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Los paises que construyen desde 1991 el Mercosur se encuentran, en la fase actual de su
desarrollo como region geopolitica, empefiados en una experiencia democratica que ostenta
firmeza, flexibilidad y signos de madurez. Esa experiencia los vincula a todos los demas
estados latinoamericanos, practicamente, y tan hondas implicaciones presenta que no podria

sino comenzar en ella cualquier andlisis institucional y politico referido al area.

Antes de procurar establecer los Ultimos cambios y las tendencias discernibles, no todos
positivos ni tranquilizadores, nos parece indispensable mencionar los parametros histéricos del

ordenamiento democréatico hoy mantenido.

El ideal democrético es, innegablemente, el mas arraigado en los pueblos iberoamericanos,
entre los patrones normativos de organizacién politica. Goza del prestigio inherente a los
propésitos originarios y a los pactos que se reputan mayoritariamente como fundacionales. En
los momentos criticos, especialmente cuando se agudiza el conflicto civil o social, ha
demostrado en la mayor parte de los estados de la region su eficacia pacificadora, sus

posibilidades como sustento de las reconciliaciones®.

La democracia ha sido, en los largos plazos de la historia latinoamericana, una aspiracion
incumplida, la norma muchas mas veces violada que respetada. Junto con la conciencia del
retraso econémico y tecnolégico, es aquélla el origen de un fracaso internalizado, reconocido
en lo intimo. Esa relacién de la América de lenguas espafiola y portuguesa con la democracia
no es sélo excepcional en el mundo; representa asimismo un modo de fidelidad, el cultivo
secular de un sistema de ideas. Como contrapartida, debe tenerse en cuenta que las
situaciones democraticamente satisfactorias favorecen una especie de crecimiento rapido de

las fuerzas y capacidades de estos paises.

Las fases democréticas de la politica iberoamericana (ya correspondan a un Estado, ya se
proyecten sobre varios o sobre la region integra) exhiben una accion de dificil percepcién y
analisis. Los actores tienden a proliferar, mientras se confunden los moviles retrospectivos y los
comportamientos que la «descompresion» explica con las labores auténticamente innovadoras
y los arreglos efectivamente precursores o inaugurales. La protesta suele entreverarse con la

propuesta y resulta arduo discernir lo permanente de lo transitorio.

1. Infinidad de titulos apoyan estos asertos, aunque falte, por lo que conocemos, el enfoque integrador. Véase, por
ejemplo, para los origenes: Rodriguez, Mario, La Revolucion Americana de 1776 y el Mundo Hispanico. Ensayos y
Documentos, Madrid: Tecnos, 1976 y Lynch, John, The Spanish-American Revolutions, 1808-1826, New York, 1973 y
Barcelona, Ariel 1976 con igual titulo en castellano; para el largo plazo: Morse, Richard, El Espejo de Préspero. Un
Estudio de la Dialéctica del Nuevo Mundo, México: Siglo XXI, 1982.



Asumidos conjuntamente, estos tres parametros obligan a un andlisis de las democracias
iberoamericanas que capte los rapidos avances (los que realizan las aspiraciones seculares)
pero sea al mismo tiempo capaz de separarlos de lo residual, por mas impetuoso que esto
ultimo se exhiba. Habra que ir subrayando, en cada caso, las hipétesis que sustenten ese

deslinde de aquello que se consolida y aquello que explota para extinguirse.

Sobre tales fundamentos, América Latina registra actualmente una excepcional concurrencia
de democratizaciones. Nos interesa aqui destacar las que corresponden a los cuatro paises
del Mercosur, aunque sin descontextualizarlas. Es en intima relacion con la naturaleza de estas
experiencias de instauracion del régimen democratico que se decide lanzar el proyecto de

establecimiento de una ambiciosa integracion econdmica subregional, de un mercado coman.

Argentina ha cumplido, desde 1983, un nutrido calendario electoral, que comprende elecciones
presidenciales, renovaciones parciales del Congreso, elecciones provinciales, elecciones
municipales, elecciones de constituyentes, elecciones internas y primarias de diversos partidos
y coaliciones, plebiscitos de reforma constitucional y hasta consultas informales sobre temas
de trascendencia (como el arreglo de la cuestién del Canal del Beagle). Los resultados de esa
sucesion de comicios arrojan ciertas configuraciones muy significativas: los partidos mayores
se han alternado en el Poder Ejecutivo federal y en los ejecutivos de varias provincias; las
mayorias en el Congreso han oscilado; han surgido nuevas formaciones como el Frente Pais
Solidario (FREPASO) y hasta se ha reformado de manera notable la Constitucion federal de
1853°. En la reforma se incluyé el siguiente texto, de obvia relevancia para el proceso
mercosuriano: «Articulo 75. Corresponde al Congreso: (...) 24. Aprobar tratados de integracion
gue deleguen competencias y jurisdiccion a organizaciones supraestatales en condiciones de
reciprocidad e igualdad, y que respeten el orden democratico y los derechos humanos. Las

normas dictadas en su consecuencia tienen jerarquia superior a las leyes.»

Asumidas en conjunto, tales alternativas electorales, gubernamentales, constitucionales y
partidarias representan no solamente un ejercicio vertiginoso de soberania popular, en un
ambiente de libertad de critica cruzado por polémicas intensas, sino también una acumulacién
de novedades deliberadamente introducidas en las mas delicadas estructuras politico-sociales.
Los significados de las conductas innovadoras se multiplican; a titulo de ejemplo, sefialemos
sélo que Argentina estd implantando, por primera vez en su historia, un pluripartidismo de
masas, con el cual deja atras décadas de actividad politica articulada en torno a la nocion de

«movimiento», tan distante de la relativista y menos dramatica de «partido»°.

2. Véase Zbar, Agustin, «La reforma constitucional argentina de 1994. Fin de la transicibn democréatica y nuevos
desafios institucionales», en Perfiles Liberales, N° 38 (1994), 43-47.

3. Muy recientemente, en su apogeo electoral y ya en la Presidencia, Alfonsin manifestaba que en su torno surgia el
«cuarto movimiento histérico» (tras el federal, el radical yrigoyenista y el justicialista). La consigna fue abandonada
prontamente. La distincién de partido y movimiento se establece en relacién a la propia legitimidad de los sujetos
politicos multiples: «Si hay un rasgo que caracteriza a la vida politica argentina hasta casi ayer, es la reciproca
denegacion de legitimidad de las fuerzas que en ella se enfrentan». (Halperin Donghi, Tulio, La Larga Agonia de la
Argentina Peronista, Buenos Aires: Ariel, 1994, 11).



Brasil recuper6 las formas democraticas poco después que la Argentina, a través de una
transicion mas gradual, durante la cual el factor militar se repleg6é paulatinamente, tras dos
décadas de dictadura. Hubo, de todas maneras, episodios reveladores de un arraigo sin
precedentes del régimen democratico en diversos estratos de la sociedad brasilefia; el mas
destacable de esos episodios fue, a nuestro juicio, el reclamo multitudinario de eleccion directa

del Presidente de la Republica para los primeros comicios abiertos y libres.

La experiencia desde entonces vivida comprende la elaboracion de una nueva Carta en una
Asamblea Constituyente democraticamente electa; un plebiscito sobre la forma y el sistema de
gobierno (monarquia o republica, presidencialismo o parlamentarismo); tres elecciones de
Presidentes, aunque soélo dos directas; varias renovaciones de mandatos parlamentarios
federales; varias elecciones de gobernadores, parlamentarios estaduales y autoridades
locales; la remocion de un Presidente por procedimientos regulares ante la comprobacion de
conductas vinculadas a la corrupcién; el enjuiciamiento de algunos parlamentarios federales
muy influyentes por causas analogas. Entre los institutos novedosos en la vida constitucional
brasilefia se incluye el ballotage, que ha funcionado ya dos veces para la eleccion del
Presidente, aunque sin necesidad de segunda vuelta en 1994. En el mismo terreno, debe
subrayarse que la Constitucion elaborada en este periodo cayd, sin duda, en un exceso de
voluntarismo, de «progreso manuscrito», lo que ha conducido al proceso de revision que hoy
se lleva a cabo y que entrafa la reduccion de los minimos socio-econdémicos incorporados al
pacto basico de la comunidad politica. Esa carta contiene, en lo que directamente atafie a
nuestro asunto, una disposicion meramente programatica, que no habilita la transferencia de
competencias soberanas a 6rganos supraestatales de integracion; dada la enorme gravitacién

de Brasil en el Mercosur, radica alli un grave obstaculo al desarrollo de este emprendimiento”.

La democracia brasilefia actual, que ha manifestado su firmeza en mas de una crisis, parece ir
logrando ciertos avances en la consolidacion de los partidos (tradicionalmente efimeros) y de
un pluripartidismo capaz de asumir responsabilidades de gobierno. Le ha tocado también
afrontar una dificil estabilizacion de la economia y el control de fortisimas presiones
inflacionarias, junto con el desmantelamiento de un proteccionismo enérgico y multiforme. Aln
en el presente, no obstante los éxitos obtenidos a partir de 1994, la lucha por una reforma
econdmica que redunde en la inversion de tendencias sociales regresivas, en particular la
tendencia que ha concentrado el ingreso en términos inadmisibles, permanece incierta en su
desenlace. Esa lucha continla desafiando a la representacién partidaria y siguen volcandose

en ella los mejores recursos de una democracia que no ha terminado de configurarse®.

4. Constitucion de la Republica Federal de Brasil (promulgada el 5 de octubre de 1988), art. 4, Paragrafo Unico: «A
Republica Federativa do Brasil buscara a integragdo econdmica, politica, social e cultural dos povos da América Latina,
visando a formagdo de uma comunidade latino-americana de nag6es». Sin embargo, existen algunos comentaristas
gue sostienen la tesitura opuesta. Véase Esteva Gallicchio, Eduardo G, «La cuestion constitucional en los cuatro
estados partes del Mercosur», en El Mercosur después de Ouro Preto. Aspectos juridicos, Montevideo: *ucudal, 1995,
35-51, especialmente 42-43.

5. Los partidos brasilefios deben ganar terreno, en tanto gobernantes aptos y plenamente responsables ante un
electorado que a su turno debe exhibir capacidad de percepcion y seleccién, frente a corporaciones sélidas
(federaciones empresariales, grupos de las industrias culturales y la comunicacién, etc.) y también frente a



El Paraguay prosigue la construccion de un régimen democratico que contrasta con los
antecedentes autoritarios y paternalistas de la sociedad civil y el Estado. Y es precisamente en
una sociedad civil que se moderniza rapidamente, cada vez mas ligada a los procesos

mundiales, que reside la garantia de progreso de aquella construccion®.

Los mas elocuentes indicadores de afianzamiento de la convivencia democratica aparecen en
la regularidad del calendario electoral (no de otros aspectos del orden comicial), en la paulatina
desvinculacion de las estructuras de gobierno respecto de la corporacion militar, en la
rutinizacion de una genuina vida parlamentaria y en la consolidacion de un pluripartidismo que

va cultivando aptitudes de gobernantes’.

Iniciado el transito del autoritarismo a la democracia, Paraguay sancioné una nueva
Constitucion, en la cual, por lo que a nuestro andlisis mas directamente interesa, se habilita la

transferencia de facultades gubernamentales en beneficio de procesos de integracion®.

