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l. INTRODUCCION

A pesar de la abundancia de literatura tedrica sobre los aspectos distributivos de las politicas
comerciales preferenciales, en la literatura aplicada reciente, el tema de como instrumentar politicas
para tratar las asimetrias en el marco de los procesos de integracién regional reluce por su escasez,
especialmente si se restringe el analisis al caso de paises en desarrollo. En lo que se refiere a América
Latina, es probable que esta carencia se explique simultaneamente por el cambio de paradigma de
la integracidn regional en la década de los noventa y por cierto optimismo que ha acompafiado el
surgimiento del Nuevo Regionalismo, en los circulos politicos, econémicos y académicos.

Las experiencias latinoamericanas de integracion regional del pasado fueron concebidas con
arquitecturas legales e institucionales complejas que reflejaban una gran sensibilidad politica para
la equidad de la distribucidon de los beneficios de la integracion. En contraste, los procesos
enmarcados en el Nuevo Regionalismo procuraron evitar la excesiva fragmentacién e ineficacia
de las reglas, orientdndose hacia la adopcion de principios de reciprocidad de las obligaciones y
de automaticidad del proceso de convergencia hacia regimenes comerciales comunes (Devlin y
Giordano [2004]).

El MERCOSUR es un destacado ejemplo de esta nueva generacion de acuerdos de integracion. El
suceso inicial del MERCOSUR puede explicarse en buena medida por la adopcion e implantacion
de un rapido programa de liberalizacién comercial universal, lineal, automatico e irreversible que
genero sefiales de compromiso con las reformas estructurales, la apertura y la creacion de un mercado
regional integrado. Este proceso, asociado a la adopcion del Arancel Externo Comun (AEC), produjo
una fuerte expansion de las corrientes comerciales intra y extrarregionales, generd un incremento
de flujos de comercio intraindustrial y atrajo considerables flujos de inversion extranjera directa.
Mas alla del comercio, el aumento de la interdependencia gener6 incentivos para la cooperacion
en varias areas de interés comun, entre las cuales se destaca el fortalecimiento de la democracia
en Paraguay.

La expansion del comercio asociada a una distribucion relativamente equilibrada de los beneficios
de la integracion alimentaron, a su vez, un clima de optimismo y confianza sobre la sostenibilidad

Economistas del Departamento de Integracion y Programas Regionales del Banco Interamericano de Desarrollo.
Los autores agradecen a Robert Devlin por las extensas conversaciones y las sugerencias recibidas. Todas las
opiniones expresadas en el documento pertenecen exclusivamente a los autores y no reflejan necesariamente la
posicion oficial del Banco Interamericano de Desarrollo o de sus paises miembros. Documento para Discusion
Presentado en el Seminario: "Politicas para Promover la Convergencia Estructural en el MERCOSUR", 26 de marzo
de 2004, Montevideo, Uruguay.



politica del acuerdo. Sin embargo, la crisis del proceso de integracion después de 1999, la
concomitante expiracion del régimen de adecuacion a la Unidén Aduanera y la sucesiva postergacion
de su perfeccionamiento revelaron que el sustancial equilibrio de la distribucion de las ganancias
de bienestar que se habia logrado se explicaba principalmente por factores casuales.

Esto no es sorprendente. Tal como lo demuestra la teoria de la discriminacion comercial, no hay
garantias de que los costos y beneficios de la integracion se repartan naturalmente de manera
equilibrada entre paises o regiones de un acuerdo de integracion. Desde un punto de vista estatico,
en cada pais miembro el balance de los costos y beneficios depende en primera aproximacion de
los efectos netos de creacion y desvio de comercio determinados por la convergencia ascendente
o descendente hacia el AEC o, de manera mas general, por la distribucion de los costos de eficiencia
generados por las preferencias comerciales. En un marco analitico mas complejo, la integracién
regional puede producir efectos de polarizacién, o economias de aglomeracion, que impiden la
convergencia de las tasas de crecimiento de la produccion y de los ingresos per capita y alimentan
disparidades regionales iniciales. Venables [2003] argumenta que la materializacion de estos efectos
es mas probable en acuerdos de integracion de tipo Sur-Sur.

Las lecciones de la historia del MERCOSUR combinadas con las indicaciones de la teoria econémica
vuelven necesario identificar las asimetrias relevantes para la sostenibilidad politica de largo plazo
de un acuerdo de integracion regional suscrito sobre base voluntaria. Siguiendo a Bouzas [2003] es
posible distinguir las asimetrias que se originan en factores estructurales de aquellas determinadas
por las politicas de algunos socios regionales.

