercio exterior



llevarian a Chile a empenarse en la busqueda de la formacion de acuerdos bilaterales o
de complementacién econdémica con los paises miembros de la ALADI, Asociacion
Latinoamericana de Integracion. Sin duda se destacaria entre sus esfuerzos de
integracion la decision de asociarse a los paises del Mercosur para formar una zona de
libre comercio al mismo tiempo en que tramitaba ser incluido en el NAFTA.

Seis afios mas tarde, la adhesion plena de Chile al Mercosur todavia depende en gran
medida de la estrategia que los cuatro Estados Parte resolvieron adoptar para el bloque
en el mediano y largo plazo. Si hubiera un reconocimiento que elementos de politica
comercial del Mercosur tales como favorecidos en la practica hasta ahora deban ser
revisados, perfeccionados o, en algunos casos, descartados, la incorporacion de Chile se
puede volver factible o hasta atractiva, dependiendo de los nuevos objetivos acordados,
Si, por ejemplo, la estructura arancelaria chilena puede contribuir para convertir la
estructura de el AEC mas de acuerdo con las realidades productivas y de competitividad
del Mercosur como un todo, tal vez la negociacion de una barrera externa comun no sea
tan dificil mientras pueda llegar a creer en un examen mas detallado del acuerdo ya
existente entre el Mercosur y Chile, el ACE 35. Tal vez el estimulo de reformular
prioridades sea tan grande que nuevos quid-pro-quo’s se puedan establecer entre los
diversos temas de negociacion, para agilizar la conformacién del area de libre comercio
entre el Mercosur y Chile al mismo tiempo en que se hace posible una estrategia comun
de insercién en los mercados internacionales para las dos partes.

En ese sentido, la adhesion plena de Chile al Mercosur sdlo sera posible en caso de que
las negociaciones en el ambito del Mercosur avancen, en particular con relacion al futuro
de la unién aduanera y de la estrategia del bloque ante terceros paises. La participacion
del propio Chile no deberia ser subestimada, siendo de especial utilidad en la esfera de la
coordinacién macroeconémica y de los demas temas institucionales.

Insercién diferenciada

Chile es el unico pais de América Latina que consolidé, desde mediados de la década del
ochenta, las reformas estructurales necesarias a la estabilizacion de la economia. La
fuerte estructura econdmica de Chile era transparente desde 1991, afio de firma del
Tratado de Asuncién: un crecimiento del orden del 5%, con ocho afos de crecimiento
ininterrumpido, 18% de inflacién anual y coeficiente de apertura comercial de los mas
altos (40%) representado por la relacién entre comercio internacional y PIB.

Este escenario positivo se mantuvo y destacaba la trayectoria creciente de las reservas
internacionales que no se revertid ni aun ante la crisis de México. Mientras que todos los
paises de América Latina, especialmente Argentina, tomaban drasticas medidas para
evitar las devaluaciones de sus monedas, el peso chileno se revalué en 7% en relacion al
dolar en 1995. El pais mostraba mantenimiento del crecimiento ininterrumpido, reduccién
de la deuda externa, acceso al mercado voluntario de crédito, superavit comercial en
ascenso, legislacion restrictiva a la entrada de capitales especulativos, reforma tributaria
amplia, combate a la evasion tributaria, ahorro interno comparable a la de los "tigres
asiaticos", entre otros indicadores positivos.

En proceso paralelo a la insercion chilena basado en una economia abierta de mercado
externo, surgen preocupaciones con la diversificacion de mercados y la especializacion



exportadora. Una nueva estrategia, entonces conocida como "segunda fase exportadora",
se instaura fundamentada en la necesidad de buscar la produccion de bienes de mayor
valor agregado, en una mayor articulacion de los sectores productivos con el exportador,
mejorias de calidad, y el desarrollo de exportaciones de servicios. En ese contexto, se
tornaban imperativos los aumentos de productividad, niveles mas altos de tecnologia y
mejor administracion de empresas. Cabe destacar que en ese contexto se inscribe
también el énfasis de promover inversiones chilena directas en el exterior basados en los
excedentes de la cuenta capital de la balanza de pagos chilena.

