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RESUMEN

En este trabajo se analizan las diferencias y semejanzas entre dos de los
procesos de integracion mas dinamicos que se desarrollan actualmente en
América del Sur, el Mercado Comun del Sur (Mercosur) y la Unién de Nacio-
nes del Sur (UNASUR). En el articulo se analiza la evolucién del proceso que
condujo a la creacién de la UNASUR y se delimitan sus objetivos. Se exami-
na posteriormente la ampliacién del Mercosur, para luego comparar los pro-
poésitos y metas de este, con los de la alin naciente UNASUR.
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In what UNASUR would be different from a widened
MERCOSUR? An increasingly important debate

ABSTRACT:

This paper analyses the differences and similarities between two of the more
dynamic processes of regional integration than are currently being developed
in South America: The Southern Common Market (Mercosur) and the Union of
Southern Nations (UNASUR). The evolution of the process that led to the
creation of the UNASUR and objectives of this new initiative are analyzed in
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the paper. Similarly, the widening of Mercosur is also examined in order to
compare it with the emerging UNASUR.

Keywords: Mercosur, UNASUR, regionalism, South America

El Mercado Comun del Sur (Mercosur) y la Union de Naciones
Sudamericanas (UNASUR) son dos iniciativas que apuntan a la
gobernabilidad de la regién sudamericana. Tienen contenido econé-
mico, pero indudables objetivos politicos. Hacen a las relaciones de
poder entre las naciones que comparten este espacio geografico.
Tienen que ver con sus estrategias de insercién internacional. Aspi-
ran a generar bienes publicos regionales que permitan neutralizar
eventuales tendencias a la fragmentacién en el subsistema politico
internacional, que ha sido histéricamente y que es hoy la América del
Sur. Son iniciativas similares en algunos aspectos. Pero también son
diferentes.

Una es de concrecién reciente. Al menos en el plano formal. Es
la denominada Unién de Naciones Sudamericanas (UNASUR). La
otra, es la de la ampliacion del Mercosur a otros paises sudamerica-
nos, que tuvo una de sus expresiones mas fuertes en ocasion de
una de las ultimas Cumbres del bloque —la de Cérdoba en el 2006-,
gque contd con la asistencia de un nimero significativo de Presiden-
tes de paises, entre los que son miembros plenos y los que estan
asociados o podrian estarlo. La presencia de mayor repercusion
mediética en tal ocasion fue la de Fidel Castro.

La UNASUR es unainiciativa de fuerte acento brasilefio impulsa-
da por Itamaraty. Reconoce su origen en la primera Cumbre Sud-
americana convocada en el afio 2000, también en Brasilia, por el
Presidente Fernando Henrique Cardoso. Sus raices son mas pro-
fundas y, entre otras, se remonta a la idea brasilefia de un espacio

12




Cuadernos sobre Relaciones Internacionales, Regionalismo y Desarrollo /Vol. 3. No. 5. Enero-Junio2008, Vol. 3. No. 6. Julio-Diciembre 2008

sudamericano de libre comercio, en cuyo lanzamiento en el afio 1992
participara un prestigioso diplomatico, el Embajador Paulo Nogueira
Baptista. En las Cumbres Sudamericanas del Cusco (Peru) en el
2004, de Brasilia (Brasil) en el 2005 y de Cochabamba (Bolivia) en el
2006, fue planteada como Comunidad Sudamericana. Luego en oca-
sién de una Cumbre Energética en la isla Margarita (Venezuela) en el
2007, su nombre fue cambiado por el actual .

El Tratado constitutivo de la UNASUR fue firmado en Brasilia el
pasado 23 de mayo, en una corta reunién extraordinaria a nivel presi-
dencial de los 12 paises sudamericanos —Argentina, Bolivia, Brasil,
Chile, Colombia, Ecuador, Guyana, Paraguay, Pera, Surinam, Uru-
guay y Venezuela?—. Sus objetivos son amplios. Incluye, segun el
Predambulo del Tratado de Brasilia, el contribuir al fortalecimiento de
la integracion regional a través de un proceso innovador que permita
ir mas alla de la sola convergencia de los esquemas ya existentes 3.