Las asimetrias estructurales se originan en factores tales como el tamafio econémico, la posicion
geografica, el acceso a la infraestructura regional, la calidad de las instituciones o el nivel de
desarrollo y condicionan la capacidad de las economias de beneficiarse de una mayor integracion
de los mercados. Las asimetrias de politicas se originan en diferencias en las preferencias sociales
nacionales con respecto a la provision de bienes pablicos. Las asimetrias de politicas pueden
propagarse en el espacio economico integrado a través de derrames transfronterizos de caracter
macroecondmico. Asimismo, la insuficiencia o la insuficiente calidad de las reglas colectivas puede
generar efectos perversos sobre la asignacion de recursos. De manera general, las asimetrias de
politica pueden generar externalidades regionales negativas que no son suficientemente internalizadas
por los tomadores de decisiones nacionales, redundar en pérdidas de eficiencia y alimentar problemas
con respecto a la cohesion politica del grupo.

De esta definicion se desprende que la adopcion de politicas para contrastar las asimetrias no se
sustenta en la mera existencia de las mismas. La justificacion de acciones de politicas se identifica
con la necesidad de nivelar las condiciones estructurales para aprovechar los beneficios de la
integracion y de internalizar en los mecanismos de toma de decisiones las externalidades negativas
que surgen de asimetrias de politicas.

Es importante destacar que la importancia de politicas de esta naturaleza no se identifica principal
ni exclusivamente con motivaciones de caracter ético y politico, sino también con motivaciones
instrumentales conexas con la necesidad de garantizar el equilibrio dinamico de los intereses de
los paises miembros de participar en un proceso de integracion suscrito de manera voluntaria.
Consecuentemente, la consideracion de las asimetrias es un elemento crucial para que la integracion



regional contribuya de manera efectiva a generar beneficios sostenidos en el tiempo para la region
Yy Sus paises miembros.

Este documento intenta contribuir a la identificacion de politicas para compensar asimetrias que
apunten a la promocion de la convergencia estructural en el MERCOSUR. En la primera seccion se
identifican los objetivos especificos que es posible lograr a través del trato especial y diferenciado
en las politicas comerciales y se destacan los instrumentos de politica disponibles en el marco de
proyectos de integracion profunda, como son las uniones aduaneras y los mercados comunes. En la
segunda seccidn se esboza una revision de las principales asimetrias presentes en el MERCOSUR.
Y en la tercera seccion se examinan los elementos criticos para garantizar el logro de los objetivos
de promocion de la convergencia estructural y de la cohesion.
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Il. ELTRATAMIENTO DE LAS ASIMETRIAS EN LOS ACUERDOS DE COMERCIO
E INTEGRACION

La existencia de asimetrias entre socios de acuerdos comerciales ha sido una preocupacién
continuamente presente en las negociaciones comerciales internacionales en el periodo de la
posguerra. Sin embargo, el tratamiento de las asimetrias se ha materializado en politicas de
alcance muy variado. De manera general, es util distinguir el trato especial y diferenciado
otorgado a los paises de menor desarrollo relativo en el &mbito de acuerdos internacionales con
alcance puramente comercial, de las politicas estructurales que apuntan a favorecer la convergencia
entre paises y/o regiones miembros de acuerdos mas complejos como las uniones aduaneras o
los mercados comunes.

A. El trato especial y diferenciado en las politicas comerciales

A lo largo de las Gltimas décadas, el trato especial y diferenciado en las politicas comerciales ha
evolucionado tanto en el marco de los acuerdos multilaterales como en los acuerdos preferenciales.

Taxonomia de las medidas de trato especial y diferenciado

Con el proposito de definir una taxonomia de las clausulas a traves de las cuales los tratados de libre
comercio modernos otorgan tratamiento especial y diferenciado a ciertos miembros, a continuacion
se describen cinco grandes categorias:*

(i) Derogaciones de tiempo limitado y plazos mas largos para cumplir con las obligaciones:

Las derogaciones de tiempo limitado y los plazos mas largos para cumplir con las obligaciones
se refieren a obligaciones comunes para todas las partes del acuerdo, sin contemplar ajustes o
variaciones de las reglas en funcion del tamafio o del grado de desarrollo de las economias. Estas
disposiciones se aplican frecuentemente a los programas de reduccién/eliminacion arancelaria
y a los programas de convergencia hacia Aranceles Externos Comunes. Asimismo, bajo esta
categoria se justifican postergaciones en el cumplimiento de ciertas reglas o la exencion
temporal que permiten précticas prohibidas como subsidios o requisitos de desempefio para
la inversion extranjera directa.”