El restablecimiento del clima de confianza y la estabilidad de la economia chilena
contrastaban con el estancamiento econdmico y el desaliento que caracterizan buena
parte de los paises de América Latina, entre ellos Brasil y Argentina. Sin embargo, a
pesar de ser pionero en la implantacion exitosa de planes de estabilizacién, Chile
mantenia en cierta forma una posicion de aislamiento en el continente ya que estaba
desde 1976 alejado del Pacto Andino y sin integrarse al Mercosur.

La participacion de Chile en acuerdos comerciales bilaterales se inicia a partir de la
apreciacion por las autoridades nacionales del valor de estos arreglos como instrumentos
que facilitan el acceso de productos chilenos a mercados protegidos o cada vez mas
definidos por preferencias acordadas entre paises miembros de bloques de integracién.
Diversos elementos justifican el cambio de posicién chilena con relaciéon a negociaciones
sobre apertura comercial e integracion, de entre ellos la ventaja de un sistema negociado
de reglas y disciplinas, inclusive sobre la solucion de controversias, la posibilidad de
inclusién de nuevos temas de interés chileno tales como servicios e inversiones y el
mayor peso negociador adquirido cuando fue miembro de un nuevo bloque econémico.

El perfil chileno de mayor apertura posible hacia el exterior, sea a través de los acuerdos
de la OMC, sea a través de acuerdos bilaterales con paises y/o bloques de integracion
contrasta en cierta medida con las estrategias adoptadas por Argentina y por Brasil. A
pesar de los dos ultimos paises haber adoptado también como estrategia general una
apertura gradual al mundo centrada en un regionalismo abierto, a diferencia de Chile,
Argentina y Brasil centraron sus esfuerzos en la conformacién de una unién aduanera sub
regional, negociando su insercion en la economia mundial en gran medida (en menor
grado en el area financiera que en el comercial) de forma conjunta, en acuerdos del tipo
"4+", El propio Chile constituyd uno de los paises con los cuales Brasil y Argentina, a
través del Mercosur, negociaron un acuerdo de libre comercio.

Chile se muestra agresivo y pragmatico en la bisqueda de asociados preferenciales,
celebrando multiples acuerdos bilaterales ademas de optar por un paradigma de
disciplinas comerciales y no comerciales GATT-plus y en ciertos casos NAFTA-plus. En
contrapartida el Mercosur ha adoptado una postura mas cautelosa, preocupandose con
los impactos de esquemas de liberalizacién preferencial sobre su industria y sus
mercados domésticos y tiene como paradigma de disciplinas comerciales los acuerdos del
GATT, enfrentando dificultades para implementar propuestas GATT-plus aun hasta en sus
negociaciones internas. Esta diferencia de paradigmas dificulta la negociacién Mercosur-
Chile pues implica enfoques diferentes con relacion a los objetivos y a la metodologia de
las negociaciones.

Esa particularidad estratégica no es de poca consecuencia y revela en gran medida una
diferencia primordial en los procesos de insercion perseguidos por los tres paises. Aunque
la estrategia adoptada por Brasil y Argentina sea dificultada en la practica por una



considerable falta de posicionamientos, de hecho comunes en temas de gran importancia,
la verdad es que existe y persiste entre los dos paises una voluntad politica significativa
en el seno del Mercosur para avanzar en conjunto a pesar de las dificultades. El contraste
con Chile ha sido bastante nitido en ese contexto. En cierta forma, lo que se considera es
hasta que punto los contrastes de la perspectiva chilena ante a la intencidén por parte de
Brasil y Argentina de preceder en conjunto pueden ser superados, asimilados o
transformados en algo que pueda contribuir a una mejor insercion de los tres paises en el
mercado internacional.

Ademas de las particularidades de las economias de los tres paises (mayor o menor
énfasis en los sectores primario, secundario y/o terciario de la economia, por ejemplo),
pesa mucho el elemento politico en el cuestionamiento estratégico de las opciones de
insercion que se presentan en la coyuntura actual. La pregunta basica que se formula es
si los cinco paises tendrian la capacidad o la voluntad politica de trabajar para la
conformacion de un front verdaderamente comun ante el mundo. Que eso seria bastante
positivo para todos en términos de peso en el juego internacional de influencias parece
ser punto pacifico. Resta saber si existe el substrato econdmico que pueda dar
consistencia a un tal empefo politico. O todavia, resta saber si la posibilidad de hecho
existe que, a falta de razones econdmicas suficientes, se substituya un empeno politico
suficientemente poderoso para compensarlas.

