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EL MERCOSUR DIEZ ANOS DESPUES.
¢ PROCESO DE APRENDIZAJE O DEJA VU?*

ROBERTO BOUZAS**

El Mercado Comun del Sur (Mercosur) es una de las experiencias de integracion
recientes entre paises en desarrollo que atrajo mas la atencion de los especialistas
en comercio y politica internacional. La dimension econémica y el peso de sus
miembros en América del Sur, el crecimiento extraordinariamente rapido del comercio
y la inversion intrarregionales, y la acelerada eliminacion de aranceles al comercio
entre los socios han sido todos atributos con pocos precedentes en experiencias
similares entre los paises en desarrollo. Este desemperio hizo que hacia mediados
de la década de los '90 el Mercosur fuera referido como una experiencia exitosa y
dindmica de “regionalismo abierto”’.

Sin embargo, después de un comienzo promisorio el Mercosur comenzé a
enfrentar dificultades crecientes. La agenda de negociaciones entrd en una etapa
dominada por temas particularmente conflictivos como la remocion de las barreras
no fronterizas al comercio, la armonizacion y/o supervision de las politicas internas
que distorsionan la competencia y la creacion de mecanismos efectivos para
garantizar la aplicacion de las politicas comerciales comunes. En cada una de
estas areas, y a diferencia de lo que ocurrié con la eliminacion de los aranceles al
comercio intrarregional, el Mercosur registro hasta hoy progresos modestos. En
este contexto, la pérdida de dinamismo y de credibilidad pusieron de manifiesto los
limites y dificultades que enfrentan los procesos de integracion entre paises en
desarrollo, especialmente cuando se proponen ir mas alla de la eliminacion de las
restricciones fronterizas al comercio. Esto ha dado lugar a la legitima pregunta de si
el Mercosur no estara transitando por un camino similar al de la mayoria de los
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T El interés que desperté el proceso de integracion regional se reflejé, entre otros, en el debate sobre la
intensidad del desvio de comercio que se instald a mediados del decenio. Sobre este tema puede consultarse,
por ejemplo, Devlin (1997), Yeats (1998) y Nagarajan (2000).
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acuerdos comerciales preferenciales entre paises en desarrollo, esto es, una etapa
de euforia fundacional que resulta seguida de un transito progresivo hacia la
irrelevancia.

Este articulo analiza la experiencia del Mercosur en la dltima década y evalia
algunos de sus principales dilemas actuales de politica. El propdsito del trabajo no
es reconstruir su historia, sino presentar hechos estilizados e identificar algunos
factores que ayudan a explicar el potencial de cooperacién y conflicto que existe
en la region. Esto explica el énfasis en el andlisis de los incentivos y las restricciones
enfrentadas por sus dos mayores socios, la Argentina y Brasil. En la primera
seccion se presenta un panorama del desempefio del Mercosur en la década de
los '90. En la segunda seccion se analizan tres variables contextuales que ayudan
a entender los contrastes que muestra ese desemperio. En la tercera seccion se
discuten algunos de los principales problemas y desafios de politica que enfrenta
el proceso de integracion regional en la actualidad. Finalmente, en la dltima
seccion se resumen algunas de las principales conclusiones del trabajo.

1. La primera década del Mercosur: hechos estilizados

Aun cuando toda periodizacion implica un elemento de discrecionalidad, el
desempefio del Mercosur durante los afios '90 puede ordenarse en periodos
bastante claros tomando como base tres indicadores cuya combinacion ofrece un
relato dinamico del mismo. Estos tres indicadores son: 1) la evolucion de la
interdependencia econdmica; 2) la brecha existente entre los acuerdos y su
implementacion (la “brecha de implementacion”); y 3) la forma que en cada
momento asumio la “politizacion” (el “sesgo de la politizacion”). Cada uno de estos
indicadores merece una breve explicacion.

La interdependencia econdmica es un indicador de la intensidad con que
operan los “efectos de derrame” en la region y puede aproximarse a través de
indices cuantitativos como la tasa de participacion de las exportaciones
intrarregionales en las exportaciones totales (indice de ‘regionalizacion del
comercio”) o la tasa de participacion de las exportaciones intrarregionales en el
producto bruto regional. Las preferencias comerciales no producen necesariamente
un aumento en la interdependencia econdmica. Ademads, aun cuando lo hicieran
sabemos que ello no implicaria en forma automatica un aumento en el bienestar de
los miembros del acuerdo preferencial. Sin embargo, desde un punto de vista
practico, para que un acuerdo preferencial sea significativo debera aumentar la
interdependencia econémica entre sus miembros. Este aumento podra crear, a su
vez, incentivos para una mayor cooperacion y una administracion mas efectiva de
los derrames transfronterizos.

A diferencia de la interdependencia econdmica, la “brecha de implementacion”
y el “sesgo de la politizacion” son indicadores cualitativos. El primero intenta captar
el desfasaje que existe entre las decisiones de politica (los acuerdos) y su
materializacion (la implementacion). Aun cuando es prdcticamente inevitable que
la implementacion efectiva de los acuerdos ocurra en forma desfasada e imperfecta,
para ser creible un acuerdo preferencial no puede convivir con una “brecha de
implementacion” grande y creciente. En el limite, un proceso de integracion se
torna irrelevante cuando las reglas establecidas por sus organos de toma de
decision no tienen efectos practicos sobre las regulaciones nacionales o sobre el
comportamiento de los agentes economicos.
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El “sesgo de la politizacion” intenta captar, por su parte, el contexto
predominante en el que los miembros de un acuerdo preferencial administran sus
diferencias y conflictos. La politizacion asume un perfil “negativo” cuando las
diferencias (incluso aquellas de caracter meramente técnico) se llevan a la arena
politica y son capturadas conflictivamente por el debate interno. La politizacion
también puede presentar rasgos “positivos”, como ocurre cuando un interés comuan
superior alienta y da fundamento al compromiso.

Ciertamente, estos tres indicadores no agotan el conjunto de variables que
permiten analizar la marcha de un proceso de integracion regional. No obstante,
permiten describir de manera estilizada la trayectoria y el desemperio del Mercosur
en el periodo bajo andlisis. Con base en estos indicadores seleccionados
organizamos la evolucion del Mercosur durante su primera década en tres periodos.
Sus principales rasgos pueden verse en el cuadro 1.

CUADRO 1
La primera década del Mercosur: una vision estilizada
Indicadores de desempefio
Periodo |Interdependencia econdémica Brecha de implementacion Sesgo de la politizacion
1991/1994 Creciente Baja Positivo
1995/1998 Creciente Alta y creciente Neutro
1998/? Decreciente/Estancada Alta y creciente Negativo

1.a) El “periodo de transicion” (1991/1994)

El periodo entre la firma del Tratado de Asuncién (marzo de 1991) y el 31 de
diciembre de 1994 fue denominado “periodo de transicion” hacia la unién aduanera.
Durante estos arios los flujos intrarregionales de comercio crecieron rapidamente
profundizando la interdependencia economica, en especial entre los dos mayores
socios del Mercosur. En un periodo de apenas cuatro afios la tasa de participacion
de las exportaciones intrarregionales en el PBI regional crecio mads del 60 %, al
igual que el indice de “regionalizacion” del comercio. Si bien la apertura unilateral
jugd un papel en el aumento de los flujos de comercio intrarregional, la evidencia
disponible indica que las preferencias también desempefiaron un rol importante?.

En el Tratado de Asuncion los cuatro paises signatarios asumieron tres
compromisos principales: 1) la implementacion de un Programa de Liberalizacion
Comercial (PLC) consistente en reducciones automaticas, lineales y generalizadas
de aranceles, 2) la negociacion y adopcion de un arancel externo comun (AEC); y
3) la coordinacion de las politicas macroecondmicas y sectoriales. Hacia el fin del
“periodo de transicion” el Mercosur ya habia eliminado la mayor parte de las
barreras arancelarias al comercio intrarregional y habia llegado a un acuerdo sobre
el AECS. Sin embargo, précticamente no se habian registrado avances en la
remocion de las restricciones no arancelarias. En materia de coordinacion de las

2 Cuéanto del aumento de la interdependencia en el Mercosur es atribuible a las preferencias y cudnto a la
apertura unilateral es materia de debate. No obstante, existe evidencia de que las primeras hicieron una
contribucion. Véase, por ejemplo: Frankel (1997) y Garriga y Sanguinetti (1995).

