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Resumen

El Mercosur fue concebido para un mundo que ya no existe. Es posible
vislumbrar que la competencia entre EE.UU. y China se desarrolle en un
escenario conformado por diversos “tableros de ajedrez” en los que podran
dirimirse simultdneamente “partidas” de contenido geopolitico, militar,
econdmico, tecnolégico, cultural, ete. Considerando la importancia que las
cuestiones extrazona siempre han tenido para definir cursos de accién en la
integracion latinoamericana, existen incentivos para ajustar el orden juridi-
co e institucional del Mercosur a los desafios que depara el nuevo contexto.
En este articulo analizaremos hasta qué punto el Tratado de Asuncién se
ha vuelto obsoleto. Y también examinaremos como impacta el desarrollo a
mitad de camino de la uniéon aduanera en la implementacién de los acuerdos
que celebra el Mercosur con terceros estados.
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The Asuncion Treaty, an Obsolete Agreement for the New
International Arena

Abstract

The Mercosur was conceived for a world that doesn’t exist anymore.
It’s possible to see that the competition between the US and China runs in
a scenery which is formed by different “chessboards” where they can settle
“rounds” of geopolitic, military, economic, technologic, cultural content at
the same time. Considering the importance of the extrazone issues that they
have always had about determinating the action courses of latin american
integration, there are incentives to adjust the legal and institutional order of
Mercosur to the challenges of the new context. In this article we are going
to analyze how far the Asunciéon Treaty has become obsolete and how this
Treaty impacts the unfinished development of the customs union in the im-
plementation of the agreements that Mercosur signs with third states.

Keywords: Mercosur, China, USA, New International Map, Silk Rou-
te, Asuncion Treaty, Dumping.

I. Introduccién

Apenas se desat6 la pandemia del Covid-19, 1a Reptiblica Argentina de-
cidio retirarse de las negociaciones comerciales que desarrollaba el Mercado
Comun del Sur (Mercosur) con Corea del Sur, Singapur, Libano, Canada y
la India. Luego volvio sobre sus pasos limitandose a reclamar que tales ne-
gociaciones contemplen la creaciéon de mecanismos de salvaguarda para la
produccion nacional.

En verdad, més alla de dicho contratiempo, la agenda extrazona aportd
logros significativos para el Mercosur. El tratado con la Unién Europea (UE)
fue un verdadero hito. Después de veinte anos se concret6 uno de los acuer-
dos internacionales de comercio méas importantes del mundo en tanto prevé
conformar una zona de libre comercio de ochocientos millones de personas.

Sin embargo, también hay que decir que la intencion de algunos paises
miembros de “flexibilizar” el bloque, en otras palabras, de prescindir de la
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negociaciéon conjunta para habilitar la posibilidad de negociar por su cuenta
futuros acuerdos comerciales con terceros estados, parece evidenciar que
el Mercosur atraviesa cierta desorientacion estratégica frente al escenario
internacional que se perfila en las primeras décadas de este siglo.}

Frente a ese panorama, considero que seria interesante examinar la cues-
tién desde una perspectiva sistémica vinculando la politica extrazona del Mer-
cosur con el nuevo escenario. ¢Acaso pueden desligarse la una del otro? Es il6-
gico desligar cualquier decision que pretenda tomarse con la politica extrazona
del Mercosur sin tener en cuenta el contexto internacional. ¢Y no seria también
necesario examinar si el Tratado de Asuncién contempla las herramientas ju-
ridicas e institucionales para enfrentar los desafios de dicho nuevo escenario?
¢Hasta qué punto puede verse afectado el Mercosur, a la hora de hacer valer
sus derechos en los tratados internacionales que celebre con otros paises, por
el desarrollo a mitad de camino de la unién aduanera concebida al inicio del
proceso? ¢Hasta qué punto impacta la unién aduanera “cada vez mas imper-
fecta” en la “solidez” del bloque cuando se vincula con el mundo??

Para abordar tales cuestiones primero tendremos que considerar cuéal
es la fisonomia del escenario internacional que esta emergiendo. Porque en
el derecho de la integracion, al igual que en cualquier otra rama juridica, no
es posible efectuar un anélisis critico de cualquier institucién o sistema de
normas sin considerar la realidad sobre las que operan.

1. Uruguay y Paraguay hace tiempo que reclaman esa posibilidad. Brasil en su momento
negoci6 un acuerdo bilateral con México. Ver https://www.lanacion.com.py/2015/05/13/
hay-consenso-en-el- Mercosur-para-negociar-acuerdos-fuera-del-bloque/

2. La union aduanera es una de las herramientas que tienen disponibles los estados para
avanzar en procesos de integracién comercial. Si tomamos, por ejemplo, la definicién que
se da en el articulo XXIV parrafo 8 del GATT, podemos decir que es un modelo en el que
dos 0 mas estados celebran un acuerdo para fundir sus respectivos territorios aduaneros
en uno comun eliminando las restricciones —arancelarias y no arancelarias— en el comer-
cio reciproco mientras desarrollan, en el plano extrazona, o sea en su vinculo con terceros
paises, una politica comercial comtn. Esa politica comercial comtin debiera contemplar,
para ser consistente con la idea de un territorio aduanero fusionado, un arancel externo
comun, el establecimiento de una autoridad aduanera comun, una renta aduanera com-
partida que eventualmente luego sera repartida entre los estados miembros y normas
aduaneras comunes, por ejemplo, en materia de comercio desleal proveniente de terceros
estados. Como veremos en el punto correspondiente, el plano extrazona qued6 a mitad de
camino. Alli examinaremos las consecuencias de tal situacion en el tema que nos ocupa.

113



El Tratado de Asuncion, un acuerdo obsoleto para los desafios del nuevo escenario...

II. El nuevo escenario

Como se dijo, antes de examinar la politica extrazona del Mercosur
corresponde analizar, aunque sea brevemente, el proceso de transicion de
poder que se esta evidenciando en el escenario internacional.3

La caida del muro de Berlin dio cuenta del fin de la Guerra Fria tras el
estrepitoso colapso de la Union de Repiiblicas Socialistas Soviéticas (URSS).
Estados Unidos de América (EE.UU.) se erigi6 en la potencia hegemonica
que promovia regimenes para fortalecer el libre comercio de bienes y servi-
cios. La globalizacion de las inversiones, especialmente las financieras, fue
también un rasgo distintivo de un nuevo orden en el que hubo ganadores y
perdedores.

Precisamente, uno de los ganadores fue China. Al punto que muchos
sefialan que desplazara a EE.UU. en su condicion de potencia hegemonica
cuando promedie el siglo XXI.

Comparado con el de EE.UU.,, el PBI chino era insignificante a princi-
pios de la década del noventa del siglo pasado. Hoy se estima que el tamafio
de ambas economias sera similar para el afno 2030.4 Y de persistir la ac-
tual tendencia, China tendra la economia més grande del planeta en el afio
2050.5

No obstante, hay que decir que, méas alla de quien ocupe el tope del
“ranking”, el mundo seguira contando con tres grandes “fabricas” que nu-
cleen las cadenas de valor en la produccion de bienes y servicios: EE.UU.,
China y Alemania. Cada una de ellas sera el centro de una red regional en la

3. Segtin Joseph Nye Jr. en “The Future of Power”, en Public Affairs, 2011, Parte 11, la
transicién de poder en el escenario internacional se verifica cuando pasa de un actor es-
tatal a otro, mientras que la difusion se produce cuando el poder pasa de los estados a los
actores no estatales (por ejemplo una ONG, organizaciones mafiosas, terroristas, etc.).

4. Esta prevision es avalada incluso por el propio gobierno de EE.UU. que da cuenta de
la virtual paridad de PBI entre EE.UU. y China para el afo 2030 (PBI de EE.UU.: U$S
22 33 billones. PBI de China: U$S 20,56 billones (ver informe de estimacién de PBI del
Departamento de Agricultura de EE.UU. en https://www.ers.usda.gov/data-products/
international-macroeconomic-data-set.aspx ).

5. Segun lo estimara Price Waterhouse & Cooper en su informe actualizado de 2017 “The
World in 2050” disponible en https://www.pwc.com/gx/en/issues/economy/the-world-
in-2050.html#keyprojections.
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que las empresas segmenten la produccion de bienes y servicios segin los
incentivos que se ofrezcan.®

Hay que agregar que China ya no se conforma con ser el principal ex-
portador de manufacturas o con tener la economia mas grande del mundo.
También decidi6 afrontar el desafio de ponerse a la vanguardia en aquellos
ambitos donde manda la tecnologia. Por ejemplo, lidera la carrera en la tec-
nologia del 5G, en la comunicacién cuintica para el encriptado de mensajes
y decidi6 dar sus primeros pasos para emitir la primera moneda soberana
digital con vistas a disputar la supremacia del délar estadounidense como
moneda de cambio global.”

EE.UU. tom6 nota de la irrupciéon del nuevo escenario esgrimiendo
un discurso nacionalista y estableciendo una estrategia defensiva. Impu-
so aranceles por miles de millones de dolares para frenar las importacio-
nes chinas en bienes que incorporan tecnologias industriales, en especial
aquellos relacionados con el plan Made in China 2025. También adopto
medidas en materia de 5G. En respuesta, el pais asiatico impuso o elevo
aranceles para productos importados desde EE.UU. Luego ambas partes
acordaron cierta distension hasta que surgieron nuevos entredichos por el
manejo inicial que tuvo China del Covid-19.8 Ello evidencia un escenario

6. Para ampliar, ver Global Value Chain Development Report 2017 - Measuring and An-
alyzing the impact of GVC’s on Economic Development. Edit. por World Bank Group,
IDE-JETRO, OECD, UIBE, WTO.