Uruguay, por su parte, restablecié en 1985 la democracia en términos que, segun coincidieron
en subrayar los comentaristas, revelaban un impulso casi exclusivamente restaurador. Los
partidos reasumieron sus funciones de gobernantes y, mas ampliamente, la posicion central en
la estructura politica. Ellos condujeron las Ultimas etapas de una transicion gradual, negociada

con los militares, sin exigencias de pasadas responsabilidades.

Con el transcurso de unos pocos afios, empero, se acentuaron algunos cambios importantes.
En primer lugar, se detectaron distintos «aprendizajes» de los actores politicos y sociales,
claros afanes de no incurrir nuevamente en los errores y deslealtades hacia el régimen
democratico que, junto a otros factores, habian bloqueado el pluripartidismo y el Estado de
Derecho inmediatamente antes de la ruptura de 1973. En segundo lugar, los resultados de las
elecciones de 1989 y 1994 alteraron el virtual bipartidismo de muchisimas décadas; no
desaparecieron de la escena los partidos tradicionales pero se agreg6 a ellos una tercera

formacion en condiciones de disputar todos los cargos electivos, el Frente Amplio.

La democracia postdictatorial uruguaya se mostré, asimismo, mas gobernante, en el sentido de
mas propensa a aplicar mayorias parlamentarias a la adopcion de decisiones netas sobre
cuestiones espinosas y, por consiguiente, distanciada de los arreglos empiricos que tantas

veces habia prohijado anteriormente.

administraciones publicas poseedoras de tradiciones gubernamentales, personal jerarquico calificado, asesoramiento
valioso y prestigio social (tales como los Ministerios capitales, ciertas empresas estatales, etc.)

6. Véase para la fase de surgimiento de la capacidad societaria de evolucionar con independencia del Estado y
presionar la transformacién democratica de éste, Arditi, Benjamin y Rodriguez, José Carlos, La Sociedad a pesar del
Estado. Movimientos Sociales y Recuperacién Democratica en el Paraguay, Asuncion: El Lector, 1987.

7. «Quizas el tema mas crucial y en cierto sentido de mayor avance en este periodo que ha dado en llamarse de
transicion, es el proceso de renovacion del estamento politico. El fenédmeno afecta en forma muy diferente a las
diferentes organizaciones politico-partidarias, aunque es notorio que su incidencia mas fuerte y conflictiva se da en el
partido gubernamental», Rivarola, Domingo M., «Estado y Sociedad en Paraguay desde 1989», en Propuestas
Democraticas, 1: 3 (julio-setiembre 1994), 111.

8. Articulo 145 de la Constitucién Paraguaya de 1992: «Del orden juridico supranacional. La Republica del Paraguay,
en condiciones de igualdad con otros estados, admite un orden juridico supranacional que garantice la vigencia de los
derechos humanos, de la paz, de la justicia, de la cooperacién y del desarrollo, en lo politico, econémico, social y
cultural. Dichas decisiones sélo podran adoptarse por mayoria absoluta de cada Camara del Congreso».



Dentro de un funcionamiento asi definido, la incorporacion al naciente Mercosur recibié el

respaldo virtualmente unanime de los representantes partidarios uruguayos.

En lo que atafie a la base constitucional de la participaciéon del Uruguay en los procesos de
integracion, particularmente el Mercosur, debemos sefialar que, desde la reforma de 1966, la
Carta uruguaya contiene una norma programatica que no permite, segun han opinado los
especialistas, los traspasos de potestades a érganos supranacionales (articulo 6°, inciso 2°).
En este aspecto, las situaciones de Brasil y Uruguay son similares, contrastan con las de
Argentina y Paraguay y representan un inconveniente grave para el avance institucional del

Mercosur, por lo que expresaremos mas adelante.

Poco después de alcanzar ciertos minimos institucionales y politicos, estas cuatro
redemocratizaciones del Cono Sur se comprometen en procesos de integracion, muy
ambiciosos (como el bilateral argentino-brasilefio lanzado mediante la Declaracion de Foz de
Iguazl, de noviembre de 1985, y sobre todo el Mercosur, fundado en el Tratado de Asuncion
de marzo de 1991) o de menor ambicién pero trascendentes (como los convenios de Uruguay

con Argentina, CAUCE, y Brasil, PEC, que se amplian en el periodo democratico).

Surgen aqui tres interrogantes de la mayor importancia para la interpretacion de toda la fase
integracionista regional que el Mercosur condensa y proyecta: ¢existe alguna afinidad
estructural de los regimenes democraticos latinoamericanos con las politicas de integracion?
¢,Como consiguen los gobiernos de partidos y de opinion de Argentina, Uruguay, Brasil y
Paraguay invertir tendencias seculares al desarrollo econémico-social separado? ¢Cumplen
esos gobiernos tales improbables rectificaciones en términos de funcionamiento partidista-
parlamentario o a través del empleo de remanentes ejecutivistas y tecnocraticos? Las

abordaremos sucesivamente, en el orden en que se han planteado.

Las democracias de Latinoamérica propenden a los programas de integracion econémica y de
cooperacion politica, a diferencia de los autoritarismos y dictaduras de diverso signo. Esta
hipétesis nos parece plausible, a una primera consideracion y con vistas a su ulterior compulsa
y verificacion. Ella sugiere la existencia de alguna determinacion de esa actitud unificadora en

lo econémico, determinacion residente en la propia estructura del sistema democratico.

Es significativa, por lo pronto, la frecuencia con que las fuerzas de inspiracion democrética han
adoptado iniciativas de integracion, en América Latina (lo que probablemente corresponda a un
fendmeno similar en Europa). Recordemos, por ejemplo, que la Asociacion Latinoamericana de
Libre Comercio (ALALC) surgi6 en el lapso de auge democrético que, aunque efimero, se abrié
con los cambios politicos de fines de la década de los cincuenta en Brasil, Argentina,
Colombia, Venezuela, Chile, Cuba, inclusive Bolivia y México. Veinte afios después, la
sucedera la Asociacion Latinoamericana de Integracion (ALADI), bastante méas escéptica y
remisa, no solamente en virtud del estancamiento de aquélla sino también bajo la influencia de
las dictaduras de Seguridad Nacional entonces difundidas en la regiéon (casos de Brasil,
Argentina, Uruguay, Chile, con puntos de contacto con los de Bolivia y Paraguay). En

contrapunto con esa rebaja de las aspiraciones integracionistas, también por entonces se



pacta el Sistema Econdémico Latinoamericano, destinado primordialmente a conjuntar a los
paises del area en las negociaciones globales y a respaldar acuerdos de integracién
subregionales; visiblemente, el SELA recibia su impulso de los gobiernos de base partidaria, en

primer lugar de Venezuela y Colombia.

Preconizaron consecuentemente la integracion la Comisién Econémica para América Latina
(CEPAL), organismo técnico cuya inspiracion democratica se reconoce generalmente, asi
como algunas corrientes democraticas, principalmente la democracia cristiana y la

socialdemocracia®.

También los populismos latinoamericanos fueron integracionistas, desde el APRA al
Justicialismo. Si bien la orientacion de estos movimientos hacia la democracia no fue
constante, no cabe negar que han contribuido a la ampliacion de la nociéon de ciudadania y a la
efectiva participacion politica en estados previamente excluyentes como Perq, Brasil, Argentina

y Venezuela.

¢Cual puede ser, en concreto, la afinidad estructural de democracia e integracion, en nuestro

continente?

Creemos que esa afinidad se encuentra en el caracter abierto a las influencias societarias que
tiene la toma de decision democratica; dicho en otros términos, en la naturaleza méas bien
abstracta de las finalidades de una Constitucion democratica: preservacion de libertades,
promocion del bienestar y la igualdad, realizacibn de un bien comin o interés general
latamente delimitado. Mientras los totalitarismos y autoritarismos politizan y constitucionalizan
programas completos de accién social colectiva, las democracias no podrian abrirse a una
practica efectivamente pluralista sin restringir (no a nivel cero, que sélo produciria perplejidades
insuperables) los propdsitos incluidos en el pacto politico. Los autoritarismos procuran obrar
constantemente por motivos internos y sisteméaticos; las democracias aceptan ser impulsadas
por la sociedad civil y los partidos, con el margen de variabilidad que ello supone. Las
democracias adoptan un régimen de percepciones y exposicién a estimulos mucho mas amplio
que el de las dictaduras. Por alli se establece, en América Latina, al menos, su especial

vinculacién con los proyectos integracionistas.

Estos proyectos surgen de conveniencias de empresas, consumidores, trabajadores; de
iniciativas de agentes culturales y pautas interpretativas de receptores de los mensajes de las

industrias culturales; de contactos entre partidos y sindicatos, formales o informales. Surgen y

9. Véase, por ejemplo, Letamendia, Pierre, La Démocratie Chrétienne, Paris: P.U.F., 1993, 102-103. Ha escrito en
estos Ultimos meses el Presidente Menem, en el sentido de la propension integradora de las democracias
iberoamericanas: «Es que, como yo repito sin cansarme, todo, absolutamente todo lo engloba la politica. La cuestion
social, los temas econdémicos, las relaciones internacionales siguen evidentemente a los planteamientos que se pueden
hacer desde el punto de vista politico, a nivel de nuestros paises y a nivel del contexto de todas las naciones del
mundo. Es por eso que fue posible el Mercosur. Desde la década de los afios 40, la vocacion integradora de los padres
de nuestras patrias iberoamericanas comenz6 a tener forma institucional, en las intenciones de los entonces
presidentes Vargas en Brasil, Ibafiez en Chile y Perén en Argentina. Sin embargo, la alternancia de gobiernos
democraticos y regimenes autoritarios en nuestras naciones fueron interrumpiendo todas las iniciativas tendientes a la
creacion de una regién como la que actualmente tenemos. El retorno a la democracia en los afios 80 fue decisivo para
gque pudiéramos avanzar rapidamente en este camino, iniciando una transicion que culminé con la firma del Acta de
QOuro Preto, el 17 de diciembre del afio pasado.» Eurolat, Carta Informativa, Afio 2 (diciembre de 1995) N° 7, Santiago
de Chile: CELARE, 2.



se reproducen, en los largos plazos, por la concurrencia de dos tenaces circunstancias
latinoamericanas: las afinidades histérico-culturales, sin perjuicio de la existencia de una densa
malla de provincialismos y rechazos, por una parte; la conciencia de la debilidad econémica y
del retraso en la carrera del desarrollo, por otra. Una posibilidad de cooperacion y de elevacion
del nivel de competencia combinada con la insatisfaccion radical con el modo de existencia
conocido, ayer y hoy. En Europa, la integracién formal, convenida por los estados, consuma
una secular intensificacion de vinculos comerciales; en Latinoameérica, consiste en la negacién
de las tendencias econdmicas, que es consecuencia de rasgos culturales unificadores y

cuestionadores™®.

Conocemos los escepticismos que muchos circulos técnicos, empresariales y diplomaticos
mantienen respecto de la integracion latinoamericana; no hemos olvidado la burda racionalidad
que sustenta afirmaciones como las siguientes: «juntar pobreza o debilidad no lleva al
desarrollo», «mas vale integrarse con fuertes economias lejanas que con vecinos
subdesarrollados», «la nocion de América Latina no tiene correlato porque el continente
presenta notable heterogeneidad y sus partes abrigan antagonismos mutuos de diversa
indole», etc. No hay modo de explicar, sin embargo, la aceptacién que, normativamente,
alcanza el integracionismo sino en supuestos de afinidad y necesidad como los que hemos
apuntado. Esa orientacion es, asi, societaria, «ambiental» y permanente; de las caracteristicas
de los sistemas politicos del area depende que se traduzca en politicas de integraciéon o que no

lo haga™'.