Cohesion: ¢ posible o no?

Reconsiderar la relacién Mercosur-Chile implica considerar como tomar la relacion mas
previsible y concreta, menos vulnerable a los factores externos y mas sensible a
demandas y oportunidades internas. Siendo la premisa basica y de que la relacion puede
fortalecerse y con ella un "nuevo" bloque unido y tal vez hasta uUnico, se vuelve
imprescindible el abordaje del ingrediente central de toda integracion: la cohesion entre
los paises integrantes.

Sin cohesidon no hay integracion y cohesion sélo se consigue con una adecuada
reparticion de costos y beneficios entre los participantes. Basta que uno de esos
participantes no se considere de alguna forma ganador en el proceso de integracion para
que su actitud sea menos comprometida con ese proceso. Con tal falta de compromiso, el
proceso sufre como un todo y con él la cohesién del bloque. ElI Mercosur pasa por un
momento de desafio, y demostraciones de falta de cohesién tales como las declaraciones
individuales a favor de la anticipacion del ALCA o las negociaciones individuales entre
Estados Partes y terceros paises, lo testifican con gran elocuencia. Cohesion es una
cuestién de equilibrio interno, entre derechos y obligaciones y costos y beneficios
repartidos entre los Estados Parte. Cualquier intento de restaurar el equilibrio interno con
compensaciones externas obligatoriamente lograra precisamente el efecto opuesto: el
desequilibrio interno. Cohesion requiere, por lo tanto, que el "calculo" del equilibrio interno
se haga y se respete, sin lo cual no existe cohesion.

Cohesion significa union en las ambiciones y en los objetivos. Sin ella, es dificil imaginar
que surja empefio politico suficiente para ajustar a todos los protagonistas de la
integracion en un proyecto comun, con metodologias adecuadas al ritmo y a la ldgica
econdmica, en el contexto de instituciones que inspiren seguridad y prevencion en los
derechos y en las obligaciones. De cierta forma, todos los problemas actuales del



Mercosur, inclusive su relacion con Chile, se subordinan a la capacidad del bloque de
auto analizarse y reestructurar el "tablero" de intereses y compromisos. Una de las
premisas basicas es que existen indicios suficientes para suponer que al bloque le falta
cohesién y que deben establecerse nuevos quid-pro-quo’s. Como toda iniciativa nueva,
existen riesgos y oportunidades, sin embargo se puede suponer que es dificil exigir cada
vez mayores niveles de costos y obligaciones en ausencia de niveles correspondientes de
beneficios y derechos. Un "salto hacia delante" presupone solidez "hacia atras".

En un proceso de integracion econémica que involucra la diversidad de intereses
presentes en una region como el Mercosur, seria ingenuo suponer que cohesién sea algo
que pueda ser creado, forzado o promovido sélo por esfuerzos diplomaticos, en ausencia
de una reflexion clara, en los compromisos por acuerdos, de los limites de tolerancia de
cada pais participante. O sea, a menos que el proceso de integracion aparente resultar y
de hecho resulte en progresos concretos para los participantes, ese proceso correra
siempre el riesgo de descarrilarse o, por lo menos, de carecer de rumbo.

La pregunta, por lo tanto, que se formula es como asegurar que el proceso de integracion
del Mercosur pueda satisfacer (o desagradar) igualmente a todos al mismo tiempo en que
apunte hacia un futuro, que ademas de comun, sea cada vez mas promisorio. Ocurre,
alternativamente que en la medida en que las relaciones econdémicas entre los miembros
del bloque se estrechan, lo que se entiende por futuro promisorio necesariamente debe
ser comun o sea, un futuro comun deja de ser una opcién y pasa a ser una necesidad.
Para los paises pequenos del bloque tal vez eso sea mas manifiesto dado el vinculo
natural que se establece entre flujos de comercio, finanzas e inversion y el crecimiento de
sus socios comerciales. Para los paises grandes, ademas de prevalecer, todavia en un
grado menor, la misma légica de vinculacion entre los flujos sub regionales, sobresale
también la opcién de inscripcion en el mercado internacional, sea por la mayor
competencia introducida en forma gradual por el comercio intra zonal, sea por la
incorporacién de eficiencia proporcionada por la integracion fisica con paises vecinos y
contiguos, sea por el mayor peso especifico que la sub regién logra alcanzar en un mundo
de bloques regionales.

