El Mercosur como Objeto
Politico No Identificado

Por Enrique S. Mantilla®

1. Introduccion

siah Berlin sostenia: “Tenemos que aprender a distinguir ¢!
verdadero® curso de los acontecimientos de los suefos, fanta-
stas y ‘racionalizaciones’ que construimos inconscientemente
para nuestro consuelo y diversion, ya que aquellos pueden confor-
tarnos por un periodo de tiempo, pero al final nos traicionardn
cruelmente™. - :

Tal vez, esa tarea no sea facil al tratar de-evaluar el proyectos
del Mercosur, ya que es muy dificil separar el efecto Mercosur
de cambios sustanciales que se produjeron en otras dreas como
la convertibilidad, la desregulacion, las privatizaciones, para
mencionar solamente el caso argentino.

Lo que si podemos hacer es realizar una pregunta: ;es cohe-
rente lo que han expuesto los Estados Partes del Mercosur en
el Comité de Comercio y Desarrollo de la Organizaciéon Mun-
dial del Comercio, y la realidad de sus practicas al tomar de-
cisiones en el Mercosur?

Gerente General de la Cémara de Exportadores de la Reptiblica Argentina.

L. Isian BeruiN, Cuatro Ensayos sobre la Libertad, “La inevitabilidad hists-

rica”, Madrid, Editorial Alianza Universidad, Espaa, 1° reimpresion, 2000,
pag. 131.
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Esta pregunta nos parece pertinente para medir el grado de
“confiabilidad” del proyecto para terceros Estados y para los ciu-
dadanos de los paises del Mercosur, que de esa forma pueden te-
ner un instrumento que les permita analizar, desde esa situacion,
cudl es la capacidad de sus dirigentes para levar adelante un pro-
yecto lanzado en 1991, mediante el Tratado de Asuncion.

Dado que las empresas son centro de decisién econémica au-
ténomos y, por lo tanto, deben realizar cdlculos para justificar sus
iniciativas, el valor de la confianza en el proceso del Mercosur
incidird en la tasa de rendimiento que exigirdn a sus proyectos.

I1. Status del Mercosur a la luz del GATT-94

Los Estados Partes del Mercosur tienen una percepcion so-
bre el mismo que no se ajusta a la realidad y que ha sido pre-
sentada multilateralmente en la Organizacién Mundial del
Comercio de la siguiente manera:

i) En 1995 se anunci6 el establecimiento de la Union Aduane-
ra (Imperfecta): “El Mercado Comiin del Sur, Mercosur, es una
Union Aduanera a partir del 1°de Enero de 1995 por decision
soberana de sus cuatro Estados Partes, plasmada en las decisio-
nes firmadas en Ouro Preto, en Diciembre de 1994” (WT/
COMTD/1 — 3.4, 2/5/1995).

ii) En 1997, se afirmé que la Unién Aduanera estaria instalada
con toda su intensidad en el afio 2000 afio en que seria per-
fecta: “El representante de la Argentina respondiendo a la pre-
gunta hecha por Corea con relacion al apartado c) del pdrrafo
5 del Articulo XX1V, dijo que estaba de acuerdo en que el articu-
lo tenia que interpretarse de manera estricta. Dado que la union
aduanera entraria plenamente en funcionamiento en el ano
2000, podia considerarse que las partes habian cumplido este
articulo” (WT/COMTD/1/Add.12 — 34, 5/6/1997).
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En funcion de lo cual se ha afirmado:

~ AFIRMADO
EN LA OMC

REALIDAD

OMC pregunta: “De
conformidad con lo
dispuesto en el Trata-
do de Asuncion, ;pue-
de cada uno de los
Estados Partes del
Mercosur concluir por
separado tratados pre-
ferenciales reciprocos
CO11 Otros paises, zonas
de libre comercio o
Uniones Aduaneras?”