¢ Cémo consiguen las democracias del Mercosur modificar tendencias de muy largo plazo al

desarrollo desvinculado, cuando no antagoénico, de los cuatro paises?

10. Esta sustentacion cultural masiva y constante de los esfuerzos integracionistas aparece con frecuencia en la
oratoria parlamentaria y, en general, politica, asi como en las comunicaciones diploméaticas de los paises
iberoamericanos. También la literatura la acredita, profusamente. Pero suelen omitir las referencias a ella los analisis
de indole cientifico-social o técnica; demuestran un incomprensible «pudor» ante un rasgo de conciencia muy activo y
de obvia eficacia. Para eludir ese silencio, baste citar una vez mas unas lineas de José Enriqgue Rodd, ain hoy el mas
leido en el &mbito latinoamericano de los escritores «integracionistas»: «Patria es, para los hispanoamericanos, la
América espafiola. Dentro del sentimiento de la patria cabe el sentimiento de adhesion, no menos natural e
indestructible, a la provincia, a la regién, a la comarca; y provincias, regiones o comarcas de aquella gran patria
nuestra, son las naciones en que ella politicamente se divide. Por mi parte, siempre lo he entendido asi, o mejor,
siempre lo he sentido asi. La unidad politica que consagre y encarne esa unidad moral — el suefio de Bolivar —, es aln
un suefio, cuya realidad no veran quizé las generaciones hoy vivas. jQué importa! Italia no era sélo la ‘expresion
geografica’ de Metternich, antes de que la constituyeran en expresion politica la espada de Garibaldi y el apostolado de
Mazzini. Era la idea, el numen de la patria: era la patria misma, consagrada por todos los 6leos de la tradicion, del
derecho y de la gloria», «Magna Patria», articulo de prensa de 1905, recogido en El Mirador de Préspero.

11. Sobre el predominio de la actitud favorable a la integracion, para las élites del area mercosuriana, véase Achard,
Diego; Flores Silva, Manuel y Gonzalez, Luis Eduardo, Estudio de la Variable Politica en el Proceso de Integracion
Regional de los Paises Pequefios del Mercosur y Andlisis de las Opiniones de sus Elites sobre dicho Acuerdo, Buenos
Aires: BID-INTAL, 1993; y de los mismos autores: Las Elites Argentinas y Brasilefias frente al Mercosur, Buenos Aires:
BID-INTAL, 1994. En el segundo de estos informes se sintetiza el contenido de ambos en los siguientes términos: «La
conclusién mas general que resulta de este estudio y del realizado previamente sobre las élites de los paises pequefios
del Mercosur, Paraguay y Uruguay, puede resumirse del siguiente modo: existe, mas alla de diferencias en algunos
aspectos relevantes, un clima de opinién comun a las élites de los cuatro paises del Mercosur favorable a la integracién
latinoamericana y al Mercosur en particular. Mas del 90 por ciento de los miembros de las élites de cada uno de los
cuatro paises considera que la integracion latinoamericana es una meta positiva, y mas del 80 por ciento de los
miembros de cada una de esas cuatro élites cree que la integracién de su propio pais al Mercosur es también una meta
positiva». En términos ya no s6lo mercosurianos sino latinoamericanos, los diez afios que alcanza el Grupo de Rio y su
relevancia desde su propio origen acreditan la atraccion constante de la cooperacién politica y la integracion
economica.



Comencemos por ciertos aspectos formales, a nuestro entender conducentes a la médula

misma de la decision integradora.

Si por algo sorprende, ante todo, el proceso del Mercosur es por la velocidad con que ha
avanzado. Una velocidad registrable ya en la integracion bilateral de Argentina y Brasil e
introducida en el Tratado de Asuncién, cuyo articulo 1, inciso 1° establece: «Los estados partes
deciden constituir un Mercado Comun, que debera estar conformado al 31 de diciembre de
1994 (...)».

Aungue ese mercado comin no se ha logrado en esa fecha, ni se lograra por unos cuantos
aflos mas, todas las perspectivas ponen de manifiesto un cimulo de novedades producidas por
el Mercosur, ordenadas en secuencias que insindan el transito, el desplazamiento social y
politico. Los intercambios entre los socios se han multiplicado y muchas conductas han variado
en cada uno de los cuatro paises. El Tratado de Asuncion se ha profundizado mediante los
Protocolos de Brasilia y de Ouro Preto, al menos en lo que atafie a solucién de controversias y

creacion de una Secretaria Administrativa de indudable capacidad operativa.

Una parte de la interpretacion de esta velocidad se desprende de cuanto hemos sefialado
acerca de la postura favorable a la integracion que prevalece en los pueblos latinoamericanos.
La brevedad de los plazos y, lo que significa mas, la respuesta efectiva, los nuevos
comportamientos. Pero hay més. Ese caracter acelerado del cronograma integracionista
denota la eficacia de la propia idea, califica intrinsecamente la decisién, con independencia de
las circunstancias sociopoliticas en que se adopta. El proyecto del Mercosur surge, en lo
esencial, de si mismo, pasa por su claridad y por la factibilidad que su prospecto muestra. En la
evaluacién de las politicas de unificacion subregional y de sus probabilidades de éxito no debe

omitirse nunca el reconocimiento del atractivo que su ndcleo eidético tiene.

Un segundo aspecto formal esclarecedor reside en la exigiidad de las normas que entablan y
rigen el proceso de integracion. Los veinticuatro articulos del Tratado de Asuncion, los treinta y
seis del Protocolo de Brasilia, los cincuenta y tres del Protocolo de Ouro Preto. Aun si se afiade
a esas disposiciones las que corresponden a los anexos del Tratado de Asuncion y del
Protocolo de Ouro Preto, no cabe dudar de que el conjunto aparece como base convencional
minima, «insuficiente» de una transformacion de enorme alcance territorial, demografico,

econémico, social, institucional y politico*?.

Podemos advertir aqui una sugestiva seguridad o (auto) confianza en el modo como los sujetos
de la empresa integrativa asumen los problemas, retos, incertidumbres y exigencias de una
construccion en principio radicalmente situada en el futuro: intelectivamente, los pactantes
parecen haber ahorrado clausulas y estipulaciones, procedimientos y salvaguardias por

anticipar el mafana integrado, porque para ellos (los cuatro sistemas politicos decisores)

12. También en lo escueto de los Tratados fundamentales existe paralelismo entre el proceso bilateral argentino-
brasilefio de integracién y el cuatripartito proceso del Mercosur; el Tratado de Integracién, Cooperacion y Desarrollo
entre la Republica Argentina y la Republica Federativa del Brasil, del 29 de noviembre 1988, sustento del primer
proceso, cuenta con s6lo doce articulos.



concebir esa concreta rectificacion histérica equivalia a realizarla. Hay razones para admitir
qgue el Tratado de Asuncién se negocié (como antes la unificacion bilateral de Argentina y
Brasil) bajo una inspiraciéon poco frecuente; la integracion, por asi decirlo, empezaba ya, se
desplegaba a raiz de que los negociadores reconocian su posibilidad, su estructura, su

validez®.

El tercero y Gltimo de los aspectos formales que queremos interpretar consiste en la amplitud

de la negociacion dentro del panorama de la toma de decisiones en el avance mercosuriano.

Sobre dicha angosta base de normas convenidas por las diplomacias de los cuatro socios y
aprobadas por sus respectivos Parlamentos, el Mercosur se ha producido bajo la forma de una
negociacion multiple en sus foros: el Consejo, el Grupo, los Subgrupos; tras Ouro Preto, los
Subgrupos junto a Grupos Ad Hoc, Reuniones Especializadas, la Comision de Comercio y sus
Comités Técnicos; desde el Tratado de Asuncidn, una débil y remisa Comisién Parlamentaria
Conjunta, que quizds se fortalezca y autoafirme en lo venidero; y el Foro Consultivo
Econdémico-Social creado por el Protocolo de Ouro Preto. También ha sido y continuara siendo
multiple la negociacion mercosuriana por la diversidad de sus resultados (desde cabales
decisiones a asesoramientos) y por la naturaleza heterogénea de sus participantes, a distinto
titulo, especialmente en los Subgrupos (representantes de los estados pero también de

organizaciones de trabajadores y empresarios, técnicos, etc.)
Sobre la negociacion en la dinadmica del Mercosur, es preciso observar:

i) Que su extensién y la frecuencia con que ha arrojado acuerdos, posteriormente convertidos
en resoluciones del Grupo, principalmente, la convierten en uno de los motores de la
integracién; referimos aqui a la negociacion particular, desarrollada entre expertos y/o

representantes de intereses especificos;

i) Aunque en una integracion pactada con ajuste al principio intergubernamental, carente por lo
tanto de 6rganos supranacionales, es normal que la negociacion alimente cada progreso, el
planteo descentralizado de esta funcién parece singularizar al Mercosur, en un examen

comparativo de experiencias de integracion;

iii) Como se vera mas adelante, esta actividad multiple, descentralizada, simultanea, intensa de
negociacion se desenvuelve junto con una intervencién también enérgica de gestiones

gubernamentales y, sobre todo, tecnoburocraticas; no resulta sencillo postular una pauta de

13. En un articulo publicado en el diario «La Nacién«, de Buenos Aires, el 26 de marzo de 1991, escribia el entonces
Ministro de Relaciones Exteriores de Uruguay, Héctor Gros Espiell: «Cuando hoy, los cancilleres de Brasil, Argentina,
Paraguay y Uruguay firmemos en Asuncion, en presencia de los cuatro presidentes, el Tratado de Constitucion del
Mercado Comun del Sur (Mercosur), la subregién habra dado un significativo paso en su insercion en el nuevo
esquema de la economia mundial. Ser4 éste un acto histérico para la integracién de la subregion, su desarrollo y
modernizacion (...) Estos factores externos han incidido en el progreso que llevé a la constitucion del Mercosur. Pero el
impulso principal provino de la conviccién — fruto de la nueva conciencia politica regional — de que debiamos abandonar
definitivamente la retdrica integracionista dominante en los ultimos 30 afios para pasar al terreno de las realizaciones
practicas (...) Es que en menos de un afio hemos logrado negociar, tanto en el nivel de expertos como en el mas alto
nivel politico, un acuerdo que habria sido inimaginable en la década ultima», en: Revista Diplomatica, 10 (1991),
Montevideo: Instituto Artigas del Servicio Exterior; los subrayados son nuestros.



coexistencia y, acaso, complementacion de esas dos proyecciones del disefio del Mercosur, no

obstante lo cual iremos apuntando en este texto algunos componentes de esa pauta.