7. El programa Made In China 2025 es una de las iniciativas del gobierno para incen-
tivar la creacion de innovacién y autosuficiencia en sectores considerados estratégicos
para el desarrollo y liderazgo del pais a nivel internacional. EE.UU. respondi6 a tal
desarrollo prohibiendo, por razones de seguridad, al aprobar el gasto de defensa, la
adquisicion de equipos de telecomunicaciones a Huawei y ZTE. El yuan digital, por su
parte, limitara el control que efectta el gobierno de EE.UU. de de las transacciones en
dolares estadounidenses mediante el SWIFT (Society for Worldwide Interbank Finan-
cial Telecommunication) en todo el mundo. En consecuencia, EE.UU. vera limitada su
posibilidad de imponer sanciones a los paises o empresas que comercien con estados
castigados, por ejemplo, el caso de Iran por su desarrollo nuclear, etc. El yuan digital
creara su propia zona de influencia monetaria disputando la hegemonia que tenia el
dolar.

8. El canciller chino Wang Yi acus6 a EE.UU. de diseminar falsas acusaciones sobre el
manejo de la pandemia y que estaban empujando a su pais al borde de una nueva Guerra
Fria. Ver BBC 24/5/20 https://www.bbc.com/mundo/noticias-internacional-52793278.
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de tension en el que comienza a crujir el sistema multilateral concebido
después de la Segunda Guerra Mundial para garantizar la pazy el desarro-
llo de las naciones.

Siguiendo a Robert Gilpin podemos concluir que tales disputas refle-
jan la competencia entre ambas potencias por la hegemonia del sistema
internacional de naciones. En su obra War and Change in World Politics
argumento que la teoria de las guerras hegemonicas que habia esbozado
Tucidides —en su estudio sobre la segunda guerra del Peloponeso librada
entre Esparta y Atenas a partir del afio 431 a.C.— constituia uno de los
pilares fundamentales para el estudio de las relaciones internacionales.
Segun su teoria, los cambios fundamentales en el sistema internacional
generan inestabilidad y pueden gatillar guerras por la hegemonia. Un
sistema internacional es estable cuando los cambios que se producen en
su seno no afectan los intereses vitales de la potencia hegemonica. Tales
sistemas se apoyan en una inequivoca jerarquia de poder establecida por
esa potencia hegemonica. Potencia a la que ningan otro actor se atreve
a desafiar. Mientras que un sistema inestable se verifica cuando dicha
jerarquia se ve socavada por cambios tecnolégicos y econémicos que son
mejor aprovechados por una potencia emergente. Esos cambios erosio-
nan la posiciéon del estado hegemoénico y pueden precipitar una guerra.
El resultado de esa guerra definira la estructura del sistema internacio-
nal. En definitiva, se trata de un juego de suma cero en el que la victoria
de uno implicara la derrota del otro.9 Dicha teoria fue criticada porque
ponia el acento en los aspectos econémicos del cambio del poder pero no
desarrollaba suficientemente la cuestion de las variaciones o estabilidad
del poder politico o militar. Por ejemplo, daba cuenta del rol hegemodnico
de Inglaterra durante el siglo XIX basado en su poderio comercial y naval
sin dar suficiente tratamiento al hecho de que tal liderazgo debia convivir
con un sistema de equilibrio de poder politico en el continente europeo
de tipo multipolar.t©

9. Ver Robert Gilpin, “The Theory of Hegemonic War”, en The Journal of Interdisci-
plinary History, vol. 18, N°4, 1988, pp. 591-613. Antes, como se dijo, dicho autor habia
desarrollado su teoria en Robert Gilpin, War and Change in World Politics, New York,
Cambridge University Press, 1981.

10. Stanley Hoffmann, Jano y Minerva. Ensayos sobre la guerra y la paz, Buenos Aires,
1991, Grupo Editor Latinoamericano, p. 127.
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Tal critica nos zambulle en la vision que tiene la escuela realista
de las relaciones internacionales. Precisamente, para un autor clasico
de dicha corriente de pensamiento, el cambio del sistema internacional
estaria dado por las variaciones que se verifiquen en los equilibrios de
poder que existen entre las naciones, fundamentalmente, a partir de sus
capacidades en el terreno politico y militar.!* ¢Acaso China esta en con-
diciones de desafiar el liderazgo militar de EE.UU. cuando el presupues-
to militar de los americanos supera ampliamente al de todos los demés
paises juntos?

Luego el neorrealismo, considerando también aspectos geopoliticos y
militares, no puso tanto el acento en la dinamica de los equilibrios de po-
der sino en los cambios que se verifican en la configuracion de la estructu-
ra del sistema internacional. Siguiendo dicha teoria, corresponde analizar
si se esta pasando de un sistema unipolar (por el hecho de que Gnicamente
EE.UU. tiene capacidad de despliegue global aunque Rusia también tenga
arsenales significativos de armas nucleares pero una zona de intervencion
en el terreno acotada a lo regional) a uno bipolar por la eventual incorpo-
racion de China en la medida que amplie sus capacidades militares hasta
acortar la brecha que la separa de EE.UU. Para la escuela en cuestion, los
sistemas multipolares son més inestables que los bipolares.!? Morgenthau
consideraba que la aparicion de las armas nucleares habia limitado consi-
derablemente la posibilidad de una guerra a gran escala. Segtin su vision,
la carrera armamentista generaba la disuasion y equilibrio de poder sufi-
cientes para garantizar la paz. Raymond Aron esgrimi6 apenas concluida
la Segunda Guerra Mundial, cuando recién se habia desatado la compe-

11. Hans Morgenthau, Politica entre las naciones. La lucha por el poder y la paz, Grupo
Editor Latinoamericano, 32 edicién, Buenos Aires, 1986. En el capitulo 11 analiza las dis-
tintas variaciones que pueden darse en los equilibrios de poder.

12. Kenneth Waltz, Teoria de la Politica Internacional, Grupo Editor Latinoamericano,
Buenos Aires, 1988. En la p. 120 da cuenta de que un sistema internacional no puede ser
caracterizado, desde un punto de vista sistémico, a partir de la interaccion de los estados
sino desde la posicion que ocupan en su estructura a partir, principalmente, de su poder
politico y militar. Por lo tanto, para definir si hay un cambio, no cuentan las variaciones
en las interacciones de las unidades sino las modificaciones en la posicion de las mismas.
El mundo podré ser unipolar, bipolar o multipolar en funcion de la dotacion de recursos
politicos y militares que detenta cada uno.
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tencia por el dominio de la energia nuclear con fines bélicos, que la paz
seria imposible pero que la guerra a gran escala era improbable.’3 Una
muestra de lo dicho nos lo brinda la crisis que se suscité entre EE.UU. y
la URSS por la instalacion de misiles soviéticos en Cuba en 1962. Ambas
potencias estuvieron al borde del conflicto nuclear pero al mismo tiem-
po activaron los canales diplomaticos para evitarlo. A modo de anécdota,
pero bastante reveladora, podemos contar que en la puerta de ingreso a la
sala de situacién ubicada en el Departamento de Estado del gobierno de
EE.UU., donde el presidente y sus colaboradores mas cercanos analizaban
la evolucion de la crisis, habia un cartel que decia: “En la era de la guerra
nuclear, las naciones deben hacer la guerra como los puercoespines hacen
el amor: suavemente”.'4

No obstante, cabe preguntarse si existe siquiera la posibilidad de
un escenario de tension o de guerras de baja intensidad por el control de
zonas de influencia —al estilo de las que acontecieron durante la Guerra
Fria— cuando existe una gran interdependencia econ6mica entre ambas
potencias. No perdamos de vista que también existe tal interdependencia
entre China y sus vecinos en el marco de la iniciativa de la Franja y la Ruta
de la Seda.'> Una interdependencia que casi no existi6 entre EE.UU. y la

13. Raymond Aron, Le grand schisme, Paris, 1948, Gallimard.

14. Para un analisis profundo de como interactuaron las distintas instancias politicas y
burocraticas de ambos gobiernos durante aquella crisis recomiendo leer de Graham Alli-
son, La esencia de la decision. Andlisis explicativo de la crisis de los misiles de Cuba,
Buenos Aires, Grupo Editor Latinoamericano, 1988. También alli, en la p. 298, se encuen-
tra citado el texto del cartel que mencionamos en este parrafo.

15. La Iniciativa de la Franja y la Ruta, propuesta por China en 2013, se ha convertido en
una de las plataformas de mayor desarrollo en materia de cooperacién internacional. La
iniciativa tiene por objeto construir una red de comercio e infraestructura que conecte
Asia con Europa y Africa a lo largo de las antiguas rutas comerciales de la Ruta de la
Seda para buscar, segin plantea China, el desarrollo y prosperidad comunes. Tal inicia-
tiva esté en proceso de ampliarse en América Latina. Se trata de corredores econémicos
mediante la construccién y ampliacion de infraestructuras viales, ferroviarias, portuarias,
logisticas, plantas de energia, transmision de datos, por los que circularia libremente el
comercio entre China y el resto del mundo. Algo que podria recordarnos ciertos patrones
en el desarrollo ferroviario argentino durante el siglo XIX, orientado en buena medida
para transportar la produccioén agricola al puerto de Buenos Aires desde donde luego era
transportada a Gran Bretana.