! Esta taxonomia se basa sobre informacion recopilada por el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), la Comision

Econ6mica para América Latina y el Caribe (CEPAL) y la Organizacion de los Estados Americanos (OEA) en el marco
del Comité Tripartito.

> Estaclase de disposiciones se encuentra en varios acuerdos multilaterales de la Organizacién Mundial del Comercio

(OMC) en lo que refiere al acceso a los mercados, la agricultura, las compras del sector publico, la inversion, la propiedad
intelectual, las subvenciones y las medidas compensatorias. En los acuerdos preferenciales latinoamericanos se
encuentran en la Comunidad Andina, en el MERCOSUR y en la ALADI en lo que refiere a acceso a mercados y en la
Comunidad Andina y en la CARICOM en lo que refiere a servicios.



(i) Umbrales diferenciados para cumplir ciertos compromisos:

Los umbrales diferenciados para cumplir ciertos compromisos contemplan requerimientos
diferenciados en funcion del nivel de desarrollo o del tamafio de la economia que se aplican a
reglas comunes. Bajo esta categoria se incluyen, por ejemplo, niveles cuantitativos diferenciados
para determinar el nivel de minimis de las medidas de apoyo interno en materia de agricultura,
el contenido local para determinar el cumplimiento con las reglas de origen, el periodo de
tiempo para accionar salvaguardias, etc.?

(iii) Flexibilidad en las obligaciones y en los procedimientos:

La flexibilidad en las obligaciones y en los procedimientos incluye, por una parte, disposiciones
que otorgan mayor flexibilidad genérica y no relacionada con umbrales cuantitativos especificos
Yy, por otra parte, procedimientos menos onerosos. Por ejemplo, bajo estas disposiciones se
autoriza el uso de instrumentos de proteccion o de apoyo domeéstico prohibidos, se permiten
compromisos menores o la aplicacion de restricciones extraordinarias en materia de reglas o
se simplifican los procedimientos administrativos para aplicar ciertas disciplinas.*

(iv) Clausulas de maximo desempefio y otras disposiciones:

Las clausulas de maximo desempefio y otras disciplinas incluyen disposiciones genéricas y
no vinculantes que apuntan a esfuerzos orientados a satisfacer las exigencias de los paises de
menor desarrollo en la aplicacion de los tratados comerciales internacionales.®

(v) Asistencia técnica:

Tal como se ha mencionado precedentemente, paralelamente a la creciente aceptacion del
principio de reciprocidad en los tratados comerciales ha crecido el reconocimiento de la
necesidad de otorgar asistencia técnica para remover los obstaculos a la capacidad de cumplir
con las obligaciones reciprocas. Asimismo, de las disposiciones concernientes la asistencia
técnica trasluce la idea que los paises mas desarrollados tienen interés en fomentar la capacidad
de los paises de menor desarrollo relativo de cumplir con las obligaciones reciprocas pactadas.®

® Esta clase de disposiciones se encuentra en los acuerdos de la OMC en lo que refiere al acceso a los mercados

(Textiles y Vestidos y Salvaguardias), la agricultura y las subvenciones y las medidas compensatorias. En los acuerdos
preferenciales latinoamericanos se encuentran en la Comunidad Andina y en la ALADI en lo que refiere al acceso a
los mercados y en la CARICOM en lo que refiere a la agricultura.

4 Esta clase de disposiciones se encuentra en los acuerdos de la OMC en lo que refiere al acceso a los mercados

(Procedimientos sobre Tramites de Licencias de Importacion y Valoracion en Aduana), la agricultura y las medidas
sanitarias y fitosanitarias, las compras del sector publico, los servicios y la solucién de controversias. En los acuerdos
preferenciales latinoamericanos se encuentran en la Comunidad Andina, el Mercado Comin Centroamericano, en la
CARICOM y en la ALADI en lo que refiere al acceso a los mercados, en la Comunidad Andina en lo que refiere a la
agricultura, en la CARICOM en lo que refiere a los servicios y a la inversion.