Asegurar la cohesion implica por lo tanto asegurar un equilibrio de derechos vy
obligaciones, y costos y beneficios entre los paises miembros, para tornarlos atentos al
proceso de integracion y a identificar en él su mejor opcion estratégica de insercion.
Equilibrios resultan de un ejercicio de dar y recibir, donde los beneficios compensan
costos, y derechos compensan obligaciones. Cohesion en ese sentido requiere cambios
entre paises miembros, para tornar el proceso interno del bloque en un atractivo mayor
que una insercion directa en el mercado internacional. Cémo lograr esa hazafa es el gran
desafio de profundizar la relacion Mercosur-Chile. Los elementos de cambio deben ser
explicados y un sistema de pesos y medidas concebido en un esfuerzo de armonizar las
percepciones de utilidades y pérdidas. Si el concepto de cambio se limita a la esfera
economica, es dificil vislumbrar un equilibrio de beneficios entre los estados Partes del
Mercosur y Chile. En ese contexto, los siguientes elementos ilustran algunas de las
dificultades:

Ademas del tema arancelario no representar grandes beneficios para el Mercosur dado el
nivel ya reducido de la tarifa lineal chilena aplicada al resto del mundo, el tamano del
mercado chileno contrastaria en gran medida con el tamafo del mercado de sus
contrapartes.



Ademas de eso, a medida en que Chile ya se adelanté en la eliminacién de medidas no
arancelarias, como resultado de su cumplimiento de los acuerdos de la OMC o de otros
acuerdos de libre comercio, los Estados Partes del Mercosur, aun sin negociacion, ya
compiten con el resto del mundo en condiciones no discriminatorias o sea, los Estados
Partes del Mercosur ya compiten en condiciones con el resto del mundo en el mercado
chileno en lo relativo a medidas no tarifarias, de forma que una profundizacion del ACE 35
en ese aspecto no traeria ninguna expansion de comercio hacia el Mercosur. Ya la
reciprocidad (la eliminacion de medidas no arancelarias en el Mercosur) seria verdadera,
transformando a Chile en un gran ganador en ese hipotético intercambio de liberaciéon no
tarifaria.

La situacion es semejante en servicios y empresas gubernamentales: ademas de las
diferencias de escala de los mercados en cuestion, Chile se beneficiaria de un gran efecto
liberador por parte del Mercosur en sectores que aun muestran grandes deficiencias
reguladoras, mientras que el Mercosur mejoraria en muy poco su actual empefio
exportador, dado que el mercado chileno de servicios ya se encuentra en gran medida
abierto hacia intereses de terceros paises. Una vez mas, la reciprocidad es verdadera,
teniendo Chile mucho que ganar con una genuina apertura de los mercados de servicios
del Mercosur (64).

Aun adoptandose una vision mas neoclasica de los beneficios del comercio internacional
y de la apertura comercial, vision esa que rechaza la idea de que el comercio sea un
juego de suma cero ("zero-sum game") o la perspectiva de que el costo de abrir mercados
para Chile, dada su dimensién econémica, no es tan alto y por eso podria suceder sin
grandes costos para el Persisten, es claro, importantes diferencias de grado de apertura
entre las cuatro economias del Mercosur. En el agregado, sin embargo, es indiscutible
que Chile haya avanzado mas en la liberacion de su sector terciario de que lo hicieran los
Estados Partes del Mercosur, la verdad es que los beneficios econdmicos de una
profundizacién de la apertura comercial en los paises del Mercosur, en particular en Brasil
y en Argentina, nitidamente serian mayores en términos relativos hacia Chile (65) de lo
que serian los beneficios en situacion inversa para el Mercosur. Ademas de eso, la teoria
neoclasica deja de incorporar el hecho de que las negociaciones, cuyos beneficios
econdmicos son percibidos como mal distribuidos entre los paises participantes, pueden
encontrar considerable resistencia politica en esos paises y se vuelvan inviables. Lo que
la teoria neoclasica omite por lo tanto es la economia politica de las negociaciones
comerciales. La necesidad de compensar concesiones es un concepto importantisimo en
esas negociaciones y no depende de las utilidades reales proporcionadas por la mayor
competencia y prevision normativa en los mercados domésticos. La necesidad de
compensar depende de percepciones de la realidad, y no de la realidad en si,
constituyendo asi un concepto por naturaleza politico que a pesar de su naturaleza no
puede ser descartado de la consideracion de acuerdos de integracion.