3 Para una evaluacién del “periodo de transicién”, véase Fritsch y Tombini (1994) y Laird (1998).
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politicas macroecondmicas y sectoriales, para las que el Tratado de Asuncion no
habia establecido ningun mecanismo, tampoco se habia registrado ningun progreso

En apenas cuatro arios el Mercosur avanzo mas en la liberalizacion del
comercio intrarregional que en las tres décadas anteriores. En enero de 1995 mas
del 85 % de los flujos de comercio intrarregional se beneficiaban de aranceles cero.
Las excepciones estaban constituidas por unos pocos productos sensibles incluidos
en el “‘régimen de adecuacion final a la union aduanera” (para los que se acordd un
calendario de eliminacion automadtica de tarifas que culminaria en enero de 1999,
con un ano mas para Paraguay y Uruguay) y dos sectores “especiales” (azucar y
vehiculos automotores) transitoriamente excluidos del libre comercio y de las
politicas comerciales comunes®. En el ambito de las barreras no arancelarias
(BNAs) el progreso fue bastante mas modesto. El unico compromiso efectivo se
limité a la eliminacion de trece barreras (principalmente prohibiciones de importacion
y restricciones cuantitativas) al final del “periodo de transicion”, sobre un total de
cerca de 250 medidas identificadas.

Durante 1994 los miembros del Mercosur también llegaron a un acuerdo sobre
la estructura general del AEC y aprobaron un cédigo aduanero comdun. Los conflictos
de intereses derivados de las divergencias en las estructuras nacionales de
proteccion se acomodaron a través de un compromiso que incluyé el mantenimiento
temporario de los aranceles nacionales para un numero limitado de productos que
convergerian automaticamente hacia el AEC®. Los productos beneficiados con
este régimen eran unos pocos bienes sensibles incorporados en sendas ‘listas
nacionales de excepcion”, los bienes de capital y los productos de la industria
informatica y de telecomunicaciones.

En enero de 1995 el Mercosur aun estaba lejos de ser una union aduanera. En
materia de acceso a los mercados practicamente no se habia avanzado en la
remocion de las BNAs. Por otro lado, los instrumentos de politica comercial comun
(v en particular el arancel externo comun) recién comenzaban a implementarse. Del
mismo modo, las asimetrias en las politicas publicas nacionales continuaban
amenazando con distorsionar las condiciones de competencia en la region. No
obstante, comparado con los procesos de integracion tipicos de paises en desarrollo
el Mercosur registraba resultados muy significativos en materia de liberalizacion del
comercio y aumento de la interdependencia econdmica en un periodo muy breve.

El “periodo de transicion” no estuvo libre de conflictos entre los miembros. En
particular, la Argentina acumuld déficit comerciales crecientes con Brasil, cuyas
consecuencias politicas fueron administradas a través de un enfoque flexible y
cooperativo. Ejemplos de ello fueron la aceptacion por parte del gobierno brasilefio
del aumento de la “tasa de estadistica” por parte de la Argentina del 3 % al 10 % a
fines de 1992 (algo que iba contra los compromisos asumidos en el Tratado de
Asuncion) y la decision de adquirir cantidades crecientes de petrdleo y trigo a la
Argentina como un medio para reducir el déficit en el comercio bilateral.

4 El comercio de automdviles y autopartes entre la Argentina, Brasil y Uruguay también tenia lugar en
condiciones de arancel cero, aunque sujeto a requisitos de intercambio compensado. En 1994 también se
acordd incluir el sector azucarero en el régimen de libre comercio e implementar una politica comercial comun a
partir de enero de 2001. Un afio antes debia hacerse lo propio con el sector automotriz. En el periodo 1991/1999
el comercio de productos del sector automotriz representd alrededor de un quinto del comercio bilateral total
entre la Argentina y Brasil. Para un analisis del impacto del Mercosur sobre el sector automotriz, véase Bastos
Tigre et al. (1999).

% Para un andlisis de la estructura del arancel externo comun puede consultarse Olarreaga y Soloaga
(1997).
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1.b) La “era de los mercados” (1995/1998)

El periodo 1995/1998 se caracterizé por los contrastes en el desemperio del
Mercosur. En ese periodo se combinaron un aumento sostenido de la
interdependencia econdmica, una brecha creciente entre los compromisos
adoptados y su implementacion efectiva y un clima de progresiva politizacion
negativa. Esta combinacion de factores dio transitoriamente crédito a la interpretacion
de que el Mercosur podia continuar profundizando la interdependencia econdémica
entre sus socios impulsado solamente por los intereses y la energia del sector
privado. De acuerdo con esta vision, la agenda de negociacion de politicas
publicas quedaba relegada a un segundo plano o incluso carecia de importancia.
Durante este periodo, sin embargo, comenzoé a acumularse una cantidad creciente
de asuntos pendientes que acabaron minando severamente su credibilidad.

Durante el periodo 1995/1998 el indice de ‘regionalizacion del comercio”
crecio cerca del 50 % (al igual que la tasa de participacion de las exportaciones
intrarregionales en el PBI). En relacion con el comercio y la inversion este periodo
fue una “edad de oro” liderada por incentivos de mercado y, especialmente, por la
recuperacion de la actividad econdmica y la apreciacion real de la moneda
brasileria que siguido a la implementacion del Plan Real. Las reducciones
programadas de aranceles establecidas en el “régimen de adecuacion” se
implementaron conforme a lo establecido, pero no fue posible eliminar el tratamiento
especial del azucar y los vehiculos automotores. Lo que es aun mas importante,
practicamente no se registro ningun progreso en materia de BNAs, ni siquiera en lo
que se refiere al aumento en la transparencia.

Las politicas comerciales comunes se implementaron muy parcialmente. se
autorizaron nuevas excepciones al AEC, surgieron otras no previstas originalmente
(como las creadas por la supervivencia de los acuerdos preferenciales bilaterales
y los regimenes especiales de importacion) y el cédigo aduanero comun nunca
entro en vigencia. Por estas razones todos los bienes comerciados siguieron
sujetos a reglas de origen, neutralizando una de las mayores ventajas de una union
aduanera en relacion a un area de libre comerciof. Después de la conclusion de los
acuerdos de libre comercio con Chile y con Bolivia, las negociaciones del Mercosur
con la Comunidad Andina de Naciones (CAN) y con México concluyeron en sendos
fracasos y aun se encuentran pendientes. El resultado fue la extension temporaria
(o incluso la expansion) de los acuerdos bilaterales preexistentes, lo que produjo
nuevas “perforaciones” del AEC.

La agenda de “profundizacion” del Mercosur acordada en diciembre de 1995
(Programa de Accion hacia el Afio 2000) tampoco registré progresos sustantivos.
Una iniciativa para destacar fue la firma de un Protocolo de Liberalizacion del
Comercio de Servicios en 1997. Sin embargo, este documento no fue mas alla de
los compromisos ya asumidos por los miembros en el acuerdo respectivo (GATS)
en la Organizacion Mundial de Comercio (OMC). Los acuerdos sobre salvaguardias
y derechos antidumping y compensatorios negociados y acordados en este periodo
tampoco entraron en vigor’-

6 En la préctica esto implicé el doble cobro del AEC para los bienes reexportados provenientes de
extrazona que no cumplian con los requisitos de origen.

7 Para un andlisis més detallado del periodo véase BID-INTAL (1997).
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Desde una perspectiva institucional, la mayor innovacion del periodo 1995/98
fue la creacion de una Comision de Comercio (CCM) encargada de administrar los
instrumentos de politica comercial comun y los asuntos de rutina vinculados con la
liberalizacion del comercio intrazona. En la practica la CCM acabd ocupada de la
administracion de las disputas comerciales entre los socios, desviando su atencion
desde la implementacion de instrumentos comunes de politica comercial. Aun
cuando el Tratado de Asuncion establecia que para entonces ya debia estar en
marcha un mecanismo permanente de solucion de controversias, en 1995 se
decidio prorrogar la vigencia del Protocolo de Brasilia sobre Solucion de
Controversias (PBSC) hasta el perfeccionamiento de la unién aduanera, previsto
para el ano 2006. No obstante la proliferacion de conflictos y diferencias entre los
socios durante esta etapa, debieron pasar tres afios mas hasta que el procedimiento
arbitral del mecanismo de solucion de controversias fuera reglamentado y pudiera
entrar efectivamente en vigencia®.

La politizacion “positiva” que caracterizé el “periodo de transicion” fue
progresivamente reemplazada por un tono mas conflictivo durante el periodo 1995/
1998. Si bien durante esta fase los rasgos negativos del fendmeno de politizacion
no alcanzaron la virulencia que asumirian en los afos posteriores, los objetivos
comunes fueron eclipsados por diferencias de intereses y percepciones cada vez
mas explicitas®.