®  Esta clase de disposiciones se encuentra en los acuerdos de la OMC en lo que refiere al acceso a los mercados, la

agricultura, los servicios, el antidumping y las subvenciones y medidas compensatorias. En los acuerdos preferenciales
latinoamericanos se encuentran en la Comunidad Andina y en la ALADI en lo que refiere al acceso a los mercados,
en la Comunidad Andina y en la CARICOM en lo que refiere a la agricultura.

® Esta clase de disposiciones se encuentra en todos los acuerdos de la OMC considerados, con la exclusién de los

acuerdos sobre inversiones, antidumping y subvenciones y medidas compensatorias. En los acuerdos preferenciales
latinoamericanos se encuentran exclusivamente en la Comunidad Andina, la CARICOM vy la ALADI en lo que refiere
al acceso a los mercados.



Tal como se ilustra a continuacién las medidas de trato especial y diferenciado han sido adoptadas
tanto en los acuerdos comerciales multilaterales del GATT y luego de la OMC como en acuerdos
comerciales preferenciales reciprocos.

Politicas comerciales multilaterales y preferenciales

La base conceptual para justificar reglas asimétricas para paises en desarrollo ha cambiado
sensiblemente entre los afios del primer acuerdo GATT y la creacién de la OMC. En el pasado
prevalecia la idea de que politicas comerciales liberales podian constrefiir el desarrollo de industrias
nacientes y alimentar crisis de balanza de pagos a raiz de la especializacion en productos intensivos
de materias primas que redunda en una excesiva volatilidad del valor de las exportaciones y en el
deterioro de los términos de intercambio.

Estas preocupaciones fueron acomodadas en la revision del Articulo XVIII del GATT de 1955
que autorizaba la imposicidn de controles cuantitativos para sostener industrias nacientes y evitar
desequilibrios de balanza de pagos. Posteriormente, en 1964, se agreg6 al GATT la Parte IV que
delinea un marco legal especifico para el trato especial y diferenciado basado, entre otros, en el
principio de no reciprocidad de las obligaciones y en exhortaciones genéricas a considerar las
demandas de los paises en desarrollo. Sin embargo, este conjunto de reglas, en gran medida de
caracter no vinculante, frustrd las ambiciones de los paises beneficiarios.

Mientras negociaban una exencion del Articulo | del GATT (clausula MFN) y lograban legalizar
en 1971 un sistema unilateral de preferencias no reciprocas (el SGP), los paises en desarrollo no
participaron activamente en las rondas Kennedy (1967) ni Tokio (1979) que, por este motivo,
produjeron una liberalizacion asimétrica con respecto a sus intereses (Hudec [1987]). En aquella
época, el énfasis fue puesto en la negociacién de la Clausula de Habilitacion que autorizo, entre
otros: (i) el acceso preferencial a los mercados de los paises desarrollados sobre una base no reciproca
y no discriminatoria (principalmente el SEP); (ii) el tratamiento mas favorable en la aplicacion de
las reglas del GATT sobre barreras no arancelarias; (iii) la introduccién de regimenes preferenciales
entre paises en desarrollo; y (iv) la posibilidad de no suscribir ciertos acuerdos multilaterales sobre
subsidios, barreras técnicas, compras publicas, etc. A pesar de que la Clausula de Habilitacién
reforz6 la incorporacion del concepto de tratamiento especial y diferenciado en el GATT, éste
continud aplicandose por medio de acciones discrecionales mas que por medio de disposiciones
legalmente vinculantes.

La Ronda de Uruguay (1994), con su culminacion en la creacion de la OMC, marco un cambio de
actitud de los paises en desarrollo con respecto al trato especial y diferenciado. Sin renunciar
formalmente al principio de no reciprocidad, dichos paises participaron activamente en el intercambio
de concesiones reciprocas en materia de bienes y servicios, plasmado en el concepto de compromiso
unico (single undertaking). Ademas de mantener la base legal para el SEP y de otorgar cierta
flexibilidad en la aplicacion de algunos compromisos reciprocos, como por ejemplo la consolidacion
de aranceles en niveles sensiblemente méas altos de los aranceles aplicados o el mantenimiento de
practicas prohibidas relacionadas con la agricultura o los subsidios, el GATT 1994 introdujo



elementos nuevos como periodos transitorios mas largos para cumplir con los compromisos
reciprocos y programas de asistencia técnica para cumplir con varios acuerdos de la OMC.