118



pensar en derecho

URSS durante la Guerra Fria. Por lo que veremos unos parrafos mas ade-
lante, la interdependencia pareciera ser bastante disuasoria, aunque hoy
podria estar en riesgo. En efecto, no debiera desdenarse que el escenario
mute a uno mas conflictivo si EE.UU. avanza en imponer restricciones a la
politica de desarrollo pacifico de China.'® Sin embargo, en el plano militar
dicho conflicto podria manifestarse en guerras por el control del ciberes-
pacio, dada la importancia que adquiri6 el control de la opinién ptiblica del
adversario a la hora de conseguir resultados compatibles con los intereses
propios.t’

Tales interrogantes seran resueltos por el tiempo. No obstante, queda
claro que nos dirigimos a un mundo donde las cuestiones geopoliticas vuel-
ven a cobrar protagonismo.

Hasta ahora China ha sido cuidadosa. Digamos que avanzd hacia su
desarrollo caminando en puntas de pie. Durante la era encabezada por
Deng Xiaoping, en los albores del proceso que le permiti6 alcanzar su
actual estatus de potencia, estuvo mas enfocada en lograr su transforma-
cion que en ser protagonista del sistema internacional. Luego, su propia
evolucion la obligé a levantar el perfil y a participar cooperativamente
en las principales organizaciones internacionales para intentar, entre
otras cosas, moderar las restricciones que sufrian sus exportaciones.8
Hoy promueve un mundo estable y organizado en base al libre comercio.
En el contexto de esa politica debe ser analizado el cambio retérico de
Hu Jintao en el afio 2004, cuando decide reemplazar la palabra “ascenso
pacifico” por “desarrollo pacifico”. La idea era limar del discurso ofi-
cial cualquier palabra que mostrara a China como una amenaza al statu
quo internacional.

16. Han Zhen y T. V. Paul, “China’s Rise and Balance of Power Politics”, en The Chinese
Journal of International Politics, 2020, 1-26 doi: 10.1093/cjip/poz018, Oxford Universi-
ty Press on behalf of The Institute of International Relations, Tsinghua University. Ima-
ginemos tal escenario, por ejemplo, si EE.UU. logra la relocalizacion en su territorio de
buena parte de las empresas americanas hoy ubicadas en China.

17. Para ampliar sobre la nueva fisonomia que adquiri6 el poder militar ver Joseph Nye Jr.
en “The Future of Power”, op. cit., p. 39 y ss.

18. Ello explica, por ejemplo, su incorporacion a la Organizacién Mundial de Comercio
(OMO).
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Ademas, China ha desplegado soft power para ganar influencia.!® Ha
provisto a los estados de menor desarrollo relativo de asistencia financiera
e infraestructura. Transformarse en uno de los principales importadores de
materias primas también la torné atractiva —e imprescindible durante la cri-
sis financiera global de 2008— para dichos paises.2°

Sin embargo, los Gltimos afios nos muestran que China esta dispuesta a
subir un par de peldanos en su estatus. El pensamiento de Xi Jinping sobre
el “socialismo con caracteristicas chinas para una nueva era”, en el marco
del XIX Congreso del Partido Comunista Chino, con un discurso més na-
cionalista que ideolbgico, plantea nuevos desafios con vistas al centenario
del triunfo de la revolucion. Si todo marcha como planean, en 2049 estarian
disputando el liderazgo de EE.UU. més all4 del terreno econémico.?!

19. Joseph Nye Jr. ha desarrollado el analisis de los distintos tipos de poder y sus diné-
micas en diversas obras. Bound to Lead. The Changing Nature of American Power, New
York, Basic Books, 1990; Soft Power. The Means to Success in World Politics, Public
Affairs, 2004; The Future of Power, Public Affairs, 2011. El soft power es la capacidad
que tienen los grandes estados de lograr resultados a través de la atraccion en vez de la
coaccion. Se basa en la habilidad para lograr que las preferencias de los otros actores
coincidan con las que la potencia hegemonica intenta imponer en la agenda internacional
en base a su cultura, los valores politicos que promueve, su politica exterior y su diplo-
macia publica. El hard power, por su parte, son los recursos tradicionales de coaccion
que puede utilizar una potencia, tales como la amenaza del uso de la fuerza, las presiones
econdmicas, etc. En su obra, analiza que una potencia desarrollard un smart power cuan-
do haga un uso combinado de ambos tipos de poder, segun las circunstancias del caso,
teniendo en cuenta el caracter complementario que ambos presentan.

20. Para ver en detalle como China ha desarrollado su soft power, por ejemplo, en Lati-
noamérica ver Isabel Rodriguez Aranda y Diego Leiva Van de Maele, “El soft power en
la politica exterior de China: consecuencias para América Latina”, en Polis [en linea],
35 | 2013, Publicado el 01 octubre 2013, URL: http://journals.openedition.org/po-
lis/9179. Editada por CEDER, Santiago de Chile.

21. En el discurso de Xi Jinping se plantearon dos etapas: 1) desde 2020 hasta 2035:
lograr la modernizacion para concretar la construccion integral de una sociedad china
modestamente acomodada y un pais con poderio econémico, cientifico y tecnoldgico y
2) desde 2035 hasta 2050: China pretende transformarse en un poderoso pais socialista
moderno ubicado a la cabeza en fortaleza nacional integral e influencia internacional que
se erguira entre todas las naciones del mundo. Ese camino no implica cerrarse al mundo,
sino por el contrario, hacerlo mediante la apertura y el vinculo cooperativo y armonioso
con las demaés naciones y sin dnimos de lograr una hegemonia o de interferir en la vida
interna de las naciones. Sin embargo, consciente de su inminente situacion en el sistema
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Al igual que sucedi6 en EE.UU., cuando emergié como potencia tras
la Segunda Guerra Mundial, estian surgiendo en China distintas escuelas de
pensamiento en materia de teoria de las relaciones internacionales: la mar-
xista, la econdmicamente pragmatica y la tradicional.?? Precisamente la se-
gunda y la tercera de las mencionadas nos muestran una China enfocada en
desarrollar sus capacidades de un modo pacifico y armonioso en un mundo
interdependiente. Tales escuelas parecieran inspirar el discurso oficial del
gobierno chino. Y en algtin punto se tocan con la escuela tedrica de la inter-
dependencia que surgi6 en Occidente.

Recordemos que la escuela de la interdependencia surgi6 en EE.UU.
en la segunda mitad del siglo XX. Pone el acento en la mutua interrelacion
de los estados. Sin embargo la interdependencia no se da por la mera vincu-
lacion entre ellos sino por los efectos, y principalmente, por los costos que
derivan de esa interrelacion.?3

Cabe preguntarse, si tenemos en cuenta los costos, hasta qué punto po-
dré ser armoniosa la interdependencia que promueve el discurso de China.
La interdependencia no necesariamente trae aparejado un beneficio mutuo,

de naciones, también ha decidido fortalecer sus fuerzas armadas. El presupuesto militar
chino aumenta mas que el asignado a otras areas de su gobierno. China es el segundo
presupuesto militar a nivel mundial, detras de EE.UU., pero a gran distancia en cuanto a
su nivel de inversion. Para ver sintéticamente el estado de ambos paises en el terreno mil-
itar, ver cuadros basados en fuentes del Departamento de Defensa de EE.UU. en https://
www.bbc.com/mundo/noticias-internacional-39274331.

22, Yan Xuetong, “Chinese Values vs. Liberalism: What Ideology Will Shape the Interna-
tional Normative Order?”, en The Chinese Journal of International Politics, 2018, 1-22
doi: 10.1093/cjip/poyoo1. Advance Access Publication Date: 8 February 2018 Article
Published by Oxford University Press on behalf of The Institute of International Rela-
tions, Tsinghua University. La escuela marxista no tiene respaldo, mientras que la tradi-
cional —inspirada entre otros, por Confucio— nos muestra a China interactuando con el
mundo para construir un orden armoénico y pacifico basado en una gobernanza coopera-
tiva —incluso con EE.UU.- que exceda lo econémico. La corriente pragmatica econémica
pone el acento en un orden econémico basado en el libre comercio. Ver también Monser-
rat Pintado Lobato, “Hacia una Teoria China de las Relaciones Internacionales. Evolu-
cion, Proyectos Teoricos y Pertinencia Practica”, en Revista Espaiiola de Derecho Inter-
nacional. Seccién Estudios Vol. 70/1, enero-junio 2018, Madrid, pp. 201-225.