1.c) Tiempos de turbulencia (1998/?)

La devaluacion del real en enero de 1999 es sefialada con frecuencia como el
detonante de las dificultades por las que atraviesa el Mercosur. Si los argumentos
presentados anteriormente son correctos, ésta es una intepretacion reduccionista.
Las raices del mediocre desemperio del Mercosur en los ultimos afios deben
buscarse en razones mas fundamentales que el shock creado por la maxidevaluacion
de la moneda brasilefia. Algunas de estas razones ya fueron sefialadas y otras
seran discutidas con mds detalle en la seccion 2.

El periodo posterior a 1998 muestra una reversion en el incremento de la
interdependencia econémica que habia tenido lugar de manera ininterrumpida
desde 1991: en efecto, en 1999 el valor del comercio intrarregional se contrajo en
25 %, mientras que el indice de ‘regionalizacion del comercio” retrocedié a los
niveles de 1995. Durante el afio 2000 el valor del comercio intrarregional volvio a
crecer (13,3 %), pero apenas supero los valores alcanzados en 1996. El indice de
‘regionalizacion del comercio”, por su parte, se mantuvo estable en los niveles de 1995.

El retroceso de la interdependencia econdmica fue resultado de condiciones
macroecondmicas adversas, pero también de decisiones de politica. Por una parte,
la prolongada recesion econdmica que se instald en la Argentina en 1998 y el lento
crecimiento que siguid a la devaluacion del real en Brasil afectaron negativamente
los intercambios™®. Pero éstos también se vieron afectados por decisiones de

8 Para un andlisis del perfil institucional del Mercosur, véase Boldorini y Zalduendo (1995) y Gonzélez
(1999). Para una evaluacion del desempefio institucional, véase Bouzas y Soltz (2001).

9 Para una presentacién sobre las crecientes divergencias entre la Argentina y Brasil en el campo
regulatorio y de politica exterior véase da Motta Veiga (1999) y Hirst (1999).

10 Para un andlisis de la evidencia sobre la vinculacion entre flujos de comercio, demanda agregada y tipo
de cambio bilateral real en el Mercosur véase, por ejemplo, Heymann y Navajas (1998) y Heymann (1999).
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politica (como la aplicacion de derechos antidimping u otras medidas ad hoc de
proteccion) y por “acuerdos de ordenamiento de mercado” negociados por el
sector privado con el patrocinio o la tolerancia de los gobiernos?!.

Durante el periodo que siguio a 1998 también se agravo la tendencia a la
ampliacion de la brecha entre decisiones e implementacion que se habia instalado
en la fase anterior. El tratamiento arancelario especial para los productos incluidos
en el “régimen de adecuacion” llegé a su fin tal como se habia previsto, pero el
azucar y los vehiculos automotores siguieron sujetos a regimenes especiales’?.
Ademads, la negativa brasilefia a adoptar un mecanismo de salvaguardias para el
comercio intrazona después de la devaluacion del real (el régimen de salvaguardias
establecido por el Tratado de Asuncion concluyd al fin del “periodo de transicion”)
resulté en una proliferacion de medidas de proteccion ad hoc (formales e informales)
que probaron ser un obstdculo (poco transparente) al comercio intrarregional. La
remocion de las BNAs tampoco avanzd. Mas bien, por el contrario, éstas aumentaron
dando lugar a un proceso por medio del cual la proteccién arancelaria fue reemplazada
por instrumentos administrativos mas discrecionales y menos transparentes.

En esta ditima fase la implementacion de las politicas comerciales comunes y
la agenda de “profundizacion” quedaron en suspenso. De esta manera, la “brecha
de implementacion” siguié ampliandose y minando la credibilidad de los drganos y
el proceso de toma de decisiones del Mercosur. La expresion mas visible de ello
fue el préactico colapso del AEC al que condujeron las decisiones arancelarias y
cambiarias adoptadas por el gobierno argentino en el primer semestre del afio
2001. Los mecanismos de solucion de controversias tampoco operaron
eficientemente: a pesar de la proliferacion de disputas que se registré durante este
periodo, la instancia arbitral fue activada plenamente en sélo cuatro ocasiones, y
algunos de sus dictamenes (como el primero de ellos, referido a las restricciones no
arancelarias) tuvieron una efectividad dudosa’.

Durante este tercer periodo los rasgos negativos de la politizacion adquirieron
particular intensidad. Los conflictos comerciales se multiplicaron, la devaluacion
del real aumento la inclinacion de los gobiernos de los otros paises a hacerse eco
de los reclamos privados y se ingreso en una fase de desentendimiento y
confrontacion retdrica. La colision entre los gobiernos de la Argentina y Brasil en
materia de politica exterior y de proyectos de vinculacion estratégica internacional
agravo las tensiones y puso aun mas de manifiesto la fractura de la matriz de
intereses comunes que habia estado en la base del proceso de cooperacion
intrarregional desde mediados de la década de los '80. El agravamiento de la
situacion econdémica en la Argentina durante 2000 y 2001 incrementd la demanda
por flexibilidad, debilitando aun mas los mecanismos de toma de decisiones e
implementacion en el Mercosur.

1 Una revisién exhaustiva de los mecanismos que se adoptaron durante 1999 puede consultarse en BID-
INTAL (2000).

12 El azdcar deberia haber sido incluido en las reglas generales en diciembre del 2000, pero no hubo
acuerdo. En marzo del 2000 finalmente se acordd un régimen comun para el sector automotriz, pero el libre
comercio intrarregional sélo se implementara en el afio 2006.

18 E] procedimiento arbitral para la solucién de controversias establecido por el Protocolo de Brasilia es
menos “potente” que el que los paises miembros se han comprometido a respetar en el marco de la OMC. En este
ultimo también existen paneles ad hoc que entienden sobre diferencias particulares, pero estan complementados
con un Organo Permanente de Apelacion integrado por siete jueces, cuyos dictdmenes son adoptados por el
Organo de Solucion de Diferencias a menos que éste los rechace por consenso. Para una tipologia de los
mecanismos de solucién de controversias véase Yarbrough and Yarbrough (1997).
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Elincumplimiento de los objetivos establecidos por la agenda de relanzamiento
del Mercosur de junio del 2000 y las graves diferencias que se pusieron de
manifiesto antes de la cumbre presidencial de junio de 2001 confirmaron que esta
tercera fase de turbulencias y discordias esta lejos de haber concluido™. A diez afios
de su creacion el Mercosur esta en una encrucijada y enfrenta un destino incierto.

2. Explicando el desempefio del Mercosur en su primera década

En esta seccion concentramos nuestra atencion en tres variables contextuales
que ayudan a entender los factores que contribuyeron al progreso y al estancamiento
del Mercosur durante la dltima década. Estas tres variables son: 1) las preferencias
nacionales de politica; 2) el contenido de la agenda de negociacion; y 3) el
ambiente externo. Como puede verse en el cuadro 2, durante cada uno de los
periodos analizados estas tres variables asumieron caracteristicas distintivas.

CUADRO 2
Explicando el desempefio del Mercosur

Variables contextuales
Periodo Preferencias de politica Naturaleza de la agenda Ambiente externo
Macroecondmicas: Barreras fronterizas
1991/1994 divergentes (aranceles) y definicion Favorable
Microeconémicas: de politicas comerciales
convergentes comunes
Macroecondmicas: Barreras no tarifarias,
1995/1998 convergentes implementacion de politicas Adverso
Microeconémicas: comerciales comunes
divergentes y “profundizacion”
Macroecondmicas: Barreras no tarifarias,
1998/7? convergentes implementacion de politicas Adverso
Microeconémicas: comerciales comunes
divergentes y “profundizacion”

2.a) El “periodo de transicién” (1991/1994)

Durante el “periodo de transicion” el desempefio del Mercosur fue influido por
un conjunto de circunstancias contextuales propicias, entre las que se contaron
preferencias nacionales de politica parcialmente congruentes, una agenda de
negociacion centrada esencialmente en temas ligados a la “integracion superficial”
y un ambiente externo favorable.

