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INTRODUCCION

La constitucién de acuerdos regionales orientados a la integracidn entre Argentina y los paises del
continente, posee una larga hisloria en ta que contrastan de manera apreciable los discursos y ia mag-
nitud de los objetivos fijados, con los instrumentos y las voluntades puestas de manifiesto para su con-
secucion. : : : - :

Suele interpretarse que el acolado alcance que han tenido los esfuerzos para lograr la integracién de
las economias de la zona, se debe a la faita de voluntad politica, o a la falia de un sistema de instr-
mentos adecuados para constituirla. - . 3 _

Los magros resultades oblenidos en las Gllimas décadas, en cambio, estan fundamentaimente aso-
ciados al lipo de insercidn pasiva que tuvieron los paises de América Latina dentro de la economia
mundial.

El advenimienlo de gobiernos democraticos y los procesos de desregulacién y liberalizacién de las
economias de America Latina; el reacomodamiento de las hegemonias a nivel internacional y las nue-
vas jerarquias en el ambito del comercio internacional han provocado una aceleracién de los objetivos
integradores. Procesos como el de la apertura son irrevocables. Frente a ello la disyuntiva es: abrirse
de manera unilateral a un comercio internacional cada vez mas concentrado entre las economias indus-
trializadas, o generar una apertura entre socios, con algin grado de discriminacién hacia lerceros paises.

Sin embargo, en las economias de América Lalina se han hacho efeclivas estructuras econdmicas
que no se compalibilizan con las estrategias de crecimiento que han de surgir de la conformacion y
perienencia a un mercado ampliado. Parte de este condicionamiento se generé a partir del problema
del endeudamiento que condujo a consagrar modelos de ajuste en los que la consecucién de objetivos
de cono plazo hegemonizaron la politica econémica.

La potencial formacion de un nuevo espacio econdmico que han planteado las nuevas conducciones
politicas de los Gobiernos de la Regidn del Cono Sur abre insospechadas posibilidades para generar
una dindmica de crecimienio estabie y equilativo en los respectivos paises, a partir del aprovechamien-
to de las economias de escala.

Siendo ésle el horizonte a mediano y largo plazo, el Consejo Federal de Inversiones encara el lema
de la Integracion Regional desde un punto de vista subregional, partiendo del perfil econdmico y social
de las provincias, con el objetivo de que éstas participen de manera activa en este proceso.

En tal sentido el Frograma sobre integracién Lalinoamericana que ha iniciado pretende:

* la identificacion de problemas y oportunidades de las economias regionales en relacién al proceso
de integracidn y cooperacién en curso en el Cono Sur;

+ el andlisis de ia vinculacion espacial-funcional fronteriza como factor de integracién binacional con
os paises limitrofes;

+ la identificacion de los condicionantes psico-sociales y culturales, actitudes, aptitudes y expectati-
vas del empresariado y lrabajadores frente a los procesos de integracién continental con el objeto de:

» brindar asistencia y asesoramiento a los gobiernos provinciales, agentes econdmicos y fuerza la-
boral iocalizada en las provincias sobre politicas y mecanismos institucionales, econémicos y normati-
vos que derivan del proceso de inlegracion y cooperacién de Argentina con los paises limitrofes y que
tiendan a facilitar a las provincias el disefio de acciones concretas de integracion;

* promover la articulacién institucional de las provincias y regiones del pals en el proceso de inte-
gracién y cooperacién en curso a partir de la relacion del Consejo Federal de Inversiones con las ins-
lituciones nacionales e internacionales encargadas de viabilizar los objetivos propuestos por las politi-
cas de integracion.

A 1al efecto se ha elaborado este primer documento como punlo de partida para el intercambio de
ideas, proyeclos, inquietudes y una discusién profundizada sobre los impactos socio-econémicos de la
integracién sobre el espacio nacional. Para ello se promoverdn reuniones regionales con agenles
publicos y privados —en su carécter de protagonistas del proceso en marcha— gue han de servir para
detectar y arficular acciones de posible encuadre en el marco de los convenios intemacionales existen-
tes.



El documento ha sido elaborado por un equipo interdisciplinario y consta de dos partes.

En la Primera parle se ofrece ¢! panorama general de la problemdtica de la integracién en sus as-
peclos macroecondmicos, territenales y juridicos (de derecho internacional publico y de derecho publico
interno).

Dicha primera parte finaliza con una hipdtesis de trabajo que —tanto en lo interno como en lo inter-
nacional— privilegia a lo regional como clave de ardiculacidn del proceso de integracién; tal hipdtesis
conduce a plantear, desde una nueva dptica las actuales regiones de nuestro pais y promueve la rea-
lizacién de estudios y fuluras acciones en este sentido.

En la segunda parte, se adelanta un primer andlisis de una de las problematicas puntuales de la
integracion: la movifidad funcional y geografica de la fuerza del trabajo como requerimiento de las nue-
vas formas de organizacidén de la produccién. Su insercidon obedece a la necesidad de instalar —en
forma organica— el debate sobre estos aspectos, que consideramos de gran trascendencia.

El programa pretende seguir prolundizando dicho tema asi como incorporar el andlisis de distinlos
seclores de la actividad nacional, regionalmente considerados, desde el punto de vista microeconémico.,

Finalmente, en la tercera parte se incorporan consideraciones generales, formuladas por el equipo
integrante del Programa, de las cuales surgen propuesias de fuluras acciones y trabajos.

El documento se completla con un Apéndice especificamenie referido a algunos resultados que sur-
gen del proceso de integracion y cooperacidn enire Argentina y Brasil.

Se espera que la presente entrega se enriquezca con las criticas, propuestas e inquietudes que sur-
jan de su debate en el seno de las reuniones regionales en las que se ha de presentar.

Secretario General
Ing. Juan José Ciacera
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I. DEFINICIONES PREVIAS. EL CONCEPTO DE INTEGRACION.

por Héctor Mario Capraro

En un sentido clasico, las relaciones inlernacionales se caracterizan como un conjunto de interaccio-
nes entre distintos Estados. -

Dichas interacciones pueden ser de conflicto o de cooperacion. La integracion se ubica como una
interaccién de cooperacion.

La integracidn consiste, siguiendo los lineamientos de Zelada Castedo, en la identificacién racional
de dreas de cooperacién entre Eslados y en la elaboracién de un interés comuin destinado a ser el
soporte de acciones encaminadas a eliminar el conflicto o atenuar sus efectos.

En cambio, para Ramén Tamames, fa integracion econémica es un proceso mediante el cual dos o
mas mercados nacionales previamente separados y de dimensiones unitarias poco adecuadas, se unen
para formar un solo mercado de una dimensién mas idénea.

A su vez, Bela Balassa conceptualiza la integracién como proceso y situacion. Como proceso, se
trata de acciones dinigidas a abolir la discriminacidn entre unidades econdmicas pertenecientes a dife-
renles economias nacionales; vista como situacion, la integracién viene a caraclerizarse por la ausencia
de formas de discriminacién entre economias nacionales.

Teniendo en cuenta o anterior, se puede distinguir entre cooperacién econdmica e integracién. La
cooperacion entre paises supone acciches dirigidas a reducir 1as barreras para el intercambio, mientras
gue la integracién econdmica implica 1a supresién de tales barreras. La cooperacion tiende a disminuir
la discriminacidon econdmica, mientras que la inlegracion procura suprimir formas econémicas discrimi-
natorias entre 105 paises miembros.

Tanto los procesos de integracion como los de cooperacién estan encaminados a la conformacion de
un espacio econdmico ampliado en donde exista libertad de movimiento de los factores de la produc-
cion', Desde este punlo de vista los paises involucrados, priorizan entre ellos relaciones especiales y
establecen distintos grados de exclusion o discriminacién respecto de terceros.

Pero a su vez, suponen diferencias. El proceso de integracion implica la realizacién de una serie de
acciones de acoplamiento de estructuras nacionales por las que se transfieren alicuotas de soberania
nacional a entidades comunitarias de caracter supranacional. En el proceso de cooperacién no se
adoptan decisiones que menoscaben la soberania de los Estados miembros.

Las formas clasicas de integracidn y de cooperacién se distinguen de acuerdo al grado de concerta-
cidn de las politicas entre los miembros y por ende, al nivel de declinacién de autonomia a favor de una
estrategia de crecimiento e insercion conjunta. Estas adoplan las formas de: area de preferencia aran-
celaria; zona de libre- comercio; unién aduanera; mercado comon; y finalmente, unién econdémica.

En el caso del sistema arancelario preferencial, de la zona de libre comercio y de la unién aduanera,
se Irala de formas y procesos relatives a la cooperacidn, que podran concluir (o no) en un proceso in-
tegrativo. En cambio el mercado comun y la unién econdmica constiluyen procesos de integracion.

2. Modalidades de cooperacion e integracloén.
2.1 Area de preferencia arancelaria.

En el Area de preferencia arancelaria, dos 0 mas paises gravan los productos comercializados entre
ellos con tarifas inferiores a las que se aplican a los producios importados desde terceros paises. En el

Tratado de Montevideo de 1980, por ejemplo, se comtempla dicho instrumento al establecerse en ef ant.
5 una preferencia arancelaria regional, otorgada reciprocamente, que se aplica sobre toda clase de pro-

' Salvo en o 4rea de preferencia arancelaria,



ductos originarios en paises det drea, con referencia al nivel de aranceles que rija para terceros paises®.
E! Tratado de Montevideo define ademas olros dos instrumentos de la siguiente forma: Acuerdos de
Aicance Regional (AAR), que son aquellos celebrados por todos los palses miembros; y Acuerdos de
Alcance Parcial (AAP), aquellos en cuya celebracién no participa la totalidad de los estados miembros
con el obletwo de crear las condiciones propicias para profundizar el proceso de integracién mediante
la progresiva multilateralizacion (ans. 6 y 7).

2.2 Zonas de libre comercio (ZLC).

El Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT) eslablece dos principios basicos
de las relaciones comerciales intemacionales: la no disciminacién y la obligatoriedad de la clausula de
la nacién mas favorecida. La excepcion a esta regla es el art. XXIV en donde se caracterizan fa Union
Aduanera y la Zona de Libre Comercio.

El art. XXIV del GATT? concibe a la ZLC como un espacio temitorial y econémico en donde se elimi-
nan restricciones arancetarias y paraarancelarias al comercio entre los miembros. El concepto apunta
en dos direcciones: a los paises miembros asociados y a los terceros paises. En un sistema internacio-
nal cada vez mas interdependiente y global, ambas dimensiones resultan importanies. Sin embargo la
politica arancelaria y paraarancelaria hacia terceros pafses, en una ZLC, sigue subordinada a decisio-
nes nacionales, dado que no existe un arancet externo 0nico.

En teoria ambos movimientos son conceptualizados como “creacion y desviacién del comercio™. Esle
ultimo conceplo tenfa relativa importancia cuando las dnicas restricciones eran arancelarias. En la ac-
tualidad existen otro tipo de restricciones no arancelarias que relativizan aun mas el conceplo de des-
viacion del comercio.

2.3. Union Aduanera.

E! GATT define como unién aduanera (UA) a la “sustitucién de dos o més lerrilorios aduaneros por
un solo lerritorio aduanero de manera: 1) que los derechos de aduana y las demas reglamentaciones
comerciales restrictivas, sean eliminadas con respecito a lo esencial de los infercambios comerciates
enire los temmitorios constitutivos de fa unién o, al menos, en lo.que concierne a lo esencial de los inter-
cambios comerciales de los productos originatios de dichos territorios, y 2) que cada uno de los miem-
bros de la unién aplique al comercio con los territorios gue no estén comprendidos en ella, derechos de
aduana y demas reglamentaciones de comercio que, en sustancia, sean idénticos.”

De la definicién se desprende que la UA es una ZLC con arancel externo comun, diterenciandose
basicamente, en los gravamenes que se aplica a la imporiacién de terceros paises. En la practica la UA
extiende la proteccion al fijar un arancel externo comun que nunca serd inferior al arancel aplicado en
las relaciones entre los miembros. Lo que anteriormente se importaba de 1erceros paises, sera posible-
mente desplazado por productos de los paises de la unidn, a través de un doble mecanismos: a) el
tratamiento arancelario entre los socios y b) el arancel externo comun,

2.4. Mercado Comun.

Los procesos de integracién regional y en particular la generacion de un mercado comon, implican
dentro de un contexto de supranacionalidad, 1a realizacién de una serie de acciones tendientes a lograr
la fbre circulacidn de bienes, servicios y factores productivos entre los paises miembros; el estableci-
miento de un arancel extermo comiin y la adopcién de una poiilica comercial comun; la ceordinacién de
politicas macroecondmicas; y finalmente la armonizacién de sus regimenes juridicos. De esta manera

® Sin embarpo Zelada Castedo, afirma que el Tratade de Monlevideo no responde a la Upologla enundiada antericrmente ¢
introduce a categoria de zona de preferencia econdmica. Explica que al sostenaerse en el an. 4 que “para el cumplimiente de fas
funciones basicas da la Asociacién {...) los palses miembros establecen un érea de preferencias econémicas, compuesta por una
preferencia arancelana regional, por acuerdos de alcance parcial y por acuerdos de alcance regional”, se ampllan las metas y los
objetivos buscados a través de la integracién, En la zona de prelerencias arancelarias sédlo se trata el intercambio de bienes, en
la de preferencias scondmicas 5o incluyen ademds, regulaciones sobre todo tipo de transacciones (bienes y servicios) y regula
ciones sobre circulacikin de personas y capitales.

La naturakeza del Tratado hace dificll su concaptualizacion —zona de preferencia arancelaria versus zona de libre comercio—
problematizando ademas, el ambito materiat de validez de las normas de la ALAD!L.

? Existe una ZLC cuando en”...dos 0 mas temitorios aduaneros (...} se oliminan los derechos de aduana y demds reglamen-
taciones comerciales, con respecto a fo esencial de los intercambios comerciales de los produclos ofiginarios de los teritorios
constitutivos...”. Esta modalidad no induye el arancel extomo comin, so Irala de concasiones reciprocas que no implican una
pdlitica comun hada productos externos.



la conformacién de un Mercado Comin ademas de' reorientar la politica econémica de cada Estado
miembro, supone la decisién de trasladar parle de la propia soberania en funcién de los objetivos comu-
nitarios.

2.5. Unién Econémica

La unién econdmica es el estadio superior de un proceso de integracién, dado que ademas de los
contenidos propios de un mercado comin supone el establecimiento de una unién monetaria y econd-
mica. Es decir, 1a creacién de una moneda comun, politicas comunes en el dominio de lo agricola, in-
dustrial, cientifico-tecnolégico, energético, asi como el funcionamiento de una politica de proteccién so-
cial que impligue un umbral minimo en maleria de salarios, pensiones, seguridad social y condiciones
laboraies.

En el Mercado Comun se trata de la compatibilizacién y armonizacién de variables macroecondmicas
y juridicas, mientras que en la unién econdmica se estipulan politicas comunes para los Estados miem-
bros. En este sentido la unién econdmica, significa una mayor pérdida de atributos soberanos del Esta-
do-Nacidén y un cormrelativo forlalecimiente de las instancias supranacionales.

3. Modalidad de integracion y coordinacién de politicas.

La coordinacién de politicas en el proceso de integracién esta Intimamente relacionada con las for-
mas que adopta dicho proceso y con la delegacidn de soberania. La delegacién de soberania debe ser
entendida como el progresivo debiltamiento de fa capacidad de regulacién de la actividad econdémica
del Esladoe dentro del espacio nacional. Significa una regulacién econdémica supranacional de los facto-
res de la produccion y en este sentido es una manifestacién concreta de la .internacionalizacién del
Estado.

Por to tanio, no es la desaparicién del concepto de soberania sino una nueva modalidad del mismo,
ya que la capacidad reguladora del Estado (garantla de los contratos ¢ intervencién compensadora en
el mercado) adquiere una dimensién transnacional.

Si se trata de un Area de Preterencia Arancelaria la coordinacién de politicas estara limitada a la
reduccidn reciproca de aranceles y por ende, la delegacién de soberania se limitard a ese espacio es-
pecifico de la politica comercial. Si se avanza hacia una Unién Aduanera, la coordinacién serd igual a
la del Area de Preferencia mas Ia fijacién del arancel externo comun . En esle caso, la coordinacién
supone avanzar sobre la politica industrial y de exporiaciones, en la medida en que el arancel externo
comiin modifica las cuotas del universo arancelario, redefine los niveles de proleccién de la industria
instalada y en cierta medida, afecta la estructura de coslo preexistente. La coordinacién es superior en
el caso de un mercado comun ya gue se apoya en 1a libre circulacion de los factores. La regulacién
supranacional serd mas fuerle y por lo tanto, mayor la delegacién de soberania. No sélo indirectamente
se afectaran politicas nacionales (industrial y exportaciones como en el caso de la Unién Aduanera),
sino que la naturaleza misma del emprendimiento significa coordinar politicas nacionales (agricola, in-
dustrial, de promocion, cientifico-tecnoldgica, eic).

Toda propuesta de integracion para transformarse en un proceso viable debe sobre todo en los pa-
ises inestables y con desequilibrios internos y externos parlir de una armonizacién de la politica cam-
biaria a fin de evitar que los bruscos movimientos del tipo de cambio operen regresivamente sobre la
estructura de los intercambios. En esle sentido, si bien el proceso de integracién puede iniciarse con
acuerdos en torno a la polilica comergial (rebaja generalizada, lineal y progresiva de los aranceles) nun-
ca podra ser ésta la tinica dimension del mismo. Si eflo es asi, deberdn estructurarse sistemas de com-
pensaciones fronterizas que liendan a minimizar el riesgo de las variaciones del lipo de cambio.

Por otra parte, se requieren acuerdos sobre los sistemas de promocién econdmica y de exportacio-
nes a fin de compatibilizar su existencia con las necesidades impuestas por el proceso de integracién.
Ello es asi, en la medida en que estas funciones estatales estan relacionadas con los estilos de desa-
mollo nacionales y asociadas directamente con la politica cambiaria. Los avances en la integracion es-
taran relacionados con ia progresiva resolucién de las tensiones entre las funciones estatales delega-
das y las funciones regulatorias nacionales no delegadas, estando éstas en e} largo ptazo subordinadas
a aquellas.

La atencién det andlisis sobre el proceso integracionista en curso no debe por tanto, focalizarse so-
bre las facelas comerciales del mismo (importantes en el estadio aclual), sino sobre las cuestiones sus-
tanciales que hacen a la funcion de regulacién eslatal. Esta introduccién conceplual, es una aproxima-
cién a la problematica de la integracidon cuya comprensidn plena requiere el abordaje de ia realidad,
desde el marco internacional dentro del cual se inscribe, asi como el conocimiento de las experiencias

7



existentes relativas a la cooperacion entre Estados, tanto desde el punto de vista econémico como ju-
ridico {derecho publico internacional e interno}, temas que han de tralarse en los siguientes capitulos de
este documento.
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Il LA INTEGRACION COMO ESTRATEGIA FRENTE A LA CRISIS

por Pablo Horacio Sierra

Q\_\ P

Introduccion

Después de muchos afos de ensayos de integracion subregional, puede decirse que fos resultados
oblenidos en el objetivo de lograr una coordinacion estralégica de las economias de la Regién para
enfrentar los tradicionales desequilibrios fueron escasos y que, inclusive, el proceso integracionista tam-
poco cubrid fas expectativas como instrumenio para facilitar la sustitucién de importaciones, como era
su proposito original.

Los paises de América Latina (AL) en los afios 80', sufrieron un retroceso simultaneo, tanto en lo que
hace a su insercion en ta economia intemacional como en el manienimiento del grado de interdepen-
dencia econdmica subregional y Regional.

Buena parte de Ia explicacidn sobre este fenémeno, reside en el tipo de salida econdmica implemen-
tada, de manera bastante homogénea, a las diversas situaciones Regionales. El pago de la deuda ex-
terna combinado con una creciente necesidad de financiamiento, oficia de unificador de las politicas.

Mientras en las economias industrializadas el tema de ta competitividad internacional ocupa un sitial
de relevancia en la orientacidn de las estrategias econdmicas y en la discusién académica, en los pa-
ises de AL se tendid a desplazar la importancia de |a politica industrial y a la potencial salida integracio-
nista asociada a esta, frente a los apremios del corto plazo.

La tendencia a la apertura de las economias como fenémeno difundido de la economia mundial, trajo
aparejada la necesidad de definir una estrategia frente al mundo —en particular en el ambito comer-
cial— que reaclivé los esfuerzos puestos sobre el proceso de integracion, == _.

Frente a esto, es impontante analizar las caracteristicas que asume el proceso en la actualidad, par—
liendo del tipo de condicionamientos que anteriormente frusiraron los intentos para concenar {as politi-
cas. En esle sentido, la integracién como esirategia frente a la crisis no debe ser enfocada como un
lema esinctamente comercial. Téngase en cuenta que el proceso de integracién orientado a conformar
un mercado comun, posee una dimensién intema que atafe a la reestructuracion de los aparatos pro-
ductivos, y una dimensién subregional de 1a que surgird una nueva gama de interdependencias entre el
poder nacional y los provincia|es.fEn este trabajo se abordard, especificamente, ta vinculacién entre los
procesos de integracion y los de reestructuracién de la economia.

1 El ajuste macroeconémico en los paises de AL y su influencla en la estrategias
integracionistas.

Desde principios de la década de los 80" los paises de América Latina llevan adelante programas
econdmicos destinados a combatir 1a inflacién y reducir los niveles dst déficit, en el marco de un proce-
so de reversion de ios flujos financieros provocado por la crisis de la deuda externa. Estos programas
ge ajusie dieron como resuliado una fuerle y prolongada recesidén en estas economias, a la vez que
persistieron los problemas infiacionarios y la regién se convierte en una exportadora neta de capitales.

La generacidn de fuertes superavits comerciales generados en esta época —obijetivo primordial de
estas politicas— no es producto de un proceso de crecimiento ni det desarrollo de una estralegia es-
table de insercidén exponiadora. En muchos de estos paises, el crecimiento del saldo comercial se gene-
ré a partir de una gran disminucién de las importaciones, que nada tiene que ver con la estrategia de
sustituciin de fa época anterior. Al contrario en este periodo prevalece un delerioro de la inversién, que
cayo de casi el 23% del PBI para el promedio de los paises en 1980 a 16.5% en 1988 (Gréafico 1).

En la mayoria de estas economias, se produjo un achicamiento de la actividad econémica a partir de
ajustes en los niveles de la oferta, por la via de los precios, sobredevaluaciones de la moneda y depre-
sién en la lasa de los salarios.

Paraddjicamente, estos factores configuran un esquema en el que la recesién, €l estancamiento y la
descapitalizacidn, conviven con mayores niveles de exportacién neta de capitales.
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AMERICA LATINA Y EL CARIBE:
CRECIMIENTO INFLACION Y DESEQUILIBRIO
EXTERNO 1950-1988,

(Promedios anuales por periodo)

1950 1955 1960 1965 1970 1975 1980 1982
1954 1959 1964 1969 1974 1979 1981 1988

1. Tasa anual de crecimiento

del PBl/habitante 2 159 2.8 2.7 4.3 3.1 1 -0.8
2. Tasa anual de inflacién® 13 17 25 19 23 50 57 240
3. Déficit en cuenta corriente/

PBI 0.3 0.7 0.6 0.8 1.5 3.2 4.6 1.2
4. Entrada neta de capilales 04 0.7 0.5 1 2.3 44 45 1.4
5. Transferencia netla de

recursos/PBt** -0.3 041 -0.2 0.3 0.3 1.4 1.5 -4

* Promedio de las tasas nacionales de inflacién, ponderadas por la poblacién de cada pals
** El signo (+) significa transferencia hacia America Latina; el (-), hacia el exterior.

FUENTE: Cepal 1990.

Adicionalmente, existe un proceso de disminucién del valor agregado en las exporiaciones que se
realizan desde la region, debido al predominio de producios con escasa elaboracién que poseen una
ventaja hatural en su costo'.

Es de destacarse que en la discusién sobre las causas de la crisis, en esta época se instalé como
verdadera —dominando el debate industrialista— una contradiceidn falsa: la que opone la expansién
del mercado inlemo a las estrategias exporiadoras (PORTA 1990). Para este autor, {a concepcién libe-
ralizante de la politica econdémica y el pairdn de comercio asociado a ésia, responde a ia necesidad de
un "ajuste positivo” que reclaman los acreedores privados, y de un “ajuste estructural” solicitado por los
grandes bancos, los gobiemos de los paises industrializados y el Banco Mundial como operador?,
destinado a poner a la generacién de allos saidos comerciales (aumento de las exporiaciones y dismi-
nucién de las imponaciones) como centro de la politica econdémica®. De esta manera, gand terreno una
logica de naturaleza mercantilista, en la que aumentar el nivel de los saldos comerciales hegemoniza la
politica econdmica, y soslaya la forma en que ésta se logra y se mantiene en el tiempo.

La ausencia de una estralegia de polilica industrial y tecnoldgica, en efecto, excluyé una polencial
reproduccibn del circulo virluoso que es propio de las experiencias mas exitosas del dinamismo indus-
trial: el que genera una particlpacion creclente en los mercados Internaclonales, a partir de un
crecimlento autosostenido del grado de industrializacién, de los niveles de productividad, de los
ingresos reales y de la demanda Interna.

En rigor, et desempefio exportador de {0s palses de la Region, depende de una serle de fac-
tores que tienden a deprimir la demanda doméstica, porque la base de su competitividad des-
cansa mucho mas en un esquema de subsidios directos o implicRos que en un incremento ge-
nuino de la productividad. Asi, el mercado Interno subsidla al sector industrial exportador a tra-
vés de bajos salarlos, Incentivos fiscales, preclos deprimidos de sectores eslabonados,
exenclones arancelarias sobre impontaciones y sobredevaluacion del tipo de cambio (PORTA

1990).

! El caso del gran desempefio exportador de la economla Mexicana, se asocia en gran modida a |a expansién do su industiia
maquiladora basada en el bajo costo de su mano de obra. Para Brasil una parte importants en su desempefio exportador, lo
oxphca la sobredevaluacién del tipo do cambio y un esquema de fuertes subsidios.

* | 4 banca privada no prasenta un universo homogéneo. Para algunos bancos lo prioritario es el cobro sin dilaciones de lo
adeudado (ajuste positivo), para otros en cambio, el cobro de los compromisos estd asocdiado también & una participacion en el
proceso de recidanamiento productivo y de reforma dal Estado (ajuste estructural).

3 Por sjemplo, el saldo comercial record de 1990 en 1a Argenting, fue acompafiado de un importante achicamiento an especial
de la actividad industrial, y de la economia en general,
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Estas reformas son parle esencial de una esiralegia que se ha generalizado en la mayoria de las
naciones latinoamericanas {y que esla en linea con el lamado Washington Consenssus*), consistente
en un progresivo retiro del Eslado de la eslera econdmica, a favor de un creciente rol de Ia iniciativa
privada y las fuerzas del mercado. Esto se combina por o general, con un mayor éniasis en los merca-
dos externos como fuente principal del dinamismo econdmico.

Ciertamente, los primeros afos de la década de los 80", coinciden con el auge de la desregulacion
a escala intemacional®. El predominio de las politicas fiscales y monetarias restrictivas, tendientes a
eliminar ias tensiones inflacionarias persisientes, es un fenémeno que tiene epicentro en las economias
cemrales®,

La consecuencia inmediata de estas politicas fue un agravamiento de l|a recesién debido al eslanca-
miento de la demanda doméstica. Eslo, en un contexto internacional “nuevo”, llevé a la conformacion de
un “circulo vicioso™ de intemacionalizacion-austeridad (Lipietz, 1985). En lo que hace a la organizacion
de la politica comercial de la economia norteamericana y de las europeas, la lucha por los mercados
externos marcd el rumbo a seguir.

La recesidn en los mercados domésticos de los paises industrializados también condujo a estos pa-
ises a buscar mayores exportaciones para compensar la baja tasa de crecimiento de la demanda inler-
na. De esta manera en eslos afos se fortalece la hipdtesis de una mayor importancia de ko “exterior”
como palanca de recuperacion de los mecanismos de acumulacién.

Esle proceso, sin embargo, supuso para los paises desarollados una expansion de los flujos comer-
ciales acompafada por el crecimiento acelerado de las corrientes de inversién directa en el exlerior’.
Paralelamente, se intensifica el proceso de reconversién-racionalizacién industrial, en bisqueda de ma-
yores niveies de productividad.

El tema de 1a competitividad internacional ocupard por lo tanto, un lugar principal ya sea en las es-
trategias econdmicas como en la discusion académica en estos paises. La disminucion de los niveles
de proteccidn en los mercados, se realiza de forma selectiva y asociada a una estrategia de insercion
diferente segun sea el pais o regién de la que se trate.

En tanlo, en el caso de los paises menos desarrollados y con altos niveles de endeudamiento, la
“importancia de lo exterior”, trajo aparejada fundamentalmenle una bateria de restricciones que sosla-
yaron el objetivo de mejorar la compelitividad internacional a lravés de las ganancias de productividad.

1.1. Datos sobre la crisis de los 80' en América Latina.

Para los paises de América Latina la década de los 80’ fue una década perdida en lo que hace al
desarrolio econdmico regional, segun los andlisis que tradicionaimenle realiza la Comision econémica
para América Latina y el Caribe (CEPAL). La recuperacién de las democracias aportd, sin dudas, el
dato méas positivo de este periodo.

Ei apelativo de “década perdida” se expresa, de modo general, en la disminucién de! producto bruto
inlemo per capila, que al final de 1989 era inferior en un 8% al registrado en 1980 y equivalente al de
1977 (Grético 2); en particular, este deterioro tuvo un sesgo marcadamente regresivo en relacion con el
nivel de vida de gran parte de la poblacidn latinoamericana. :

Aunque con importantes dilerencias en cuanto a grado y forma, en general hubo un luere deterioro
—en akjunos casos agotamiento— de los factores que durante tres décadas impulsaron el crecimiento:
un sector exportador expansivo, pero dependiente de productos primarios, una industrializacion apoya-
da fundamentalmente en la demanda interna, y un sostenido crecimiento de la inversion publica a partir
del endeudamiento del sector estatal. En cuanto al seclor exportador existié un deterioro en los precios
de mas del 25%, en los principales productos que exporta la zona, entre 1980 y 1989, motivada por una
creciente desarliculacién entre la demanda intemacional y una produccidn y tecnologia —existente a
nivel regional— poco capaces de atenderla.

La intensificacion de las innovaciones y su difusién a las formas de la produccién y de los productos
que tiene origen en los paises industrializados, fue ampliando la brecha tradicionalmente existente. Esto

4 Con esto ¥Wrmino se hace referencia a las politicas que recomiendan los organismos multilaterales de crédito (FMI, Banco
Mundial) unto con las autoridades estadounidenses.

¢ Cabe destacar que la referencia es vélida sdlo para las economtas capitalistas.

% Cabe sefalar que en la practica la restriccién fiscal en los EEUU sa limité al recorte de los gastos sociales, no asl a otros
rubros del gasto estatal {por caso en esta época comienza el programa de 1a Iniciativa de Defensa Estratégica).

? Es importania destacar que eslte proceso no ocurre de manara homogénea en lodos los palses desarrollados. EEUL juega
un pape! diferencial en este proceso en virtud de su rof de Jocomotora® de la economia mundial, expresién que apunta a destacar
entre otras cuestiones, la importancia nodal del mercado norteamericano como lugar de destino de las exportaciones del resto de
fos palses desarrollados. Para un andlisis a esls respecto ver (LA GUERRA DE LOS MUNDOS? de Andrés Lopez en Realidad
econdmica N 1l
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mismo tiene como efecto una importanie pérdida de posicién en la participacion de la zona en el comer-
co mundial, que pasa de 7.7% en 1960, a 5.5% en 1980 y a 3.9% para 1988 (CEPAL, 1990).

La industrializacion medida en términos de valor agregado, crecid a rilmos mayores que el produclo
en periodos de expansién, perc a su vez, su contraccion en periodos recesivos también superd al pro-
ducto. En el conjunto de la regién, el valor agregado industrial entre 1880 y 1988 apenas aumentd un
0.5% por 1o que ef grado de industrializacidon en promedio bajé de 25.2% a 23.8% (CEPAL, 1990).

La depresidon de los mercados inlernos proporciona una clara idea del sesgo que infligid a la econo-
mias el ajuste macroecondmico correspondiente a esta década. Eslo explica en gran medida, que en el
marco de la recesion, una de las pocas tasas que aumenta sea la que mide 12 proporcion de las ventas
al exlerior en relacién al producto bruto generado. En electo, et coeficiente de exportaciones pasa de
representar un 8% en 1980, a 11% en 1989,

Existe al mismo tiempo un agolamienio de |a inversién publica, al que confluyen basicamente dos
elementos: 1a restriccién externa por el lado de ia crisis del endeudamiento, y la inlerna que deviene de
una merma de la recaudacion fiscal como consecuencia de la recesion en general y de la caida en el
consumo y la evasién en particular,

Esta situacion, mas alli de las especificidades correspondientes a cada pals, caracteriza el camino por
el que han transitado los paises de AL. Existe una légica del ajuste macroecondmico que se impone a las
caracleristicas especiales de cada economia, y de su mecanica se derivan muchas cuestiones centrales
a la hora de considerar el crecimiento econdémico segun la perspecliva de la inlegracién regional.

2 La integracién en AL y en los palses Industrializados.
Frente a este panorama, las estrategias de crecimiento que tenfan como elemento dindmico la cre-

acion de un mercado Regional entre los paises de AL, se vieron seriamente dafiadas: la crisis exaltd
la inoperancia de los mecanismos integraclonistas tradiclonales®, Incluso, en algun sentide, los

paises endeudados de la regidn, venian a constituirse en los peores socios si lo gue se intentaba era

vender mas para conseguir mas divisas. La predominancia de instrumentos puramente comerciales y Ia
fafta de aplicacion de programas de complementacion productiva, signaron el escaso alcance de los
procesos de cooperacion e integracidn, corporizados en la experiencia de ALALC y ALADI®.

Por otra parte, la generacién de altos saldos comerciales no se vinculd a un crecimiento del mercado
iMlerno que le sirviera de base para mantener dicha dinamica en el tiempo.

Ademas de los efectos medidos en 1érminos del bajo nivel de intercambio entre los paises de Ia
regién, se provocd una concentracién de los flujos comerciales con los paises industrializados y un ma-
yor predominio de los intercambios infersecloriales en el patrén de comercio. La eslrategia de segmen-
tacion de mercados a escala regional que impulsaren las empresas transnacionales (ET) en el marco
de un esquema de intercambios filial-casa malriz, en lugar de filial-filial, y la repeticién en cada pais de
este tipo de estructuras industriales, lendié, adicionalmente, a consolidar los intercambios intrazonales
en desmedro de una méas profunda integracidon de los aparatos productivos (PORTA, 1990).

A diferencia de esta situacién, en los paises industrializados e incluso en los Nic's asidticos se nota
un mayor dinamismo y estabilidad del comercio internacional a partir del intercambio intraindustrial. En
estas economias, tendid a elevarse el grado de las interdependencias regionales, sea por la via institu-
cional como por efeclo de la propia concentracién de mercados a nivel comercial y produclivo.

A nivel institucional, se destacan procesos formales como el de 1a Comunidad Econdmica Europea o
menos formales al estike de los compromisos adoptados en el G-7'. A nivel estrictamente econdmico,
se intensifican los lazos que se establecen a nivel microecondmico entre agentes transnacionalizados,
derivados, por ejemplo, de la expansién de la inversién extranjera directa (IED), la desrequlacién finan-
ciera intemacional y el mantenimiento de un orden monetario basado en lipos de cambio flotantes. Es
de destacarse que este proceso integrativo no es lineal, y esta permeado de confliclos comerciales y de
la propia inestabilidad financiera y monetaria.

* El condicionamiento a los programas econdmicos derivado del endeudamiento, limita en extremo la programacitn de politi-
cas destinadas al mediano o & largo plazo, y por ende a las estrategias de cooperacién e integracién, Cabe adarar que no se
rata "sélo” del flujo de divisas al que se renuncia, sino, y lundamentalmente, al condicionamiento de la politica econdémica a
esgquemas de acumulacién extremadamente regresivos.

* Tanto ALADI como El Pacto Andino, se caracterizaban por ef caracter laxo de los compromisos asumidos entre los palses
miembros, en tomo a los plazos del desarme arancelario y la asignacién de recursos destinados a proyeclos o inversiones. Pa-
raddficaments, la defensa de la autonomia de cada Estado miembro en relacién al manejo de su polilica econdmica de manera
independiente del resto, era senalada como una virtud del perfil asociativo de estos tratados.

™ £l G-7 es un grupo de consulta y coordinacién de politicas formado por EEUU, Gran Bretaiia, Francia, Alemania, Japdn,
ltaka y Canad4.
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O 2.1 Nuevas tendencias del proceso asociativo.

No obstante estas iendencias generales que caracterizan al escaso dinamismo de las politicas inte-
gracionista en los paises de AL, hacia mediados de ese perfodo se esboza lo que serfa un modelo de
accion contraciclica frente a la crisis, en el que se abandona el globalismo de ALALC-ALAD! y se privi-
legia la seleccién de socios a partir de acuerdos de integracién graduales, flexibles y progresivos (pro-
tocolos). Este proceso a su vez, fue tendiendo en la actualidad, hacia un tipo de negociacion mas am-
plia en la que predomina un desarme arancelario, lineal, automatico y generalizado. &

Su suene por el momento parece estar librada a las politicas que se adopten en los ambitos comer-
cial e industrial fundamentalmente, st bien el objetivo a que apunta la constituciéon del MERCOSUR,
derivado de! Tratado de Asuncidn, establece ademas fa libre movilidad de las personas y de los capita-
les, e inclusive se propone llegar a compatibilizar los criterios para que circule una moneda comun. Es
decir que el actual proceso no se limita “s6lo” a una rebaja arancelaria con fijacién de un nivel de pro-
teccién comun hacia lerceros paises para fos productos. Estamos por lo tanto, frente a un objetivo pa-
recido al que amribaria la CEE... pero después de 30 afios de funcionamiento.

La relacién entre Argentina y Brasil, ya intensificada a parlir de los protocolos, presenta quiza el centro
mas complejo de cuestiones a resolver dentro de la iniciativa planteada en el Tratado de Asuncion. Cabe
destacar que entre las dos economias mds importaries del grupo exislen importantes diferencias y que la
experiencia derivada del programa ya iniciado'?, indica que se requiere una intensa negociacion y una
mayor coordinacién politicas, si se pretende exceder el objelivo de incrementar los flujos comerciales y
abocarse a generar eleclos dindmicos al interior de cada una de las economias involucradas.

La generacion de algunos efectos estructurales en las economias asociadas, puede ser sin embargo,
planteada en el marco de una fase de avance preliminar de} mercado comun: es decir si “solo” se pue-
de arribar a una zona de libre comercic con un grado razonable de coordinacién y armonizacion de las
politicas econdmicas entre los paises.

La constitucién de un mercado ampliado entre los paises de la region, volveria entonces a vincular ¢l
crecimiento con la estrategia de inlegracién, 1al como se deriva de las formas actuales que adoptan los
patrones de comercio y de produccién en los palses industrializados.

W)

La bilateralidad y la multilateralidad se asocian en tanto constituyen modalidades tendientes a la am-
pliacién de los mercados nacionales a través de la cooperacién y la integracion. A su vez se diferen-
cian, en la medida en que la nocién de bilateralidad supone la discriminacién de terceros paises. La
multilateralidad en cambio no admite ——en teoria— la exclusién de terceros paises, salvo la excepcion
del articulo XXIV del GATT.

Se concertan acuerdos comerciales bilaterales cuando las cladsulas de los mismos lienen vigencia
sélo para los dos paises firmantes'®. Por el contrario, el multilateralismo, representa el compromiso si-
multaneo de los paises en tormo a reglas comunes aplicables a los intercambios comerciales urbe ef orbi.

Los acontecimientos econdmicos recientes muestran un panorama en donde las formas multilatera-
les de cooperacién e integracién estan cediendo frente al bilateralismo, o en otros términos, ante el
avance de un “nuevo reglonalismo™ en el que se desarrollan acuerdos tendientes a crear preferencias
bilaterales o plurilaterales, o bloques comerciales, cuyos objetivos inmediatos pueden identificarse a
partir del incremento del intercambio entre las partes intervinientes.

El “nuevo reglonallsmo” presenta una forma de cooperacién e integracion que puede ser bilateral
o pluritateral y que tiende a conformar “blogques de competencia econdmica” en el mercado internacio-
nal. La creacién de "blogues de competencia™ descansa en la discriminacion, es decir, exisle simultane-
amente una creacién y un desvio de comercio.

Las nuevas formas de la competencia en el mercado intemacional, se asientan sobre una politica
comercial “activa y estratégica”, que promueve acuerdos conjuntos entre determinadas firmas o in-
dusirias de alta intensidad en 1&D de diversos paises, con el objetivo de maximizar la capacidad pro-
ducliva e innovadora. En esle proceso el Estado juega un ro} activo dentro 1a estrategia de insercidn en
el mercado internacional, apuntalando 1a capacidad competitiva de algunas de sus industrias™.

3 Multilateralidad y “Nuevo Reglonalismo™.

" En menor medida

" Acta de Cooperacitn e Integracidn de 1986, y Tratado de Integracitn Cooperacién y Desarroflo de 1988,

2 Un ejemplo da esta modalidad lo constituye ef Acuerdo de Libre Comercio EUA-Canadd de 1588, por el cual ambos avanzan
en la ¥beralizacién comercial por medio de la creacién de un espacio econémice comun de libre fluijo de mercancias y servicios.

“ Para profundizar aspectos sobre esta teorla que exalta la importancia que tienan los Estados nacionales en 1a configuracion
de la estrategia de competitividad internacional de sus empresas, puede consultarse Krugman (1986, 1987) '
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Numerosos modelos sobre el comercio internacional’®, sugieren que una gran parle del comercio
mundial, que se realiza enire paises desarrollados (PD) que poseen estrucluras econémicas creciente-
mente convergentes, es predominantemente infraindustrial (intercambios dentro de una misma rama
industrial). De esla manera, ios nuevos enfoques tedricos que analizan las tendencias del comercio
inlemacional, ponen entre paréntesis el axioma tradicional que plantea que los paises se especializan
en distinlas ramas de acuerdo a sus ventajas comparativas de coslo, a la vez que propone que dichos
paises producen una gama muy diversa de bienes en casi la totalidad del espectro industrial .

Estas tendencias observadas en los patrones de comercio y produccidn de los paises industrializa-
dos (sobretodo de fa CEE), sumado al rol activo del Estado, se expresa en la origntaciéon que los gobier-
nos dan a sus empresas: aprovechar las economias de escala y la especializacién derivadas de la am-
pliacion de los mercados, en el marco de los procesos de integracién regional.

En este sentido, este “nuevo reglonallsmo™ no tiene como objetivo del mediano plazo a liberaliza-
cidn comercial hacia el reslo del mundo, ya que, en principio, flundamenta su constitucién en la reduc-
cion de los coslos que trae aparejada la disminucién de los niveles de proteccidn enlre las partes inter-
vinientes, la especializacion en la faz producliva, y la promocion de desarrollos de alto grado de inten-
sidad tecnoldgica.

Esla argumentacion surge de las caraclerislicas del comercio en algunos paises desarrollados, pero
a su vez es indicativa del camino a recorrer por los paises de AL embarcados en procesos de coope-
racién e integracion. Para estos paises, sin embarge se trala de comenzar un largo camino hacia la
transformacidn de los actuales patrones de produccion y comercio.

En este sentido, la constilucidon de un mercado ampliado podria constituir una base para:

*La obtencion de economias de especializacion haciendo que dentro del sector manufacturero cada
pais produzca aguelios bienes en los que dispone de ventajas relativas.

**La obtencién de economias de escala que un mercado nacional no permite lograr.

***La ampliacién en la gama y calidad de los productos, a lravés del aumento de las economias de
~escala y de la especializacion .

4. A modo de sintesis: C){_,,.C/

La esiralegia de integracion, a partir de la ampliacidn del mercado y un mayor grado de discrimina-
cién hacia terceros, puede ser una opcién valida para contrarrestar el caracter ciclico de ia crisis en los
paises de América Lalina, reduciendo los costos derivados de la apertura unilateral, no consensuada.

El punto crilico de esle proceso es el tiempo necesario para concertar politicas comerciales y cam-
bianas, de lorma tal que pueda aprovecharse el dinamismo potencial de algunos seclores, o la recon-
version de algunas industrias de alto grado de vulnerabilidad a la apertura, que sin embargo poseen
una gran importancia a nivel regional. Los criterios de armonizacion de las politicas comerciales, deben
poseer su contrapariida en criterios activos y selectivos en materia de politicas industriales, tecnoldgi-
cas y de fomento regionat.

La Iintegraciéon como una estrategla de crecimiento posible, frente a la crisls, supone la pro-
gramaciaon y concertacion de politicas tendlentes a recrear nuevas formas de produccién y co-
mercio, compatibles con el tipo de competencia que actuaimente caracteriza a los mercados In-
ternacionales.

En esle sentido, en la lendencia hacia un nuevo regionalismo en los paises industrializados, se des-
taca el rol activo por parte de esos Estados, en la funcion estralégica de la politica comercial y en 13
combinacion de especialidades productivas y tecnolégicas entre las industrias y empresas de esos pa-
ises.

En cambio, la especializacion de la economia en funcién de la dolacién relativa de factores que im-
pulsaria un proceso de aperlura generalizada, no se compadece con esa experiencia. Esta concepcion
flevada adelanie por los organismos financieros que reclaman un ajusie estructural de la economia,
condiciona en gran medida los intentos por concertar politicas econémicas que requieren su liempo de
maduracion. La consideracién de [a integracién como una esirategia de crecimiento, estaria entre las de
esle lipo.

® Dixit y Norman, 1980, Krugman, 1979-1980, Lancaster 1980 y Helpman 1980,

18



Bibliografia

ﬁ CepaL, (1990): “Transformacién productiva con equidad™.

Dixrr, A. ¥ Norman, V. {1980): "Theory of international trade”. Cambridge.

Krucman, P. {1987): “Is iree trade passe?” Economics Perspectives. Volume |, Number 2, Pg 131-
144

KrucMmaN, P.: "Scale Economies, Product Differentiation, and the pattern of trade”. American economic
review N 70.

Krucman, P. {1986): “La nueva teoria del comercio inlernacional y los paises menos desarrollados”.
Conferencia en memoria de Carlos Diaz-Alejandro, Helsinski, agosto de 1386.

LancasTeR, K. (1980): “Intraindusiry Trade under Perfect Monopolist competition” Journal of.Internatio-
nat economics N 10. .

LipieTZ, A. (1985): "Mirages et miracles. Problemes de lindustrialisation dans le Tiers Monde.” La de-
couverte, Paris.

Lorez, A. (1991): “;LA GUERRA DE LOS MUNDOS?" en Realidad econémica N 113.

PorTa, F. {1990): "Politica economica e integracién en América Latina. Revisién de las tendencias
acluales.” Trabajo preparado para la Secretaria Permanente del sistema Econdmico Lalinoamericano
(SELA) en julio de 1990.

19



iil. LAS INICIATIVAS COMERCIALES DE EEUU Y LA CEE EN LA ACTUALIDAD

por Pablo Horacio Sierra

1 Naturaleza del Acuerdo General sobre Tarlfas y Comercio {GATT)

En 1947 se crea el Acuerdo General sobre Tarifas y Comercio (GATT), como un foro de negociacién
que tendria el objetivo basico de promover la liberalizacién comercial. Este foro seria utiizado para arri-
bar a convenios mutuamente ventajosos, cuye principio bdsico es la promocion del libre comercio basa-
do en ia no discriminacién, y que formalmente se encarna en la clausula de “nacién mds faworec:da"1
El objetivo era, entonces, arribar a una liberalizacién multilaterat del comercio mundiat.

La evolucién del patrén de comercio durante la posguerra no se desarrollé hasta sus ullimas conse-
cuencias como lo predijo la teorfa ortodoxa, base de los pilares sobre los que se asentd el GATTZ
Convivid con una diversidad de formas asociativas tendientes a la regionalizacién de las relaciones co-
merciales, cuyas practicas cuestionan la difusién del librecomercio a escala mundial. De esta manera la
liberalizacién multilateral del comercio internacional se cumplié de manera parcializada y diferencial en
tanto solo sirvié de fundamento a los esquemas formales de reorganizacion del comercio inlernacional.