23. Robert O. Keohane & Josephe Nye, Poder e Interdependencia. La politica mundial en
transicion, Buenos Aires, Grupo Editor Latinoamericano, 1988, p. 22.
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ni un panorama de equilibrio en materia de costos y beneficios. Por el con-
trario, sera la asimetria en esa interdependencia lo que provea a un estado
capacidad de influencia sobre otro, en definitiva, de mas poder para contro-
lar los resultados de la relacion garantizandose mayores ganancias.24

A diferencia de la perspectiva que ofrecen los teoéricos de la escuela re-
alista, en la que el escenario esta definido fundamentalmente por la disputa
militar, la teoria de la interdependencia nos muestra un mundo méas com-
plejo y con matices. Un mundo donde los temas militares comparten pro-
tagonismo con los econdémicos, los sociales, los culturales, los ambientales,
el dominio de las nuevas tecnologias, etc. Un mundo donde la interaccién
no es Unicamente estatal, sino que también participan, o irrumpen algunas
veces con violencia, organizaciones no estatales.5

En consecuencia, segiin dicha escuela, en una visién que comparto, po-
driamos concluir que nos dirigimos a un escenario donde competiran nue-
vamente dos potencias por el liderazgo global.2® Una competencia que se
desarrollara simultdneamente en diversos “tableros de ajedrez” en los que
se dirimiran —en interrelaciones de mayor o menor interdependencia, coo-
peracion o conflicto— “partidas” de contenido geopolitico, militar, econ6mi-
co, tecnoldgico, cultural, etc. Juegos en los que ganara una u otra potencia
segin sea el tablero. Y en los que también incidira el smart power que de-
sarrolle cada una haciendo valer su peso en los tableros que son mas fuertes
para morigerar los costos que sufran en los que son mas débiles.

Siempre que no surjan situaciones imprevistas que modifiquen abrup-
tamente el escenario, y aun cuando EE.UU. y otras potencias sigan tallando
fuerte, la tendencia nos dice que China pisara fuerte en la agenda econ6mica
y tecnoldgica pero que la tendra mas dificil en otras areas.

Un escenario complejo e inestable, como todo periodo de transicion de
poder de una potencia a otra. Un escenario en el que los paises del Mercosur
deberan agudizar su vision estratégica para descifrar en qué areas se hallan
las oportunidades para el desarrollo de sus naciones.

24. Op. cit., p. 22.
25. Op. cit., p. 41y ss.

26. Para ampliar ver Lee Hsien Loong, “The Endangered Asian Century”, en Foreign Af-
fairs, July/August 2020. Edit. por el Council on Foreign Relations.
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III. {Cuales son los incentivos para que el Mercosur sea la
herramienta politico-institucional que utilicen nuestros
paises para enfrentar los desafios del nuevo escenario
internacional?

Retomamos en este punto el examen de la politica extrazona del Mer-
cosur y su vinculo con el nuevo escenario internacional.

Los paises del Mercosur pueden afrontar dicho escenario actuando por
su cuenta (mediante la llamada “flexibilizaci6én”), o bien de manera conjun-
ta utilizando al bloque como plataforma politica. Sin embargo, aclaro que
no es intencion de este trabajo el analizar la primera opcion. La idea no es
examinar alternativas hipotéticas sino trabajar con el marco institucional
que existe: el Mercosur y sus herramientas juridicas e institucionales para
desarrollar la politica extrazona.

Después de todo, la historia nos muestra que nuestras naciones, a di-
ferencia de otras experiencias, por ejemplo la europea, han utilizando me-
canismos de cooperacion e integracion para enfrentar las vicisitudes del
mundo. Los acontecimientos extrarregionales han sido importantes para
impulsar iniciativas en la integracion sudamericana.2”

Ello ya puede observarse en los antecedentes remotos de la integracion
sudamericana.

27. El proceso comunitario europeo se desarrolla después de las dos guerras mundiales
de la primera mitad del siglo XX. Sus motivos son de orden politico e intracontinental:
garantizar la paz en un continente que habia librado numerosas guerras a lo largo de su
historia. Y en ese sentido, logré su cometido ya que no hubo guerras dentro del espa-
cio de integracion desde su creacion. El éxito de sus instituciones supranacionales, su
sistema normativo y su sistema para dirimir controversias son también una evidencia
del fracaso del sistema de alianzas y equilibrio de poder con el que los paises europeos
habian tratado de disuadir a sus rivales de expandirse a través de la guerra. Fueron
instituciones mas eficaces para lograr la paz que los equilibrios de poder que se habian
intentando en el pasado. El PreaAmbulo del Tratado de la Unién Europea en su tercer
parrafo textualmente dice: “... Recordando la importancia histérica de que la divisiéon
del continente europeo haya tocado a su fin y la necesidad de sentar unas bases firmes
para la construccién de la futura Europa...”. Nuestro continente, afortunadamente, pa-
deci6 muchas menos guerras interestatales logrando los paises resolver sus diferendos
por medios pacificos. El lograr la paz no requirié de mecanismos de integracion como
en el caso europeo.
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En el Congreso Anfictionico de Panamé de 1826, Bolivar quiso impul-
sar una confederacion de estados sudamericanos para establecer una alian-
za militar que disuadiera cualquier intento de reconquista espafiola prohija-
da por las monarquias europeas en el marco del Congreso de Viena de 1815.
La amenaza externa motorizé la reunién de dicho congreso. El proyecto
bolivariano de confederacion —inspirado en el suefio de Colombeia, la gran
federacion americana concebida por Francisco Miranda—28 pretendia crear
una asamblea general e incluso un sistema de cooperacion militar con el
aporte de contingentes de soldados y pertrechos en caso de agresion exter-
na.29 Finalmente, aquella confederacion no se concret6 pues muchos la vie-
ron como un instrumento politico para que Bolivar expandiera su influencia
en el continente.3°

28. En 1798 Francisco Miranda pergefi6 la idea de conformar una federacién llamada
Colombeia, nombre inspirado por Cristobal Colon, gobernada por cabildos y un congreso
de caracteristicas supranacionales sobre los territorios que iban desde la ribera oeste del
rio Misisipi hasta el Cabo de Hornos, con capital en el Istmo de Panama.

29. Indalecio Liévano Aguirre, “El Congreso de Panama: Bolivarismo y Monroismo”, en
Desarrollo Econémico, Vol. 8, N°30/31, América Latina 4# (Jul. - Dec., 1968), pp. 193-241.

30. Por ejemplo, las Provincias Unidas del Rio de la Plata no concurrieron al congreso y
lo hicieron en los términos que se reproducen a continuacion en sus partes pertinentes:
“... Hemos demostrado que la idea de establecer una autoridad suprema o sublime que
regle los negocios mas importantes entre los Estados del Nuevo Mundo, es bajo todos
aspectos peligrosa, y no seria extrafio que llegara a ser el germen de guerras destructoras
entre pueblos que tanto necesitan del sosiego de la paz. Por consiguiente, si este es el
objeto grande y principal de la reunion de un Congreso Americano en Panama, nosotros
creemos que la Republica de las Provincias Unidas debe resistirse franca y firmemente
a concurrir a él por medio de sus plenipotenciarios [...] La influencia que tendria en las
deliberaciones la Republica de Colombia, o sin que ella la ejerza de hecho, la sola actitud
que le han dado los sucesos para poderla ejercer, bastarian para inspirar celos y hacer
que se mirase con prevencion el ajuste mas racional, el pacto mas benéfico, el tratado en
que se estableciesen con mas escrupulosa igualdad los derechos y los deberes de todos los
Estados de la liga. Esta idea nos asusta y nos hace mirar con horror el proyecto de celebrar
tan temprano un tratado comun entre Estados que, bajo diferentes aspectos, no pueden
sin imprudencia, comprometerse en semejante pacto... En efecto, en el estado actual de
cosas, poco o nada tiene que temer una intervenciéon por parte de los poderes de Europa,
ni ellos probablemente aspiraran a tenerla, si nosotros no cometemos la imprudencia de
solicitarla en nuestras diferencias”. Texto extraido de Fabian Velarde y Felipe Escobar, El
Congreso de Panama en 1826, Panam4, Editorial Minerva, Biblioteca Nacional, p. 32y ss.
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Después de muchas décadas en las que las ideas integracionistas no
salieron del papel, en el ano 1960 se firmo el Tratado de Montevideo por
el que los estados de la regién crearon la Asociaciéon Latinoamericana de
Libre Comercio (ALALC). La idea era avanzar en un area de libre comercio
donde los estados miembros eliminaban restricciones en el comercio reci-
proco. Esa ventaja arancelaria pretendia ser un incentivo para que nues-
tros paises sustituyeran la importacién de manufacturas provenientes de
los paises centrales por aquellas producidas en nuestra regiéon. Se buscaba
morigerar asi el patron de insercion centro-periferia que padecian nues-
tras economias desde tiempos coloniales. Ratl Prebisch habia dicho: “...
Disuelta la constelacion hispanica que unia estrechamente a estos paises,
un siglo y medio de nobles expresiones, de emotivas manifestaciones de
confraternidad no ha logrado otra forma de vinculaciéon econémica que
la impuesta por cierta complementariedad primaria. Es otro el camino a
seguir ahora. La época que el crecimiento de estos paises estaba impulsado
desde afuera ha terminado irreversiblemente...”.3! En lo que especifica-
mente concierne a este articulo, ALALC no preveia la celebracion de acuer-
dos en bloque porque era una zona de libre comercio, y como tal, carecia
de una politica comercial comun frente a terceros. De todos modos, su
creacion fue incentivada por cuestiones sistémicas vinculadas al patrén de
insercion de nuestras economias.