Desde el punto de vista de las preferencias de politica el periodo 1991/1994
tuvo caracteristicas mixtas. Por un lado, los socios mostraron preferencias

14 Con excepcion de la reestructuracion de los érganos dependientes del Grupo Mercado Comun y de la
Comision de Comercio, ninguno de los objetivos planteados por el relanzamiento habia sido alcanzado a junio de
2001. Todos los plazos fueron nuevamente prorrogados en la reunion cumbre de mediados de ese afo.
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congruentes en materia de politicas microeconémicas (especialmente en el plano
comercial), junto con enfoques y desempefios macroecondomicos bastante
divergentes. Después de dos episodios de hiperinflacion la Argentina estabilizo su
economia con la adopcion de un régimen de caja de conversién en abril de 1991 (el
Plan de Convertibilidad). Este nuevo régimen de politica no sélo elimind de raiz la
discrecionalidad en la politica monetaria, sino que también condiciond la capacidad
del gobierno de implementar politicas fiscales expansivas. Dados los limites
impuestos a la monetizacion del déficit del sector publico, el gobierno argentino
tuvo que implementar un programa fiscal consistente con las posibilidades de
financiamiento ofrecidas por las privatizaciones y por la colocacion de deuda en el
mercado internacional de capitales. El nuevo régimen de politica produjo una caida
brusca de la inflacion, una rapida recuperacion del crecimiento y una apreciacion
real de la moneda local. En contraste con la situacion de la Argentina, a principios
de los '90 Brasil transitaba por las etapas iniciales de su proceso de estabilizacion
macroecondmica: la inflacion permanecia elevada, la posicion fiscal era fragil y la
politica cambiaria consistia en un crawling-peg cuyo principal objetivo era mantener
la estabilidad del tipo de cambio real.

A pesar de las divergencias observadas en las trayectorias y en las politicas
macroeconémicas, en el plano microeconémico las preferencias de politica en los
dos paises presentaban convergencias notables. Aun cuando éstas eran
probablemente mayores en la retdrica que en la practica, ambos gobiernos adoptaron
politicas de reforma pro mercado, especialmente en materia comercial. De hecho,
durante los primeros afios del Mercosur la liberalizacion unilateral y la liberalizacion
preferencial fueron politicas que se reforzaron mutuamente'®.

A lo largo de este periodo la agenda de negociaciones estuvo dominada por
la eliminacion de los aranceles y otras barreras fronterizas al comercio. Con ese
objetivo (y en forma congruente con el marco prevaleciente de politica comercial),
los gobiernos de la Argentina y Brasil firmaron a mediados de 1990 el Acta de
Buenos Aires, poniendo en marcha un programa de reducciones lineales,
automaticas y generalizadas a los aranceles al comercio intrazona. Este programa,
adoptado por los cuatro Estados parte cuando se firmo el Tratado de Asuncién en
marzo de 1991, implicé un cambio fundamental en el enfoque y el procedimiento de
la liberalizacion. En efecto, una vez aprobado por los parlamentos nacionales, el
Programa de Liberalizacion Comercial se transformo en una obligacion legal interna
y suimplementacion paso a ser automatica. Este procedimiento alterd radicalmente
la I6gica de las negociaciones comerciales intrarregionales, reemplazando el
enfoque tradicional de “listas positivas” por un método de “listas negativas”. El
resultado de este nuevo enfoque, hecho posible por el cardcter mas abierto de la
politica comercial, fue un proceso de eliminacion de aranceles al comercio
intrarregional rapido, homogéneo y profundo.

El acuerdo sobre instrumentos comunes de politica comercial (y especialmente
el AEC) también se vio facilitado por la convergencia de los regimenes nacionales
de comercio exterior (particularmente la liberalizacién unilateral) y por un arbitraje
satisfactorio de las diferencias de intereses que se materializd en periodos
prolongados de transicion para productos y sectores en los que las estructuras
nacionales de proteccién divergian de manera importante’®. Dado que el AEC

15 VVéase, por ejemplo, da Motta Veiga (1997).
16 Para un andlisis de la negociacién del AEC puede consultarse Campbell et al. (1999)
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reproducia en buena medida la estructura de la proteccion de Brasil, estos largos
periodos de transicion suavizaron los previsibles conflictos de intereses.

Por dltimo, durante el periodo 1991/1994 el ambiente externo contribuyé al
progreso del Mercosur desde el punto de vista del aumento de la interdependencia
econdmica, del avance rapido del proceso de liberalizacion comercial y del clima
politico mas amplio. Por un lado, la alta liquidez en los mercados financieros
internacionales relajo la restriccion de financiamiento externo, facilitando el
crecimiento de las economias y el financiamiento de los déficit en la balanza de
transacciones corrientes. La abundante disponibilidad de recursos externos también
ayudod a reducir la conflictividad de los crecientes desequilibrios bilaterales
acumulados en los flujos de comercio. En el mismo sentido influyeron episodios
como el lanzamiento de las negociaciones del NAFTA y el anuncio de la Iniciativa
para las Américas en 1990, asi como la convocatoria a la cumbre presidencial de
Miami en diciembre de 1994. En aquella ocasion los presidentes y jefes de Estado
de treinta y cuatro paises del hemisferio occidental se comprometieron a iniciar
negociaciones para establecer un area de libre comercio a partir del ario 2005.
Estas iniciativas, sumadas a la percepcion de que existia un riesgo creciente de
“marginalizacion” de la escena econdmica internacional después de una “década
perdida” por la crisis de la deuda y del colapso de los regimenes socialistas en
Europa central y oriental, desataron incentivos “defensivos” en la region
(especialmente en Brasil), estimulando un mayor involucramiento e inversion de
energias politicas en el proceso de integracion regional.

2.b) La “era de los mercados” (1995/1998)

Como vimos en la seccion anterior, durante el periodo 1995/1998 el comercio
y la inversion intrarregionales siguieron creciendo rapidamente, a pesar de la
acumulacion de un ndmero creciente de asuntos irresueltos y de la presencia cada
vez mas frecuente de episodios de politizacion negativa. Durante este periodo, sin
embargo, los dos principales socios del Mercosur atravesaron por una fase en la
que las politicas macroecondmicas se orientaron en la direccion de una convergencia
de facto centrada en la estabilizacion econoémica y la utilizacion del tipo de cambio
como ancla nominal. Pero la adopcion del Plan Real en Brasil a mediados de 1994
fue pronto seguida de cambios en el enfoque microecondmico. A partir de 1995 el
gobierno brasilefio (tanto a nivel central como de las administraciones locales)
comenzd a experimentar con un patron de intervencion sectorial y horizontal mas
activo (como el régimen automotriz para las regiones Norte y Nordeste, los programas
de financiamiento a las exportaciones, etcétera)!’”. En la Argentina, entretanto,
continuaba prevaleciendo un enfoque de intervencion minima determinado tanto
por preferencias de politica como por restricciones institucionales. Estas trayectorias
divergentes en el campo de la politica microecondmica, y su impacto sobre el comercio
y la localizacion de las inversiones, ampliaron significativamente el potencial de
conflicto, precisamente en un contexto de interdependencia econdmica incrementada.

Por otra parte, el éxito obtenido por el programa de eliminacion de aranceles
implementado durante el “periodo de transicion” implico el surgimiento de una
agenda de negociaciones mucho mas compleja. Una vez que la mayoria de los

7 Da Motta Veiga (1999).
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aranceles al comercio intrarregional fue eliminada o sujeta a un calendario automatico
de eliminacion, las negociaciones sobre acceso a los mercados pasaron a centrarse
en cuestiones mas complejas y conflictivas como la identificacion y remocion de las
restricciones no arancelarias al comercio u otras barreras de caracter no fronterizo.
El tratamiento de las barreras no arancelarias y de las restricciones no fronterizas
plantean grandes desafios a la liberalizacion del comercio. Estos instrumentos son
poco transparentes y normalmente se utilizan discrecionalmente con fines de
proteccion de los productores domeésticos. Por otra parte, la frontera entre
restricciones ‘legitimas” y regulaciones discrecionales (especialmente en lo que
toca a la implementacién) es ambigua. Por esta misma razon, en este campo es
dificil alcanzar un consenso sobre el grado deseable de armonizacion. El caracter
mismo de la agenda de BNAs y las restricciones no fronterizas hizo las negociaciones
mas complejas y potencialmente mas conflictivas.

Por otra parte, una vez concluido el "periodo de transicion” adquirio mayor
importancia la implementacion efectiva de las politicas comerciales comunes. Sin
embargo, la adopcion de politicas comerciales comunes supone un grado de
“integracion positiva” que exige no solo que los socios compartan intereses y
preferencias, sino que también tengan niveles equivalentes de recursos
institucionales'®. Por otra parte, cuando estas politicas comunes resultan de un
compromiso entre diferentes intereses y percepciones en un ambiente asimétrico
(como fue el caso, por ejemplo, de la adopcion del AEC en el Mercosur), la
sustentabilidad de dichos acuerdos requiere la materializacion de trade offs
dindmicos que preserven la cohesion y desestimulen la defeccién. Las mismas
exigencias se aplican al progreso en la agenda de “profundizacion’”.