La divergencia entre la evolucion real del sistema de comercio intemacional y el patron previsto al mo-
mento de la constitucion del GATT, derivé en una multilateralizacién parcial del sistema de relaciones
econdmicas inlemacionales. Desde fines de la década de ios setenta se produce un freno a la expansion
de los acuerdos multilaterales, que no se coresponde con el deterioro del comercio internacional. Por el
contranio, ésle crece en forma sostenida, Esta contradiccién entre los flujos de comercio internacional y los
acuerdos muttilaterales, expresan, en ciena forma, una dilicultad para armonizar colectivamente politicas
que tienen como base estructuras econdmicas e institucionales disimiles, y por ello, intereses opuestos.

La liberalizacién y la expansién del comercio se dio en aquellos seciores y paises donde las firmas
dejaron de ser tomadoras de precios y otras fueron la formas de competencia prevatentes. Es alli donde
las negociaciones del GATT han tenido éxito. Por el contrario, cuando ha prevatecido la competencia de
precios, se presenta la necesidad de frenar y regular el comercio de manera lal que la participacién
respectiva de las firmas locales y extranjeras no sea afierada. En eslas condiciones, ha sido frecuenie
ta busqueda de “acuerdos de organizacién de mercados” o “acuerdos de limitacién voluntaria” de expor-
faciones que aspiran a brindar el orden faltante al momento de comerciar.

Con el comrer de los aftos, ha disminuido 1a importancia de los aranceles como medidas de protec-
cion (los cudles eran el original objeto de atencién para el GATT), creandose un conjunio de mecanis-
mos limitantes del acceso a productos extranjeros; dichos mecanismos constituyen lo que ha dado en
llamarse “neoproteccionismo”.

El neoproteccionismo podria caracterizarse en funcién de cuatro cuestiones que son las siguientes*:

a) Son medidas adoptadas en su mayor pare por los paises Industrializados de la Organizacidn para
la Cooperacidn y el Desarrollo Econdémico (OCDE).

b) En general revisien formas no aranceiarias.

¢) No obedecen a una sistemdtica en su planteamiento sino a la necesidad de respuesta a proble-
mas concretos de los sectores gue sufren una crisis como consecuencia de la pérdida de competitivi-
dad interna o externa.

' Efla establoce que cualquier ventaja, favor o privilegio garantizado por alguna parte contratante a cualquier producto con
origen ¢ destino en cuaiquier otro pals, serd acordada inmediata @ incondicionalmente a los producios similares con origen o
destino en los temitorios de las demds partes contratantes.

* Para la teoria tradicional del comercio internacional, la espedaltzamén so da de acuerdo a ventajas comparativas dictadas
por las distintas dotaciones de recursos, competencia por precios y comercio inter-rama

* El caso da la agricultura es uno de Jos méas confliclivos en orden a 1a liberalizacién del comercio:los PD han elegido subsidiar
sus producciones intemas, por ejemplo, pagando a los productores por encima de los precios obtenidos en el mercado,

* S han detectado més de 800 tipos de medidas administrativas tendientes a proteger la produccién doméstica o estimular las
exportacionas (prohibiciones, cupos, autorizacién previa, licencias, controf de precios, requisitos lécnicos, comerciantes autoriza-
dos, tipos de interés diferenciales, medidas fiscales, control de divisas, efc.). Adicionalmente, existen algunos mecanismos que no
son de tipo administrativo, tales como los acuerdos voluntarios do exportacién y los acuerdos de ordenacién de mercados.
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d) Buena pane de las medidas son tomadas por los nuevos actores de la escena economica (acuer-
dos inlerempresariales).

Los paises industrializados tienen al libre comercio, como una practica intema a los esquemas de
restriccidn del comercio. El “neoprotecciohismo” se consagra en la formacidn de espacios econémicos
regionales en los que la aperiura no se extiende al resio de! mundo. En esta perspectiva, se explican
las dificultades enconiradas para avanzar en las negociaciones dentro del GATT (Ronda Uruguay {1986-
1990))%.

Las desavenencias entre los paises miembros reflejan sus dilerentes posicionamientos dentro de la
compleja estructura de las relaciones internacionales. Asf, para los EEUU el tema central pasa por la
liberalizacién del comercio de servicios (hasta ahora excluido del GATT), la imposicién del *tratamiento
nacional” para las inversiones extranjeras (garantizar a las firmas extranjeras un trato no menos favora-
ble que el recibido por las empresas locales) y 1a proteccidn de la propiedad intelectual. Esto se corres-
ponde con una estructura productiva que conserva competilividad en los llamados “sectores de punta”
—"tecnolégico-intensivos™— y en (a provision de servicios conexos, tanlo en forma directa (informatica)
comeo indirecta {(actividades financieras). En estos temas, cuenia, en general, con el apoyo de la CEE y
el Japén (que, sin embargo, hasta el momento no garantizan un trato nacional a las inversiones extran-
jeras). En cambio, tiene un drea de divergencia muy importanie con estos, en lo que hace al comercio
agricola; ante la falta de acuerdos en este campo, lo que exisie s una guerra de subsidios. La posicion
norteamericana de reducirlos, es apoyada por algunos PMD que actian en el llamado Grupo Cairns®.

Muchas veces, los intereses de los paises de ia regién entran en contradiccién con los de los PD.
Estos uliimas, por su parte, no se privan de proteger algunos sectores en los que ha perdido competi-
lividad, enfrentando las demandas de los PMD, que pretenden incluirlos en la disciplina del GATT (es
el caso del sector textil, reguiado por el Acuerdo Mullifibras).

Aqui se comprueba que uno de los aspectos de la selectividad en las liberalizaciones comerciales ha
sido la discriminacién en contra de los PMD, como defensa por parte de los PD frenle al incremento de
fa competitividad de aquéllos en cierlas industrias.

Para resumir el argumento, en palabras de Tussie y Casaburi (1990) “el desarrollo del sistema inter-
nacional de comercio ha presenlado en los Ullimos ahos ciertas caracteristicas que parecen revertir las
tendencias liberalizadoras de la posguerra.’Eslo es lo que se ha dado en llamar el “nuevo proleccionis-
mo" 0 “proleccionismo selectivo”. A la vez, “el sistema econdmico internacional ha permanecido alta-
mente integrado y, por el contrario, ha comenzado a dar signos de avance hacia un mayor grado de
integracién productiva y financiera®. Ambas tendencias no son necesariamente coniradictorias. “Los
cambios que estin ocurriendo en el sistema productivo a nivel internacional han promovido, por un lado,
una creciente selectividad en las medidas de restriccién comercial para hacer frenie a los brnuscos cam-
bios en las competitividades retativas y la volatilidad de los tipos de cambio. Por otro lado, se observa
{ambién un movimiento hacia una mayor liberalizacién e integracién producliva entre paises altamente
homogéneos que deciden aunar sus esfuerzos frente al incremento de la competitividad que las actua-
les condiciones politicas y tecnolkdgicas imponen en el sistema econémico internacional™.

De aqui, las posibilidades de avance que algunos asignan a la tendencia a la formacion de pactos
regionales como fendmeno dominante en el esquema de relaciones econdmicas internacionales.

2 La regionalizacion de las economlas.

A partir de la Sequnda Guerra Mundial se han creado diversos esquemas cooperativos e inlegralivos
con el objetivo de articular mds esirechamente (a través de distinlos caminos en cada caso) las econo-
mias de los paises miembros. En general, dichas asociaciones tuvieron como meta explicita la forma-
cién de un area de libre comercio o mercado comtn regional.

En este sentido, puede sefalarse a la Comunidad Econémica Europea (CEE, 1958), el Mercado Co-
mun Centroamericano (CACM, 1960), la Asociacién Latinoamericana de Libre Comercio (ALALC, 1961),
la Asociacién Latinoamericana de Integracidn (ALADI, 1980), la Comunidad del Este de Africa (EAC,
1967), la Asociacién de Naciones del Sudeste Asiatico (ASEAN, 1967), el Pacto Andino (1969), entre
otros. En el 4rea de las naciones socialistas debe mencionarse al Consejo Econémico de Ayuda Mutua
(CAME, 1949).

* Duranie el commienke afc se estd desarrollando la (ltima lase de dicha Ronda, donde se discuten a nivel multilateral una sene
de temas vinculados con ta iberalizacién def comercio en distintas dreas. la propiedad intelectual, el comercio de servicios, los
subsidios agricolas y las inversiones extranjeras, entre olras cuestiones,

* En dicho grupo conviven ademas algunas naciones desarrolladas. Sus miembros son Argentina, Canad4, Australia, Brasil,
Colombia, Uruguay, Chile, Thailandia, Malasia, Fidjii, Hungrla, Filipinas o indonesia.
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La mayoria de eslas asociaciones no pasaron de ser meras siglas y los propdsitos que animaron su
creacidn rara vez fueron cumplidos, salvo en el ¢caso de la CEE.

En la actualidad existe sin embargo una tendencia mas firme hacia la constitucién de acuerdos eco-
némicos supranacionales, que no reconoce antecedentes en olras iniciativas que pudieron haber sido
formalmente similares.

El ejemplo més resonante de esta tendencia actual es el llamado Proyecto Europa 92, en el que se
programa a iravés de 300 direclivas la profundizacién del proceso de unificacién europea. Asimismo,
deben sefalarse el Acuerdo de Libre Comercio enire Estados Unidos y Canada (1989), ios acuerdos de
Estados Unidos con México e Israel y, en la escala latinoamericana, el proceso de integracién entre
Argentina y Brasil (al que ya se han sumado Paraguay y Uruguay), entre otras iniciativas.

Adicionalmenie, la desaparicién de los regimenes comunistas en Europa Oriental, la reuniticacién ale-
mana y las reformas en la Republica Popular China y en la Unién Soviética (estas dos ultimas hoy en
estado incierto}, le prestan un mayor interés aGn‘a Ja dindmica de integracién de la economia mundial.

La URSS, mas alld del rumbo que tome su evolucién politica intema, es otro candidato a formar
parte del espacio comunitario (al menos cierlas partes de ella). Por ultimo, fos paises del Africa medi-
lerranea podrian integrar también este bloque, bien que, seguramente, en condiciones especiales por
su menor nivel de desarmollo econdmico; ya existen programas especiales previstos por la CEE para
esta drea. .

Finaimente, el bloque asiatico es el de menor nivet de concrecién, en lo que hace a la existencia de
acuerdos formales, pero no en relacidn a las cifras de comercio e inversién intrarregional. La gran ac-
lividad comercial, al interior de esta subregién, se compadece con la polencial creacién de un “4rea del
Pacifico™. Dichas tendencias serian, por un iado, la formacién de una division del trabajo intrarregional,
con vértice en Japon y con una jerarquia descendenie de paises que cumplirian distintas funciones de
acuerdo a sus caracterislicas particulares. Por otra parte, desde organismos japoneses se est&n promo-
viendo planes en este sentido, con partidas de ayuda y programas orientativos elaborados por institu-
ciones japonesas. En suma, la lormacién de un bloque asidtico posee una perspectiva que no puede
ser descarlada.

2.1 El mercado comun europeo en 1992.

El proyecto europeo del 92, tiene su referencia direcla en los primeros afos de los ochenta, cuando
se comienza a tomar conciencia de lo que se caracterizé como una Europa esclerolizada. Se hacia
referencia, con esta expresion, a la brecha existente entre la potencialidad de la industria europea y la
estadounidense o la japonesa. Brecha o retraso que, a no olvidar, hoy sigue existiendo y hasta llena de
sentido esla especie de replieque sobre si mismo del viejo continente.

El proyecto estd intimamente ligado a transformar los esquemas productivos de los paises miem-
bros, apuntando en especial a las elevadas estructuras de costo en los palses comunitarios, vinculadas
a las irabas que entorpecen la libre circulacién de mercancias entre eflos; la incapacidad de incorporar
agiimente las innovaciones en los productos y procesos, rigideces estructurales, falta de coordinacién
de politicas etc. El objetivo global fue entonces flexibilizar las trabas entre los pafses miembros e inten-
tar capturar nuevas venlajas comparativas en un marco econémico mas flexible.

En busqueda de una solucion y guiados por el instinto de supervivencia, los diez paises miembros
discutian la forma que tendria el acuerdo. Para junio de 1985 el consejo europeo reunido en Milan adopta
un documento conocido como "La Consecucién del Mercado Interior”, que fue difundido luego como Libro
Blanco sobre el Mercado Interior y que contiene una serie de reglamentos y recomendaciones orientadas
a suprimir las barreras lécnicas y las fronteras fiscales, en vistas a una nueva Europa en 1993.

El proceso que culmina con la unificacién del mercado en 1992, si bien dinamico en cuanto a los
niveles de acuerdo, estd en una primera fase de su puesta en marcha’. La confianza existente en la
recuperacion de los niveles de competitividad y particularmente en el reposicionamiento del continente
dentro del esquema de hegemonias mundiales deriva, sin embargo, del peso que hoy se le asigna a la
creacidn de un espacio de cooperacién y coordinacién de politicas.

Es l6gico por ende, suponer que la profundidad de los cambios que enfrentan los paises de Europa
a partir de su proyecio de Mercado Interior, va a generar una gran repercusién en el régimen de com-
pelencia de esos paises (y lo trascenderd), pero, a su vez, va a proporcionaries una estruciura mas
robusta en ko que hace a sus posibilidades econémicas frente al resto del mundo.

’ Se estima quo al dia de hay, solo hay acordadas un 40% de las disposiciones de apertura y liberalizacitn que propone el
Libro Blanco, siendo particularmente més dificil de encarar la supresién de las barreras flsicas (por ejemplo los controles fitosa-
nitarios y vetefinatios). Resta por otra parte resofver una serie de problomas de distinto orden: a) de compatibilizacién de normas
Y regimenes industriales; b} compatibilizacidén del sistema fiscal; ¢} compatibilizacién en el terreno monetario.

23



Consecuentemente, el proyecto '92 ha despertado temores sobre la posibilidad de una Europa mas
cerrada al comercio y con un tralo discriminatorio para las inversiones extranjeras. Existen, algunos
elementos que parecen indicar una voluntad politica que puede resumirse en el siguiente lema: “neo-
liberalismo al interior de la CEE y neo-mercantilismo hacia el exterior”.

La integracién de los paises del ex-bloque socialista o del Norte de Airica, e incluso la paricipacion
de naciones de menor desarrollo relativo como Portugal, Grecia y aun Espaha, dan la posibilidad de
formultar una jerarquia de naciones al inlerior del bloque europeo, donde puede pensarse en una divi-
sion intracomunitaria del trabajo en funcién de los niveles salariales, las calificaciones de la mano de
obra, la disponibilidad de recursos, el grado de industrializacion y las formas de insercién en el mercado
internacional. El mantenimiento de diferenciales en estos rubros favorecerd una mayor competitividad
de las empresas europeas que puedan desplegar estrategias de redespliegue a! interior del nuevo es-
pacio comunitario.

2.2. La Iniciativa para las Américas.

La Iniciativa para las Américas (IPLA) es consecuencia de los esfuerzos que se realizan para aliviar
las tensiones en el campo de la deuda, 1as inversiones y el comercio que mantienen los EEUU con los
paises de la region,

Sin embargo la propuesta que el Presidente Bush esboza en junio de 1990, orientada a crear un
espacio de libre comercio a nivel continental, es anles que nada un mecanismo para acelerar las refor-
mas econdmicas en curso en ios paises de la regién, cuyos elementos principales han sido promovidos
desde los organismos financieros multilaterales, con el apoyo del gobiemo norteamericano.

La inicialiva, que posee aun un cardcter muy incipiente, plantea importantes problemas técnicos y
juridicos. En principio, existen dos temas de importancia. Por un lado se trata de cierlo distanciamiento
que tiende a profundizarse en relacién a las reglas de! GATT orientadas a la liberalizacién del comercio
internacional; y, por otro lado, se trata de ver de que forma se articularia una propuesta como ésta con
las que EEUU tiene iniciadas con Canad4 y préximamente México, o con los paises de la cuenca del
Caribe. Ocurre que las estructuras legales de estos acuerdos tienen cliusulas que naturalmente privi-
legian las relaciones reciprocas al interior de sus respectivos mecanismos y dificultan la relacion con
terceros paises. '

En los hechos es posible que coexislan arreglos preferenciales en los que un pais parlicipe de forma
simultanea en mas de un acuerdo, siendo ese el caso de la participacién de un estado en varias ZLC
como ocuire en este momento con los EEUU en relacién a Canadd, México, Israel y, en breve, a algu-
nos paises de América como Chile. En cambio, no seria racional la participacién simullanea de un pais
en dos uniones aduaneras o mercados comunes, por a naturaleza de la inlegracién y sus exigencias
técnico-juridicas.

Es por eso que un problema que puede originarse, sea que las modalidades de Integracién
mercantil con centro en los mercados de EEUU, tiendan a resentir la potencialidad de los acuer-
dos de integracién reglonales en marcha, debldo al caracter de sus normativas.

El punto focal de la IPLA es la economia nortemericana, que tendria vinculos radiales con los paises
de la region, ya sea de forma grupal o individual. De esta manera no es claro de que forma se relacio-
narian entre si las distintas ZLC en las que participarian los EEUU, sin incurrir en discriminaciones con-
trarias al espiritu de la iniciativa.

Histdricamente ante este lipo de situaciones, la solucion logica fue que los paises participantes de
una ZLGC,, concedieran similares venlajas a palses indirectamente asociados en otra ZLCg por medio de
un partenaire comun, a la vez que las ventajas de la ZLC; se transmiten a la ZLC,. Este fue el caso por
ejemplo, de io que ocurrié con los acuerdos preferenciales que tenia Francia con las colonias africanas,
una vez creada la CEE de los Seis en 1958. El convenio de asociacién entre la CEE y los Estados
Alricanos Asociados, en 1962, consolidé un régimen de intercambio libre con la unién aduanera de los
Seis que dio lugar a 18 ZLC. Es decir que la no discriminaclén con respecto a palses beneficia-
rios, es una regla principal en este tipo de sistemas.

Ahora, es logico suponer que tanto los EEUU como Canad4 tendran mucho cuidado en no entorpe-
cer un acuerdo al que se considera el mds importante del mundo a nivel bilateral, y en este sentido lo
mas probable es que respecto de ia IPLA, se tienda a generar mecanismos de discriminacién.

En rigor, e! acuerdo EEUU-Canadd, no inhibe a los signatarios a pactar ZLC similares. Solo rige el
compromiso de no olorgar mayores bensficios que los que se conceden en ese marco.

Téngase en cuenta que para Canada se trata de mds de cien afios de estuerzos por conseguir ac-
ceso lotalmente libre al mercado estadounidense en donde, actualmente, realiza la mayor pare de su
comercio exterior, y que las economias latinoamericanas de mayor envergadura estan capaciladas para
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disputarie muchos rubros, tanto en ese mercado como en el canadiense, de prosperar una extensién
del régimen de libre comercio. ‘ ‘ )

Esia problematica tiene como substrato, la interpretacién y la practica que en el futuro se haga sobre
la Clausula de la Nacién mas Favorecida, la que histéricamente reconoce dos formas: una en la que no
se discrimina y las concesiones de un pais con olro se iransmiten de forma incondicional a terceros que
mantienen algun tipo de acuerdo con los paises que esidn direclamente involucrados, y otra en la que
se espera un {ralamiento reciproco de parte de quien recibe algun tipo de benelicio de manera indirec-
ta.

Al analizar ia normativa de ALADI, Gustavo Magarifios destaca que “... e/ proyectado acuerdo entre
México y EEUU, y mds aun, un eventual mercado comun norteamericano, no estarian amparados por
las normas legales de ALAD! pues un pais miembro formarfa parte de un sistema con dos socios des-
arrollados. Todo convenio de un pafs de la ALAD! de tales cardcleristicas obligaria por imperio de Ia
CNMF (art 44), a la extensidn automdtica e incondicional de las concesiones otorgadas.”

Es por ello que no debe descartarse que el pals que suscriba un tratado de libre comercio con los
EEUU se resista a extender los beneficios producto dei acuerdo sin algin tipo de reciprocidad o con-
dicionamiento, no previsios en el Tratado de Montevideo de 1980 (TM 80). Esto podrfa replantear los
problemas ya suscitados en ALALC entre tos principios de reciprocidad y de la Nacién mas Favoreci-
da, lo cual generaria fuertes lensiones en el sistema de ALADI. La situacién es compleja, puesto que
lo mas probable es que EEUU mantenga mas de una ZLC con paises del sistema generando dife-
rentes rilmos de desgravacion y por fo tanto una diversidad de situaciones de discriminacién entre los
paises. -

En los hechos ya existen problemas derivados de las negociaciones enire EEUU y México, en la
medida en que se vulnera el mecanismo multilateral basico del TM 80: la preferencia arancelaria regio-
nal (PAR). El proyectado acuerdo con los EEUU, estipula que el margen de preferencia serd estableci-
do en relacion al nivel arancelario mas favorable otorgado a terceros palses. De esta manera, podria
darse el caso en el que el margen de preferencia de ALADI, podria desaparecer pues habria un pais
tercero que recibe mejor tratamiento que los propios miembros del sistema.

Villagran Cramer apunta directamente al nudo de esta problemética cuando afirma que "desde el
punto de vista de la teoria y de la préctica comercial internacional, un esquema de integracisn implica,
por una parte un regimen preferencial entre un grupo de paises, con exclusién de terceros estados, y la
consiguientes limitaciones al derecho de los miembros del grupo —individuaimente considerados— a
concertar acuerdos con oiros estados cuando los mismos afectan las relaciones comerciales fiscales,
aduanales, monetarias, elc, del grupo mismo." ‘ ‘

Para finalizar, la IPLA tiene como propuesta, en cuanto al tema del endeudamiento, la condonacién
parcial de la deuda que los gobiernos de ALC mantienen con los EEUU, excluyendo asi la problematica
de la mayor pare del endeudamiento contraido con la banca privada. En lo que concierne a la inver-
sion, EEUU exige su liberalizacion a fin de canalizar por via de la cooperacién-empresarial privada,
londos con esle destino. En ese sentido, las politicas de fomento a la inversidn en infraestructura social,
caracteristica de los programas como el de la Alianza Para el Progreso, quedan descartadas.

2.2.1 Razones estratédgicas de la IPLA.

La propuesta de Bush por ahora no se plasma en un acuerdo concreto, y sus imprecisiones dan
lugar a todo 1ipo de debale en torno a estos temas. Sin embargo permite percibir cierta toma de con-
ciencia respecto de la tendencia a la regionalizacién def comercio a nivel internacional. Por otra parte,
los EEUU deben reducir drasticamente el desequilibrio de sus intercambios internacionales, aumentan-
do su nivel de exportaciones, a la vez que retomande segmentos de su mercado inlefno abastecidos
ultimamente por proveedores extranjeros. Cuenia en parte con aumentar su politica proteccionista (y de
hecho recurre a ello) pero el marco actual de su politica de intercambios trilaterales con la CEE y Ja-
pén, y en menor medida la necesidad de impulsar el librecomercio en los paises menos desarrollados
imponen un limite a este tipo de mecanismo. Como vimos el desarrolio de la Ronda Uruguay del Gatt
—sobre la que los EEUU tenian grandes expectativas-— mostraron ei escaso valor de la multilateralidad
en la practica. ' _

Es por eso que ta estrategia altemativa que parece imponerse es la del bilateralismo o regionalismo,
en‘donde vuelve a escena la condicionalidad en el tratamiento de la nacién mas favorecida, consisten-

A8, como dijimos antes, en ejercer la reciprocidad vis a vis los distintos socios comerciales. De hecho

- los procedimientos de proteccién de las producciones nacionales en la CEE no se concilian con el con-

cepto de no discriminacién del articulo | del Gatt. Ya en 1965 las concesiones pactadas entre los EEUY

/y Canad4 en ambas direcciones, solo podrian sef extendidas a terceros palses mediante acuerdos en

lérminos similares. Lo mismo por supuesto podria decirse del acuerdo multifibras, que en esencia dis-
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crimina contra los paises en desarrolio, o los acuerdos voluntarios de limitacion de exportaciones im-
puestos por las paises industrializados®.

La tendencia a la consolidacidon de bloques comerciales multinacionales, y el caracter conilictivo de
las relaciones comerciales en el mundo, convalidan este tipo de eslrategias. La IPLA es, en esle sen-
tido, una expresidn de la puja politica entre los EEUU y el bloeque comunitario, sin embargo 1as opciones
regionales para los paises de AL involucrados suponen a primera vista, una serie de mecanismos 1éc-

nicos y juridicos que se contraponen con {as caracteristicas a que apunta la regionalizacion de los mer-
cados de Ameérica del Sur.

* De alguna manera, la llamada “teoria del comercio estratégico” se basa en el caricter positivo que pueden tener los proce-
dimientos discriminatonrios y la administracién mas racional de los intercambios. Brander y Spencet en una serie de ensayos
(13883, 1984, 1985), sugieren que la politica gubernamental puede desempefiar en la competencia intemacional el mismo papel
que movimientos estratégicos como la inversidn en capacidad excedente en la competendia interna: subsidiando las expontacio-
res un pais podria lograr que las empresas nacionales amenazaran de manera crelble la competencia de empresas extranjeras.
La idea en ¢lbma instancia es trasfadar parte de la renta monopdlica de las empresas extranjeras a las nacionales, de forma de

elevar el ingreso nacional a expensas de otros palses. Es el caso de las empresas que compiten por el mercade mundial. Ej,
Boeing-Airbus, Caterpillar-Komatsu.
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V. ALGUNAS DIFICULTADES EN EL PROCESO DE INTEGRACION: EL CASO DE LA CEE.

Por Héctor Mario Capraro

1. Comunidad Econémica y Mercado Comun

£n el Tratado de Roma de 1957 se establece que "la Comunidad tendrd como misién promover,
mediante el establecimiento de un mercado comun y la progresiva aproximacién de las politicas econd-
micas de los Estados miembros, un desarrollo armonioso de las actividades econdémicas en el conjunto
de 1a Comunidad, una expansién continua y equilibrada, una estabilidad creciente, una elevacion ace-
lerada del nivel de vida y relaciones mds estrechas entre los Estados que la integran.”

El Tratado de Roma es la pieza juridica fundamental y fundacional de la unificacién europea, repre-
senta el compromiso de los Estados nacionates de delegar progresivamente segmentos de soberania a
través de la generacion de mecanismos de inlegracién que tiendan a resolver positivamente las tensio-
nes existentes entre la sobrevivencia temporal de los Estados nacionales y e! objetive de la unificacion
supranacional. : ’

En principio los acuerdos estuvieron referidos a la necesidad de la constitucién de un mercado co-
mun y al progresivo acercamiento de las politicas econdmicas. En la constitucién del mercado comun,
los Estados miembros delegan a la Comunidad la formulacién de los lineamientos politicos e instrumen-
tales necesarios para e! logro de dicho objetivo. En la aproximacién de fas politicas econdmicas, el
Tratado prevé dos posibilidades: la introduccién de una politica comun, con ia delegacién de la capaci-
dad de regulacién nacional en el caso especifico acordado, o la coordinacidn de politicas nacionales en
donde los Estados miembros mantienen cierta capacidad regulatoria.

La delegacién de soberania y competencia en la Comunidad requirié de una arquitectura institucional
y de la conformacién de una normativa comunitaria, supranacional, que permitiera ho sélo la elabora-
cion de politicas, sino también la resoiucién de contlictos.

La constitucidn del mercado comun demandd, en primer lugar, fa eliminacién de los derechos de
aduana entre los Estados miembros —fijandose un perfodo de 12 afos— y la constitucién de un aran-
cel externo comun frente a terceros paises. Posteriormente, se avanzé sobre las restricciones cuantita-
livas Que por sus caracleristicas especificas no han sido todavfa eliminadas en su totalidad.

£n reafidad, no sélo sobreviven determinadas restriccciones sino que la libre movilidad de los facto-
res —componente sustancial del mercado comun— se halla determinada, en parte, por una politica
impositiva que todavia sigue siendo nacional y por la permanencia en el ttempo de condiciones y requi-
sitos técnicos nacionales diversos.

La definicién del mercado comun sequiere aproximaciones sustanciales en la politica econdmica, ya
que para obtener la libre circutacién de los factores en un espacio supranacional se necesita de una
regutacion juridico-institucional conjunta, que no sélo garantice esa condicién, sino también las relacio-
nes juridicas que son supuesto y resultado de esa libre movilidad. Para char algunos ejemplos, son
funcionales al mercado comun todos aquellos aspectos referidos a: impuestos, subsidios, promociones
econdmicas diversas, regulaciones a la actividad mercantil, patrones de medida y calidad, protecciones
a los derechos intelectuales y patentes de invencién, formas y modalidades de actuacion legal de los
agentes econdmicos, regulaciones de la fuerza de trabajo,elc. Estas son algunas de las tensiones y
cordiictos y el campo de la coordinacién de las politicas.

La experiencia europea muestra que si bien es relativamente sencillo avanzar en los aspectos co-
merciales del proceso de integracién (eliminacién de aranceles, fijacién de un arancel extemo comun),
es mas complejo el avance cuando se trata de aspectos sustanciales a dicho proceso. Es decir, cuando
se procura coordinar politicas econémicas que regulen la movilidad de los factores de la produccién.
Por ello, se puede afinmar que esta modalidad de inlegracién es un proceso complejo que requiere un
tiempo de maduracién y que en el curso del mismo deberén desarollarse numerosos acuerdos parcia-
les que combinan cooperacion e integracién y que permitan ia paulatina concrecion de las metas pro-
puestas.



2. Algunos problemas de la Integraclén europea

En cuanto a sus atributos, la Comunidad tiene facultades para la elaboracién de la politica agraria, la
politica de competencia, la politica de transporte y la politica comercial. La cooperacién entre los paises
miembros generd el Sisterma Monetario Europeo (SME), funcionando el ECU (European Currency Unit)
como unidad de referencia de ios tipos de cambio, unidad de cuenta en las operaciones de crédito e
inversion y presupuesto comunitario, unidad de liquidacion entre instituciones monetarias de la comuni-
dad e indicador de variabilidad.

Los avances logrados en un sinnGmero de campos —energla, ciencia y tecnologfa, comunicacién,
medio ambiente y proleccion del consumidor, politicas regionales, elc— y la consolidacin del proyecto
comunitaric desde 1957 a la fecha, permiten identificar dreas en donde la integracién encuentra dificul-
tades ciertas. El conocimiento de las mismas permite dimensionar el propio proceso encarado por los
paises del Cono Sur latinoamericano ya que éste tiene algunas similitudes con aquél. En el caso Ar-
gentina-Brasil, los acuerdos muesiran una progresividad secuencial, que parte de la integracién comer-
cial para liegar al mercado comun (rebaja pautada de aranceles; arancel externo comun: mercado
comin).

Los puntos que se desamollan a continuacién no agotan el universo de problemas; sélo se refieren
a ciertos obstaculos a la consiitucién de un mercado comun y pretenden ilustrar las dificultades que
deben subsanar procesos de esta naturateza.

Entre ellas pueden mencionarse las referidas a ta sobrevivencia de legislaciones nacionales aplica-
bles a distintas relaciones juridicas, como por ejemplo:

. releridas a las sociedades comerciales;

. diferemes regimenes tributarios nacionales:

. referidas a la libre circulacién de las personas;

. a la existencia de especificacionas técnicas diversas:

. hormas sanitarias y de sequridad diversas;

. distintas normas de control de calidad;

. distintas normativas de conservacion del medio ambiente.

~SNONELON -

La existencia de estos obstaculos da lugar, a criterio de la Comunidad, a la elevacion de los costos
para las empresas, las familias y el gobierno. Expresandose ello en:

“—elevados coslos administrativos derivados de la necesidad de cumplir diferentes requisitos
burocraticos nacionales;

— mayores costos de transporte ocasionados por las formalidades que deben cumplirse en fas
fronteras;

— aumento de los costos debido a la necesidad de aplicar diferentes normas nacionales, lo que
obliga a producir series mas cortas de productos;

— duplicacion de los coslos como consecuencia de la realizacién por separado de las tareas de
investigacion y desarrollo;

— costos elevados de aclividades publicas no competitivas y fuertemente reguladas, como ilus-
tran ias politicas piblicas nacionales de abastecimiento;

— costos elevados y menores posibilidades de eleccién para el consurmnidor limilade a su mer-
cado nacional combinado con el costo de oportunidad que impide o a! menos desalienta la ac-
tividad econdmica fuera de las fronteras nacionales para aprovechar todo el potencial del mer-
cado.” (CEE, 1988)

2.1. Sociedades comerciales

Si bien existen a nivel comunitario una serie de directivas referidas a las sociedades comerciales, las
mismas todavian siguen sujetas a la legisfacion nacional. Este hecho crea inconvenientes que obstacu-
fizan la actividad empresarial, mds aln cuando se toma en consideracién las multiples relaciones que
se derivan de la existencia de las sociedades comerciales, como por ejemplo, las relaciones entre so-
cios, las relaciones con los trabajadores, las relaciones con el mercado (publicidad de los actos de las
sociedades —constitucion, disolucién,elc—; leallad comercial, elc.), las relaciones con otras socieda-
des, las relaciones derivadas del &mbito territorial de actividad —tendencia a Ia transtronterizacion—,
relaciones con los acredores y terceros, fusiones, concursos y quiebras, etc.

El principal obstaculo deriva, entonces, de la tensién entre las formas nacionales de regulacién y la
actividad comercial cada vez m4s transnacionalizada de las empresas, que implica en los hechos, la so-
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breposicidn y contradiccion de regulaciones nacionales, con efectos negativos sobre la dinamica de las
empresas.

La primera directiva referida a las sociedades comerciales fue adeptada en 1968, once afios des-
pués del Tratado de Roma, y esta dirigida a la armonizacién de los sistema de publicidad societat. En
este sentido, si bien el Tralado prevé en el art. 58 una normativa europea para las sociedades comer-
ciales, las priméras directivas del Consejo comienzan a ser adoptadas cuando el proceso de integracion
tiende a consolidarse y las empresas a expandir sus actividades mas alla de las fronleras nacionales.

Las sucesivas directivas del Consejo procuraran levantar los obstaculos existentes. Asi se establece
en 1978, que las las sociedades anénimas para su constitucién deberan suscribir un capital social mi-
nimo de 25000 ecus. Se establecen ademas, normas armonizadas releridas al balance de las empre-
sas, a la evaluacién de los activos y otras normas aplicables a las cuentas de ganancias y pérdidas de
las empresas. Posteriormente, en 1983 se aprueba ia directiva referida a las cuentas consolidadas de
sociedades que forman grupo de empresas y en 1984 se aprueban las normas que defimitan 1as califi-
caciones de las personas que ejercen el control de los instrumentos contables de fas empresas. Existen
ademdas, directivas que reglamentan las fusiones y escisiones de empresas aplicables a las sociedades
de un mismo pais comunitario,

Otros obstaculos todavia subsisten. La creacidn de sucursales, que expresa la libertad de estableci-
miento de las personas juridicas, es regulada por el derecho nacional, existiendo por ello, normas con-
tradictorias en el dmbito de la informacidn de la gestién societaria. El régimen de sociedad de respon-
sabilidad fimitada de un Unico socio existe a nivel nacional no comunitario, con lo que la delimitacion de
la responsabilidad ante terceros no esta todavia claramente definida para el caso. A otro nivel, las oler-
tas publicas de compra se regulan por el derecho nacional, aungue la Comision ha trasmitido al Conse-
jo un proyecto de directiva destinado a darle mayor lransparencia a esla modalidad de compra acciona-
ria.

Por otra parte, los avances registrados estan relacionados con las sociedades andnimas y las de
responsabilidad limitada, no asf con 1as sociedades de personas.

En 1985 se sanciond a nivel de la comunidad el estatuto de la Agrupacion Europea de Interés Econd-
mico (AEIE) para la cooperacidn transnacional y transfronteriza; es un mecanismo juridico utilizable por
cualquier tipo de empresas (grandes, medianas y pequenas) y orientado a la cooperacién empresarial.

Las AEIE llenan un vacio legislativo en el terreno de la cooperacion empresarial transironteriza. Las
formas contractuales entre los asociados no esta predeterminada en el reglamento, por lo tanto, puede
adoptarse cualkquier de las contempladas en las legislaciones nacionales. Toda entidad juridica puede
conctrrir a la conformacion de una AEIE, no pudiendo la misma absorber totalmente la actividad de los
concurrentes. Se trata de un ente juridico apto para ia coordinacién y cooperacién entre empresas y su
objetivo es distinto al holding empresarial.

La existencia juridica de las AEIE esta garantizada por el Derecho Comunitario y las formalidades
requeridas estan reguladas por él. El instrumento socielaric es el primero de elaboracién comunilaria y
representa un sustancial avance en el campo de la actividad empresarial.

2. 2. Dierentes regimenes tributarios

El Tralado de Roma sostiene (arls 95 a 100) la necesidad de una apreximacién de las politicas tribu-
tarias de los distintos paises miembros a fin de tender al mercado comdn. Las politicas tributarias cons-
lituyen un elemento clave para abordar las posibles distorsiones de compelencia y las diferencias arti-
ficiales de precio que pueden gbstaculizar la circulaciin de las mercancias .

Dentro del Tratado se distingue las acciones derivadas de la existencia de impuesto indirectos de
aquellas propias para los impuestos directos. El avance en la armonizacién legisiativa ha sido mas pro-
fundo en el primer tipo de impuesto, representandoe un paso decisive, 1a introduccion del IVA,

La introduccion del IVA con una base imponible uniforme (1977) deja subsistentes problemas como
los tipos de IVA |, los impuesios sobre consumos especificos y el régimen aplicable a las exporiaciones
infracomunitanas.

Eslos problemas afectan en algunas circunstancias las estructuras presupuestarias nacionates por
que significan una reduccién de los ingresos estatales. En otros casos, los Estado nacionales pierden el
control sobre las importaciones y sobre recursos originados en el comercio exterior. A fin de evitar los
perjuicios defivados de 1a necesidad de una armoenizacion o en menor escala de la aproximacion tribu-
taria, la Comisidn ha propuesto:

a) un régimen transitorio de imposicidn, que disuelva los conceptos de exportacién e imporacion,
distinguiendo enlire una regla general —pais de origen o compra del bien— y una regla particu-
lar —pais de destino— aplicable a ciertos producios ;
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b) una cooperacién administrativa, que aplicard controles ex-post;
c) las obligaciones esladisticas de las empresas, que propende a la reduccion de las obligaciones
administrativas y a la simplificacién de los tramites estadisticos.

Los impuesios sobre los consumos especificos se aplican sobre el consumo de determinadas mer-
cancias en dos formas, ad-valorem —como porceniaje establecido sobre un valor— y especitico —
cuvando se aplica sobre un volumen, cantidad o un peso determinado—. Los progresos realizados en
esle campo no son sustanciales, existiendo disparidades no sdlo entre los disintos tipos sino también,
en los sistemas de percepcidn y en los ambilos de aplicacion.

A diferencia del IVA, la Comisién propone aplicar la regia del pais de destino, pero para llegar a ella
se debe trabajar en la aproximacién de los tipos, ya que varian de pais en pais, y en la armonizacién
de los impuestos indireclos especificos mayores (tabaco, bebidas alcohdlicas,derivados del petroleo,
vino y cerveza), eliminando las tribulaciones sobre los otros produclos con una incidencia fiscal inferior.

Con respecto a los impuesios direclos los rabajos de armonizacién han alcanzade menor enverga-
dura y los acuerdos comunitarios estan orientados hacia:

— unrégimen fiscal comun para las sociedades malrices y filiales con actuacién en distintos esla-
dos miembros.

En este campo la discusion gira en fomo:

— al tratamiento impositivo de los dividendos, sujeto a la jurisdiccion impositiva del pais de domi-
cilio fiscal y las retenciones existenies en el pais de origen de los dividendos.

— un régimen fiscal comun aplicable a las fusiones, escisiones y apories de aclivos entre socieda-
des de Estados distinlos.

— un procedimiento de arbitraje {endiente a eliminar la doble imposicién resultante de las correc-
ciones de beneficios realizadas por una administracién tributaria nacional.

— una deducciin de las pérdidas ocasionadas en los establecimientos y filiales constituidas en
olros paises miembros.

— una ehiminacidn de 1as relenciones en origen sobre inlereses que se pagan a una sociedad por
sociedades de un mismo grupo establecidas en olros paises comunitarios.

Con respecto al tratamiento fiscal del capital, existen tres posiciones. La primera, afirma la necesidad
del control directo del Estado nacional de las tributaciones sobre el capital. La segunda, es partidaria de
la retencién en origen evitando con ello, tanto la competencia interestatal por la captacién del ahorro,
como la evasion hacia terceros palses.

Una tercera posicién, sostiene que todo sisterma de conirol es perjudicial a los intereses de la Comu-
nidad. Ante eslas divergencias en el tratamiento impositivo al capital, la Comisién propende lograr un
sistema de cooperacidn horizonial entre las distintas administraciones fiscales y hacer mas fliida la
relacion entre aqueflas y el sistema bancario, con el tin de incrementar el control, reducir la evasién y
evitar la dobie tributacion.

2. 3. Barreras fisicas

Alcanzan a las personas y a las cosas, al iransito de las personas y a la circulacién de las mercan-
cias. La exislencia de estas barreras tiene razones econdmicas, fiscales, sanitarias, comerciales, esta-
disticas y policiales. El transito de las personas por frontera no es libre, mas all4 de los avances logra-
dos en los wltimos afos. Los coniroles estan basados en problemas migratorios y en los impuestos a
abonar. Las propuestas giran en ia flexibilizacién de los controles, en ia documentacién tnica y en la
homgeneizacidn de ks procedimientos administrativos de control.

Con respeclo a los bienes, muchos de los obstdculos debieron desaparecer cuando se sentaron las
bases de la Unidn Aduanera (1967) y se fij6 el Arancel Aduaneroc Comun {AAC). Pero ain subsisten
inconvenientes como por ejemplo, la existencia de tramites administralivos nacionales por transito de
mercancias. Este tipo de inconvenientes tiende a superarse con el Documento Administrativo Unico.

En otro nivel, existen imposiciones y diferencias en frontera que deben ser atendidas. Si se toma la
PAC, la misma ha eliminado imporlanies obsticulos y ha dejado otros indemnes. En frontera exisle un
sistemna de monlanies compensatorios monetarios (MCM), que son gravamenes de compensaciones
monetarias derivados de los distintos precios de sostén a la tasa de conversién de los precios comuni-
tarios en monedas nacionales. Susbsisten ademas, diferentes normas sanitarias de control para anima-
les y otros productos primarnios.
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‘A nivel de transporte de productos, actualmente se apiica un sistema de cuotas en donde’ e limita el
nimero de trayeclos gue pueden realizar los {ranspoftistas- éxtranjeros, existiendo en frontera estrictos
cortroles para evitar la violacién de 1a normativa actual: El sistema de reemplazo tiende -a’ morigerar en
el corto plazo los cupos, para en el’largs plazo eliminarlos definitivamente. '

2.4. Barreras técnicas

Debe distinguirse entre obslaculos derivados de la supervivencia de las fronteras y barreras existen-
tes dentro de las frontera. Estos vllimos alectan la norma de produccién, la circulacién y los intercam-
bios de bienes y servicios. En conjunto constituyen las barreras 1écnicas. '

En cada pais comunitario existe normativas especiticas sobre seguridad, sanidad, medio ambiente,
calidad y proteccion al consumo. Estas barreras esconden, la mayor(a de las veces, problemas de com-
petencia y compelitividad que se traducen en una forma de proteccionismo, oculta por reglas no aran-
celarias. ,

Para estas trabas se elabord una estrategia de armonizacién normaliva, proceso relativamente lento
y complejo, que muchas veces condujo a acuerdos que no podfan aplicarse debido a la inmediata ob-
solecencia de las normas aprobadas, convirtiendo a la misma en una nueva barrera.

El Tribunal de Justicia Europeo habia consagrado un principio fundamental en esle aspecto “todo
producto fabricado y comercializado legalmente en un Estado miembro debe poder venderse en otro.
Solo puede prohibirse la venta cuando, segun las circunsiancias particulares del caso, sea necesario
atender a una gama limitada de objetivos de interés piblico —proteccién al consumidor—, que seran
determinados por el Derecho Comunitario.”

La Comisién elabord un nuevo concepto, que parte de la conciliacién de dos intereses distintos: la
libertad de eleccidn por parte del consumidor y niveles apropiados de seguridad para el usuario y el medio
ambiente. Las normas comunitarias deben conciliar ambos intereses procurando otorgar la proteccion
adecuada y la libertad de eleccién tanto del punto de vista de la demanda como def punio de vista de la
olerta. Esla politica se la ha denominado de armonizacién de las normas técnicas o normalizacidon comu-
nitaria. Los obstaculos técnicos a la circulacidn de mercancias soh de tres 1ipos: la existencia de normmas
industriales nacionales que condicionan la circulacidn del producto, pudiendo ser éstas de cumplimiento
torzoso (existencia de una norma legal) o de cumplimiento condicional (definidas por organismos privados
sin norma juridica) y finaimente, procedimientos de certificacidn sujelo a pautas nacionales.

Cuando los procedimientos nacionales tienden a obstaculizar el comercio, la comunidad adopta el
criteno del reconocimiento reciproco, es decir, aquel por medio del cual un producto legalmente fabrica-
do en un pafs miembre puede tener accese en los otros mercados comunitarios aun cuando los criterios
nacionales sean diversos.

2.5. Polilica regional

Las diferencias regionales no han sido eliminadas con el surgimiento de la CEE. Asi como se habla
de las cudades como pilar de fa Comunidad (Eurociudades-redes de ciudades,etc), también se vizua-
iza la imegracidn como un problema de las regiones, la integracidn como tarea de las regiones. Lo
cierto es que las disparidades regionales y las propias regiones han sido impactadas por el surgimiento
de la Comunidad.

En el tratado de Roma se manifiesta el interés de los gobiemos por procurar eliminar las dilerencias
regionales en el interior de los palses como asimismo en las relaciones emergentes entre las regiones
y la Comunidad. Para ello se crearon fondos financieros especificos que buscan paliar estas disparida-
des, a través de desarollos estructurales. El principal de ellos fue el Fondo Europeo de Desarrollo Re-
gional (FEDER) destinado a financiar proyeclos de desarrolio regional. Estos fondos son utilizados, a
partir de 1987, para ser aplicados al crecimiento de regiones menos desarrolladas; las zonas o regiones
industriales en crisis; programas de creacion de empleo en regiones deprimidas; programas de empleo
juvenil; y la adopcién de nuevas tecnotogias.

3. Algunas Conclusiones

El proceso de integracion requiere del acuerdo sobre la implementacién de politicas conjuntas. Este
es un proceso que avanza lentamente y en funcién de las tensiones existentes (sobrevivencia del Es-
tado Nacional-Comunidad). La elaboracién de una politica comun necesita de un desarrollo considera-
ble de los inlercambios enire los socios y de la existencia de un inlerés comun. En el caso europeo,
este interés comun deviene de la necesidad de constituir un “bloque de competencia™ en el mercado
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internacional. En este sentido, es Ia necesidad europea de constituir un polo cierto en el mercado inter-
nacional, que refleje una nueva relacion de fuerzas a escala mundial. Este “bloque de competencia” es
el que debe poseer reglas en comun, normas técnicas en aspectos suslanciales que hacen a la compe-
tencia con los olros bloques (Japon y los EE.UUU.) y en esta direccién, aparecen como disfuncicnales
las regulaciones nacionales. Se trata de idear mecanimos regulatorios supranacionales referidos a ga-
rantizar la libre movilidad espacial del capital, las mercancias y el trabajo.
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V ANALISIS DE LOS CONVENIOS INTERNACIONALES FIRMADOS POR LA REPUBLICA
ARGENTINA CON LOS PAISES LIMITROFES, EN EL MARCO DEL PROCESO DE
COOPERACION E INTEGRACION EN MARCHA. :

por Alberte J. Sosa

1) introduccién.

Los '80 si bien fueron la “década perdida” de América Latina, a nivel econdmico-social, también
oons!'rtuye”r'on la década de la recuperacién de la democracia y de lo que se denomind “la revolucién
silencigsa™.

La crisis del endeudamiento (1982) fue demostracidn, en paises como la Argentina, de la agonia del
modelo de industrializacién sustitutiva que concibié Ja politica comercial proteccionista, basada en la
suslitucion de importaciones, como motor del crecimiento interno.

Una politica simétrica con esta concepcion fue 1a sustitucién de importaciones a nivel Regional que,
en su momento, fue el motor inspirador de fos esfuerzos de integracién. El proyecto de industrializacién
suslitutiva se redimensiond alcanzando vna escala o base territorial latinoamericana (y no nacional,
como en el modelo nacional-desarrollista). Sin embargo, los resultados aicanzados a través de expe-
riencias cooperativas, como las de ALALC-ALADI, demuesiran que el objetivo de dichas organizaciones
no fue maximizar la capacidad de desempefio de los Estados de América Latina a nivel internacional,
sino la de liberarios del condicionamiento del art. | del GATT, que prescribe la extensidn automética de
la clausula de la nacién mas favorecida (acogiéndose a la excepcién que otorga el an.XXIV, de dicho
Tralado: Zonas de Libre Comercio y Uniones Aduaneras).

