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Resumen: El MERCOSUR fue creado en un marco de regionalismo
abierto y ha transitado hacia un regionalismo inteligente o estratégico,
centrado mas en las prioridades nacionales. En relacion a otros siste-
mas de integracién, se ha caracterizado por su relacionamiento con
otros esquemas regionales, como el europeo, y ahora se perfila en su
relacién con la Alianza del Pacifico, lo que a su vez puede plantear al-
gunos interrogantes desde el punto de vista juridico. Entre los desafios
podriamos citar la necesidad de adaptarse a esos cambios, incluyendo
sus relaciones con lo que llamamos el “Triangulo del Pacifico” por su
relacién con los paises asiaticos y particularmente con China.
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Abstract: The MERCOSUR was created in a context of open regionalism
and the organization has moved towards an intelligent or strategic re-
gionalism, focused more on national priorities. In relation to other inte-
gration systems, it has been characterized by its relationship with other
regional schemes such as the European Union, and now, it is outlined
in its relationship with the Pacific Alliance, which in turn can raise some
guestions from the legal point of view. Among the challenges we could
mention the need to adapt to these changes, including their relationship
with we call the “Pacific Triangle” because of its relationship with Asian
countries and particularly with China.
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. Introduccién

En distintos trabajos hemos hecho referencia a las circunstancias en las que nacié
el MERCOSUR; dentro de un regionalismo abierto, en los términos perfilados por la
CEPAL (1). Pero durante el transcurso del tiempo se ha producido un transito desde
ese regionalismo abierto hacia un regionalismo post-liberal, el desafio consiste en es-
tablecer las bases de un regionalismo inteligente (2), o como algunos autores llaman,
un regionalismo estratégico (3), en conceptos promovidos por teorias de comercio
internacional formuladas por Krugmany Elhanan Helpman (1985) (4).

Este nuevo regionalismo estratégico se centra mas en la cooperaciéon desde las
prioridades nacionales para proyectarse luego al ambito regional y al global, como una
nueva forma de encarar los delicados temas de la gobernabilidad y la participacion en
la gobernanza.

Dentro de este contexto una de las cuestiones fundamentales de todo proceso de
integracion regional lo constituye la necesidad de generar instituciones y politicas
regionales reconocidas que implican acordar sobre principios y proteccién de deter-
minados bienes publicos regionales por parte de los Estados que forman parte de ese
esquema de integracién, lo que implica una superacion del regionalismo abierto en el
que se cred el MERCOSUR (5).

(1) CEPAL. Elregionalismo abierto en AméricalLatinay el Caribe. Santiago de Chile, 1994. Lo define
como “El proceso que surge de conciliar la interdependencia nacida de acuerdos preferenciales con
la que resulta de la liberacion unilateral generalizada'!

(2) INTAL. Losfuturos del MERCOSUR. Nuevos rumbos de la integracién regional, Instituto para
la Integracién de América Latinay el Caribe. IDB-TN-1263, Sector de Integracién y Comercio, p. 31.

(3) APONTE GARCIA, Maribel. “El nuevo regionalismo estratégico en el ALBA-TCP: Alternativas a
las crisis alimentariay energética’, en SILVAFLORES, Consuelo - MARTINS, Carlos Eduardo (coords.).
Nuevosescenariospara la integracion en AméricaLatina. Lo que se conoce como “el nuevo regionalismo
estratégico en América Latinay el Caribe esta caracterizado por tres componentes. Primero, un énfasis
en los elementos del viejo regionalismo estratégico, especialmente la creacion de empresas estratégicas,
productos y sectores, y las alianzas comerciales e industriales vinculadas al rol del Estado como un
actor estratégico. Segundo, el concepto de multidimensionalidad mas alla del ambito econémico ylos
elementos comunes emergentes que caracterizan el modelo socioeconémico del ALBA-TCP. Tercero,
las politicas econdémicas articuladas alrededor del concepto de soberania y la conformacién de un
accionar regional en torno a ellas'! E-book, p. 241. Consultado el 27/06/2017. (Disponible en: www.
isepci.org.ar/.../nuevos-escenarios-para-la-integracion-en-america-latina_95.pdf).