Es importante que quede claro que el verdadero cambio entre el Mercosur y Chile
posiblemente debera extrapolar el dominio econémico para adentrar el dominio politico,
haciéndolo de dos formas distintas:

- En el contexto de temas de tenor propiamente politico, tales como defensa y seguridad,
narcotrafico, derechos humanos, etc.;

- En el contexto de temas de tenor propiamente econdmico. Donde la decisién politica
puede ser determinante para alterar rumbos y componer nuevas estrategias.



La decision de hacerse representar como un bloque en foros internacionales politicos
tales como las Naciones Unidas se inscribe en el primer contexto mencionado
anteriormente. Ya la decision de permitir o no a paises miembros de un acuerdo de
integracidén la negociacion individual de acuerdos con terceros paises, por ejemplo, se
inscribe en el segundo contexto: tenor econdmico, decision politica. Un quid-pro-quo que
compensaria "desequilibrios" econdmicos, o que al menos haria posible la aceptacion
politica de una profundizacion de la relacion Mercosur-Chile, necesariamente involucraria
compromisos politicos de ambas naturalezas. Por lo tanto, es de esperar, que el Mercosur
necesite de gestos politicos que demuestren el empeno politico chileno de profundizar la
relacion y posibilitar un bloque de integracidn que "mire hacia adentro antes de
posicionarse hacia afuera". Si ese tipo de "compensacion" no existe, es dificil imaginar
que algo un poco mas alla dei ya existente ACE 35 pueda asegurar un bloque cohesivo:
faltara cohesiéon porque en las horas cruciales el riesgo de que los paises actien
individualmente seria grande ya que los desequilibrios "internos" a la agrupacién tendrian
que ser resueltos a través de acciones y actitudes "externas" a él.

Existe una ventana de oportunidad que emana de la crisis actual por la que pasa el
Mercosur, sin embargo si la intencion fuera de aprovecharla es imperativo que se
formulen rapido: las demandas externas de negociacion con el Mercosur, en particular las
referentes a la ALCA y a la Unién Europea, exigen una definicion antes que sea
demasiado tarde. Tanto para Chile como para el Mercosur las chances de extraer
concesiones en areas de interés en esas negociaciones dependen directamente de la
capacidad del bloque de ajustarse, unirse y proyectarse hacia fuera como una entidad
cohesiva y firme en sus propdsitos. La decision politica que falta para que un Mercosur "a
la cinco" sea realidad se refiere no tanto a la insercién internacional que cada pais
miembro privilegia en si a la insercion internacional que les es impuesta por las diversas
formas de proteccionismo localizado por parte de los paises de la OCDE. Mas que una
profundizacion de la relacion Mercosur-Chile en los moldes del acuerdo ya existente lo
que se deberia buscar es una reforma y transformacion de ese acuerdo en algo mucho
mas significativo: un bloque cohesivo y eficaz en la defensa de sus intereses, cuya marca
pueda imponer respeto y asi extraer concesiones de los grandes socios comerciales de la
sub region.