Por otra parte, los paises de América Latina pusieron énfasis en el modelo de desarrollo nacional
protegido y no en la busqueda de ampliacién de mercados, en un proceso de industrializacién sustitu-
tiva a escala Regional.

De manera casi sincrénica con la democratizacién, determinado seclor de la dirigencia de América
Latina experimentd, en parle acuciado por la crisis, una transformacién en sus ideas?, apreciando que,
en este conlexto intemacional, ningun pals crece econdmicamente aislado y de que ta interdependencia
puede ser un factor de desarrollo. ,

A partir de las nociones de apertura de la economfa, competitividad e insercién externa, se repensé
el rol del seclor piiblico. A veces el reordenamiento estatal se emprendié bajo el supuesto de un Estado
presente y eficiente, que encauzase y regulase la actividad de los agentes privados; otras, las m4s, con
un criterio de “dejar hacer, dejar pasar”, declinando en el “mercado”, el encauzamiento y regulacion de
+ las actividades econdmicas y sociales. Se concibieron politicas macroecondémicas basadas en la esta-
bilidad y se aprecié que la integracién con los paises vecinos se complementa con la aperiura, ya que
el esfuerzo inlegrador es un instrumento para aumentar la capacidad competitiva de América Lalina en
ios mercados internacionales. La apertura al mundo sobre bases de eficiencia econémica implica, en
este supuesto, la reestructuracidn productiva dentro de mercados sub-Regionales.

El objeto de esle trabajo es analizar los convenios bi y/o plurilaterales, firmados por la Republica
Argentina con los Estados limitrofes, que se inscriben dentro del proceso de cooperacién e integracién
del Cono Sur de Amdrica Latina.

2} SubRegionalismo Latinoamericano.

En el ambito de 1a cooperacidn e integracién, se percibe, también, la transformacién en el "clima de
ideas”. Sectores dirigentes de América Lalina fueron aprehendidos por éste y redisefiaron los esque-
mas integralivos a los que no se concibe aislados, sino vinculados al sistema internacional.

El Acuerdo subRegional de Cartagena (Pacto Andino), expresé su voluntad de crear una Zona de
Libre Comercio (ZL.C) en 1995 y de alcanzar un mercado ampliado para el libre flujo de capitales y
personas para fines de siglo.(cfr. Acta de Machu Picchu, 23/5/90).

! Enrgue Iglesias denomina asl a los cambios en sl “dima de ideas”, imperante en América Latina,
 Sin embargo, otro importante sector de la dirigenda se Emitd a recibir la concepcidn neodiberal, sin beneficio de inventario,
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Los paises de América Central y Panama resclvieron constitulr la Comunidad del Istmo Centroame-
ricano, a fines de la presente década.(cfr. Declaracidn de Antigua,Guatemala, 17/6/30)

México, dado su nivel de integracién con la economia de Eslados Unidos de América (EUA), decidié
incorporarse, mediante la suscripcién de un tratado de ZLC, al mercado de América del Norie.

Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay suscribieron el Tratado de Asuncién(26/3/91), con el propdsito
de constituir el Mercado Comun del Cono Sur (MERCOSUR), a partir de!l 10. de enero de 1995,

- Por otra parte, la inicialiva para las Américas (IPLA} del presidente Bush, mas alia de la virtuatidad
qQue adquiera, de constituir una ZLC desde Alaska hasta Tierra del Fuego, produjo un reacomodamiento
en los paises de América Latina que no hizo, sino ratificar la “personeria“de los aggiornados esquemas
subRegionales. La administracién Bush comunicd que suscribird acuerdos sobre reduccién de deuda
exierna, inversion privada extranjera y liberalizacién de los fiujos comerciales, con grupos de paises y
no con éstos individuaimente considerados, excepto México. La ctada propuesta (aun nonata), se apre-
cia complementaria y no suslitutiva de los esquemas subRegionales antedichos.

3) Argentina y los paises limitrofes.

No obstante que los vinculos con los palses colindantes tuvieron, histéricamente, un espacio rele-
vante en la agenda diplomatica argentina, en esta ocasién, la prioridad no estd determinada por hipd-
iesis de conllicio o por asuntos fronterizos litigiosos, sino porque se destaca la importancia del contexto
contiguo para estimular y/o permitir el desarrollo de interacciones de caracter cooperativo e integralivo.

Con criterio realisla se aprecia que, dado el vulnerable posicionamiemto argentino, el contexto conti-
guo es en el que la Republica puede aciuar para mejorar desde la subRegién su insercién intemacional.

A pesar de suscribir la Republica Argentina, acuerdos de caracler cooperativo e integrativo, con la
totalidad de los paises vecinos, no revisten ellos la misma jerarquia.

La Republica de Chile, por su lado, continua empefiada en una estrategia de crecimiento nacional,
basada en una economia abierta y con orientacién exportadora, que prioriza sus lazos con los merca-
dos de la Comunidad Econémica Europea(CEE), de EUA y latinoamericanos como México y Venezue-
la. Dicha actitud no es 6bice para que, eveniualmente, se estrechen relaciones con paises del Cono Sur
{por ej. Brasil y Argentina).

Bolivia, sin perjuicio de su esirecha relacion comercial con Argentina, priorizé su pertenencia al Pacto
Andino, en detrimento del MERCOSUR.

3.1 Argentina-Brasil.

La relacién bilateral se caracterizé histéricamente por su conflictividad. Dichos paises heredaron en
el Nuevo Mundo la rivalidad lusohispana, a tal extremo que, salvo excepciones, la vinculacién estuvo
signada por el conflicto bilateral y la competencia por la hegemonia subRegional.

Los ahos "70 fueron testigos de un recrudecimiento de la conflicliva relacién bilaterai, aunque no por
fa hegemonia subRegional, dado que Brasil habla logrado ventajas econdémicas y politicas respecto de
Argentina, sino que la confrontacion giré en rededor de las represas del Allo Parana. Dicha disputa
concluy6 con un acuerdo trinacional (Brasil, Paraguay, Argentina), sobre la compatibilizacién de Corpus
e Naipd (octubre 1979). Asimismo, se firmaron notas reversales (junio 1980) sobre este tema y se rea-
lizaron acuerdos sobre intercambio comercial y cooperacién nuclear.

A parlir de estos acuerdos, la relacién bilateral adquirié un sesgo cooperativo.

3.1.1 Programa de Cooperacién e Integracion.

Los gobiemos de Argentina y de Brasil suscribieron el Acla de Iguazi (noviembre de 1985), que reen-
cauzé la relacion bilateral. A su vez, el Acta para la Integracién (julio 1986), posibilit la firma de veinticua-
tro protocolos que produjeron significativos avances en el terreno comercial. Este Glitimo documento pres-
cribid que el Programa de integracién y Cooperacién Econdmica “no debe inducir a una especializacién
de las economias en seclores especificos...” y si debe “estimular la integracién intrasectorial...”

Los prolocolos tienen dos objetivos inmediatos y otro de largo plazo. Aquéllos buscaron aumentar el
volumen de las transacciones y corregir los desequilibrios sistematicos en los flujos comerciales. El de
largo plazo, pretende establecer entre las dos economias una relacién que permita alcanzar un estadio
de crecimiento e insercidn conjuntos dentro del sistema inlernacional®.

? cir. Tavares de Araujo Jr. J. "Inlegraciin econdmica en América del Norte y en Cono Sur”, en Comercio Exterior, vol.40,
No.8, México, agosto 1990, pag 743).
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Ambos paises recurrieron a la via integracionista con un criterio selectivo, ya que priorizaron los vin-
culos bilaterales, ulilizando un esquema “dirigido™, en el que los gobiemos desempefiaron un rol de
agente impulsor, creando un marco juridico y un conjunto de reglas de juego para facilitar la integracién
produdiiva (cfr. protocolo 5 sobre empresas binacionales).

Se olorgd importancia al desarrollo de 1a industria de bienes de capital (protocolo 1), en la que pre-
dominan pequefas y medianas empresas de capital local, en uno y otro pais, por su posible impacto
sobre el conjunio del aparalo produclivo del eventual mercade ampliado.

Cabe destacar que se traté de una iniciativa gubernamental que reveld una perlinente percepcidn,
por pante de los ministerios de Relaciones Exteriores de ambos paises, no sélo en lo que se refiere a
las posibilidades de cooperacién binacional, sino en o que respecta a las tendencias vigentes en el
sistema internacional (v.g. Regionalizacién de la economia mundial y megabloques que contienden en-
ire si}.

La construccién de un nuevo escenario territorial, en el que operan agentes econémicos y sociales,
comrespondid, en la ocasidn, a ambos gobiermnos que impulsaron el proceso arrastrando, en cierta me-
dida, al sector privado.

En noviembre de 1988, los presidentes de Argenlina y de Brasil, por medio del Tratado de Integra-
civn, Cooperacién y Desarrollo, decidieron crear un marco regulatorio, mas amplio que ALADI, que con-
tribuyese a gestar un espacio econdmico comun a través de la armonizacién de las variables macroe-
condmicas y juridicas (cir. art. 4 del Tratado), en el plazo de diez afios. Dicho Tratado, fue aprobado por
los respectivos Congresos (agosto de 1989) y transformado en Ley Nacional, en cada uno de los palses
citagos. (Ley 23695 Rep. Argentina y Decreto Ley No.50 Brasil).

Los presidentes Menem y Collor de Mello, pertenecientes a parlidos opositores a los que la impulsa-
ron el proceso cooperalivo, no sélo dieron continuidad al mismo, ya que se trataba de una cuestién de
caracter estatal y no panidaria, sino que, ademas, profundizaron los objelivos y eslipularon 1a creacién
de un mercado comun, en el plazo de cinco afios. Asimismo, complemeniaron los protocolos que per-
miten un avance sectorial, con el abatimiento arancelario generalizado, lineal y automético sobre el con-
junto del universo.

A fin de que no decayera el proceso de inlegracidn, debido a las alteraciones que experimentaron los
Estados y ks mercados, los gobiernos alenuaron el "dirigismo” inicial, favoreciendo el desempeho de
seclores econdmicos, de uno y de otro pais, con venlajas comparativas y competitivas, permiliendo un
protagonismo empresarial privado. El protocolo 22, referido a la integracién y complementacion de la
industria alimentaria*; el prolocolo 3, de complementacién del abastecimiento alimentario; asi como el
pretocolo 2, de suminisiro de trigo argentino y el No.4 de expansidn del comercio, se transformaron en
los mas relevantes del drea econdmica, sustituyendo al protocolo 1, sobre bienes de capital como rea-
les impulsores del Programa. Por otra parte, se decidid abrir a la competencia al sector transporte te-
mestre, liberalizando fletes y eliminando cupos.

Los gobiemos de Argentina y de Brasil suscribieron, también, acuerdos de cooperacién nuclear; co-
participan del proyecto Hidrovia Paraguay-Parana; copatrocinaron la Resolucidon de la Asamblea de Na-
ciones Unidas que declara al Atlantico Sur Zona de Paz y Cooperacién; y dentro del Grupo de RIO,
contribuyeron en la formulacién del paradigma latinoamericano®. Sin embargo, en el campo de la poli-
tica exterior adoptaron, recientemente, actitudes diferentes.

En diciembre de 1890, los gobiernos suscribieron el Acuerde de Complementacidon Econémica No.14
{ACE 14), que consolidd las preferencias arancelarias, ya que en sus hueve anexos reune a la casi
totalidad de tos acuerdos, anteriormente firmados, que se destacaron por su incidencia en la evolucion
de los fiujos comerciales bilaterales®. Lo novedoso del ACE 14 es el Programa de Liberacién que prevé
ia eliminacién, por intermedio de la desgravacién automatica, en forma semestral y gradual, de grava-
menes y restricciones al comercio exierior, sobre la totalidad del universo arancelario al 31/12/94. La
preferencia arancelaria minima es de 40% para el primer semestre de 1991; de 47% para el segundo
semestre de 1991; incremeniandose a razén de 7 punlos en cada semestre, hasta el 31/12/1994.

Con el propdsito de garantizar el nivel de preferencia negociado, si un pais decide un incremento de
los aranceles vigentes, a los fines de aplicar la preferencia, el esquema arancelario se retrotrae al nivel
vigente el 1/1/1991. A contrario sensu, si tiene lugar una rebaja aranceiaria, la preferencia se apiica

* Establece, en sus Considerandos  "la necesidad de integrar y fortalecer la industria alimentaria de ambos paises, a través
de la formulacidn de estrategias y emprendimientos comerciales ¢ industriales conjumos, con el objetivo de satisfacer adecuada-
mente los mercados kocales, como as{ también acceder a terceros mercados...

¥ cfr Sosa, Aberto J.- Daﬂanegra. Luis,™ El Grupo de tos Ocho y el futuro de Aménca Latina®, en Perspectiva Internacional,No.2,
Bs As., dic. 1989 pg.48.

* cir. Beker.J. -Lentini,C. Informe de coyuntura.Cofecax.CFl, Bs. As., marzo 1991,
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sobre éste Gftimo arancel vigente. A los efeclos de alcanzar el arance! 0%(31/12/1994), se acordd redu-
cir fas Listas de Excepciones, a la aplicacion del cronograma de desgravacion, a razén del 20% anual,
hasta llegar a la eliminacién total el 31/12/94

Eil cronograma de desgravacion auvtomatica y la eliminacion de restricciones paraarancelarias, contri-
buye a que los agentes econdmicos disefien estrategias de produccion y comercializacién que atiendan
a la competencia y a los requerimienios del espacio econdémico binacional.

La Republica Federativa del Brasil fue,duranle el l1apsc 1980-89, dentro de los limitrofes, el primer
socio comercial de la Argentina, tanto por el monte del intercambio bitateral como por las importaciones
que realiza desde éste pais. Dicho intercambio mercantil fue superavitario para el Brasil, en la década
citada, salvo en los afos 1986 y 1989 que resulld {avorable para Argentina. Durante el periodo de vi-
gencia del Programa de Cooperacion e Integracidn, Brasil se consolidd como uno de los principales
socios comerciales de Argentina, por su porcentaje de participacion en sus exportaciones e importacio-
nes globales’

3.2 Argentina-Uruguay.

La Republica Oriental del Uruguay (ROU), anticipandose a la definitiva crisis de ALALC, suscribid
con suUs vecinos inmediatos el Convenio Argentino-Uruguayo de Cooperacidn Econdmica (CAUCE-1974)
y el Programa de Expansién del Comercio (PEC-1975). El primero de ellos con la Republica Argentina
y el segundo con Brasil. Ambos acuerdos posibilitaron un mayor intercambio comercial entre los Esta-
dos signatarios.

El restablecimiento de gobiemos democréticos, estimuld el acercamiento entre Argentina y ia ROU y
las politicas exteriores lograron un grade de coordinacion y concierto indditos®.

El Acta de Colonia (mayo 1985), pretendid renovar y profundizar la relacidn bilateral establecida en
el CAUCE, abordando tres aspecios: 1) ia cooperacion industrial; 2) Ia integracidn fisica; y 3) la comple-
mentacion agropecuaria.

Argenlina se comprometidé a permitir la importacién de productos industriales uruguayos, libres de
gravamenes, equivalentes al cinco por ciento ( 5%) de su produccidn doméstica, respecio de lodo su
universo arancelario industrial, salvo que el producto sea clasificado, por parte de Argentina, comeo sen-
sible, en cuyo caso sdlo se autoriza una cuola del dos y medio por ciento (2,5%).

Uruguay, por su parte, se obligé a liberar los derechos de imporlacién de todos los bienes de capital,
que no sean fabricados en el pais, ademas de aquellos otros en los que se den las condiciones de
industriaies, producidos en Argentina y que tengan en la tarifa uruguaya un derecho de importacion
bajo.({cfr. puntos 1.5 y 1.6 Acta de Colonia),

El Acta de Colonia establecié que los iftercambios comerciales deben estar nivelados y que, en la
hipdtesis de desequilibrio, se compensen a través de ia adquisicién de bienes de capital o de bienes
esenciales.(alimentos y petréleo).{cfr.punto 1.14).

Los Estados Partes acordaron un marco bilateral que permila el procesamiento parcial o final de
materias primas y productos semietaborados, bajo el régimen de fabricacidn industrial, facilitando 1a mo-
vilizacion de los productos involucrados, los que quedardn liberados de gravamenes y demas reslriccio-
nes.Los movimienlos cambiarios se circunscribirdn al valor que se le ahada en el pais donde se realice
el proceso industrial (cir. punto 1.12, Acla cit.).

La Rep. Argentina observé, respecto de la ROU, un menor inlerés {desde 1987), a pesar de las ex-
peciativas que suscitd ia firma del Acta de Colonia (y otras Actas sucesivas y complementarias). No
solo se incumplieron pautas establecidas en maleria de cooperacion industrial y de complemenlacion
agropecuaria, 5ino que se estancaron las negociaclones sobre integracion fisica. (v.g. puente Colonia-
Buenos Aires). Una excepcion fue 1a cooperacion fronteriza donde se registraron avances®.

El CAUCE y sus actas complementarias no se desvincularon del modelo de industrializacién sustitu-
tiva, dado que ambos paises se concedieron, reciprocamente, segmentos de mercados cautivos. El
régimen de cupos exislente, en favor de la ROU, no se adjudica conforme a criterios de calidad o de
tecnologia incorporada, sino gue responde a decisiones administrativas que se adoptan con indepen-

7 Bl intercamblio comerdial argentino-brasileno evidencid,durante el periodo de vigendia del Programa,(1986/87/88/89 y primer
semestre de 1990) un aumento en el volumen de las transacciones y un relativo equilibrio en los flujos comerciales . (cfr. Hirst, M,
‘Contrwidad y cambio del Programa de Integracién Argentina-Brasil, FLACSO, Progr. Bs.As., dic, 1890, pags.75/6.

¢ cfr. Sosa, Afherto J.-Aspectos de la polftica exterior del gobiemo argentino{1983-88}.Informe Preliminar,CFl, Bs.As., octubre
1988, pag.60.

* Se crearon tres Comités de Frontera.
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dencia de los aumentos de productividad logrados™, La Rep. Argentina, deniro del contexto comercial
bilateral, provee insumos industriales al mercado uruguayo, donde se les ahade valor y reexporia al
pais de origen. Sin embargo, el alto costo de los insumos argentinos se convierlen en un problema
cuando, en cumplimiento de requerimientos de origen, la Rep. Argentina solicita que, a talta de insumos
uniguayos, se ulilicen los suyos en la fabricacidn de bienes a vender a través del CAUCE".

Ei monto del intercambio comercial bilateral, en el periodo 1980-89, si lo relacionamos con el que
Argentina mantuvo con los demas limilrofes, se ubicé detrds del que sostuvo con Brasil, Bolivia y con
Chile, pero fue superior al comercio argeniino-paraguayo.

El volumen del comercio bilateral experimenld dos aumenios, desde 1974, el primero de ellos se
produjo a posteriori de 1a firma del CAUCE vy el segundo, luego de la vigencia del Acta de Colonia.
Dicho intercambio fue superavitaric para Argentina durante ¢l periode 1980-838, exceplo en los afios
1983 y 1984, en que fue favorable a la ROU.

El gobierno de la ROU, a partir del Acta de Iguazi, expresd su interés en el acercamiento argentino-
brasilefo, a través del seguimiento y participacién puntual en el mismo.(clr.Decisidn Tripartita No.1, de
abril 1988). Asi fué que adhirid al protocolo No.14 de transporte carretero y manifestd su decisién e
interés en participar en los protocolos No.9 de biotecnologia, No.16 de comunicaciones y No.19 de ad-
ministracién patdica.{cfr. Decisidn Tripariita No.2, de noviembre de 1988)

La vinculacién uruguaya con el Programa Argentina-Brasil, quedd limitada al ambito de la temética:
transporie terestre, hasta que se incorpord, con carécter de cbservador, al Grupo Mercado Comun Arg.-
Brasil (cfr. Acta de la reunién del Grupo Mercade Comtn, con las delegaciones de la ROU y de la Rep.
del Paraguay, Bs.As.,septiembre 1990).

3.3 Argentina-Paraguay.

Los cambios en el régimen politico del Paraguay, facilitaron la vinculacién de este pais con sus ve-
cinos y sus relaciones con el mundo.

Argentinag y Brasil, ademas de estrechar sus lazos cooperativos e integrativos, decidieron invitar a 'a
Rep. del Paraguay (idem a la ROU), a formar parte del espacio econdémico ampliado conosudamerica-
no.
Las reiaciones bilaterales discurrieron por los cauces comercial y energélico. Paraguay esld asocia-
do a la Rep.Argentina en la empresa binacional Yaciretd y en el proyeclo Corpus (a Brasil en Haipti). La
cooperacion fronteriza (Comilés de Frontera} y la integracion fisica {Puente Encarnacién-Posadas), in-
tegraron, también, la agenda bilateral.

Dada la restriccidn financiera de ambos paises se resolvié que la construccién y explotacién de la
represa binacional Corpus se efecite a través del régimen de concesidén de obra publica.Respecto de
Yacireld, se modificéd el cronograma de obras, sin descarlarse la utilizacidn del mecanismo de la conce-
sion de obra publica, a los fines de avanzar en la conclusién de la represa.

Los presidentes de Argentina y de Paraguay, suscribieron acuerdos de complementacidn econémica
(ACE) y de cooperacion energética (Formosa, 28/12/1990). El ACE estipulé un incremento de mas del
doscientos cincuenta porciento (250%) en el listado de productos que forman parte del intercambio bi-
lateral, para los que se eliminaron aranceles o se fijaron tratamientos preferenciales.Las concesiones
reciprocas alcanzaron a seiscientos (600) productos (300 de cada pals), que ingresaran, libre de aran-
celes a los lemitorios aduaneros de uno y de otro pais.

Argentina es un imporiante socio comercial de la Rep. del Paraguay y el intercambio, en el periodo
1980-89, resulld superavitario para aquélla, salvo en el afio 1987, El monto del intercambio fue, desde
la dptica argentina,durante el lapso citado, el de menor importancia, en comparacioén con el del resto de
los limitrofes. Sin embargo, como lugar de destino de las exporlaciones argentinas, siempre en la déca-
da sefalada y respecto de los limitrofes, fue el cuarto en orden de importancia, detras de Brasil, Chile
y ROU y antes que Bolivia.

Retomando la tematica cooperacién energética, se establecié la renovacién por un afio del convenio
YPF-PETROPAR, para el suministro de seis mil barriles diarios de petréleo, provenientes de un yaci-

% cir. Baldinelli, E.- "Una ZLC entre la Argentina y Chile”, mimeo, s/f. Analiza también ol Acta de Colonia. Raspecto de las
cuotas de importackdn, expresa que reunen lo peor de dos mundos, ya que significan un sacrificio fiscal para el pals que da la
concesidn, a tempo que los consumidores no se benefician con precios méas bajos. Las empresas exportadoras saben que no
venderan mds que la cuota, ain cuande bajen los precios, enloncas los mantienen ko mas elevado posible, a fin de optimizar la
utiidad. Por otra parte, 1a industria del pais que did la concesién no resuita danada, pero tampoco mejora su eliciencia debido al
estimuio de la competenda.

' oir. Baldinefli, E. “Resultados y expectativas del CAUCE =, en Integracidon Latincamericana (INTAL), No.119, Bs.As. dic. 1986,
pag 8.
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miento de la prov. de Formosa. Ademas, se renové el convenio entre Gas del Estado y la Compahia
Paraguaya para el suministro de sesenta mil toneladas de gas licuado, por parie de la empresa argen-
tina.Como contrapartida, los acuerdos determinaron la provisién de energia eléctrica paraguaya a a
Rep. Argentina, a partir de los primeros ochenta megavatios que genere {a usina Acaray, a través de la
linea de afta tensidn Guaramberé-Clorinda.

Respecto de las tematicas integracidn fisica y transportes, los gobiemos decidieron implementar un
régimen unico de control de ironteras, a fos efeclos de facilitar el transilo de personas, vehiculos y car-
gas.Asimismo, ratificaron convenios sobre veterinaria y control sanitario unico , en ia frontera, asi como
1a decision de facilitar e! servicio de balsas entre Colonia Cano-Pilar, para dar salida a la produccién
agropecuaria subregional. Por otra parte, se dispuso analizar la posibilidad de evitar la doble imposicion
en materia de transporte aerocomercial.

El proyecto de Hidrovia Paraguay-Parand, el puente San Roque Gonzalez de Santa Cruz y la conse-
cuente interconexién de los ferrocarriles de Paraguay y Argentina, contribuirdn a morigerar la mediterra-
neidad paraguaya.

3.4 Argentina-Chile,

La Republica de Chile es el unico pais limitrole con el que la Republica Argentina no est4 ligado a
fravés de un ACE . La relacién entre ambaos paises, dentro de ALADI, se vehiculiza a través de un
acuerdo de aicance parcial (AAP),cuya finalidad exclusiva es la promocién del comercio (Cfr.an.10, Tra-
tado de Montevideo 1980)2.

El retomo de un gobiemo democratico, en la Republica de Chile, posibilitd un encuentro a nivel pre-
sidencial (agosto 1990),que se tradujo en la firma de una serie de convenios de inlegracion fisica, ener-
gética y econgmica’.

La integracion fisica, a través de los pasos cordilleranos, favorecera el acceso de productos argen-
tinos a mercados de la Cuenca del Pacifico. A estos efectos, se convino en impulsar tareas de mejora-
miento e infraestructura necesarias para posibilitar el funcionamiento y aclivacién plena de los pasos
fronterizos de San Francisco (Catamarca), Agua Negra (San Juan) y Pehuenche {Mendoza). Se resol-
vio, tambien, agilizar y perfeccionar los controles de frontera y simplificar los trémites burocréticos y la
construccién del tunel intemacional ferrovial que vincule las localidades de Los Horcones (Mendoza)-
Juncal (Chile), con la finalidad de favorecer una interconexién expedita durante los doce meses del afo.
La construccikin del nuevo ttinel, a una allitud inferior que la del Tune! det Cristo Redentor, evitara el
cierre de los accesos por razones climaticas.

Respecto de la integracién energética,se decidié materializar la venta de gas natural argentino a Chi-
le, a través de la interconexién gasifera de la zona central, desde los yacimientos de la cuenca neuqui-
na hasta el Cajén del Maipo (Santiago de Chile). Dicho proyecto, serd ejecutado y operado por un con-
sorcio privado binacional, con la participacién de organismos financieros internacionales y abierto a la
incorporacién de inversores extranjeros. La construccidn del gasoducto binacional permitird que el gas
argentino sustituya el uso de carbon y olros combustibles con altos indices de contaminacién (evocar
polucién de Santiago de Chile). ’

En lo que se refiere a la cooperacion econémica, ambos gobiernos decidieron constituir un mercado
ampliado que deberd estar conformado mas alld del 31 de diciembre de 1995 (un afio después de Ja
eventual conlormacién del MERCOSUR). A este respeclo, se comprometieron a suscribir, dentro de los
seis meses, un ACE, en el ambito de ALADI, de conformidad al instrumento designado:"Bases Genera-
les para la suscripcidn de un ACE entre la Republica Argentina y la Republica de Chile”,

A pesar del liempo transcurrido (a partir de agosto de 1990), el ACE no se suscribid debide al des-
interés del empresariado chileno, en lograr una articulacién entre ambas economias.Las sospechas res-
pecto de la estabitidad de la economia argentina (y brasilefia si se trata del MERCOSUR), no son ex-
clusivas del empresariado de Chile, sino que las comparte el sector gubernamental quien considera que
la Argentina y Brasil deben transitar un camino que su pais ya recomié. Una vez cumplido dicho itine-
rario, es posible iniciar el debale, segun la percepcidn chilena, sobre el ACE con la Argentina y/o Ia
hipotética adhesion al MERCOSUR,

' Dento del génerc AAP, los ACE, son una especie que represanta un nivel jerdrquicamente superior de cooperacién entre
los signatarios, ya que tienen como objelivos, entre otros: promover el maximo aprovechamiento de los lactores productivos.
estimular la complemenlacidn acondmica; asegurar condiclones equitativas de compatencia; fadilitar la concurencia de los pro-
ductos al mercado intemacional: e impulsar el desanollo equilibrado y armoénico de los palses involucrados. (cfr.art. 11, Tratado
ALADY).

2 Un antecedente importante hie la celebracién del Tratado de Paz y Amistad {1985) que cred una Comisién Binacional de
Cooperacién Econdmica e Integracidn Fisica.(cfr. art.12).
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Chile tiene una batanza comercial deficitaria con los paises miembros de ALADI (especialmente con
Argemma y Brasil),compensando este déficit a través del superdvil que obtiene de su |ntercambro con
los paises industrializados™.

En el seno del gobierno chileno coexisten dos lendencias respecto de la insercién del pais en el
mundo. La primera, orientada por los técnicos, se define como™Chile hacia los paises desarrollados” y
otra que aparentemente, cuenta con el aval presidencial, se puede enunciar como "del Cono Sur hacia
el mundo™s,

Los acuerdos abordaron tambien temalicas diversas como la definitiva superacidon de todos los pro-
blemas limitroles(veinticuatro), la cooperacién nuclear, la actividad que desarrollan los dos paises en la
Antarida, elc.

Los conflictos limitrofes pendientes, especialmente el de Lago del Desierto y Hielos Continentales
Patagénicos conslituyen, hasta gue se encueniren procedimientos y/o soluciones salisfactorias para
ambos paises, otro obstaculo a superar para aicanzar acuerdos cooperalivos e integralivos en lo eco-
pémico.

Chile fue, durante el periodo 1980-89, dentro de los limitrofes, el tercer socio comercial de Argentina,
si alendemos al monto del intercambio (detrds de Brasil y Bolivia), pero, como sitio de deslino de las
exportaciones, fue el segundo. La refacién comercial fue superavitaria para Argentina en los afios 1982/
85 y 1988/83, en cambio, fue deficitaria durante los afios 1980/81 y 1986/7.

3.5. Argentina-Bolivia.

La Rep. Argentina, es el primer socio comercial de Bolivia ya que es su principal adquirente de gas,
la mayor fuente generadora de divisas, por lo menos, a nivel oficial, de Bolivia. Este pais, como Para-
guay y en menor medida Uruguay, tiene un alto grado de arliculacidn comercial con los paises miem-
bros de ALADI(en especial Argentina y Brasil), con los que mantiene un elevado porcenta;e de su inter-
cambio comercial exterior.

Los presidentes de Argentina y Bolivia, suscribieron{diciembre 1989) un ACE y un protocolo energé-
lico. Este ullimo prescribe que ambos gobiernos convienen el aprovechamiento conjunio de los recur-
508 energélicos en particular del gas natural boliviano, por un pltazo de diez anos, a pariir de la fingli-
zacién del contrato vigente(1992), prorrogable de comuin acuerdo, con el propdsito de industrializario y/
o comercializario en terceros mercadoes y/o en el mercado argentino'®.

Los pagos comrespondientes a las facturas, por suministro de gas boliviano a la Rep. Argentina, a
partir de diciembre de 1989 y hasta 1992, se efectuara de la siguiente forma: a) el ochenta y dos po-
ciento (82%) en divisas de libre convertibilidad; b) con el dieciocho porciento (18%) restante, de cada
factura, se crea un fondo de integracién y desarrollo argentino-boliviano, destinado a la adquisicién de
bienes y servicios, de origen y procedencia argentinos, para la e|ecuc16n de obras de integracion fisica
entre ambos palses.

E! ACE esta destinado a ampliar el comercio bilateral y a promover proyecitos de cooperacidn indus-
trial, asi como a estimular la integracién regional y fronteriza. A tales fines, se promoveran reuniones
entre provincias argentinas y los departamentos bolivianos.

Respecto de la temdtica fronteriza se dispuso 1a instalacién de los Comités de Frontera de “La Quia-
ca-Villazén™, “Aguas Blancas-Bermejo” y "Pocitos-Yacuiba®

Dentro del capitulo obras binacionales, se incluye: a) efectuar el estudio de factibilidad del proyecto
de propdsitos mulliples “Las Pavas”, sobre el rio Bermejo, destinado a producir hidroeleciricidad, riego,
control de sedimentacion, regulacién del rio, etc., con fondos no reemboisables de cooperacién técnica,
a obtener de terceros paises o en organismos internacionales; b) reactivar el proyecto de aprovecha-
miento multiple de la cuenca del rio Pilcomayo, que sera llevado a cabo por Argentina, Bolivia y Para-
guay. en la seguridad de que dicho proyecto constituird un instrumento idéneo para dar solucién a los
problemas del Pilcomayo y transformarlo en un factor de desarroflo de la regién; c) prestar el méas de-
cidido apoyo al proyecto de Hidrovia Paraguay-Parand; d) instruir a las respectivas empresas ferrovia-
rias que acliven, junto con la empresa peruana, todos los medios necesarios para concretar la inaugu-
racién del Corredor interocednico de Los Libertadores (Bs.As.-La Paz-Matarani).

* ¢fr Diario Ei Clarin, Bs. As.27/8/90, pég.6.reportaje al m, da RREE chileno, Silva Cimma)

' ¢fr. Diario La Nacion, Bs. As., 10/8/90, pag.4)

" La Rep. Argentina, se compromete a adquinr, a partir de 1992, y duranta el plazo de diez afos, prorrogable de comin
acuerdo, el gas natural de Bolivia que no pueda ser total o parctalmente colocado en terceros mercados, bajo las condiciones
determinadas por el mercado argentine y/o por negodiacion entre ambos palses.
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El monto del volumen intercambiado, en el periodo 1980-89, fue el segundo en imporlancia, desde la
perspectiva argentina y respecto de los vecinos, situdndose deirds del argentino-brasilefo. Duranie la
deécada indicada, el intercambio fue deficitario para la Rep. Argentina, dado que Bolivia, dentro de los
limitrofes, es el pais que menos importa desde aquélla.

4. Tratado de Asuncién.(MERCOSUR).

Los Estados Parie, consideran que la integracién constiluye la condicién fundamental para acelerar
sus procesos de desarrollo econdmico con justicia social y que dichos propédsitos deben alcanzarse a
través del aprovechamiento eficaz de los recursos disponibles, la preservacion del medio ambiente, la
coordinacién de las politicas macroecondmicas y la complementacion de los diferentes sectores de la
economia, con base en los principios de gradualidad, flexibilidad y equilibrio. Asimismo, pretenden o-
grar desde una base terrilerial subRegional, una adecuada insercidn internacional. Reivindican, por otra
pare, la necesidad de promover el desarrollo cienlilico-tecnolégico y ia modernizacion de sus econo-
mias, para ampliar la oferta y calidad de los bienes y servicios disponibles, a fin de mejorar la calidad
de vida de los habitanies.{cir. Preambuio del Tratado).

Los principios y propdsilos resefiados (cfr. Cap. |, Tratado cit.), indican la finatidad de constituir un
mercado comun gque implique 1a libre circulacién de bienes, servicios y factores productivos entre los
paises miembros; el establecimiento de un arancel externo comun y la adopcién de una politica comer-
cial comun; ja coordinacidn de politicas macroecondmicas y secloriales; y el compromiso de anmonizar
sus normalivas en las dreas perlinentes.

El Tratado de Asuncién pareciera inscribirse dentro del paradigma'’ del nuevo regionalismo (o nuevo
paradigma integracionista latinoamericano), que se caracteriza por apreciar a 1a integraciéon como un
instrumento para lograr una adecuada insercion internacional. A esle respeclo, el Tratado prescribe que
el arancel externo comun que se estipule servird para incentivar fa compelitividad externa de las econo-
mias de los Estados Partes. {cir.arl.5, inc.c, Tratado cit.).

Las notas dislintivas del nuevo paradigma inlegracionista son la insercién internacional desde una
base territorial subRegionai; la complementacién industrial y tecnolégica a través de la integracién intra-
seclorial para alcanzar mayores niveles de competitividad internacional; fa reestructuracién industriai y la
modemizacidn tecnoldgica, en el contexto del mercado subRegional; avanzar en la construccién de or-
ganismos comunitarios, en delrimento de la concepcion soberana del Estado-Nacién; incorporacién se-
lectiva de socios, elc., elc.

El viejo paradigma integracionista latinoamericano es un instrumento para impulsar un proceso de
industrializacion sustitutiva a escala Regional (Latinoamérica), basado en una tarifa externa comun pro-
tectiva de las producciones domeéslicas, que se vinculan intersectorialmente sin exponerse a la compe-
tencia imemacional y sin que el Estado nacién decline de sus atributos soberanos Dicho modelo tiene,
en leoria, una base territorial Regional (v.9.ALALC-ALADI) y no se basa en la selectividad, sino en la
multilateralidad (ALALC) y en la bilateralidad-multilateralidad (ALADI).

A pesar de que los principios y propésilos del nuevo paradigma se encuentran consignados en deler-
minados ACE, suscriptos dentro de ALADI(cir. art.12, Tralado de Monlevideo 1980), dichos acuerdos
concluyeron desarrcllando los principios y objelivos del viejo paradigma, dado que se agotaron en el
intercambio comercial y la cautividad reciproca{de segmentosjde mercado. La inoficiosidad de los ins-
irumenios disefiados en los ACE y la falta de decision politica de los Estados signatarios, frustraron los
objetivos enunciados. Dentro de esla lipologia de convenio inscribimos, en lo que respecta a ia Rep.
Argerttina, tanto el CAUCE y actas complementarias, como a los ACE suscriplos con Paraguay y Bolivia
y. obviamente, dada su finalidad exclusivamente mercantil, al AAP que rige la relacién argentino-chile-
na. Por el comtrario, 1anto el ACE 14 como el Tratado de Asuncién, parecieran inscribirse dentro del
nuevo paradigma integracionista, dado que prevén una serie de instrumentos que contribuyen, a través
de una racionalidad de medios/ines, a posibilitar el logro de los objetivos propuesios.

En el Tratado de Asuncion, los principales instrumentos son, entre otros, los siguientes: 1) el Programa
de liberacién comercial, consistente en rebajas arancelarias progresivas, lineales y automaticas, acompa-
fiadas por la eliminacion de restricciones no arancelarias o medidas de efectos equivalentes, asi como de
otras restricciones al comercio entre los Estados Partes, para arribar al 31/12/1994 con arancel cerg, sin

'! Este concepto se utiliza como sindnima del tipo ideal weberiano, es decir una conceptualizacién que se compone de una
configuracidn de los elementos caracteristicos de determinada clase de fendmenos y que se usa en el andlisis social.Los elemen-
tos abstraidos, si bien proceden de la observacién de ejemplos coneretos del lendmeno que se estudia,no se corresponden exac-
tamente con ninguna observacion emplrca singular.
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restricciones no arancelarias sobre la totalidad del universo (cfr.art.5, inc.a); 2) 1a coordinacion de politi-
cas macroeconomicas, que se realizara graduvalmente y en forma convergenie con los programas de des-
gravacion arancelaria y de eliminacidn de restricciones no arancetarias (cir.art.5, inc.b); 3) arancel exter-
no comun, gue incentive la competitividad externa de los Estados Pantes. (cfr.art.5, inc.c); 4) la adopcidn
de acuerdos secloriales, con el fin de oplimizar la utilizacién y movilidad de los factores de produccién y
de alcanzar escalas operalivas eficientes (cir.art.5, inc.d); 5) régimen de origen: el criterio de maxima uli-
lizacién de materiales u otros insumos originarios de los Estados Parles, no podra ser considerado para
fijar requisitos que impliquen la imposicién de materiales u otros insumos de dichos Estados, cuando, a
juicio de los mismos, éstos no cumplan condiciones adecuadas de abastecimiento, calidad y precio o, que
no se adaplen a los procesos industriales o tecnologfa aplicadas (cfr.art.8, régimen general de origen,
anexo Il, Tratado cit.).

Mremras el Programa de liberacién comercial y el régimen de origen son compromisorios, la coordi-
nacién de politicas macroeconémicas, el arancel externo comun y la adopcién de acuerdos sectoriales
son cldusulas no coercitivas. A su vez, el régimen de origen y el arancel externo comun deben articu-
larse adecuadamenle, dado que la obligaloriedad de utilizar insumos de origen subRegional {(MERCO-
SUR), con un arancel externo comun elevado, atenta contra toda estrategia basada en la apertura,
compelilividad e insercidn acliva en el sistema intemacional.

Respeclo de Paraguay y la ROU, los Estados Paries reconocen dilerencias puntuales, dado que el
plazo para la eliminacion de las Listas de Excepciones que hayan presentado, se extiende hasla el 31/
12/1995. (cfr.an.é Tratade Asuncién y art.10., Anexo |, Programa de Liberacién Comercial).

La coexistencia de acuerdos Inscriptos en el viejo paradigma, con los inscriptos dentro del nuevo
paradigma, debe llevar a los decisores, en la elapa de transicién, a alcanzar un nivel de agregacion y
coordinacién de procesos y no a una alomizacién o centrifugacién de los mismos'.La primacia del
Tratado de Asuncién y del ACE 14, sobre los ACE suscriptos por los Estados Partes, entre si, significa-
r4 el perfeccionamiento del nuevo paradigma. Por el contrario, si los ACE, suscriptos dentro de ALADI,
entre los Estados miembros del MERCOSUR, se paralelizan y entorpecen con el Tratade de Asuncién,
ésle concluird neulralizado y el viejo paradigma predominard sobre la frustracién del nuevo.

Respecto de evenluales adherentes, el Tratado de Asuncién sdlo prevé el inmediato ingreso de pa-
ises miembros de ALADI , que no formen parte de esquemas de integracién subRegional o de una
asociacién exira-Regional (Chile reune dichas condiciones). Los demdas miembros de ALADE, podran
solicitar su adhesién después de cinco afios de vigencia del Tralado(cir. art.20). Cabe evocar que el
Tratado entrard en vigencia en la fecha de depésito del tercer instrumento de ratificacién{cfr.an.18).

Bolivia, el restante pais limitrofe puede presentar su solicitud de adhesidn, despuéds del quinio afio de
vigencia dei Tratado, salvo gque con anterioridad se desvincule(previa denuncia) del Pacto Andino.

No obstante que el Tratado pretende crear las bases de un mercado comun, no se establecen aulo-
ridades comunitarias, como acaecié en el Tratado de Roma (1958) que cred la CEE. Al respecto, se
indica que durante el periodo de transicién y anles del establecimiento del mercado comun (31/12/1994),
los Estados Partes convocaran a una reunién extraordinaria, con el objeto de determinar la estructura
institucional definitiva de los 6érganos de administracién del MERCOSUR, asi como las atribuciones es-
pecificas de cada uno de ellos y su régimen de toma de decisiones. {(cfr.art.18, Tratado cit.).

Durante la transicién, la administracién y ejecucién del Tratado, estard a cargo del Consejo (6rgano
supernor y conduccin politica), integrado por los ministros de RR.EE. y de Economia de ios Eslados
Partes y del Grupo Mercado Comun {érgano ejeculivo) ccordinado por los m. de RR.EE. (cir.ars. 9/14,
Tratado cil.}.

El Grupo Mercado Comun contara con una Secretaria Administrativa (sede Montevideo), cuyas prin-
cipales funciones consistiran en ia guarda de documentos y la comunicacién de actividades.(cir.art.15,
Tratado cil.).

Las economias regionates de los paises miembros del MERCOSUR pueden invocar, por intermedio
de sus respectivos gobiernos nacionales,el régimen de salvaguardias,(cfr. Anexo IV, Tratado cit.), vigen-
te durarte el periodo de transicion, si la importacién de determinado producto causara dafio 0 amenaza
de dafio grave a su mercado. La cldusula de salvaguardia tendra un afio de duracién y sélo podra ser
prorrogada por un nuevo periodo anual y consecutivo, respecto de cada producto. Dicho régimen que-
da, en ultima instancia, previo cumplimienlo de condiciones y negociaciones, en manos del Estado Par-
te requirenie, en caso de que no se arribe a acuerdo aiguno, lo que impide disipar sospechas respecto

' cfr. Dallanegra, Luis y Sosa, Alberto J., "El rof de Argentina en el marco del mercado del cono sur” Rev. de Ascciacién de
Ciendia Politica y RRIil del Uruguay, afio VIi,No.49, Montevideo abril-dic. 1990, p4g.8.
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de un eveniual manejo abusivo y/o arbitrario del mismo. En la CEE, dada ia existencia de drganos su-
pranacionales, la clausula de salvaguardia, en tanlo excepcién a lo dispuesto en un Tratado, sélo puede
ser autonzada por la Comisidn, a peticidn de un Estado Parte, tras examinar los antecedentes de la
situacion y estorzandose en limitar de forma estricta la alleracién del funcionamiento de la Comunidad®®.

5. Interroganies que atafien a la realizaclén (o frustracién) det MERCOSUR.

No obstante las ambiciosas previsiones contenidas en el Tratado de Asuncidn, los Estados Partes, una
vez aprobado por los Parlamentos de tres de ellos, funcionaran dentro de una ZLC, hasta que se esla-
blezca un arancel externo comun. De aqui en mas, el rol decisivo lo desempefiaran, a nivel gubernamen-
tal. os m. de Economia y los respectivos Bancos Centrales, quienes deben dare contenido al MERCO-
SUR para evitar que se transtorme en un esquema juridico-institucional divorciado de la realidad.

El estado actual del proceso de integracién en el Cono Sur, ain no permite responder a los siguien-
tes interrogantes:

1) El Tratado de Asuncién impondra sus pautas, criterios y metodologias sobre el viejo paradig-
ma integracionista latinoamericano, 0 aquél agonizara y/o concluird adoptando las pautas,crite-
rkos y metodologias de los ACE, tradicionalmente celebrados en el ambito de ALADI?

2) Se crearan antes de la finalizacién del periodo de transicion (31-12-94) los érganos suprana-
cionales comunitarios ¢ los Estados Partes del Tratado se obstinaran en no declinar determina-
dos atributos soberanos del Estado-Nacién?

3) Quién o quiénes asumirdn el rol de agentes impuisores del proceso de integracién de acuer-
do a los principios, objetivos y metodologia del “Nuevo Paradigma Integracionisia Latinoameri-
cano? Determinadas agencias gubemamenlales?; seclores empresariales locales {nacionates)
y/o transnacionales; sectores productivos (industriales o no)?

4) La integracién articulard a los nucleos industriales existentes o permitird y/o estimulard la
imegracidn binacional de los agentes econdmicos y sociales privados en dreas y regiones fron-
terizas?

5) Los gobiermnos de los Estades Parles del MERCOSUR asumiran un rol activo en el proceso
integracionista, a través de la regulacion y administracién de las interdependencias entre ellos
y de la regulacion del reparto de los beneficios de acuerdo a valores de igualdad y justicia? o
se abstendran de intervenir dejando a los agentes privados el control del proceso de integracién
y la eventual imposicion de un modelo neoliberal ortodoxo? Cémo y a favor de quién se resol-
vera el conflicto entre la preferencia individual vs. preferencia colectiva? Las débiles democra-
cias arbitraran eficientemente en conflictos de este tipo?

6) Se concebird una division de la produccidn y del trabajo que prevea un desarrollo arménico
y equilibrado de la subRegién? o se consagrardn las desigualdades y desequilibrios existenles
ab-initio? Uruguay conservara sus ventajas comparativas en el sector financiero, asi como en
olros servicios o deberé declinarlas si armoniza sus politicas macroecondmicas y juridicas con
sus socios del MERCOSUR? Reestruclurard su sector productivo para lornarlo internacional-
mente competitivo 0 se limitard a desempefar el papel de prestador de servicios dentro del
mercado comun? Conservard sus zonas francas, como sitio de transbordo ultramarino, de al-
macenamiento y quizas de procesamiento de producciones que transiten la hidrovia? Debera
reorientar las exporlaciones desde zonas francas hacia mercados mundiales {exira MERCO-
SUR)?

Paraguay recibird capitales y tecnologias que modifiquen su paisaje produclivo o se limitara
(previa renegociacion del Tratado de Htaipu) a proveer de energia a los demds Eslados Parles
det MERCOSUR, dada su potencial oferla energélica per capita? o quizés, también, a la provi-
sion de soja y algodén?

Argentina, por su lado, cumplird el papel de proveedor de alimentos y de commodities industria-
les? Sus pequefas y medianas industrias se articulardn {¢o no) con unidades productivas brasi-
lefias a través de la subconiratacién?

* cfr. Tamames, R. "Marcado Comun Eurapec-Una perspectiva espanola y latinoamericana™ Alianza Ed, S A Madrid, 1982
pag.244.
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7) Se estipularan e implementaran dentro del MERCOSUR procedimientos compensatorios o
correclivos de las asimetrias existentes, entre economias dispares como la, por ejemplo, brasi-
leha y la paraguaya? Qué Esladc estard en condiciones de solventar los costos de dichas com-
pensaciones? Se volcaran capitales y tecnologia en regiones de menor desarrolle econdémico
relativo? Qué impactos sobre las migraciones de irabajadores tendra 1a libre circulacién de la
mano de obra?