Concretamente, el articulo 2° del Tratado define el objetivo y por
ende el alcance de la organizacién creada (dotada de personalidad
juridica internacional) en estos términos: “La Unidn de Naciones
Suramericanas tiene como objetivo construir, de manera participativa
y consensuada, un espacio de integracion y union en lo cultural, so-
cial, econémico y politico entre sus pueblos, otorgando prioridad al
dialogo politico, las politicas sociales, la educacion, la energia, la in-
fraestructura, el financiamiento y el medio ambiente, entre otros, con
miras a eliminar la desigualdad socioecondmica, lograr la inclusion
social y la participacién ciudadana, fortalecer la democracia y reducir
las asimetrias en el marco del fortalecimiento de la soberania e inde-
pendencia de los Estados”. Y entre los numerosos objetivos especi-
ficos, enunciados en 21 incisos del articulo 3°, se establece en pri-
mer lugar el del “fortalecimiento del didlogo politico entre los Estados
Miembros que asegure un espacio de concertacion para reforzar la
integracion suramericana y la participacién de UNASUR en el esce-
nario internacional”.

La UNASUR surge entonces como una iniciativa de fuerte perfil
politico, que incluye su proyeccién internacional *y que no excluye su
ampliacién al resto de América Latina. Tal perfil, lo puso de manifiesto
una iniciativa complementaria —también impulsada por Brasil- que
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fue abordada en la Cumbre de Brasilia y que no logré el necesario
consenso, por no contar con la aprobacién del Presidente Uribe, de
Colombia.

Se trata de la idea de crear un Consejo de Defensa Sudamerica-
no. Si bien nunca se ha difundido un texto que permitiera apreciar, al
menos desde afuera de los @mbitos negociadores, el alcance con-
creto de tal iniciativa, lograr el consenso seria ahora una de las prio-
ridades de Chile, pais que ha puesto en evidencia entusiasmo con la
creacion de la UNASUR y que ha asumido su Presidencia Pro-
Tempore. Pero ademas de sus objetivos politicos, desde su origen
esta iniciativa ha estado también relacionada con el desarrollo de
proyectos de infraestructura fisica y con la energia.

A su vez, laidea de ampliar el Mercosur a otros paises sudame-
ricanos e incluso latinoamericanos —miembros de la ALADI- esta in-
cluida en su acta de nacimiento. Lo ilustra la palabra “Sur” en lugar
de “Cono Sur” (fue un cambio propuesto en el ultimo minuto de la
negociacion del Tratado por el coordinador del equipo negociador bra-
silefio, embajador Celso Amorim) en el articulo 1° del Tratado de Asun-
cién que establecié el nombre del mercado comun. Reflejo clara-
mente las ideas predominantes sobre el alcance geografico poten-
cial del proceso de integracion alli iniciado. La referencia a la posible
ampliacion a otros paises latinoamericanos miembros de la ALADI —
en ese momento el Unico pais miembro de la ALADI no sudamerica-
no era México—, se debid a una consideracion legal derivada de la
necesidad de que el nuevo acuerdo de integracion pudiera ser com-
patible con el Tratado de Montevideo de 1980y, de tal forma, que sus
preferencias no tuvieran que ser automaticamente extensibles a los
otros paises miembros de la ALADI e, incluso, a los del GATT (las
preferencias comerciales negociadas en la ALADI ya estaban ampa-
radas en el sistema comercial global por la denominada “Clausula de
Habilitacion”, aprobada en la Rueda Tokio que concluy6 en 1979).