Pero ALALC también qued6 en buenas intenciones luego de que los pai-
ses no avanzaran decididamente en la eliminacién arancelaria al comercio
intrazona. Ademaés, los paises andinos pretendian desarrollar por su cuenta
un proceso de integraciéon mas ambicioso, con un mercado comtn al estilo
europeo. De este modo, luego de afios de paralisis, ALALC fue reemplazada
por una nueva construccion institucional: la Asociacion Latinoamericana
de Integracion (ALADI). Dicha organizacion fue creada por el Tratado de
Montevideo de 1980. Entre otras cuestiones, los estados miembros alli acor-
daron: 1) privilegiar la via subregional para avanzar en acuerdos de coope-
racion o integracion méas profundos mediante la celebracion de acuerdos de

31. Rail Prebisch, “El Mercado Comiin Latinoamericano”, en Comercio Exterior T* IX
N* 5, mayo de 1969, también publicado en Integracion & Comercio, BID INTAL, Nimero
Especial 35 afios, p. 31.
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alcance parcial entre algunos de sus miembros,32 b) recortar sus ambiciones
en materia de cooperacion econémica regional abandonando el proyecto de
crear una zona de libre comercio para intentar avanzar en cambio con un
area de preferencias.33 En materia de relacionamiento externo, ALADI tam-
poco tenia una politica comercial comun, ni una politica extrazona dejando
que los estados miembros encararan esa cuestion por su cuenta o a través
de las distintas organizaciones que fueran creando mediante el uso de los
acuerdos de alcance parcial.

Precisamente, en el ano 1988 Argentina y Brasil firmaron el Tratado de
Integracion Cooperacion y Desarrollo. Entre otros motivos, fue celebrado
como un instrumento para “preparar a las dos naciones para los desafios del
siglo XXI”.34 Se trataba de un acuerdo marco que debia luego ser implemen-
tado por acuerdos especificos. Planteaba que ambos paises conformarian un
espacio econémico comun pero nada decia de conformar un bloque frente a
terceros estados. Fue firmado en un periodo en el que la URSS estaba dando
sus ultimos pasos, y junto con ella, el escenario que habia surgido después
de la Segunda Guerra Mundial.

En 1989 se produce la caida del muro de Berlin. EE.UU. se transfor-
maba asi en la potencia hegemonica que promovia un mundo basado en un
orden econémico liberal y globalizado. En el plano comercial, ello se tradujo
en la difusion de acuerdos de libre comercio por todo el planeta.

En tal escenario, Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay firmaron el
26 de marzo de 1991 el Tratado de Asuncién por el que crearon el Mercado
Comun del Sur (Mercosur). El Mercosur fue un acuerdo de alcance parcial
de ALADI (el Acuerdo de Complementacion Econémica —ACE— N°18).

32. Tratado de Montevideo 1980, ALADI art. 7y siguientes. Se trata de lograr acuerdos de
alcance parcial que sean méas ambiciosos que la propia ALADI. Intentar lograr entre pocos
lo que no habian podido lograr entre todos los miembros de la vieja ALALC.

33. Tratado de Montevideo 1980, ALADI art. 4. Se pudo modificar el objetivo de pre-
tender concretar una zona de libre comercio por una instancia menos ambiciosa (un area
de preferencias) porque el GATT habia permitido esa posibilidad para los acuerdos re-
gionales de los paises en vias de desarrollo en la Clausula de Habilitacién del afio 1979.
Antes, el art. XXIV del GATT solo habilitaba la celebracion de acuerdos regionales que
pretendieran avanzar en una zona de libre comercio o una unién aduanera.

34. Tratado de Integracion Cooperaciéon y Desarrollo suscripto por Argentina y Brasil
hecho en Buenos Aires el 29 de noviembre de 1988, considerando 5.
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En el Mercosur, a diferencia de las experiencias anteriores, se decidi6
encarar una politica comercial comtn frente a terceros estados. Indudable-
mente, el escenario internacional justificaba avanzar en esa direccion. El
impacto de la globalizacion, la aceleraciéon econémica en términos relativos
del Sur frente al Norte, el impacto de las nuevas tecnologias en acotar las
limitaciones econémicas ocasionadas por las distancias fisicas, la revolucion
de la economia de la informacion, y el surgimiento de actores econémicos y
financieros globales 4vidos por mejorar su posicionamiento aprovechando
las ventajas de cada region llevaron a la difusiéon de los acuerdos de comer-
cio entre naciones.35 A su vez, frente a la conformaciéon de grandes bloques
econdmicos, en desmedro del multilateralismo, los paises del area abando-
naron la estrategia de “llaneros solitarios”3° por una politica que aumentara
la dimensién de mercados incentivando la inversion y potenciando la capa-
cidad de negociacion frente a los otros bloques.

Ello se vio expresamente reflejado en el tratado constitutivo del Merco-
sur. Concretamente, el PreAambulo del Tratado de Asuncién dice en uno de
sus parrafos: “... TENIENDO en cuenta la evolucion de los acontecimientos
internacionales, en especial la consolidacion de grandes espacios econémi-
cos y la importancia de lograr una adecuada inserci6n internacional para
sus paises”.37 Y luego reafirma sus intenciones cuando acto seguido dice: “...
EXPRESANDO que este proceso de integracion constituye una respuesta
adecuada a tales acontecimientos”.38

De este modo, a partir de esas premisas, se montd en el Tratado de
Asuncion una bateria de herramientas juridicas e institucionales para en-
frentar el desafio de un mundo en el que se iban conformando grandes blo-
ques econdmicos.

35. Seminario “El Sur de las Américas en un mundo en transicién: Escenarios y politicas”,
Buenos Aires, enero 1995, organizado por FLACSO Argentina y Forosur, conclusiones
mesa 1, p. 4y Ss.

36. Jorge Gonzélez Izquierdo, “Prioridades y opciones para la integracion latinoameri-
cana”, en Integracion Latinoamericana, N°193, BID INTAL, Buenos Aires, 1993, p. 15.
Ver también Moénica Hirst, “Condicionantes y motivaciones del proceso de integracién
y fragmentacién en América Latina”, en Integracién & Comercio, N°175, BID INTAL,
Buenos Aires, 1992, p. 24.

37. Tratado de Asuncién del 26 de marzo de 1991, Preambulo parrafo 3.

38. Tratado de Asuncién del 26 de marzo de 1991, PreAmbulo parrafo 4.
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En primer lugar se decidi6 avanzar en la concrecion de una uniéon
aduanera. Como dijimos, dicho modelo de integracion implica la fusiéon
de diversos territorios aduaneros en uno comin mediante la eliminacion
de barreras arancelarias y no arancelarias en el comercio reciproco (plano
intrazona) y la implantacién de un arancel externo comidn junto con una
politica comercial comun frente a terceros estados (plano extrazona).39 Su-
memos a ello que luego se le otorgd personeria juridica para poder celebrar
acuerdos internacionales con otros paises o grupo de paises como un sujeto
de derecho internacional.4°

A partir de esos instrumentos, el Mercosur celebr6 acuerdos interna-
cionales de comercio de diversa indole. Algunos fueron més bien declarati-
vos, concebidos para establecer un marco en el que transcurrieran futuras
negociaciones que derivaran luego en un acuerdo con obligaciones concre-
tas. Y otros fueron operativos para desarrollar areas de preferencias o zonas
de libre comercio entre el Mercosur y un pais o grupo de paises.

Con respecto a los miembros de ALADI, se les otorgo el estatus de Es-
tados Asociados mediante acuerdos bilaterales, los Acuerdos de Alcance
parcial de Complementacién Econémica (ACE). En dichos acuerdos se ha
establecido un cronograma para la conformaciéon de una zona de libre co-
mercio o un area de preferencias entre el Mercosur y los paises firmantes
segun el caso. Los paises con los que el Mercosur firmé tales acuerdos son:

Chile formaliz6 su asociacion al Mercosur el 25 de junio de 1996
con la suscripciéon del Acuerdo de Complementacién Econémica
Mercosur-Chile.4!

Bolivia se asoci6 el 17 de diciembre de 1996, mediante la firma del
Acuerdo de Complementacion Econémica Mercosur-Bolivia.4?
El 18 de octubre de 2004 se firmo6 el Acuerdo de Complementa-
cion Economica del Mercosur con Colombia, Ecuador y Venezuela
(luego este tltimo adhiri6 como miembro pleno del Mercosur).43

39. Tratado de Asunci6én del 26 de marzo de 1991, arts. 1, 5 y normas concordantes.
40. Protocolo de Ouro Preto del 17 de diciembre de 1994, art. 34.

41. ACE 35.

42. ACE 36.

43. ACE 59.

128



pensar en derecho

El 30 de noviembre de 2005 se suscribi6 el Acuerdo de Comple-
mentaciéon Econémica Mercosur-Per.44

México (miembro de ALADI) no es miembro asociado del Merco-
sur pero celebré un acuerdo marco en cuyo seno los Estados del
Mercosur han celebrado tratados bilaterales con aquella nacion
para establecer areas de preferencias econdmicas.45

Cuba (también miembro de ALADI) no es un pais asociado al
Mercosur pero firmé el 21 de julio de 2006 un acuerdo para el
otorgamiento de preferencias arancelarias reciprocas.4¢

Ademaés de los Acuerdos de Complementacion Econoémica firmados en
el marco de la ALADI, el Mercosur firmé acuerdos de comercio preferencial
y zonas de libre comercio, segtn el caso, con la India, Egipto, Sudafrica e
Israel. También est4 negociando con Marruecos, Turquia y Jordania.