En este contexto, lo mas importante es destacar el cambio de enfoque de una estrategia que apuntaba
a exenciones y disciplinas no reciprocas a una estrategia centrada en el principio de reciprocidad,
acompariada de flexibilidad y asistencia técnica. Asi que hoy en dia, en los acuerdos de la OMC,
el tratamiento especial y diferenciado se otorga principalmente a través de dos modalidades: (i)
acciones positivas de los paises desarrollados a favor de los paises en desarrollo;” y (ii) obligaciones
diferenciadas para los paises en desarrollo o los menos desarrollados.®

La evaluacion de los dispositivos de trato especial y diferenciado en los acuerdos comerciales
multilaterales permite sefialar algunas conclusiones de caracter general y especifico (Michalopoulos
[2000]).

A nivel general, la experiencia demuestra que las instituciones de los paises de menor desarrollo
relativo que son responsables de implementar los compromisos nacionales son particularmente
débiles e inadecuadas para lidiar con la disciplina comercial negociada y que estos paises tienen
restricciones del lado de la oferta que impiden una efectiva participacion en el comercio internacional.
Por lo tanto, el trato especial y diferenciado puede facilitar la transicion hacia regimenes comerciales
mas libres, pero no hay justificacion analitica y empirica que invoque la necesidad de una
diferenciacion de principio entre las politicas aplicadas en los paises desarrollados y en desarrollo.

A nivel especifico, el trato especial y diferenciado necesita ser aplicado con instrumentos efectivos
que incluyen, entre otros: (i) significativo apoyo al fortalecimiento institucional realizado por
medio de compromisos obligatorios y fondos suficientes; (ii) evaluacion realista de los tiempos
necesarios para converger a la normativa comuan; (iii) limitacion de la flexibilidad para aplicar
instrumentos de proteccion; (iv) clara diferenciacion funcional entre paises para definir mecanismos
de graduacion; (v) coherencia entre el trato especial en el sistema comercial multilateral y en otros
sistemas comerciales preferenciales regionales.

" Las acciones positivas de los paises desarrollados se dividen en: (i) otorgamiento de acceso preferencial y no reciproco

al mercado; (i) provisién de asistencia técnica para compensar las debilidades institucionales que inhiben la capacidad
de cumplir con las reglas de la OMC, principalmente en las areas de barreras técnicas y fitosanitarias, valoracion aduanera,
resolucion de disputas, propiedad intelectual, etc.; y (iii) la aplicacién de las reglas con modalidades favorables a los
paises en desarrollo, explicitadas principalmente a través de clausulas de "mejores esfuerzos" y, en algunos casos, a
través de obligaciones especificas, en larga medida no vinculantes (Kessie [2000]).

® La diferenciacion en los compromisos y en las obligaciones para los paises en desarrollo apuntan a permitir, por

un lado, restricciones en el acceso a los mercados o subsidios a la produccién/exportacion generalmente prohibidos
y, por otro lado, periodos de tiempo mas largos para cumplir con las obligaciones reciprocas. Ellos se manifiestan
principalmente a través de: (i) exencién de disciplinas relativas al acceso a los mercados de bienes y servicios, en el
marco del principio de no reciprocidad; (ii) flexibilidad en la aplicacién de disciplinas multilaterales concernientes, por
ejemplo, a la proteccion de sectores especificos en el caso de industrias nacientes o de problemas de balanza de pagos,
reglas para la constitucion de zonas de libre comercio o uniones aduaneras, método de calculo de la Medida Global
de la Ayuda Total en materia de agricultura, etc.; (iii) flexibilidad en el periodo de transicion hacia regimenes multilaterales
reciprocos, otorgados en practicamente todos los acuerdos de la OMC, con excepcion de los Acuerdos sobre Antidumping
y sobre Inspeccion Previa a la Expedicion. Contrariamente a las disposiciones que requieren acciones por parte de los
paises desarrollados este conjunto de normas tiene valor juridico vinculante (Kessie [2000]).