Finalmente, después de mediados de los '90 el ambiente externo comenzo a
tornarse mas desfavorable para el progreso del Mercosur. Por una parte, el acceso
a los mercados internacionales de capital se deteriord sensiblemente después de la
crisis de México en diciembre de 1994, agravandose aun mas despuées de la crisis del
Este asiatico en 1997 y del default de Rusia en 1998. Este deterioro en las condiciones
de acceso al financiamiento externo puso de manifiesto la vulnerabilidad de las
economias de la region frente a cambios en las condiciones internacionales, afectando
el desemperio econdmico y, eventualmente, estimulando turbulencias macroeconomicas
internas que generaron importantes efectos de derrame sobre el resto de la region.

Por otra parte, los “incentivos defensivos” que habian operado en los primeros
anos del Mercosur (especialmente sobre Brasil) se relajaron como consecuencia
del fracaso de la administracion Clinton en obtener una autorizacion del Congreso
para negociar acuerdos comerciales bajo el mecanismo de la ‘“via rdpida”. La
pérdida de credibilidad de las negociaciones del ALCA en los tres afios que
siguieron a la cumbre de Miami redujeron la premura y los incentivos para hacer
avanzar el Mercosur. Esta consideracion fue especialmente relevante para el
gobierno brasilerio, que desde un principio vio el proceso de integracion hemisférica
—y su vinculacion con el Mercosur— a través de una lente eminentemente estratégica.

18 | aimplementacion de una politica comercial comun requiere no sélo ponerse de acuerdo sobre el AEC
que habra de implementarse, sino también aplicar procedimientos aduaneros homogéneos. Para esto ultimo, por
su parte, es necesario un largo proceso de armonizacion de practicas y procedimientos que trascienda la mera
existencia de un codigo aduanero comun. Como lo demuestra la experiencia europea, para alcanzar este umbral
es necesario realizar una fuerte inversion en capacitacion de recursos humanos y en la homogeneizacion de la
calidad de las instituciones responsables por la implementacion.
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2.c) Tiempos de turbulencia (1998/?)

En el periodo mas reciente las tres variables contextuales que nos ocupan
experimentaron desarrollos negativos para la marcha del Mercosur. La devaluacion
del real en enero de 1999 puso fin a la convergencia de facto en las politicas
macroecondmicas producidas por el Plan Real. El shock devaluatorio alterd las
condiciones de competencia en la region y, aun cuando su efecto sobre los flujos
agregados de comercio es materia de debate, tuvo impactos importantes sobre
sectores particulares™. Lo que es més relevante, confirmé que las preferencias de
politica (especialmente en materia cambiaria) entre los dos mayores socios del
Mercosur eran fuertemente divergentes. Condicionado en sus opciones de politica
por la caja de conversion y un alto grado de dolarizacion de los activos y pasivos
del sistema financiero, las autoridades argentinas vieron la devaluacion del real
como un shock al que llevaria tiempo ajustarse y que agravaba las condiciones
externas adversas que enfrentaba la Argentina (apreciacion del ddlar y caida en los
precios de las commodities de exportacion). Asi, a las divergencias preexistentes
en el ambito de las politicas microeconémicas se sumo una brecha en el plano de
las politicas macroeconomicas, introduciendo fuertes tensiones sobre la marcha
del proceso de integracion regional.

Las divergencias sobre las preferencias en materia de politica comercial
también se hicieron cada vez mas explicitas, reflejandose en dificultades crecientes
para poner en marcha los instrumentos acordados de politica comercial comdn.
Como ya sefialamos, la fijacion del AEC en 1994 habia sido el resultado de una
transaccion que replico en buena medida la estructura de la proteccion prevaleciente
en Brasil y la combind con mecanismos transitorios para acomodar las diferencias
existentes de intereses y preferencias nacionales (especialmente para bienes no
producidos en las economias menores como la Argentina, Paraguay y Uruguay).
Esta flexibilidad se amplio en la segunda mitad de los '90, cuando se autorizé un
conjunto de regimenes especiales que multiplicaron las “perforaciones” al AEC?.

Sin embargo, y mas alla de estas excepciones, el problema de fondo con la
viabilidad del AEC parecia residir en la sustentabilidad del trade off que originalmente
estuvo en la base del acuerdo. Para las economias mas pequefias la adopcion de
una estructura de proteccion que gravaba con aranceles comparativamente mas
elevados la importacion desde extrazona de bienes no producidos localmente (una
vez que se agotaran los periodos de convergencia) podia cobrar sentido si en
contrapartida se beneficiaban de mayor transparencia y estabilidad en las
condiciones de acceso al mercado brasilefio, menores costos de transaccion,
mejores términos de negociacion con terceros paises y condiciones de competencia
intrarregionales menos distorsionadas?’. Sin embargo, hacia fines de los '90 parecia

9 Al menos en el caso de la Argentina, la mayoria de los sectores que reaccionaron mas abiertamente a
la devaluacion del real (como la industria del calzado) arrastraban problemas de competitividad desde
comienzos de la década de los "90.

20 Estas excepciones incluian autorizaciones especiales para modificar aranceles para hacer frente a
problemas de oferta, la permanencia o ampliacion de acuerdos preferenciales bilaterales con otros socios de la
ALADI, el mantenimiento de los regimenes especiales de importacion (como los programas nacionales de
“admision temporaria”) y el incremento optativo del AEC en tres puntos porcentuales a partir de 1997 (por un
periodo determinado).

21 En el Mercosur no se considerd en ningin momento la posibilidad de transferencias explicitas que
sirvieran como un mecanismo de cohesion. Otras uniones aduaneras exitosas (como la Unién Europea o la Unién
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evidente que la preferencia por mayor flexibilidad (basada o bien en la frustracion
respecto de los beneficios esperados del trade off o en preferencias estructuralmente
disimiles) era predominante. En el caso de la Argentina esta consideracion se puso de
manifiesto nitidamente en el primer semestre del afio 2001 cuando el gobierno resolvio
unilateralmente reducir a cero los aranceles para los bienes de capital y elevarlos para
los bienes de consumo al maximo consolidado en la OMC (35 %). La Argentina
enseguida solicité un waiver transitorio a sus socios del Mercosur, el que fue concedido??.

Este contexto de discrepancias cred nuevos obstdculos para el tratamiento
de los temas pendientes de la agenda intrarregional. El deterioro en el ambiente
macroeconomico condujo a una intensificacion en el uso de medidas restrictivas al
comercio y degrado el clima politico. En este marco, la agenda sobre acceso a los
mercados —hasta entonces inconclusa debido al practicamente nulo progreso en
materia de BNAs— volvid a adquirir relevancia como resultado de la implementacion
de nuevas restricciones?®. La agenda de “profundizacion”, por su parte, se torné
irrelevante en un contexto en el que las disputas se multiplicaron en ambitos de
politica que suponian aun menos compromiso.

Durante esta tercera etapa el ambiente externo tampoco favorecio el progreso
del proceso de integracion regional. El racionamiento de la Argentina del mercado
internacional de préstamos voluntarios desde fines del afio 2000 y los riesgos
crecientes de default durante el ario 2001 volvieron a poner en evidencia la
fragilidad externa de las dos mayores economias del Mercosur. Aunque la situacion
de la economia brasilefia no aparecia tan delicada como la de la Argentina, sus
elevadas necesidades de financiamiento y los temores de contagio regional se
reflejaron en un sensible aumento en el ritmo de depreciacién del real. En un
contexto macroecondémico tan negativo el potencial de conflicto se multiplicé, sin
que el Mercosur contara con los recursos institucionales o las energias politicas
necesarias para administrar sus consecuencias de manera mas constructiva.

Pero el lento progreso registrado en las negociaciones del ALCA constituyd
un estimulo para la preservacion del Mercosur. Dada la intensidad de la
fragmentacion y el unilateralismo que prevalecio en este Ultimo periodo, los
“incentivos defensivos” para negociar conjuntamente en el ALCA y con la Union
Europea contribuyeron a limitar las tendencias centrifugas. En el caso del gobierno
de Brasil, como ya se dijo, fue con esta dptica que se encararon desde un
comienzo las negociaciones hemisféricas. Pero también en el caso del gobierno
argentino el argumento “mercantilista” de que una negociacion en bloque mejoraria

Aduanera Sudafricana) han adoptado distintos arreglos para equilibrar la ecuacion de costo/beneficio para cada
uno de los miembros como consecuencia de la adopcion de una estructura de proteccion comun.