Sin dudas, el maés significativo, por tamafio de las economias, y por la
variedad de temas incluidos en la negociacion, fue el acuerdo que el Merco-
sur celebrd con la UE tras veinte afios de negociaciones. Es un acuerdo que
excede lo comercial pues plantea una alianza estratégica entre dos bloques
que retnen a ochocientos millones de personas. Como se dijo, ademés de
otorgarse ventajas comerciales (por ejemplo, la UE elimina aranceles para
el 92% de los productos del Mercosur y otorga una preferencia para el 7,5%
restante), las partes avanzan en otras areas: cooperacion politica y cultural
estratégica, servicios, inversiones, compras publicas, politicas para PyMES
y medio ambiente.

Sin perjuicio de que todavia se encuentra pendiente su aprobacion, y
que dicho proceso se anticipa complicado, el acuerdo con la UE también

44. ACE 58.

45. En verdad el acuerdo marco (ACE 54) fue suscripto el 5 de julio de 2002, dos dias
después que el acuerdo bilateral (ACE 53) que habian firmado Brasil y México (el 3 de
julio de 2002) para otorgarse preferencias arancelarias reciprocas. Ello fue criticado por
sus otros socios del Mercosur porque debilité la politica comercial comin del bloque.
Uruguay luego firmo el 15 de noviembre de 2003 un acuerdo (ACE 60) con México para
establecer una zona de libre comercio con lo que se agravo la situacion planteada. Antes,
el 27 de septiembre de 2002 el Mercosur habia firmado un acuerdo sobre automotores
con México (ACE 55).

46. ACE 62.
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nos revela que ya no estamos frente al escenario internacional que dio lugar
al nacimiento del Mercosur. Precisamente, no se trata de un acuerdo para
promover exclusivamente el libre comercio de mercaderias, sino que avanza
en cuestiones actuales como el medio ambiente.

Tengamos presente que cuando se firmd el Tratado de Asuncion, inter-
net todavia no era una herramienta de uso masivo. En las décadas por venir
los estados enfrentaran nuevos desafios a partir de la difusiéon de nuevas
tecnologias y su impacto en los escenarios interno e internacional. Entre
tantos otros, podemos mencionar el impacto de la robética en el mundo del
trabajo, de la nanotecnologia en la fabricacion de materiales y también se
prevé la modificacién radical que puede traer aparejada la biotecnologia en
la produccion de alimentos. Tengamos presente ademas la situacién margi-
nal de nuestra region en las cadenas de valor que se han conformado alrede-
dor de EE.UU., China y Alemania segin analizamos brevemente en el punto
anterior. No hay una “fabrica sudamericana” de bienes y servicios.4” Frente
a las redes regionales encabezadas por dichas potencias econ6micas, urge
potenciar al Mercosur como plataforma de nuestras economias pues pare-
ciera que la dimensién nacional ya no resulta suficiente si queremos evitar
los errores del pasado (ser la periferia de una potencia hegemonica) que nos
condenaron a ser meros proveedores de materias primas. ¢Acaso queremos
repetir experiencias como las del Pacto Roca Runciman?48

¢Y qué impacto tendran las futuras tecnologias de la informaciéon en
la vida cotidiana de las personas y en el poder politico de los estados? ¢Nos
conviene manejar nuestros “territorios virtuales” a nivel nacional o convie-
ne avanzar en una politica comdn?

No olvidemos tampoco las consecuencias que traera aparejado el cam-
bio climatico. Un tema que tendra relevancia estratégica para los paises del
Mercosur por su condiciéon de productores de alimentos.

47. Ver “Global Value Chain Development Report 2017”, informe cit. cap. 3. Alli se de-
sarrolla la situacién marginal de nuestra regién y de Africa en las cadenas de valor global
organizadas en forma de red alrededor de EE.UU., China y Alemania.

48. El Pacto Roca Runciman fue suscripto entre Argentina y Gran Bretaiia el 1 de mayo
de 1933. En dicho instrumento Argentina otorgd numerosas ventajas para garantizar el
acceso de sus exportaciones de carne al mercado britanico. Es considerado un simbolo de
la dependencia de nuestro pais con la Gran Bretafia imperial que enfrentaba su ocaso en
la primera mitad del siglo XX.
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Sumemos a lo dicho las modificaciones estructurales que ya desarrolla-
mos al inicio de este trabajo con la irrupciéon de China como potencia emer-
gente mas alla de lo econémico. Nuestros estados tendran que repensar su
estrategia y evaluar las mejores opciones para enfrentar el nuevo escenario
de competencia entre EE.UU. y China. Determinar si lo haremos como free
riders o si nos conformaremos con ser una mera terminal dependiente de
uno de los centros de poder. China ya tiene una politica para nuestros pai-
ses.49 EE.UU. hace rato que tiene claro lo que pretende de nosotros. ¢Acaso
no lleg6 la hora de definir la nuestra? ¢En qué situacién queremos estar
cuando lleguemos a la primera mitad del siglo XXI? ¢Por qué nos ha resul-
tado hasta ahora imposible pensar estratégicamente en el Mercosur que ne-
cesitamos para el afio 2050? Todo ello nos habla de la necesidad de incluir
en el Mercosur un capitulo vinculado con la geopolitica. Ya no se trata de
hablar exclusivamente de economia, sino de organizar una nueva red de po-
der regional. Nuestros paises tienen intereses compartidos independiente-
mente de la afinidad ideol6gica de los gobernantes de turno. Los incentivos
para la integracion sudamericana, como se ha ejemplificado en este punto,
estuvieron dados por los desafios que provienen del escenario internacional
antes que por la escasa complementariedad de nuestras economias. Frente a
las asimetrias que sufren nuestros paises frente a las grandes potencias, se-
ria inteligente construir redes de cooperacion e integracion para morigerar
los efectos de semejantes desequilibrios en resguardo de nuestros intereses.
Transformar nuestros dispersos intereses compartidos en una organizacion
internacional con recursos y herramientas institucionales y juridicas para
promover un interés comun.

Ya dijimos que la competencia por la hegemonia se dirimira en diver-
sos “tableros de ajedrez”. Nuestros paises deberian analizar cuales son las
ventajas que podremos obtener, en tanto free riders, en los tableros que
podamos participar. Pues dichas ventajas son las que debieran determinar
nuestra politica extrazona. Obviamente, tenemos poco para tallar en algunos
tableros, como el militar, pero deberiamos tener un mayor protagonismo
en otros, como por ejemplo, el mercado de materias primas, los alimentos
elaborados y la energia. Podriamos también encontrar nichos interesantes

49. Documento sobre politica China hacia América Latina y el Caribe del 24 de noviembre
de 2016. China prefiere relacionarse a través de acuerdos bilaterales de pais a pais.
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en materia de servicios, en algunas ramas cientificas-tecnolégicas y segura-
mente tendremos mucho para decir en cuestiones geopoliticas, en las vincu-
ladas al control politico y econdémico del ciberespacio, en las ambientales, en
narcotrafico y en la gestion de otras problematicas sociales.

Analizar en profundidad dichas cuestiones excede este trabajo. Si con-
sideramos necesario en la introducciéon del presente articulo vincular la
politica extrazona del Mercosur con el nuevo escenario internacional, se lo
hizo para promover una reflexion sobre los incentivos que ofrece el mismo.
Pero la idea no es dar aqui respuestas, sino poner el acento en la relevancia
de las preguntas que tenemos por delante. Preguntas imprescindibles para
definir la politica extrazona del Mercosur frente a los desafios de las proxi-
mas décadas.

IV. éContempla el Tratado de Asuncion las herramientas
juridicas e institucionales para enfrentar tales desafios? ¢Y
qué impacto tiene su aplicaciéon a mitad de camino en los
acuerdos con terceros paises que celebra el bloque?

El Tratado de Asuncion es un tratado marco que debi6 luego ser im-
plementado mediante la adopcién de protocolos complementarios y normas
producidas por las instituciones del Mercosur. Asi fue caracterizado, entre
otros, en el Fallo de de la CSIJN “Whirlpool Puntana SA (TF 21.671-A) ¢/ Di-
reccion General de Aduanas” en el que se dijo que es un tratado que fija los
objetivos y fines para lograr el mercado comun y establece en grandes lineas
los instrumentos para llegar a su consecucion, més alla de que se ocupa de
algunas medidas concretas en sus anexos, como el “Programa de Liberacion
Comercial” del Anexo 1.5°

Por lo tanto, para analizar si el Mercosur cuenta con las herramientas
juridicas e institucionales necesarias para enfrentar los desafios del nuevo
escenario debemos recurrir al examen del Tratado de Asuncién pero tam-
bién de sus protocolos y de las normas que han producido las instituciones.