Mercosur: Respuesta:
“La conformacion del
Mercosur presupone
que los acuerdos co-
merciales preferen-
ciales con terceros
deben ser negociados
por los paises miem-
bros en conjunto”.
(WT/COMTD/1/
Add.2, 9/10/1995).
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Los Estados Partes han firmado
unilateralmente acuerdos pre-
ferenciales en el marco de la
ALADI (México, CAN). La Deci-
sion Mercosur / CMC / Dec. N°
32/00 permite firmar acuerdos
unilaterales en el marco de la
AL ADI hasta el 30/06/2001. En el
caso CAN y México si no se lle-
gara a un acuerdo a Diciembre de
2001, se mantendran las prefe-
rencias vigentes hasta el 30/06/
2003. i
De hecho, todavia no hay un AEC
“comunitario” sino cuatro aran-
celes nacionales. ,

A partir de 1995 se siguen reali-
zando acuerdos de preferencias
comerciales unilaterales por par-
te de los Estados Partes, con
Meéxico o con la CAN.

Los acuerdos de accesién de Chi-
na a la OMC fueron negociados
unilateralmente, con lo cual se
perdié poder de negociacidn
como Mercosur.

En el ALCA, la presidencia de las
comisiones son ejercidas por pai-
ses y no como Mercosur; y no hay
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claridad (ver Declaracion del Can-
ciller de Uruguay) si existird una
postura Unica Mercosur. En la
OMC, en las propuestas para ne-
gociar en Seattle 2000, los Estados
Partes del Mercosur no tuvieron
una posicion unificada al 100%.
s El Presidente del Brasil, Fernan-
do Henrique Cardoso (Lima, 22/
7/99), definié la visiéon de
relacionamiento externo de su
pais en los siguientes términos:
“Creo también que el Acuerdo
de Preferencias Arancelarias en-
tre la Comunidad Andina y Bra-
sil, en el ambito de ALADI,
demuestra como es necesario
tener una especie de “geometria
variable” que permita utilizar
uno y otro instrumento
institucional, segun las circuns-
tancias, y que las visiones
monistas, esas visiones totalita-
rias “que es esto o es aquéllo”,
no funcionan en la politica. La
politica requiere mucha mas fle-
xibilidad, requiere mucha mas
comprension de las singularida-
des de las divergencias, requie-
re una vision a largo plazo y la
voluntad politica, con concien-.
cia clara, de cudles son los obje-
tivos que tenemos que alcanzar.”
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“El representante
de la Argentina se
ocupd de la pregunta
relativa a la devolu-
cién de impuestos en
caso de exportacion.
Habida cuenta de que el
Mercosur era un sélo
territorio aduanero ¥,
por lo tanto, tenia las
mismas caracteristicas
que un mercado inter-
no o nacional, las des-
gravaciones fiscales no
afectaban a los produc-
Los gue ya estaban libe-
ralizados plenamente”.
(WT/COMTD/1/Add.9
1— 32, 28/4/1997).

e Todos los Estados Partes de-
vuelven total o parcialmente
impuestos cuando exportan
intra-Mercosur, pues consideran
exportacion la venta en paises
miembros.

Brasil, incluso, devuelve impues-
tos vinculados a las cargas socia-
les, prohibidos por el GATT-94,
PIS/COFINS y por tramite PEC
N° 272-A/2000 promueven una
enmienda constitucional que ya
cuenta con primera aprobacion
en la Camara de Diputados que le
da rango constitucional a esa vio-
lacion y que, ademds, implicara
que dicho impuesto se aplicara a
las importaciones. Creando asi
una suerte de arancel intra-
Mercosur.

“En el tercer supues-
to, que todos los Esta-
dos Miembros aplicaran
el AEC sin excepciones,
las mercancias legal-
mente importadas en
un Estado Miembro
tendrian libre circula-
cién en el territorio
aduanero. En todos los
casos, habria que apor-
tar prueba de que se ha
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Los productos importados de ter-
ceros mercados pagan el AEC y si
se reexportan a otro Estado Par-
te, deben volver a pagarlo. El
tema cstd sélo en discusidn segiin
surge de la Decision Mercosur/
CMC/Dec. N° 27/00 y del Acta
CCM N° 01/01, punto 7.2.