22 En la cumbre presidencial de junio de 2001 se cred un Grupo de Alto Nivel para estudiar ajustes en el
AEC para algunos sectores (bienes de capital, productos de telecomunicaciones e informatica). Sin embargo,
pocos dias después del encuentro el gobierno argentino volvié a tomar medidas unilaterales. Para un andlisis
sobre los conflictos que precedieron a la cumbre del Mercosur de junio de 2001 y una evaluacion de los
resultados de esta ultima véase Bouzas y da Motta Veiga (2001).

23 En el afio 2001 la Argentina adopté un régimen transitorio de tipos de cambio multiples para las
transacciones comerciales que se extendio a los socios del Mercosur. En qué medida este régimen (que afecta
tanto las importaciones como las exportaciones) es compatible con los compromisos asumidos en el Tratado de
Asuncion (o aun en la OMC) es materia de debate. Luego de la adopcién del “factor de convergencia” los
aranceles sobre los bienes de consumo importados de extrazona se redujeron del 35 % (al que habian sido
llevados pocas semanas antes) al 27 %. En un clima de creciente indisciplina el gobierno de Paraguay anuncio
la aplicacion de aranceles especificos y el de Uruguay aumentd la comision de servicio del Banco de la
Republica Oriental del Uruguay para las importaciones.
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las perspectivas de obtener resultados mas favorables en esas negociaciones se
volvié en un argumento a favor de la preservacién del Mercosur??.

3. Los desafios del Mercosur en su segunda década

El Mercosur esta frente a una impasse. Si bien la devaluacion del real agravo
muchos de sus problemas, seria un error atribuirle el principal papel causal. En
efecto, antes de la devaluacion del real el Mercosur ya exhibia sefales de una
“brecha de implementacion” creciente, conflictos en aumento y una gradual
disolucion —sin reemplazo a la vista— de la matriz de intereses comunes que estuvo
en la base del proyecto asociativo regional.

En esta seccion examinamos tres desafios que enfrenta el Mercosur para
recuperar su dinamismo. Estos son: 1) el arbitraje satisfactorio de los diferentes
intereses, percepciones y preferencias de politica que prevalecen entre los
miembros; 2) una respuesta al “déficit de liderazgo” que exhibe el proceso de
integracion; y 3) la identificacion e implementacion de una agenda cooperativa.
Estos tres desafios implican que la superacion de la impasse actual requerira algo
mas que iniciativas aisladas. Su existencia coloca al Mercosur frente al dilema entre
el déja vu clasico de las experiencias de integracion entre paises en desarrollo y el
aprendizaje y la innovacion.

3.a) Intereses, percepciones y preferencias de politica divergentes

Los miembros del Mercosur no adhirieron al proceso de integracion por
motivos similares. De hecho, no hay ninguna razon por la cual los paises que
participan de un proceso de integracion regional deban tener los mismos incentivos.
Lo que se requiere es que las motivaciones y los objetivos no sean incongruentes.
En tal caso serd posible alcanzar un arbitraje mutuamente satisfactorio sobre la
base de un compromiso que produzca beneficios mutuos mas o menos equilibrados.
La realizacion de esta transaccion es funcion de la politica.

En el caso del Mercosur los cuatro miembros tuvieron incentivos diferentes
desde el inicio. Mientras que para el gobierno brasilefio el Mercosur fue
esencialmente un vehiculo para aumentar su presencia en el ambito internacional,
para el gobierno argentino el Mercosur fue un instrumento motivado por la perspectiva
de ganancias comerciales y por consideraciones politicas internas®. Pero esta
matriz de intereses congruentes que proporciond la argamasa original para el
establecimiento del Mercosur (y, previamente, de la cooperacion bilateral entre la
Argentina y Brasil) entrd progresivamente en crisis. En su base estuvo la emergencia
de preferencias disimiles e incongruentes de politica entre los paises socios, y
especialmente entre los dos miembros mayores.

Asi, durante la segunda mitad de los '90 el gobierno brasilefio vio frustradas
sus expectativas de que el respaldo argentino seria funcional a las prioridades de
accion internacional de Brasil. En efecto, para frustracion de las expectativas
brasilefias el gobierno argentino hizo del estrecho alineamiento con Estados Unidos

24 \/géase Nougués et al. (2001).
25 Véase Bouzas (1999a).
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el fundamento de su politica externa. Por su parte, los miembros menores del
Mercosur (incluida la Argentina) vieron frustrarse sus expectativas de un acceso
estable al mercado brasilefio: la discrecionalidad siguio jugando un papel importante
y la permanencia o el surgimiento de asimetrias de politica generd tensiones en
materia de comercio y de localizacion de la inversion. La gradual disolucion de esta
matriz de intereses comunes y la falta de un reemplazo adecuado estan en la raiz
de la impasse por la que atraviesa el Mercosur.

Las discrepancias (reales o percibidas) entre los paises miembros se
manifestaron en varias dreas criticas. Una de las mads importantes fue el debate
sobre el nivel y la estructura de la proteccion. A medida que los calendarios de
convergencia que habian hecho posible llegar a un acuerdo sobre el AEC en 1994
fueron llegando a su fin, se hizo mas firme la percepcion de que los costos
asociados al nivel y a la estructura de la proteccién final no estaban siendo
adecuadamente compensados por otros beneficios. Este hecho colocé en cuestion
el acuerdo basico original.

Las discrepancias entre los paises miembros no sdlo se expresaron en las
preferencias reveladas en materia de estructura de la proteccion. En efecto, las
diferencias se hicieron cada vez mayores en lo que toca a la extension y al alcance
de las politicas publicas. Después del interregno neoliberal del gobierno Collor de
Mello en Brasil (en muchos aspectos mds retdrico que sustantivo), las
administraciones que le siguieron volvieron a implementar politicas mas activas
que contrastaban fuertemente con las inclinaciones y las capacidades institucionales
y econdmicas de los restantes socios del bloque. En este contexto, el tratamiento
de los efectos de las asimetrias regulatorias y de las distorsiones en la competencia
introducidas por diferentes patrones de intervencion publica adquirieron mayor
importancia, pero no tuvieron una respuesta adecuada. La percepcion de que
estas asimetrias en las politicas tendrian efectos distorsionantes sobre los flujos de
comercio y sobre la localizacion de las inversiones paso a constituir, asi, una fuente
adicional de conflicto?®. Como lo muestra la experiencia de la Unién Europea, la
convergencia plena de las politicas publicas no es condicion necesaria para el
progreso de un proceso de integracion. Entretanto, en el marco de mercados mas
integrados es necesario contar con algunas reglas basicas que permitan administrar
las distorsiones de incentivos causadas por las asimetrias en los distintos patrones de
intervencion publica?’. El Mercosur enfrenta en este campo un importante desafio.

En materia de politicas publicas las divergencias también alcanzaron a los
regimenes cambiarios. Mientras que la Argentina adoptd un régimen de caja de
conversion y tipo de cambio nominal fijo desde 1991, Brasil experimentd con
diferentes regimenes cambiarios. Ademds, su moneda sufrié devaluaciones
importantes, como la de 1999. En un contexto de inestabilidad del tipo de cambio
bilateral real las tensiones se agravaron y crearon nuevas dificultades para el
avance del proceso de integracion regional. Una mayor convergencia de los
regimenes cambiarios es posible, pero dificilmente se haga de una manera ordenada.
Dados los costos asociados al mantenimiento de regimenes de tipo de cambio fijo
y las crecientes dificultades por las que ha atravesado la caja de conversién en la

26 \/gase Chudnovsky y Lépez (2001).

27 El mecanismo adoptado en la experiencia europea fue la extension de las facultades de la politica de
defensa de la competencia a las ayudas estatales. No obstante, a pesar de que esta facultad estaba ya presente
en el Tratado de Roma (1957), no fue sino hasta entrada la década del '70 que la Comisién comenzé a hacer uso
efectivo de estos poderes.
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Argentina desde 1999, es dificil ver por qué razones el gobierno brasilefio habria de
inclinarse hacia un régimen de ese tipo (0, menos aun, a una caja de conversion).
Por otra parte, los obstdculos para flexibilizar el régimen de caja de conversién en
un contexto de baja credibilidad y alta dolarizacion de los activos y pasivos
financieros atan las manos de las autoridades argentinas. Si es previsible que las
divergencias en las politicas cambiarias continden en el futuro, sera necesario
implementar mecanismos y procedimientos que permitan administrar los efectos de
tales divergencias y de eventuales shocks cambiarios. Si bien la rigidez del
régimen de caja de conversion puede concebirse como un “problema argentino”’,
en el contexto de un proceso de integracion las asimetrias en los regimenes
cambiarios nacionales constituyen en verdad un problema comun. En ausencia de
un mecanismo capaz de lidiar con los efectos de los mismos, el Mercosur sélo
podré sostenerse si se produce una convergencia de facto o si se toleran
intervenciones unilaterales ad hoc implementadas en momentos de turbulencia.