(4) HELPMAN, Elhanan. The Noncompetitive Theory ofInternational Tradeand Trade Policy Elhan-
an Helpman. Consultado el 01/08/2017. (Disponible en: http://documents.worldbank.org/curated/
en/735551468766837367/pdf/multi-page.pdf).

(5) BIZZOZERO REVELEZ, Lincoln. EI MERCOSURY el proceso sudamericano ante la segunda dé-
cada del Siglo XXI. ¢hacia una consolidacion del nuevo regionalismo estratégico? Cap. V. MERCOSUR:
hacia un nuevo regionalismo estratégico en el Siglo XXIIl. Sisomos americanos, version online, ISSN
0719-0948, Vol. 12, N° 1, Santiago, junio, 2012 (http://dx.doi.org/10.4067/s0719-09482012000100009).

172


http://documents.worldbank.org/curated/
http://dx.doi.org/10.4067/s0719-09482012000100009

Graciela R. Salas

Por otra parte, el funcionamiento de este regionalismo contintGa apoyandose en el
principio de cooperacion regional, sobre la base de las prioridades de cada Estado, lo
gue delimita profundamente las areas de accién del MERCOSUR como organizacién
internacional y retiene el protagonismo en manos de los Estados Parte (EP).

En esta etapa se han producido otros cambios de envergadura a nivel internacio-
nal tales como nuevos cuestionamientos a la globalizacion o al menos intentos de
conjugar las nuevas dinamicas de la economia "glocal" (global + local) que pongan
en evidencia las profundas transformaciones productivas, donde la distincion basica
entre comercio de bienesy servicios, p. €j. se desdibuja ante la aparicion de una nueva
concepcion del territorio.

Acello se agrega el avance hacia la conformacién de macro regiones a nivel mundial,
lo que empuja alos esquemas de integracidonya existentes ala interrelacion o al menos
ala celebracion de acuerdos mutuamente beneficiosos.

Il. Los avancesy retrocesos

Ahora bien, las apuntadas transformaciones estan exigiendo que la estructura
institucional originaria vaya adaptédndose a las nuevas circunstancias conforme a los
objetivos originarios, es decir a la conformacion de un mercado comun. Asi quedo
en evidencia con la celebracién del Protocolo de Ouro Preto (1994), del Protocolo de
Olivos (2002) (6), y del Protocolo Constitutivo del Parlamento del MERCOSUR (2005),
entre otros.

A su vez las sucesivas crisis y etapas de estancamiento motivaron relanzamientos
y nuevos intentos de dinamizacion del proceso de integracion, para lo cual el Consejo
del MERCOSUR cre6 el Grupo Ad Hoc de Alto Nivel para la Reforma Institucional del
MERCOSUR (7) y fue otorgdndole mandatos para presentar su informe final.

Através de su Decision 29/2006 fijé los lineamientos a seguir para la reforma ins-
titucional del esquema de integracion:

1. Reestructuracion de los 6rganos decisorios del MERCOSUR 'y de sus foros su-
bordinados, incluyendo sus competencias.

2. Perfeccionamiento del sistema de incorporacion, vigencia y aplicacion de la
normativa del MERCOSUR.

3. Analizar la posible creacidon de érganos en el &mbito del MERCOSUR para la
administracion de politicas comunes.

(6) Reformado por el Protocolo modificatorio del Protocolo de Olivos para la Solucién de Contro-
versias en el MERCOSUR, suscrito en Rio de Janeiro -Republica Federativa del Brasil- el 19 de enero
de 2007. Consultado el 02/08/2017. (Disponible en: http://servicios.infoleg.gob.ar/infoleglnternet/
anexo0s/140000-144999/144465/norma.htm).

(7) Decisién CMC N° 21/05.
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4. Optimizacion de las funcionesy competencias de la Secretaria del MERCOSUR,
conforme las necesidades del proceso.