Por Decision Mercosur/CMC/Dec.
N° 69/00, se permite Ia admisién
temporaria intra-Mercosur para
realizar exvortaciones intra-
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pagado el derecho so-
bre las mercancias en
el primer Estado”.
(WT/COMTD/L/
Add.12 — 32, 5/6/
1997).

Mercosur con insumos traidos
con importacion temporaria y, por
lo tanto, que no pagan el denomi-
nado Arancel Externo Comun,
hasta el 1/01/2006.

Existen vigentes acuerdos de pre-
ferencias comerciales Unilaterales
entre Estados Partes del Mercosur
y otros paises de la ALADI (Uru-
guay-México, Brasil-CAN, etcétera).

“Es un objetivo de la
politica econdmica de
los paises del Mercosur
el mantenimiento de
los equilibrios macro-
econdmicos claves ~fis-
cal, monetario y cam-
biario—, equilibrios que
no son soélo la base de
las reformas implemen-
tadas por cada uno de
los paises en forma in-
dependiente sino que se
perciben como signifi-
cativos para el proceso
de integracion regio-
nal”.

“... Precisamente,
los progresos en mate-
ria de coordinacién y
armonizacién de poli-

En 1999, Brasil modificé su pari-
dad cambiaria, que a 24 meses de
realizada, significa una devaluacién
que varia de acuerdo al indice uti-
lizado. T a capacidad de compra de
dolar en Brasil se ha incrementado
mas de un 54% respecto de la situa-
cién de noviembre "98 de acuerdo
con el IPCA (si se realiza esta me-
dicién a nivel de precios mayoris-
tas, seguin el IPA-DI la variacion
alcanzaa 21,9% y a 36,2% segun el
indice combinado).

Por Decision Mercosur/CMC/N°
06/99, se reconocié que en el
Mercosur no estaban aseguradas
las condiciones de competencia
entre los Estados Partes y que la
coordinacién serd a largo plazo:

Considerando, Pdrrafo 2° “ Que o
Mercado Comum implica, entre
outras questoes, a coordenacio de
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ticas macroeconémicas
estan reflejados en los
avances alcanzados, los
que han permitido dar
por concluida en forma
satisfactoria la etapa de
transicion del Mer-
cosur, cuyo plazo de fi-
nalizacion previsto era
el 31 de diciembre de
1994 (art. 3° del Trata-
do de Asuncién) y po-
ner en marcha la Unién
Aduanera del Mer-
cosur, tal como estaba
previsto en el Trata-

do...”.

“... Con relacién a
la coordinacion de po-
lfticas macroeconomi-
cas se han realizado
estudios para la identi-
ficacion de indicadores
macroecondmicos cla-
ves para la evaluacion
del desempetio de las
economias de los Esta-
dos Partes” (WT/
COMTD/1/Corr.1 —

2.2,9/10/

oy
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»

politicas macroecondmicas e
setoriais entre 0s Estados Partes, a
fim de assegurar condigdes
adequadas de competicdo entre
eles.”; “ Art. 1 - Instruir aos Mi-
nistros da Economia e Presidentes
de Bancos Centrais que, no ambito
de suas reunides regulares
avancem na tarefa de identificacdo
e estabelecimento dos instrumen-
tos necessdrios para o cum-
primento do Art. 1 do Tratado de
Assuncdo, no que se refere a
coordenagio de politicas macro-
econdmicas, que assegurem
condicoes adequadas de competi-
cdo entre os Estados Partes e frente
a terceiros paises”; Art. 2 - inciso
b) “Apresentar alternativas-efe-
tivas e prdticas de coordenacio
macroecondmica e propor um
programa de trabalho, a fim de
que a longo prazo e de forma gra-
dual se alcance a convergéncia das
politicas internas”.

Por Decision Mercosur/CMC/
Dec. N°30/00 recién en marzo de
2001 seran definidas las metas
correspondientes al proceso de
convergencia.