La historia del trato especial y diferenciado en los acuerdos comerciales preferenciales reciprocos,
y particularmente en las uniones aduaneras latinoamericanas, es muy larga y compleja. Las normas
relacionadas con el trato especial y diferenciado han evolucionado de manera similar a aquellas
multilaterales. Por ejemplo, el Capitulo XII del Acuerdo de Cartagena (1969) que instituyd el Pacto
Andino definia un régimen especial a favor de Ecuador y Bolivia que incluia preferencias
comerciales no reciprocas, la adopcién de programas de liberalizacién comercial no simétricos,
plazos mas largos para eliminar exenciones, trato preferencial para productos cubiertos por el
sistema de programacién industrial regional, asi como cooperacion técnica y financiera. Pero en
los afios noventa estas disciplinas han tendido a desaparecer y el trato especial y diferenciado se
otorga principalmente a través de disposiciones enmarcadas en el principio de reciprocidad. El
Tratado de Asuncion (1991) que cred al MERCOSUR es paradigmético de este cambio de enfoque,
pues se funda sobre la reciprocidad de los derechos y obligaciones y reconoce solamente plazos
mas largos para que Uruguay y Paraguay cumplan con la disciplina comun. Por lo tanto, hoy en
dia el Unico esquema de integracion de la region fundado sobre el reconocimiento formal de las
asimetrias es la Comunidad del Caribe que identifica paises, regiones y sectores en desventaja
gue pueden recibir trato especial.’

B. Las politicas de convergencia en los mercados comunes

En los acuerdos regionales que van més all4 de los meros aspectos de liberalizacién comercial,
especificamente las uniones aduaneras y los mercados comunes, el tratamiento de las asimetrias
cobra una dimension mas compleja y medular. La convergencia hacia niveles comunes de desarrollo
y la reduccion de las disparidades entre los miembros del acuerdo figura en los objetivos principales
de la mayor parte de los tratados para la constitucion de mercados comunes. Los instrumentos
para tratar las asimetrias se enmarcan en politicas de convergencia que sobrepasan el campo de
la politica comercial y abarcan tanto politicas orientadas a facilitar la transicion hacia la unién
aduanera como politicas orientadas a garantizar la convergencia estructural de los miembros de
mercados comunes. A este respecto la experiencia de la transicion hacia el mercado Unico en la
Comunidad Economica Europea (CEE) es una referencia util para derivar indicaciones para otros
procesos de integracion.

La transicion hacia la unién aduanera

El desarrollo del comercio entre los socios de la CEE ha sido un potente factor de crecimiento y
de convergencia entre las tasas de crecimiento de las economias (Ben-David [1993]). Inspirandose
en la experiencia europea es posible estilizar los pasos necesarios para lograr la transicion hacia
una union aduanera (Goizueta [2003]).

°®  Es interesante notar que el Protocolo sobre paises, regiones y sectores en desventaja reconoce formalmente el

impacto negativo de la operacion del mercado Unico como causa de desventaja y motivo para beneficiarse del trato
especial y diferenciado.



La etapa méas importante de la transicion hacia una union aduanera consiste en la supresion de los
derechos arancelarios entre los paises integrantes del territorio aduanero comun y la adopcion del
AEC. Este constituye, sin duda, el proceso mas delicado desde un punto de vista técnico, pero
también politico y econdmico. Para flexibilizar la transicion hacia un régimen armonizado es
posible contemplar instrumentos de caracter excepcional. Sin embargo, al disefiar las clausulas de
salvaguardias que se estipulen a este efecto, es importante identificar precisamente el alcance
temporal de las mismas, para evitar que la proteccion temporal genere resistencias de economia
politica que terminen postergando indefinidamente el proceso de convergencia. Asimismo, es
oportuno identificar las reformas complementarias de los sistemas impositivos.

La armonizacién de la legislacion aduanera bajo la forma de la adopcién de un cédigo aduanero
comun es también indispensable para la formacion de una unién aduanera. En este sentido, es
importante que el derecho aduanero comun sea directamente aplicable en su integridad o, por lo
menos, que no se dejen espacios de discrecionalidad en la interpretacion o retrasos en su aplicacion.
Asimismo, la normativa comin necesita ser acompafiada por un sistema de disciplina de las
infracciones y sanciones que otorgue certidumbre al derecho.

La transicion hacia la union aduanera necesita también ser completada con la eliminacion de
disparidades nacionales en el tratamiento de productos originados en terceros paises de manera de
eliminar las formalidades aduaneras en el territorio aduanero comdn. Es importante destacar que
solo la formacion de un espacio econémico integrado, con el consecuente aumento de los flujos
comerciales y la remocion de la segmentacion que favorece los efectos de polarizacion de la inversion
y del crecimiento, permite desencadenar las fuerzas endégenas que garantizan el crecimiento a
través del comercio.