Creemos que el sentido institucional de una negociacion asi inserta en la estructura integradora
se halla en la irrupcion del proyecto con la urgencia o brevedad de plazos junto a la eficacia de
su idea, segin hemos apuntado ya. El Mercosur «estalla» en mesas de negociacion porque
reviste instantaneidad, inmediatez de persuasion y realizacion. Y se abre a la participacion de
niveles medios en las jerarquias estatales y de gremios y asociaciones de la sociedad civil
porque no encuentra auténticas resistencias (solo recelos, reservas mentales, distanciamientos
pasivos) y porque, en la proliferacion de foros de discusion y regateo tanto como en la
presencia de los «gobernados» en los ambitos de adopcion de decisiones importantes, salta

instancias, acorta caminos, aproxima metas.

¢.,Cumplen las redemocratizaciones esos virajes que las ponen en la ruta de la unificacion
econdmica con prevalencia de los partidos y los Parlamentos o de los Ejecutivos y los recursos
burocraticos, a menudo calificados, de la Administracion? ¢Logran quizds una sinergia

irreprochable?

El proceso del Mercosur esta, a nuestro juicio, signado por un apriorismo ejecutivista y
tecnocratico, que los partidos y las representaciones parlamentarias han tolerado, hasta el

presente™*.

Lo revelan, en primer lugar, los pactos fundamentales, en especial el Tratado de Asuncion y el

Protocolo de Ouro Preto, aunque éste insinda un cambio de temperamento.

El Tratado de Asuncion liga estrechamente los 6érganos del Mercosur a los Poderes Ejecutivos
de los cuatro paises socios. El Consejo se compone de ministros y, al menos una vez al afio,
de los presidentes. El Grupo, de representantes de los Ministerios de Relaciones Exteriores y
Economia (o analogo a éste) y del Banco Central de cada uno de los cuatro estados miembros.
La Comision Parlamentaria Conjunta no figura entre los 6rganos del Mercosur (articulo 9), es
creada por el dltimo articulo del Tratado en los siguientes, claudicantes términos: «Con el
objeto de facilitar el avance hacia la conformacion del Mercado Comun se establecerd una
Comision Parlamentaria Conjunta del Mercosur. Los Poderes Ejecutivos de los estados partes
mantendran informados a los respectivos Poderes Legislativos sobre la evolucion del Mercado
Comuan objeto del presente Tratado». Los subrayados corresponden al asombro de este
comentarista y no a los desenfadados redactores del magno convenio, tan expresos en la
asignacion de un papel instrumental y una posicion méas bien lateral a la Comision a la que
concurren representaciones de los Parlamentos de los estados socios y a estos mismos
Parlamentos (que, en virtud de disposiciones constitucionales de cada pais, tienen derecho a

mucho méas que mantenerse informados sobre la evolucion del Mercado Comun).

14. Puede encontrarse las normas en la materia y un primer andlisis de su evolucién en Otermin, Jorge Pérez, El
Mercado Comun del Sur. Desde Asuncién a Ouro Preto. Aspectos Juridico-Institucionales. Montevideo: Fundacién de
Cultura Universitaria, 1995. Para antecedentes previos al Mercosur, véase Vacchino, Juan Mario, Los Parlamentos



Asi concebida la participacion de los Parlamentos en el proceso integrador, el Tratado fue
aprobado sin mayores objeciones en los cuatro Legislativos. En los afios siguientes, los
partidos politicos y esos Parlamentos siguieron de lejos el flujo decisorio y las variadas mesas
de negociacion que, en pos del Mercado Comun del Sur, repercutieron en las estructuras
comerciales, productivas y sociales de los cuatro paises. Cualquiera que haya observado
asiduamente o que haya tomado contacto directo con los fenémenos mercosurianos sabe que,
en los hechos, el conjunto mostré un persistente cariz técnico-gubernamental. Los Ejecutivos
asumieron todas las responsabilidades trascendentes, en ocasiones respaldados en los
asesoramientos y en la cooperacion internacional que consideraban convenientes. Los
lenguajes propios de las dependencias practicas del sistema politico predominaron
ampliamente. Las presencias de congresistas fueron esporadicas y vacilantes. Los
Parlamentos ni siquiera llenaron el reducido espacio que les abria el ultimo articulo del Tratado
de Asuncién. No se registr6 complementacion ni sinergia. Mientras las tecnoburocracias
sorprendieron por la relativa abundancia y especializacién de su personal, el Mercosur no
mereciod la formacién de comisiones parlamentarias que lo atendieran en exclusividad y no dio

lugar, que sepamos, a un solo llamado a sala de los ministros competentes.

Hubo, paralelamente, en ambitos académicos, reclamaciones de una insercion distinta de la
dimensién parlamentaria en la institucionalidad definitiva del Mercosur, que deberia convenirse
antes del 31 de diciembre de 1994 (articulo 18 del Tratado de Asuncion). Y seguramente no
faltaron algunas débiles presiones de dirigentes partidarios y legisladores de los diferentes
paises miembros. Lo cierto es que el Protocolo de Ouro Preto, que soélo corrige el Tratado de
1991 y no intenta por ende sentar instituciones «definitivas», mejoré un poco la participacion

parlamentaria, aunque sin anular el sesgo ejecutivista y tecnocratizante.

La Comision Parlamentaria Conjunta es mencionada ahora entre los 6rganos de la estructura
institucional del Mercosur (articulo 1). Se le asignan competencias un poco mas amplias y
relevantes (articulo 25) y hasta se la habilita a elevar su voz al Olimpo: «la Comision
Parlamentaria Conjunta remitira Recomendaciones al Consejo del Mercado Comin, por

intermedio del Grupo Mercado Comun» (articulo 26).

Junto con ese minimo progreso normativo, parecen surgir signos de una nueva actitud en los
legisladores del area de integracién. Por iniciativa de la Camara de Diputados del Brasil, el 7 de
noviembre de 1995, se reunieron en Brasilia miembros de la Comisién Parlamentaria Conjunta
y altos dirigentes partidarios de los cuatro estados socios, a fin de discutir las condiciones y
orientaciones de una activa participacion de los Poderes Legislativos en la construccion del

Mercosur. Pese a que resulta por ahora imposible evaluar las consecuencias practicas de ese

Regionales en los Procesos de Integracién: las Experiencias Europeas y Latinoamericanas (Documento de Trabajo N°
21), Madrid:IRELA, 1989.



encuentro, el contenido de las deliberaciones y los acuerdos obtenidos sugieren que nos

hallamos frente a una saludable reaccién ante un serio desequilibrio institucional del disefio°.

Es de esperar que este nueva actitud redunde pronto en vivacidad de lo que hemos llamado, a
falta de términos mas propios, «dimension parlamentaria» de la construccidon que examinamos.
Dimensién que comprende dos ambitos, dos foros que hasta aqui no hemos distinguido porque
alcanzan a ambos la marginalidad y la atonia que hemos sefialado. Un foro se abre sobre las
deliberaciones y la adopcion de iniciativas en relacion al Mercosur de parte de cada uno de los
Parlamentos de sus estados componentes; Parlamentos que, de esa manera, contribuirian a la
elaboracién y la aplicacién de las politicas unificadoras, desde sus posibilidades intransferibles
de asambleas plurales y representativas. No contra las respectivas Administraciones pero si
con autonomia, sin pasividad distanciada, sin astucias miopes («que otros se comprometan,

veamos entretanto qué pasa»).

Un segundo foro consiste en la dotacion de d&rganos parlamentarios a la misma
institucionalidad comunitaria, en la constitucién de la Asamblea de la unidad mercosuriana, a
fin de dotar precisamente de representacion, de pluralidad politica, de disidencia al proceso de
integracién. Los dos foros, sin duda, se vigorizarian reciprocamente, aunque no mediante una
division de areas o algun tipo de funcionamiento «en linea» sino a través de la convergencia de
cuatro conciencias estatales y una novedosa perspectiva del nosotros de doscientos millones

de latinoamericanos sudatlanticos.

Los recelos hacia los tramites controversiales y la lentitud peculiares de los Parlamentos no
son exclusivos del Mercosur. Se registran, notablemente, en las integraciones europeas,
donde, sin embargo, han ido cediendo paulatinamente, sin desaparecer. La cuestion nos
parece, de todos modos, de la mayor significacion: tiene inmediata relacion, en efecto, con las
raices sociales de las instituciones de integracion, con las coincidencias y los desvios de las
politicas integradoras respecto de la opinion publica, sus matrices, la estructura de certezas y
expectativas que la sustenta. Sin una dimension parlamentaria debidamente cultivada, el
proceso del Mercosur perderia sensibilidad a pautas y mensajes societarios que, en definitiva,
lo impulsan o lo condenan a la declinacion. Ni siquiera la negociacién multiplicada que llama a
la toma de decisiones a gran nimero de agentes, publicos y privados, sustituiria en ello a los
O0rganos parlamentarios, porque no podria aportar las opiniones politicas, contrapuestas a

menudo pero siempre sintéticas y globales, de las que se nutre el debate de los Parlamentos.

Si bien la unificacion de los estados-naciones de América Latina, y en especial por regiones,

como es el caso que interpretamos, esta consustanciada con horizontes culturales e historicos

15. El Senador uruguayo Luis Hierro Lépez, presente en Brasilia, nos ha escrito, acerca de la referida reunion: «(...)
Algunas coincidencias: los partidos deben jugar un rol integrador entre los diversos intereses, equilibrando las
subregiones (Brasil insisti6 en que la integracion debe partir de la propia integracion nacional), las parcialidades
econdmicas, las pujas sociales.» Y de su propia intervencion destaca: «la integracion obliga a los partidos a poner en
marcha politicas de larga duracién, estables, con acuerdos mas amplios y mas perdurables que los que se practican en
cada comarca. No seria descartable que empiecen a visualizarse tendencias politicas partidarias regionales». Por su
parte, el Programa de Accion del Mercosur hasta el Afio 2000, aprobado por el Consejo del Mercado Comun en
diciembre de 1995, establece: «La profundizaciéon del proceso de integracion requiere una participacion creciente del
conjunto de la sociedad. En este sentido la Comision Parlamentaria Conjunta y el Foro Consultivo Econémico-Social
aseguraran la adecuada participacion de los sectores involucrados», en: El desarrollo juridico-institucional; 3.2.



permanentes, y se filtra en sus justificativos esenciales hacia dentro de los sistemas de
gobierno consensuales, no cabe dudar de que el apoyo a concretas politicas de integracién
resulta constantemente problematico. Por encima de certidumbres inconmovibles, las
conciencias individuales y colectivas vacilan, fluctian, consiguen esclarecimientos
fragmentarios, se ven asaltadas por confusiones tenaces. Las crisis del Mercosur apuntan,
frecuentemente, a esos variables niveles societarios; y la indagacién prolija de ciertos
itinerarios de decisién sistémica, como la aprobacion del Tratado de Asuncién en los cuatro

paises signatarios, lo pone claramente de manifiesto™.

El Mercosur va cumpliendo su experiencia entre una compleja articulacién de juicios y
reacciones que deben incidir institucionalmente sobre sus propios 6rganos. Mas aun, con los
cuales el Mercosur debe entrar en didlogos, porque él mismo consiste, en sus nucleos, de
autodeterminacién, de proyectos. Si el Estado no domestica su sociedad civil sino que la

persuade, mucho mas debe hacerlo un proceso de integracion.