La Declaracion Presidencial sobre
metas y mecanismos de conver-
gencia macroecondmica, Floria-
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“Los lineamientos
basicos del Régimen
Automotriz, que re-
gird a partir del 1° de
enero de 2000 con-
templan los siguien-
tes puntos:

(1) Libre comercio
intrazona,;

(2) Arancel externo
comun;

(3) Armonizacion de
incentivos nacio-
nales que distor-
sionan la compe-
titividad de la

- regién.”
(WT/COMTD/1/
Add.4/Rev.l —5,11/
4/1997).

“En otras pala-
bras, habria libre co-
mercio dentro del
territorio aduanero
en lo que respecta al
sector del automévil,
y las partes aplicarian
un AEC.” (WT/
COMTD/1/Add. 10,
28/4/1997).

népolis 14 y 15 de Diciembre, no
es como tal una Decision
Mercosur, pues incluye otros pai-
ses (Chile y Bolivia) y tiene un
mecanismo sin enforcement en
caso de violacion.

La Decision Mercosur / CMC /
Dec. N° 70/00 aprueba una Poli-
tica Automotriz del Mercosur,
que no incluye a Paraguay, que
aplica su politica nacional, pais
con el cual se debe seguir nego-
ciando.

El objetivo del mismo art. 1° es
establecer a partir del 1° de febre-
ro de 2006 el libre comercio. Sin
embargo, la Decisiéon Mercosur /
CMC / Dec. N° 70/00 no fue
implementada.

* Un sector importante del comer-

cio intra-Mercosur, no estd en la
Unién Aduanera y se maneja con
un sistema de comercio adminis-
trado.
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Estos ejemplos, no son todas las discrepancias, son sélo una
muestra de las mismas. Una primera conclusion es que a 10 afios

del Tratado de Asuncion, el status
del Mercosur en términos del Art.
XXIV del GATT-94 es que sola-
mente ha llegado a ser un “Acuer-
do Provisorio para la constitucién
de una Unién Aduanera” y no

I a falta de transparen-
cia ha convertido al
Proyecto Mercosur en
un Objeto Politico No

como han alirmado los Estados  1dentificado.

Partes, que han explicado que

desde 1995 el Mercosur es una Union Aduanera, aclarando que

es Imperfecta porque atn tiene que perfeccionar detalles para

ser una Union Aduanera Perfecta.

Una segunda conclusion es que la falta de transparencia con

" que han actuado los Estados Partes del Tratado de Asuncion ha

convertido al Proyecto Mercosur en un Objeto Politico No Iden-

tificado y, por lo tanto, es dificil realizar pronésticos sobre su

trayectoria.

III. De la ficcion al realismo responsable

Una vez que se cree en una ficcion que el Mercosur es una
Unién Aduanera (Imperfecta) se hace necesario que el nuevo
“personaje” actue.

Si una Unién Aduanera tiene como requisito un territorio
aduanero comun, significa que hay una “produccién domésti-
ca Mercosur” que debe defenderse contra las précticas deslea-
les de importaciones provenientes de paises no miembros del
Mercosur.

Avanzar a un sistema de co-decision es el objetivo expuesto
en la Decision Mercosur / CMC / Dec. N° 11/97, en la Decisién
Mercosur / CMC / Dec. N° 29/99, y en la Decisién Mercosur/
CMC/Dec. N° 66/00, que instruyo al Grupo Mercado Comun a
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seguir avanzando en el andlisis para implementar la “defensa
comun”.

Esto demuestra que la propia ficcion creada, es base de ac-
ciones y decisiones, o sea que no es sélo un deseo de aparecer
ante el mundo con el récord de haber creado entre 1991-1994
una Unién Aduanera. Esa busqueda de prestigio internacional
obliga a seguir actuando con un libreto como forma de guardar
el secreto, cada dia mds cerca de ser revelado, que el Mercosur
es solo un “Acuerdo Provisorio”.

Si en vez de promover una ficcion, se eligiera la opcion de
realismo responsable, el Mercosur seria mucho menos vulnera-
ble a las tormentas.