5. Perfeccionamiento del sistema de solucion de controversias del MERCOSURy
fortalecimiento de sus 6rganos institucionales.

6. Adopcion de un presupuesto que financie integralmente la estructura institu-
cional del MERCOSUR.

Entre esos lineamientos se advierte que algunos de ellos muestran cierta prioridad
sobre los demas, sin dejar de reconocer la importancia del conjunto, desde luego.
Y sin necesidad de volver a mencionarlos, baste con destacar los puntos 1), 2) y 5)
precedentes.

En relacion alos seis puntos precedentes, no deben dejar de advertirse las dificul-
tades que plantea el hecho de que este tipo de organizacién se apoya en el principio
de cooperacién, como deciamos mas arriba, y, ante la falta de decision politica de
dotarla de mayores competencias, entre las que podria contarse con la transferencia
de competencias efectuada por los EP, dificilmente sea posible avanzar abiertamente
en vistas a la conformacidon de un mercado comun.

En cuanto ala reestructuracion de los 6rganos decisorios del MERCOSUR, es segura-
mente en los foros subordinados a esos drganos decisorios una de las tareas en las que
mas se ha podido avanzar, con la creacion de 6rganos subsidiarios con competencias
especificas, como la creacion del Grupo Ad-Hoc Aspectos Institucionales, o mas es-
pecificamente a través de los protocolos adicionales, o la creacion de la Secretaria del
Tribunal Permanente de Revision (8).

Es quizas en el segundo punto donde ya se ha visto algiin modo de solucién y
abierto la puerta a la construccion de una costumbre internacional, con la practica de
la incorporacion de la expresion: “Esta Decision no necesita ser incorporada al orde-
namiento juridico de los Estados Partes, por reglamentar aspectos de la organizacion
o delfuncionamiento del MERCOSUR™ que se ha transformado en una préctica en los
actos decisorios del Consejo del MERCOSURYy que esta perforando los limites estable-
cidos por los Estados a las competencias otorgadas por el Tratado de Asunciony sus
protocolos modificatorios. Esta practica, si bien permite superar dificultades momen-
tdneas, desde el punto de vista juridico podria plantear alguna dificultad si en algun
momento surgiera un objetor permanente, lo que provocaria un retroceso insalvable
para el sistemajuridico del MERCOSUR.

Encuanto alasolucion de controversias lamismaha sido objeto de una preocupacién
evidente desde el momento mismo de la firma del Tratado de Asuncidn, con la cele-
bracién del Protocolo de Brasiliay ha evidenciado su vinculacién con el relanzamiento

(8) Creada por el articulo 35 del Reglamento del Protocolo de Olivos, aprobado por Decision CMC
N° 37/03 “Reglamento del Protocolo de Olivos" Complementada por la CMC/Dec. N° 07/07 sobre
Estructura y Funcionamiento de la Secretaria del MERCOSUR.
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del MERCOSUR en el afio 2000, al colocar bajo la responsabilidad del Grupo Ad-Hoc
Aspectos Institucionales, la tarea de realizar un analisis y presentar antes del 10 de
diciembre de 2000 una propuesta integral relativa al perfeccionamiento del Protocolo
de Brasilia para la Solucidon de Controversias en el MERCOSUR (9).

Sin embargo, es imposible expedirse sobre ninguno de los puntos precedentes en
forma individual cuando el problema de fondo es en verdad una cuestién de conjunto,
es decir es del tipo de esquema del proceso de integracion en si mismo, y hasta tanto
no se lo supere, continuaremos con retoques parciales que no admitirdn mas que so-
luciones parciales.

De todos modos, es lamentable reconocer que la propuesta integral de reforma
debia presentarse al CMC antes de diciembre de 2007 (10), sin embargo, la misma
no se produjo en tiempo y forma, es mas, al tiempo de la redaccion de este trabajo, el
Grupo de Alto Nivel para la Reforma Institucional del MERCOSUR ha desaparecido del
organigrama de esta organizacion internacional.