No se observa actualmente, en ninguno de los socios, la maduracién de alguna corriente de
opinion favorable al desmantelamiento o la aniquilacion de la trama mercosuriana. No se ha
formalizado una sola propuesta de denuncia del Tratado de Asuncion o de alguno de los
instrumentos complementarios. Se puede, sin embargo, advertir un incremento de las
presiones corporativas sobre los decisores y una cierta regresion de algunas gremiales a
visiones estrechas, a demandas «irresponsables» en relacién a la dindmica de una integracion.
En estas condiciones, es dificil pronosticar si la instalacién del Foro Consultivo Econémico-
Social fomentara el retorno a los apoyos sectoriales IUcidos de los primeros afios o encrespara

los choques de intereses que no admiten reelaborarse en aras de la unificacion econémica.

Mientras todas las protestas respecto del proceso se vuelven audibles, falta la voz del
Mercosur y pocos asumen la abogacia del proyecto. En cuanto a la primera, confiamos en que
una Secretaria Administrativa vigorizada por el Protocolo de Ouro Preto, a partir de 1997, vaya
suministrando al menos las informaciones que revelan el dinamismo de esta integracién y
recuerde, de vez en cuando, a la opinion publica de toda el area las implicaciones del

compromiso integracionista y el costo que eventualmente tendria «el no Mercosur».

En tales condiciones, la disconformidad cunde pero no parece acumularse ni sus
manifestaciones retroalimentarla positivamente. Tras la nube de insatisfaccién, todos los

agentes se ajustan en lo esencial al designio unitario.

Y es en este punto, precisamente, tras aludir a una paradojica estructura expresiva, mediante
la cual la sociedad global admite tacitamente un propdsito que esconde entre protestas, que
puede plantearse con maxima agudeza la cuestion de las posibles ampliaciones del Mercosur.
¢Es en el futuro proximo ese esquema de integracién susceptible de incorporar nuevos

miembros? ¢Vendran éstos espontaneamente o se aplicardn politicas de atraccion? ¢Qué

16. Para el caso uruguayo, véase al respecto Schonebohm, Dieter, «Mercosur». ¢Desafio o Amenaza? Gobierno,
Partidos, Empresarios y Sindicatos ante la Integracién, Montevideo: FESUR-ECS, 1994.



significados tendrian los eventuales ingresos de Chile y Bolivia? ¢ Qué ha sido del temprano «4

+ 1»?

El Mercosur, por la especial vinculacion que siempre existe entre las sociedades
latinoamericanas, gravita constantemente hacia su ampliacion; como gravitan, al mismo
tiempo, hacia él los paises latinoamericanos que no lo componen. Los dos movimientos no
tienen por qué producirse simultaneamente ni al mismo ritmo; pueden ser frenados por otros
factores, inclusive tan internos como ellos (las expectativas chilenas respecto del TLC, por
ejemplo). El encuentro del Mercosur con otros pueblos del continente no resulta, entonces,
necesario; pero si, muy probable. Y no sale de un horizonte de referencia que abarca a los ya
integrados en dicho esquema y a los que propenden a integrarse. Su influjo, en pugna
eventualmente con vectores contrarios u obstaculos geograficos o de otra indole, podria en
ciertas hipétesis conducir a adhesiones parciales o rebajadas; aunque, hasta el momento, y a
nuestro entender por enérgicos motivos derivados del afan de establecer una cabal zona de
integracion, los estados del Mercosur han presentado a sus hermanos de América Latina la

terminante disyuntiva de integracién plena o ninguna asociacion.

Esta actitud, a nuestro juicio fundada, reiteramos, parece estar cambiando, en los Ultimos
meses; se insinda que en lugar del rigor se mantiene ahora un criterio de flexibilidad en las
asociaciones. Y de hecho, Bolivia ha concluido practicamente una adhesion restringida, que se
ha reputado compatible con la continuacién de su pertenencia al Pacto Andino. Las

negociaciones con Chile, mucho mas dificiles, se encuentran presididas por igual pragmatismo.

Son sin duda Bolivia y Chile los paises que retinen el mayor nimero de razones a favor de la
adhesion (y eventualmente, el ingreso) al Mercosur: contigliidad, dimensiones mediana y
pequefia que no comprometen los equilibrios entre los socios mayores de aquél,
complementariedad econdmica y caracter de territorios del Pacifico, especialmente en el caso
chileno. En virtud de ello, los miembros del Mercosur no han ocultado nunca que verian con
interés esas adhesiones. Los bolivianos manifestaron consecuentemente, por su parte, un
interés reciproco. Los chilenos han oscilado al respecto y polemizan entre si, aunque
recientemente la inclinacion hacia el Mercosur se ha definido, por cierto favorecida por la

frustracion de los esfuerzos que en Santiago privilegiaban a los Estados Unidos y el TLC.

La asociacion con Chile, y la segura con Bolivia, no dejaran de corroborar el dinamismo del
Mercosur, a los ojos del mundo. Pero daran simultdneamente lugar a ciertos problemas
estructurales que no deben minimizarse. La agregacion de paises no equiparables a Brasil y
Argentina, en magnitud, aleja los riesgos de una diarquia de conduccién (cuya sombra se ha
proyectado en el curso de los Ultimos meses, a raiz de la negociacion bilateral de los conflictos
desatados por los intercambios de automotores y las orientaciones de las inversiones de
grandes firmas automotrices). Un Mercosur con mas medianos y pequefios luce mucho mas
tranquilizador, sobre todo para Uruguay y Paraguay. Pero si los paises que se agregan tienen
vinculos con otros esquemas de integracion, como Bolivia, o sostienen experiencias de

«apertura al mundox», como Chile, los interrogantes acerca del grado de sus compromisos con



aquél surgen inevitablemente y sélo el paso del tiempo ird contestandolos paulatinamente.
Entretanto, el Mercosur ha crecido pagando el precio de admitir interiormente una
diferenciacion que no tenia: estd desde ahora compuesto de socios y asociados, con

competencias ademas diversas, aun no precisamente establecidas.

No ha demostrado, en contraste con esas afinidades, practicidad ni dinamismo inherente, el
esguema conocido como «4 + 1» , consagrado ya el 19 de junio de 1991 a través del Acuerdo
relativo a un Consejo sobre Comercio e Inversion, suscrito en Washington entre los cuatro
socios del entonces flamante Mercosur y los Estados Unidos. En el ambiente creado por la
«lniciativa para las Américas» del Presidente Bush, ese acuerdo quiso, de parte
latinoamericana, garantizar la disposicion de los paises mercosurianos a liberalizar las

relaciones comerciales y financieras con sociedades externas al area de integracion.

La «Iniciativa para las Américas» se diluyé en algunos meses, sin consecuencias directas, y,
paralelamente, Estados Unidos se comprometié con el proyecto del *tlc de América del Norte.
No es sencillo aproximar dos integraciones impetuosas, ni convenir con sélo un miembro de un

pacto de integracion. El «4 + 1» da, por ahora, un resultado extrafio: cero.

Reforma de las instituciones regionales y transformaciones operadas en el proceso de

integracién en si

En los meses finales del afio 1995, el Mercosur ha cumplido cuatro afios de existencia formal
(en cuanto Tratados internacionales encadenados, la linea Asuncién-Brasilia-Ouro Preto) y
efectiva (en cuanto transformaciones de estructuras y conductas sociales). Cuenta también con
su historia, grande y pequefia; sus sedes, sus nombres, sus rutinas, su anecdotario. La
integracién argentino-brasilefia, que ha sido su matriz, prosigue asimismo una marcha bastante

sostenida, a diez afios de haber irrumpido espectacularmente.

Agotado el plazo estipulado por el Tratado de Asuncién para establecer el Mercado Comdun
(articulo 18), se llevé a cabo del 5 al 7 de diciembre de 1994 la Conferencia Diplomatica alli
prevista, que reviso las instituciones del Mercosur, aunque sin ajustarse, por obvias razones, al
mandato de «determinar la estructura institucional definitiva de los érganos de administracion
del Mercado Comun», nivel de la escala de unificacion econdémica que no se alcanzé en las
fechas convenidas. Pocas semanas después, la crisis mexicana conmovia las principales
Bolsas latinoamericanas y provocaba una fuga de capitales que hizo temer por la suerte de las
politicas estabilizadoras de muchos paises, entre ellos Brasil y Argentina. Durante 1995,
prevalecieron en el area del Mercosur las inquietudes, se apagaron las euforias, se impuso la
moderacion en los juicios y los prondsticos. La coyuntura configurada por los pactos
institucionales de Ouro Preto y por el «efecto tequila» nos parece favorable al balance de
logros del Mercosur, a cuatro afios, y a la descripcidon de las perspectivas que el futuro de

mediano plazo ofrece. Nos limitaremos, desde luego, a la consideracién de los aspectos



institucionales, aunque contextualizandolos en toda la complejidad de la experiencia

integracionista.

Las consecuencias de la crisis mexicana no afectaron en si mismo el designio integrador, y ello
resulta tanto mas sugestivo en la medida en que los impactos sobre las economias de los dos
grandes socios, Brasil y Argentina, revistieron gravedad, sobre todo psicoldgica. Este elemento
supone una novedad histérica; sometidos a presiones financieras angustiosas, los estados del
Mercosur no miraron a la estructura de integracién, ni para transferirle culpas ni para
manipularla en busca de un asidero cuando los ramalazos de la inestabilidad arreciaban. Se la
afronto tratando los compromisos mercosurianos como un supuesto, como un dato tan firme
gue cabia omitir toda alusidn a él. No hubo, por ejemplo, iniciativa alguna que recayera sobre la
cuantia del arancel externo comun, sobre el calendario de la Union Aduanera o sobre las

excepciones que tornan a ésta imperfecta o restringida.

Hubo, eso si, incumplimientos; como los hubo antes, cuando en Argentina un incremento de la
«tasa estadistica» disimulé apenas un apartamiento de la desgravacion lineal y automatica
pactada, con lo que se afectaba la Zona de Libre Comercio establecida en el area. En la vida
internacional (y en los espacios comunitarios recientes, aun fragiles), se incumple, dentro de
ciertos limites, aquellos compromisos que no se desea revocar. No obstante la dificultad de
precisar dénde se separan, el intérprete de aquella vida debe distinguir las violaciones que
aniquilan la eficacia de los compromisos de los incumplimientos que sélo acarrean una
elasticidad indebida, sobre todo porque la administra el propio beneficiario, pero a su vez
contenida por el respeto y hasta la tacita confirmacion de los convenios. Se trata de una
operacién corriente de la diplomacia y del analisis internacional (y en campos analogos de
autorregulacion y autocomposicion, como las relaciones laborales); operacion delicada y, aun

asi, insoslayable.

Si no se hubiera ensayado en multiples ocasiones tal discernimiento, no habria ciertamente
prosperado la integracion europea'’, como tampoco muchos entendimientos de pacificacion y
muchas transiciones de régimen (generalizando, todos los operativos que implican
desescaladas y superacion del dilema del prisionero). En nuestra opinion, posee especial
trascendencia la reaccion de los otros «jugadores» a un incumplimiento concreto, rotundo.
Estos otros pueden vincular necesariamente el incumplimiento con la prolongacion del acuerdo
(en términos tales que si aquél no es anulado y/o reparado se reputa cancelada la convencion)
0 procurar, en cambio, investigar el alcance de la elasticidad unilateralmente introducida por el
que incumple: ¢la seguird ulterior elasticidad? ¢, ha abandonado éste todas las referencias al
acuerdo, ha perdido el acuerdo violado definitivamente su eficacia vinculante de los
comportamientos concretos del incumplidor? Ese momento inmediatamente posterior a la
advertencia de la falta se erige, ineludiblemente, en una nueva negociacion, abreviada y por lo

comun desenvuelta sobre el intercambio de mensajes implicitos.