Conclusion

Los eventos mas recientes presenciados en el Mercosur representaron la culminacién de
una situacion ya entonces reinante en el bloque de insuficiencia conceptual e institucional.
Problemas bilaterales y actitudes unilaterales simplemente reflejaron la falta de foros,
instrumentos y objetivos estratégicos comunes, lo que en la coyuntura actual representa
una oportunidad para volver a pensar en rumbos y metas cuadripartitas. La relacion con
Chile tiene un lugar especial en ese contexto, representando al mismo tiempo un desafio
tal vez mas viable que en momentos pasados asi como un elemento posiblemente que
facilite y adicione hacia el Mercosur en la medida en que contribuya a una definicion de la
posicién de la sub region ante el resto del mundo, para comenzar por la propia América
Latina.

Ante la posibilidad de beneficios econémicos bastantes desiguales entre los protagonistas
de una relacién Mercosur-Chile renovada, reconsiderar esa relacion implica ir mas alla del



ambito econdmico y buscar una integracion "ecléctica" donde variables de cufio politico y
socio-cultural también puedan figurar de manera prominente en el mosaico de derechos y
obligaciones, costos y beneficios, e intereses sistematicos y localizados, posiblemente
resultantes de un nuevo esfuerzo negociador. Ademas de los pesos y medidas que la
premisa de "integrar eclécticamente" introduce al analisis otros elementos de valor
deberan componer el cuadro analitico: las diferencias de vision de inserciéon en el mundo
entre las partes y la viabilidad de cohesion que pueda mostrar un "nuevo" bloque
Mercosur-Chile.

Existen buenas razones para suponer que sea posible y ampliamente deseable
profundizar la relaciéon Mercosur-Chile, analizando matices ya existentes entre las dos
partes y proyectando posibles compromisos comunes ante el desafio de la globalizacion y
de la regionalizacion que se observa con mucho vigor en todo el mundo. Partiendo de la
premisa de que existe un claro interés estratégico por parte de ambas partes de
establecer un frente unido que pueda tener mas peso en el juego de bloques
caracteristico de las relaciones internacionales del momento, el trabajo pasa a ser rico en
detalles y demandante de gran creatividad.

El desafio es grande, sin embargo no por falta de elementos con los cuales componer una
nueva relacion.



NOTAS

(1) El presente documento ha sido preparado para una reunién a celebrarse en Santiago
de Chile en octubre del afno 2001 de los Consejo de Relaciones Internacionales de
Argentina, Brasil y Chile.

(2) Economista chileno especialista en comercio internacional, Ex Embajador y Director de
Relaciones Econdmicas Internacionales de la Cancilleria chilena. Consultor internacional.
Y, actualmente, Presidente de un holding de empresas chilenas ligadas al comercio
internacional y con inversiones en algunos paises latinoamericanos.

(3) Estos planos pueden ser mas precisos separando algunos de sus contenidos tema
que se desarrolla seguidamente.

(4) Los reclamos actuales ante algunas reuniones internacionales (globafélicos) u otros a
nivel nacional denotan algo de eso.

(5) Entre ellos destacan: la ganancia de estabilidad u horizonte pues no se pueden
modificar con tanta facilidad los acuerdos internacionales; y donde incluso muchos
gobiernos buscan normativas internacionales para “hacer lo que no pueden hacer en el
plano local”; la dimension del mercado, el acceso a las economias de escala; la
adquisiciéon de un mayor poder de negociacion, “la unién hace la fuerza”.

(6) Rol de Alemania y Francia en La UE; eventual rol de USA en el ALCA.

(7) Algunos analistas consideran que en los paises de la region las poblaciones tienen un
marcado concepto jerarquico que hace predominar los regimenes presidencialistas sobre
la base de cuerpos constitucionales muy napolednicos. Una excepcién podria ser los
casos de las unidades mayores en tamafio como Brasil y donde la distancia y la geografia
limitan esa jerarquizacion.

(8) La nueva economia es otro de los temas que comienza a hacerse presente.

(9) Esta fuerza puede ser considerada la reciproca matematica de la misma globalizacion;
esto es, a medida que la globalizacion deshace el concepto de nacién al mismo tiempo lo
reafirma sobre nuevas bases. De alli que hoy se convenga en que esta fuerza permitiria el
surgimiento de un nuevo concepto de nacion.

(10) Ha cooperado a ello también la apertura econémica ya que al caer la intervencion
directa de los gobiernos (proteccion) se puede observar con mayor claridad el valor de las
otras protecciones (barreras naturales: geograficas y socio culturales como
institucionales).