Quizas, volviendo alos hechos que superan a los propios instrumentos, es posible
gue se estén operando ciertas reformas institucionales en forma parcial y de alguna
manera subrepticia, a través de las reformas introducidas en los reglamentos de las
respectivas instituciones. Esta metodologia torna cuanto menos riesgosas dichas refor-
mas atento a que escapan al control de los Estados, particularmente de los respectivos
parlamentos, que es donde reside el control popular, y que en el caso de la Republica
Argentina implicaria la aplicacion de lo establecido por el articulo 75 inciso 24 de
nuestra Constitucion Nacional.

I1l. El relacionamiento externo

El relacionamiento externo del MERCOSUR reunié caracteristicas particulares
y cambiantes desde el comienzo de su existencia, en parte desde la concepcion del
“regionalismo abierto’, el “Tridngulo Atlantico” el “Acuerdo 4+1” o los hasta entonces
inéditos acuerdos interregionales celebrados con la hoy Unién Europeay con la Co-
munidad Andina de Naciones, que significaron el reconocimiento internacional del
MERCOSUR como sujeto del Derecho Internacional, todo ello sin dejar de lado los
acuerdos celebrados con Estados individuales.

No escapa a esta rapida sintesis el corto periodo en el que también se vinculd con
proyectos que corrieron diversa suerte como el ALCA o la UNASUR que, al momento
de laredaccidn de este trabajo han perdido vigencia la primeray dindmica la segunda.

(9) Decision del Mercosur 17/1998, Decision CMC N° 17/98, “Reglamento del Protocolo de Brasilia"”
(10) CMC/Dec. N° 07/07.
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Mas recientemente, con la “Alianza del Pacifico',' en 2016 se produjo un marca-
do acercamiento con la incorporacion de la Argentina, Paraguay y Uruguay como
observadores.

Sin embargo, una caracteristica de la alianza es su bilateralismo, en virtud del cual, a
los efectos de su participacion en ese nuevo esquema de integracion se hace necesario
celebrar al menos un acuerdo bilateral con un Estado que ya sea Parte, mientras que
la Decisiéon 32/00 del MERCOSUR (11) establecio la imposibilidad para que los EP de
éste encaren lanegociacion de acuerdos comerciales de manera unilateral con terceros
paises o bloques regionales. Estas discrepancias sin lugar a dudas plantean problemas
legales e institucionales que deberan ser resueltos a corto plazo antes de que se pueda
seguir profundizando la relacion con procesos de integracién como los citados.

De todos modos, tratdndose de Estados que forman parte de ALADI, ya han celebra-
doy profundizado la celebracion de tratados bilaterales (12), es decir que continuamos
con practicas que perforan las normas juridicas preexistentes.

Estaviaha quedado abierta por el propio preambulo del Tratado Marco de la Alianza
del Pacifico (13), que no solo reafirma los derechos y obligaciones que derivan de la
Organizacion Mundial del Comercio sino también del Acuerdo de Montevideo de 1980
gue instituydé la Asociacidon Latinoamericana de Integracién, como asi también de los
acuerdos de libre comercio y de integracién entre las Partes, cuyos objetivos coinciden
con los objetivos de esta nueva alianza. Una prueba de ello es la consideracion que
se reserva para Pert y Colombia que contindan siendo miembros de la Comunidad
Andina de Naciones, precisamente por los compromisos asumidos en el &mbito de
esa organizacion de integracion. Asimismo, se complementa con lo establecido por
su articulo 8, respecto de los acuerdos previos celebrados por los estados que consti-
tuyen la Alianza:

‘Articulo. 8. Relacion con otros acuerdos.

Las decisiones del Consejo de Ministrosy otros acuerdos adoptados en el ambito de la
Alianza del Pacifico no reemplazaran, ni modificaran los acuerdos econémicos, comer-
cialesy de integracion bilaterales, regionales o multilaterales vigentes entre las Partes".