En este sentido, en el correr de 1995 el proceso del Mercosur atraves6 una doble adecuacion
institucional: el trdmite de aprobacion y ratificacion del Protocolo de Ouro Preto junto con esa
equivalencia de negociacién (en el caso, de los instrumentos originarios, el Acta de Iguazu y el
Tratado de Asuncion) determinada por las regresiones proteccionistas nacionales provocadas

por el «efecto tequila».

Téngase en consideracion que el desafio de doble adecuacién mencionado sobrevino en una
fase de los ajustes de ancla cambiaria aplicados por Argentina y Brasil, y especialmente en lo
gue a la primera atafie, en la que la fuerte expansion que acompafa a la revaluacion de la
moneda local va cediendo (o alternativamente, debe ser bloqueada, si no se produce
espontaneamente, a fin de evitar un recalentamiento de la economia que empuje los precios al
alza y haga saltar la paridad cambiaria fijada). Con la disminucion del crecimiento, se atenta el

optimismo respecto del futuro cercano y el juicio sobre el ajuste se vuelve matizado, prudente.

En esas circunstancias, coinciden los observadores del Mercosur y los decisores a él
vinculados en que el proyecto integrador se ha mantenido y corroborado. Los respectivos
debates parlamentarios acerca de la aprobacion de Ouro Preto se han deslizado sin brillo (por
lo que personalmente hemos podido averiguar) mas también sin obstaculos ni resistencias
llamativos; en comparacion con las discusiones en torno al Tratado de Asuncion, cuatro afios
antes, el principal significado del tratamiento del Protocolo en los Legislativos de los paises
miembros se traduce en lo mucho que ahora se da por sentado, se reputa indiscutible. El

compromiso basico mercosuriano como dato.

Los diversos socios han dejado, ademas, claramente definida su disposicién a absorber méas
de un incumplimiento. No esta, por cierto, ausente de tal actitud el calculo inmediatista: tolero
hoy tus faltas para conseguir un margen de tolerancia hacia los incumplimientos que desde ya
preparo o que admito desde ya que me son necesarios. No cabe dudar de que ese trueque de
reciproca complacencia no puede acumularse sino muy limitadamente; traza, en efecto, una
espiral de fuga dialéctica de los pactos, un camino de desintegracion que rapidamente llevaria
a situaciones completamente antagénicas del Acta de Iguazu, del Tratado de Asuncién y de
todo lo que representan. Antagdnicas de las apuestas por la unificacion que, sacrificadamente,
han ido encadenando todos y cada uno de los paises miembros del proyecto. Antagénicas de
los éxitos tantas veces proclamados, en los escasos afios de historia de las integraciones

argentino-brasilefia y cuatripartita.

De todo lo cual existe conciencia difundida entre los actores y decisores de diversa naturaleza.
Y de hecho, los comportamientos han exhibido autocontrol; el incumplidor un dia se convertia
en socio escrupuloso al dia siguiente. Se reconocian, mads o menos abiertamente, las
violaciones de los convenios y con frecuencia se solicitaba tiempo para cesar en ellas. La
informacién de prensa sobre la crisis de los automotores, de junio de 1995, o sobre otras de

menor virulencia ostenta una clara estructura sucesiva, en la que a las fases de

17. Sobre la marcha entre crisis repetidas hacia la integracion europea, véase Magarifios, Gustavo, Comercio e
Integracion (tomo 1), Montevideo: F.C.U., 1994, 97-100.



encrespamiento de la colision de intereses siguen las consabidas fases de contencion,
intercambio de sefiales de apaciguamiento, negociacion de las divergencias y renovacion del
compromiso fundamental. Con ese caracter conflictivo, con esa predisposicién a marchar sobre
los bordes, el Mercosur ha experimentado, en los Ultimos meses de 1995, una auténtica

refundacion.

Eso precisamente representan dos acuerdos solemnes, adoptados en esas fechas: el Mandato
de Asuncién (Decision 6/95) y el ya aludido Programa de Accién del Mercosur hasta el Afio
2000 (Decision 9/95). Por el primero, el Consejo, en su modalidad o derivacion de Cumbre
Presidencial, instruy6 al Grupo Mercado Comudn a elaborar un programa de accion del
Mercosur hasta el afio 2000; programa que «orientara las negociaciones tendientes a la
profundizacion del esquema de integracion del Mercosur, en el perfeccionamiento de la Unién

Aduanera y la consecucion de los objetivos del Tratado de Asuncion» (articulo 2°).

Oportunamente redactado por el Grupo, el referido programa de acciéon fue sancionado por el
Consejo, en la mencionada derivacion, en el curso de su reunion siguiente (diciembre de
1995). La Introduccién de la Decision aprobatoria del Programa expresa, entre otras cosas:
«(...) el objetivo estratégico y central del Mercosur hacia el afio 2000 serd la profundizacion de
la integracion a través de la consolidacion y perfeccionamiento de la Unién Aduanera y la
insercion regional e internacional del Mercosur. La consecucion plena de los objetivos del
Tratado de Asuncién impone el analisis y la negociacion de diversos temas que se desarrollan
a continuacion los que permitiran avanzar en la perspectiva del Mercado Comun» (subrayado

nuestro).

En consonancia con esa inspiracién corroborante de la voluntad politica que dio nacimiento al
proceso mercosuriano, el Programa contempla la «creciente coordinacion de las posiciones a
sostener en los foros internacionales» (seccion Il); «la liberalizacién del comercio de servicios a
nivel del Mercosur» (seccion Il, 1.5); una doble agenda financiera en la que se incluyen
«aspectos sobre los que es posible y deseable alcanzar un entendimiento en plazos
razonablemente breves» (seguros, mercado de valores, promocion y proteccion de inversiones,
etc.) y «aspectos a considerar en el mediano y largo plazo», lo que tiene relacién con «las
negociaciones encaminadas a ampliar el acceso a los mercados financieros» (seccion Il, 1.9);
el «examen conjunto de algunas medidas de politica econdémica» (seccion Il, 1.11). Lo
sefialado, junto con una extensidn del proyecto integracionista hacia las relaciones laborales, el
empleo y la seguridad social, la cultura, la salud, el medio ambiente, la educacion, etc. (seccién
II, 3 »La dimensién global de la integracion»), acreditan la expansividad del designio y su vigor,

no obstante la problematicidad de su aplicacién y realizacion.

Todas las vicisitudes aludidas han contribuido, innegablemente, a destacar la debilidad de los
organos del Mercosur, por lo menos al llegar a la firma del Protocolo de Ouro Preto junto con la
implantacion de una cierta Uniébn Aduanera y la remision a una fecha no precisada del Mercado

Comun al que no se renuncia.



Una estructuracion rigurosamente intergubernamental presentaba serios defectos, cuando
algunas cuentas nacionales sensibles no cerraban a satisfaccion, para cualquiera de las

opiniones publicas nacionales o para los organismos internacionales de crédito:

Era dicha organica demasiado »plana» o simple: los encargados de plantear las demandas de
un pais miembro, asi como los encargados de responder ante denuncias de ruptura parcial de
los tratados de integracion, eran los mismos encargados de velar por la continuidad del
Mercosur, tramitando las denuncias y las negociaciones que permitieran recuperar el equilibrio;
la Unica apertura de una doble instancia, tan eficaz para pasar de la fase caliente de una
controversia a la fase de distensidn y transaccion, surgia de la escala propia de la existencia
del Grupo Mercado Comun y, por encima, el Consejo del Mercado Comun (habiéndose
inclusive desprendido de éste la Cumbre Presidencial, con lo que la escala organica se
extendia a una tercera instancia). No siempre, sin embargo, los integrantes del Consejo (y aun
de la Cumbre) reservaban sus pronunciamientos para una segunda o tercera fase de la
confrontacion; circunstancias politicas internas a los estados socios podian inducirlos a una

fijacion temprana de posturas, en desmedro de la fluida negociacion mercosuriana.

También en esta perspectiva de andlisis se nota la ausencia de una «voz del Mercosur». La
estructura organica anterior a Ouro Preto omitia investir a algun funcionario de la facultad y la
responsabilidad de hablar sistematicamente por el proceso integracionista y desde sus
requerimientos y logros. Se ha carecido, asi, durante los primeros cuatro afios, de la abogacia
del Mercosur y también del personero del espacio en vias de unificacién, tanto en los
momentos criticos como en los normales (influyentes éstos en aquellos, ya que de la ilustracién
habitual de las conciencias depende la propia hondura o tratabilidad de las crisis). Observada
la experiencia desde esta ausencia, asombra la lealtad de los paises miembros al nucleo del
pacto integrador; lealtad que las opiniones nacionales generales han respaldado, pese a que
no haya quienes la reclamen regularmente. Este fenédmeno sugiere precisamente aquella
legitimidad histérica, ambiental de las integraciones en América Latina a que referimos al

comienzo.

¢, Corrigio esos defectos el segundo gran acuerdo institucional del Mercosur, el Protocolo hecho

en la ciudad de Ouro Preto el 17 de diciembre de 1994?

La Conferencia Diplomatica que dio forma Ultima a este pacto pecd, entendemos, de timidez y
se contentdé con moderar y atenuar inconveniencias. Antes de procurar fundar esta evaluacion,

debemos asumir cabalmente las aportaciones de Ouro Preto.

No obstante haber optado dicha Conferencia por agregar un Protocolo al Tratado de Asuncion,
y no elaborar un sustituto de éste, no dej6 de introducir novedades de cierta relevancia en la
organica de la integracibn mercosuriana y en los procesos de adopcion de decisiones. En

particular:



Amplié la mencién de érganos del Mercosur; al Consejo y el Grupo se afiaden la Comision de
Comercio, la Comision Parlamentaria Conjunta, el Foro Consultivo Econdmico-Social y la

Secretaria Administrativa®®.

Se determina que los «organos con capacidad decisoria» (expresion paraddjica pero que alude
a decisiones Ultimas, directamente aplicables a los gobernados) son tres: el Consejo, el Grupo

y la Comisién de Comercio (articulo 2).

La Secretaria Administrativa contara con presupuesto propio, recibe competencias
incrementadas y tareas ampliables (articulo 32, VI) y estard a cargo de un Director no

reelegible, con mandato de dos afios.
El Mercosur tendra personalidad de Derecho Internacional (articulo 34).

Los capitulos 1l y IV del Protocolo traducen el principio de organizaciéon y funcionamiento
intergubernamental, que se ratifica en el articulo 2, en un sistema de toma de decisiones «por
consenso y con la presencia de todos los estados partes» (articulo 37) y en una serie de
recaudos tendientes a agilizar la «incorporacion al ordenamiento juridico nacional» (articulos
40 y 42) de las normas emanadas de los 6rganos decisorios del Mercosur, cuando sea

necesario.