(11) Brasil puede constituir en caso de gran flexibilidad mientras Argentina y Chile otro de
gran rigidez en ambos, ante determinados fendmenos los efectos sociales de, por
ejemplo, salir o entrar a la pobreza puede ser muy diferente.

(12) Tema que casi no se considera en los acuerdos de integracion y comerciales
actuales y que con seguridad debera tomarse muy en cuenta si se negocia con los
EE.UU..



(13) Por ejemplo todas aquellas materias histéricas que revaloricen las acciones
conjuntas del pasado.

(14) Hace pocos afios se firmé un acuerdo general sobre servicios (GATTS) con
compromisos menores.

(15) Estos casos han ocurrido luego de violentas crisis y conllevan pérdidas significativas
de soberanias instrumentales.

(16) Concepto que puede contener definiciones muy variadas y con multiples
repercusiones.

(17) Oftra version algo mas moderna del proteccionismo que esconde grados muy
diversos.

(18) En el pasado las Rondas del GATT se celebraban luego de largos periodos, hoy en
el &mbito de la OMC estos son sustancialmente mas cortos.

(19) Estas situaciones, si no se controlan desde el inicio, pueden enrarecer el ambiente
para adoptar las definiciones centrales en periodos de marcadas crisis.

(20) Democracia, derechos humanos, limites o tensiones de frontera, lo nuclear; idioma,
familia etc.

(21) Se dice mayormente porque debe reconocerse un mayor proteccionismo en el sector
agropecuario tradicional que sera comentado posteriormente.

(22) Conclusiéon que depende en algo de como se defina y calcule el concepto.
(23) Lacteos, carnes, oleaginosas, azucar.

(24) Estas ventas, en general, han gozado de un tipo de cambio neto muy superior al
resto da las exportaciones al contener un margen de preferencias en ele mercado de
destino por el cual pagan los consumidores chilenos y el gobierno al otorgar otro margen
de preferencia en su mercado aprovechable por las ventas de los paises socios vy,
ademas, por gozar de tratos a la exportacion adicionales al subsidio anterior (almacenes
particulares; reintegros y reintegros simplificados).

(25) Los paises ha tratado de llevar a la practica varios programas en este sentido, sin
que hasta ahora ellos hayan mostrado avances significativos.

(26) Un tipo de cambio brasilefio muy sobre valuado al comienzo del proceso y tro muy
sobre valuado en la Argentina.

(27) Uno de los problemas actuales de los paises asociados, Bolivia, Chile, es que al
negociar un acuerdo con el Mercosur no tienen a quién reclamarle ante las situaciones de
incumplimientos generados por el reciente ajuste de parte de Argentina.

(28) Se entiende por ideologia: una abstraccion simple de la realidad.

(29) Véase un documento reciente de la Fundacion Mediterranea.



(30) Uruguay y Argentina tienen posiciones en practica mas aperturistas mientras Brasil
tiene un mayor control. Argentina una mas liberal en el caso de la migracion.

(31) Tesis que incorpora la consideracion de algunas medidas no arancelarias (normas
aduaneras, origen de las mercaderias, antidumping, valoracion).

(32) Tal serian los casos de la ALAC; Pacto Andino; ALADI; Mercosur; y, Comunidad
Andina.

(33) En general las instituciones gremiales ligadas al sector industrial ya que las
exportaciones a los mercados regionales contienen una mayor diversificacion que las
hacia los otros mercados mas apegados a los sectores ligados a recursos naturales como
las de caracter agropecuario tradicional pero en un sentido inverso ya que esta modalidad
les permite excluirse de las aperturas.

(34) Probablemente esta posicibn sea mas que compartida por los economistas que
tienen la responsabilidad de poner en practica las politicas de ajuste.

(35) Mercados que se supone tendrian el mayor crecimiento potencial en las proximas
décadas.

(36) Algunos pretenderan negociar desde el nivel consolidado en la OMC, mayor que el
del AEC, lo que no es mas que una simple ficcion.

(37) Esta figura esta prevista en la normativa de la OMC y se puede considerar como una
etapa intermedia entre la zona de libre comercio y la uniéon aduanera en formacion.