Los socios también han divergido respecto a sus percepciones sobre el papel
del contexto externo, y especialmente, en materia de negociaciones comerciales
preferenciales. El ALCA ha sido un buen ejemplo de ello. Mientras que en la
Argentina ha prevalecido una tendencia a concebir el proceso del ALCA como algo
positivo (tanto en funcion de sus beneficios intrinsecos como por su impacto
catalizador sobre el Mercosur), la perspectiva predominante en Brasil ha sido la de
verlo mas bien como una “amenaza’. Estas diferentes percepciones han creado
obstdculos para desarrollar una agenda comun y para construir confianza mutua,
condiciones necesarias para intensificar la cooperacion entre los socios. Conviene
senalar que, para los efectos que nos ocupan, no hace mucha diferencia si las
divergencias estan fundadas en intereses materiales disimiles o en diferencias de
naturaleza ideoldgica. En ambos casos el impacto sobre el proceso de cooperacion
regional sera negativo.

3.b) El “problema de liderazgo”

La sustentacion de un proceso voluntario de integracion regional requiere el
gjercicio de liderazgo. Este liderazgo puede adquirir varias formas y tener un
caracter mas o menos “benigno”. Dado que un proceso de integracion es
inconcebible sin la provision de algunos bienes publicos, es necesario que uno o
mas de los miembros asuman los costos necesarios para proveerlos. Normalmente,
esta funcion requiere de una vision de las ganancias de largo plazo que compense
los costos en que se incurre en el corto plazo. EI Mercosur no ha escapado a esta
necesidad de liderazgo, pero la evidencia sugiere que se ha acumulado una
brecha grande y creciente entre esta demanda y la oferta disponible.

El “problema de liderazgo” en el Mercosur no se plantea en el campo de la
disposicion (o falta de disposicion) para liderar por parte de uno o mas miembros.
Las restricciones son mayores y resultan de factores estructurales cuyos efectos
solamente pueden compensarse con decisiones politicas. En particular, el “problema
de liderazgo” del Mercosur puede concebirse como una combinacion de tres
problemas distintos.

Al primero lo llamaremos el “problema argentino”. El “problema argentino”

puede resumirse en la dificultad de la Argentina para aceptar un papel clave en la
provision de liderazgo por parte de Brasil. Dadas las asimetrias de tamano, es dificil
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imaginar un escenario sustentable en el que Brasil no desemperie un papel clave
en la formulacion de politicas y en el disefio de la forma que asumira el Mercosur
(como ocurrid, por ejemplo, con la definicion del AEC). El "problema argentino”
tiene sus raices en una historia de rivalidad y competencia por la supremacia
regional, pero actualmente se explica mas por las diferencias de preferencias y
politicas que prevalecen en ambos paises. En la actualidad el “problema argentino”
es solo marginalmente el resultado de un conflicto de ambiciones por el liderazgo
regional y la prominencia internacional (como lo fuera en el pasado). De hecho, es
mas el resultado de las preferencias divergentes sobre el patron de desarrollo y de
insercion internacional que prevalece en ambos paises. El “problema argentino”
debilita los fundamentos de la asociacion y crea divergencias en dreas sensibles
de politica para el gobierno brasilefio, como las que involucran cuestiones relativas
a temas internacionales o de politica exterior.

Los otros dos “problemas de liderazgo” tienen que ver mas estrechamente
con Brasil. Aun cuando ambos son parte de una misma cuestion, es posible
separarlos a los efectos analiticos. El primero de ellos (al que llamaremos el
“oroblema brasilefio N° 1”) se refiere a lo que podria denominarse la “disposicion
para liderar”, es decir, al compromiso. Un liderazgo constructivo, confiable y
benigno requiere un compromiso con el papel de proveedor de los bienes colectivos
necesarios para obtener ganancias a largo plazo, aun al costo de una inversion de
recursos en lo inmediato. Como la provision de dichos bienes (por ejemplo, reglas
estables) normalmente acarrea costos (como la pérdida de flexibilidad), un
compromiso con el liderazgo requiere la existencia (e identificacion) de una matriz
de beneficios netos que justifique dichos costos. En el caso del Mercosur el
compromiso de Brasil con el liderazgo ha estado influido por dos factores, uno de
naturaleza estructural y el otro de naturaleza politica. El factor estructural es el
tamano de las asimetrias y el consiguiente cardacter de la interdependencia
econdmica. El factor politico es la percepcion de que los beneficios implicitos en el
trade off original no se han materializado.

Ademas, la simple existencia de un compromiso para liderar puede no ser
suficiente. Un liderazgo constructivo y confiable requiere también de recursos
capaces de hacerlo efectivo. A este aspecto lo llamamos el “problema brasilerio N¢
2”. Los recursos son escasos y es necesario decidir sobre su uso frente a fines
alternativos. Aun mads, los recursos que permiten el ejercicio de un liderazgo
benigno pueden ni siquiera estar presentes. Un ejemplo claro es el de las disciplinas
y la estabilidad macroecondmicas. En tanto la region confronta un problema de
inestabilidad y credibilidad de las politicas macroecondmicas, una importante
contribucion potencial de un lider podria ser la provision de un punto focal y un
“ancla” para la convergencia. Sin embargo, Brasil no ha mostrado los atributos para
desempeniar ese papel en el Mercosur, lo que ha dado mas fundamento a opciones
de politicas alternativas como la busqueda de dicho "anclaje” en una caja de
conversién ligada al délar?8. En este sentido, las diferencias del Mercosur tanto con
el NAFTA (donde Estados Unidos provee un punto focal de facto) como con la
Unién Europea (donde el Bundesbank se transformd en el modelo institucional del
Banco Central Europeo) son evidentes. Esta debilidad estructural del Mercosur en
relacion a la capacidad efectiva de proveer liderazgo reduce los incentivos de los
restantes socios para eventualmente aceptarlo.

28 [ interesante observar que la “ampliacién” del régimen de caja de conversién argentino en 2001 no
incorpord al real en la canasta de monedas contra la cual eventualmente definira su paridad el peso.
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En sintesis, la brecha entre la oferta y la demanda de liderazgo en el Mercosur
ha sido muy grande. La superacion de la misma requiere decisiones politicas y una
comprension apropiada de los problemas existentes y sus implicaciones. En el
momento actual, mas que largas listas de asuntos inconclusos lo que el Mercosur
necesita es recrear un sentido de entendimiento politico e intereses compartidos
qQue sea capaz de aumentar los incentivos para la cooperacion.

3.c) Identificando e implementando una agenda cooperativa

Durante los ultimos anfios la agenda interna del Mercosur estuvo mas enfocada
en la administracion de los conflictos que en el establecimiento de una agenda
cooperativa. Ademas, las divergencias con frecuencia experimentaron una
politizacion negativa que hizo su resolucion aun mas dificil. En este cuadro, las
negociaciones han tendido a orientarse alrededor de shopping lists en las cuales
las partes hacen explicitas sus demandas y los asuntos pendientes. Esta es una
base inadecuada para avanzar en el proceso de integracion regional, por cuanto
por su propia naturaleza desplaza el énfasis desde los elementos cooperativos que
son el fundamento de un proceso de integracion hacia aquellos que hacen parte de
la agenda de conflicto. Por consiguiente, para superar la actual impasse los paises
miembros del Mercosur deben sustituir la agenda conflictiva que ha prevalecido en
los ultimos afios por acuerdos cooperativos basados en la identificacion de intereses
comunes. Este cambio de foco deberia hacerse en al menos tres dreas, a saber: 1)
la administracion de la reestructuracion productiva; 2) el estimulo al crecimiento y la
productividad; y 3) el desarrollo de las negociaciones externas.

La administracion de los efectos de la reestructuracion productiva
tradicionalmente recibié muy poca atencion en el Mercosur. Después de la
eliminacion del mecanismo de salvaguardias al final del periodo de transicion, el
Mercosur quedo sin ningun instrumento para administrar las presiones emergentes
de shocks y modificaciones bruscas de la competitividad?®. Esta cuestion se volvié
particularmente critica después de la devaluacion del real en enero de 1999. En vez
de disefiar instrumentos comunes para lidiar con los efectos de ese shock, los
gobiernos adoptaron medidas unilaterales ad hoc (como una implementacion mas
agresiva de la legislacion de alivio comercial) o favorecieron/toleraron “acuerdos de
ordenamiento de mercado” negociados por el sector privado (como ocurrio en la
industria lactea, siderdrgica, de papel y otras). El Mercosur tampoco consiguio llegar a
un acuerdo para administrar las tensiones de la reestructuracion en el sector azucarero,
aun excluido del libre comercio intrarregional. En el sector automotriz, otra actividad
excluida del libre comercio, se formalizé en 2001 un acuerdo centrado en un
entendimiento bilateral entre la Argentina y Brasil que incluye elementos de comercio
administrado, pero que carece de otros componentes que pudieran orientar la
localizacion de inversiones y el perfil de la especializacion en el mediano plazo.