En la actualidad la cuestion de la compatibilidad de las preferen-
cias intra-Mercosur con el GATT-1994 se inserta en el marco mas
estricto, aunque aun asi flexible, de su articulo XXIV. Desde el punto
de vista practico no es una cuestion menor, teniendo en cuenta la
importancia de las preferencias comerciales que los paises miem-
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bros del Mercosur se otorgaron entre si y, en especial, las que se
otorgaron y se siguen otorgando en sectores como el automotriz, el
guimico y petroquimico, entre varios otros. Sin la proteccion legal de
su insercién en los requerimientos que el GATT tiene en materia de
zonas de libre comercio y, en este caso, de unién aduanera, seria
muy dificil defender hoy en la OMC un acuerdo sectorial automotriz
como el que estan por renovar la Argentina y el Brasil. Concretamen-
te, el Mercosur como los otros acuerdos preferenciales —cualquiera
gque sean sus modalidades y alcances— implica discriminar con res-
pecto a los bienes originados en paises que no son miembros. Y ello
so6lo es aceptado por el resto de los paises de la OMC, si es que se
cumplen condiciones especificamente establecidas al respecto por
sus reglas. El Mercosur no es sélo entonces un generador de trata-
miento preferencial. Es su escudo protector frente a terceros.

La ampliacion del Mercosur ha tenido al menos dos dimensio-
nes. Una se refiere al espacio de preferencias comerciales. A través
de acuerdos de alcance parcial (instrumento previsto por el Tratado
de Montevideo de 1980) se ha ido tejiendo una red de preferencias
gue abarca a otros paises miembros de la ALADI y, en particular, a
los que fueron adquiriendo un status de miembros asociados, co-
menzando por Chile y Bolivia.

La otra dimension se refiere a la ampliacion de los objetivos poli-
ticos del Mercosur. La defensa de la democracia y los derechos hu-
manos, entre otros objetivos especialmente en el plano social, por
ejemplo, fueron incorporandose gradualmente en la agenda del
Mercosur desde sus origenes. Y también amplidndose a otros pai-
ses sudamericanos especialmente a partir de su adopcion del status
de miembros asociados. En el caso de Venezuela, tal ampliacion se
ha procurado ademas con su incorporacion como miembro pleno a
partir del Protocolo de Caracas. Este proceso aun no ha terminado,
por no haberse aprobado todavia tal Protocolo por los Congresos del
Brasil y del Paraguay y, en particular, por no haberse concluido las
negociaciones para la incorporacién de Venezuela a la unién adua-
nera.

UNASUR y el Mercosur ampliado tendrian entonces objetivos si-
milares especialmente en el plano politico. Pero la UNASUR a su
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vez, deberia permitir abordar cuestiones como las de la infraestruc-
tura fisica y la complementacién energética que superan a lo que
podria lograrse con la actual cobertura geogréafica del Mercosur. Ello
es particularmente importante para el Brasil que tiene fronteras co-
munes con la mayoria de los paises miembros de UNASUR.

Hay sin embargo dos grandes diferencias. Por un lado, el
Mercosur es una realidad asentada en compromisos juridicos ya
asumidos por sus paises miembros. Si bien son compromisos im-
perfectos e incompletos, dificil seria dejarlos de lado, teniendo en
cuenta las corrientes de comercio y de inversion que se han desarro-
llado entre los socios en los afios transcurridos desde la firma del
Tratado de Asuncion. El Mercosur tiene ademas una embrionaria iden-
tidad que se refleja en su nombre incorporado a los documentos de
identidad de los ciudadanos de los cuatro socios actuales.

La UNASUR, en cambio debe aun superar el proceso de ratifica-
cion de por lo menos nueve de los paises signatarios. Es posible que
ello ocurray en plazos cortos. Pero no es necesariamente probable,
dadas las diferencias politicas entre algunos de sus miembros y que
afloraron en el camino que condujo a la reciente Cumbre de Brasilia.
La experiencia del Protocolo de Caracas indica, ademas, la distancia
que puede existir entre lo que se procura llevar adelante y lo que
efectivamente se pueda concretar.