IV. Se cierne la tormenta

En el afio 2000, mientras el libreto indicaba que se pasaba a
la etapa de “Relanzamiento” del Mercosur, se iniciaron en Bra-
sil dos acciones que uno puede pronosticar, que si no ocurre un _
hecho no previsto,-obligara al Mercosur a enfrentar una fuerte

tormenta.
 Brasil manifiesta una estrategia de recuperar su autonomia
de gestion unilateral en su politica comercial.

Nos estamos refiriendo, a modo de ejemplo, a:

1) Propuesta de Enmienda Constitucional N° 277-A, de
2000 (del Poder Ejecutivo - Mensaje N° 1.093/00)

¢Cudl serd el efecto sobre el Mercosur de la propuesta de
enmienda constitucional enviada por el Poder Ejecutivo de Brasil
al Congreso y que cuenta ya con aprobacion en primera instan-
cia?

Dicha propuesta de Enmienda Constitucional PEC 277-A/
2000 establece:
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Art. 149...

#2°las contribuciones sociales y de intervencion en el dominio
econdmico de que trata el inciso de este articulo:

L.- No incidirdn sobre los ingresos producto de exportaciones.

IL.- Podrdn incidir sobre la importacion de bienes o servicios
recibidos del exterior, incluido energia eléctrica, servicios de tele-
comunicaciones, derivados de petroleo combustibles, aunque el
destinatario sea una persona fisica que, a este efecto, podrd en vir-
tud de la ley, asimilarse a la persona juridica.

Esta disposicion implica que los productos importados de-
berdn pagar PIS/COFINS, que son contribuciones de la seguri-
dad social (PIS: contribucién al Programa de Integracién Social,
alicuota 0,65%; COFINS: Contribucién a la Financiacién de la
Seguridad social, alicuota 3%). Lo que es claramente arbitrario.
Sin embargo, debe ser recordado que el hecho generador de la
imposicién PIS/COFINS es la facturaciéon. En funcion de esta
caracteristica la tributacién con este impuesto a las importacio-
nes se asemejaria en gran medida a un arancel de importacién
del orden del 3,65%, lo que se encuentra expresamente vedado
por el Tratado de Asuncion, pero quedard avalado en Brasil por
una norma de jerarquia constitucional.

También implica constitucionalizar un subsidio a las expor-
taciones del 3,65%, que no estd permitido por el GATT-94, ni
en el Mercosur. Tema este que viene siendo reclamado por la
C.E.R.A. y sobre el cual no se ha notado una accion enérgica por
parte del gobierno en el reclamo ante Brasil.

Recordemos que la Argentina reclamo a Brasil por este siste-
ma de devolucién de impuestos, segtin consta en el numeral 23
del Laudo N° 2 del Tribunal Ad Hoc del Mercosur, en los siguien-
tes términos:

23.b) “De acuerdo con las normas vigentes del Acuerdo so-
bre Subvenciones y Medidas Compensatorias de OMC, el PIS y
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COFINS por ser contribuciones sociales no pueden ser restitui-
dos”. El Tribunal no se expidié sobre el reclamo, alegando pro-
blemas procesales. O sea, que es una materia litigiosa.

2) “Projeto de Lei Complementar N°98/2000. Lei Unica de
Comércio Exterior”, cuyo autor, el Diputado Julio Redecker,
Presidente de la Comision Parlamentaria del Mercosur, ha pre-
sentado, con apoyo de entidades empresarias, en la Camara Dos
Deputados de la Republica Federativa de Brasil.

En el Sistema Constitucional de Brasil, las normas del
Mercosur no son receptadas, sino internalizadas y, por lo tanto,
tienen igual valor la norma internacional transformada en dere-
cho interno y la norma interna. El principio: de existir incompa-
tibilidad entre las mismas, la norma posterior deroga la anterior.

Por lo tanto, a los efectos en Brasil, de aprobarse la presente
norma, la misma tendra prevalencia sobre las normas del
Mercosur.