(11) CMC/Dec. N° 32/00, Relanzamiento del MERCOSUR, Relacionamiento externo. Consultada
el 28/07/2017. (Disponible en: http://www.sice.oas.org/Trade/MRCSRS/Decisions/dec3200s.asp).

(12) Es el caso de Brasil y México con el Acuerdo de Complementation Econémica N° 53 entre la
Republica Federativa del Brasil y los Estados Unidos Mexicanos. Consultado el 28/07/2017. (Disponible
en http://www.sice.oas.org/Trade/MexBraACE53/SPA/acuerdo_s.asp). Ocurre lo mismo con el Acuer-
do de Complementation Econdmica suscrito entre la Argentinay México. Consultado el 28/07/2017.
(Disponible en: http://www.sice.oas.org/Trade/ARG_MEX/ARGMEX _text.asp).

(13) Firmado en Paranal, Antofagasta, Republica de Chile, el 6 de junio de 2012. Consultado el
04/08/2017. (Disponible en: http://www.sice.oas.org/Trade/PAC_ALL/Framework_Agreement_Pa-
cific_Alliance_s.pdf).
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Lamisma orientacidn se repite en el articulo siguiente, aunque en este caso ante la
posibilidad de celebracién de acuerdos con Estados y Organizaciones internacionales
extra regionales.

‘Articulo. 9. Relaciones con terceros.

1. La Alianza del Pacifico promovera iniciativasy lineamientos de accién sobre temas
de interésregional o internacionaly buscara consolidar mecanismos de vinculacién con
Estadosy Organizaciones internacionales.

2. Previa decision del Consejo de Ministros, las Organizaciones internacionales podran
apoyary contribuiren la consecucion de los objetivos de la Alianza del Pacifico™

Por otra parte, y ya en el ambito especifico de ALADI, mientras Brasil y México
acordaron profundizar el ACE N° 53, el primero también decidié incrementar los
intercambios bilaterales de la industria automotriz con Colombia, celebré un tratado
de proteccion y promocion de las inversiones mutuas con Chile y acordé eliminar los
aranceles al comercio automotor con Perd. Por su parte, Uruguay firmé un tratado de
libre comercio con Chile. Paraguayy Chile celebraron reuniones para el establecimiento
en Antofagasta de un Deposito Franco y Zona Franca, mientras que la Argentinay Mé-
xico acordaron profundizar el ACE N° 6y firmaron diecisiete acuerdos en tematicas
diversas, con los que se proponian avanzar hacia un libre comercio bilateral en 2017.

En lineas generales, y sin efectuar un analisis econémico ni politico, que no son
objeto de este trabajo, la mayoria de los acuerdos que se vienen celebrando, incluyendo
las renovadas conversaciones con la UE que se han dinamizado nuevamente en los
altimos afios (14), abarca un verdadero abanico de medidas del universo arancelario
y para-arancelario.

Sin embargo, cambios profundos producidos en el seno de la UE, como el "Brexit"
pueden afectar las relaciones con laUE, como asi también los cambios politicos produ-
cidos en EE.UU., lo que permite suponer que deba afianzarse una mayor relacion con
los paises de América Latinay entre los respectivos procesos de integracion. En efecto,
en este ultimo caso, las nuevas dificultades de México en el seno del TLCAN permiten
suponer un renovado impulso a sus relaciones con los Estados integrantes de ALADI
y particularmente con el MERCOSUR.

En el presente siglo, por su parte, laUE modifico sus relaciones con los Estados ACP,
en el sentido de requerir ya una respuesta a su politica de apoyo a los paises menos
desarrollados, precisamente por parte de éstos.