Pero hay otra gran diferencia entre ambas organizaciones. Y es
gue el Mercosur, esta basado no solo en una voluntad politica de
trabajo conjunto de los paises miembros —que se mantiene a pesar
de las muchas dificultades que se han planteado— pero sobre todo
en un pilar fundamental para la integracién productiva conjunta, cual
es el de las preferencias comerciales pactadas. La UNASUR no tie-
ne previsto nada similar. En todo caso, las preferencias econémicas
entre sus paises miembros, serian las que resulten de la convergen-
cia de la red de acuerdos de alcance parcial celebrados o que se
celebren en el @mbito de la ALADI. Y se sabe que su caracteristica ha
sido la de tener en su mayor parte un claro corte comercial. Son
esencialmente precarias. Al ser asi es muy dificil que incidan sobre
decisiones de inversion productiva que sean significativas. Favore-
cen corrientes de comercio ya existentes. No necesariamente gene-
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ran nuevas corrientes que resulten de decisiones de inversion pro-
ductiva, especialmente por partes de empresas PyMEs.

Al Mercosur se llegé a partir de la experiencia del programa bila-
teral de integracion entre la Argentina y el Brasil. Los motivos politi-
cos y econdémicos estaban entrelazados, como siempre ocurre en
este tipo de procesos de integracion consensuales entre naciones
soberanas. En el impulso inicial, fue el entonces Secretario de Rela-
ciones Econdmicas Internacionales de la Cancilleria argentina, el
Embajador Jorge Romero —un motor principal en esta etapa bilate-
ral—, quien entendié que seria muy dificil generar un cuadro propicio a
la integracion productiva trabajando en un ambito tan amplio como el
de la ALADI. Esa fue una de las razones por las cuales se concentrd
el esfuerzo en un espacio mas restringido y en el cual existian pode-
rosas razones politicas para desmantelar, lo que habia sido hasta
entonces la tendencia a una relacion tensa e incluso conflictiva.

Luego, el aporte del Tratado de Asuncién fue el de intentar pasar
de una pauta de preferencias precarias como las que se enhebraron
en los Protocolos de integracion bilateral —y que siempre habia sido
la pauta privilegiada tanto por la Argentina como por el Brasil en el
ambito de la ALALC primero y luego de la ALADI- a otra de preferen-
cias ciertas que generaran condiciones razonables de acceso previ-
sible a los respectivos mercados de los socios. Para ello deberian
ser preferencias protegidas incluso jurisdiccionalmente (de alli la idea
del Protocolo de Brasilia, luego sustituido por el de Olivos). Es algo
gque ensefa la experiencia internacional (tanto en el caso europeo
como en el del NAFTA) en particular cuando existen asimetrias de
poder y de dimension de mercados entre los paises que se asocian.

Esto ultimo aun no se ha logrado plenamente. Los cuatro socios
aplican o potencialmente pueden aplicar unilateralmente medidas
restrictivas. Ellas afectan las posibilidades de que se adopten deci-
siones racionales de inversion productiva en funciéon del mercado
ampliado. Es la principal queja de los paises de menor dimension y
desarrollo relativo con respecto al Mercosur. Es una queja que tam-
bién se escucha por parte de muchos empresarios PyMEs de los
dos socios mayores. Es uno de los principales factores que explican
el deterioro gradual de la credibilidad en el Mercosur.
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Pero aun asi, tiene mas posibilidades de lograrse a través del
desarrollo del marco juridico actualmente vigente en el Mercosur, que
en el ain mas incierto de la UNASUR que ademas no ha asumido
compromiso alguno al respecto. El riesgo es que con la creacion de
la UNASUR se genere un espejismo que termine diluyendo los pocos
activos acumulados por el Mercosur. Y ello sélo beneficiaria a quie-
nes ya han consolidado sus intereses comerciales dentro del
Mercosur.