8) Brasil y Argentina dada su condicién de locomotoras y difusoras del proceso de integracién
subRegional, estan en condiciones de establecer un régimen de paridad austral-cruceiro acorde
con la competitividad de las dos economias, dentro de un modelo que privilegie el comercio
intraindusltrial? A estos fines, es posible, en las condiciones en que se desenvuelven ambas
economias, una convergencia de politicas fiscales, monetarias y de ajuste externg??,

—_— -

® chr.Ferrer A. *Argentina y Brasil: sjuste, crecimiento e integracion”, en Comercio Exterior, vol.40, No.2, México, febrero 1991).
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VI. MARCO CONSTITUCIONAL E INTEGRACION

por Graciela Giiidi

Se han resefiado diversas conceptualizaciones sobre integracién y sobre los grados y modalidades
con que la misma se ha presentado. Asi es que se expresé que “el proceso de integracién implica la
realizacién de una serie de acciones de acoplamiento de estruciuras nacionales por las que se transfie-
ren alicuolas de soberania nacional a entidades comunitarias de caracter supranacional; en cambio, en
el proceso de cooperacion, no se adoptan decisiones que menoscaben la soberania de los Estados
miembros”.

€n los recientes iratados firmados por la Argenlina con Brasil en primer término, y con Uruguay,
Brasil y Paraguay (MERCOSURY), se advierte la configuracién de lo que se ha dado en llamar el “Nuevo -
Paradigma integracionista Latinoamericano™, cuya caracteristica basica es apreciar la integracién como
un instrumento para una adecuada insercion illemacional. En tal sentido, los objetivos y metas explici-
tados promueven la complementacién industrial y tecnoiégica, en el contexio del mercado SubRegionat;
la coordinacion de politicas macroecondmicas; el establecimiento de un arancel coman; la constitucién
de érganos de administracién, ejecucidn y solucién de controversias de los Tratados, efc.

Los aspecios sefialados, si bien en una primera elapa se inscriben fundamentalmente en acciones
cooperativas entre los Estados, tal como se plantea dicho nuevo paradigma, han de conducir a un pro-
ceso de inlegracion cuya profundidad obliga a replantearse cierlas bases del derecho publico nacional,
receptadas generalmente en las respectivas normas conslitucionales de cada Estado.

La nocién de soberania, ta jerarquia de'los Tratados Internacionales como {uente del derecho inlerno
asi como las previsiones constitucionales sobre materias vinculadas a la movilidad de los factores det
rabajo y de la produccién son -entre olros— temas que pueden promover u obstaculizar el proceso de
idegracion.

1. Transformacion del concepto de soberania

Tradicionalmente, el origen de! concepto “modemo” ~—nacido en la Edad Moderna— de soberania se
atribuye a la formulacién de Jean Bodin (pensador francés) efectuada en su obra "Six livres de la répu-
blique™ {1576).

En dicha concepcidn, la soberania se manitiesta como la cualidad de un poder que es:

— supremo: no hay otro sobre él.

— {limitado: no sujelo a restricciones juridicas positivas.

— absoluto: sobre todo y todos.

— indivisible: no compartible.

- perpetuo: sin limitacién temporal.

— imprescriplible: no susceptible de caducar por el no uso.

Durante los siglos XVl y XVill el concepto de Bodin perdura, Instalandose el debate exclusiva-
mente acerca de la titularidad de la soberania. En dicha polémica se discute a quién se atribuye
la soberania en el Estado y, sucesivamente se le adjudica al rey, at pueblo o a la Nacién.

En el siglo XIX comienza un movimiento de despersonalizacién de la soberania, que parte de la con-
cepcidn de que la soberania es incompatible con el constitucionalismo, planteandose que, para el Es-
tado de Derecho, para la democracia constitucional, basta con el conceplo de supremacia de la Cons-
titucién como base o cuspide de la piramide juridica. Tal concepcidn liquida Ja dispula sobre 1a soberania
en el Estado, es decir, sobre quién es el titular supremo del poder y remite el debate sobre [a litularidad
de la soberania a quién ejerce el poder constituyente originario.

La escuela alernana del siglo XIX reinstala el concepto de soberania del Estado. Jellinek concluye que
dicha expresién significa la negacién de toda subordinacién o limitacién del Estado por cualquier otro
poder, y sefiala su caracter a la vez supremo e independiente cuyas notas son:
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a) supremacia: ser obedecido por fodos —aspecto positivo— que tiene manifestacion en Ia vida
interior del Estado (Soberania interna).

b} independencia: no obedecer a nadie -aspecto negativo— que tiene manifestacion en la vida
exterior del Estado (Soberania externa).

Ambos caracteres han sido criticados desde un punto de vista sociolégico y politice. En tal sentido se
ha sefialado que hay grupos y comportamientos humanos sobre los que la soberania del Estado no es
suprema ni dominante y que el desarrollo de tal teoria se ha efectuado en detrimento del constituciona-
lismo y de los derechos de la persona humana.

La aparicion de estados federales introdujo un nuevo interrogante en torno a la titularidad de la so-
berania y a su posible diversidad. ‘

La mayoria de los autores se inclina por sostener que !a soberania reside total y exclusivamente en
el Estado Federal sin perjuicio de ta autonomia de los Estados miembros.

Otra corriente afirma exactamente lo contrario; sélo son soberanos los Estados miembros y no el
Eslado Federal.

Gierke afirma que el poder soberano tiene distintos tilulares, el Estado Federal y el Estado miembro,
qguienes lo ejercen conjuntamente,

La respuesla tipicamente pluralista al problema de la soberania en el Estado Federal conforme a la
cual aquelia se encuentra dividida —en relacién a sus propias competencias— y a la vez compartida
enire el Estado Central y los Eslados miembros, es la dada por Madison en “Ef Federalista”. Segun este
autor coexisten equilibradamente la soberania nacional —soberania del Estado Federal— y la sobe-
rania federal soberana de los eslados particulares.

Entre nosotros Juan B. Alberdi considera a las provincias como depositarias de soberania propia y
asi expresa "...La soberania provincial, acordada por base, quedara subsistente y respetada en lodo
aquello que no pertenezca a los objetos sometidos a la accién exclusiva del gobierno general, que se-
ran por regla general del derecho publico, todos aquellos que expresamente no atribuya la Conslitucién
al poder defl Gobierno federativo central...” (Bases y Punios de Panlida para la Organizacién Politica de
la Republica Argentina, 2° edicién., Mercurio, 1852.) Mas recientemente —como se vera mas adelante-
olros autores (Zavalia, Cano, etc.) soslienen la coexislencia de las dos soberanfas —nacional y provin-
cial— sobre un mismo territorio, con la aclaracién de que la nacional emerge de las provinciales.

Las precedentes referencias muestran que el concepto de soberania ha variado en su contenido y
alcance a lraves de la hisloria y dicha variacién ha obedecido generalmente mas a necesidades potiti-
cas que de olra indole. Es por tal motivo un concepto histérico-contingente.

Ocurre que la exaltacion del conceplo de soberania del Eslado en el plano exterior responde gene-
ralmente a situaciones originadas en una politica externa que dirige su atencién prioritariamente a las
hipotesis de conflicto, reales o creadas por otra premisa — la que también puede o no ser real—: “el
puebio carece de identidad nacional™.

En el plano intemo, la exaltacién de la soberania del poder central frente a los gobiernos locales,
generalmente se produce cuando el modelo de desarrollo exige grandes concentraciones de poder
politico y econdmico o frente a situaciones de conilicto originadas en una gran atomizacién del poder
que amenace anarquia o bien se postula desde concepciones de gobierno autoritarias.

Desde el punlo de vista externo la soberania no es olra cosa que el derecho de autodeterminacitn
de los pueblos o las naciones, como sujetos que son de Ia comunidad internacional. Podria en tal sen-
lido establecerse una comparacién con el concepto de libertad de la persona dentro de la comunidad
nacional, garantizado por un dmbito de autonomia que se le confiere a su voluntad.

La pertenencia de una persona a una comunidad nacional o de un Estado nacional a la comunidad
ifternacional, son hechos inevitables e insoslayables. Esta circunslancia promueve siempre un creci-
miento del sujelo, el cual si se aisla, se estanca, que virtualmente es lo mismo que decrecer.

El aislamiento de las poblaciones producido por las distancias y la lentitud de las comunicaciones en
otras épocas, pudieron permitir o justificar el desarrollo de Estados nacionales cerrados y aislados, emi-
nentemente defensivos, en los cuales el concepto de soberania clésico fue la expresion juridica de tal
situacion.

El actual poblamiento de! planeta y el desarrollo de tecnologlas en las comunicaciones que acercan
de inmediato a los habitantes més distantes, producen fenémenos de inlerdependencia tales que no
pueden atenderse desde el concepto clasico de soberania, por cuanlo la desbordan en los hechos.

De alli que es necesario transformar la nocién de soberania privilegiando como caracterislica de ese
ambito de autodeterminacién de que gozan los Estados nacionales, la capacidad de asociarse, concer-
lando con otros Estados el ejercicio de sus compelencias o transfiriendo parle de ellas a otros drganos
supranacionales, formados por los Eslados mismos para atender en forma conjunta problemas regiona-
les que afectan por igual a sus habitantes.
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El segmento AB representa situaciones en las que una vez

alcanzado un minimo de armonizacion de politicas ,las econo-

mias obtienen niveles elevados de integracién a costa de pe-
ueifas é)érdidaa de soberania, mientras que en los segmentos
A y BC ocurre lo contrario. )

En el segmento BC muchas veces,la falta de alcanzar niveles

de mteg{aclén.no se debe a la "soberania’ 8ino a que estos
alses tienen vinculos demasiado estrechos con actores ex-

ra-regionales que les impide tener una relacién integrativa
adecuada con los palises de la region.

Modelo José Tavares de ARAUJO (Jr.).




Desde esta perspectiva, la autodeterminacién se logra por un proceso de accién solidaria y deja de
ser un conceplo politico y formal para adquirr su plenitud socio-econdmica.

GCbviamente, tal nueva conceptualizacion no es posible sin una cabal loma de conciencia de cada
uno de los actores nacionales de los respeclivos Estados.

La cooperacion, asociacion o inlegracion entre Estados nacionales no implica una pérdida de sobe-
rania, sino que es el ejercicio concrelo de ese ambito de aulodeterminacién por el cual se revaloriza la
calidad del sujeto intervinienle. Constituye pues una falsa antinomia la expresion “integracion o sobe-
rania’, a menos que se parla de la nocién clasica (1576) de este Ghimo conceplo.

La actual crisis (empleada esta expresién como motor de crecimiento) planiea a los gobiernos agu-
das disyuntivas: permanecer aislados, con riesgo de perder -en la practica— la condicién de sujetos
internacionales, o integrarse regionalmente, ejerciendo en tal sentido una plena autodeterminacién, y
revalorizando la calidad estatal de sujeto y protagonista del ambito internacional.

Concordantemente con lo hasta aqui expresado, en su obra “Derecho Comunitario General”, el Pro-
fesor Guy Isaac critica la conceptualizacién efectuada por el Tribunal de Justicia de 'a CEE al resolver
litigios planteados en lormo a la aplicacidn del Derecho Comunitario. Los casos versaban respeclo de la
clausula de los Tratados que prescribe que durante el tiempo en que la Comunidad aun no ejerza su
competencia, ks Estados estan autlorizados a mantener o a tomar en el marco nacional las medidas
apropiadas. Esto para alejar el riesgo del vacio juridico que podria producirse ante la carencia legisla-
liva de las Comunidades. Por lo tanlo, el ejercicio efectivo de las compelencias comunitarias excluye
progresivamente la competencia nacional. Algunos Estados respecto de casos concretos argumentaron
que el no ejercicio de la compelencia por parte de la Comunidad hacia caducar ta misma y al resolver
los casos el Tribunal de Juslicia, al analizar el sistema comunitario de atribucion de competencias, ex-
presa que se trala de un sislema de transferencia de competencias “.... una comunidad dotada de
atribuciones propias ... y mds precisamente de poderes reales surgidos de una fimitacién de compe-
tencia o de una transferencia realizada por los Estados, de su orden juridico interno, en beneficio de!
orden juridico comunitario, de los derechos y obligaciones correspondientes a las disposiciones del
fratado, entrafa ... una limitacion-definitiva de sus derechos soberanos”. Y continua ef Tribunal“... lo que
los Tratados habrian alribuido a las Comunidades serian 'derechos soberanos' y por lo tanto, la nocién
de transferencia eleva la atribucidn de competencia al rango de instrumento de manejo de las sobe-
ranias™.

Respecto de estos fallos expresa el profesor Guy 1saac: “...es sobre todo porque implica una identi-
dad de la pérdida y de la adopcién por lo que la nocidn de transferencia parece insuficiente en el
contexto especial de la integracidn comunitaria. En efecto, para la Comunidad, la pretendida transfe-
rencia estd acompafada por una mutacion en la medida en que la competencia comunitaria, teniendo
en cuenta su campo de aplicacion mas extendido, se beneficia necesariamente, con I3 primacia; para
los Estados, representa mds una ejecucion y un ejercicio en comun de la competencia en el marco de
una estruclura institucional que le acuerda un amplio espacio, que una verdadera limitacién.”

Mas que de una transferencia preferird verse, en las atribuciones de competencias hechas por los
iratados, la creacion de “competencias comunes™.

La demostracion mas acabada de que es falsa la antinomia entre soberania e integracién nos la
brindan las nuevas prescripciones constitucionales de Brasil y Uruguay.

En efecto, la Constilucién del Brasil sancionada en octubre de 1988 en Brasilia, expresa en su litulo |
De los Principios Fundamentales:

An. I: La Republica Federativa de! Brasil, formada por la unién indisoluble de los Estados y Municipios
y del Distrito Federal, conslituyese en Estado Democratico de Derecho y tiene como fundamen-
tos:

i. La soberania

Il. La ciudadania

Hi. La dignidad de la persona humana

V. Los valores sociales del trabajo y de la libre iniciativa
V. El pluralismo politico

Paragrafo Unico: Todo poder emana del pueblo que lo ejerce por medio de representantes
eleclos o directamente en los érminos de esta Conslitucion.

' tsaac, Guy: "Derecho Comunitario General”. Ed. Castellana, Octubre 1985. Ed. Ariel. S.A. Barcelona, Espaiia, pag. 53/54.
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Arn.3: La Republica Federativa de! Brasil rigese en sus relaciones internacionales por los siguientes
principios:

1. Independencia nacional
- Il. Prevalencia de los Derechos Humanos
Il Autodeterminacion de los pueblos
IV. No intervencién
V. Igualdad entre los Eslados
VI. Delensa de la paz
VI Solucién pacifica de los conflictos
VIll. Repudio al terrorismo y al racismo
IX. Cooperacion entre los pueblos para el progreso de la humanidad.
X. Concesién de asilo politico.

Paragrato Unico: La Republica Federativa del Brasil buscara la integracién econémica, politica
y cuftural de los pueblos de América Latina propiciando la formacién de una comunidad latino-
americana de naciones.

Por su parte, la Constitucién de la Republica Criental del Uruguay, sancionada en agosto de 1966,
prescribe en su Seccion | denominada “De la Nacién y su Soberania™

An.1%: Ella.(La Republica Oriental del Uruguay) es y serd siempre libre e independiente de todo poder
extranjero. o ' _
Arl.4%: La Soberania en toda su plenitud existe radicaimente en la Nacién, a la que compete et dere-
. cho exclusivo de eslablecer sus leyes, del modo que mas adelanie se expresara.
Art.6% /.../ La Republica procurard 1a integracién social y econémica de los Estados latinoamericanos,
especialmente en o que se refiere a la defensa comin de sus productos y materias primas.
Asimismo, propendrd a la efectiva complementacion de sus servicios publicos.

Otras constituciones lalinoamericanas, como la de Paraguay?® se relieren a la posibilidad de cooperar
con otros paises para mejorar su desarrollo y su seguridad. Las constituciones de Chile? y Bolivia* nada
expresan sobre la cooperacidn e inlegracién, reatirman el principio de soberania, sin perjuicio que en
todas ellas se prevé la facultad del Estado de celebrar tratados con ofros paises.

En el orden constitucional argentino no se efectian declaraciones sobre el concepto de soberania.
Ello seguramente obedecié a la situacién contlictiva que tales declaraciones podrian haber causado
respecto a los estados provinciales dadas las condiciones histéricas que precedieron a su sancién en el
aho 1853. No cabe duda de que la soberania reside en el pueblo, pero la verdadera supremacia que se
consagra es la del propio orden constitucional {ar. 31).

? Constitucidn del Paraguay: Ao 1967. Enmienda afg 1977.

Art.2*: La soberania de la Repubfica del Paraguay reside asencial y exclusivamente en el pusblo que la ejerce par medio de los
poderes del Estado, conforme a bo que dispone esta Constitucion,

Ar.9: La Repiblica admite los principios del Derecho Intermnacional, condena la guerra de agresién y de conguista y toda forma de
colonialismo e imperialismo; acepta la solucién pacifica de controversias intemacionales por medios jurldicos y proclama el
respelo a los derechos humanos y a la soberanta de los pusblos. Aspira a vivir en paz con todas las Naciones y a mantener
con eflas relaciones de amistad, eulturales y de comercio, sobre la base de la igualdad juridica, la no intervencibn en los
asunios internos y la autodeterminacion de los pueblos. La Republica podrd incorporarse a sistemas multilaterales intemacio-
nales de desarrollo, cooperacién y sequridad.

An. 103: El Estado favorecera el proceso de inltegracidn de los palses latinoamericanos para acelerar su desarollo equilibrado y
aumentar ei bienestar comun en funcién de los intereses de la Republica y sin detrimento de su soberania.

} Constitucion de Chile: Ao 1989.

Art 5% La soberania reside esencialmente en la Nacién. Su ejercicio se realiza por el pueblo a través del plebisdto y de elecciones
periddicas y, también por las autoridades que esta Conslitucidn establece. Ningiin sector del pueblo ni individuo alguno pue-
de atrbuirse su ejercicio. El ejercicio de la soberania reconoce como limitacién el respeto a los derechos esenciales que
emanan de la naturaleza humana. Es deber de los érganos del Estado, respetar y promover lales derechos, garantizadas por
asta Constitucién, asl como por los tratados internacionales ralificados por Chite y que se encuentren vigentes.

* Constitucion de Bolivia: Afio 1967.

Art.19: Bolivia, libre, independiente y soberana, conslitulda en Repiblica unitaria, adopta para su gobierno la forma demacratica
represeniativa. . ’ . .

At La soberania reside en ef pueblo; es inalienable e imprescriptible; su sjercicio estd delegado a los Poderes Legislativo,
Ejecutive y Judicial /,../ =,
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Respecto de las relaciones con otros pafses, el arl. 27 prescribe que: “E! gobierno federal estd
obligado a afianzar sus relaciones de paz y comercio con las polencias extranjeras por medio de trata-
dos que eslan en conformidad con los principios de derecho publico establecidos en esta Constitucion™.

La redaccion de la parte final de este articulo nos conduce al tratamiento de otro tema de naturaleza
constitucional y que resulta ser un elemento que condiciona en forma importante cualquier proceso de
cooperacion e integracion y es el del orden de prelacién del Derecho Internacional respecto del Interno
y qué transformacién provoca en las normas y leorias elaboradas hasta el presenle, la aparicion del
llamado Derecho Comunitario.

2. Los Tratados dentro del marco constitucional

La consideracion de este punto revisle particular importancia para la concrecién de un proceso de
integracion y seguramente ha de requerir la reforma constitucional en la mayoria de los paises del Cono
Sur.

En efeclo, cierlas caracteristicas de las Constituciones vigentes consltiluyen un obstaculo al recono-
cimienlo de normas y estructuras supranacionales. Evidentemente !a formulacién de las normas cons-
litucionales respondid a una determinada concepcion de las relaciones inlernacionales, bi— © multila-
lerales, pero no entabladas desde la configuracion de un bloque regional de paises, sino de pais a pais.

A pesar de que la unidad latinoamericana se viene mencionando desde Bolivar y dio lugar a la con-
formacion de organismos inlernacionales como la Unidén Panamericana y la OEA y a Tratados Marco de
Concertacién Comercial como ALALC y ALADI, los Estados mantuvieron la prevalencia de su derecho
conslitucional sobre el derecho internacional originado en las prescripciones incluidas en dichos Trala-
dos, adhiriendo a la llamada {esis dualista. Dicha tesis considera el derecho internacional y el derecho
interno como dos sistemas de derecho iguales, independientes y separados, que nunca se confunden
porque el valor propio del derecho internacional es independiente de su conformidad con el derecho
nacional; sin embargo, la consecuencia de sostener esta tesis es que, Irente a situaciones de conflicto,
planteadas en el interior de un Eslado, entre una norma interna y una internacional, el Juez aplicara la
primera.

La concepclion monista, por el contrario, toma como punto de partida la unidad de todas las
normas juridicas y parte de la existencia de dos drdenes juridicos en relacién de subordinacion,
uno de los cuales, el derecho Internaclonal, se considera superordinatio, es declr, jerarquica-
mente superior, encontrandose subordinado a él el derecho Interno. Afirma Charles Rousseatr®
que “1a electividad praclica de esle principio depende de las condiciones de organizacion de la comu-
nidad internacional “ y que “ ... la Gnica sancidn que puede concebirse (...) no consiste en la abrogacion
automalica de las reglas inlernas contrarias al derecho internacional, sino en la afirmacion de la respon-
sabilidad internacional del Estado interesado”. Se verd mds adelante como ha evolucionado el criterio
en el seno de la CEE.

Afirma Vanossi® que “interesa el monismo a las grandes polencias, a los grandes sislemas que pue-
den aspirar a un rol hegeménico y que, precisamente, el monismo es el acompafamiento doctrinario
mas propicio para dar coberlura a esas situaciones de hegemonia (...). El dualismo en cambio, sigue
siendo un instrumenlo defensivo apto, sobre todo para agquellos paises que no pertenecen a una érbila
hegemdnica, que no estdn en situacidn de serlo o que no pertenecen todavia a realidades de integra-
cion mucho mas avanzadas”.

La recurencia a una u otra lesis tendra suslento en la interpretacidon de 1as clausulas consliluciona-
les que ubican a los Tratados como fuente del Derecho y le asignan un lugar en la pirdmide juridica: de
las referidas a la supremacia del orden constitucional y en definitiva en la circunstancia de si el Estado
de que se trale tiene una constitucion rigida o flexible.

Asimismo, el sostenimiento de uno u olro principio promoverd o no el reconocimiento del tamado
*Derecho Comunitario” una de cuyas mas préximas manifestaciones serd ta adopcién de un arancel
extermno comun frente a terceros paises en ei seno del MERCOSUR el cual, obviamente, requiere de la
adopcion de una normativa comun en la materia.

Conviene pues resehar al respecto, las estipulaciones constitucionales de Argentina y los paises que
le son ilimitroles.

* Rousseau, Charles: "Derecho Internacional Publico”, 2° ed. Editorial Abril, Barcelona-Espafia, 1961,
' Vanossi, Jorge Reinaldo: "El Derecho Internacional en las Constituciones Americanas®. Curso de Derecho Internacional —
Comité Juridico Interamericano— Agosto de 1985,
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Como se expresd “supra” la Constitucidn de la Repudblica Federativa det Brasil, propicia en el art. 3¢,
relativo a las relaciones internacionales, la integracién de los pueblos de América Latina y la formacién
de una comunidad latinoamericana de naciones.

De conformidad con su arl. 84 inc. VIl es atribucién del Presidente de la Republica “"celebrar irata-
dos, convenios y actos internacionales” los que estaran sujetos para su vigencia a la ratilicacién del
Congreso Nacional {arl. 49 inc.}, que agrega que el Congreso resolvera definitivamente cuando dichos
actos acarreen obligaciones o compromisos gravosos para el patrimonio nacional).

No se refiere al orden de prelacién de los tratados respecto del derecho interno, salvo en dos clau-
sulas:

Arl. 5%, parrafo 2°; que enumera los derechos y garantfas individuales, expresa:
“Los derechos y garantias expresados en esta Constitucion no excluyen otros derivados del
régimen y los principios por ella adoptados o de los tratados internacionales en que la Republi-
ca federativa del Brasif sea parte.” : .

An.178, parrafo 1%; relativo a la legislacidn sobre transporie prescribe que:
“La ordenacién del transporie intemacional cumplira los acuerdos firmados por la Nacién aten-
diendo al principio de reciprocidad”.

El art. 109 confiere competencia a los Jueces Federales para entender en las causas fundadas en un
Tratado o Contrato de la Nacién con un Estado extranjero u organismo internacionat y el arl. 103 conliere
competencia originaria al Supremo Tribunal Federal cuando sean partes en el litigio un Estado extran-
jero u organismo internacional y la Nacién, un Estado, el Distrito Federal o un Territorio. No se prevé la
exislencia de Tribunales Supranacionales, salvo la declaracién contenida en el art. 72 de las disposicio-
nes transitorias por la que “Brasil propugnaré la formacién de un Tribunal Internacional de los Derechos
Humanos™.

Es decir que la Constitucién de! Brasil contiene cliusulas que constituyen un compromiso para avan-
zar en el derecho de la integracién, sin embargo, particularmenie en su Titulo VII referido al Orden
Econdmico y Financiero, contiene disposiciones que pueden constituir limiantes y que por ser de orden
constitucional tienen un peso decisivo, 1al como la que califica a las empresas brasilefas de capital
nacional {ant. 171) o la que les exige mayores requisitos cuando se Irate de la realizacidn de aclividades
lecnologicas o la que consagra una prelerencia en la compra de bienes y servicios por parte del Poder
Politico a lavor de dichas empresas de capital nacional. igualmente, la exigencia de que sean brasile-
fos los armadores, los propietarios, los comandanies y 2/3 por lo menos de la tripulacion de embarca-
ciones nacionales, a quienes se les acuerda en forma privativa la navegacion de cabotaje, conforme al
an. 178 de la Constitucién, son ejemplos de normas harto distantes de la concepcion de un Mercado
Comun,

Por otra parte, la Constitucién Brasileha puede considerarse rigida en 1anto su reforma requiere de
un procedimiento especial, con quérum y mayorias especiales, aun cuando no se prevé una Conven-
cion Conslituyente, sino el tratamiento de la enmienda en la Asamblea Legislativa. Esla circunstancia
diticuita la incorporacién de normas comunitarias que no estuvieran conforme a las cldusulas antes ci-
tadas.

La Constitucion de la Repiiblica Oriental del Uruguay, al igual que la del Brasil, contiene una clausula
referida a la integracién lalinoamericana, pero no avanza sobre ningiin mecanismo dirigido a sustentar
tuturas normas de Derecho Comunitario. Tiene tambidn carcter de constitucién rigida, ya que aun en
el caso de reformas aprobadas por "leyes constitucionales™ éstas sélo podran entrar en vigencia luego
de un plebiscito que se resolverd por mayoria absoluta de los votos emitidos.

La Constitucidn de Bolivia, como se dijo “supra”, nada prescribe sobre la integracién; posee una nor-
ma que consagra la primacia de la Constitucién, que expresa:

Art. 228: La Constitucién Politica del Estado es la iey suprema del ordenamiento juridico nacional. Los
Irbunales, jueces y autoridades ia aplicaran con preferencia a las leyes, y éslas con preferen-
cias a cualesquiera otras resoluciones”.

No obslante el procedimiento de reforma de la Constitucién, si bien requiere mayorias especiales, es
producido por el propio Congreso, circunstancia que le da mayor agilidad para responder rapidamente
a las necesidades de un proceso de integracién.

La Constitucién del Paraguay, si bien como antes se mencions, en su articulo 9° admite los principios
del derecho internacional, en el arliculo 8° consagra la supremacia de la Constitucién en los siguientes
términos:
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An. 8%. Esta Constitucion es !a ley suprema de la Nacién. Los tratados, convenios y demas acuerdos
internacionales, ratificados y canjeados, y las leyes, integran el derecho positivo nacional, en el
orden de prelacién enunciado”.

Como puede advertirse sin embargo, los tralados, por debajo de la Conslitucién, tiene preeminencia
sobre la ley. Esta es una clara recepcidn del principio “pacta sunt servanda™

El arl. 103, por su parte, antes citado, es programaltico y auspicia el marco de integracion.

De conformidad con los art. 219 y ss., la Constitucién del Paraguay es rigida, ya que requiere de un
procedimiento especial para su relorma; eslo como dijimos, se constiluye en un impedimento para una
4gil recepcion del derecho comunitario o bien de érganos supranacionales.

La Constitucion chilena consagra en su arl. 6° el principio de supremacia en la Conslitucién al expre-
sar: “Los 6rganos del Estado deben someter su accién a la Conslilucién y a las normas dictadas con-
forme a ella”.

En el Capitulo XIV se determina el procedimiento de relorma, la cual puede ser aprobada por las
mismas Camaras, reunidas en Congreso Pieno, aun cuando con quérum y mayorias especiales.

Respecto de los tratados inlernacionales, el art. 50 establece que es alribucidn exclusiva del Congre-
50!

1) “Aprobar o desechar los tratados inlemacionales que le presentare el Presidente de la Repu-
blica antes de su ratilicacién, La aprobacidn de un tratado se sometera a los tramites de una ley.”
L.as medidas que el Presidenle de ia Republica adopte y los acuerdos que celebrare para el
cumplimiento de un tratado en vigor no requerirdn nueva aprobacién del Congreso, a menos
que se trate de materias propias de ley”.

“En el mismo acuerdo aprobative de un Tratado, podra el Congreso auterizar al Presidente de
la Republica a fin de que durante la vigencia.de aquél, dicte ias disposiciones con fuerza de ley
que estime necesarias para su cabal cumplimiento ...".

La delegacién autorizada por el art. 50 resulta un institulo interesante, en tanto promueve una ejecu-
cidn dinamica de los tratados, pudiendo constituirse en un buen instrumento tacilitante para la adopcion
de normas comunes.

En el derecho constitucional argentino, el derecho surgido de 10s tratados no puede prevalecer jamas
sobre 1a Constitucidn Nacional.

- La Constitucion contiene una estipulacién expresa al respecto al disponer en su art. 27:

“El Gobierno Federal esté obligado a afianzar sus relaciones de paz y comercio con las poten-
cias extranjeras por medio de tratados que estén en conformidad con los principios de derecho
publico establecidos en esta Constitucion”,

Por otra parte, de acuerdo con lo establecido por el art. 30 de nuestra norma fundamental, nuestra
Constitucion es rigida, en virtud de que para su reforma total o parcial se requiere una declaracion es-
pecial del Congreso y el nuevo texto debe ser aprobado por una convencion convocada al efecto.

£l art. 31 consagra la supremacia de la Conslitucién, los Tratados y las leyes nacionales por sobre
el derecho publico provincial.

De la enumeracidn que efectida el citado articulo categorizando al plexo juridico que menciona como
<ley suprema” sélo puede inlerirse la supremacia absoluta de la Constitucién, en concordancia con el
arnt. 27 anles transcripto,

Con respecto a las “leyes de la Nacion™ y los “Tralados con potencias extranjeras” no puede inferirse,
segun lo sostiene nuestra Conle Suprema, que exista prioridad de rango, ya que, debiendo ser aproba-
do el Tratado por ley para su incorporacién al derecho inlerno, se tratarla de normas de igual nivel,
debiendo aplicarse el principio de gque la ley posterior deroga a las anteriores. La Corte ha seguido en
esta jurisprudencia los criterios elaborados por la Corte de los EEULUL

Bidart Campos’ rechaza la interpretacién sentada por la Corte argumentando:

“Si tenemos un tratado anterior y una lay posterior, ésta no puede prevalecer, porque el princi-
pio bdsico del ‘pacta sunt servanda’ impide que nuestro pais altere unilateralmente al tratado, io
que equivaldria a una denuncia del mismo.

Si tenemos una ley anterior y un tratado posterior, también prevalece el lratado, en cuanto es
la ultima expresion de voluntad normativa del eslado”.

Y concluye afirmando que “el Tratado siempre tiene prioridad sobre la Ley".

? Bidart Campos, German: “Tratado de Derecho Constitucional Argentine” T.1, Ed. Ediar, Buenos Aires, 1986, pag. 104.
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VanossP refuta 1a posiura interpretativa de Bidart Campos en estos términos: “La crftica apuntada es
Iégica si nos situamos en el punto de vista monista; como también es légica la solucion jurisprudencial
de nuestra Corte fundada en los principios constitucionales que, ciertamente, no son monistas. La criti-
ca de los autores monistas debe ser considerada 'de lege ferenda' més no de lege lata, vale decir en-
fonces, como una opinion emitida ‘de jure condendo’y no de jure condito'<*66>.

En el derecho argentino, no cabe duda, por cierto, de que el "derecho nuevo”, originado en un Tra-
tado debe subordinarse a las normas conslitucionales, las que no podran modilicarse lotal o parcial-
mente, si N0 &5 por una Convencién Constituyente. (art. 27 y 31 de la Conslilucién Nacionalj.

Nada prevé nuestra Constitucion sobre atribucion de competencias a érganos supranacionales para
la creacidn y juzgamiento del derecho comunitario, es decir, de las normas de aplicacién uniforme en
todos los Estados signatarios de un Tratado, que no se limita a crear obligaciones reciprocas entre los
diferentes sujetos a los que se aplica, sino que establece un orden juridico nuevo que regula los pode-
res, derechos y obligaciones de dichos sujetos asi como los procedimientos necesarics para comprobar
y sancionar toda violaciéon eventual,

Bidart Campos® aporta al respecto una nueva argumentacion a las anleriores citadas para alirmar la
preeminencia de ese “derecho nuevo”, sobre 1a ley que crea derecho intero, expresando: “Nos parece
claro que el “contenide” de un tratado creador de derecho nuevo no proviene de los drganos de derecho
interno que intervienen en su celebracion, sino de una fuente internacional que es la voluntad comun de
los sujetos inlernacionales que se obligan mediante el Tratado. En suma, la fuente creadora de derecho
nuevo es internacional y no intraestatal, y el aclo mediante el cual el Tratado incorpora derecho. nuevo
al derecho inlerno es un acto internacional (la ratificacién) y no intraestatal, bien que en sede internacio-
nal o cumpla un érgano de poder propio del derecho interno (poder ejecutivo)”,

Por otra parte, nuestro pals ha ratificado la Convencidn de Viena sobre derecho de los tratados (1969)
sin reservas (Ley 19865 del 3 de octubre de 1972), respecto de lo establecido en los art. 27 y 46 de
dicha Convencion, que expresan:

art. 27: “Una parte no podra invocar las dispeosiciones de su derecho inlerno como justificacién del in-
cumplimiento de un Iratado. Esta norma se entenderd sin perjuicio de lo dispuesto en el an. 48"

arl. 46: “El hecho de que el consentimiento de un Estado en obligarse por un Tralado haya side mani-
festado en violacion de una disposicion de su derecho interno concerniente a la competencia
para celebrar tratades no podrd ser alegado por dicho Estado como vicio de su consentimiento,
a menos que esa violacion sea manifiesta y afecte a una norma de imporiancia fundamental de
su derecho interno.
Una violacién manifiesta, si resufia objetivamente evidente para cualquier Estado que proceda
en la maleria conforme a la prdctica usual y de buena fe.”

Si se concilia lo dispuesto en el art. 27 de nuestra Constitucién Naciona! y las disposiciones antes
transcriptas de la Convencidn de Viena, se concluye que un Tralado que contradiga una disposicién
constilucional es inaplicable en el derecho interno pero en el campo internacional sera valido y provo-
card la responsabilidad intemacional dsl Estado.

En sl Segundo Dictamen del Consejo para la Consolidacién de la Democracia sobre Reforma Cons-
titucional (Ed. Eudeba, 1987) al analizar esta tematica a la luz del proceso de integracién se aconsejo:
* {...) se considera conveniente ante una eveniual reforma constitucional admitir expresamente la dele-
gacién de facultades ejecutivas, legisiativas y judiciales en érganos supranacionales como unico ins-
trumento capaz de consolidar el derecho comunilario latinoamericano. Estas facultades deberian ser
cedidas a los drganos comunilarios en condiciongs de igualdad y reciprocidad con los demds Estados.
Una vez delegada la competencia en el érgano comunitario, sus decisiones tendrdn validez "erga om-
nes”. La transferencia de facultades seria establecida por Ley del Congreso con ef voto de una mayorfa
calificada determinando en cada caso cudles son las competencias delegadas.”

Asimismo, el citado dictamen advierte la necesidad de modificar los ant. 94 y 100 de la Constilucién
Nacional “admitiendo instancias juridicas superiores a la Corte Suprema de Justicia de Ia Nacién y Ia
delegacién de la competencia lederal en drbitros internacionales y judiciales o administrativos de cardcter
internacional”.

' Vanossi, Jorge Feinaldo: “Teorla Constitucional® T.11. Supremacia y control de Conslitucionalidad™ Ed. Depalma, 1976, pag.
236

* Bidart Campos, Germdn: op. dit. pag. 293, T. 11.
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Para finalizar el tratamiento de este punto en el derecho argentino conviene referirse a un aspeclo
que es propio de la organizacion federal del Estado, y es la circunstancia de que todo tratado interna-
cional incorporado al derecho inlerno es una norma federal, cualquiera sea la materia que regule, sea
ésta de derecho comun o lecal. El reconocimiento de dicha naturaleza federal tiene como efecto prac-
tico el hacer judiciable por tribunales federales loda causa que verse sobre puntos regidos por un tra-
tado (cf.Bidart Campos, op. cit.), pero, pone ademas en evidencia que mediante dichos Tralados, el
gobierno federal puede comprometer malerias provinciales o estaduales.

Esta ultima cuestidon conduce a considerar si las leyes internas reglamentarias de un tratado son
también de competencia federal o bien ésta se atribuye, segun las materias, a los poderes nacionales
o estaduales. Por ejemplo, cuando el Pacto de San José de Costa Rica implanta la instancia doble en
el proceso penal -cuestion procesal que le pertenece a las provincias— su reglamentacion en el de-
recho Interno, ¢a qulén corresponde?

Evidentemente pareciera desde un punto de vista 10gico y constituciona! deferir a las provincias dicha
reglamentacién pero, adviiendo al mismo tiempo que el Pacto aprobado, ley federal, ha comprometido
una compelencia propia de las autonomias provinciales.

Esla tematica ha de ser profundizada en el capitulo referido al rol de las provincias argentinas en el
proceso de integracion.

Siendo la Comunidad Econdmica Europea una experiencia profunda y plena en todo lo que importa
un proceso de integracién, resulta conducente analizar los criterios elaborados en su seno en torno al
tema desarrollado en este capitulo.

Afirma Guy Isaac {op. cit. p.175) que “el derecho surgido de las fuentes comunitarias no es un de-
recho extranjero ni aun un derecho exterior; es el derecho propio de cada uno de los Estados miembros,
tanto como su derecho nacional, con la calidad suplementaria de coronar la jerarquia de los textos
normativos de cada uno de ellos” y en consecuencia, el autor citado atribuye al derecho comunitario las
siguientes caracieristicas:

* aplicabilidad inmediata:

La norma de derecho comunitario adquiere automdticamente estatuto de derecho positivo en el
orden interno de los Estados.

* aplicabilidad directa:

La norma comunitaria es susceptible de crear, por ella misma, derechos y obligaciones para los
particulares.

* primacia:

La norma comunitatia ocupa en el Estado miembro un lugar con rango de prioridad sobre
cualquier olra norma nacional.

Sobre esle uttimo cardcter analizaremos particularmente la experiencia europea.

La consagracién de la primacia del derecho comunitario sobre el derecho interno fue alirmada por el
Tribunal de Justicia de la Comunidad Europea en el caso Costa fallado en el afic 1964. Se trataba de
un contlicto entre disposiciones del Tratado de la CEE y la ley italiana de nacionalizacién de la electri-
cidad, aprobada en 1962, es decir, con posterioridad al Tratlado. El Tribunal Constitucional ilaliano, al
resolver el confliclo, por aplicacidn de la concepcidn dualista italiana entre derecho internacional y el
derecho interno, habia optado por la norma mas reciente, es decir, la nacional.

El Tribunal de la CEE se basé en tres argumentos complementarios:

a) La aplicabilidad inmediala y directa de las normas del Tratado que seria letra muerta si un Estado
pudiera sustraerse a ella por medio de un acto legislativo oponible a los textos comunitarios.

b) La atribucién de competencias a la Comunidad, al limitar de manera correspondiente los derechos
soberanos de los Estados.

c) La unidad de! orden juridico comunitario, es decir, la indispensable uniformidad de aplicaciéon del
derecho comunitario.

El Tribuna!l condensd luego en una férmula sintélica los tres argumentos:



(...} surgido de una fuente auténoma, el derecho nacido del tratado no podria pues, en razén
de su naturaleza especifica original, verse judicialmente oponer un texto interno, cualquiera fue-
ra éste, sin perder su caricler comunitario y sin que sea cuestionada la base juridica de fa
Comunidad misma”.

De alli se desprenden los cuatro elementos de la doclrina del Tribunal sobre la primacia:

1) La primacia es una “condicién existencial” del derecho comunitario. El logro de los objetivos
de-la Comunidad, la realizacion de un mercado conwin, imponen Ja aplicacién uniforme de de-
recho comunilario, sin el cual no existe integracidn.

2) La primacia deriva de la “naturaleza especifica original" del derecho comunitario y no resulta
de alguna concesidn por parte del derecho constitucional de los Estado miembros.

3) El orden juridico comunitario (normas primarias dei Tratado y derivadas, sancionadas en su
gjecucion), prevalece en su integridad sobre los érdenes juridicos nacionales. El derecho cons-
titucional de un Estado miembro no podria constituir un obstaculo a la primacia, la que por ofra
parte, liene por efeclo impedir la formulacién valida de nuevos actos legislativos nacionales en
la medida en que resulten incompalibles con normas comunilarias.

4) Los jueces nacionales deben resolver las controversias receplando el principio de primacia
del derecho comunitario.

Distinta es la recepcién normativa y jurisprudencial que estos principios han tenido en los Estados
Imegrantes de la CEE.

Francia: La Conslitucion de 1946, bajo cuya vigencia se ratificaron los Tratados europeos acogia al
derecho comunitario.

El parrafo 5 de su preambulo afirmaba:

“... sin perjuicio de reciprocidad, Francia permite limitaciones de soberania necesarias para la
organizacion y delensa de la paz”. No prevela por otra parte, ningun control de constitucionali-
dad de los tratados inlernacionales.

La Constitucion de 1958 consagré una concepcion diferente. Los art. 5 y 16 acuerdan una im-
portancia particular a la independencia nacional de Ia cual el Jete de Estado es el guardian. El
art. 54 establece un control previo de la constitucionalidad de los compromisos internacionales,
subordina la ratificacién de los lralados declarados contrarios a la constilucion, a 1a revisién
prewa de ésta, es decir a un referéndum o una votacién del Congreso del Parlamento por ma-
yoria de los 3/5.

A pesar del ant. 55 de la Constitucién que prescnbe "Los tratados o acuerdos regularmenie ra-
tificades o aprobados desde su publicacién lienen una autoridad superior a la de las leyes, sin
perjuicio, para cada acuerdo o tratado, de su aplicacidon por la otra pante”, la sancién efectiva de
la primacia del derecho comunitario sobre la ley choca con la tradicién constitucionat francesa
de sumisién del juez a! poder legislativo.

Paises Bajos: Las revisiones conslitucionales de 1853 y 1956 regulan minuciosamente ef conjunto del
problema; la Constitucién prevé que si el desarrollo del orden juridico internacional lo exige, un
tratado internacional puede derogar las disposiciones constitucionales (siempre que lo apruebe
el Parlamento por una mayoria de 2/3), pero también autoriza la atribucién a organizaciones
internacionales de competencias legislativa, administrativa o jurisdiccional. Ademas se le prohibe
al juez la apreciacién de la constitucionalidad de los tratados y como contrapartida, se le auto-
riza a desechar leyes anteriores o posteriores, incompatibles con el derecho internacional direc-
tamente aplicable contenido en Ios iratados o en las decisiones de organizaciones internaciona-
les.

Republica Federa! de Alemania: el arl. 24.1. de la Ley Fundamental que dice:
“La Federacion puede transferir, por via legistativa, derecho de soberanfa a instituciones inter-
nacionales™, ha servido para fundamentar la validez y la adhesion a las Comunidades y para
_ faciltar la afirmacion de la primacia del derecho comunitario.

Grecia: El an. 28 de la Constitucién de 1975 auloriza, en sus paragrafos 2 y 3:
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“Las translerencias de competencia a instiluciones de organizaciones internacionales” asi como
“las limitaciones al ejercicio de la soberania nacional”, por via de tralados, con la condicién de
que la ley de ratificacién sea adoptada por mayoria especial.

Gran Bretaha: Teniendo en cuenta que en dicho pais rige el principio de soberania del Parlamento y
que éste no se encuentra vinculado por una constitucidn escrita rigida, por o que es entera-
mente libre para modificar lo que antes ha decidido, fue necesario un texto especifico —dispo-
sicién inédila en derecho inglés— la Ley sobre las Comunidades Europeas (1972) que garan-
tiza pragmaticamente la primacia, prescribiendo que las leyes ulteriores deben ser interprela-
das de manera de hacerlas compatibles con el derecho comunitario, presumiéndose que el
Paramento no ha querido derogarlo y obligande a los jueces a respetar los principios enuncia-
dos por el Tribunal Europeo, entre ellos, naturaimente, el principio de primacia.

Sin el propdsito de ser exhaustivos, en los precedentes casos se advierte un panorama de solucio-
nes bastante variado respeclto del tema que nos ocupa, en ei cual es dable resaltar —si se observan las
fechas— que el proceso de resolucion ha sido lento.

Esto conduce a rellexionar sobre los tiempos con relacidn al proceso de integracion latinoamericana
y en paricular en el Cono Sur, el que, concebido como estrategia frente a la crisis, requiere de una
pronta toma de conciencia, diagndstico y solucion de la problematica juridica imbricada en dicho proce-
SO.

3. Clausulas constitucionales comparadas en materia socloecondmica. Argentina y los paises
limitrofes.

La inclusién en las Constituciones de ks Estados de clausuias de contenido dogmético que receptan
determinadas concepciones de indole socioecondmica o de tipo politico puede en algunos casos cons-
tituir un obstaculo para la adopcion de normas de derecho comunitario o bien de mecanismos que ase-
guren la hibre circulackvn de los factores humanos y productos de la region.

Esto es asi porque, como antes se sefiald, la mayoria de las constituciones de los paises latinoame-
ricanos prevén su supremacia sobre las normas de los tratados y se trata, por otra parte, de constitu-
ciones rigidas, cuya reforma lotal o parcial requiere un lento proceso y 6rganos especiales.

Transcribiremos a continuacion alguna de esas cldusulas constitucionales que debieran ser revisa-
das a la luz de los nuevos paradigmas integracionistas.

Constitucion de la Republica Federativa del Brasil

Si bren —como se expresd supra— contiene normas expresas sobre la integracion latinoamericana,
alguna de sus cldusulas mantienen criterios restrictivos sobre el parlicular,

Frontera:
Prescribe el arl. 20 parrafto 2 que se designa faja de frontera a la que aicanza hasta 150 km. a
lo largo de las tronleras terrestres. Esta es considerada fundamental para la DEFENSA del te-
rritorio nacional y su ocupacion y utilizacion sera legalmente regulada.

Empresas brasilefas de Capital Nacional (pequefas):
En el art. 170 punto IX se establece como principio general de la actividad econdémica, el trata-
miento preferencial para este tipo de empresas.

Calificacidn de las empresas:
Luego, en el ant. 171 se determinan los requisilos para que una empresa se ¢onsidere brasilefia
de capilal nacional, especificindose que a dichas empresas pueden olorgarse regimenes de
proteccién y beneficios especiales y que gozaran de preferencia en las compras de bienes vy
servicios que efeclie el Poder Publico.

Investigacién y Explotacién de recursos minerales y aprovechamiento de energia hidriulica:
El art. 176, 1° pamrafo, expresa que s6lo pueden ser explotados por emprésas brasilefas de
capital nacional, agregdndose condiciones especiales cuando ésta se desarrolle en la faja de
frontera o en tierras indigenas.



Transporte: '

El art.178 establece la necesidad de asegurar legaimente la preeminencia de los armadores
nacionales y de los navios de bandera y regisiro brasilefio. En el parrafo 12 de dicho articulo se
dispone que seran brasilefios los armadores, propietarios, comandantes y dos tercios, por lo
menos, de los tripulantes de las embarcaciones nacionales, estande en forma exclusiva a cargo
de dichas embarcaciones la nhavegacion de cabotaje e inlerior.