50. Ese fallo mereci6 mi critica en Flavio Floreal Gonzéalez, “Anélisis de la sentencia de la
CSJN ‘Whirlpool Puntana SA (TF 21.671-A) ¢/ Direccion General de Aduanas’ en materia
de retenciones a la exportacion en el Mercosur”, articulo publicado por diario juridico La
Ley el 13 de marzo de 2015.
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Expuesta entonces la metodologia, siguiendo un orden logico primero
nos enfocaremos en examinar si el Mercosur cuenta con ambitos institucio-
nales para responder aquellas preguntas que nos formulamos al final del
capitulo previo. Concretamente, si cuenta con ambitos institucionales para
pensar estratégicamente el Mercosur que necesitamos para el afio 2050. Y
aclaro que pongo el foco en un ambito institucional regional pues dificil-
mente podra encararse dicho analisis desde los &mbitos gubernamentales
nacionales que suelen estar absorbidos —y muchas veces sobrepasados— por
el manejo de sus propias coyunturas cotidianas.

El problema es que el disefo institucional del Mercosur presenta de-
ficiencias para que puedan encararse en su ambito cuestiones estratégicas.
Desarrollé dicha probleméatica en numerosos trabajos.5! No cuenta con
6rganos permanentes que se dediquen a pensar cuestiones como las que
abordamos en este articulo, ni otras que merezcan ser examinadas con vi-
sién panoramica. Incluso el 6rgano ejecutivo (el Grupo Mercado Comun,
GMC) siquiera es permanente. Todo depende de 6rganos donde los estados
adoptan politicas —y normas derivadas— en las que suele quedar relegada la
perspectiva de profundizar la integracion a favor de otros intereses o nece-
sidades. Y ello ha sido un obstaculo para que el Mercosur evolucione de ser
un acuerdo centrado en promover el libre comercio de mercaderias a desa-
rrollar en profundidad cuestiones de otra indole.>? Entre otras, tuvo pocos
logros concretos en cuestiones significativas como el comercio de servicios,
promocion de inversiones, comercio desleal proveniente de terceros merca-
dos, nuevas tecnologias, etc.53

51. Entre otros, en Flavio Floreal Gonzalez, “Mercosur: incompatibilidad de sus insti-
tuciones con la necesidad de perfeccionar la unién aduanera”, en Integracién & Comercio
N©g, BID INTAL, Septiembre-Diciembre 1999, p. 89.

52. Aunque avanz6 en acuerdos por otros temas, por ejemplo, entre otros, en materia de
cooperacion judicial y policial, derechos humanos, infraestructura, educativos, culturales
y algunas cuestiones migratorias, una muy buena parte de la agenda del Mercosur sigue
dominada por el tratamiento que se da a las barreras intrazona y extrazona al comercio
de mercaderias.

53. El Protocolo sobre Promocion y Proteccion de Inversiones Provenientes de Estados
No Partes del Mercosur del 5 de agosto de 1994 nunca pudo entrar en vigencia porque
falt6 la ratificacion de Brasil. El Protocolo de Montevideo sobre el Comercio de Servicios
del Mercosur, firmado en Montevideo el 15 de diciembre de 1997, entr6 en vigor pero no
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Lo dicho nos permite adelantar que el Tratado de Asuncién ha deveni-
do obsoleto. El nuevo escenario internacional que hemos descripto en este
articulo justifica su modificacion. Tal debiera ser el resultado que provenga
del ambito institucional concebido para analizar cuestiones vinculadas al
desarrollo estratégico del Mercosur. El mundo hegemonizado por EE.UU.
que promovio el libre comercio tras la caida del muro de Berlin ha quedado
en el pasado. Cuando se cred el Mercosur ni siquiera existia internet como
herramienta de uso masivo. Hoy, ademés de lo econémico, cobran impor-
tancia cuestiones de naturaleza geopolitica, ambiental y tecnolégica que
bien podrian ser incluidas dentro de su &mbito de aplicacion.

Definir en su preambulo y su parte dispositiva otros contenidos que no
sean meramente comerciales daria cuenta de un Mercosur integral y actua-
lizado a los desafios de los tiempos por venir. Es cierto que las nuevas pro-
blematicas podrian incorporarse mediante la adopciéon de protocolos com-
plementarios, pero no hay que dejar de tener en cuenta el aspecto simbolico
que representa el hecho de que el Tratado de Asuncion se encuentre mo-
nopolizado por la cuestion del libre comercio de mercaderias. Sobre dicho
tratado se apoya todo el proceso de integracion. Debiera por lo tanto reflejar
las distintas politicas que se desarrollen en su seno sin dar cuenta —desde
lo simbolico— de la prevalencia de unas politicas sobre otras. Pero ademas
la falencia puede exceder lo simboélico para tener consecuencias concretas:
en el laudo emitido por el Tribunal Permanente de Revision (TPR) del Mer-
cosur para dirimir la controversia entre Uruguay y Argentina por restric-
ciones a la importacién de neumaéticos remoldeados se determind que el
principio de libre comercio tenia prevalencia sobre otros principios (en ese
caso Argentina habia invocado una excepcion para restringir el ingreso des-
de Uruguay de neumaticos remoldeados por motivos ambientales).>4 Cabe
preguntarse entonces si es politicamente correcto y juridicamente adecuado
estructurar el Mercosur en funciéon de un tratado que denota la primacia
del libre comercio de mercaderias sobre otras politicas cuando, entre tantas
otras nuevas problematicas, el mundo enfrenta las graves consecuencias del

se cumplieron sus cronogramas. Las nuevas tecnologias no tuvieron mayor tratamiento.

54. Laudo 1/05 del TPR Mercosur emitido el 20 de diciembre de 2005 en la controversia
presentada por la Republica Oriental del Uruguay a la Republica Argentina sobre “Pro-
hibicién de importacion de neumaticos remoldeados”, parrafo 17.
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cambio climético, la irrupcién de nuevas tecnologias, las corrientes migra-
torias, etc. Notese que para resolver el diferendo el TPR analizd, entre otras
disposiciones, el PreaAmbulo del Tratado de Asuncién. Alli se menciona al
pasar la cuestion ambiental, pero luego la parte dispositiva no tiene clausu-
las sobre el tema. Eso denota falencias en el Tratado de Asuncién: una cosa
es tener un tratado marco (que plantee grandes directrices que luego deban
ser desarrolladas por normas derivadas producidas por las instituciones) y
otra es tener un tratado mudo. El preAmbulo no es una parte del tratado me-
ramente decorativa. Es una herramienta importante para su hermenéutica,
especialmente si consideramos la importancia del método teleoldgico para
discernir el sentido de las cldusulas de un tratado de integracién.55

Tengamos ademas especialmente en cuenta que incorporar al tratado
como politicas obligatorias comunes del Mercosur las materias que defini-
ran el nuevo escenario —por ejemplo, el 5G— nos permitira construir argu-
mentos para justificar nuestra negociacioén en bloque, especialmente, con
China que hasta ahora ha privilegiado la via bilateral.

¢Y qué sucede con la implementaciéon del Tratado de Asuncién? ¢Qué
impacto tiene su aplicacion a mitad de camino en los acuerdos con terceros
paises que celebra el bloque?

Para abordar tales cuestiones primero nos enfocaremos en dilucidar
de qué se trata dicha “aplicacién a mitad de camino” para luego analizar su
impacto en los acuerdos en cuestion.

El Mercosur planted la necesidad de avanzar en el logro del mercado
comun desarrollando primero una unién aduanera. Para fundir los terri-
torios aduaneros nacionales en un territorio aduanero comun los estados

55. Los procesos de integracion son dinamicos: parten de un punto (existencia de restric-
ciones) para llegar a una meta (su eliminacién) en un plazo concreto. Cuando se suscitan
controversias sobre el sentido de una clausula del tratado que lo constituy6, o de una
norma producida por sus instituciones, es fundamental tener en cuenta cuél es el objetivo
que se quiere concretar. Pues en un proceso dinamico las normas deben interpretarse
teniendo especialmente en cuenta la meta a la que se quiere llegar. De lo contrario se
pierde la raz6n de ser en el camino seguido. El método teleoldgico (que tiene el cuenta el
fin y objeto de la norma) es uno de los métodos para interpretar tratados previstos por
el articulo 31 de la Convencion de Viena de Derecho de los Tratados de 1969, que suele
tener cierta preponderancia en su aplicacion por los sistemas jurisdiccionales o arbitrales
concebidos para dirimir disputas en los procesos de integracion.
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se comprometieron a eliminar las barreras al comercio intrazona y a esta-
blecer un Arancel Externo Comtn (AEC) que reemplazara los derechos de
importaciéon nacionales.5¢ Dicho instrumento fue adoptado en el afio 1994,
mediante la Decision 22/94 del Consejo Mercado Comtan (CMC). El AEC
sustituyo los aranceles nacionales a partir del 1 de enero de 1995. Sin embar-
go, tuvo un régimen de excepciones desde su implementacion. Tales excep-
ciones se dieron en Bienes de Capital, Informética y Telecomunicaciones.
En estos sectores rigen los aranceles nacionales. Luego se acordaron mas
excepciones al AEC a través de listas nacionales. Estas listas son conocidas
como “perforaciones” adicionales al AEC en las que cada Estado tiene un
namero fijo de excepciones pudiendo variar cada seis meses la composicion
de los productos que las integran.57

¢Quién cobra el AEC? Cada Estado cobra el AEC cuando un producto
es importado desde un tercer estado a su territorio aduanero. Pero en el
Mercosur también se ha desnaturalizado el cobro del AEC pues, en cier-
tos casos, los productos importados de extrazona deben pagarlo dos veces.
En efecto, cuando un producto proveniente de un tercer estado ingresa al
Mercosur por un pais para dirigirse luego a otro Estado miembro, paga el
AEC dos veces: primero en el pais por donde ingreso y luego en el pais de
destino final. Ese doble pago es perjudicial para el exportador pues se torna
anticompetitivo, pero también, para el importador y los consumidores que
ven subir sus costos y los precios injustificadamente. Los productos extra-
zona deben circular libremente por el interior de una unién aduanera una
vez que pagan el AEC. Una vez pago el AEC, el producto proveniente de un
tercer estado deberia ser considerado como si fuera un producto originario
del Mercosur. El pago del AEC deberia “nacionalizar” el producto extrazona
para que circule libremente dentro del Mercosur. El doble pago del AEC se
debe a que los estados son celosos de su recaudacion aduanera. En el Merco-
sur, a diferencia de lo que sucede en la UE, donde los impuestos aduaneros
conforman una renta comin que integra el presupuesto comunitario, la ren-
ta aduanera seguira perteneciendo a los estados nacionales.