Lo concreto es que al crearse la UNASUR y asumiendo que el
Tratado de Brasilia sera ratificado, corresponde plantear un debate
sobre como se articulara con el Mercosur. Existe por cierto la posibi-
lidad de que la UNASUR termine diluyendo sélo los objetivos de am-
pliacion del Mercosur en el plano politico. Pero también podria diluir
sus compromisos preferenciales en el plano comercial y econémi-
co. Si ello fuera asi, tendriamos por delante un panorama en el que,
en el mejor de los casos, se combinen los objetivos mas amplios de
la UNASUR con los de integracién comercial de la ALADI. Al diluirse
el Mercosur, hasta seria entonces necesario cambiar los documen-
tos de identidad de los ciudadanos de los cuatro socios, que ya inclu-
yen tal nombre junto con el del pais respectivo. Es éste todo un sim-
bolo de un proyecto ambicioso cuya pérdida podria tener costos
multiples e imprevisibles para todos sus socios.

Sin embargo otro escenario es posible, probable y recomenda-
ble. Es de que el Mercosur, sin dejar de lado sus objetivos politicos
referidos a los miembros plenos, reenvie al &mbito de la UNASUR
objetivos politicos de alcance sudamericano, y se transforme en un
nucleo duro de la construccion gradual —en el ambito de la UNASUR-
de bienes publicos regionales que fortalezcan la gobernabilidad del
espacio regional, a través de la paz, la estabilidad politica, y la conso-
lidacion de democracias sustentadas en la cohesién social, y que
permitan extraer todo el potencial de accién conjunta en planos como,
entre otros, los de la infraestructura fisica, el transporte y la logistica,
la energia y la proteccion del medio ambiente. Para que ello sea asi
se requeriria fortalecer el pilar de las preferencias comerciales y eco-
némicas, y de la integracion productiva, a fin de que sea factible que
las respectivas sociedades perciban en un Mercosur renovado, un
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instrumento de afirmacion nacional, de desarrollo econémico y de
proyeccion internacional. Requeriria de nuevos métodos de trabajo
conjunto, incluyendo instrumentos de mdltiples velocidades y de geo-
metria variable. Hay mucha experiencia internacional al respecto y
es posible conciliarlos con las reglas de la OMC.

Hoy es dificil convencer a la gente que ese Mercosur es aln po-
sible. Probablemente sera mas dificil convencer que la UNASUR sea
una opcion razonable.

Es del interés nacional argentino entonces, profundizar un deba-
te sobre cémo encarar una renovacién del Mercosur que tome en
cuenta la experiencia adquirida, las nuevas realidades globales y re-
gionales (entre las cuales, el nuevo protagonismo internacional del
Brasil y la propia creacion de la UNASUR), y los requerimientos de
transformacion productiva de nuestro pais en conjunto con sus so-
cios 5.

Notas

1 Ver todos los antecedentes del proceso que condujo a la creacién de
UNASUR, incluyendo la documentacién completa emanada de las dis-
tintas Cumbres Sudamericanas, asi como diversos articulos de funcio-
narios y especialistas sobre el tema, en http://www.comunidadandina.org/
sudamerica.htm.

2 \Ver el texto del Tratado en www.mre.gov.br; para un comentario ver el
articulo del autor, titulado “La Unién Sudamericana, ¢ diluye o comple-
menta el Mercosur?”, en el diario El Cronista, miércoles 11 de junio de
2008y el de Uziel Nogueira, economista del BID-INTAL, titulado “Unién
Sudamericana de Naciones”, en el Newsletter Mercosur-ABC del mes
de junio de 2008.

3 Son, como se sabe, el Mercosur y la Comunidad Andina de Naciones,
los que han celebrado entre si un acuerdo marco de complementacion
econdmica, con la modalidad de una red de acuerdos bilaterales que
pueden converger en un solo espacio de libre comercio — ver su texto en
http://www.aladi.org.

4 Ver la muy amplia enunciacion del articulo 15, 19 y 20 del Tratado

5 Veralrespecto el articulo de Eduardo Amadeo, “Quo Vadis, Mercosur?,
en el diario La Nacion, del 20 de mayo de 2008, pagina 17.
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