Propiedades rurales:
El art. 190 dispone que la ley regulard y limitara la adquisicién y arrendamiento de propiedades
rurales por personas fisicas o juridicas -exiranjeras, determinando los casos que dependan de
autorizacién del Congreso.

Sistema de Salud:
En el art. 199 parralo 3% se prohibe 1a panicipacién directa o indirecta de empresas o capitales
exiranjeros, en la alencién de la salud del pais, salvo los casos legalmenie previslos.

Medios de comunicacion:
Las empresas periodisticas y de radiodifusién sonora y de televisién sélo pueden ser de propie-
dad exclusiva de brasilefos nativos o nacionalizados de mdas de diez ahos de ejercicio.

La supremacia juridica de las normas resefiadas y las restricciones que imponen conslituyen trabas
frente al proceso de integracion.

Constitucion de la Republica Oriental del Uruguay

inmigracion:
Prescribe el art. 37, que sin perjuicio de su regiamentacidn por ley, "en ningun caso el inmigran-
te adolecera de deteclos fisicos, mentales o morales que puedan perjudicar a la sociedad.”

Aclividades productivas para la explotacién o que tiendan a sustitucidn de importaciones:
De conformidad con el ar. 50 seran “prolegidas” por el Estado.

Trabajo:
El art. 53 dispone que se procurara ofrecer a los habitantes con preferencia a los ciudadanos,
la posibilidad de ganar su sustento mediante el desarrolio de una actividad econémica.

Ciudadania por naturalizacién o legal:
Los ar. 75 y 76 establecen exigencias precisas de antigliedad, propiedad y constitucién de fa-
milia como requisitos para la obtencidn de la ciudadania.

Constltucién de la Repdblica de Chlle

Dicha Constitucion no contiene, en la materia examinada, cldusuias restrictivas para la integracién.

Constitucion de ia Republica del Paraguay

Ciudadania por naturalizacion:
El art. 27 establece fas condiciones para su obtencidn, las que si bien no son excesivamente
exigentes, lienen rango constilucional.

Medios de comunicacion:
Prescribe el anl. 74 que ninguna persona o empresa editora de periddicos, asi como ninguna
difusora de radio o televisién puede recibir fondos publicos ¢ privados del exiranjero sin autori-
zacion del gobierno.,

Educacion:
De conformidad con el art. 90 el sistema de becas, bolsas de esludio u otras ayudas se limila
sdlo a los paraguayos.
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Constitucién de la Republica de Bolivia

Frontera:
Determina el ant. 25 que “Dentro de 50 km. de las fronteras los extranjeros no pueden adquirir
ni poseer, por ningun titulo, suelo ni subsuelo, directa o indireclamente, individualmente o en
sociedad, bajo pena de perder, en benelficio del Estade, 1a propiedad adquirida, exceplo el caso
de necesidad nacional deciarada por ley expresa.”

Ciudadania por naturalizacién:
Si bien las exigencias también se encuentran determinadas por la Constitucién, son minimas
(art. 37 y 38).

Constitucién de la Republica Argentina
Ciudadania por naturalizacion:

El an. 20 sék exige dos afos de residencia continua.

De todas las constituciones anallzadas se desprende que la de nuestro pals es en este as-
pecto la mas acogedora frente al proceso de integracion y la que ofrece mayores obstaculos es
la Constitucién de Brasil; las otras, salvo en punhtos especificos, no contienen, en general,
clausuias obstaculizadoras.
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VIi. CONDICIONANTES TERRITORIALES EN LA INTEGRACION FRONTERIZA CON LOS PAISES
LIMITROFES

por Lidia Sejas

1. Integracion: espacios territoriales.

Las politicas de integracién bi o trinacionales que se enmarcan a través de los protocotos convenidos
por los gobiernos de palses limitrofes, frecuentemente no son suficientes para implementar la integra-
cidn buscada sobre las areas fronterizas colindantes entre dichos paises, en gran parte por la dilerente
realidad que suele caracterizar las areas de frontera con respecto al resto de los territorios nacionales,
aunque paraddjicamente constituyan el escenario fisico donde deberan resolverse operativamente gran
parte de los mecanismos funcionales que derivan de las politicas trasnacionales de integracién, tales
como control de ias regulaciones de transporte, flesies y sequros, hormas de sanidad, traficos fronteri-
zos, tramiles aduaneros, de seguridad y migraciones, entre otros.

Ademas, 1anto en nuestro pais como en los limitrofes, tienen vigencia regimenes juridicos exclusivamen-
te aplicados sobre los ambitos territoriales inmediatos y contiguos a las lineas de frontera binacionales,
comunmente calificadas como zonas o fajas de seguridad, que oponen crilerios restriclivos en determina-
dos aspectos que inhiben y discriminan a las zonas fronterizas en los programas de integracion. De esta
manera se perilan dos ambitos espaciales para aplicar las politicas sectoriales de integracién, uno en
correspondencia a las areas de frontera y olro que comprende al resto de los respeclivos territorios nacio-
nales.

Los 9.768 kilometros que configuran en nuestro pais 1a linea de frontera representan un alineamiento
territorial constituido en su mayor parte por extensas zonas de baja densidad y desigualmente ocupa-
das gue histéricamente ha eslabonade grandes vacios que facilitaron geografias en litigio, aun cuando
también representan actualmente un extenso corredor que va recorriendo todas las potencialidades de
las economias regionales.

De eslos 2.768 kildmetros, 5.308 kms corresponden al limite con la Republica de Chile, 742 kms
con la Republica de Bolivia, 1.699 kms con la Republica de Paraguay, 1.132 kms con la Republica
Federal de Brasil y 887 kms con la Republica Oriental de Uruguay. La vinculacién fisica del pais con
sus limilrofes se realiza a través de 109 pasos de frontera' que cuentan con habilltacién binacio-
nal, el aparentemente amplio numero de pasos fronterizos que cuentan con habilltacién perma-
nente no implica la existencia en los mismos de equlpamiento e Infraestructura vincula-
dos al estacionamiento y control de vehiculos de transporte de carga y a los controles de sanl-
dad.

De los 109 pasos fronterizos 38 corresponden a la frontera con Chile, 3 a la frontera con Bolivia, 30
a la fronfera con Paraguay, 11 a la frontera con Uruguay, y los restantes a la frontera con Brasil.

La areas de lfrontera, en una de sus definiciones mds generales, son dmbitos espaciales en los que
colindan dos o mads economias y en los que convergen los distintos sistemas juridicos nacionales de los
paises limitrofes; a la vez, en los respectivos dmbitos nacionales, la distancia y el aislamiento que suele
caracterizar a las zonas de frontera con respeclo a las dreas centrales del pals, en las que se asientan
los poderes politicos y econdémicos de decisiones, coadyuvan a conformar un escenario de inercia y
desarticulacion en las instituciones locales. La migracién ilegal y el t4cil contrabando se suman como
problemas reales consecuenies de causales complejas que alternan en el cuadro de vida habitual de
los pobladores fronterizos.

A veces, pobres y poco dindmicas, olras, 4reas inlermedias entre regiones productivas de mayor
desarrollo, las subregiones fronlerizas suelen ser espacios exirafios a la economfa nacional. No sor-
prende entonces que la inversién en proyectos de frontera despierte en general escaso interés en los
inversionisias nacionaies, que tampoco encuentran en la legislacion vigente los minimos estimulos ne-
cesarios para lomar iniciativas en tal sentido.

! Pasos de frontera habifitados a octubre/89



2. Evolucién en la concepcion politica del término frontera en nuestro pais

Hace algunas décadas se asociaba al iimite fronterizo con una linea divisoria y a la frontesa con un
espacio, y aun cuando todavia se suele aplicar esta dilerenciacién actualmente se habla de las fronte-
ras ya como un concepto asociado a la visién politica que sostiene cada pais al respecto.

Hasta ia década del 60 nuestro pais carecié de una politica de frontera en términos reates, ignoran-
dose por un lado su identidad y problematicas especilicas y considerando por otro lado a estos espa-
cios territoriales como zonas geopoliticas potencialmente conflictivas adonde el Estado debia concurrir
solo para asegurar su soberania y resguardar su sequridad fisica. Dentro de esta concepcion es que se
comienzan a instrumentar politicas nacionales orientadas a lograr seguridad en dreas de frontera a tra-
vés del “desarrollo”, finalidad a la que responde la Ley 18.575 del 30-1-70, que eslablece disposiciones
tendientes a promover el crecimienio de las zonas de frontera, manteniendo no obstante las restriccio-
nes propias de las politicas de seguridad. El articulo 3% de la ley establecia la determinacién de “Areas
de Frontera”, definidas como los seclores mas criticos dentro de la “Zona de Frontera”, que por ello
requerian una prioridad absoluta de atencién por pane de las autoridades gubernamentales. L.os recur-
sos econdmicos e institucionales aplicados a implementar tales objetivos fueron de escasa relevancia y
kos resullados magros.

La primera delerminacion de las "Areas de frontera” fue realizada a través del Decreto 469/70 que
delimité nueve &reas, continuando luego sucesivos redimensionamientos hasta el presente, tanto en nu-
mera como en delimitaciones. En 1987 el Poder Ejecutive Nacional, a través del Decreto 1182/87 deter-
min¢ las jursdicciones territoriales que aun rigen para las Areas de Frontera y redefinid las Zonas de
Seguridad, creadas y delimitadas por el Decreto-ley N? 15.385/44 y ratificadas por la Ley 12.913 det 4.7 51.
Los limites establecidos por el Decreto 1182, que definen como Areas de Frontera ne s6lo a provincias
enteras sino que califican como tales a la mayor pante del territorio nacional, han dado pie a la modifica-
cién acluaimente en curso (a través de un proyecto propuesto por la Superintendencia Nacional de Fron-
teras, en uso de sus facultades, presentado al Ministerio de Delensa el afio anlerior) que llevaria el limite
de la Zona de trontera al actual limite de la Zona de Seguridad, retomando practicamente el temparamen-
to adoptado en el Decreto 193 de 1982 que unificd en esa oportunidad los limites de las Zonas de Segu-
rdad y Zonas de Frontera y denominé a la nueva zona unificada Zona de Frontera.

El objetivo que motivé la creacion de las Zonas de Seguridad de Fronleras fue esencialmente "argen-
tinizar" esas fracciones limites del territorio nacional en afinidad a una politica nacional de “mirar hacia
adentro™ asumida en el entonces potencial proceso de integracién latinoamericana, objetivo instrumen-
tado en un celoso ejercicio del poder de policia en todo o atinente a la radicacion extranjera en las
areas fronterizas, especialmente la procedente de los paises vecinos, ya sean personas e inversiones
productivas, ¥ en la inhibicion al acceso a la propiedad inmobiliaria, disposiciones juridicas que mantie-
nen actualmente su vigencia pese a prevalecer en el presente una nueva postura politico-concepiual.

La frontera como elemento de integracidn surge a parir de 1983 con Ia asuncién de gobiernos demo-
craticos que privilegian la integracion fatinoamericana no sélo como un objetivo deseable, sino necesa-
ro. Se pasa de la concepcidn de fronlera rigida y aislante a la de acercamiento, unién y apertura, es
decir, al concepto de “espacio integrador” sobre el cual cabe proyeciar estrategias de desarrollo a ra-
vés de acciones conjuntas entre paises vecinos. Dentro de este cambio estructural también empieza a
perilarse la integracién y la cooperacién fronteriza expresada en proyectos bi y trinacionales, principal-
mente relacionados con la infraestructura de comunicacién y de generacién hidroeléctrica.

También surge una dilerenciacion entre las exprasiones “drea de frontera” y “regién fronteriza”. Mien-
iras la primera permanece delinida desde un punlo de vista geogréafico condicionado por fa ubicacién
como areas colindanles entre paises vecinos, la regidn fronteriza aparece conceplualmente ligada g un
punto de vista econdmico y social donde cobra prevalencia el conceplo de espacio econdmico sobre el
de espacio geogralico.

De esta forma las regiones fronterizas quedarian definidas como un subtipo de regiones periféricas,
donde se vinculan e inleractuan dos poblaciones y economias nacionales dentro de un escenario espa-
cial que se define por 12 propia identidad de la sub-regién fronteriza. Esta identidad, caraclerizada sobre
una exlension espacial que incluye a ambos paises y se sobrepone al limite politico requiriendo un
tratamiento unitario donde se conjuguen variables politicas, econdmicas, sociales y fisicas, daria lugar
a un cuadro juridico propio dentro de las politicas nacionales.

3. MagnHudes fisicas

El ancho de ta regién fronteriza ha ido variande en los ultimos ahos haciéndose cada vez mas exien-
s$o, por ko cual en algunos casos las acciones encaradas en ellas se han ido insertando dentro de pro-
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gramas de cooperacion o de integracién encarados por dos o més paises limitrotes, comprometiendo a
veces superficies importanies en el correspondiente territorio nacional, tal como el proyecto de integra-
cidn Noroeste Argentino-Norte de Chile.

Por el contrario la “zona o drea de frontera” —no existiria diferencia en el empleo de uno u otro
término— se la considera constituida espacialmente como una extensién geografica limilada y préxima
al limite internacional de los paises colindantes que no excederia de algunas decenas de kildmelros
sobre cada banda fronteriza.

Las definiciones concepluales y operativas de dreas y regiones de frontera como ambitos espaciales
de tratamiento han sido consideradas por el Instituto para la Integracién de América Latina —INTAL—,
organismo gue en uno de sus documentos? expresa que la “definiciéon de area o zona de frontera, o
en su caso, de regién fronteriza, constltuye un ejercicio necesario que permite selecclonar y apli-
car los Instrumentos adecuados a cada caso”. Diterenclaclon que ha sido aceptada y aplicada por
distintos gobiernos al definir y diferenciar Instrumentos para uno y otro émbito en la Implementa-
cién de programas de cooperacién o de Integracién fronteriza.

4. Zonhas de seguridad fronteriza

Ya sean regiones peritéricas, por su menor desarrollo relativo, o coincidir con barreras geograficas,
o constituir zonas de paso entre dreas nacionales de mayor desarrollo productivo, las fronleras son
siempre una ocupacion viva de los limites divisorios entre palses, aun cuando mas alla de la linea di-
visoria de limite internacional, las dreas de frontera no tengan un limile preciso que las identifique como
lales dentro de los territorios nacionales y su identidad real dependa de la cohesién de sus vinculacio-
nes econémicas con el resto de las jurisdicciones inmediatas, sean éstas municipales, provinciales o
nacionales. De hecho los limites internos de las 4reas de frontera suelen ser los que sus mismos pobla-
dores les atribuyen, exceplo cuando existen situaciones programadas por los gobiernos cenirales de los
paises concurrentes en un determinado emprendimiento fronterizo, en cuyo caso la delimitacién es aco-
lada en los instrumentos legales que los perleccionan. Tampoco los regimenes especiales de comercia-
lizacién en areas fronterizas suscriben dentro de su normativa referencias espaciales que permitan des-
findes en extensiones geograficas precisas, y suelen tomar como referencia las jurisdicciones de las
aduanas de frontera o de las delegaciones de Gendarmeria o Prefectura nacionales; otros organismo,
como la Direccion Nacional de Migraciones, adoptando un criterio convencional establece como una de
las condiciones de permanencia lemporaria la no internacidén mas allA de un radio de 50 kilémetros
desde el lugar de ingreso al pais {Resolucidn 1942/86 de la DNM). A esta indirecta determinacién ge-
ogrdlica de las dreas de frontera en funcién de distintas operatorias administrativas, se opone un trata-
miento preciso y riguroso en el régimen relativo a “zonas de seguridad” aplicado por el Ministerio de
Defensa a través de la Superintendencia Nacional de Fronleras, que establece “Zonas y Areas de fron-
lera” perfeclamente delimiladas, aspecto al que ya se ha hecho alguna referencia.

Actualmente, lanto en nuestro pais como en los limitrofes, con la sola excepcién de la Republica
Oriental del Uruguay, tienen vigencia regimenes juridicos restrictivos sobre los Ambitos territoriales in-
mediatos y contiguos a ias lineas de frontera binacionales, calificadas genéricamente como fajas o zo-
nas de seguridad.

a) Las disposiciones mas generales de eslos regimenes son las siguientes:

A) Marco legal.

~— Argentina; la creacién de “Zonas de Seguridad destinadas a cumplimentar las previsiones terri-
toriales de la defensa nacional” est4 establecida en la Ley 12.912 del 4 de julio de 1951 que dié
fuerza de ley al Decreto 15.395/44,

-— Brasil: la Ley 2.597 del 12 de septiembra de 1955, dictada segun las previsiones del articulo 55
de la Conslitucion Nacional sobre "Zonas de Defensa do Pais” fue posteriormente reemplazada
por las disposiciones de la Ley 5.946 del 29 de noviembre de 1973 y la Ley del 1 de octubre de
1966.

— Chile: si bien la Ley 5.922 de 1956, complemeniada por la Ley 16.592 se relaciona con las
zonas fronterizas y disposiciones de interés nacional, las disposiciones legales que aclualmente
regulan el acceso a la propiedad en Chile por parle de extranjeros de paises limitrofes estan
insertas en la Ley 18.524 de Bienes Nacionales del 28 de junio de 1986 y en algunos ariculos
de la Ley 18.255.

! Publicacién N° 327, pagina 4, septiembre 1989: Informe de Asesoria de E. Valenciano,



Paraguay: Resolucién 1757/50 del Decreto General de Tierras y Colonizacion.

Uruguay: si bien existe uh proyecto de ley propuesto oportunamente por el Poder Ejecutivae Na-
cional que define una laja fronteriza comprendida entre el limite internacional y 50 kilémetros
hacia el interior del pais, dicho proyecto no ha sido sancionado.

b} Autoridades de aplicacion;

2,

Argentina: Comisién Nacional de Zonas de Seguridad, dependieme del Consejo de Defensa
Nacional, el presidente de la Comisién es el superintendente de la Superintendencia Nacional
de Fronteras) creada por Decreto n® 2.563/79 inciso g} que puede considerarse el organismo de
aplicacién del régimen, ya que le fueron asignadas parie de las funciones atribuidas a la Comi-
sién Nacional de Zonas de Seguridad.

Brasil: la faja de frontera es determinada por ley del Congreso Naclonal a propuesta del
Consejo Naciona! de Seguridad, teniendo como organo de aplicacién la Comision Espe-
clal de Faja de Frontera.

Bolivia: Poder Ejecutlvo Nacional.

Chile: es establecida por el Presidente de la Republica a propuesta de la Direccion de
Fronteras y Limites, organismo del Ministerio de Relaclones Exterlores.

Paraguay: probablemente ia determinaclén es realizada por el Presidente de 1a Republi-
ca.

Extensidn territorial:

Argentina: faja a lo largo de la fronlera terresire y marilima, de ancho variable, que no puede
exceder los 150 km en la frontera terrestre y 50 km en la maritima.

Brasil: faja interna de 150 km de anche paralela al limite inlernacional; para estaciones o insta-
taciones de medios de transmision de cualquier clase: 1.000 m.

Bolivia: faja territordal comprendida entre el limite inlernacional y 50 km hacia el interior del te-
rritorio.

Chile: para las disposiciones que regulan el acceso a ia propiedad {Ley 18.52) tierras siluadas
hasta una distancia de 10 km medidos desde la frontera.

Paraguay: faja comprendida entre el limite inlernaciona! y 20 leguas hacia el interior del territo-
ro.

d) Restncciones generales:

Argentina: la Comisién Nacional de Zonas de Seguridad ejerce la policia de radicacidn y acuer-
da o niega la autorizacion para la transmisiéon de dominio, arrendamiento o locacion o toda for-
ma de derecho real o personal para la posesidh o tenencia de inmuebles. Asimismo las autori-
dades nacionales, provinciales y municipales no podran otorgar concesiones para la explota-
cidn de servicios publicos, vias de comunicacién, establecimientos mineros e industrias
metalurgicas y quimicas sin la conformidad de la C.N.Z.S. que establecera las condiciones. En
cuanlto a transporte, 1a C.N.Z.S. regula el olorgamienio de permisos y concesiones de transpor-
te terresire, excepludndose a empresas permisionarias de trafico bilateral que amplien recorri-
dos inlermedios {Resolucidén 75/82).

Brasil: en industrias el 51% debe ser capital nacional, 2/3 del personal nalivo y la gerencia y
administracion nacional.

En concesion de lierras fiscates: no podran concederse tierras fiscales mayores de 2.000 ha ni
sobrepasar 1/3 de la superficie del municipio; 1a suma total de areas rurales pertenecienles a
exiranjeros no podra exceder en municipios de 10.000 km2 un medio de esa superficie; en mu-
nicipios de 10.000 a 50.000 km2 3.500 km2 mas 1/20; y en mas de 100.000 km2, 6.000 km?2
mas 1/4 de esa superticie; asimismo las personas de una misma nacionalidad no podran pose-
er mas del 20% de esos limites.

Bolivia: el acceso a la propiedad inmobiliaria no esta restringido a los extranjeros si el destino
es el de vivienda, y para actividades o inversiones econdmicas se requiere una aulorizacién
especial segun caso.

Cabe agregar que con fecha 17 de sepliembre de 1990 en Bolivia ha side promulgada una Ley
de Inversiones que estimula y garantiza la inversidn nacional y extranjera reconociendo los mis-
mos derechos y deberes para ambas, y admitiendo las inversiones conjunias enlire inversionis-
tas nacionales y/o exiranjeros bajo la modalidad de Riego Compartido (Joint Venture) bajo de-
rechos y obligaciones regidos por lo acordado en cada conlrato; sin mencionar discriminaciones
geogralicas para la aplicacion de eslas disposiciones.



— Chile: es inleresante destacar el crilerio de reciprocidad aplicado en este pais a las restriccio-
nes aplicables a las areas fronterizas, ya que expresamente prohibe adquirir el dominio u otros
derechos reales, la posesion, y la tenencia, por mas de cinco afos, de bienes raices ubicados
dentro de la faja territorial determinada por el P.E.N. como zona de frontera, a los nativos de
paises en los que rige una prohibicion andloga para los chilenos; agregando que en los casos
que coresponda la conformidad es dada por la Direccidn de Fronteras y Limites.

— Paraguay: el acceso a la propiedad es restringida a ciudadanos no nalivos aun cuando aparen-
temente cabrian excepciones autorizadas por el presidente de la republica; temperamento que
habria sido aplicado scbre la frontera paraguayo-brasilena para radicaciohes de industrias y
colonizacion de tierras para la explotacién de soja.

Si se observan comparalivamente las disposiciones de los regimenes de los distintos paises se infie-
re que estan suslentados sobre criterios bastante similares, con excepcion de los adoptados para defi-
nir las fajas territoriales de aplicacién.

Las fechas de institucidn de los respectivos regimenes por leyes nacionales se encueniran en las
décadas en que predominaron rigidos sistemas politicos autoritarios que adoptaron en la regién del
Cono Sur concepciones recelosas sobre las fronteras, a menudo escenarios de situaciones conflictivas
entre los paises limilroles. Los regimenes juridicos nacionales restrictivos sobre las dreas colindantes
fronlenzas reflejan actitudes defensivas binacionales reciprocas manienidas en los Ulimos treinla afios,
en que comienza a mencionarse una intencién integracionista, que en los hechos fue mds reldrica que
praclica; hasta que, ya en el presente, se firman en los mas altos niveles politicos acuerdos casi inima-
ginalbles en los comienzos de la década del '80. '

Es posible que en la aclualidad los regimenes de seguridad sobre fronteras se apliquen con criterios
de mayor fiexibilidad que los que marcan sus objetivos, as! lo indicarfan los emprendimientos conjuntos
adoplados por el Paraguay y Brasil sobre la frontera comiin en el rea del Parand-lguazu, y como ins-
trumento concrelo de apertura la Ley de Inversiones promulgada recientemente por Bolivia que admile
inversiones extranjeras y localizacion de empresas binacionales también sobre tas areas de Irontera.
No obstante es mucho lo que resta avanzar en actitudes de reciprocidad y consenso entre Argenlina y
los paises limitrofes para que las 4reas de frontera sean subregiones bi— o Irinacionales propicias para
aplicar dinamicas de desarrollo y que no permanezcan como barreras espaciales a la integracion.

5 Comités de Frontera

Entre las figuras instrumentales introducidas por las Cancillerias de los paises de la Cuenca del Pia-
ta, denlro de las polilicas binacionales de integracién entre paises limitrofes no es posible dejar de
mencionar, por su relevancia en los escenarios lerritoriales fronterizos, la creacién de los Comilés de
Frontera,

También en esle tema los antecedentes de creacién, como constitucion y funcionamienlo de estos
organismos estan ampliamente documentados en los trabajos realizados por el Banco Interamericano
de Desarrollo a través del Instituto para la Integracién de Amédrica Latina {INTAL).

Los Comités de Frontera han sido constiluldos como organismos destinados a proporcionar solucio-
nes 4giles a los problemas del trafico fronterizo Y a promover la cooperacidn en las 4reas de frontera.

Podrian aceptarse como antecedentes de su creacién: los Tratados de Montevideo (de 1960 y 1980)
que establecieron la ALALC y la ALADI en ios temas inherentes a la integracion y el desarrollo de 4reas
fronterizas; y especiaimente, el Tratado de la Cuenca del Plata donde se prefiguran estos organismos,
Ya que en su arllculo primero se prevén enfendimientos operalivos e instrumentos juridicos tendientes
a promover el desarrolio armdnico y la integracién fsica de la Cuenca, considerando entre sus ingisos:

"el perfeccionamienlo de las interconexiones viales, ferroviarias, fluviales, aéreas, eléctricas y de te-
lecomunicaciones.”

‘e) la complementacién regional mediante a promocién y radicacién de indusirias de interés
para el desarrollo de la Cuenca.”

‘) la complementacién econdmica de areas limitrofes.”

“g) la cooperacién mutua en maleria de educacién, sanidad y lucha conitra las enfermedades, y

“h) la promocién de otros proyectos de interés comun.”

El primer antecedente de creacién y puesla en marcha de un Comité de Frontera corresponde a una

iniciativa de la Comisién Mixta Paraguayo-Brasilefa y lue instalado entre las localidades fonterizas de
la actual Ciudad del Este (Paraguay) y Foz de Iguazu (Brasil), con la finalidad de atender las exigencias
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del fransito fonferizo de personas, vehiculos y mercaderias, logrando tal éxito en su cometido que llevé
a denominar “de fa Amistad” al Puente que vincula ambos paises a través del Rio Parana. Los cinco
Comités de Frontera establecidos posteriormenle entre Argentina y Paraguay ( en el periodo compren-
dido entre lebrero de 1985 y julio de 1986) fueron creados con el doble propdsito de regular operativa-
mente el transito fronterizo de vehiculos, bienes y personas y de coadyuvar a la promocidn del desaro-
llo del area de integracidn fronteriza. En funcidn de este uitimo objetivo habrian actuado no sélo incor-
porando nuevos {emas vinculados a situaciones de comercializacidn, agricultura, salud y educacion
sanitaria, respondiendo a las inquietudes planteadas por los pobladores locales, sino como “foro” para
el estudio de situaciones que excedian sus competencias, previamenle a su derivacion a los ambitos
competentes.

Los Comités aclualmenle en funcionamiento entre nuestro pais y Sus vecinos son catorce, en las
siguientes localizaciones:

Frontera con Paraguay:
Encarnacién— Posadas,
Colonia Falcén — Clorinda
Alberdi — Formosa
Pilar — Puerio Bermejo
ltacord — ltali

Frontera con Brasil:
Foz de Iguazu — Puerlo Iguazi
Santo Tomé — Sao Borja
Uruguayana — Paso de los Libres

Frontera con Uruguay:
Fray Bentos — Guateguaychu
Paysandu — Colén
Salto — Concordia

Frontera con Bolivia:
Villazén — La Quiaca
Yacuiba — Salvador Mazza

Frontera con Chile®:
Valparaiso — Mendoza

Los funcionarios nacionales que sueten integrar los Comités de Frontera son los representantes zo-
nates o regionales de Gendarmeria Nacional, Prefectura Naval, Direccion Nacional de Aduanas, Direc-
cién Nacional de Migraciones, Sanidad de Fronteras, Superintendencia Nacional de Areas de Frontera,
Secretaria de Transporie, los inlendentes de las ciudades sede de los Comités, y, circunstancialmente,
representantes de los organismos provinciales secloriales cuando son requeridos en relacién al tema
que se considera. La presidencia es ejercida por los cénsules de la respecliva jurisdiccion administrati-
va de los paises concurrentes, en lorma allernativa.

Pese a la presencia de tanlos funcionarios, la toma de decisiones en los Comités de Frontera es
resuelta sdlo a través de dos volos: uno por cada pais, lo cual implica que en cada lema tratado se
llega a un acuerdo o desacuerdo a través de la expresién oficial adoptada por el cénsul respectivo, que
es presidente de la delegacién del pais que representa; de esta manera las acciones sélo surgen de
decisiones de consenso.

El sector privado participa solamente bajo el carécler de observacion o asesoramiento cuando asi es
requerido por el organismo, aspecte que ha motivado criticas por parie de las fuerzas vivas —asocia-
ciones vecinales y de lomento, camaras de industria y comercio, sectores empresariales, clubes depor-
livos, rotarios y leones, etc.— gue han requerido ser incorporados como miembros de pleno derecho.
No obstante las normas juridicas que han creado nueves Comilés de Fronlera no han mediticado los
criterios ya instiluidos.

Los Comités de Frontera han servido y sirven indudablemente para redefinir, dento de los alcances
de su accionar, el iradicional conceplo de frontera de seguridad y tensidén por una nueva vision de fron-

? Se encuentra en trdmite avanzado: Punta Arenas — Rlo Gallegos
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teras de cooperacion y apertura, facilitando ademas, en el caso de Argentina, a implementar una férmu-
la politico-juridica que permite la participacién direcla de las provincias con el estade nacional vecino.

La supervision del funcionamiento de los Comités de Frontera a través de la Cancilleria por una par-
te, y el ejercicio de ias funciones de presidencia por parte de los cénsules, tiene también la importante
consecuencia de la subsuncién de los organismos secloriales de seguridad dentro de un marco que
pone su énfasis en la cooperacién e integracién entre zonas limitrofes fronterizas.

La potencialidad que brindan los Comités de Fronlera no quedaria agolada con las funciones ejerci-
das hasla el momenlo y brinda posiblilides innovadoras para implementar programas de cooperacion e
integracién en las dreas de frontera, especialmente en proyectos produclivos o de inversién agroindus-
inal implementables sobre dreas colindantes, aun cuando deban prevenirse los riesgos enunciados por
opiniones auterizadas en el tema relalivos a sobredimensionar sus funciones con tareas no acordes a
la simplicidad que debe caracterizar sus acciones operalivas. También pareceria interesante brindar un
rol mas protagonico a sectores privados de la comunidad, especialmente los vinculados con actividades
que signifiquen inversiones productivas de uno u olro pafs sobre regiones fronterizas.

6. Interrogantes:

Las recomendaciones basadas en un andlisis parcial siempre llevan dentro de si los riesgos del error,
pero en cambio los interrogantes parciales conducen a ia reflexién y al debate.

Frenle a las ventajas de la integracion en el espacio econdmico regional definido por los paises del
Cono Sur o, en el futuro, de Latinoamérica, que indudablemente ofreceria la posibilidad de componer
estralegias de mercado que trasciendan a los estados nacionales y de adaptar las pobres economias
latinoamericanas a los requisitos que parecen reglar el ingreso a un nuevo escenario econdémico mun-
dial, cabe lambién reflexionar sobre los “riesgos de las desventajas” que la integracion puede acarrrear
a los espacios nacionales.

Para nueslro pais, algunos interrogantes sobre aspeclos territoriales podrian ser éslos:

— Las reglones fronterizas 1al como han sido definidas ¢contrarian la estructura espa-
clal del pais?

— (La Integracién debe darse entre espaclos econdmicos nacionales y frenarse territo-
rlaimente en las fronteras, o las fronteras deben ser areas binaclonales de Integracién
fisica y econémica concertada?

— Regilones sin frontera: ¢es esto posible? ¢es deseable?

— ¢(Puede haber Integracion entre palses sin la uniflcaclon juridica de los regimenes de
seguridad que los estados naclonales aplican sobre |las dreas de frontera? Y como Inte-
rrogante inverso ¢pueden suprimirse las fronteras fisicas de seguridad frente a proble-
mas internacionales como el contrabando y las drogas?

— ¢(Pueden conjugarse la Integracién del pais con sus limitrofes y los desequllibrios de
sus proplas desigualdades regionales?

— ¢La regionalizacion de nuestro pals con los espacios econdmicos limitrofes implicaria
necesariamente la desregionallzacién interna del espaclo nacional?

— Y en definitlva, aceptando los beneficlos de las nuevas politicas de Integracién, 1anto
entre espaclos naclonales limitrofes como en niveles subregionales fronterizos, ¢cual
debe ser el huevo concepto de regidn, y, consecuentemente cual seria la hueva estructu-
ra regional-nacional del pais?
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MAPA: PASOS DE FRONTERA HABILITADOS

REFERENCIAS:
Entre Rios:

1 - Paranacito
2 - Guazu-Guazucito

3 - Boca dei Gualeguaychu

- Gral. San Martin

- Gral. Artigas
- Concordia

- Pte. Salio Grande
- Federacion

Ol-OG')'\JO‘)U‘I-h

—t

Corrientes:

11 - Monle Caseros

12 - Paso de los Libres

13 - Yapeyu

14 - La Cruz

15 - Alvear

16 - Hormiguero
17 - Santo Tomé
18 - Garruchos
19 - ltuzaingd
20 - Na-baté

21 - Yahapé

22 - Rati

23 - Paso de la Pairia

Misiones:

24 - San Isidro
25 - Paso de la Barca
26 - Santa Maria
27 - Panambi

28 - Barra Bonita
29 - Alba Posse
30 - Paso Aurora
31 - Paso Alicia
32 - E| Soberbio
33 - Bdo. de Irigoyen
34 - San Anlonio
35 - Pto. lguazu
36 - Andresito
37 - Liberlad

38 - Eldorado

39 - Vicloria

40 - Piray

41 - Pinares

42 - Monlecarlos
43 - Pio. Mado
44 - Paranai

45 - (Garruhapé

46 - Lib. Gral. San Martin
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- Concepcion del Uruguay

- Plo. Luis {Salto Grande)

47 - Pto. Mineral
48 - Qasis

49 - San Ignacio
50 - Sanla Ana
51 - Candelaria
52 - Posadas

Chaco:

53 - Plo. Bermejo

Formosa:

54 - Pto. Fotherigham
55 - Pto. Formosa

56 - Pto. Bouvier

57 - Pto. Pilcomayo

58 - S. Ighacio de Loyola

(Ple.) Pto. Clorinda
59 - Paso San Carlos
60 - Paso Isleta
61 - Paso El Remanso
Saha:
62 - Salvador Mazza
63 - Aguas Blancas
64 - Guaitiquina
65 - Sico
66 - Socompa
Jujuy:

67 - Pte. La Quiaca

Catamarca:

68 - San Francisco

La Rloja:

69 - Pircas Negras

70 - Agua Negra
Mendoza:

71 - Sistema del Cristo

Redentor
72 - Pehuenche

Neuquén:

73 - Epulatquen

74 - Buta Mallin

75 - Pichachen

76 - Copahue

77 - Pino Hachado
78 - lcalma

79 - Afihueraqui |
80 - Mamuil - Malal
81 - Huahum

82 - Puyehue

Rio Negro:

83 - Pérez Rosales
84 - Rio Manso

Chubut:

85 - Rio Puelo

86 - Rio Futaleufu
87 - Rio Encuentro
88 - Las Pampas

89 - Rio Frias-Appelg
90 - Pampa Alta

81 - Coihaique

92 - Huemules

Santa Cruz:

93 - El Portezuelo
4 - Ibafez-Pallaviccini
95 - Jeinemeni
96 - Roballo
97 - Lago Pueyrreddn
98 - Vuella del Rio Mayor
99 - Lago San Martin-
O'Higgins
100 - Rio Mosco
101 - De Zamora
102 - Rio Don Guillermo
103 - Dorotea
104 - Laurita-Casas Viejas
105 - Integracién Ausiral

Tierra del Fuego:

106 - San Sebaslian
107 - Plo. Ushuaia



ZONAS DE SEGURIDAD FRONTERIZAS
RELEVAMIENTO COMPARATIVO DE REGIMENES JURIDICOS VIGENTES EN ARGENTINA Y PAISES LIMITROFES

PAISES
ZONAS DE
SEGURIDAD ARGENTINA BRASIL 80LIVIA CHILE PARAGUAY URUGUAY
FRONTERIZA
DISPOSICIONES
1. i1 1.2 1.4 1.5 1.6
Instrumento legal Decrato 15.385/44, ra- Lay 2597 del 12-9- c::nslitucién Ley 5.922 de 19568 Resoluckin 175750 Ley nacional pro-
tilicado por Ley 12.913 55, Ley 5.430 dal 1- Nacional. (An. 25),  complementada por del Decrelo General puesta por ¢! PEN.
{4-7-51). 10-66 Ley 5.846 del la Ley 16.592 de de Tierras y Colkoni- al Consejo de Esta-
Reglament, Decreto 29-11-73 sobre "20- 1968, Reemplazadas zacin. do.
9329/63 Loy 14.027:ré- nas de Delensa do por ley 18.524 del
gimen de propiedad.  pais® 28-7-86 sobre Bwnes
Reglament. Cecrato Const. nac. (Ans. 20 Nacionales.
32.530/48 Ley 21.900 y 91}
[30-10-78): régmen de
tierras liscales en z0-
nas de lontera
2. 2.1 2.2 23 24 25 26
Ambito |arritorial de Faja a o largo de la Faja iMema de 150 Se corsidera Zona La faja temtodal que Se considera zama  Faja comprendida en

aphcacién

!rortera lerresite y ma-
riima, de ancho varia-
ble, qw no puede ex-
cedar los 150 Kmen ta
lrontera terresire y 50
Km an la marltima

Km de ancho pamle-
1a al limita nternacio-
nal. Puede ser modi-
licada por el Congre-
so con la intgrven-
cidn dal CONASE,

de Seguridad a la la-
ja temritorial compran-
dida enire el Himite in-
temacionaf y 50 Km
hacia el interor dal
territorio,

aharca la zona de
seguridad comprande
las Provincias que
determine el P.EN.

de sequridad la laja
comprandida emro el
limite internacional y
20 feguas hacia ¢l in-
tarior del 1aritorio.

tre el limite intema-
cional y 50 Km hacia
el interier del pais
{proyecto que aun no
tiere aprobacién).

Autoridad que la de-
termna

3

Comisién Nacional de
Zonas de Seguridad,
depandiente del Con-
sejo de Delansa Nacio-
nal. £l presidenie da k8
Comisidn as el superin-
iendente de la Superin-
tendencia Nacional de
Fronteras,

32

Es determinada por
ley del Congreso Na-
cional a propuesia
dal CONASE. Oma-
no de aplicacién: Co-
misibn Especial de
Faja de Frortara, de-
pendiente de la Se-
cretaria Genaral del
CONASE.

33
Las dispasicionss es-
tan incluidas en la
Comatitiscidn Nacio-
nal.

34

Es determinada por
el Presidente de la
Aeptblica a proposi-
cidén da la Direccidn
de Fronlaras y Limi-
tes que deponda del
Ministerio de Rela-
ciones Exteriores,

a5

La determinacién es
realizada probable-
mante por el P.EN.
¥a que es estableci-
da a Iravés de un de-
creto,

3.6
P.EN.

4,
Funciones de la au-
ioridad de apkcacion

41
+ Proponer al Consejo
de Delensa la fiacién
de limites y ubicaciin
de zonas;
+ propaner la togisla-
cion vinculada con la
sagundad nacional en
las 2onas y vigilar el
wmplimiemo;

= proponer normas de
segundad a los omga-
nismos racionales, pro-
vincigles y municipales
concumentes an esas
Zonas;
- propender a coordinar
a las autoridades na-
cionales, provinciales y
municipales cuando de-
ban actuar an una
70N3;
* SXpropiar o gestionar
la axpmopiacion de bie-
nes dantro de las zo0-
nas de seguridad;
+ asignar desting a los
bienes adquiridos o ox-
propiades.
- propender a qua fos
bienes expropiados o
adquirdos, asl como
los Jotes de las colondas
nacionales y provincia-
s sean ocupadas en
gualdad de condicio-
nes, preferentemente
por miembros de las
instiluciones armadas
en siuacitn de retirg,

42

«Qtorgar o revocar
autorizaciones:

« enganizar el catastro
de tierras, industrias
y establecimiantos en
1a 7oma;

« realizar exdmenas o
investigaciones loca-
les;

+ requerir al seclor
pubtico o privado in-
formos y estadisticas;
+ calebrar acusrdos
con los Estados y le-
ritorios, en ke qua
hace & su compatan-
cia;

~ aprobar los planes
de desarrlto y gas-
lionar los recursos
para su implementa.
cibn.

43

Mo se conocen.

44

Ta Direccién da Fron-
leras y Limiles ase-
sora al gobierno en
todo lo referente a Il
mites internacionales
y sus zonas lrontert-
zas.

Tambidn ejerce fun-

ciones de efercicio de -

policia y de promo-
cidn dal desamullo.

45
No se conocen.

46

EF P.E.N. en funcidn
de planes de desa-
mello y con criterio
selectivo ptrede auto-
rizar adquirir propie-
dades & axtranjeros.
+ Declarar de ulbidad
ptblica la expropia-
cién de inmuebles ru-
rales dentd de la
zona de saguridad,
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ZONAS DE SEGURIDAD FRONTERIZAS
RELEVAMIENTO COMPARATIVO DE REGIMENES JURIDICOS VIGENTES EN ARGENTINA Y PAISES LIMITROFES,

PAISES
1
ZOMNAS DE
SEGURIDAD ARGENTINA BRASIL BOLIVIA CHILE PARAGUAY URUGUAY
FROMTERIZA
DISPOSICIONES
5. 5.1 5.2 53 5.4 55 5.6
Actvidades promovi- » Vialidad, obras pi- La prpledad, 1enen- Todas las actividades Propiedad, fenenciay La instalacién de co-
das blicas, ensehanza, cia y explotacién de de los Ministerios y explotacidn de tigrras  lonias en tierras ex-
educacidn y salud;  bienes por parte de Servicios Piblicos en a paraguayos nafi- propiadas.
« dasarrolo del iraba-  los bolivianos. las zonas imirolesy vos.
jo y ganaderla: frorterizas,
- para obeas piblicas
municipales el Go-
bierno Federal con-
cunird con un 50%
del coslo;
« gl P.EN, podrd es-
Iablecer colontas mi-
liares y colonias
agricolas o niicleos
rurales de recupara-
cidn de personas.
6. 8.1 62 83 6.4 65 6.6
Actividadet protegi- + Concesién do tie- La posesidn y tanen- La posesion y tenen- Propiedad ¥ tenencia La propiedad, tenen
das rras, vias de comunic ¢ia de propiedadas cia de bianes ralces, y explotacidn de tle- cia y explotacion de
cacién, medics de en la lafa demarcada.  ubicados por ef Presk  rras por parte de pa- tierras rurales  por
transporte, Instalacin dento de la Republi- raguayos natves y la parte de uruguayos
de madios de lrans- ca. formacién de colonias nalivos o naturaliza-
misidn, construccidn de repatriados. dos.
de puenias y caminos
imgmacionales, y es-
tablecimientos de in-
dustrias que inlere-
sen a la segurdad
nacional.
T A 12 7.3 74 75 76
Resiricziones * Las auloridades na- + En indusiias: 51% La posesién de pro-  Se prohibe adquirir el Desting exclusivo pa-  Sélo podrin ser tiw-

ciorales, provinciales y
muricipales no podran
clorpar  concesiones
pare la explotacidn de
servicios publicas, vias
de comunicacion, esta-
blecimienios minerus ¢
industrias melalingicas
y quimicas sin la con-
{ommidad de 1a Comi-
s¥n que esiablecerd
ias condiciones.

+ la Comisidn ejercerd
Ia palicia de radicacién
y acuerda ¢ niega la
autorizacién para i
transmisitn de dominio,
arrendamienio o loca-
cibn o toda ferma de
derecho real o personal
para la posesion o Ig-
nencia de inmuebles,

+ transposte: la Comi-
5idn regula el oforgs-
mienlo de permisos y
concesiones e lrans-
porte lefrestre; se ex-
capiya a emgresas per-
misionarias de Irifico
biateral que amplien
recornides intermedios.
{Res. 75821

debe ser capilal na-
cional; 213 del perso-
nal native, y la ge-
rancia y administra-
cién nacional.

+ concasibn da fie-
rras: no podedn con-
cedarse liamas lisca-
les mayores a 2000
Has. sin sobrepasar
173 de la superficie
del municipl,

* la suma dol tolal de
Aroas ruralos perte-
neciertes B axiranje-
ms no podrin exce-
der en municipios de
10.000 ¥m? un 172 de
esa frea, de 10.000
a 50.000: 3.500 Km?
+ 120; y 6n mas de
100.000 Km?; 6.000 +
1/40 de esa suparii-

=%

Las personas de una
misma nacionalidad
no podrin poseéer
mas del 20% de 6508
{imites.

piedades directa o
indirecta por parte de
sxiranjeros.

dominio u otros dere-
cho reales, la poss-
sién, y fa lenencia
por mas de 5 afios,
de bienes raices ubi-
cades dentro de la
iaja territorial dater-
minada por ! Presi-
denta a los nativos
de palses an que Hge
una prohibicidn and.
loga para chilenos.
En los casos que co-
rresponda la conlor-
midad eg dada por la
Dirsccién de Frone-
ras y Limiles.

ra civdadanos nati-
vos y lormacién de
colonias.

Los exiranjercs que
no sean propigtarios
daberdn regularizar
su situacidn bajo pa-
nalidad de desalojo
sin indemnizacidn.

far o domiria ¢ amen-
datario las personas
fisicas orienates ©
exiranjenos con dere-
cho a volo, y las per-
sonas juridicas cuyos
inlegrantes cumplan
los requisilos de las
personas fisicas.

+ Los actuales y pro-
piglarios extranjaros
tendrdn un plazo de
2 afos para raunir
las condicionas exigi-
dasg (sin informacion
sobre aho de refe-
rencia).

+Se axceptuan los
manores de 2 hecla.
reas.
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Vil LAS TENDENCIAS ACTUALES DEL FEDERALISMOQ Y LA INTEGRACION

por Graciela Guidi

La historia de los hombres y de los pueblos se caracleriza por la reiterada coexistencia de situacio-
nes paradojales entre si, que lejos de irabar su desenvolvimiento o paralizario, promueven la imagina-
cidn creadora para superar las crisis que desatan.

Cuando dichas circunstancias ocurren en la vida de las Naciones, alientan cambios estructurales
profundos, nuevos conceptos para Interpretar la realidad, en sintesis, estimulan ta bisqueda de la clave
de arliculacion de las paradojas existentes. Esos momentos constituyen un desafio para el pensamiento
y la accion y despienan la posibilidad de un nuevo protagonismo a los integrantes de la comunidad.

Con este akcance se puede describir la actual situacién de nuestro pals.

En efecto, si se analiza la situacién instituclonat, pedemos observar que desde el regreso a la vida
constitucional, operado a partir de 1983, el federalismo y la reivindicacién de las autonomias locales, es
decir, ia vigencia de la descentralizacién es asumida por las provincias en un proceso creciente de toma
de conciencia autondmica y de responsabilidad de gestién, que se plasma en las reformas constitucio-
nales provinciales. Acompafia este proceso fa configuracién de escenarios regionales conformados por
vokiniad de las provincias mediante la firma de Tratados, Declaraciones, creacién de Consejos Federa-
ies 0 por la organizacién de sus aclores privados.

Mientras este proceso se va afianzando y creciendo para promover una auténtica descentralizacién
del pais, comienza a replantearse, a nivel latinoamericano, un viejo objetivo: 1a integracién continental,
con miras a conformar un mercado comun y un bloque econdmico entre paises con diferente grado de
desarroilo. Para ello, se requiere que los sujetos nacionales armonicen sus estructuras socioecondmi-
cas y juridicas y; en tal sentido, son los gobiernos centrales los compelentes para adoplar las decisio-
nes, en el caso de Argentina, el gobiemo nacional.

Este “uego de opuestos”, sin embargo, no es casual ni propio de nuestro continente. Ocurre que la
naturaleza de los cambios que producen las nuevas lecnologias, la comprension det fenémeno ambien-
tal, fa interdependencia productiva y comercial enire os aclores empresarios, las peculiaridades socio-
cuhurales que sustentan los diferenies grupos humanos, asi como sus caracleristicas laborates y la
disiribucién de los recursos naturales estan determinando la crisis del Estado Nacional, como espacio
politico unico para la solucién de todos los problemas que afectan a sus pueblos.