(38) Una forma de compensar parcialmente el sesgo antiexportador de los aranceles.

(39) Incluso mas, muchos de estos cupos o cuotas para importar se asigna por orden de
llegada, gestandose rentas injustificables.

(40) Sectores que adquieren a veces el caracter de estratégicos en la regidon y que
merecen un analisis mas detallado que escapa a este documento.

(41) Denominase de “geometria variable”.

(42) Este mecanismo no es eficiente ya que fomenta la posibilidad de proteccion en el
tiempo y tiende a evitar el ajuste gradual y a favorecer el de tipo mas brusco.

(43) Norma que evita la discriminacion en contra de la regién.

(44) EI AEC solo seria necesario en la transicion corta o si no se negocia con las grandes
potencias, luego estos niveles mostrarian una amplia redundancia (ineficiencias).¢ Por qué
un subsidio a la oferta de dichos paises?

(45) Disposicion que mejora el sistema de precios, atenda monopolios u oligopolios de
insumos y reduce la segmentacion antiecondmica de mercados como incentiva a la
cercania geogréafica.



(46) No hay argumentos econémicos para sostener estos mecanismos con un alto costo
ademas en ambientes de grave escasez de recursos fiscales, salvo la indebida presion de
grupos.

(47) La electrénica esta presionando por nuevos disefios en estos tramites oportunidad
que se puede aprovechar colectivamente para evitar las practicas burocraticas, reducir los
riesgos proteccionistas y sobre todo generar nuevas fuentes de informacion para el
mercado.

(48) Esta norma controla los problemas de la distorsién en la competencia derivada de la
no aplicacion del arancel como los controles y calidad de su administracion.

(49) Muchas de estas practicas pueden conllevar proteccionismos.

(50) Especial importancia adquieren algunos de ellos como son: el transporte carretero,
aéreo, maritimo; el turismo; los profesionales etc.

(51) El desarrollo de una agenda en esta materia seria objeto de otro documento.

(52) Un buen ejemplo podria ser el caso de la agricultura, tema de gran importancia en la
relacion EE.UU. y UE. ;Sera atractivo un acuerdo para el Mercosur con los EE.UU. y La
UE que no incluya dicha area?

(53) El tema es extenso y no puede desarrollarse en este documento.
(54) Un buen ejemplo son los requerimientos que en esta materia contiene el NAFTA.

(55) El exceso de bilateralismo esta afectando el comportamiento de la produccién
exportable en el caso de Chile.

(56) El mundo andino exhibe hoy una amplia bateria de proposiciones técnicas de mayor
calidad que el Mercosur, aunque puede disponer de menores capacidades politicas de
decision y de una menor imagen internacional.

(57) Con ello ademas se busca limitar (no excluir) la participacion de los sectores
productivos, los que hacen muy dificiles las negociaciones y acuerdos. Al igual que la
participacién de los equipos negociadores muy incorporados en las denominadas
Comisiones Administradoras de los Acuerdos ya firmados.

(58) En este campo hay multiples variantes de mayor o menor grado de pérdida de
soberania.

(59) Practica que genera una gran inestabilidad.
(60) Algunos sostienen que ese es el verdadero tema por cuanto todos los paises de la
region exhibirian temas de pobreza, concentracién de beneficios y de oportunidades.

Otros enfoque se hacen también por zonas geograficas.

(61) Un buen ejemplo es el caso Chileno -boliviano en el sector fruto horticola como
alternativa a la plantacion de coca, La explotacién minera, el uso del agua y la energia.



(62) La expresion es de Hélio Jaguaribe (1999).

(63) Las negociaciones de profundizacién de preferencias bilaterales, prescritas para
comenzar en 1998, han demostrado resultados practicamente nulos.

(64) Persisten, es claro, importantes diferencias de grado de apertura entre las cuatro
economias del Mercosur. En el agregado, sin embargo, es indiscutible que Chile haya
avanzado mas en la liberacidén de su sector terciario de que lo hicieran los Estados Partes
del Mercosur.

(65) Es evidente que en términos absolutos la tendencia es que los numeros sean
mayores para las exportaciones chilenas que para sus contrapartes del Mercosur.
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