Apreciadas en sintesis, y proyectadas sobre la totalidad de los acuerdos constitucionales del
proceso, las novedades de Ouro Preto redundan en un intento riguroso de continuar un avance
integracionista rapido mediante la operaciébn de un sistema decisorio diversificado y
especializado en sus Organos pero sujeto estrictamente al imperativo de obtener
consentimiento unanime, sin ausentes, de los cuatro estados partes para cada una de las
determinaciones obligatorias. Apenas si el régimen de solucién de controversias que
establecen el Protocolo de Brasilia y el Anexo al Protocolo de Ouro Preto contempla, en dltima
instancia, la posibilidad de dirimir conflictos fuera de la regla del consenso sin ausencias
(articulo 20 del Protocolo de Brasilia), por un Tribunal Arbitral de caracteristicas

supranacionales (articulo 12, numeral 2 de dicho Protocolo).

En esta ponderacién de conjunto de las clausulas convenidas radica la timidez a que referimos
antes. Mas precisamente, en la negativa, tacita mas contundente, a admitir, con la excepcién
sefialada, cualquier aplicacion del principio supranacional en la configuracién orgéanica y en los

procedimientos para la sancién de las resoluciones.

Los defectos de la organica del Tratado de Asuncién no se subsanan. Las violaciones de lo
consentido irrumpirdn a un mismo tiempo en los sistemas de gobierno de los paises miembros

y en el sistema decisorio del Mercosur.

18. «La Comision de Comercio del Mercosur, regularizada ahora en el Protocolo de Ouro Preto, ha sido creada, a
nuestro juicio, irregularmente por Decision N° 9/94 del Consejo, en oportunidad de su VI Reunién realizada en la ciudad
de Buenos Aires el 5 de agosto de 1994. La creacion de dicha Comisién tenia ya como antecedente la Decision N°
13/93» Otermin, op. cit., 81.



Los ministros y los presidentes de los estados componentes de éste jugaran, simultdneamente,
papeles de voceros de sus sociedades y de garantes de la continuidad de la integracién y
negociadores de las controversias mas graves que puedan afectarla. Y en esa peligrosa
conjugacion de responsabilidades se privaran de tener delante al personero institucional de las

perspectivas unificadas, de los intereses que derivan de los progresos ya alcanzados.

Ya se sabe que, en las discusiones acerca de asuntos normativos, especialmente acerca de
disefios de organizacion, sobreviene casi siempre el argumento de la sagacidad de los titulares
de las competencias y los cometidos. También en nuestro caso; no podria excluirse la
posibilidad de que esta Unién Aduanera imperfecta sea eficazmente conducida por los mismos
gue administran las economias de sus componentes. Pero si alguna trascendencia tienen las
instituciones, si de algo sirve preparar en los textos constitucionales las decisiones mas
urgentes y delicadas, la Conferencia Diplomatica que pergefié el Protocolo de Ouro Preto cedio
en exceso a las dificultades existentes en las Constituciones de Brasil y Uruguay y al recelo de
los partidos de los estados miembros, en relacién a los efectos sobre la opinién publica de
cualquier transferencia de potestades de soberania. No se olvide, entretanto, que los procesos
productivos y los intercambios comerciales se despliegan, paulatinamente pero sin retrocesos,
por encima de las fronteras; ellos impondran, con frecuencia creciente, rigideces y limitaciones
a los 6rganos de la integracion. Mas valdra, a sus titulares, que las ciudadanias compartan la
conciencia de tales condicionamientos, porque en ciertas hipétesis encontraran éstas dificil
explicarse por qué sus ministros y presidentes no son mas representativos en términos del

sistema nacional.

Aparece, por otra parte, la posibilidad de que alguno de los érganos de Ouro Preto tome de
hecho una dinamica supranacional. Eso podria ocurrir con la Comisién de Comercio y, con
mayor probabilidad a nuestro juicio, con el Director de la Secretaria Administrativa. Aunque el
Protocolo asigna a este funcionario un estrecho margen de actuacion, la cotidianeidad de sus
resoluciones y su mismo caracter de érgano unipersonal lo rodeardn de prestigio y de
idoneidad; estara asimismo exento de la representacién de demandas o preferencias

nacionales. La préactica dirimira la alternativa que esta posicion involucra.

Pese a que el tema de la supranacionalidad se sabe delicado, resultan frecuentes las
insinuaciones acerca de la necesidad de crear autoridades que revistan ese caracter. La
reforma de la Constitucion argentina que remueve obstaculos para establecerlas, a la que
hemos aludido antes, revela que los dirigentes politicos de ese pais estdn cabalmente
conscientes de ello, por mas que sus declaraciones no salgan de una cautelosa vaguedad. Los
diplométicos brasilefios coinciden en excluir los érganos supranacionales del proceso, pero su
rechazo no llega a ser tajante. Los socios mas pequefios, Paraguay y Uruguay, comienzan a
expresar cierta disposicion favorable, inspirada en la garantia que para los méas débiles ofrece
la conduccién supranacional de por lo menos algunos aspectos de la integraciéon; sobre el
punto, y en relacién a las conversaciones de Brasilia entre parlamentarios y dirigentes de

partidos del Mercosur, nos ha sefialado el Senador Hierro Lopez: «Uruguay, Paraguay y el



delegado del *frepaso insistimos en darle plena vigencia a las instituciones del Mercosur, crear
un tribunal de justicia o arbitraje con jurisdiccion supranacional y avanzar en la integracién
politica. Lampreia fue necesariamente cauto: 'seria precipitado ir ya a instituciones
supranacionales' y 'revisaremos las instituciones tras un periodo razonable'. Esa es la puja mas

importante y es obvio que el vecino poderoso vaya despacio por ese camino».

Perspectivas de las relaciones entre el Mercosur y la Unién Europea

Se ha consagrado recientemente, como a todos consta, una vinculacion por muchos motivos
destacable entre la integracién sudamericana que venimos analizando y la Unién Europea. El
Acuerdo Marco Interregional de Cooperacién que liga a ambos sujetos (de parte europea, en
rigor, a la Comunidad, ante la carencia de personeria juridica de la Union) tiende a preparar
«las condiciones para la creacion de una Asociacién Interregional», segun su articulo 2, con el

cumulo de experimentacion que esta Ultima nocién supone.

Una interpretacién profunda de dicha vinculacion requiere atender por separado a su textura y

a su inscripcion en las evoluciones globales contemporaneas.

El Acuerdo Marco fue concluido en un periodo de alteraciones del régimen internacional del
comercio y de proliferacion de pactos de integracion. Aunque seria apresurado fijar ya su
eficacia practica, no hay duda de que los convenios finales de la Ronda Uruguay del GATT y la
formacién de la Organizaciéon Mundial del Comercio redundaran en una liberalizacién estimable
de las relaciones mercantiles y corroborardn las aperturas econdmicas que actualmente

cunden en el mundo entero.

No se implantar4, sin embargo, un espacio abierto global. Por lo contrario, un comercio
bastante mas libre se compatibilizara, en términos ain no definidos, con mdltiples esquemas
de integracion. La propia OMC reserva, por ahora, su juicio sobre si estas integraciones se
encaminan hacia la remocién de todos los principales obstaculos a los intercambios o si
reproduciran, a menor nivel, el proteccionismo de etapas anteriores. No cabe, entre tanto,
negar el vigor de las tesituras integracionistas adoptadas inclusive por potencias hasta hace
poco refractarias a ellas, como Estados Unidos, asociado en el TLC a su vecino pobre y su
vecino rico, México y Canada. Las reuniones interamericanas de Miami y Denver han
proclamado, en los Ultimos meses, la instauracién de una Zona de Libre Comercio hemisférica,
en plazos breves. Pese a que sea legitimo dudar de la efectividad de este compromiso, no deja
de presionar sobre todas las decisiones y expectativas en los campos del comercio, la
inversion, las politicas macroeconémicas. La Unién Europea acaba, por su lado, de ampliarse
significativamente, encara nuevas incorporaciones en el futuro préximo y continuara tejiendo
una trama diferenciada de relaciones preferenciales con su amenazador entorno, al Este y al
Sur.



Como se afirmaria respecto de cualquier otro entendimiento, econémico o politico, es preciso
tener en consideracion que ese ambiente excepcionalmente activo influira la aplicacion del
Acuerdo Marco Unién Europea-Mercosur. ¢Quién se atreveria a identificar todas las
interacciones y a prever todas las ulterioridades de esos convenios? ¢Quién pronosticaria si el
ambiente favorecera o no la realizacion de la Asociacion Interregional a la que propende el

Acuerdo Marco?

Esta reticencia no impide relevar la concurrencia de factores que alientan el desarrollo de una
red de relaciones entre el Mercosur (quizas la porcibn mas activa del Grupo de Rio,
actualmente) y la Europa comunitaria. Dos integraciones que se basan en el caracter
democratico de sus socios poseen, por esa afinidad esencial, un interés de cooperacion que
puede aconsejar el «pago de precios» comerciales y financieros bajo la forma de ventajas y
preferencias. La pertenencia a una misma civilizacion es también un poderoso estimulo; no ha
de soslayarse el hecho de que en el caso de Europa occidental y Latinoamérica la comunidad
cultural se realiza en mudltiples planos: familiar, migratorio, artistico, educativo, politico-

partidario, turistico, etc.™.

En lo econdmico, el Mercosur esta obviamente interesado en el incremento de sus
exportaciones a la Europa integrada y en los capitales que podrian llegarle de un area
tradicionalmente inversora en sus economias componentes. La Unién Europea, por su parte,
tiene en el Mercosur un mercado de exportacion no desdefiable y un buen asiento para sus

compafiias, atentas a la eventual liberacion interamericana de las relaciones comerciales.

Estos factores bastan para explicar el contenido excepcionalmente ambicioso del Acuerdo
Marco, que prolonga una actitud muy propicia que Europa desde el comienzo adopté hacia el
Mercosur. La seriedad con que aquélla traté con éste se erigié en la primera comprobacion,
para los decisores del Mercosur, de su significacién internacional. Esa precedencia de los
europeos inducira, al menos durante un lapso, a los paises del Mercosur a privilegiar sus
vinculaciones transatlanticas. Recuérdese que éstos se orientaron, en una primera instancia, a
los Estados Unidos, dentro del esquema de «4 + 1»; pero mientras el «4 + 1» se estancaba en
la inoperancia, los europeos comenzaron a apoyar el esfuerzo de integracién, en tanto politica,
de cuatro estados y a secundarlo con algunas presencias empresariales demostrativas de

genuino interés en inversiones en el area.

Las perspectivas son de intensificacién de la cooperacion econémica y politica, entre las
integraciones europea y mercosuriana. Es preciso, no obstante, ponderar algunos problemas, a
fin de evitar que se agraven o produzcan consecuencias que afecten tal cooperacion. Uno de
ellos emana de las obvias diferencias de potencial y de madurez institucional. La asociacién
interregional podria, a consecuencia de dichas asimetrias, deslizarse hacia una estructura
paternalista o clientelista, a la larga insostenible para ambos. La Uni6n Europea y el Mercosur

deberian cuidar la naturaleza cordial pero internacional de su vinculacién. Por méas lazos que

19. Para una sinopsis reciente de la homogeneidad civilizatoria euroamericana y sus tensiones, puede consultarse:
Varios Autores, 500 Afios de América (Cuadernos del CLAEH 63-64), Montevideo: CLAEH, 1992.



sus respectivas sociedades tengan, sus respectivas posibilidades son diversas y sus destinos
no podrian asimilarse o confundirse. Los europeos no deberian inmiscuirse en los problemas
de construccién de la integracion sudamericana ni configurarla desde fuera, en virtud de su
propio innegable éxito. Los sudamericanos no deberian ampararse en la cooperacién europea
para evadir las responsabilidades que es facil imaginar. Si por algo ha sorprendido hasta el
presente el designio mercosuriano, ha sido por el caracter originario, porque los sistemas
politicos de sus estados miembros lo concibieron y sostuvieron. Su encuentro con la Unién
Europea debe reiterarse, en nuevos planos, sin desnaturalizarse; vale decir, debe significar una
convergencia de autonomias, de sujetos que exploran todo el abanico de oportunidades del

mundo més permisivo de fin de siglo.