En tal serttido, parte de sus funciones y poderes se ejercen en conlextos internacionales o suprana-
cionales y ofras se adjudican a entidades infraestatales, como los estados federales, provincias, muni-
cipins, regiones, elc.

Coexisten dos tendencias; ia regionalizacién hacia adentro y la integracién supranacional hacia afue-
ra del Estado Nacional.

Asi como la planificacion esquemdtica de los ahos 70 ha cedido al principio enunciado en et Congre-
so de Toronlo: “Pensar globalmente y actuar localmente”, 1a crisis del Estado Nacional no significa su
desaparicion, sino que replantea su rol como articulador esencial de un proceso dindmico que parie de
Io local hacia lo internacional, pero que, para su equilibrio requiere del nivel nacional.

Desde esla perspectiva algunos autores, como J.J. Schwarlz' difieren la “politica coyuntural” al Es-
tado Central, debido a que, los Estados miembros, al encontrarse en situacién concurrencial entre ellos,
no haran jamas politica coyuntural, por temor a perder contribuyentes ¢ a decidir a empresas a estable-
cerse en otro Estado. En sentido similar y en términos econémicos, Musgrave?, atribuye al Estado
Certtral, el campo de la estabilidad econdémica y el de la redistribucién. Eduardo Garcia de Enterria® por
Sy parte afima que odo proceso de integracidn politica comienza por centralizar las competencias
econormicas y que en el caso del Mercado Comun Europeo, eslo no ha sido una excepcidn, sin perjuicio

" Schwartz, J.J . Federaksme Coordond. Elements pour una synthese entre FTharmonisation fiscale, ta politique regionale et la
cerequaton financikire. Bema y Stutigart, 1978, pag. 17,

! Musgrave: The Theory of public finance, Nuova York, 1959, pag. 55 y ss.

* Garcia de Enterria, E. y otros: La distibucién de las competencias econdmicas entre ol poder cental y las autonomias
errtariales en el Derecho comparado. Institute de Estudios Econdmicos, Madrid, 1980,
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de que puedan manilestarse descentralizadas competencias gjecutivas y no normativas o configurado-
ras de subsistemas propios”.

Las precedentes opiniones son sélo ilustrativas de que la problematica que sefialamos es universal;
pero la clave de arliculacién de nuestra paradoja debe surgir del andlisis previo del marco juridico-ins-
titucional argentino vigente y de la realidad socioeconémica nacional.

Por tal molivo, se han de analizar a continuacién la distribucién de competencias economicas y de
negociaciones internacionales enlre el Estado Federal y las Provincias y las nuevas clausulas constitu-
cionales provinciales, antes de formular hipdtesis alguna sobre la clave de ariculacién del sisiema.

1. DISTRIBUCION DE COMPETENCIAS ECONOMICAS Y DE NEGOCIACIONES INTERNACIO-
NALES ENTRE EL ESTADO NACIONAL Y LOS ESTADOS PROVINCIALES.

La regla fundamertal de distribucién de competencias en nuestra Constitucidn la proporciona el ant.
104 de la misma en cuanto expresa que:

“Las provinclas conservan todo el poder no delegado por esta Constitucion al Goblemo
Federal y el que expresamente se hayan reservado por pactos especiales al tiempo de su
incotporacion.”

Juan A. Gonzdlez Calderdn, en oportunidad de producir dictamen sobre la “Constitucionalidad de
leyes provinciales que conceden privilegios a las industrias locales™ apoya el reconocimiento de la po-
teslad de las Provincias. en la interpretacién del an. 104 C.N., expresando: “... debo hacer notar que,
en cuanto a los poderes originarios e inherentes de las provincias argentinas, nuestro art. 104 es, como
bien se ha dicho, 1a clave maestra para interpretarla y darle su verdadero sentido histdrico y juridico, al
decir que “las provincias conservan todo ei poder no delegado por esta Conslilucién al gobierno federal
y el que expresamente se hayan reservado por pactos especiales al liempo de su incorporacién °...". La
demostracién de que las provincias no han recibido sus poderes de la Constitucién Federal me lkevaria
demasiado lejos en este dictamen, si me propusiera hacerlo desde los puntos de vista histérico, juridico
y jurisprudencial, *...". “Luego, el art, 107 no tiene mas objeto que el de enunciar ejemplificativamente
alguno de los poderes que pueden ejercer las provincias con toda legilimidad. Lo mismo podrian haber-
jos ejercido sin que este arliculo lo dijera, porque la suma de sus poderes esta aludida y reconocida en
el anl. 104, al decir que conservan todo el poder no delegado™. Y continia el citado constitucionalista:
“Por esto, los traladistas y la jurisprudencia de Estados Unidos uniformemente, y los tratadistas enten-
didos y la jurisprudencia entre nosolros, ensehan que para saber si un poder pertenece al gobierno
tederal es preciso encontrar en la Constitucién el otorgamiento, expreso o por implicancia, de ese po-
der: en tanto que para saber si esta prohibido a las provincias, es necesario encontrar la prohibicién
expresa o demostrar que su ejercicio por ellas es incongruente con el que haga la Nacion de los pode-
res que se le han delegado™.

Frente a eslos claros conceplos, algin sector de nuestra doctrina ha pretendido la extension de las
potestades expresas del Gobierno Federal mediante una interpretacién extensiva del ant. 67, inc. 12 y
28 de la Constitucién Nacional.

De conformidad con el art. 67 inc. 28 —denominado de ios “poderes implicilos"—, se concede al
Congreso la facultad de “hacer todas las leyes y reglamentos que sean convenientes para poner en
ejercicio los poderes antecedentes, y todos los otros concedidos por la presente Conslitucion al Gobier-
no de la Nacién Argentina™. Quiroga Lavié, al analizar dicha norma sostiene que el gobierno federal no
posee facultades implicitas y afirma:

“_as denominadas facultades implicitas del inc. 28 del art. 67 de la C. N., no son otra cosa que
la facultad reglamentaria de los poderes expresos que tiene ei Congreso; hacer todas las leyes
y reglamentos que sean necesarios para poner en ejercicio los poderes anlecedentes (sen po-
deres expresos, pues se refiere a los 27 incisos anteriores) y todos los otros concedidos por la
presente Constitucién al Gobiemo de la Nacién Argentina (también son expresos, pues estan
distribuidos en el texto constitucional.) Dicha facultad reglamentaria consisie en determinar los
medios aplos para ejercer con eficiencia ia facultad atribuida.”™

+ Doctrina Constitucional— Bs As— J. Lajouaney Cia— 1928— pag 159178
$ Quiroga Lavié, Humberto: Derecho Constitucional, pdg. 645.
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.. El art. 67 inc. 12 por su parte prescribe que compele al Congreso "reglar el comercio maritimo y
terrestre con las naciones extranjeras y de las provincias entre si™.

La citada norma constitucional encuentra su similar en la Constitucidn de los Estados Unidos, segln
{a cual el Congreso lendra poder “para regular el comercio con las naciones extranjeras, entre los diver-
sos Estados y con las tribus indias™.

Pero en nuesiro orden constitucional, dicha cldusula se encuentra acompafiada de mucho mayor
nimero de disposiciones coherentes y complementarias que su modelo exiranjero, ya que forma un
sisterma dogmdlico integral con los art. 9, 10,11, 12, 67 inc. 13, 104 y 108 de la C.N., lo que ha tavore-
cido una interpetacidn mas ajustada de sus alcances.

Sin perjuicio de ello es necesario puntualizar la estrecha vinculacion que existe entre la realidad eco-
némica y la concepcidn que de ésta se tenga y el andlisis juridico de la clausula comercial.

Al respeclo, Luis Ortega Alvarez® al analizar la divisién de competencias econémicas en los Estados
Unidos comienza afirmando que es su propdsito "poner de manifiesto el trasfondo econdmico social de
las clausulas juridicas “gue va a estudiar, una de las cuales es precisamente la “cldusula comercial™ y
afirma como corolario dei esludio realizado que: “No cabe duda de que el desarrollo interpretativo de la
clausula de Comercio de la Constitucidon Americana ha sido clave necesaria para configurar el marco de
compelencias en materia econémica entre la Federacién y los Estados. A través de sus distintas etapas
hemos podido comprobar 1a adaptacion paulatina de su sighificado a las necesidades del modelo eco-
némicc que ha predominado segun las épocas”.

Juan Francisco Linares, al analizar los fallos de nuestra Corte Suprema Nacional, sobre la interpre-
tacion del ant. 67 inc, 12, C. N. sefiala asimismo la estrecha relacién entre la situacién factica econdmi-
ca y el andlisis juridico al expresar que dichos fallos “también reconocen que fijar reglas generales o
principios rigidos de indole pretoriana para elucidar los conflictos no conduce a nada y deben ks jueces
alenerse a las circunstancias del caso™’

Pero, lo cierto es gue, sin perjuicio del andlisis del caso concreto, tanio la jurisprudencia americana
¢omo la nuestra han centrado ia interpretacién de la clausula comercial en torno a los tres aspeclos que
involucra la misma, cuya definicién se inlenla a fin de conecer la extensién de la potestad conferida al

Congreso Federal:

* poder de regulacidn
* concepto de aclividad comercial
' conceplto de comercio inferestalal

- El famoso juez Marshall, en el caso “Gibbons v. Ogden” abordd el analisis de eslos tres aspectos,
concluyendo que:

— el poder de regulacién es aquél que consiste en prescribir las reglas por las que debe regir-
se el comercio; esto impediria a 1os Estados pariculares atribuirse competencias en dicha ma-
teria, salvo 1a referida al comercio intraestatal.

— en cuanio al conceplo de actividad comercial, afirma que el comercio significa negocios, pe-
o es algo mas que eso, significa tréafico, con elle tfrata de describir el trafico comercial entre las
naciones y dentro de las mismas en todas sus ramificaciones.

— con relacion al conceplo de comercio inferestatal, trata de delerminar cuando una actividad
comercial se puede entender que esla incluida dentro del estriclo Ambito estatal o cuando tras-
pasa dichos iimites.

Elabora al respeclo su conocido “criterio organico” por el cual aun cuando una operacién se realice
dentro del marco geogréfico estatal, puede estar dirigida al tréfico interestatal. Adopta un criterio delimi-
tador negativo ai respecto por cuanto excluye del ambito de competencias del Congreso al comercio
completamente interno de un Esiado.

Nuesira Corte Suprema, por el juego de los arl. 9, 10, 11, 12, 67 inc. 104 y 108, ha encontrado
menores dificultades para delinir al "comercio™.

Asi en autos "SCA Urrutia Hnos. y ofros ¢. Provincia de Misiones™ se afirmé que “las provincias no
pueden gravar el comercio en el sentido estricto del trdfico mercantil o intercambio de bienes o trénsito
de mercaderias ¢ productos, de manera que atente contra el principio de libre circulacién terrilorial®
(Fallos 298-343—Aho 1977).

* Orega Alvarez, Luis: "La divisién de competencias econémicas en los Estades Unidos”, en “La distribucidn de las competen-
dias econdemicas entre el poder central y las autonomias temitoriales en el Derecho Comparado y en fa Constitucion Espafcla”.
Equipo dirigido por E. Garcia de Enterria. Estudios, Instituto de Estudios Econémicos, Madrid, 1980,

T Linares, J. F.: "El comercio interprovincial y los poderes provinciales &n un reciente fallo®, J A. —Doclrina— 1968-Y-716.
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En la causa “Marwick S. A. ¢. Misiones Provincia de s. repeticién de impuestos™ {2 de abril de 1985)
la Corle expresé que “reglar el comercio” significa: “dictar leyes fundamentales para el ejercicio de este
derecho en un pais determinado (Gonzélez, Joaquin V., op. cit., pag. 37) o, en ofras palabras, disponer
todo lo relativo a la iniciacién, funcionamiento y organizacién de una actividad (Fallos 188-247) y que
“los preceptos constilucionales de que informan los art. 9, 10, 11, 12, 67 inc. 12 y 108 sélo estan des-
tinados a preservar el comercio interprovincial de los gravamenes discriminatorios, de la superposicion
de tributos locates y de aquéllos que encarezcan su desenvolvimiento al extremo de dificultar o impedir
la libre circulacion territorial.

Atendiendo al conceplo de comercio como trdfico, circulacién territorial, proceso de distribucion de
bienes, la Corte Norteamericana en la sentencia conocida como "Passengers Cases” expreso que “No
puede concluirse correctamente que, por el hecho de que los productos de intercambio doméstico, 1an-
to en el terreno agricola, como en el industrial o artistico, puedan ser ulteriormente objeto de comercio
interestatal, el control de jos medios o de los incentivos mediante los cuales la actividad empresarial es
fomentada, puede entenderse como comprendido dentro el “comercio interestatal” o implicito en la atri-
bucién del poder para regular el comercio”™.

En idéntico sentido, en Fallos 1. 298-341, nuestro mas allo Tribunal expresé: “La promocién de la
industria asume el cardcter concumente entre las provincias y la Nacién, Salvo una incompatibilidad
notoria, su ejercicio encuadra dentro de los limites de 1a autoridad provincial. E! régimen establecido por
la Ley 383 de Misiones no resulta violatorio del arl. 67 inc. 12 de la C.N. agregando que “los tributos”,
conjuntamenie con su esencial propdsito de allegar fondos al tesoro publico conslituyen un valkioso ins-
trumento de regulacién de la economia, complemento necesario del principio, con raigambre constitu-
cional, que prevé atender al bien general y al que conduce la finalidad de impulsar el desarrollo pleno
y justo de las fuerzas econdémicas”.

En sintesis, de los fallos transcripios se desprende que la jurisprudencia norteamericana y nacional,
fundan su criterio de constitucionalidad o inconstitucionalidad en la circunstancia de que, con la regula-
cién provincial pueda imerferirse el {rafico comercial interestatal.

A wicio de Linares® la incidencia sobre el trafico comercial de la medida de policia o impositiva pro-
vincial deba atectar directamente dicho trafico para ser inconstitucional. Por lo que 1as que sélo inciden-
tal o indireclamente pudieren afectarlo, constituirian inlerferencias permitidas. En concordancia la Corte
Suprema ha expresado: “La incidencia de un impuesto provincial a las actividades lucrativas sobre el
precio utterior de venta de un bien, en otra provincia, o en el exiranjero, es un fendmeno economico
normal, que no puede privar sobre el problema juridico-constitucional que se trata en el caso, al punito
de enervar ia nalural y originaria potestad impositiva local”. (Fallos 301-310).

Hechas estas precisiones en cuanio a los alcances de las prescripciones del anl. 67 inc. 12 y 28, el
an. 104 (poderes reservados) se amplia en cuanto a las potestades provinciales con el art. 107 que
enumera las polestades concurrentes de ia Nacién y las Provincias y cuyo correlato para la primera es
el art. 67 inc. 16 denominada clausula de progreso.

Tales potestades concurrentes, de contenidos socioecondmico, regulan la actividad de fomenlo o
promocional del Estado.

. Cudles son pues las competencias econdmicas atribuidas en forma exclusiva al gobierno nacional?

* las referidas al régimen aduanero y a los derechos arancelarios (art. 9 y 67 inc.1} 10y 11 de
aC. N

* las vinculadas a la navegacién de los rios, puertos y aduanas (ar. §7 inc. 9 y su correlato at.
12dela C.N)

* sistema bancario y facultades de emitir billetes {art. 67 inc. 5 y 67 inc. 10)

* establecimienlo de un sistema uniforme de pesas y medidas (an. 67 inc. 10)

* reglar el comercio de las provincias entre si (art. 67 inc. 12) para lo cual debe también dictar
12 legislacién de fondo (ar. 67 inc.11).

* imponer contribuciones directas (por tiempo determinado), contraer empréstitos sobre el cré-
dito de ia Nacién, disponer el uso y enajenacién de ias tierras de propiedad nacional (art. 67
inc. 2, 3y 4 de laC.N).

* arreglar el pago de la deuda interior y exterior de la Nacidn (art. 67 inc. 6).

* gjercer legislacion exclusiva en los lugares adquiridos por compra ¢ cesién en cualquiera de
las provincias para establecer ... eslablecimientos de ulilidad nacional (art. 67 inc. 27).

t Linares, J.F., op. ciL
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La interpretacion extensiva y el uso reilerado de esta ditima ctausula al igual que la invocacion del art
67 inc. 12 y 28 ha provocado una extensién de las facultades econémicas de la Nacidn respeclo de las
provincias.

En maleria de relaciones exteriores es competencia de la Nacion:

* diclar la ley de ciudadania y reconocer los derechos de los extranjeros {art. 20 y 67 inc.11 de
la C. N

* proveer a la seguridad de las fronteras (art. 67 inc. 15 de la C. N.)

* obligar a los ciudadanos a armarse en defensa de la patria (an. 21).

* declarar el estado de silio en caso de atague exterior (art. 21 y 86 inc. 19 de la C.N)

* alianzar las relaciones de paz y comercio con las potencias extranjeras por medio de tralados
(an. 27, 67 inc. 19,21y 86 inc. 8de la C. N))

* declarar |a guerra y firmar tratados de paz, comercio, navegacién, alianza, efc. (art. 86 inc. 14
y 18; 67 inc. 19 y 21 de fa C.N))

* arreglar el pago de la deuda exterior (arl. 67 inc. 62 de la C. N.)

Enunciada hasla aqui, la distribucién de competencias entre uno y otro nivel politico, conviene recor-
dar sin embargo, que no es por medio de una interprelacién literal de la Conslitucién que se pueden
delerminar los alcances del federalismo, en virtud de que esta técnica de vida social no puede enten-
derse como (ragmentacion del poder, ya que asi entendido conduce alternativamente a un modelo cen-
tralista de adminisiracién del pais 0 a un feudalismo estatal. , '

Los federalismos de hoy han superado de manera definitiva 1a construccidn de las autonomias sobre
la tecnica de la separacion formal y absoluta de compelencias entre el Estado ¥ [os entes miembros, la
técnica de las compelencias exclusivas, para entrar decididamente en el camino de las competencitas
compartidas o concurrentes.

Reagan® enumera lo que el federalismo no es hoy, y no es:

1) una distribucién constitucionalmente fijada de funciones entre dos niveles de gobierno:

2) separacion de funciones articulada de tal modo que no haya superposiciones de jurisdiccidn entre
dos niveles;

3) reserva de cierlas esleras de autoridad en los Eslados que no pueden ser tocados por el Gobierno
Nacional.

4) independencia financiera por parte de los Estados.

) una relacién de igualdad coordinada entre ios Estados y el gobierno centrat.

6} que la enmienda 10 (que precisa que todos los poderes no atribuidos por ia Constilucién a la
Unidn se entienden reservados a los Estados o al pueblo), suponga algin obsticulo a fa extension
de la autoridad del Gobierno Nacional.

Esta interpretacion sobre el federalismo cooperativo, de concertacién o como quiera denominarselo,
potencia el rol de los Estados miembros, pero al mismo tiempo, fortalece al Estado Nacional en el proceso de
integracion con otros paises ya que lo habilita a una accién politica exterior consensuada intlemamente.

Con 1al concepeién, Frias™ propone una nueva clausula federal en los siguientes términos:

"La provincia, en ejercicio de su autonomia:
1) prestara jos servicios territorialmente divisibles que no hayan sido alribuidos a otra jurisdiccion

{...).

3) ejercera en los eslablecimientos de utilidad nacional los poderes provinciales compatibles, que se
intentardn acordar con el Gobiemo Federal; ‘

4) gestionard en el area internacional sus intereses propios, sin perjuicio de Ia politica exterior dele-
gada al gobierno federal;

5} concertara el cumplimiento de fines interjurisdiccionales no politicos mediante las relaciones qu-
bemamentales, acuerdos y regiones en que sea parte;

6) se asociara a sistemas de coparticipacién impositiva Y procurara compensar las repercusiones ne-
gativas de las polilicas nacionales sobre sus recursos.

7} negociara su participacion, segun las modalidades que se convengan, en todo érgano que gestio-
ne poderes concurrentes o regimenes concertados y en las empresas interjurisdiccionales o del Es-
tado Nacional que exploten recursos en su territorio.”

* H. Reagan: "Del Federalismo a las retaciones intergubernamentales en los EEUU de América”. Revista de Estudios Politicos
n® 6-1979.

¥ Frias, P. Las nuevas Constituciones provinciales. Ed Depalma- 1989
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Con relacién a las cuestiones de derecho internacional publico a incorporar en una eventual reforma
de la Constitucidn, Bidart Campos'' propone:

“Conviene una referencia constitucional expresa en orden a las competencias provinciales. Sin
abdicar de las que actualmente pertenecen al Gobierno Federal en materia de relaciones inler-
nacionales y, por ende de lratados (trealy making power), entendemos que hace falta una 16r-
mula breve gue, manteniendo tales facuftades privativas del Poder Ejecutivo y det Congreso,
reconozca a las Provincias la competencia de celebrar tratados no politicos (a similitud de ios
ahora previstos en el arl. 107), con estados extranjeros o sujelos de derecho internacional, con
aprobacion del Congreso, siempre que la materia objeto del fratado sea de competencia provin-
cial, que el tratado no se oponga a otros en que sea parte el Estado Federal y que no contrarie
la politica exterior del Gobierno Federal. Asimismo, el reconocimiento debe extenderse a otros
tipos de gestiones internacionales que no se formalicen como tratados (por ej. contratacion de
bienes y servicios) y a la celebracién de convenios internacionales que tampoco lo sean™

Las precedenies propuestas de reforma de la Constitucion Nacional fundadas en un federalismo par-

ticipativo y articulado, han tenido recepcién en las clausulas de las nuevas constituciones provinciales.

Constitucién de la Provincia de Catamarca —1988-

Art.1%:(Tercer parrato): “El pueblo de la Provincia tiene asegurada (...} la integracion protagonica

a la regién y a la Nacion y et poder decisorio pleno sobre el aprovechamienio de sus
recursos y riquezas naturales.”

Art.6% En el marco del sistema federatl, 1a Provincia de Catamarca promueve:

11 Un federalismo de integracién y concentacién, que facilite el desarrotlo armonico de las Pro-
vincias y la Nacién.

2} Una equitativa y eficiente distribucion de competencias entre ios estados provinciales y €l
lederal, para afirmar el poder de decisién nacionat en las facultades que le han sido delegadas.
3) La desceniralizacién geografica y administrativa de las empresas del Estado Federal, su
asentamiento en la Provincias donde realizan su principat actividad y la parlicipacion de éstas
en la direccién y explotacién de aquélias.

4) La federatizacién del sistema financiero, a fin de asegurar la inversion productiva local del
ahorro provincial.

5) La concentacién de regimenes de coparticipacion impositiva.

6) La compatibilizacién de las acciones que, en los ambitos econémico, social y cultural, reali-
cen entes publicos nacionales con los de igual caracler que cumplen los organismos de los
estados provinciales.

7) El acceso y participacion de las Provincias en estudios, planes y decisiones de la administra-
cién federal, cuando se encuentren comprometidos sus legitimos intereses.

8) La concrecién de acuerdos en el orden internacional con fines de bienestar social y progreso
para los pueblos de las Provincias, sin perjuicio de las facullades del gobierno federal en esta
materia.”

Constitucién de 1a Provincia de Cordoba

Clausula Federal “Anl. 16: Corresponde al Goblerno Provinclat:

1} Ejercer los derechos y competencias no delegadas al Gobierno Federal.

2) Promover un federalismo de conceracién con el Gobierno Federal y entre las Provincias,
con |a finalidad de satistascer intereses comunes y participar en organismos de consulta y de-
cisién, asi como establecer relaciones intergubernamentales e interjurisdiccionales, mediante
tratados y convenios.

3) Ejercer en los lugares transferidos al Gobierno Federal las polestades provinciales gue no
obstaculicen el cumplimiento de los objetivos de ulilidad nacional.

1" Bidart Campos, Getman: “Segundo Dictamen del Consejo para la Consolidacién de 1a Democracia, sobre Reforma Consti-
tudional”, pag. 213, EUDEBA, 1967,
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4) Concertar con el Gobierno Federal regimenes de coparticipacién impositiva y descentraliza-
cidn del sistema previsional.

5) Procurar y gestionar la descentralizacion y desconcentracién de la Administracion Federal.
6) Realizar gestiones y acuerdos en el orden internacional, para satisfaccién de sus intereses,
sin perjuicio de las facultades del Gobierno Federal.”

Constituclon de la Provincla de Formosa

Art.1%: “La Provincia de Formosa {...) se reserva para si todos los poderes no delegados expresamente
al Gobiemo Federal en la Constitucidn Nacional, incluyendo a los que sean de ejercicio, com-
partido, concurrente o conjunto”.

An.6%: “El Gobierno Provincial promueve:
1) Un federalismo de integracién y concertacién que facilite el desarrolfo arménico de la Provin-
cia y la Nacion.
2) Una equitativa y eficiente distribucion de competencia entre el Estado Provincial y el Nacio-
nal, para afirmar el poder de decision de éste en las facultades que le han sido delegadas.
3) La descentralizacion geografica y administrativa de las empresas del Estado Federal, su
asentamiento en la Provincia o la regién donde realizan su prinicipal actividad y la panicipacién
de éstas en la direccién y explotacién de aquélias.
4) La federalizacién del sistema financiero a fin de orientar el ahorro provincial a la inversién
productiva local.
5) La revision de las relaciones con la Nacién en materia de coparticipacién impositiva y de las
politicas econdémicas, financieras y aduaneras.
6) La compatibilizacion de las acciones que en los ambientes econdmico, social y cultural, rea-
licen entes publicos nacionales con los que, de igual cardcler, cumplen los organismos del Es-
tado Provingcial.
7) El acceso y participacion de la Provincia en estudios, planes y decisiones de la administra-
cion federal y el control de su ejecucién cuando se encuentren comprometidos sus fegitimos
intereses.
8) La realizacion de gestiones y acuerdos en el orden internacional con fines de satisfascer sus
objetivos e intereses, sin perjuicio de las facultades del gobierno federal en la materia.”

Art. 8%: “Todo representanie provincial ante el Gobierno, Congreso o Convencién Conslituyente Nacio-
nales, asi como ante organismos federales, regionales o interprovinciales, propendera a desa-
rrollar las acciones pertinentes para la defensa, instrumentacién y cumplimiento de las clausu-
las federales del art. 6° y de los principios y normas sancionados en esta Constitucién.”

Constituclén de la Provincla de Jujuy —1986—

Art. 3%: "Autonomia Provincial.

1) Los representantes de la Provincia, en ejercicio de su mandato deberan asumir la defensa ge
los poderes y derechos no delegados al Gobiemo Federal. e
2) La Provincia podra celebrar tratados y convenios con el Gobierno Federal, otras provincias
0 entes de derecho publico o privado que favorezcan inlereses reciprocos o que contribuyan a
su progreso econdmico y social. Estos tratados y convenios, en cuanto comprometan su patri-
monio o modifiquen disposiciones de leyes provinciales deberan ser aprobadas por la Legisla-
tura.

3} La Provincia podra realizar gestiones en el exterior del pais para la salisfaccion de sus inte-
reses cientificos, culturales, econémicos o turisticos, siempre que no afecten a la politica exte-
fior de la Nacién,”

Constitucién de la Provincia de La Rioja --1986—
Art. 16: Gestion Internacional: “L.a Provincia detenta la facultad de efectuar en el orden Interna-

clonal gestiones, actos 0 convenios que fueren necesarios para la satisfaccién de sus
intereses, sin perjuiclo de [a politica exterior delegada al Goblerno Federal.”
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Art. 17:

Art. 62:

Gestion interjurisdiccional”La Provincia podré celebrar acuerdos, efectuar gestiones 0 mantener
relaciones a nivel bilateral o regional, con oltras provincias o con la Nacién en el Ambito de sus
intereses propios y sin alectar los poderes politicos delegados al Gobiermno Federal. En particu-
lar podra acordar con la Nacion sobre coparticipacién de impuestos, compensacion de los efec-
10s negativos de la politica econdmica nacional y paricipacion en todo érgano que administre
facultades concurrentes, regimenes concerlados y empresas jurisdiccionales ¢ del Estado Na-
cicnai que exploten recursos en su territorio.”

La Provincia en el ejercicio de la soberania inherente al pueblo, es duefia originaria de lodas las
sustancias minerales y fuentes naturales de energia, incluidos hidrocarburos, que existen en su
lerritorio con excepcion de sus vegetales (...). La Nacién no. podra disponer de dichos recursos
sin previo consenlimiento de la Provincia prestado por ley.”

Constitucién de la Provincia de Rio Negro —1988—

Art. 10;

Ar. 12;

Art. 79:

Art. 87:

Ar.92:

“La Provincia de Rio Negro declara su perlenencia a la Regién Patagénica. El (Gobiemo coor-
dina e inlegra prioritariamente sus politicas y planes con las provincias y autoridades naciona-
les con asiento al sur de los rios Barranca y Colorado.”

“El Gobierno Provincial.

1) Ejerce los derechos y competencias no delegados expresamenle al Gobierno Federal.

2) Promueve un Federalismo de concertacion con el Gobierno Federal y entre las Provincias,
con la finalidad de salisfascer intereses comunes y participar en organismos de consulta y de-
cision, asi como establecer relaciones intergubernamentales e inlerjurisdiccionales, mediante
tratados y convenios.

3) Ejerce, en los lugares transferidos por cualquier titulo al Gobierno Federal, las potestades
provinciales que no obstaculicen el cumplimiento de los objetives de utilidad nacional.

4) Concertar con el Gobierno Federal regimenes de coparticipacién impositiva, promocién eco-
ndmica y desceniralizacion del sistema previsional.

5) Gestiona la desconcentracién y descentralizacién de la Administracion Federal .

6) Realiza gestiones y celebra acuerdos en el orden internacional para satisfascer sus intere-
ses, sin perjuicio de las facultades det Gobieme Federal.

7) Acuerda su participacion en drganos que ejercen poderes concurrentes, 0 regimenes concer-
tados y en las empresas jurisdiccionales o del Estado Nacional que exploten recursos en su
territonio. :

8) Se reserva el derecho de solicitar1a celebracidn de un nuevo pacto federal, por no haber
imtervenido en &l Tratado del 31 de enero de 1831, ni en la sancidén de la Constitucién Nacio-
nat.”

Los yacimientos de gas, petréleo y de minerales nucleares existentes en el territorio provincial
y en la plalaforma maritima son bienes del dominio publico provincial. Su explotacion se otorga
por ley, por convenio con la Nacién (,..)."

L.
La Provincia (...) convendra con el Gobierno Nacional, asesorado por los sectores interesadgs.
las condiciones de aplicacidn de las leyes nacionales que regulan las actividades productivas.”

{...) La Provincia fija las condiciones de instalacién de entidades financieras publicas y privadas
en su territorio y ejercita sobre éstas y las ya instaladas el poder de policia.”

Constituciéon de la Provincla de Salta —1986—

Art.3%: Cldusula Federal: A los poderes politicos corresponde:

1) Ejercer los derechos y competencias no delegadas al gobierno federal, para hacer plena-
mente efectivo el sistema federal adoptado en la Constitucién Nacional.

2) Promover un federalismo de concerlacién con el gobierno federal y entre las provincias, con
la finalidad de satisfascer intereses comunes y para participar en organismos de consulta y de-
cision de nivel federal y establecer relaciones intergubernamentales o interjurisdiccionales, me-
diante tratados y convenios.



3) Practicar en los lugares transteridos por compra o cesién al gobierno federal las potestades
provinciales que no obstaculicen el cumplimiento del objetivo de la utilidad nacional de los mis-
mos.

4) Concertar con fa Nacién regimenes de coparticipacién impositiva.

5) Procurar y gestionar la desconcentracidn de la Administracién Nacional.”

Constitucion de la Provincia de Santlago det Estero —1986—

En su predmbulo expresa que se dicta con el objeto de “... establecer un federalismo de
concertacion regional con las provinclas hermanas..."

Por olra parte, el Acuerdo de Realirmacién Federal suscripto en Lujan, Pcia. de Buenos Aires en el
mes de mayo de 1990 por el actual Presidente de la Nacién, Dr. Carlos Saul Menem, el Sr. Vicepresi-
dente, Dr. Eduardo Duhalde y todos los gobernadores de Provincia, establece entre sus clausulas la
necesidad de:

“Impulsar decididamente un proceso de regionalizacin fundado en el acuerdoe de las provincias
interesadas, con el apoyo ¢ estimulo federal. Las relaciones interprovinciales se orientaran en
el sentido de la actual evolucién hacia un federalismo de concerlacién, preservando la unidad
nacional y atendiendo a la integracién latinoamericana.”

*Reconocer el derecho de las provincias a realizar gestiones y acuerdos en el orden internacio-
nal para satistaccion de sus intereses locales sin lesionar las atribuciones constilucionales que
en materia de politica exterior le corresponde al Estado Nacional.”

"En materia de poderes concurrentes o delegados a la Nacién se ejeculardn politicas de con-
certacion a través de mecanismos que aseguren la participacién de las provincias y regiones en
el proceso de toma de decisiones y control de su ejecucién.”

Afirma Sola' —citando a Frias y Quiroga Lavié— con relacién a la capacidad de las provincias para
celebrar convenios con sujelos internacionales, que:

“Sin dejar lugar a dudas sobre la competencia en materia de politica exterior que tiene el go-
biemo federal, es conveniente hacer una distincién. La gestién de facultades que ias provincias
se han reservado y las que tienen concurrentes con el gobierno federal para su bienestar eco-
némico social, puede desbordar la jurisdiccién interna y traducirse en el ambito internacional,
sin por ello usurpar facullades del gobierno federal. El limite de esta actividad es que en la
promocion de sus inlereses la provincia no comprometa negociaciones que hacen a las relacio-
nes especificamente internacionales. La contralacién de bienes y servicios esta dentro de esas
facullades y nada obsta tampoco a que promuevan su turismo o sus productos en el exterior.
Los Tratados parciales de las provincias con gobiernos o con entidades extranjeras no crean
derecho interno, es decir, obligatorio para los subditos. Los contratantes no afectan con su acto
sus jurisdicciones, actian como empresarios, con las mismas restricciones que las de los trata- -
dos inlerprovinciales. Debe aclararse la distincidn entre relaciones exteriores, de las cuales el
gobiermo federal mantiene e! monopolio y los negocios administrativos de las provincias.” ik

Numerosos ejemplos existen de convenios celebrados por las provincias con instituciones extranje-
ras, entre ellas cabe cilar:

* Acta de Acuerdo, celebrada en marzo de 1988 enire e} Gobernador de la provincia de Buenos
Aires y el Presidente del Instituto de Comercio Exterior del Pen celebrado en el marco del Con-
venio Basico de Cooperacidn Cientifico y Tecnoldgico Peruano-Argentino del afio 1974, con el
objeto de formular un programa de trabajo de cooperacién e integracién, ampliar el intercambio
bilateral, fomentar el intercambio de experiencias y metodologfas para incentivar la capacidad
productiva y la ampliacidén de la oferta de empleo, promover emprendimientos empresariales
conuntos, etc.

* Acta de eniendimiento entre la Agencia de Desarrollo Econdmico de! Estado de Rio de Janei-
ro (Brasil} y el Ministerio de Economia de la Pcia. de Buenos Aires (Argentina) celebrado en

'* Sold, Juan Vicents: "Los Tratados parciades de las Provincias con Estados exiranjeros.” ED. Tomo 88, 1880, pag. 881 y ss.
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agosto de 1988, con el objeto de impulsar entre los empresarios de ambos estados la amplia-
cién del intercambio comercial, 1a formacién de empresas conjunias y complementaciéon pro-
ductiva agropecuaria e industrial, otorgar asesoramiento técnico e informativo a los empresarios
de cada estado que deseen efectuar operaciones de comercio exierior de los productos nego-
ciados entre ambos paises, entre otros propésitos.

* Carta de Intencién entre la Empresa de los Ferrocarriles del Eslado de la Republica de Chile
y Ferrocarriles Neuguinos S.E., celebrada en noviembre de 1990, con el objeto de establecer
un sistema de vinculacién intermodal tren-camién-tren entre las puntas de riel Lonquimay (Chi-
le) y Zapala (Argentina) a los efectos de generar nuevos trificos en los ramales citados.

Los acuerdos para realizar obras de infraestructura en zonas limitrofes son frecuentes, Las localiza-
ciones de La Cruz, Alvear {Corrientes) & llaqu! (Rio Grande del Sur) impuisan la constitucién de un
puente que facilita la comunicacién y los imercambios entre sus poblaciones; ejemplo reciente es la
cuestionada consiruccién del puente sobre el rio Pepiri-Guaz(, que une al Municipio de San Miguel
Oeste (Brasil) con el de San Pedro, en Argentina. El puente se construyd por un acuerdo entre las
autoridades del Estado de Santa Catarina y la Pcia. de Misiones.

Caben deslacar, asimismo, las acciones desplegadas por los gobernadores de las provincias del
CRECENA-LITORAL, Cérdoba, Mendoza y Buenos Aires, en el marco del Programa de Cooperacién e
Inmegracion argentino-brasilefic que revelan un nivel de protagonismo inédito por parte de las provincias
en las areas de comercio exterior y de gestiones internacionales®,

2. LA REGION COMO CLAVE DE ARTICULACION.

Graciela Guidi
Héctor Capraro

En la ultima década han aparecido en Argentina indicios que sefalan cambios imporianies en la es-
tructura y en la dinadmica regional.

La politica de promocién industrial {regional y sectorial), al margen de la discusién sobre los costos
liscales y sus beneficiarios, ha sido un instrumento que en cierta medida ha provocado una redistribucién
parcial de aclividades industriales en el territorio nacional con el surgimiento de nuevos emplazamientos
industriales que modifican sustancialmente las caracteristicas regionales de la acumulacién de capital.

En el mismo sentido, se han operado transformaciones en las producciones agricolas de base regio-
nal. Tal vez, la mas importante sea la difusion e incorporacién de los criterios de produccién de fa pam-
pa humeda. Por otra parte, la larga crisis econdmica modifica paulatinamente los horizontes de la pro-
duccidn e incide en ia transformacién de los patrones productivos locales. En muchos casos, se obser-
van procesos de internacionalizacion productiva creciente en el sentido de orientar la produccién hacia
el mercado internacional con la aceptacion implicita o explicita de sus pautas y modalidades de opera-
cidn. Quiza los ejemplos mas representativos sean la “medialuna de la exportacién™ en el limite oesle
de la Pampa Humeda y el Alto Valle del Rio Negro. En ambos casos, se {rata de experiencias en cuya
K6gica, la reproduccion de las condiciones de valorizacién esta intimamente asociada con una articula;
cidn directa con el mercado intemacional. R

Por otra parte, producciones tradicionales, como 1a vid por ejemplo, est4n en procesos de transfor-
macidn asociados directamente con su viabilidad mercantil. En ese sentido, las reconversiones produc-
tivas tienen dos pilares: el cambio técnico en la produccién —incorporacién de criterios de calidad, nue-
vas variedades, nuevos productos — y cambios en la organizacién y gestién empresarial. Ambos com-
ponentes son determinados por la necesidad de penetrar competilivamente en el mercado internacional.

Simuftaneamente, surgen y/o se consolidan producciones que no constituian elementos de articula-
cion regional y que, o estan asociadas al mercado internacional {porotos en Salta) o tienen vocacién
internacionatl {frutas tinas en Rio Negro y Chubut).

De esta forma se advierle una refacion “mas inmediata entre el espacio regional y el intemacional™
que se asienta en dos cuestiones fundamentales: las nuevas condiciones tecnoldgicas de los procesos
produclivos (homogenizacién del espacio técnico) y las nuevas conductas productivas debidas a los
cambios en las expeclalivas de los produclores.

¥ Cl. Sosa. Alberto: "Aspecios de la polltica exterior del gobieme argentino (1983-1988)" Informe Preliminar-CFl— octubre de
1988.
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En conjunto, los pocos elementos citados apuntan a describir un proceso de desestructuracién-rees-
tructuracion regional, en el sentido de sustitucidn de circuitos econémicos-generacién de nuevos circui-
los economicos, en otras palabras, tendencialmente, las producciones locales pasan a formar parte,
directa o indirectamente, de circuitos internacionalizados, en algunos casos, articulados en un circuito
nacional exiralocal.

Algunos analistas regionales' destacan la tendencia a Ia internacionalizacién del escenario regional:
".. a grandes rasgos se ha producido una relacién mis inmediata entre el espacio regional y el interna-
cional, relacion que es potenciada por el impacto que liene el marco internacional en el desenvolvimien-
to del patrén de acumulacién nacional y del contexto macroeconémico del que se deriva. La Iégica de
ambos espacios, el regional y el internacional, parece converger motivada principaimente por las nue-
vas condiciones tecnoldgicas de los procesos de produccién.”

Esta hipotesis, apunta a destacar que el proceso de liberalizacién (desregulacién + flexibilizacién de
mercados) que liene lugar en Argentina y en los paises de la regién, facilita las condiciones territoriales
de la localizacién de plantas que antes tenia como fimile la necesidad de un enlorno industrial adecua-
do. Para estos autores una de las ventajas mas importantes que tiene el capital de localizar sus plantas
en dreas no industrializadas, es la menor conflictividad social y menor organizacién de la fuerza de
irabajo que se nuire de una poblacién de escasa cultura de trabajo industrial.

Cabe destacar que esta tendencia a la homogeneizacién del espacio técnico que permite la distribu-
cion lerritonal de los procesos productivos de manera més flexible, forma parte del amplio desarrolio de
la trasnacionalizacién producliva que articula a algunas regiones a un proceso de acumutacién que tie-
ne lugar fuera del territorio del pais. De esta manera algunas regiones comienzan a ver desplazado el
eje que articuia su proceso de acumulacién con el centro del pais, y se organizan econémicamente en
funcion de una cadena productiva que se extiende hacia regiones de paises vecinos.

En esta linea de razonamiento, de la constitucién de un mercado ampliado pueden derivarse ventajas
importantes pero también desventajas, y todas estas derivaciones estan altamente relacionadas con el
caracter mas o menos activo que asuman los gobiemos (el nacional y los provinciales) en la estrategia.

Por su parte, estas lentas fransformaciones plantean tensiones entre la vision tradicional de “lo regio-
nal” como una regionalizacion estatica, predeterminada y delimitada territorialmente y una nueva regio-
nalizacion asentada en circuitos productivos que atraviesan las regiones anteriores y los limites politico-
institucionales {provincias).

Esla tensién da lugar a dos conceptos, el de regidn flexible que entiende a la regién como campo de
relaciones basada en la continuidad de los procesos productivos y sus eslabonamientos que trascien-
den los limites jurisdiccionales; y el de regién concertada®® que se constiluye sobre acuerdos interjuris-
diccionales progresivos determinados por lineas de accién o 4reas de problemas comunes. Este dltimo
conceplo es sislémico y asociado a procesos juridico-institucionales de cooperacién interjurisdiccional
constiluidos alrededor de problemas comunes y que comenzaron a desarrollarse a parlir de 1883 (Norte
Grande, Nuevo Cuyo, CRECENEA-Litoral, COFECEX, etc.) Eslos Tratados trascienden la tradicional
relacion Nacidn-Provincia y adicionan un tercer componente explicativo a la articulacion de lo regional
y de lo intermnacional.

Ambos procesos, el econémico, determinado por una nueva relacién territorial que surge de la pau-
fatina intemacionalizacién de la vida econdmica regional y el juridico-institucional, determinado por la
cooperacion de las distintas jurisdicciones en torno a politicas con incidencia regional, vienen a cuestio-
nar las relaciones globales entre las distintas regiones del pais y enire éstas y el Estado Nacional.

La constitucién de un mercado ampliado implica la profundizacién de los cambios apuntados ya que,
en alguna medida polencia las expectativas actuales de los operadores econémicos regionales, abrien-
do nuevos horizontes a las producciones locales. En este sentido, no se trataria de un proceso tendien-
te a consolidar una regionalizacion establecida, sino por el contrario, a plantear nuevas regionalizacio-
nes acordes con los requerimientos del proceso de inlernacionalizacidn y su forma especifica regional:
la integracion subcontinental.

Una cuestidn a tener en cuenta, en el mediano plazo, es que la armonizacién de politicas publicas,
implica una restriccién adicional a los planes nacionales de desarroflo regional ya que los mismos de
existir, no podrdn ser auténomos a los objelivos integracionistas. En este sentido, surge la necesidad no
séio de compatiblilizar los planes nacionales sino también, la de elaborar alternativas conjuntas de

¥ Ver Gerber, M. y Yanes L : Algunas hipdtesis en tomo a la reestructuracién intemacional y sus implicancias regionales” en
“Roestructuracidn econdmica global. Efectos y politicas teritoriales. Fundacién Friedrich Ebert, 1991, Estos autorss sugieren que
“Un elemento que refuerza asta hipdtesis os el interés de algunos organismos internacionales como e Banco Mundial, por los
proyecios de descentralizacidn regional, como asl también la internacionalizacién de los circuitos de acumulacion por parte de los
grandas grupos econdmicos de origen nacional,

"* Mayer, Celia-Guidi. Gracidla: "El Nuevo Concepto de Regidn en of Deracho Argentino”™. Coleccién Estade y Administracién
— Consejo Federal de Inversiones, mayo 1987.
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desarrollo regional. La regién se transforma en un espacio intemacional para la ejecucidn de politicas,
la polltica regional imegra la porcidén de cesion de soberania que realizan los Estados para la integra-
cidn. En esta medida la inlegracién actia como un revulsivo regional asentado sobre las tendencias
desestructuradoras previamente existentes.

Estos hechos plantean a su vez, requerimientos inmediatos a las provincias argentinas. Si bien exis-
len esferas de inlervencion en donde la decision es nacional, las provincias deberan, por ejemplo, ser
capaces de seleccionar el tipo de aclividad a! que se orientaran los recursus tendientes a perfilar un
mayor nivel de compeltitividad local.

Sin embargo, esta necesaria acluacién coparticipada de las provincias con el Estado Nacional no es
pensable desde cada una de las Provincias aisladamente consideradas, sino desde acuerdos regiona-
les que instalen un ambito interno de concertacién de politicas para su arliculacion con el interés de
foda ia Nacidn.

En el trabajo antes citado sobre el “nuevo concepto de region™® se afirma:

*(...) que la Regién no se concibe como un presupuesto ya conformado, con una estructura y
tuncionalidad cristalizada, sino que, por el contrario, se expresa en {érminos de futura integra-
cion y articulacién™ y que “promover la inlegracion regional significa obtener el fortalecimiento
de ias unidades que componenen a la regidn ..."

La especializacién industrial regional es una estrategia que se conjuga de manera dptima con la for-
macién de un mercado ampliado, pero requiere de una base de informacion sobre el tipo de actividades
en las cuales se pueden orientar los esfuerzos y tomar en consideracién los mercados de destino como
asimismo los eslabonamientos sucesivos nacionales y en el mercado ampliado. En igual sentido y con
la misma dimensién, las administraciones estatales provinciales deberdn adecuar los objetivos especifi-
cos (delineados en la Constitucion Nacional) y los nuevos desalios que plantea la integracién al generar
un espacio de cooperacidn horizontal distinto.

Por su parte la concepcidn de un espacio regional nacional, ampliado con regiones de paises limitro-
fes, antes que desintegrar el territorio de la Nacién, seguramente tenderd a forlalecer sus unidades
hacia adentro y hacia afuera en el contexio intemacional, siempre que exista una permanente articula-
¢ion de polilicas, recursos y proyectos, producio ds un genuino didlogo federal.

En los convenios inlermacionales suscriptos por nuastro pais existe un contexto normalivo binacional
para el despliegue de enloques que permitan articular sectores productivos de las economias regiona-
les argentinas con seclores productivos de regiones de paises limitrofes.

El Protocolo 23, Regional Fronterizo, inscripto dentro del Tratade Argentina-Brasil, es la experiencia
mas acabada, ya que pretende articular a la provincias de la CRECENEA-Litoral con los estados del
CODESUL-Forum Sul. i

En el Acta de Montevideo de 1987 complementaria del CAUCE, se crea la Comisién de Cooperacién
para el desarrolio de Zona de Frontera, con el objeto de materializar la voluntad politica de profundizar
la cooperacidn fronteriza entre Argentina y Uruguay { (T. Il, Cooperacién Fronteriza).

&i Acuerdo de Cooperacion Econémica e Integraciéon Subregional y Fronteriza entre Argentina y Pa-
raguay de 1989, tiene entre sus_objelivos la promocion de la complementacion econémica de las res-
pectivas dreas fronterizas, a Iravés de programas conjuntos que posiblilten el desarrollo e integracion
de dichas areas.

Los Acuerdos Menem- Alwyﬁ de 1990 estipulan el compromiso de forlalecer y diversificar las relacio-
nes en las areas y regiones de frontera a fin de promover el desamollo arménico e integrado de las
mismas, asi como el de tener especialmente en cuenta las iniciativas de las autoridades regionales dé.
ambos paises.

El Acuerdo Argentina-Bolivia de 1990, prevé una serie de acciones tendientes a integrar la regién del
NOA con el Sur de Balivia.