56. Tratado de Asuncion, art. 1°.

57. Dec. CMC 56/10 art. 46 y ss. establecié que cada Estado Parte podra mantener una
Lista Nacional de Excepciones al Arancel Externo Comun (AEC) en los siguientes térmi-
nos. Los estados pudieron modificar dichas listas periddicamente.
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Sumemos a lo dicho que el Mercosur no cuenta con una autoridad
aduanera coman.

Tampoco tiene normas ni procedimientos comunes para enfrentar la
competencia desleal (el dumping, por ejemplo) que pueda provenir de ter-
ceros paises.

Delo dicho, podemos concluir que la construcciéon de la unién aduanera
ha quedado a mitad de camino. No hubo fusion de los territorios aduaneros
en uno comun, ni tampoco se ha creado una autoridad comtn para gestio-
narla. En los hechos, més all4 del discurso juridico que surge de los tratados,
no hay un espacio aduanero —y mucho menos econémico— integrado. A lo
sumo, podemos caracterizar al Mercosur como una unioén tarifaria imper-
fecta (por la existencia de AEC en los temas donde no hay perforaciones).

Y ello impacta negativamente en los acuerdos internacionales que ce-
lebra el Mercosur.

En efecto, mas alla de que negocie acuerdos internacionales como un
bloque, cuando se pasa a la etapa de la implementacion del tratado el Mer-
cosur, en tanto bloque, se diluye.

Veamos por qué con algunos ejemplos.

Como se anticipd, el Mercosur no cuenta con una autoridad comin
que investigue y sancione el dumping o los subsidios que afecten a su in-
dustria. Dichas practicas son investigadas y sancionadas a nivel nacio-
nal.58 Pero no es lo mismo gravar un producto extrazona con un derecho
antidumping que afecte su ingreso en todo el territorio del Mercosur que
aplicarlo tinicamente respecto del territorio de un estado miembro. Una
empresa extrazona tendra menos incentivos para incurrir en esta clase de
practicas desleales en el primer supuesto que en el segundo. Y en el caso
inverso, o sea cuando la investigada es una firma o un grupo de empresas
de nuestra region, nuestras contrapartes tendran menos incentivos para
aplicarnos arbitrarias sanciones por dumping si recayeran sobre toda una
rama de la industria del Mercosur en vez de hacerlo respecto de la que esté
basada en un solo pais.

58. Ver analisis de experiencia comparada —a nivel multilateral, regional y nacional— en
materia de normas de fondo, 6rganos y procedimientos para tratar el dumping y los sub-
sidios en el comercio internacional en Flavio Floreal Gonzélez, Dumping y Subsidios en
el Comercio Internacional, Buenos Aires, Editorial Ad Hoc, 2001.
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Lo mismo puede decirse respecto de otras cuestiones, por ejemplo, en
materia de cumplimiento de normas técnicas, fitosanitarias, ambientales o
de cualquier indole. En cualquier caso, la uniéon aduanera a mitad de camino
diluye los incentivos para que nuestras contrapartes camplan con sus acuer-
dos en debida forma pues las eventuales retaliaciones, salvo que la medida
afecte a todo el Mercosur, seguramente seran dispuestas por nuestros paises
a nivel nacional.

Para colmo, tales incentivos también se diluyen cuando se trata de
ejercer derechos frente a esos eventuales incumplimientos en los procedi-
mientos de solucién de controversias que prevén los tratados.

Los acuerdos internacionales de comercio que firma el Mercosur con
terceros estados suelen establecer sistemas arbitrales para dirimir contro-
versias. Sistemas que obviamente son concebidos para garantizar cierta efi-
cacia y cumplimiento en los acuerdos. Ellos en general prevén que los paises
del Mercosur podran litigar en tanto bloque o individualmente.>% El proble-
ma es que el Mercosur, mas alla de lo que dice el acuerdo, raramente podra
hacerlo en bloque. En los hechos, al no tener perfeccionada la unién adua-
nera, sera demandado el estado que dict6 el acto objetado. Salvo que todos
los estados dicten un acto similar, el Mercosur raramente sera demandado.
Distinto seria el caso si tuviera una autoridad aduanera comin con potestad
para regular una politica comercial frente a terceros. En ese caso, siempre
seriamos demandados como bloque. Y a la hora de reclamar por nuestros
derechos se da idéntica situaciéon: nuestros paises solo podran demandar
el cumplimiento de un tratado en conjunto cuando se trate de una medida
que afecte a todos. Caso contrario deberan reclamar individualmente. Para
ponerlo en pocas palabras, nuestros paises negocian acuerdos desde el Mer-
cosur pero a la hora de litigar frente a un eventual incumplimiento deben
hacerlo individualmente. El bloque casi no tendra chances de existir en el
sistema de solucién de controversias.

El punto es que no estamos ante un problema de naturaleza mera-
mente procesal. Se trata de tener mas o menos peso a la hora de ofrecer

59. Ver por ejemplo el Acuerdo Preferencial de Comercio Mercosur India del 25 de
noviembre de 2004, Anexo V art. 16 y 17; Tratado de Libre Comercio con Israel del 18 de
diciembre de 2007 Capitulo XTI art. 1, Acuerdo Preferencial de Comercio Mercosur con la
Unién Aduanera de Africa del Sur del 15 de diciembre de 2008 Anexo 5 art. 1; Tratado de
Libre Comercio Mercosur con Egipto del 2 de agosto de 2010 Capitulo 4 art. 3.
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incentivos para que nuestras contrapartes cumplan un tratado. El sistema
de solucion de controversias se concibe para dirimir un conflicto —e indi-
rectamente— para ofrecer incentivos para el cumplimiento de un acuerdo.
Buena parte de esos incentivos residen en las medidas compensatorias que
pueda aplicar el estado afectado para resarcirse del perjuicio sufrido. Me-
didas compensatorias que tendran distinto peso a la hora de inducir el
cumplimiento segin puedan ser dispuestas por un pais o por el bloque en
su conjunto.

Y toda la problematica en analisis cobra todavia més relevancia si exa-
minamos el acuerdo de asociacion estratégica que firmo6 el Mercosur con
la UE. Alli también se mantiene la situacion descripta en los parrafos pre-
cedentes. Los europeos podran frenar el ingreso de nuestros bienes —por
ejemplo por una medida fitosanitaria— a todo el mercado europeo; mientras
que nosotros frente a idéntica contingencia apenas podremos hacerlo en los
mercados nacionales que se vean especificamente afectados. Y lo mismo su-
cedera si tenemos que dirimir una disputa. El Mercosur raramente podra
reclamar o ser reclamado en bloque, mientras que la UE siempre litigara
como tal.%° Ello se debe a que la UE ha conformado una auténtica unién
aduanera, mientras que nosotros no.

En funcién de lo expuesto, es necesario avanzar en la efectiva concre-
cion de la union aduanera. Su implementacioén a mitad de camino impacta
negativamente en la implementacién de los acuerdos internacionales que
firme el bloque. El escenario internacional brinda incentivos para profundi-
zar la integracion en todos sus aspectos, incluso, el intrazona.

V. Conclusion

El Mercosur fue concebido para un mundo que ya no existe. Es posible
vislumbrar que la competencia entre EE.UU. y China se desarrolle en un
escenario conformado por diversos “tableros de ajedrez” en los que podran
dirimirse simultdneamente “partidas” de contenido geopolitico, militar,
econdmico, tecnologico, cultural, etc., en las que puede haber diferentes ga-
nadores en cada tablero.

60. Acuerdo Asociacion Estratégica Mercosur Union Europea suscripto el 28 de junio de
2019, redaccion provisional, Titulo XXX Capitulo I art. 2.
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Considerando la importancia que las cuestiones extrazona siempre
han tenido para definir cursos de accion en la integracion latinoamericana,
existen incentivos para ajustar el orden juridico e institucional del Mercosur
a los desafios que depara el nuevo contexto.

Hemos analizado hasta qué punto el Tratado de Asuncion se ha vuelto
obsoleto. Y también qué cuestiones son necesarias para lograr que el Mer-
cosur sea un bloque cuando negocia un acuerdo con otro pais o grupo de
paises, pero también cuando lo implementa.

Estamos frente a un escenario complejo e inestable. Un escenario en
transicion en el que los paises del Mercosur deberan agudizar su vision es-
tratégica para descifrar oportunidades para el desarrollo de sus naciones.
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