Por fin, como paso previo a la implementacién de politicas comunes en el marco de un mercado
comun, puede ser instrumental definir mecanismos de distribucion de la recaudacion aduanera.
Tedricamente, es posible considerar que los derechos arancelarios son recursos nacionales y
determinar un sistema en el cual cada pais recaude dichos recursos de forma independiente. Sin
embargo, semejante sistema no solamente no corresponde con el espiritu de una unién aduanera
en transicion hacia un mercado comun, sino que perjudica a los paises que tienen desventajas en las
rutas de acceso a los mercados internacionales o aquellos que por su tamafio no pueden aprovechar
economias de escala en la logistica del comercio internacional. Ademas, podria generar competencia
entre los miembros de la union aduanera y crearia distorsiones en su funcionamiento. Un sistema
mas adecuado consistiria en poner en comun el total de la recaudacion por concepto de aranceles
y determinar los parametros de distribucion en funcién de objetivos comunes, incluyendo el
financiamiento de politicas comunes, tal como en el caso europeo.

Politicas estructurales y de cohesion

La construccion europea ha tenido como efecto la creacion de un conjunto de paises miembros
que, ademas de mantener vinculos econdmicos y comerciales estrechos en el marco de la unién
aduanera, gestionan conjuntamente cuestiones de interés mutuo en el marco del mercado comdn.
El concepto de integracidn europea se identifica fuertemente con el objetivo de lograr la cohesién
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econdmica y social entre los socios, de tal forma que la realizacién de un desarrollo armonioso
forma parte de los objetivos principales de la CEE.

En origen, la creacién del mercado comun debia permitir garantizar el desarrollo de los miembros
y eliminar las diferencias de desarrollo entre ciertas regiones. A este efecto, el Tratado de Roma
preveia la creacion de un Fondo Social Europeo (FSE), destinado a fomentar el empleo y favorecer
la movilidad de los trabajadores dentro del territorio comunitario. Debido a la existencia de un fuerte
crecimiento y de un bajo nivel de desempleo en los afios cincuenta y sesenta, la funcion de este
fondo fue, sin embargo, limitada. La crisis econdmica de 1973y las consiguientes reestructuraciones
econdémicas pusieron de manifiesto las diferencias de desarrollo entre determinados miembros.
Estas diferencias entre regiones aumentaron aun mas tras las adhesiones del Reino Unido e Irlanda,
y, posteriormente, de Grecia, Portugal y Esparfia. A partir de entonces, se volvio indispensable la
creacion de una politica estructural dirigida a reducir las diferencias de desarrollo y de nivel de
vida. Ademas de las intervenciones del FSE, se crearon con el paso del tiempo otros fondos
denominados "estructurales", cada uno con objetivos especificos, y desde 1993 un Fondo de
Cohesidn que financia infraestructura de transporte y de medio ambiente en los Estados miembros
mas pobres.

El concepto de cohesion econdmica aparece por primera vez en el Acta Unica Europea (1986)
y a partir del Tratado de la Unién Europea (1992) constituye uno de los tres pilares de la
Comunidad Europea, al mismo nivel que el Mercado Unico y la Union Econdmica Europea. A
este respecto, es importante destacar que la prioridad para politicas de cohesion surge
paralelamente al esfuerzo para instrumentar politicas de profundizacion del mercado Unico,
identificadas por medio de una evaluacién cuantitativa de los costos de la imperfeccion de la
integracion (Cecchini [1988]).

El esfuerzo de cohesion es una prioridad que se traduce concretamente a nivel presupuestario, ya
que la politica estructural representa el segundo sector de gasto de la Union por detras de la politica
agricola coman. Griffith-Jones, et al. [2003] estima que en 1999 los fondos estructurales y de
cohesion representaban un tercio del presupuesto comunitario, equivalente a 0,5% del PIB de la
UE vy a proporciones ingentes del producto de los paises mas pobres (4% para Grecia y Portugal).
Ademés, por ser basados en criterios de co-financiacion con recursos nacionales, los fondos
estructurales tienen mecanismos operativos cataliticos importantes para apalancar recursos
nacionales hacia las zonas mas deprimidas.