Es decir, que en cada uno de ellos los gobiernos han previsto mecanismos de accién con impaclo
local, ya sea fronterizo, ya sea regional. En ambos casos, se visualiza un espacio comun de actividad
constituido alrededor de problemas especilicos, puntuales que redsfinen el concepto nacional de re-
gidn.

Innumerables ejemplos se pueden extraer ademas de la realidad que esta ocurriendo en las 4reas
fronterizas colindantes. El fenémeno de la integracion tiene alll un espacio de privilegio y en él partici-
pan naturalmente actores publicos y privados de las regiones respeclivas. _

Muesira de ello son los encueniros empresariales que se vienan llevando a cabo enire chilenos de la
IX Regién de Araucania (Republica de Chile) y de la Provincia del Neuquén (Republica Argentina), el
ultimo de los cuales se realizé en la ciudad de Temuco en mayo del corriente aho. En el Acta firmada

* Mayer-Giidi, op. cit,
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en ocasién de dicha reunién se resolvié promover el intercambio de facilidades portuarias de Talcahua-
no-San Antonio, facilitar la programacién de Circuitos Turisticos Integrados a ambos lados de la fronte-
ra, alentar, a través de la participacion del capital privado 1a construccién del Ferrocarril Transandino de!
Sur, proponer para el Paso Pino Hachado una infraestructura comun para los servicios de frontera y el
iramite unico de transito de frontera.

Es dable destacar la experiencia iniciada en el afio 1988 por CIMARU, que es primera en su especie.

Esta organizacion —Comisidén Intermunicipal de Medio Ambienie del Rio Uruguay— es una asocia-
cién de municipios internacional, que agrupa comunas de la Pcia. de Entre Rios (Rep. Argentina) y de
la Rep. Criental del Uruguay, con el apoyo de organizaciones no gubernamentales de ambos paises.

Fue creada a iniciativa de Concepcién del Uruguay y se propone integrar en su seno a municipios del
Brasil.

En la Declaracion de Principios de su Acta Constitutiva, firmada en octubre de 1988 se expresan
como objetivos, entre otros:

"Examinar las cuestiones criticas del medio ambiente y el desamrollo y formular propuestas re-
alistas para afrontarlas.”

“Proponer nuevas formas de cooperacién intermunicipal e internacional a través de los munici-
pios hermanos y el trabajo en objetivos comunes.”

La primordial preocupacidén que motiva esta organizacién, que a la fecha ha realizado importantes
eventos de caracter internacional sobre medio ambiente, es ia preservacion del Rio Uruguay como re-
curso natural por excelencia de su hdbitat y desarmollo mediante el acabado conocimiento de las causas
gue lo impactan negativamenle y la implementacién de politicas concertadas que eviten situaciones
conflictivas.

En el desarrolio de su accion han tomado contacto con universidades nacionales, organismos inter-
nacionales y en particular con la Comisién Administradora del Rie Uruguay (CARU), entidad binacionat.

Finalmente, las lranslormaciones econdmicas y tecnoldgicas, la interjurisdiccionalidad natural y ne-
cesaria para la resolucion de determinados problemas, las previsiones normativas de los convenios bi-
nacionales, la accidn de protagonistas locales publicos y privados, abren un nuevo escenario regional,
de apasicnante especiro, gue debe explorarse, diagnosticarse y que requiere de acciones de coordina-
cion en todos los niveles y sectores de la comunidad, disefiadas con consenso a partir de ia plena
participacion de sus protagonistas.
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. MOVILIDAD FUNCIONAL Y GEQGRAFICA DE LA FUERZA DE TRABAJO Y LIBRE
CIRCULACION DE TRABAJADORES EN EL CONO SUR DE AMERICA LATINA.

por Cristina Dirié

1. Introduccion

Dentro delcontexto del proceso de integracion y/o cooperacidon econdmica subregional en marcha en
el Cono Sur de América Latina, resulta de especial interés abordar el tema de la movilidad del factor
productive trabajo por su importancia tanlo de indole humana, social cuanto econdmica.

El aspecto laboral y el sector trabajador no aparecen mencionados o son meramente aludidos, ade-
mas en forma parcial, en ks documentos publicos que instrumentan los acuerdos de cooperacion e
integracikin subRegional en el Cono Sur,

El debate publico y aun el académico acerca de las implicancias del proceso de integracién subRe-
gional sobre el sector trabajador es aun incipiente. Concomitantemente, ocurre lo mismo con respecto
a las propuestas concretas referidas a la compatibilizacién y/o armonizacién del conjunto de normas
que afectan el funcionamienio de los mercados laborales, enire ellas las relacionadas con la libre circu-
lacién de trabajadores. : ‘

Hasta ahora han tenido participacién destacada en el proceso de integracidn sélo actores estatales
y ciertos grupos empresariales. No participan del mismo modo sectores sindicales. Eslos, abrumados
por los gravisimos problemas de desocupacién, subocupacion, creciente precarizacidn del empleo y
magros salarios, no han eslructurado aon respuestas a este nuevo desafio. Ademas, el propio proceso
de integracién y aperiura econémica genera clivajes al interior de los sectores productivos de cada pais
segun rama, lipo y volumen de la empresa, procedimientos de produccion, posicidn en el mercado, etc.,
clivajes que también se trasladan al movimiento sindical.

Por su parte, la Camara de Diputados de ta Nacién acaba de aprobar un proyecto de resolucién por
el cual solicita al Poder Ejecutivo la paricipacion del sector trabajador en la instrumentacion del proyec-
{o de integracién en el MERCOSUR.

Resulia obvio que la eleccién e instrumeniacién de las politicas globales y las dspecificas para lievar
adelante el proceso de integracidén subRegional, entre otras las de indole laboral, asi como las carac-
teristicas de los_actores sociales que participan en su disefio, ne son neutras, ni todos los caminos
tendientes a lograr la integracion son adecuados para lograr el desarrollo {en sentido econdémico y so-
cial) de la zona.

El presente trabajo pretende ser una contribucion y un acicate para el debate ain postergado.

En primer término se enfocara la atencién sobre el tema de la movilidad funcional y geografica de la
fuerza de irabajo, como requerimiento de las nuevas formas de organizacién de la produccién y su
relacion con el proceso de integracién. En segundo lugar, se analizard la libre circulacién de trabajado-
res (en sentido amplio y resiringido), como un sublipo de la movilidad geogréfica, al interior de distintps
procesos de cooperacién e integracién econémica vigentes en |a actualidad, o en fase de negociacidn,
en dislintas regiones det mundo. Finalmente, se esbozardn algunos inlerrogantes en relacién a algunas
implicancias {uturas de esta tematica en el Cono Sur de América Latina.

' €n el Tratado Argentina-Brasi se deja para una segunda etapa "la armonizacidn de las demiis politicas necesarias para la
formaciin def mercado comin entre los dos Estados Partes, incluyendo entre ofras, las refativas aYos recursos humanos™. (CH.
arl 4 dol Tratado femado por Amgentina y Brasil en noviembre de 1988). En el Tratado de Asuncidn, necientements firmado, se
sefisla que la lutura conformacion del MERCOSUR implica entre otras *a libre circulacién de bianas, servicios y factores produc-
tivos entre los paises” y la constitucion del Grupo Mercado Comin como 6rgans ejecutivo del Tratado. Para sedalar el lugar
subordinado que se otorga al tema laboral basla con indicar que ese grupo "astard conformado por cuatro representantes por
cada pals gue represenian a los sig. organismos plblicos: Ministerio de Refaciones Exteriores, da Economia (o equivalentes) y
Banco Central®. No se prevé la participacidn protagénica de representantes de los Ministerios de Trabajo respectivos, a pesar de
que se explicita que "se podrd convocar, cuando asl se juzgue conveniente a representantes de olros organismos publicos y al
sector privado”. Una excepcion la constituye e estatuto sobre empresas binacionales argentino-brasilefie, que forma parte del
Protocoto n® S del Tratado Argentina-Brasil, que en su art. Vil establece que "los dos gobiernos tomaran las medidas necesanas
para faciitar la movilidad entre ambos palses del personal empleado por las empresas binacionales incluyendo: a) las lacilidades
para obtener la autorizacidn de permanencia temporaria o definitiva y b) reconocimiento reciproco de titulos profesionales.
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2. MOVILIDAD FUNCIONAL Y GEOGRAFICA DE LA FUERZA DE TRABAJO

En el marco del proceso de integracién en marcha que busca lograr “la complementacion econdmica,
en especial la industrial y tecnoldgica, con el fin de optimizar 12 utilizacién y movilidad de los factores de
produccién y de alcanzar escalas operativas elicientes y estimular las inversiones encaminadas a un
intensivo aprovechamiento de los mercados y de la capacidad competitiva en las corrientes de inter-
cambio regional y mundiaP” resulta relevante abordar la tematica de la movllidad funcional y geo-
grafica de la fuerza de trabajo. Ello es asl, en tanto la experlencla de los palses con mayores
iogros competitivos en nuestros dias, y desde la éptica del nuevo rumbo tecnolégico, sefiala
que el principal soporte de la competitividad radica en la elevacidn de la calidad del trabajo y
que congciliar mejores saldos exportables con la elevacién de las condlclones de vida de la po-
blacién supone concebir a la competitividad como un proceso de organizaclén econémica y de
articulaclén de la base productiva, asentado en la gestién de [a tecnologia y de |a fuerza de tra-
bajo como eiementos declslvos de la concurrencia internacional®.

¢ El concepte movilidad funcional de 1a fuerza de trabajo se reliere a ia polivalencia de los trabajadores
y su capacidad para desempenar tareas de dilerentes tipos al interior de la empresa en una organiza-
cidn de conjunlo dada o eventualmente en répida transformacién. Implica la posibilidad de ocupacién de
puestos de trabajos variados, formacidén general y técnica suficientemente amplia, involucramiento de
los asalariados en la calidad, ausencia de barreras infranqueabies enlire obreros, oficiales y técnicos*.
indica, asimismo, el reagrupamiento de aclividades que habian sido fragmentadas por la Idgica de la
organizacién taylorista y la injerencia y responsabilidad del operario en su trabajo, en funcién de mejo-
rar la calidad del producto al menor costo®. Se encuadra dentro del concepto de flexibilidad técnico or-
ganizativa del trabajo y, en este sentido, se diterencia de otros tipos de flexibilizacién laboral®,

El tema adquiere especial interés si se tiene en cuenta que no es poco significative el numero de
empresas, en Argentina, en diferentes sectores produclivos, que ya se encueniran aplicando nuevos
modekos de organizacion del proceso de {rabajo’.

Asimismo la profundizacidn del proceso de integracidn y apertura econémica generara la adopcion
de nuevas formas organizalivas de la produccidén en seclores que hasta ahora no habian recurrido a
elias.

El concepto movilidad geografica de la fuerza de irabajo se refiere a 1a posibilidad de que la mano de
obra se traslade geograficamente en funcidn de los requerimientos empresariales.

En el contexto arriba sefialado, en los que también exislen y se preven relocalizaciones productivas,
la movilidad geografica de los trabajadores, en particular aqueilos con capacitaciones laborales de alta
especializacion, resultard necesaria.

La denominada libre circuiacién de trabajadores enlre los Estados Partes de un proceso de integra-
cidn regional constituye un tipe especial de la movilidad geogréfica del que nos ocuparemos con mas
detaile abajo, por ser, ademas, un ingrediente*necesaric en la conslilucion de un mercado comun.

Exislen obstaculos de diferenle naturaleza para el establecimiento de estos tipos de movilidades la-
borales. Por una parte, aquellos derivados de regulaciones estatales de diferentes tipos y también los
derivados de regulaciones convencionales, que aun perpetian restricciones de variadas caracteristicas.
Sin embargo, ya existen también, en este (llimo caso, algunos convenios colectivos con clidusulas es-

* Cf. ACE n® 14, susctipto en diciembre de 1990 entre Argentina y Brasil

3 C{. Rosales, Osvaldo — Competitividad, productividad e insercién externa de América Latina, Comercio Exterior, agosto 8é- -
1990, México.

Por su parte, un interesante rabajo sobre competilividad industrial en América Latina en of marco de la cooperacion e integra-
cién regional sugiere que se cree un Institto Latincamericano de Relaciones Laborales que deberia asesorar a empresas y sin-
dicatos en la ransicion a relaciones de trabajo que estén cada vez menos marcadas por el taylorismo y el fordismo y que exigen
nvevas formas de cooperacidn entre ambos interlocutores. Cl. Esser, Klaus: Hacia la competitividad industrial en América Latina;
E! aspecto de cooperacin e integracion regional, Integracion Latinoamericana, agosto de 1989,

* Boyer, Robert; Flexibilidades del Trabajo: Formas contrastades, efectos mal conocidos, Trabajo y Sociedad, enero de 1987.

Respecto de estos temas sefiala Peter Drucker que "La estructura convencional de la empresa se inspira en sl modslo de las
tuerzas armadas, jerarquizada y con muchos niveles do administracién, La empresa basada en la informacién se asameja mas a
una orquesta sinfdnica que redne diversos espedialistas que arménicamente interpretan distintas partes e instrumentos y que en
un condero pueden interpretar piezas de diversos estilos®. (Cf. Drucker, Patar — Las fronteras de la administracidn, Ed. Suda-
mencana, Buenos Aires, 1986))

* Quintar, Alda: Flexibilidad laboral ; Requenmisnto de las nuevas tacnologlias o Iragmentacién del movimiento obrero?, Des-
arrolio Econdmico n® 118, Buenos Aires, julio-septiombre de 1990,

* La flexibilidad numérica, la salarial y la del tiempo de trabajo. Cf. Boyer, Robert, op, 4t. y Meulders y Wilkin, La Rexibilidad
de los mercados de trabajo: prolegdmenos al andlisis de un campo, ambos articulos publicados en Trabajo y Sociedad, OIT,
enero 1987

7 Ct. Cwdntar, Alda, op. cit., y Katz, Jorge y Kosacol, Bemardo; El procese de industrializacién en la Argentina: Evolucién,
retroceso y prospectiva, CEPAL/CEAL, Buenos Aires, 1990,
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pecificas que permiten la movilidad funcional y la geografica de los trabajadores bajo ciertas condicio-
nes. Asimismo el proyecto de Ley de Empleo que se encuentra en el Congreso de la Nacion, prevé la
obligacion de discusién de estos temas en el ambito de los respectivos convenios colectivos®.

3. LIBRE CIRCULACION DE PERSONAS/TRABAJADORES.

La libre circulacion de trabajadores implica la abolicién de toda discriminacion fundada en la naciona-
lidad, en lo referente al empleo, la remuneracién y demds condiciones de trabajo y supone el derecho
a responder a empleos ofrecidos en cualquiera de ios pafses miembros y, a este fin, desplazarse libre-
menle, residir en cualquiera de ellos y permanecer en él.

La libre circulacion de trabajadores, en sentido amplio como el descripto arriba, se instaura en proce-
sos de integracion econémica tales como el mercado comun. En ellos “los paises miembros no sélo
acuerdan suprimir las restricciones arancelarias y cuantitativas al comercio reciproco, sino también los
obstaculos que dificultan el libre movimiento de los factores de la produccién. Este aspecto, justamente,
constituye la dilerencia especifica de este grado de integracién respecio de los anteriores (zonas de
libre comercio y de preferencias arancelarias) y significa la libre circulacién de trabajadores y de fos
movimientos de capital entre los paises miembros, asi como el derecho al establecimiento empresarial,
sin discriminaciones, en cualquiera de ellos ...™,

Sin embargo, exislen, con un alcance generalmenie mas restringido, diferentes instrumentaciones de
la libre circulacién de personas/trabajadores en procesos de cooperacién y/o integracién econdmica de
otras caracterislicas. _

Respecto de algunas de las implicancias de la instrumentacion de Ia libre circulacién de trabajadores,
cabe sefialar que la posibilidad de la libre circulacién de trabajadores no ocasiona de por si movimien-
tos migratorios. Al respecto, la Organizacién Internacional dei Trabajo expresa que “... el entusiasmo de
los ultimos decenios por las zonas de libre circulacién se ha atenuado recientemente al comprobarse
gue la supresion de los controles de inmigracién no elimina las fuerzas econdémicas y sociales subya-
centes que determinan la migracidn y el empleo. Aungue los movimientos puedan efectuarse libremente
cuando las fronteras permanecen abiertas, siguen siendo iributarios en alto grado de los altibajos de Ia
economia.™®.

Dada la experiencia hasta ahora recogida en procesos de integracién regional en los cuales se ha
instaurado 1a libre circulacién de trabajadores, se puede ensayar una diferenciacién conceptual entre
las nociones libre circulacién de irabajadores y emigracion. Las diferencias entre emigracion y libre cir-
culacion no son poco relevantes: la emigracion se produciria entre dos espacios juridicos social y eco-
nomicamente distintos, inclusos antitéticos; la libre circulacion, por el contrario, se produce dentro de un
espacio social y juridicamente homogéneo (al menos en.algunos rubros esenciales). En el primer caso,
el trabajador y su familia deberan esforzarse para conseguir un grado de integracién social y profesional
razonable; en el segundo, se parte de una garantfa de equiparacién juridica y social y se dispone de un
completo sistema de proteccidn jurisdiccional.- La emigracién arranca de un desequilibrio entre recursos
humanos productivos y niveles de renta, en el segundo se pretende una mejor utilizacién y distribucién
adecuadas de las disponibilidades humanas dentro de un espacio econémico homogéneo. La emigra-
cion obedece basicamente al impulso individual, a la avenlura de unas personas que se arriesgan a
buscar un horizonte vital en otra parle; la libre circulacién es més bien una posibilidad y, casi siempre,
una consecuencia de los procesos de integracion econémica. La calificacién profesional de los emigran-
tes también es distinta en un caso u otro. En el primer caso, nos hallamos ante trabajadores, mayorita-
namente, de escasa o0 media cualificacién profesional, en el el segundo, de niveles técnicos mas eleva-
dos".

A conlinuacién se analizard 1a libre circulacién de trabajadores en el contexlo de diversos gjemplos
de integracidn y/o cooperacién econémica regional.

* Por ejempla la empresa SEGBA informé recientemente que firmé con los representantes sindicalas clusulas modificatorias
ded convenio colectivo de rabajo para los sectores adminisiratives y de generacin y distribucién de la empresa, que induyen "la
posibifidad del raslado necesario del personal de las distintas contrales de generacién de la Empresa para tareas de manteni-
miento y reparacion que ellas requieran, superando la inmovilidad que afeciaba la répida atencién de lag emergencias gue se
producen”, (Soficitada de |la empresa SEGBA titulada Productividad y aumento salarial), Asimismo, confrontar art. 2 inc.g y 22 inc.
b y ¢ del Proyecto de Ley de Empleo.

* CI. Vacchino, Juan Mario: Integracidn econémica regional, Univ.Central de Venezuela, Caracas, 1981, péag. 94.

** CI. OIT: El trabajo en el mundo, Tomo 1, Ginobra, 1984, pag. 110 eid
'* CI. Aragon Bombini, Raimundo: Espafioles en Europa. Herencia del pasado y nuevas lendencias, Rev. de Economia;y
Sociclogia del Trabajo, Ministerio de Trabajo y Seguridad Sodal de Espaiia, Madrid, 1989 e

293



Si bien no todos los casos se hallan encuadrados dentro del concepto juridico de libre circulacion de
irabaiadores esbozado més amiba, en todos ellos se especifican normativas, de diversa naturaleza y
con diversos grados de permisividad y/o restricciones, relativas a 1a libre circulacién de algunas cate-
gorias de personas y trabajadores entre los Estados Partes.

En cada caso se precisaran las caraclerislicas que asume la liberlad de circulacion de lrabajadores,
en un sentido amplio o restringido. .

3.1. Libre circulacién de personasArabajadores en la Comunidad Econdmica Europea

Analizaremos aqui con mayor detalle las caracleristicas que asume la libre circulacion de personas/
trabajadores en la Comunidad Econdmica Europea en razén de ser un caso en el cual ésta adquiere
mayor amplitud y en el cual 1a larga experiencia recogida en la materia puede resultar de indudable
imMerés para la instrumentacién de otro mercado comun: e MERCOSUR.

El Tratado de Roma, constitutivo de la CEE, prevé ta supresion de obstaculos a la libre circulacion de
personas, servicios y capitales. En su arl. 3° separa las diversas formas de circulacién de personas,
seguin sea su funcién en 1a actividad econdmica: libre circulacién de trabajadores, libertad de estableci-
miento y libertad para la prestacion-recepcién de servicios'. Dada fa tematica del presente Informe,
en adelante nos referiremos sdlo a las caracteristicas que asume la libre clrculacion de trabaja-
dores en el ambito de ta CEE.

La libre circulacion de trabajadores implica “ia abolicién de toda discriminacién por razon de naciona-
lidad entre los trabajadores de los Estados Miembros con respecto al empleo, 1a retribucion y las demas
condiciones de trabajo” y atribuye al trabajador los derechos basicos de aceptar o buscar empleo en
olro pais miembro, residir en él para ejercer el empleo o, posteriormente, en determinadas condicio-
nes*.

En 1961 y 1964 se dieron los primeros pasos hacia la realizacién de la libre circulacion de trabajado-
res. En esos ahos el Consejo aprobé reglamentos al respecto, luego reemplazados por el Reglamento
del Consejo n® 1612/68 que constiluye el lexto comunitario basico en cuanto a libre circulacion de tra-
bajadores*.

Como fundamentos del Reglamento antedicho, se expresa que “es conveniente dejar sentado el de-
recho de 1odos los lrabajadores de los Estados Miembros a ejercer la actividad de su eleccién en el
interior de la Comunidad, se trate de trabajadores permanentes, temporeros, fronlerizos 0 que ejerzan
sus aclividades en el marco de la prestacién de servicios.”

Ademas del Irabajador, tienen derecho a instalarse con él, en el pais de empleo, su conyuge y des-
cendientes, menores de 21 afos o que vivan a sus expensas y lambién los ascendientes y los de su
conyuge, en caso de eslar a su cargo.

Aguellos trabajadores que han accedido al empleo en otro pais miembro lienen derecho a recibir una
4arjeta de residencia” que acredite su derecho*a residir en el mismo, aunque deben probar que ocupan
realmente un empleo. Sin embargo, esta larjeta se considera Unicamente declarativa del derecho y en
ningun caso su posesion es condicién de ejercicio del mismo. La infraccién a la obligacion de oblenerta
puede ser sancionada administrativamente siempre que la sancién sea proporcionada. Los miembros
de la familia del trabajador tienen derecho a obtener también una tarjeta de residencia de las mismas
caracteristicas, previa prueba de su identidad, del vinculo de parentesco y, en su caso, de la conviven-
cia efectiva en el pais de origen,

En determinados casos, los Estados Miembros deben reconocer el derecho de residencia en su lg;
rritorio sin que sea expedida tarjeta de residencia, aunque pueden exigir que el irabajador comunique
su presencia. Se trata de los trabajos que no excedan de tres meses, del trabajador de temporada con
contrato visado por la autoridad competente, y del trabajador que regresa a su pais cada dia o, al me-
nos, una vez a la semana.

12 | liberlad de establecimiento, se refiere a la instalacién profesional duradera en un pals miembro con el cbjeto de ejercer
an el una actividad independients (profesiones liberales) o da crear o dirigir una empresa. En el caso especial de la libre prestacién
do servicios, no existe establecimiento sino simplemente la prestacién de un servicio diferente del trabajo por cuenta ajna, a
cambio de remuneracién, Puede tratarse de aclividades liberales, industriales, comerciales o artesanales. Es, sin embargo, noce-
sario, que o nacional que presle el servicio esté establecido en un pals de la comunidad que no sea aquel en el que se eloctua
la prestacidn. {Clr. Comunidades Europeas "La libre circulacién de personas en la CEE™. DOC. EUROPEA Luxemburgo 1982).

3 Cfr artlculo 48 del Tralado de Roma.

“ La importancia juridica del reglamenio consista en que complela las disposiciones dol Tratado en lavor de los trabajadores.
Las disposiciones del reglarmento son directamente aplicables en los Estados Miembros, en la forma y con el contenido aprobados
por ol Consejo. Por otra pane, el Consejo ha adoptado directivas diversas sobre el tema, es decir, actos juridicos en que se fijan
reglas que los palses miembros estdn obligados a induir en sus derechos nacionales. (Cf. Comunidades Europeas, op. cit.)
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El art. 17 del Reglamento 1612/68 insta a suprimir cualquier procedimiento, prctica o exigencia que
tenga como etecto, aunque sea involuntario, el favorecer el empleo de nacionales en detrimento de
otros civdadanos comunitarios, _

El Tribunal de Justicia se ha vislo obligado, a través de una jurisprudencia que precisa y amplia los
conceptos basicos a inlervenir, en innumerables ocasiones, en la interpretacién de las normas relativas
al acceso al empleo. Ha considerado que existe discriminacién siempre que se exija una condicién o un
mérito, no justiticado por circunstancias objetivas, y que imponga una carga suplementaria al no nacio-
nal, ya se trale de conocimientos previos, tiempo de residencia, lugares de formacién o experiencia en
el pais, entre otras circunstancias.

La prohibicion de toda discriminacion no sélo se dirige a las autoridades nacionales sino que, en
cierta medida, se aplica también a las organizaciones y empresas privadas. El reglamento 1612/68 dis-
pone en su art. 7% que es nula e ilicita toda cliusula de convenio colective 6 contrato individuat o docu-
mento analogo sobre acceso al empleo, remuneracién y demdas condiciones de trabajo y despido, si
contiene o autoriza condiciones discriminatorias contra trabajadores de otros Estados Miembros.

E!l derecho a la igualdad de tralo en cuanlo a condiciones de emplec y de trabajo, salarios, despido
y reintegracion profesional o reempleo, que establecia el arl. 48 del Tratade de Roma se ha visto am-
pliado, en el Reglamento de 1968. Alii se cita expresamente el derecho a la igualdad de lrato, ademas,
en cuamto a ventajas sociales y fiscales; a ensefianza prolesional, readaptacion o reeducacién; igualdad
de derechos sindicales y de representacién en la empresa; acceso a la vivienda, incluso en régimen de
propiedad. Asimismo, segun se expresa en el art. 12, los trabajadores de otros palses comunitarios
tendran derecho al acceso a las ensefianzas generales, de aprendizaje o de formacién profesional. Por
su parte, la jurisprudencia del Tribunal de Juslicia ha seftalado, en sintesis, que “el trabajador comuni-
tario debe tener acceso al conjunio de ‘veniajas’ de que goza el trabajador nacional”.

El Tratade de Roma configura también como un derecho bdsico el de “permanecer en el territorio de
un Estado Miembro después de haber ejercido en él un empleo”. Las condiciones de permanencia han
sido fijadas en el Reglamento (CEE) n® 251/70."

Otra materia importante, en la que ha sido preciso garantizar la igualdad de trato, ha sido la Seguri-
dad Social, a que se refiere el art. 51 de! Tratado y que es objeto del Reglamento 1408/71 y el Regla-
memto 574/72.

Las diferencias en las legislaciones de los Estados Miembros en materia de seguridad social pueden
levantar serios obstaculos a la libre circulacién de trabajadores. El irse de un pals a otro puede suponer,
en efeclo, la pérdida de los derechos adquiridos en el pais de origen sin que surjan derechos equiva-
lentes en el pais en que se trabaja.

El reglamento 1408/71 tiende a resoiver esos problemas. No tiene por objeto la armonizacién de las
legislaciones sociales de los Estados miembros, sino sélo conseguir una aplicacién coordinada de tales
legislaciones de modo que los trabajadores, al desplazarse dentro de la Comunidad, no pierdan el de-
recho a las prestaciones de seguridad social para s/ mismos y sus familias. Se aplica a las siguientes
preslaciones: enfermedad y malernidad; invalidez; vejez; accidentes laborales o enfermedades profe-
sionales; defuncién; desempleo, y lodas las prestaciones familiares. Se incluyen, ademés, las prestacio-
nes de ayuda social.

Respecto a olro tipo de exigencias que podrian obstaculizar ia libre circulacién efectiva de los traba-
jadores, en el Ambito de los paises de la CEE, se han detectado problemas con respecto al reconoci-
miento de titulos y diplomas y también se ha actuado sobre ellos. Se propuso, en un principio, que el
reconocimiento mutuo de titulos y diplomas se basara en una armonizacién detallada de las formacig,
nes. Resulto, sin embargo, que tal procedimiento topaba con graves dificultades técnicas, plantedndo-
se, ademas, el problema de si merecia la pena restringir, mediante la armonizacién, las posibilidades
que tienen los paises de desarroliar sus propios métodos de formacién, etc. Por ello, se adoptd final-
mente otro principio que consiste en enumerar en las diferentes directivas los diplomas de los otros
paises que los Estados Miembros han de reconocer, definiéndose simultaneamente, y en forma gene-
ral, ciertas exigencias minimas sobre duracién o contenido de la formacién. Este principio fue formulado
en la resolucién del Consejo del 6 de junio de 1974, sobre reconocimiento de diplomas, certificados Yy
titulos. Las dificultades que surgen, en la practica, con problemas de equivalencia de formacién deben
resolverse en comités consultivos de expertos para los diversos sectores.

"* Los wabajadores que dejen de trabajar a la edad de jubilacién tienen que haber tenido un empleo en ef pals miembro
durant los 12 ltimos meses y haber vivido en & durante los Ultimos 3 afios, y, por ofro lado, los que se vean obfigados a
abandonar un empleo por incapacidad permanente de rabajo enen que haber residido de manera continua en ol pals en los
uhimos dos afios. Los miembros de sus tamilias gozan da derachos andlogos. Por su parte, la directiva 7534 del Consejo, apro-
bada on 1974, da el doracho de residencia a Yos trabajadores que ejerzan una actividad no asalariada, as! como a los miembros
de sus familias. Los principios que rigen la adquisicidn de este derecho son los mismos que on el caso de los trabajadores asa-
teriados. (Cl. Comunidades Ewopeas, op. dl}
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Por otra parte, en diciembre de 1989, el Consejo aprobé 1a Directiva 89/48 sobre un sistema general
de reconocimiento de tilulos de ensehanza superior y formacion profesional con duracion minima de
tres afos.

El propio Tratado de Roma prevé ciertos casos en que se puede poner limite a la regla general de
libre circulacion por iniciativa de los Estades: por razones justilicadas de orden publico, de seguridad ©
salug publicos. Otra limitacidn tiene su origen en la relevancia de! factor nacionalidad, manilestado co-
mo reserva exclusiva para el empleo en la administracién publica.'s,

Asimismo, esld prevista la posibilidad de limitar la aplicacién de la libentad de circulacién en ¢l su-
puesto de que un Estado miembro suifra 0 prevea periurbaciones en su mercado de trabajo que puedan
suponer riesgos graves para el nivel de vida y empleo de una regidn o profesién. La aplicacion de esta
clausula de salvaguardia es competencia de la Comisién (érgano supranacional de 1a CEE).

3.2. Circulacidn de trabajadores dentro de fa Asociacion Europea de Libre Comaercio.

La Asociacion Europea de Libre Comercio, mas conocida por sus siglas en inglés EFTA, fue creada
en 1960 por Gran Brelafia, Suecia, Dinamarca, Noruega, Suiza, Austria y Portugal, con el objeto de
apolir los aranceles y restricciones a las imporaciones de productos industriales entre elios, pero man-
leniendo cada uno, frente a tercercs palses, sus propios derechos de aduana. En 1961 enlré Finlandia
en su seno y en 1970, Islandia.

Su fin Glimo era la formacidn de una zona de libre cambio entre los palses de Europa QOccidental,
Con la enlrada en 1973 de Gran Bretafia y Dinamarca en la Comunidad Econdémica Europea y su aban-
dono de la EFTA, el papel de ésta disminuyd ostensiblemente.

Todos sus miembros tienen firmados acuerdos bilaterales con la CEE, por los gue desaparecen los
aranceles aplicables a los productos industriales entre cada uno de ellos y la CEE. Algunos de esos
acuerdos se refieren, también, a derechos de sus emigrantes en paises de la CEE"Y

La EFTA, como lal, no liene establecido ningin tipo de libre circulacidn de trabajadores entre los
Estados parles, pero, la mayoria de sus miembros contorman el Consejo Nérdico que si liene pautas
muy precisas sobre el tema.

El Consejo Nérdico, nombre abreviado del Consejo Consultivo de los Paises Escandinavos, estd
conlormado por Dinamarca, Finlandia, Noruega, Suecia, Islandia y Groenlandia'®. Entre ellos han con-
formado el Mercado Nordico de Emplec. Sus ciudadanos no necesilan pasaponte para cruzar las fron-
teras; cada trabajador de un pais nérdico puede irasladarse y buscar trabajo en cualquiera de los otros
y tienen exactamente los mismos benelficios sociales en todos los paises.

Asimismo, los paises miembros han acordado que sus ciudadanos puedan estudiar libremente en
cualquier institucidén docente, de cualguier nivel, en cualquier otro pais nérdico, teniendo exactamente el
mismo trato que un nacional. Por otra parte, exisle un reconocimiento de tilulos universitarios expedidos
en uno de los paises por parte de los otros. -«

Las organizaciones de empleadores y trabajadores de cada uno de los paises nérdicos han estabie-
cido sus propios cuerpos de cooperacién comunitaria.'

3.3. Circulacidn de trabajadores dentro de la Zona de Libre Comercioc EEUU-Canad4.

Oftro caso, de muy dislintas caracter(sticas, que instrumenta una liberlad de circulacién de trabajado-
res de tipo resmngldo lo constituye la Zona de Libre Comercio estadounidense-canadiense.

Ambos paises acordaron en el Acuerdo de Libre Comercio firmado en- 1988, que como una parte ds-
la relacién comercial enire ellos, era deseable facilitar la enirada temporaria de “personas de negocios”
{business man) sobre una base de reciprocidad y establecer para ellos crilerios y procedimientos trans-
parenles para la enirada temporaria y, a la vez, resguardar la seguridad de las fronteras para proteger
el trabajo domeéstico de cada uno y el empleo permanente.

En el an. 1506 han definido ¢como “personas de negocios” a aquel ciudadano de cualquiera de las
Partes gue esta ocupado en el comercio de bienes y servicios o en aclividades de inversién.

La entrada temporaria se ha delinido como aquélia por la cual no se intenta establecer residencia
permanente.

" Mas tarde, se precisd esta limitacion, reservandose sélo para ciertos sectores de la administracién publica.

' Por ejemplo, acuerdo de Portugal (antes de su ingreso a la Comunidad Econdmica Eurcpea) con la CEE {Cf. EFTA. The
European Free Trade Association, Ginebra, 1980, pag. 79}

" El Consejo Nordico se hundé en 1952. Entre 1953 y 1955 establecieron las pautas principales del denominado Mercado
Nordico de Empleo. Asimismo operan en los campos aconémico, social, cultural, juridico, de transportes y comunicaciones.

" CL. ILO, The trade union actuation and industrial relations in Norway, Geneva, 1984, pag. 7.

96



En todos los casos las "personas de negocios™ que soliciten entrada temporaria en el otro pais debe-
ran cumplir con las calificaciones aplicables, segun las legislaciones respectivas de salud publica y se-
guridad nacional,

Se especifica en el anexo 1502 que la entrada temporaria se refiere especificamente a estas cate-
gorias de personas: visitantes de negocios, comerciantes e inversores, profesionales y trabajadores
transferidos intra-empresa. En olros anexos se precisa muy explicitamente qué se entiende por cada
categoria.

El art. 1502 también requiere a ambos Estados publiquen sus legislaciones, regulaciones y procedi-
mientos relacionados con la instrumentacion de la entrada temporaria de estas categorias de trabajado-
res, disefie materiales explicativos al respecto y garantice que las medidas que gobiernen este tipo de
entrada temporaria se lleven a cabo con diligencia, expeditivamente, evitando obstaculizar con indebi-
dos lramites las actividades de comercio de bienes, servicios e inversién dentro de la zona de libre
comercio, :

El art. 1503 del Acuerdo sefala que los Estados estableceran procedimientos, que involucraran la
participacién de funcionarios de inmigracién de ambos paises, para instaurar mecanismos de consulta,
al menos una vez al aflo, con el fin de desarrollar medidas adicionales para facilitar la entrada tempo-
raria de “personas de negocios”.

Se advierle que, este tipo, que podemos denominar “libre circulacion restringida” de trabajadores al
interior de la Zona de Libre Comercio Canada-EEUU, lo es en un doble sentido. Por un lado en cuanto
al hecho de que permite 1a entrada de ciertas categorfas de trabajadores, y por otro lado, por el hecho
de ser de caracter temporario.

3.4. Circulacion de trabajadores al interior de la Zona de Libre Comercio EEUU-México.

Este acuerdo aun no esta firmado y se encuentra en etapa de negociacién.

En la declaracion conjunta suscripta por los presidentes de ambos paises en diciembre se 1990,
como prolegémeno a las negociaciones por el acuerdo de libre comercio, se expresa entre los objelivos
del mismo "la mejora y la expansion del flujo de bienes, servicios e inversiones entre EEUU y México™.
No se especifica absolutamente nada acerca del eventual flujo de trabajadores.

El presiderte Salinas, por su parte, en ocasién de su discurso ante la Sesién Conjunta del Congreso de
EEUU en octubre de 1989 habla expresado que uno de los temas principales de la agenda biateral es el
de los migrantes y que “atendiendo-al hecho de que durante los préximos afios se puede anticipar en
EEUU un incremento en la demanda de fuerza de trabajo en empleos y regiones que tradicionaimente
han cortratado y seguiran contratando a trabajadores mexicanos” era su voluntad que entre ambos paises,
se liegara a plantear “una solucién de fondo basada en un entendimiento politico de largo alcance”, que
considerara 1a viabilidad de disefar nuevos mecanismos que podrian incluir “la participacién de las orga-
nizaciones de lrabajadores y de los gobiernos estatales de ambos lados de la fronlera, para satisfacer la
demanda laboral de EEUU, para proteger derechos humanos y laborales y para acabar con la red de
cormupcién e ilegalidad que engloba la migracion” de sus compatriotas.

Recientemente, el presidente Bush ha logrado que el Congreso de su pais haga lugar a su
solicitud de prolongacion del procedimiento de via rapida (fast track) que le permile negogiar en forma
mas acelarada el acuerdo de libre comercio con el gobierno mexicano y, por el cual, el Congreso de
EEUU renuncia a la posibilidad de realizarle enmiendas y acepta aprobarlo o desechario como un todo.

Nuevamente, en esia ocasién se agudizé el debate publico que existe en EEUU por la eventual
firma det acuerdo con México. Las centrales de irabajadores estadounidenses son las mas fuertes opo-
sitoras a la proyeclada Zona de Libre Comercio por la eventual pérdida de puestos de trabajo que pu-
diera ocasionar en EEUU. Se invocan como causales los mas bajos salarios, costos laborales y las
diferencias entre las regulaciones de seguridad y medio ambiente de uno y otro pais que darian venta-
jas, por sus menores costos, a los productos elaborados en México.

Algunas industrias de EEUU, como la textil, calzado y acerias, son visualizadas como muy vulnera-
bies ante una creciente competencia de los productores mexicanos. También, pequefios y medianos
labricantes estadounidenses de productos electrénicos y productores de ciertos bienes agricolas podrian
encontrar mucha competencia mexicana®

En un estudio llevado a cabo por la US-International Trade Commission {ITC) que, no obstante acon-
seja la conformacién de la ZLC con México, se augura pérdida de puestos de trabajo también en algu-
nos sectores tales como aulomoviles, aulopartes, electrénica, jugueles y vegelales frescos.

® Cf. SEK, Lenore: México-US Free Trade Agreement, Congressional Ressarch Service, The Library of Congress, 1990.
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Las centrales sindicales suman esle problema al de las maquiladoras que, ubicadas en territorio me-
xicano en la zona fronteriza con EEUU, ocupan aproximadamente 400.000 trabajadores mexicanos vy,
supueslamenie, hacen perder igual nomero de puestos de trabajo en EEUU.2

En este conlexto es de suponer que el tema de la eventual libre circulacién de trabajadores no exis-
tira en la agenda de negociaciones por el acuerdo de libre comercio, dada la inmensa presién que estan
ejerciendo las centrales sindicales estadounidenses en este punto. La libre circulacién de trabajadores
implicaria una mayor afluencia que la actual de trabajadores mexicanos en el mercado laboral de EEUU
y generaria inquieludes adicionales por parte de las centrales sindicales.

Quizas el acuerdo conlenga algun tipo de la que denominamos mas arriba “circulacién de trabajado-
res restringida”, del tipo de la exislente entre EEUU-Canad4 en virtud del respectivo acuerdo de libre
comercio®

3.5 Circulacion de trabajadores en la Iniciativa para las Américas

La denominada Iniciativa para las Américas del presidente Bush es un proyecto en estado de semie-
laboracién que contiene algunas propuestas, aun poco precisadas, sobre comercio internacional, inver-
siones exiranjeras y deuda externa.

Ha dado lugar a una serie de debates publicos, politicos y de tipo académico en Amérsica Latina.
acerca de sus eventuales consecuencias.

La propuesta de mayor alcance se retiere al comercio internacional y al objetivo de largo plazo de
conformar una inmensa zona de libre comercio que abarque las ires Américas.

La CEPAL ha estimado que entre los posibles benelicios de una zona de libre comercio con EEUU
se puede mencionar en principio: un aumento de la productividad debido a un mayor aprovechamiento
de las economias de escala, la ampliacién del mercado y la mayor competencia que se derivarian de la
fliberacion comercial, que probablemente creardn fuertes incentivos en favor de la inversion, 1a moder-
nizacion del aparato productivo y la innovacién lecnoldgica. A su vez se estima que la mayor desventaja
potencial del libre comercio con EEUU es que 1a entrada ilimitada de sus produclos podria debilitar o
destruir industrias nacientes e impedir la formacién de capacidad producliva en sectores donde los cos-
los iniciales son altos, pero en los cuales los paises de 1a regién tienen ventajas comparativas de me-
diano y largo plazo. Se estima ademéds que se requerirdn en América Latina recursos adicionales para
linanciar la reconversién productiva, el reentrenamiento de la fuerza laboral y programas dirigidos a
aminorar los costos sociales de la reestructuracién productiva.®

La propuesta del presidente Bush no considera una mayor movilidad de la mano de obra al interior
de la Zona de Libre Comercio.

Respecto de la liberalizacién del comercio de servicios al interior de esa zona de libre comercio im-
porta, aqui, sefalar que mientras Estados Unidos cuenta con venlajas comparalivas en muchas ramas
de servicios intensivos en capital, tecnologfa.y cieros tipos de mano de obra calificada, las dreas en
que ios paises en desarrollo, enlre ellos los de América Latina, cuentan con cierta compelitividad inter-
nacional se limitan en general, a las que utilizan de manera intensiva la mano de obra, como ia cons-
truccion, el turismo y algunas actividades relacionadas con las telecomunicaciones y la informadtica. Es
por ello que |a no mencién del movimiento del factor trabajo dentro del contexto de la Iniciativa para las
Ameéricas constituye un sesgo importanie en contra de los inlereses de los paises latinoamericanos en
lo que se refiere al comercio de servicios.

La CEPAL propone que el tema del movimiento temporal de la mano de obra, calificada y poco ca-
lificada, sea incluido como elemento fundamental en la agenda de discusiones de la Iniciativa sobreta
prestacion infernacional de servicios.

4. Algunos Interrogantes finales

En el marco de los lemas tratados surgen diversos tipos de interrogantes que simplemente sefiala-
mos aqui:
1) ¢En qué medida la instrumentacién de la libertad de circulacidn de trabajadores al interior del
MERCOSUR y, eventualmente, con otros palses limitrofes va a transformar e} actual sentido,
magnitud y caracteristicas de las migraciones de trabajadores en el 4rea?

! Algunos autores sefialan el hecho de que, de limitarse las especiales condiciones en que funcionan las maquiladoras en
Meéxico, podrian rasladarse a atros palses con bajos costos laborsles y de produccisn en general, y no necesarnaments conslituir
fuentes de trabajo en ks EEUU.

2 Esto es posible, ademds, porque Canadd ha manifestado su interés en participar de las conversaciones entre EEUU ¥
México. Proximamente se decidird acerca de si la discusién del acuerdo de libre comercio debera hacerse por via bi— o rilateral.

® Cf. CEPAL: La iniciativa para las Américas: un examen inicial, Comercio Exterior, febrero da 1991,
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2) ;En qué medida va a afeclar las migraciones vigentes desde y hacia algun pals limitrofe que no
instaure 1a libre circulacidn de trabajadores?

3) La diferenciacién conceptual ensayada por autores europeos, y en relacion a la experiencia pro-
pia, entre libre circulacién de trabajadores y migraciones ;adquirird aqui las mismas caracteristi-
cas?

4) ¢ Se instrumentaran acuerdos sociales basicos con la participacion de las partes involucradas (sin-
dicalistas, empresarios y Estados) buscando un menor costo social, pero también, a mediano y
largo plazo una mayor rentabilidad empresarial y una mds adecuada insercién en el mundo, ¢ se
lomaradn decisiones unilaterales por otras vias?

5) El tipe de negociaciones sociales eshozado arriba ;se realizaria en el marco del proceso de inte-
gracion subregional, a nivel nacional o bien sectorial?

8) ¢Que eleclos tendra 1a instrumentacién de la libre circulacién de trabajadores sobre los mercados
de trabajo, subregionales, nacionales y regionales?
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CONSIDERACIONES FINALES

Si bien los articulos aqul presentados son de responsabilidad de los autores, los mismos han sido el
fruto de discusiones, andlisis y modificaciones realizadas colectivamente. Esta moedalidad de trabajo es
la que nos permile, transgrediendo algunas formalidades, incorporar como consideraciones un producto
unico y de responsabilidad comun, '

La constitucion de un mercado ampliado como paso decisivo en el proceso de integracién implica
una serie de mecanismos que incluyen enire otros aspectos, un programa de liberacién comercial, la
convergencia de politicas macroecondmicas y secloriales, un arancel externo comun, 1a libre movilidad
de bienes, servicios y taclores productivos, asi como la creacion de auloridades supranacionales. En
conjurto conslituyen una larea amibiciosa y compleja que requiere de una cuidadosa y prolija hegocia-
cién en fa que participen gobiemos y actores de los paises migmbros. )

El actual proceso de integracion pretende ser diferente a los anteriores ya que, apoyado en la crisis
del modelo integracionista multilateral ¢ globalista encarado en ALALC-ALADI, se asienta en acciones
bilaterates o pluralistas graduales, flexibles y progresivas —en un principio— y en negociaciones am-
pliadas a partir de un desarme arancelario, lineal, automatico y generalizado, en la actualidad.

El desarme aranceiario entre los Estados socios, es una forma de acotar los margenes del proceso
de aperiura, en 1a medida en gue se discrimina respecto de lerceros paises. En (ltima instancia, esta
basado en la posibilidad de constituir nuevos blogues de competencia que permitan una inscripcién
menos vulnerable para los paises en el mercado internacional.

Esta nueva modalidad de integracién raquiere, por otra parte, una eslrategia de crecimiento acor-
de con las caracterislicas acluales de la competencia en el mercade internacional. En este senti-
do conviene lener en cuenta que los paises industrializados e incluso aquellos conocidos como de
nueva industrializacién, privilegian con éxito un tipo de especializacion de tipo intraindustrial, a partir
de la identificacion de los sectores tecnoldgicamente mas aptos para captar las ventajas de escala
derivadas del futuro mercado ampliado. Esfe supone, en primer lugar, un acabado conocimiento de
la morfologia productiva de los paises en cuestion. En esle sentido, el actual proceso de integracion
no debe agotarse en el desarme arancelario, ia apertura es sélo una primera etapa del pro-
ceso.

La experiencia infternaciona! muestra la necesidad de la integracién como estrategia de crecimiento,
pero la crisis y la politica de ajuste que llevan adelante los gobiernos condicionan de manera imporiante
el grado, forma y ritmo que asume el proceso de integracién. En el mismo sentido, los desequilibrios y
asimelrias entre los paises del Cono Sur Latinoamericano, requeriran de una enorme cuota de voluntad
politica para sobrellevarios.