Hay varias observaciones que se le pueden realizar al Proyecto
de Ley y que sori una potenciat fuente de conflicto. '

Sin embargo, queremos subrayar en el articulo 63, que per-
mite el control previo de importacion el numeral VII1 “petréleo
e seus derivados”, y el numeral §1° que transcribimos:

§1° Poderao também ficar sujeitos a controle prévio na
importacao, na forma que dispuser o Poder Executivo, ou em
conformidade com os acordos internacionais de que o Brasil seja
signatdrio, as mercadorias que se enquadrarem nos seguintes casos:

i) importacées que originem a formacao de estoques especulati-
vos de mercadorias objeto de investigacdes para eventual
imposicao de medidas antidumping, compensatdrias ou de sal-
vaguarda, que causem ou ameacem causar sérios danos a
economia nacional;
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ii) importacées origindrias ou procedentes de paises que
discriminem as exportacées brasileiras, mediante barreiras téc-
nicas, a pretexto de preservacio ecoldgica, ou por meio de
quaisquer outras medidas distorcivas ao comércio; ou

i) existéncia de desequilibrio fundamental ou estructural do
balanco de pagamentos.

La experiencia de los afios 80 mostrd a un Brasil que utilizo
las importaciones de petréleo como un elemento de acceso a
mercados para sus exportaciones. Pareciera que hubiera un in-
tento de reintroducir potencialmente esa préctica. Por otra par-
te, no vemos sustento legal para introducirla con relacion a las
exportaciones Argentinas.

Por otra parte, el numeral §1° establece una capacidad uni-
lateral-discrecional de adoptar medidas que afecten la circula-
cion de mercaderias en el Mercosur e introduce una
incertidumbre que afecta los flujos de inversion.

En la Secdo IV - Da Tributagio na Exportacao, se lntroduce
una serie de subsidios a las exportaciones incompatibles con el
GATT-94 y el Mercosur, a modo de ejemplo, se garantiza la de-
volucién de impuestos relacionados con cargas sociales PIS/
COFINS, PASEP y se garantiza una tasa de devolucion del 5,37%
(Art. 30).

Esta legislacion es incompatible con el Mercosur y el
GATT-94.

De consolidarse estos proyectos, ;cémo actuardn los otros
Estados Partes? Lo unico que sabemos es que las iniciativas bra-
silenas fueron anteriores a la Cumbre Presidencial de
Floriangpolis, y lo que es sorprendente, las iniciativas siguen en
proceso legislativo. »

Por el momento, nos hallamos ante una cuestién de final
abierto.
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V. Conclusion

Un juicic que puede hacerse, basado en las experiencias ocu-
rridas en los 10 anos del Tratado de Asuncién, es que,
parafraseando a Isiah Berlin, los constructores del Mercosur tie-
nen una tendencia a “volver a la actitud antigua de que todo To
que es, es (considerado objetivamente) lo mejor, de que explicar es
(en ultimo término) justificar;, o de que comprender (odo es perdo-
nar todo”. Sin embargo, existen otras opciones.

La identificacion de las opciones requiere la contestacion a
la pregunia écual Mercosur?, o sea, no es un planteo dicotémico
Mercosur si o Mercosur no. ks, dentro de la estrategia de con-
formar un mercado tnico con los paises vecinos, la de delinear
un modelo de integracién ganar ganar, donde el concepto de
cooperacion sea coordinddo con un concepto de balance entre
los Estados Partes.

Y para realizar este debate, la primera cuestion es “sincerar
al Mercosur”, acercando las practicas intergubernamentales a la
realidad. _

Si hay capacidad de realizar una correcta evaluacién, se po-
dran solucionar los déficit de gestion que se han venido exhi-
biendo y que hemos senalado. Y esto requiere liderazgo politico
y capacidad técnica. '

Existen peligros y oportunidades. Es necesario repensar al
Mercosur y, repensindolo, concentrarse en el trabajo necesario
para que las pricticas decisionales sean coherentes con los ob-
jetivos que se propongan.

46 COLECCION ANO viI N° 12