Hacia afuera de la region un nuevo desafio se abre en larelacidon de nuestra subre-
gion con China en la que posibles acuerdos podrian afectar al sector manufacturero

(14) Ministerio de Relaciones Exterioresy Culto de la Republica Argentina, 19 mayo de 2010. Infor-
macion parala Prensa N° 173/10 Comunicado conjunto. Madrid, 17 de mayo de 2010. Consultado el
02/09/2017. (Disponible en: http://www.mrecic.gov.ar/relanzamiento-de-las-negociaciones-entre-
el-mercosur-y-la-ue).
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regional y nacional pero que alavez originarian numerosas oportunidades comerciales
para nuestros exportadores, y la posibilidad de generar auténticas cadenas de produc-
cidn con la incorporacion de valor agregado regional mercosurefio. Pero no debemos
perder de vista que en estos tipos de acuerdos no se trata solo de vender sino también
de comprar.

IV. Los desafios

Parte de los desafios que se presentan a los EP de MERCOSUR radica en la necesidad
de cumplir con lo establecido por la Decision 32/2000 del Consejo del Mercado Comun
y alavez aprovechar las oportunidades que se ofrecen bilateralmente a sus integrantes,
como ocurre con la Alianza del Pacifico, que puede significar un nuevo reto frente ala
alianza atlantica originaria con la UE. En este caso se avizora como una posibilidad la
negociacion en los términos de aquélla, pero haciendo uso de la clausula de la nacion
mas favorecida, particularmente teniendo en cuenta que los Estados que integran uno
y otro esquema, pertenecen ala ALADI.

Desde el punto de vistajuridico, el desafio se plantea en el plano del funcionamiento
de tratados Acuerdos de Alcance Parcial dentro del esquema de ALADI, lo que implicara
la necesidad de aplicar la Convencion de Viena de 1969 sobre Derecho de los Tratados
para casos de tratados sucesivos en los cuales se ven implicados Estados que son parte
en unosy en otros no, salvando las limitaciones impuestas por los respectivos procesos
de integracion.

Pero no se trata de mantener en funcionamiento solamente el sistema de la ALADI,
con renovadas fuerzas, sino de intentar mantener abiertas distintas posibilidades, por
las que se ha trabajado durante muchos afios, con suerte dispar: a) por un lado nues-
tras bases fundamentales precisamente con la ALADI, marco en el cual se establece
nuestro objetivo fundamental como es la conformacién de un mercado comdun, en
forma conjunta con todos los Estados que la integran; b) dinamizar el Triangulo del
Atlantico, tradicional, que le dio el espaldarazo inicial al MERCOSUR como esquema
de integracion e inauguré la practica de acuerdos interregionales; c) el Triangulo del
Pacifico que pareceria ofrecer la opcion de futuro, por su apertura hacia los grandes
mercados asiaticos, aunque implique grandes desafios en el ambito juridico por las
razones apuntadas.

Pero si de desafios se trata, el mas grande que deberan enfrentar los EP del
MERCOSUR es la resistencia atransferir competencias a autoridades no nacionales, en
lo que parece ser un fortalecimiento del Estado nacional o un peligroso renacimiento
de los nacionalismos (15).

(15) CZAR DE ZALDUENDO, Susana. “Capitulo I, Integracion: Nociones generales. Integracion
econdmica e integracion regional” en NEGRO, Sandra. Derecho de la Integracion. Manual. Tomo II,
B de F, Montevideo-Buenos Aires, 2014, p. 2.
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V. Conclusiones

No existe un proceso de integracion que haya alcanzado los niveles de la UE. En
resumidas cuentas, fue medianamente exitoso para las necesidades de una Europa
gue buscaba su integracién desde hace siglosy que comenzé a construirlo después de
dos grandes guerras.

¢No sera que el esquema soélo era aplicable en un lugar, tiempo y circunstancias
determinados?

(El' mundo actual necesita de procesos de integracion como el europeo o requiere
metas menos ambiciosas y mas tangibles?

De todos modos, lailusion de una América Latina unida sigue en pie aun hoy, pero
se requiere que la integracion regional aplique el cambio tecnoldgico para mejorar la
calidad de vida de los habitantes de la region.

En el caso del MERCOSUR falta decision politicay sobran los desafios y los subter-
fugios para intentar resolverlos.
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