La compatibilizacidn de las politicas macroecondmicas es el mecanismo clave para transitar el camji-
no de la aperiura comercial al mercado comun, y si bien puede ser entendida sélo como la negociacién
conducente a la armonizacidn de determinadas politicas de los estados nacionales (cambiaria, comer-
cial, agricola, etc.}, su influencia se extiende a diferentes &mbitos: la adecuacidn de las previsiones
constitucionales de los estados miembros en funcién de 1a transformacion del concepto de soberania y
1a aparicién de un campo de relaciones entre los Estados centrales y las demés unidades juridico-politi-
cas de cada uno de ellos, en tanto el proceso de inlegracién va transformando las estructuras regiona-
les y los aparatos juridico-institucionales en una dindmica no contemplada en los marcos constituciona-
les actuales. ' '

Por otra parte, la integracién supone la delegacion de soberania por parte de los Estados y ello se
cristaliza en politicas comunes, armonizaciones legislativas o leyes comunitarias y en instiluciones su-
pranacionales que amplian y medifican la nocién de soberania: no se trata de la desaparicién del Esta-
do Nacional sino de una refuncionalizacién, se acuerda institucionalmente sobre un espacio ampliado,
se regula sobre conlratos trasnacionalizados, se fijan nuevas fiscalidades f{liscalidad nacional-fiscalidad
comunitaria), se regula para nuevos sujelos {empresas binacionales, agrupaciones empresariales), se
armonizan las regulaciones laborales y, como en la aparicién de los Estados Nacianales modernos, se
produce una verdadera revolucion juridica e institucional.
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Pero esta vision positiva de la integracion no debe opacar las dificultades existenles, si lo que real-
mente se prelende es un proceso viable y duradero, por el conirario, las mismas deben estar presentes
ya que constituyen el campo de negociacion concreto.

La nueva concepcion politica de la inlegracidn y la aperiura, de la cual MERCOSUR es un objetivo
promisorio, es una histérica aspiracion lalinoamericana revalorizada en el presente y de indiscutible in-
terés para los paises del Cono Sur. Pero el mercado, por definicién, suele ser discriminatorio con los
mé4s débiles y cuando mayor es, mas discriminatorio es su comportamiento. Consecuentemente cabria
suponer que las zonas mas dindmicas de los paises comprometidos en la integracién en curso serian
las que aprovecharian mds las oportunidades y que ello se traduciria en un aumento de las dilerencia-
ciones intrarregionales en cada uno de los paises. Es previendo estos comportamientos que los Esta-
dos deben procurar mecanismos de compensacion regional que conlrarresten las tendencias futuras.
Los desequilibrios regionales son una realidad, no sélo en nuestro pais. Dentro del terrilorio nacional,
las zonas deprimidas o en declinacién se suceden en gran parte a lo largo de los mas de nueve mil
kiksmetros que configuran la franja fronteriza, ambitos espaciales en donde colindan no so6lo sistemas
juridico-institucionales de los respectivos paises, sino también sus economias.

La concepcién de la frontera bajo éptica de aislamiento, en afinidad a una politica nacional de mirar
hacia adentro, da lugar a un cuadro juridico aplicado a frontera como zona de seguridad, aun vigente,
que desalienta las inversiones en proyeclos y despierla un escaso inlerés en el empresariado nacional.
Pero son las franjas fronterizas las lamadas a ser un espacio fundamental dentro de la integracién y en
donde se desarrollaran multiples acciones y por ello deberan crearse nuevas figuras politico institucio-
nales representalivas de esles movimientos.

Paralelamente, las modificaciones estructurales ocurridas y el proceso de integracion en curso con-
ducen a una reformulacién de las regionalizaciones tal como ha sido concebida tradicionalmente. En la
actualidad los Estados centrales son alravesados por una doble tensién, la externa, derivada de la in-
ternacionalizacién de la vida econémica, y la interna, determinada por el prolagonismo que adquieren
los nuevos sujetos regionales y fas formas de cooperacién interjurisdiccional. £n este sentido, la clave
de la nueva aniculacién es la regién que asocia las jurisdicciones existentes (provincias) con el Estado
Nacional y con el mercado internacional.

Finalmente, se podria afirmar que la coordinacién de politicas macroeconémicas y 1a creacion de
autoridades supranacionales son los instrumentos fundamenlales que permitirdn concretar el proceso
de integracidn y evaluar sus alcances y retrocesos.

Para contribuir con ese objetivo, el equipo dedicado a esta temdlica, en el Consejo Federal de Inver-
siones, definid dreas especificas de trabajo apuntando a identificar problemas concrelos que deberd
enfrentar el proceso de integracién. Asi se trabajard en: los mecanismos juridicos que regulan la cons-
titucion, funcionamiento y disolucién de las sociedades comerciales; el rol del sector laboral en la inte-
gracién, aspecto cuyo debate aun no esld suficientemente instalado en nuestros paises; fa frontera co-
mo ambito de integracién; los derechos de propiedad intelectual, las patentes y marcas; los mecanis-
mos juridicos de la promocidn econémica; las normas referidas a la calidad de productos; el régimen de
inversiones exlranjeras. Asimismo, se trabajara para identificar sectores claves para la integracién pro-
ductiva de las provincias, a partir de esludios de competitividad internacional.

Esta tarea, se orienta a brindar los elementos técnicos indispensables para que estas elaboren estra-
legias conducentes a una insercién mas competitiva dentro del proceso de integracion, a partir de una
nueva visién del regionalismo del pais en el contexto del mercado comun.

GUIDI G., CAPRARO H., DIRIE C., SEJAS L., SIERRA P., SOSA A.
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EL PROCESO DE INTEGRACION ENTRE ARGENTINA Y BRASIL'

En julio de 1990, los presidentes Collor de Mello y Menem decidieron acelerar el proceso de nego-
ciacion orientado a formar un espacio econdmico comun entre Argentina y Brasil, segun lo establecido
en el Tratado de Integracion, Cooperacién y Desarrollo firmado en noviembre de 1988 y ralificado por
ambos Congresos en agosto de 1989, En tal sentido, ambos gobiemnos acordaron acelerar la elimina-
cidn de barreras arancelarias y para-arancelarias, graduaimente, de manera de finalizar el proceso en
diciembre de 1994, en lugar del plazo de diez afos originaimente previsto.

En dicha reunién también se aprobé el Estatuto sobre Empresas Binacionales que venia siendo pos-
tergado desde 1987, se decidid poner finalmente en marcha el protocolo automotriz (que a pesar de
eslar aprobado no tenia vigencia etectiva) se firmé un acuerdo de comercio de pares y componentes
para centrales nucleares y se aprobd una nueva ampliacién de la lista comon en los protocolos de bie-
nes de capital y alimentos procesados. De esta forma, el Programa de Integracién y Cooperacién Eco-
nomica entre ambos paises (PICE), iniciado en julio de 1986, recibe un renovado impuiso politico.

Los estudios mas exhauslivos sobre el proceso de integracién argentino-brasitefio, basados en la
evolucién y las perspectivas del comercio a partir del PICE, relacionan la reversion en las caracteristi-
cas del comercio bilateral a partir de 1989, con el cambio signilicativo en la relacién entre ambos paises
a partir de los acuerdos comerciales y de complementacidn. Entre los rasgos distintivos que se hacen
notar en esos estudios, se cuenta la Introduccién del criterio de comerclo intrasectorlial en el patrén
de especializacion industrial, en un intento de transformar el caracteristico esquema de comercio In-
tersectorial que histdricamente presenta el comercio entre Argentina y Brasil.

Es imporlante, por lo tanto, presentar las ventajas y desventajas de lales acuerdos, como asi cuales
son las nuevas lendencias que estos fundaron a partir de la experiencia adquirida. Con ese fin, hare-
mos referencia a dos de los acuerdos firmados entre Argentina y Brasil (en el sector de Bienes de Ca-
pital, y en el de Productos alimenticios) a través de un extracto de los estudios “La trayectoria del
proceso de integracion argentino brasilefio tendencias e Incertidumbres” realizado por Chud-
novsky D, y Porta F. (1990, Centro de Economia Internacional) y “La integracion intraindustrial: el
caso del Acuerdo Argentino Brasiiefio en el sector de Bienes de Capital” de Fontanals, J. {19940,
Publicacion de la Subsecretaria de Industria y Comercio, Programa de Asistencia Técnica de Naciones
Unidas) abocados a dichas experiencias. Cabe destacar que los tres autores citados, fueron, a su tiem-
po, Coordinadores del Programa de Asistencia Técnica de Naciones Unidas, en el marco del cual se
estructurd, técnicamente, el protocolo de comercio de bienes de capital entre Argentina y Brasil, desde
1986.

1 El comercio argentino brasilefto. Caracteristicas y evolucién después de los tratados.

Durante la mayor pare de la década de 1980 el comercio argentino brasilefio se caracterizé por los-
siguientes rasgos:

a) un valor anual que fluctua en alrededor de U$S 1.300 millones (promedio), que es a su vez
entre 25 y 40% inferior a 1os Maximos producidos en 1979 y 1980;

b) fueres déficits para Argentina, con la sola excepcién de 1986 en que se registré un virtual equi-
librio (con anterioridad a 1980, los saldos comerciales favorecian tradicionalmente a Argenlinaj;

' Extractado por Pablo Sigrra.
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¢) un nitido patrén de especializacién intersectorial, con predominio de exportaciones manufactu-
reras de base industrial en el caso de Brasil y de exportaciones agroalimentarias, particular-
mente de nuk ¢ bajo grado de elaboracién, de parte de Argentina.

Hacia 1989, por el contrario, se destaca que el comercio bilateral total se aproximé a los U$S 2.000
millones, las exportaciones argentinas casi duplicaron el promedio de afios anleriores, contribuyendo de
ese modo a generar un superavil superior a los U$S 500 millones, y las manutacturas de origen indus-
trial representaron cerca del 50% de aquellas exporiaciones, con lo que el saldo en ese tipo de bienes
tue relativamente equilibrado. Asimismo, se dio una recuperacion mas que proporcional en las exporta-
ciones agroindustriales argentinas de mayor valor agregado.

Esta notoria reversién en las caracteristicas del comercio bilateral, se explican en gran medida por ia
coyuntura de 1989, pero, ciertamente, estos resultados también se producen como consecuencia del
cambio significativo de la relacién enire ambas economias, a pantir de los acuerdos comerciales y de
complementacién comprometidos entre los dos paises desde 1986 en el marco del Programa de inte-
gracién y Cooperacion Econémica Argentina-Brasil.

2 Efectos de ios protocolos en el comercio de Blenes de Capltal.

La entrada en vigencia del Protocolo N° 1 en enero de 1987 da lugar a una significativa expansion
del comercio bilateral de bienes de capial en los afios subsiguientes. El hecho que los valores comer-
ciados estuvieran por debajo de las metas prefijadas deriva, en gran medida, de la falta de realismo de
dslas.

£n 1986, previo a la instrumentacién del Acuerdo, el comercio bilaleral de bienes de capital, corres-
pondiente al universo definido, fue de U$S 63 millones. A partir de la vigencia del Acuerdo dicho valor
ascendid a USS 124 millones, 135 millones y 166 millones en 1987, 1988 y 1989 respectivamente. El
comercio de bienes de la Lista Comuon {LC) —el efeclivamente atectado por las ventajas reciprocas del
Acuerdo— impulsé en gran parte tal crecimiento. En efecto, el comercio LC alcanzé en 1887 al 35% de
dicho intercambio global, al 51% en 1988 y a casi el 60% en 1989,

ARGENTINA-BRASIL: PROTOCOLO DE BIENES DE CAPITAL
EVOLUCION DEL COMERCIO E IMPORTANCIA RELATIVA DE LA LISTA COMUN
{U$S millones corrientes)

COMERCIO EXPORT. IMPORT. SALDO
TOTAL ARG. ARG, ARG.

LISTA COMUN (1)

1986 16.7 o 14.6 12,5

1987 42.2 179 25.3 —74

1988 68.7 35.6 33.1 2.5

1989 95.5 51.5 44.0 7.5
UNIVERSO (2)

1986 62.8 17.7 45.1 -27.4

1987 1238 37.1 86.7 -49.6

1988 1345 51.4 83.1 -31.7

1989 166.0 81.0 85.0 — 40
COEFICIENTE (1)/(2) en %

1986 26 12 32

1987 35 48 29

1988 51 69 40

1989 58 64 51

FUENTE: SICE/PNUD, Programa de Asistencia Técnica Bienes de Capital
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Las exporlaciones argentinas de bienas de capital a Brasil se multiplicaron por mas de cuatro veces
entre 1986 y 1989, pasando de U$S 17,7 millones a U$S 81 millones. Practicamente la totalidad del
incremento absoluto se explica por las exporiaciones de bienes LC. Estos, cuyo valor de exportacion
antes del Acuerdo no habia superado los U$S 2 millones, constituyeron el 48% de la canasla exportada
en 1987 y casi el 70% en 1988 y 1989. El impacto relativo es menor en el caso de las importaciones
desde Brasil pero los valores abisolutos son igualmente signilicativos. Crecieron de U$S 45 millones en
1988 a U$S 85 millones en 1989, en lanto la parlicipacién estimada de los bienes LC en el fotal ascen-
dié de 32% a 40% en el mismo lapso.

El saldo comercial refleja el impacto diterencial del crecimiento reiativo del comercio sectorial para cada
uno de los socios. El comercio bilateral total de bienes de capital fue deficitario para Argentina en 1986
por U$S 27 millones, déficit que se elevé en 1987 a U$S 50 millones y se redujo a U$S 32 millones en
1988 y a sélo U$S 4 millones en 1989. Si bien los valores del oltimo afo estan sumamenie influidos por
el estancamiento de las importaciones argentinas, puede afirmarse que, a lo largo del perfodo, ha habido
una apreciable disminucidn relativa del déficit en un contexto de fuerte expansidén del comercio.

El hecho mas significativo, sin duda, es que el déficit se explica exclusivamente por el comercio de
bienes no negociados. En efeclo, en el comercio de los bienes LC la brecha negativa de U$S 12 millo-
nes en 1986 se redujo en 1987 y se transformd en un superdvit para Argentina de U$S 2,5 millones en
1988 y de U$S 7.5 millones en 1989.

Tales valores y tendencias rellejan varios elementos significativos. En primer lugar, la expansion del
comercio bilaleral se produjo en un contexto de recesion y estancamienio de la inversién en ambos
paises. En segundo lugar, hasta el momento, el Protocolo ha inducido sélo algunos impaclos comercia-
les pues, como se sefala mas adelante, no ha disparado un proceso de complementacion productiva
que, sin duda, daria lugar a efectos expansivos mas importantes. Tercero, el comercio de bienes LC ha
resuliado equilibrado, ko que ha permitido conirarrestar la importancia relativa del déficit que Argentina
mantenia en el intercambio global de bienes de capital con Brasil. Finalmente, 1as estimaciones realiza-
das sefalan que, como consecuencia de las preferencias reciprocas acordadas, predomina un efecto
de creacién de nuevo comercio -mas intenso en las exportaciones que en las importaciones argentinas
de bienes LC- por sobre el desvio respecto de otros deslinos y origenes anleriores.

En este periodo, el comercio bilateral de bienes de capilal es mas dindmico, tanto en Argentina como
en Brasil, que el intercambio de estos mismos bienes con terceros paises. Se eleva la parlicipacién del
pais socio en las expertaciones e importaciones totales de cada pals y también la participacion de los
bienes de capital en el comercio bilaterat global. Se observa, de lodas maneras, una marcada asimetria
en la importancia relativa que cada pafs liene como cliente del otro. El comercio sectorial con Brasil
explica alrededor de un 25% de las exportaciones argentinas de bienes de capital y un 10% de las
importaciones. Las ponderaciones reciprocas del lado brasilefio alcanzan al 4% y el 2% respectivamen-
te. Es necesario sefalar que en aquellas familias de productos en las que se concentraron las exporta-
ciones argentinas su participacidon en el {otal de importaciones brasilefias es significativa.

2.1 Caracterislicas del acuerdo.

El diseho del acuerdo sectorial intentaba conciliar las potencialidades que ofrece un mercado amplia-
do con algunas restricciones impuestas por la situacién macroeconémica, la evolucién industriai recien-
le de ambos paises y el perfil del comercio bilateral,

En este sentido, Introdujo el criterlo de comercio Intrasectorial en el marco del patrén de es-
pecializacién Intersectorial que venla caracterizando al comercio entre Argentina y Brasll y es-
tablecié mecanismos equilibradores no restrictivos de comerclo en un contexto de déficits cre-.
clentes para uno de los soclos.

Desde un punto de vista mds estructural, polencid lineas de reconversién industrial en un sector cla-
ve para la ditusién del cambio tecnoldgico que atraviesa, si bien con diferencias relativas, un pericdo
critico en ambos paises y propone mecanismos para intemnalizar ganancias de productividad y dinami-
zar inversiones en economias afectadas por procesos de fuerte descapitalizacion y de debilitamiento de
fa inversidn reproductiva.

Las familias de productos que exhiben un mayor grado de avance en la negociacién son: barcos,
maquinaria lextil y para indumentaria, maquinas herramientas, maquinas para papel y carlén, maquinas
para la industria de la alimentacion y para envasamiento, y bombas y compresores. En Ia dltima nego-
ciacion el grado de avance ha sido significative en otros productos de peso en el intercambio comercial,
lales como maquinaria agricola, maquinas para caucho y plastico, equipos para elevacién, manipula-
cidn y carga, aparatos para calentamiento y entriamiento y magquinaria vial, en los que habia habido
fuertes resistencias previas. Los resultados de la negociacion han sido notablemente escasos, en cam-
bio, en motores eléctricos y otros equipos eléctricos en general y vdlvulas.
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Cada una de las rondas de negociacion realizadas ha significado, en la préctica, la confrontacion de
propuestas o listas posilivas nacionales en las que predominaban los respectivos productos polencial-
mente exportables. Tanto el perfil de esas propuestas como el resultado de cada negociacién estuvo
fuertemente influido por la acliva y decisiva participacién de los fabricantes en la tormulacién de las
listas en cada pais y en la aceplacién o rechazo de la oferta potencial del socio.

En este contexto, por un lado, se ha ido avanzando en mecanismos de intercambio de informacian,
acuerdos previos y remocion de obstaculos enire empresas y asociaciones de productores de ambos
paises. Pero, par otro, la negociacién de la LC no fue articulada con objetivos y planes de rees-
tructuracion, especiallzacion y complementacion industrial. Ciertamente ha permilido potenciar el
comercio de productos en los que cada pais se habla previamente especializado, o en los que al elimi-
narse las restricciones comerciales se hicieron manifiestas ventajas relativas latentes, pero ha habido
pocos avances sobre aquellos sectores que exhiben las posiciones més proteccionistas.

La coyuntura sumamente inestable y la secuencia de cambios politicos en ambos paises posterga-
ron nuevas negociaciones en este sector. La quinta ronda tuvo lugar recién en julio de 1990 y sus re-
sultados entraron en vigor en el mes de octubre. La ampliacidén acordada de la LC es significativa, se-
guramente de mayor alcance que cualquiera de las tres anteriores, y contrasta con las perspectivas de
agolamiento del esquema, fundadas en las dificultades de la negociacién producto por producto y en ia
ausencia de una politica acliva y explicita de incorporacion de nuevas lineas de produccidn.

El hecho que ambos gobiemos hubieran decidido acortar los plazos para la constitucion del mercado
comun es el otro factor de orden general que pareceria haber impactado favorablemente sobre la mar-
cha de la negociacién sectorial. En efecto, la quinta ronda de acuerdos en bienes de capital se desarro-
k6 paralelamente con las iratalivas de reduccion general y pautada de aranceles. Esta perspectiva habria
dado mayor fuerza a los negociadores oficiales para la Inclusién en la LC de productos previamente
resistidos por el sector privado. A su vez, la acumulacién de productos especificos ya negociados habria
permitido en algunos casos extender el alcance de la LC a la posicign arancelaria completa. En este
sentido, y por todas estas razones, la URlma ronda se asimllé mas a una negoclaclan “sector por
sector” que “producto por producto”.

El perfil de especializacién que resulla de la oferta negociadora de cada pais, si bien expresa en
general la mayor envergadura y diversificacion de la industria brasilefia, recoge las ventajas compara-
tivas determinadas por las respectivas estrucluras de costos.

En la oferta brasilefia hay un significativo componente de blenes de caphal “slderurgico In-
tensivos” o tamblén producldos en serles largas, mientras que Ia oferta argentina se concentra
en maquinaria especiiica —en cuyo costo de produccion las plezas de fundicidn inciden relati-
vamente mas que las chapas, barras y perflles de acero o aluminio—, originada en procesos de
produccién con predominio de etapas caracterizadas por la utilizacion de personal técnico call-
ficado. Estas caracteristicas se mantlenes en el comercio de productos de l1a lista comun efec-
tivamente reallzado.

2.2 Composicién del comercio: concentracién y especializacior?

Se da una tuerte concentracién de las exportaciones LC argentinas en un conjunto reducido de pro-
ductos. En particular, las méquinas herramientas para el trabajo de los metales representan cerca del
50% de jos mismos. Los tornos a CNC constituyen una parle considerable de estas ventas, pero tam-
bién hay altos valores comerciados de otros tornos, fresadoras, prensas y olras maquinas. Estos bienes
han caplado alrededor de un 20% de la oferta importada en Brasil.

Otro rubro importante es el de las maquinas para envasamiento, con un 15% de las exportaciones .
LC argentinas y una capacidad de penetracién del mercado brasilefio similar al anterior. Otros ocho
grupos de bienes completan casi un 90% de las exportaciones LC para las 10 primeras familias de
productos. Entre ellos cuentan distintos lipos de bombas y compresores, equipos de calentamiento y
enfriamiento, matrices, instrumentos de medida y control y maquinas para la industria alimenticia.

Estas diez lamilias representan'a su vez un 77% de las exportaciones del universo de bienes de
capital. Para este conjunto, los saldos comerciales son favorables a la Argentina, tanto en el comercio
LC como en el universo. El superavit, sin embargo, se concentra nuevamenie en maguinas herramien-
tas y, en menor medida, en envasadoras y compresores para gases donde hay todavia importantes
lineas no negociadas. El resto de grupos lideres de la exporiacién argentina mantiene saldos negativos,
especialmente en el caso de los equipos de bombeo y las cosechadoras. En todos ellos el déficit es
mas fuerte en el universo de bienes que en la LC.

2 (Nota de los autores) E) andfisis de composicién del comarcio de bienes de capital por rubros se ha realizado sobre los datos
de 1987 y 1988. Las eslimaciones aun provisorias dé comercio para 1989 confirman las lendencias agul enunciadas.
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La diversificacién de las exportaciones brasilefas es mucho mayor. Las diez familias mas importan-
tes por sus exportaciones LC constituyen el 76% de las mismas pero sélo un 39% de las exportaciones
del universo. Entre esas familias figuran cinco que estan también entre las principales exporiadoras L.C
de Argentina, o que sugiere potencial de complementacién intraindustrial. El pedil, sin embargo, es
distinto, en particular por la importancia de varios grupos de maquinaria industrial especifica (para ele-
vacion y carga, para las industrias de! caucho y plastico, del tabaco, de minerales no metdlicos y para
envasamiento), junto a las bombas para liquidos y 108 equipos de calentamiento y enfriamiento y de
centrifugado y fitirado.

£n lodos estos rubros, a excepcién de las envasadoras, el déficit argentino ‘es considerable, espe-
cialmente si se consideran también los bienes no negociados. El resto de las familias presenta una
particularidad. El saldo en LC es favorable a Argentina por la inclusién de las maquinas herramientas,
pero en el universo es ampiiaments positivo para Brasil ya que predominan las exporiaciones de bienes
escasamente negociados en el Protocolo N° 1, tales como la maquinaria vial y para construccion y los
equipos y motores eléctricos.

En sintesis, la expansidn de las exporlaciones argentinas se concentra en un conjunte reducido de
bienes —y empresas— que han revelado sus ventajas de compelitividad una vez acordada la elimina-
cidn de las restricciones comeiciales. Se trata de bienes con un mayor contenido de mano de obra
calificada, de produccién en series corlas y con escasa gravitacion de las economias de escala.

En el intercambio bilateral, por el contrario, Brasil consolida su liderazgo —aungue con un menor
ritmo de crecimienio— en un amplio espectro de bienes que ya exportaba, algunos de los cuales me-
joraron su posicidn al negociarse en la LC, y otros, como maquinaria vial, beneficiados por otros acuer-
dos en el marco de la ALADI. Tales exportaciones parecen apoyarse mas en economfas de escalay en
productos con un aito contenido de insumos sidenirgicos y de alto valor unitario.

Las consideraciones sobre los déficits y problemas de gestién que enfrentd el Protocolo en el sector
de bienes de capital desde su puesta en vigencia llevan a 1a conclusién de que, aun a pesar del marco
macroecondémico claramente hostil en que se desempefiaron 1as negociaciones y el comercio, un mejor
y mas consistente uso de los instrumentos existentes hubiera favorecido un mayor dinamismo. Desde
esta perspectiva debe remarcarse que la posibilidad de incorporar y comerciar bienes demandados por
el sector publico, una mayor flexibilidad en las normas de inclusién de partes, piezas y componentes, la
promocién financiera de nuevas inversiones con el horizonte del mercado ampliado y la inslrumentacion
de una paula de liberalizacién de comercio de mayor alcance a nivel de productos v, a la vez, de mayor
gradualismo en la rebaja arancelaria, probablemente habrian beneficiado el logro de los objelivos y me-
tas orginales del Acuerdo.

3 Los acuerdos en la industria de la alImeniac!on’

Durante parte de la década de 1970 Argenlina mantuvo un flujo considerable de exportaciones de
alimentos procesados a Brasil que le posibilité alcanzar un superavit constante en el iélercambio bilate-
ral en ese rubro. Sus ventajas principales, como es obvio, han residido fundamentalmente en la elabo-
racidn de productos propios de clima templado . Sin embargo, una agresiva politica de sustitucién de
importaciones agricolas y alimentarias favorecio la expansién en Brasil de la industria doméstica y la
produccién argentina no sélo no participd del fuerle crecimienlo del mercado brasilefo sino que ademas
abandond posiciones de mercado anteriormente conqguistadas. Durante los 80 el saldo comercial conti-
nu¢ siendo favorable para Argentina pero con niveles de comercio total refativamente escasos.

En este periodo, la caracteristica mas marcada del comercio bilateral de alimentos procesados ha
sido su fuerte flucluacion anual. Para este comportamiento influyeron, mucho mas que la volatilidad de
la paridad relativa, algunos problemas de oferta en el mercado interno brasilefio, ya sea por subitas
expansiones de la demanda (p. ej., primera etapa del Plan Cruzado en 1986) como por dificultades
ternporarias en el abastecimiento de los insumos primarios.

En lineas generales, el comercio en esle rubro fue regulado por negociaciones en ALADI, signadas por
el olorgamiento de preferencias temporarias y cuolas reducidas y por la apelacién reiterada a los meca-
nismos de salvaguardia previstos para las producciones denominadas sensibles. Si bien esta postura era
predominante del lado brasilefo, los negociadores argentinos utilizaban criterios semejantes en el caso
de algunos derivados de productos tropicales (p. ej., calé) y de alimentos fuertlemente azucarados.

Las condiciones de ingreso a ambos mercados permanecian, por lo tanto, sumamente restringidas y
su administracién respondia a criterios estriclos de complemenilacion de oferia. En este marco no habia

? (Nota de los autores} Las informadiones suministradas por el Dr. Jorge Bogo da COPAL fueron de mucha utilidad para el
desarmolo de esta seccidn.
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estimulos serios para posibles emprendimientos conjuntos de especializacién e inlegracién productiva
que aprovecharan la combinacién de ventajas naturales disimiles entre los dos paises. En tanto estas
condiciones eran generales a ko largo de toda la cadena de produccion alimentaria, aparecian, de todos
modos, atin mas restrictivas a niveles mas altos de elaboracion. La oferta exportable argentina tendié
asi progresivamente a concentrarse en insumos sin procesar y en producciones de escaso valor agre-
gado.

Cuando en 1986 se firmaron los primeros acuerdos en el marco del PICE ia problemética alimentaria
se circunscribid a fos Protocolos N° 2 y 3 de suministro de 1rigo por Argentina a Brasil y de complemsan-
tacién de abastecimiento alimentario, respectivamente. El primero de ellos apuntaba principalmente a
crear condiciones especiales de intercambio en un rubro apto para reducir el déficit que registraba el
comercio bilaleral tolal para Argentina. A su vez, del lado brasilefio, la racionalidad del acuerdo residia
en que, generalmente, los precios de oferta argentinos eran inferiores a los de ofros abastecedores
(USA, Canada) y siempre nolablemente mas bajos que los coslos de produccion interna del cereal. De
esta forma, el acuerdo trataba de destrabar las rigideces que habian tradicionalmente afectado las ex-
portaciones argentinas.

El Prolocolo N° 3 terndia a paliar situaciones de taltantes ocasionales de oferta y a posibilitar la
formacion, en ambos, paises de stocks de intervencién de forma de inlluir en la formacién de precios
de productos de alla sensibilidad en el mercado doméstico. En la época, los programas de estabiliza-
cidn en los dos paises se apoyaban en diversos mecanismos de administracion de precios. Se estable-
cié una lista de productos? que podian ser mutuamente intercambiados sin tarita arancelaria. En la
practica, esle mecanismo favorecié el aumenic de exportaciones argenlinas en 1987 y 1988 (Hirsl,
1990).

3.1 Caracleristicas del protocolo de alimentos procesados

Del lado argentino, en el Ambito gubemamental y en el seclor privado, hubo desde el principio de las
negociaciones fuerte interés en la inclusion de alimentos procesados en las listas de produclos para los
que se liberalizaba el comercio mutuo. Por una parte, existia el antecedenle de una corrienle exporta-
dora promisoria en tiempos de acceso mas libre al mercado brasilefio. La hipdtesis principal era que las
ventajas de costo se mantenian intactas. Por otra, la expansion del mercado brasilefio contrastaba con
la involucidn del poder adguisitivo doméslico. Al mismo tiempo, las practicas corrientes de dumping y
subsidios en los mercados internacionales y la controversia alrededor del cumplimiento de las normas
sanitarias y de calidad requeridas por ios paises industrializados irababan la posibilidad de exportacién
hacia terceros mercados.

La persistencia del déficit en el comercio bilateral para Argentina era argumentada a favor del {rata-
miento preferencial para un sector en el que tendria ventajas evidentes. En Brasil, en tanto, esla posi-
bilidad era vista con buenos ojos por una parte de 1a administracién politica que cuestionaba los fuerles
subsidios explicitos o implicitos transferidos al sector de produccién de alimentos, o que impulsaba el
abaralamiento relativo de los productos de consumo. Dentro del seclor privado el apoyo principal re-
sidia en las grandes cadenas de supermercados interesadas en la importacién.

Los acuerdos iniciaimente firmados no establecian una cobertura propicia para avanzar en mecanis-
mos de aperlura en este sector. El protocolo de complementacidn alimentaria no sdlo aparecia circuns-
cripto a algunos productos basicos sino que laxativamente aludia a mecanismos de emergencia. Las
negociaciones para la ampliacién del comercio en el marco del AAP N° 1 de ALAD! no avanzaban en
este sector por la resistencia de 1a contraparte industrial brasilefia y la firme postura proteccionisia de la
CACEX, la agencia brasilefa coordinadora de las tratativas en ALAD!. En esle marco, los negociadores,
publicos y privados argentinos tomaron el disefio del protocolo de bienes de capital como un modelo
factible y adaptable. A partir de ahi, comenzé a negociarse un acuerdo especifico para el sector de
alimentos procesados.

En este caso, a diferencia de la experiencta en el sector de bienes de capital, los acuerdos
entre ambos paises no fueron firmados sino después de un entendimiento entre (oS represen-
iantes del sector privado. Las negociaciones entre la COPAL y ABIAS fueron simultdneas a las dis-
cusiones oficiales y su acuerdo precedio y posibilité la firma por ambos gobiernos del Protocolo Ne 22
a mediados de 1988. Sin embargo, el primer antecedente de las negociaciones en el sector es un con-
venio de intencidn suscrito por las dos enlidades privadas en noviembre de 1986, contemporaneo a los

* {Nota de los autores) Ajo, aroz, cebolla, huevos, Jechuga, papas, pollos, porotos, tomales y zanahorias.
* (Nota de los autores) COPAL, Coordinadora de Productores Alimenticios, es la entidad argentina que agrupa a las Cémaras
de Productores de Alimentos. ABIA, Asociacidn Brasilefia de fa Industria Alimenticia, 85 su contraparte brasilefa.
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primeros documentos oficiales. En dicho texto ya se preveia la constilucion de una Lista Comin (LC),
cuya ampliacidn se negociaria semestralmente, con maxima desgravacién arancelaria y eliminacién de
cualquier otra restriccién en el intercambio bilateral. A este efecto se extendia 1a cobertura del acuerdo
a todos los alimentos de cualquier grado de elaboracion, los que serian elegibles para integrar la Lista
Comun.

A pesar de esle entendimiento inicial, las principales dificultades residieron precisamente en la con-
feccion de una primera lista comun de productos y en el disefo del mecanismo de administracién aran-
celaria y de comercio. Los representantes brasileftos se oponian a una lista amplia y a la rebaja general
de aranceles. Tal divergencia explica que 1a firma definitiva del Protocolo se demorara en dos afos de
intensas negociaciones oficiales y privadas.

Dos elementos ajenos a la especificidad de! sector forzaron finalmente los tiempos y la resistencia de
la industria brasileha. El primero fue la introduccién de cierta flexibilidad en la politica de importaciones
brasileha a partir de 1988. £l segundo fue un acuerdo general entre ambos gobiernos en el sentido de
iniciar acciones que permitieran reducir el déficit que Argentina estaba acumulando.

En sintesis, el protocolo N° 22 eslablece condiciones de liberalizacién comercial que pueden aprove-
charse en todas aquellas posiciones arancelarias que contengan alimentos de cualquier tipo y grado de
elaboracion. En el marco del universo de productos asi definido, ambos gobiernos deberian negociar
semeslraimente sucesivas ampliaciones de la Lista Comun. Para los bienes incluidos en esta LC rigen
las condiciones de libre comercio pactadas, es decir, arancel 0 y tratamiento impositivo equivalente, y
se eslablece la imposibilidad de retiro de los mismos una vez incluidos. Tal como originalmente se pro-
puso en el caso de los bienes de capital, este protocolo también sefiala una meta indicativa (no obligan-
te] en ¢! sentido de incorporar a la LC, en un plazo de cuatro afios, el 50% de ilems arancelarios com-
prendidos en el universo.

En este caso se trata Iguaimente de un Instrumento concebido para estimular proyectos de
complementacion industrial, de ahi el énfasis en no circunscribir el universo exclusivamente a
los productos finales y en proponer mecanismos de coordinacion de politicas tecnoiégicas y de
control sanitario y de caildad. Sin embargo, en el &4nimo de los negocladores y, nitidamente, de
la parte empresaria argentina el objetlvo principal, por lo menos en una primera etapa, era ia
ampliacién de comercio y el establecimiento de condiclones garantizadas y permanentes de
penetracion de mercado. Para la parte argentina, los altos aranceles y las restricclones cuanti-
tativas que pesaban sobre la Importacién de alimentos en Brasil configuraban una ventaja de-
cisiva frente a terceros. En este caso, por 1o tanto, a diferencia de las negociaclones en el sector
de blenes de caplal, las preocupaciones por establecer cldusulas de equillibrio dinamico que-
daron del lado brasilefio y, dado el contexto proclive a resolver el déficit argentino, no se con-
cretaron especificamente en el texto.

Otra dilerencia significativa con el protocolo de bienes de capilal es que la LC tiende a ser de items
arancelarios completos y no de productos especificos, lo que amplia el alcance de las medidas de li-
beralizacién y atempera las limilaciones de una negociacion “producto por producto”. Pero, por otra par-
le, se incorporé al Protocolo la posibilidad de establecer cuotas cuantitativas o monetarias para el in-
tercambio sin arancel. De hecho, este fue el mecanismo principal de defensa de la posicién proleccio-
nista de la industria brasilefta y en la primera LC negociada, que entré en vigencia en noviembre de
1988, buena parte de los flems incluidos estaban sujetos a cuotas, en muchos casos fuertemente res-
trictivas.

Aqui aparece un cambio importante entre el texto finalmente aprobado del protocolo y la versién que
hacia lines de 1986 habian convenido privadamente ambos seclores empresariales, la que, al menos
en este purto, reflejaba ciertamente la postura argentina. Quedé dicho que el mecanismo de liberacion
de comercio previsto en el prolocolo N° 22 es la eliminacién total del arance! entre ambos paises pero
sujeto a la posibilidad de fijacién de cuotas administradas. El texio oficial recomienda el aumento pro-
gresivo del nive! de las cuolas o su eliminacién pero no establece pautas ni plazos. El texto de intencién
firmado entre COPAL y ABIA en 1986, en cambio, suponia tres mecanismos complementarios, apiica-
bles a dislintas franjas de productos segun fuera negociado. Une era la eliminacion total del arancel. £
segundo, arancel 0 con cuotas crecientes en el tiempo hasta llegar al 100% en un plazo no mayor de
Cinco anhos. El tercero, arancel positivo comun pero decreciente hasta su eliminacién en un plazo seme-
jante.

En este sentido, el acuerdo finalmente aprobado introduce mayor rigidez y podria haber comprome-
tido jos objetivos de extensién progresiva de las nuevas condiciones de comercio a una mayor cantidad
de productos y de expansién del intercambio. La primera LC alimentaria parece haberse visto afectada
por esla ngidez en el disefio. Sin embargo, la reactivacion de la demanda inlerna y Ia flexibilizacién de
la politica de impontaciones en Brasil en 1989 crearon mejores condiciones en la negociacién de las dos
posteriores ampliaciones de fa LC.
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3.2 Evolucién de las negociaciones y el comercio

En la mayoria de los rubros alimenticios Argentina mantiene apreciables ventajas comparativas. Es-
tas residen fundamentaimenie en el costo de produccién y ia calidad de los insumos y en el costo y la
produdlividad de la mano de obra calificada. La combinacion de estos factores resulta en un costo uni-
tario mas bajo en Argentina vis-a-vis Brasil. En aquellas lineas de produccion susceptibles de economias
de escala, el tamafo absoluto del mercado interno brasilefio ha permitido incorporar ciertas ventajas de
costo en la produccién doméstica. Por otra parte, dentro de los costos de produccion, 1a comparacién
de los costos de envasamiento, e! “packaging”, es también favorable a Brasil; en este caso, las ventajas
residen no sélo en la escala, sino en el costo primario y la calidad de los insumos y en la calidad del
envase terminado. Cabe resaltar que con el desarrollo extensivo de las 1écnicas de diferenciacion de
producto y de los nuevos sistemas de conservacion, transporte y comercializacién en el sector de ali-
mentos, los costos de envasado son importantes en la formacién del precio final del producto.

Por esta razén, el sector productor en Argentina presioné por [a libre importacion de material para
envasamiento y envases terminados, con el argumento de superar una asimetria en los costos no im-
putable a su eficiencia relaliva. E! regimen de admisidn temporaria de insumos y bienes intermedios
destinados a la produccion exporable dio una salida a esta situacion y su utilizacién fue expresamente’
reconocida en el Protocolo N° 22. En este marco, y a pesar de la incertidumbre en el manejo del pro-
blema de las cuotas, las condiciones estaban dadas para una expansién inmediata de las exporacio-
nes argentinas, en un momento, ademas, en que la fuerte recesion inlerna dejaba ociosa pare impor-
lante de la capacidad de produccién inslalada.

En la primera LC, negociada en el segundo semestre de 1988 y vigenle a partir de noviembre de ese
aho, los items arancelarios cupilicados eran significativos y fas cuotas respectivas generalmente bajas.
En lineas generales, predominaban productos que habian sido ya objeto de alguna negociacion en el
marco de ALADI, por lo que tenian margenes de preferencia relativamente altos en el comercio bilate-
ral. Se dio el caso de cuotas convenidas que resultaban inferiores a inlercambios realizados en los ahos
previos. Del purio de vista brasilefio, primaba el objetivo de proteccién sectorial. En el medio argentino,
en tanto, se privilegiaba el hecho de poner en marcha un mecanismo potencialmenle menos restriclivo
que los acuerdos tradicionales de ALADI y que, a su vez, podia beneficiarse de una logica de negocia-
cién global con el socio regida por el criterio de equilibrar el déficit en el comercio bilateral expandiendo
las expontaciones.

Lo sucedido en las dos negociaciones posteriores, en el segundo semesire de 1989 y en junio/julic
de 1990, indica que aquellas fueron en general favorables a la postura argentina. Se ha mencionado
mas arriba el impacto que tuvo en esa direccién el cambio tendencial en la politica comercial brasilefia
en el sentido de menor control sobre las importaciones y, no menes importante, la voluntad de ia can-
cilleria brasilefa en equilibrar el comercio con un socio con el que, hasta ese momento, acumulaba
saldos conlables. Estos dos factores se beneficiaron de las contradicciones existentes en el seclor de
la alimentacién en Brasil.

En efecto, en las negociaciones se manifestaron continuos conflictos entre los representantes
dei sector primario, del industrial y los supermercadistas. Estos ultimos, que comercializan alrededor del
65 % de los alimentos en el mercado brasilefio, presionaban por una mayor liberalizacidn de las impor-
taciones desde Argentina. El sector industrial no tenia una posicién de conjunto, pero aguelios seclores
predominante elaboradores de materias primas o bienes polencialmente importables desde la Argentina
eran igualmente favorables a establecer mecanismos de expansién del comercio. El seclor primario gn
cambio, abogaba por excluir de las negociaciones a las materias primas compelilivas de la produccién
local o presionaba por cuotas lo suficientemente reducidas como para ro alterar los precios vigentes.
Puede decirse que, en lineas generales, en el tltimo afio la cancilleria brasilefia se alejo de las posluras
proteccionistas de la industria alimentaria local y de los productores de clima templado del sur de Brasil.

El universo arancelario del Protocolo N° 22 reune alrededor de 1200 posiciones genéricas. Después
de la Ultima ampliacién se encuentran negociadas cerca de 500, lo cual da una idea del avance logrado
hasta el momento. Los dalos sintetizados en el cuadro siguiente indican una aceleracioén en los resui-
tados de las negociaciones.

114



PROTOCOLO DE LA INDUSTRIA ALIMENTICIA
Cantidad de productos incluidos en la Lista Comun

Sin cupo Con cupo TOTAL
Lista Comun
original 149 60 209
1™ ampliacién 69 45 114
2* ampliacién 161 6 : 167
Total Lista Comun 379 111 430
Observaciones:

— En la primera ampliacisn, en 20 de los 60 items cupificados en la LC original se amplié la
cuota y para otros 4 fue totulmenta eliminada.

-—En la segunda ampliacién, 8 items negociados anteriormente aumentaron su cuota y para
otros 29 fue eliminada.

FUENTE: SICE, Oficinas Comercizles de San Pablo y Rio de Janeiro, Protocolo de fa Industria de la Alimenta-
cion — Informe N? 2, julic de 1990.

Las negociaciones posteriores al establecimiento de !a lista comun original resultaron en una fuerle
ampliacidn de los alcances de fa misma, tanto por la incorporacién de nuevos items como por el aumen-
10 0 la eliminacién de las cuotas anteriormente negociadas. En particular, 1a segunda ampliacién de julio
del corriente afo indica un fortalecimiento de las perspeclivas de la expansion del comercio en este
sector. Sin duda, el principal factor desencadenante de esta nueva situacién es el cambio drastico en fa
polilica de importaciones en Brasil de acuerdo a lo enunciade en el Plan Collor. Cabe sefalar que esta
ampliacidn favorecié particularmente la incorporacién de oferta exportable argentina. Mientras tanto, los
productos considerados sensibles por fa industria argentina, tales como azuocar, calé soluble, polios y
atun, p. ej., permanecen sin negociarse.

Los acuerdos en el sector de la industria de alimentacidn han tenido un impacto considerable sobre
la expansién de! comercio bilateral en 1989, fundamentalmente sobre las exportaciones argentinas. En
el andlisis sobre las tendencias del intercambio bilateral se sefiald que en tanto que, en refacion a 1988,
ias expertaciones totales argentinas se incrementaron 75%, las correspondientes a las manufacturas de
origen agropecuario (MOA) lo hicieron en 177,2%, por lo que resultaron, en délares corrientes, superio-
res en cerca de U$S 50 millones a las registradas en 1986 {+25,6%), las que habian sido las mas allas
de la década. Por su parte, las exportacionas argenlinas de productos incluidos en la LC alimentaria en
las dos primeras negociaciones aumentaron en 1989 un 259% respecto del afo anterior. Esta evotucién
comparada indica que el comercio en los renglones de productos negociades dinamizd notablemente la
posncaén exportadora argentina. El incremento absoluto de exportaciones en posiciones LC explica, por
si solo, casi las tres cuartas partes del aumento en las exportaciones MOA.

En este comercio LC de alimentos procesados el saido fue netamente favorable a Argentina. Sus
exportaciones fueron de U$S 167,7 millones y sus imporaciones de U$S 11.5 millones. EL saldo sec-
torial equivale al 30% del superavit argentino con Brasii. Cabe consignar que estos valores agregados
sobreestiman el comercio estrictamente regido por las condiciones del Protocolo N° 22 por varios mo-
tivos: en primer lugar, la LC considerada no estuvo en vigencia durante todo 1989; segundo, no siempre
estd incluida en fa LC la posicién arancelaria completa; y, finalmente, algunas de esas posiciones estan
cupificadas. Sin embargo, es evidente que ademas de haber generado un impacto directo sobre la ex-
pansién de las exportaciones argentinas, las negociacicnes sobre los producios alimenticios crearon un
ambiente propicio para una mayor penetracion del mercado brasilefio alin en fos casos de subsistencia
del arancei.

3.3 Perspectivas

Estos valores indican asimismo que, paricularmente para el caso de las exportaciones argentinas
mas exilosas como lacteos y conservas de vegetales, ei mercado brasilefio ha representado una salida
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atractiva en funcién de la retraccion de la demanda interna. En cuanto a su impaclo sobre el mercado
brasilefo, se ha estimado que en tales rubros de comercio mas nutrido las exporiaciones argentinas no
llegan a cubrir mas del 5% del consumo aparente de los productos en cuestién. Su efeclo principal,
mucho mas que un desplazamiento de la oferta de produclores locales, ha sido el de instalar un cierto
precio testigo en el mercado.

Ciertamente, en el poco tiempo transcurrido desde 1a vigencia de este protocolo es diticil preci-
sar una tendencia manifiesta que posibilite realizar un andlisis de perspecliva. Los factores coyuntu-
rales propios del aho analizado, que actuaron impulsando basicamente las exportaciones argentinas,
podrian modificarse y resultar menos favorables para 1al comportamiento. De todas maneras, en 1990,
si bien habra un estancamiento de la demanda en Brasil, la ampliacién de la LC recientemente negocia-
da, una mayor liberalizacién en la politica de importaciones brasilefia y la paridad relativamente alla
Austral/Cruzeiro seran factores que seguirdn estimulando 1a corriente exportadora argentina. En este
marco, las negociaciones generales para el establecimiegnto de un mercado comun entre ambos paises
podrian acelerar |la ampliacién de la LC y estimular un mayor saldo para Argentina en el comercio
reciproco. Por olra parte, la anunciada reduccién general de aranceles en Brasil tiende a limitar el mar-
gen de preferencia respeclo de tercercs abastecedores que los productores argentinos obluvieron has-
ta el momento.

La estrategia que siguen los negociadores argentinos, publicos y privados, apunia a ampliar rapida-
mente la inclusion de los productos enla LC y a modificar el sistema de cuotas de modo de incorporar
obligatoriamente pautas crecientes. Asimismo, para flexibilizar ain mdas los mecanismos de ingreso de
productos, se insiste en desistir de la obligatoriedad dei arancel 0 y establecer la posibilidad de fijar un
arancel bilateral comun y rapidamente decrecienie. En este sentido, la posicion argentina procura apro-
vechar o que se considera una coyuntura favorable en las negociaciones y en ia politica interna del
pais socio para acelerar ia institucionalizacién de canales de expansién de comercio en un sector en.el
que presenla ventajas comparalivas evidentes. '

Por el momento, predomina en el seclor privado argentino una estrategia de desvio de produccitn
hacia el mercado brasilefio en virtud de la retraccién del mercado doméstico. De ahi que en sus relacio-
nes con el sector privado brasilefio hayan priorizado al sector supermercadista. No aparece todavia una
politica definida de ampliacién de capacidad o de reconversién y reequipamiento que lenga como eje
las perspectivas del mercado ampiiado. Las ET con filiales en ambos paises, tal como ha ocurrido tam-
bién en las primeras etapas de las negociaciones en el sector de bienes de capital, se han resistido en
general a la aperiura reclproca de las lineas de produccién que controlan. Demtro de este panorama
general habria pocas excepciones. Una es ia de la multinacional CICA, elaboradora de conservas de
vegelales en ambos paises, interesada en ¢combinar los ciclos de produccion estacional de algunos de
sus producios. Otra seria 1a esirategia del grupo Bunge & Born, de luede presencia en el seclor agroin-
dustrial de los das paises, que trata de diversilicar su produccién en Argentina hacia los lacteos y cha-
cinados, ambos con buenas perspectivas de ingreso al mercado brasilefo.
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