Conclusiones

El designio que ha impulsado el Mercado Comun del Sur interpreta los compromisos mas
trascendentes y los lugares mas fértiles de consenso de la comunidad politica iberoamericana.
De alli que haya operado hasta hoy vigorosamente, avanzando sin pausas no obstante lo
escueto de los tratados que lo consagran y regulan. Los gobiernos y las tecnoburocracias de
los cuatro paises que se integran han cumplido todas las tareas cruciales, pese a la relativa
ausencia de los partidos y a insuficiencias institucionales que se agudizan en la medida en que

las conductas de los distintos agentes se adecuan al espacio aduanero unificado.

La negociacién ha adquirido complejidad y amplia proyeccién, en el proceso mercosuriano. En
foros multiples y muy auténomos, los actores publicos y privados concilian intereses y preparan
decisiones, en una flexible modalidad de gestion que explica la capacidad del Mercosur de
superar las numerosas reticencias corporativas. En la culminacién exitosa de casi todas las
negociaciones criticas, han intervenido algunas decenas de figuras y representantes, la
mayoria de ellos desconocidos para los informadores y el publico, los que han expresado

habilmente las racionalidades integrativas.

El proceso mercosuriano se resiente, empero, de la debilidad de sus 6rganos, todos ellos de
caracter intergubernamental. Aunque quizas se estén produciendo desarrollos informales de
practicas supranacionales, el Protocolo de Ouro Preto no ha dotado al Mercosur de decisores
propios, responsables ante la integracion y no ante sus socios o miembros. Algunos indicios y
ciertas manifestaciones permiten aguardar, sin embargo, novedades positivas, para posibilitar

las cuales deberan removerse obstaculos constitucionales en Brasil y Uruguay.

La vinculacion privilegiada de la Unién Europea y el Mercosur se apoya en una insoslayable
homogeneidad cultural (en un tejido que se extiende en niveles macro, meso y microsociales)
asi como en intereses econdémicos considerables, de una y otra parte. Las inversiones, mas
gue el comercio, parecen ofrecer el a&rea mas propicia a la multiplicacién de los lazos y las

modalidades de cooperacion concreta. Bajo la condicion de ser gestionadas prudentemente



por los respectivos gobiernos y autoridades comunitarias, esas relaciones fortaleceran a
ambas partes en la economia de grandes bloques relativamente abiertos. La clave de dicho
manejo prudente se encuentra, a nuestro juicio, en un reconocimiento mutuo de las diferencias
de la Unién Europea y el Mercosur, en tanto sujetos, surgidas sobre el fondo de afinidades y
motivos de simpatia y solidaridad que tan fluidamente ha llevado al Acuerdo Marco

Interregional que comienza a aplicarse.

Addenda sobre la ampliacién del Mercosur

A fines de junio de 1996, tras sucesivas reuniones de negociacién que culminaron en la
Cumbre de San Luis (Republica Argentina), el Mercosur concluyé un Acuerdo de
Complementacion Econémica con Chile y encamind un acuerdo de igual naturaleza con Bolivia
(que se suscribira en los proximos meses). Se consagra de tal manera la ampliacion de aquél,
no mediante la plena incorporacién al proceso de Chile y Bolivia sino a través de la constitucion
de sendas Zonas de Libre Comercio, en términos de «4 + 1». El Mercosur se complejiza, por
tanto, en la medida en que admite una periferia de comercio libre en torno al nicleo que no
deja de avanzar hacia el mercado comun (y de este progreso aparecen ininterrumpidamente
evidencias en los multiples &mbitos negociadores que impulsan, como hemos destacado, el

proceso integro).

Los seis Presidentes, que se encontraran periédicamente de aqui en adelante, hicieron no
obstante mas que eso en San Luis. Publicaron una declaracién de respaldo a los derechos de
Argentina en las Islas Malvinas (que supone, entre otras cosas, el mas claro pronunciamiento
que Chile haya emitido en favor de su vecino respecto de ese crucial litigio) y formalizaron la
«clausula democratica» de cuyo cumplimiento dependera la pertenencia al Mercosur o su
asociacion con él. En relacion al Acuerdo con Chile, la liberacién comercial se condiciona
reciprocamente con los compromisos de obras publicas que materializaran algunos corredores
bioceanicos (rutas del Atlantico al Pacifico, sobre la Cordillera de los Andes) y con la
adecuacion de los regimenes de inversion externa que facilite el mantenimiento de los flujos

recientemente surgidos entre paises del Cono Sur.

Vistos en conjunto, estos entendimientos® trasmiten vigor al proceso mercosuriano, al que
debilitaban dltimamente ciertos proteccionismos de sus estados miembros y alguna insinuaciéon
de represalias en cadena. Las voluntades que acaban de pactar se fundan declaradamente en
el supuesto de que el Mercosur sabe superar sus problemas mediante su propia
profundizacién, mediante «fugas hacia delante». Chile se dirige, en definitiva, hacia sus
vecinos y no hacia el TLC norteamericano mientras los gobiernos del Mercado Comun del Sur

se internan en el terreno de la complejidad de las convenciones integracionistas, algunas

20. Sus respectivos textos son consultables en Gazeta Mercantil Latinoamericana. Semanario del Mercosur, afio I, N°
13y 14.



limitadas a la liberacion de los intercambios comerciales (y desde San Luis, como novedad, se
transita por la zona de los vinculos disimiles no con socios mas desarrollados, como la Union
Europea, sino con paises de igual grado de desenvolvimiento). EI Mercosur «asume

responsabilidades» de centro de la regién sudamericana.

Muchos comentaristas creen que la ampliacion del Mercosur lo dotara de mayor influencia, en
la region latinoamericana y en el mundo (aunque nadie sostenga que cambie por ello su
condicion de area dependiente, de sujeto autbnomo pero subordinado). Esa opinién admite, a

nuestro juicio, una subdivision:

Es objetivamente probable que tal aumento de influencia se registre en el ambito regional, ya
gue se la reconoce como la mas consecuente de las integraciones en curso en América Latina
y la mas ajustada a la pauta de apertura econ6mica prevaleciente. Por otra parte, esta
encabezada por dos de los tres paises «grandes» de la region y representa la Gnica en que
estos «grandes» tienen la iniciativa, dirigen un proceso trascendente (es obvio que México

constituye el socio mas débil del TLC);

En relacién al ambito mundial, falta adn la reaccién de los sujetos que podrian testimoniar y
consagrar la mayor influencia. Una vez mas, los Estados Unidos omiten sefiales nitidas acerca
de su percepcion del Mercosur ampliado; los que miran insistentemente al coloso
norteamericano solo observan, después de la Cumbre de San Luis, desatencién, impasibilidad.
¢, Serd nuevamente la Unién Europea el actor central que reconozca la seriedad del
compromiso mercosuriano y se conduzca en consecuencia? Nos parece posible, pues ella ha
aconsejado méas de una vez el acercamiento del Mercosur y Chile; pero la reaccién europea no
se ha producido todavia, tal como se ven las cosas en el Cono Sur. Y entretanto, las grandes
palabras pronunciadas por las dos partes en ocasion de la firma del Acuerdo Marco
Interregional del Cooperacion no han redundado durante el primer semestre de 1996 en
negociaciones significativas ni en comportamientos empresariales o societarios novedosos. El
incremento de gravitacion del Mercosur se presenta, en sintesis, menos probable que su

similar en la region latinoamericana.

Apenas concluida, empero, la ardua negociacion del Acuerdo de Complementacion con Chile,
las cancillerias mercosurianas han iniciado ya las conversaciones tendentes a la suscripcion de
convenios analogos con Venezuela y también con Colombia y Ecuador. No han tardado en
surgir obstaculos®, pero por ahora se debate escasamente acerca de si la ampliaciéon ya
cumplida induce mecanicamente a nuevas expansiones. ¢Es indefinidamente ampliable el
Mercosur? ¢ Deben multiplicarse los entendimientos de «4 + 1»? ¢No pierde el Mercosur
capacidad de iniciativa, reaccion frente a la coyuntura econdémica y profundizacion en la
medida en que ata su nudcleo de socios plenos a un heterogéneo contorno de asociados en

términos de liberacion del comercio?

21. Véase, por ejemplo, la Gazeta Mercantil del 30 de julio de 1996, que titulaba la nota respectiva: «Mercosul. Impasse
com a Venezuela».



De acuerdo a trascendidos de prensa®, la posicién del gobierno de Brasil es de cautela en la
marcha hacia la ALCA, la que Estados Unidos, por lo contrario, busca apresurar. No parece,
sin embargo, que las autoridades brasilefias se inclinen por avanzar también gradualmente en
las asociaciones de paises latinoamericanos al Mercosur. Si uno repara en que una integracion
reside decisivamente en los tejidos sociales, como hemos afirmado reiteradamente en estas
paginas, admitira que los sistemas politicos y las diplomacias deben dar tiempo a que los
Tratados se traduzcan en referencias asumidas por mdultiples actores, en motivaciones
internalizadas, en practicas. Cuando ni una sola practica societaria ha seguido al Acuerdo con
Chile (por mas que muchas de ellas lo hayan precedido y facilitado), no se advierte la
conveniencia de acumular requerimientos de la politica a los empresarios, consumidores,
inversores, trabajadores. El Mercosur ha demostrado ser veloz; no es, empero, instantaneo en
su cabal despliegue. Las ideas, en su proceso, constituyen fuerzas sociales; mas no equivalen

a estructuras.

Una observacion final: el Acuerdo con Chile no ha sido alin aprobado por los Parlamentos. Se
escucha, inclusive, defender la tesis de que no requiere tal aprobacidn, por cuanto los tratados
constitutivos del Mercosur habilitan al Consejo a firmar convenios con terceros paises (articulo
8, numeral IV del Protocolo de Ouro Preto). No sera mayoritariamente aceptada esa tesis entre
los parlamentarios de los estados miembros del Mercosur. Nos inclinamos personalmente por
la negativa, sobre la base de que la autorizacion para negociar y suscribir acuerdos no excluye
la necesidad de una posterior sancion parlamentaria. En todo caso, esa polémica institucional
en cierne no dejara de replantear todas las cuestiones de esa indole que acompafian esta fase

del proceso, como hemos resefiado antes.

22. Informaba Zero Hora, de Porto Alegre, el 25 de junio de 1996, en su pagina 24: «Pela primeira vez, Fernando
Henrique se manifestou publicamente sobre a estratégia do Brasil em relagio a futura Area de Livre Comércio das
Américas (ALCA). A posicédo dos sdcios do mercado comum é que primeiro o Mercosul tem de buscar a adeséo dos
demais paises da América do Sul para s6 entdo iniciar a formagdo da integracdo hemisférica. Os Estados Unidos
guerem que a formagéao da ALCA seja mais rapida».