Los acuerdos del sector privado o los regimenes administrados de comercio
(como el del sector automotriz) pueden jugar un papel importante como mecanismos
transitorios en el contexto de procesos de ajuste hacia configuraciones sustentables
en el largo plazo. Sin embargo, la mayor parte de estos programas no incluyen
objetivos y compromisos de reestructuracion sectorial o aumento de la productividad.

29 £| CMC aprobé en 1991 la posibilidad de que el sector privado desarrollara acuerdos sectoriales para
acelerar el proceso de integracion, pero este instrumento no tuvo mucho uso.
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Por esta razon, corren el riesgo de transformarse en mecanismos de estimulo a la
cartelizacion y de proteccion de intereses particulares a costa de los intereses de
los consumidores y de la eficiencia econdmica agregada. La alternativa a este
enfoque no es un proceso de ajuste exclusivamente basado en incentivos de
mercado dado que una respuesta de ese tipo a shocks transitorios podria ser
altamente ineficiente, ademds de que probablemente enfrentaria obstdculos
insuperables de economia politica. Lo que parece requerirse, en cambio, es una
mejor comprension de los cambios permanentes en las condiciones de
competitividad, asi como instrumentos mas transparentes para administrar los
costos del ajuste y las consecuencias de shocks no previstos.

Se requiere un enfoque cooperativo no solo para administrar la reestructuracion,
sino también para impulsar el crecimiento. Uno de los mayores beneficios potenciales
de la integracion economica es la posibilidad de distribuir los costos de actividades
caracterizadas por indivisibilidades (como la investigacion y el desarrollo) o por
fuertes complementariedades o externalidades transfronterizas (como la inversion
en infraestructura). En el Mercosur los avances en materia de “integracion positiva”
en estos campos han sido muy modestos (con la excepcion de algunas inversiones
en infraestructura de transportes y energia). En este marco, el desarrollo de
instrumentos de politica de largo plazo para fomentar el crecimiento podria ayudar
a crear condiciones favorables para reemplazar una agenda propicia a los conflictos
por otra que enfatice los elementos de cooperacion.

Por dltimo, aun cuando el Mercosur haya sido capaz de mantener una
posicion unificada en las negociaciones preliminares del ALCA o con la Unién
Europea, la base de esa cooperacion es fragil. No existe un mecanismo sistematico
para identificar intereses comunes y dreas de divergencia, ni para identificar los
trade off que puedan servir de base a la construccion de una posicion de negociacion
comun sustentable. El Mercosur carece de un ambito en el cual los representantes
nacionales puedan examinar en detalle las agendas de sus paises y arbitrar las
diferencias existentes o emergentes. El hecho de que hasta el momento el Mercosur
haya mantenido una posicion unificada en las negociaciones del ALCA y con la
Union Europea no es una razon vdlida para no avanzar en esta agenda: mucho mas
relevante es el hecho de que, con excepcion de los acuerdos de libre comercio con
Chile y con Bolivia, el Mercosur no ha sido capaz de negociar en conjunto acuerdos
de acceso a mercados con los restantes miembros de la ALADI (la Comunidad
Andina y México). En estas negociaciones estaban en juego compromisos efectivos
de acceso a los mercados (y no intercambios preparatorios como en el caso del
ALCA y de las negociaciones Mercosur-Union Europea). En ninguno de estos
casos el Mercosur consiguio arbitrar una posicion comdn.

Dadas estas consideraciones, el Mercosur requiere de un mecanismo mas
estructurado para identificar e implementar una estrategia comudn de negociaciones
comerciales externas. En esta etapa parece prematuro proponer mecanismos que
impliquen una transferencia de competencias a érganos no intergubernamentales
(como ocurre en el caso de la Comision Europea). Pero no hay razones que
justifiquen el no establecimiento de un d6rgano técnico que permita proveer
insumos mds estructurados, responder a demandas de los drganos
intergubernamentales y contribuir a identificar intereses comunes y trade offs
aceptables para las partes®.

30 En la cumbre presidencial de Asuncién de junio de 2001 los miembros resolvieron crear un grupo
encargado de las negociaciones externas con un miembro por pais.
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4. A modo de conclusién

En este trabajo argumentamos que el Mercosur enfrenta desafios significativos.
El capital politico, econémico y técnico acumulado en la dltima década y media es
la base a partir de la cual darles respuesta. Pero es necesario un cambio radical de
enfoque desde uno que pone el énfasis sobre las diferencias hacia otro que
identifique intereses comunes en el marco de un tratamiento realista de las
divergencias y los condicionantes estructurales.

Enla coyuntura actual el Mercosur enfrenta el dilema de reiterar las experiencias
frustradas de integracion tipicas del pasado (déja vu) o desarrollar un proceso de
aprendizaje en la construccion de intereses, reglas e instituciones comunes. Esta
ultima opcion requiere capacidad para arbitrar las divergencias en las percepciones
y en las preferencias nacionales de politica, una oferta adecuada de liderazgo y la
identificacion e implementacion de una agenda cooperativa.

El aumento en la interdependencia que se produjo en los ultimos quince arios
y los beneficios potenciales de una mayor integracion de los mercados constituyen
incentivos para avanzar en esa direccion. No obstante, la asimetria que prevalece
en las relaciones de interdependencia, basada a su vez en diferencias de tamario,
implica que aun no existe una demanda funcional por mayor integracion
suficientemente intensa. Dicha integracion sdlo podra provenir, por consiguiente,
de decisiones de politica incrementales y realistas.

La percepcion cada vez mas extendida de que los problemas planteados por
las divergencias de desempefio macroecondmico son muy significativos es un dato
favorable. Aunque desempefios macroecondmicos convergentes no son una
condicion suficiente para avanzar en el proceso de integracion (durante el periodo
1995/1998 la convergencia macroecondmica de facto se acompario de una creciente
“brecha de implementacion”), si las asimetrias son muy significativas afectaran
negativamente la marcha del proceso. Si los incentivos para la coordinacion aun
son bajos, es necesario establecer instrumentos que permitan administrar 10s
efectos de aquéllas de la manera mas transparente posible. Una dosis de flexibilidad
siempre serd bienvenida, pero no tanta como para poner en cuestion la credibilidad
de los compromisos y la ecuacion basica que fundamenta el acuerdo.

Finalmente, las negociaciones del ALCA entraran en una etapa de definiciones
a partir de abril del afio 2002, cuando esta previsto que se asuman compromisos
especificos de acceso a los mercados y otras disciplinas. Esto sugiere que los
incentivos defensivos para la cooperacion pueden aumentar, especialmente para
Brasil. No obstante, las percepciones nacionales sobre el proceso del ALCA han
sido y contindan siendo disimiles. A pesar de que el Mercosur ha ratificado la
decision de negociar como un conjunto, tan pronto como se inicien negociaciones
sustantivas podra saberse cuan solido es este compromiso. La capacidad para
identificar intereses comunes y arbitrar las diferencias que existen entre los miembros
frente al proceso del ALCA serd, probablemente, la principal prueba de fuego para
el Mercosur.
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RESUMEN

Elarticulo analiza la experiencia del Mercosur
en la ultima década y evalia algunos de sus
principales dilemas de politica. En la primera
seccion se presenta un panorama estilizado del
desempefio del Mercosur en la década de los
'90. En la segunda seccion se analiza el papel de
tres variables contextuales que ayudan a entender

los contrastes que exhibe ese desemperio. En la
tercera seccion se revisan algunos de los
principales problemas y desafios de politica que
enfrenta el proceso de integracion en la
actualidad. Finalmente, en la ultima seccion se
resumen algunas de las principales conclusiones
del trabajo.

SUMMARY

The paper reviews the record of Mercosur in
the last decade and assesses some of its major
policy dilemmas. The first section presents a
stylised overview of Mercosur's performance
during the '90s. The second section reviews
the role played by three contextual variables

by help to account for the contrasting per-
formance. The third section adresses some of
the major policy dilemmas currently faced by
the process of regional integration. A final
section summarizes the main conclusions of
the paper.
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