Los fondos estructurales tienen un claro enfoque regional y, después de la reforma de 1999, se
atribuyen:

(i) a las regiones menos desarrolladas (cuyo PIB medio por habitante es inferior al 75% de
la media de la Unidn) con la finalidad de promover el desarrollo y el ajuste estructural
(objetivo 1);

% El Fondo Europeo de Orientacién y Garantia Agricola (FEOGA) relativo a la financiacion de la politica agricola comun,
el Fondo Europeo de Desarrollo Regional (FEDER) cuyas intervenciones se dirigen especificamente a las regiones
menos desarrolladas, y el Instrumento Financiero de Orientacion de la Pesca (IFOP).
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(ii) a regiones con dificultades estructurales especificas con el objetivo de favorecer la
reconversion economica y social (objetivo 2); y

(iii) acciones en favor del desarrollo de los recursos humanos no incluidas en las regiones
objetivo 1y 2 (objetivo 3). Estas lineas de accidn general se complementan con iniciativas
especiales orientadas a promover la cooperacion transfronteriza, el desarrollo rural, la
lucha contra la discriminaciéon en el mercado laboral y la revitalizacién econdémica y
social de las areas urbanas en crisis.

Por otra parte, los recursos del Fondo de Cohesidon se atribuyen con un enfoque nacional a los
paises cuyo PIB por habitante sea (y se mantenga) inferior al 90% del de la Unién (actualmente
Espafia, Grecia, Irlanda y Portugal). Los fondos se asignan con el objetivo de financiar proyectos
que tengan efectos de derrame transfronterizo a nivel de la unién. En un primer momento se
asignaban con condicionalidades relativas al desempefio macroeconémico, mientras que después
de la reforma se requieren determinados criterios para garantizar la calidad de los proyectos
(generacion de ventajas econdmicas y sociales a medio plazo proporcionales a los recursos
movilizados, conformidad con las prioridades fijadas por los estados miembro, contribucion
significativa y equilibrada a las politicas comunitarias en materia de medio ambiente -incluido el
principio de "quien contamina, paga"- y de redes transeuropeas, y coherencia con las deméas medidas
estructurales de la Comunidad).

Las politicas estructurales y de cohesion han sido complementadas por las operaciones del Banco
Europeo de Inversiones (BEI), cuyo objetivo es canalizar financiamiento de largo plazo hacia
proyectos de inversiones orientados a fortalecer las regiones mas pobres de la Union. Los préstamos
del BEI cubren tipicamente un tercio del costo de las inversiones, realizadas a menudo con el
concurso de otras instituciones de crédito publicas o privadas, incluyendo las Instituciones
Financieras Internacionales.

Es interesante notar que la filosofia de la UE con respecto a las politicas estructurales y de cohesion
ha sido mantenida con respecto al problema de la ampliacion de la Union a diversos estados de
Europa Central y Oriental, que supondra problemas muy importantes dado que la ampliacion
aumentara la heterogeneidad de la Union y traerad consigo problemas de ajuste sectorial y regional
que exigen una preparacion adecuada. Para ello, se han creado diversos instrumentos™ cuyo objetivo
es preparar a los paises candidatos a participar en los Fondos Estructurales y en el Fondo de
Cohesidn, que sustituirdn a la ayuda de preadhesion en el momento de la accesion. Estos
instrumentos ofrecen experiencias interesantes orientadas a acompariar de manera dinamica el
proceso de ingreso a un acuerdo de integracion, bajo la modalidad de "transicién asistida™ al libre
comercio (Pefia [2004]).

A pesar de algunos cuestionamientos recientes varios estudios han demostrado que las politicas
estructurales han tenido impactos positivos en términos de crecimiento y empleo, han favorecido la
liberalizacion comercial y financiera y han promovido la convergencia entre las tasas de crecimiento

' Como el PHARE (para el fortalecimiento institucional y la convergencia al sistema de reglas de la UE, el acquis

communautaire ), el ISPA (para el sector del ambiente y de los transportes) y el SAPARD (para el sector agricola).
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de las regiones europeas (Griffith-Jones, et al. [2003]). Asi, los cuatro paises mas pobres de la Union
(Espafia, Portugal, Grecia e Irlanda) han mejorado su situacion econémica, siendo el ejemplo mas
claro el de Irlanda, cuyo PIB por habitante pasé del 64% de la media comunitaria en 1983 a casi
el 90% en 1995. Para los paises en desarrollo el sistema europeo es sin duda un referencial
importante. Pero a la hora de extraer lecciones o recomendaciones es necesario aprender no
solamente de sus logros sino también de sus insuficiencias (Sapir [2003]).*

12 El informe Sapir resume los trabajos de una comision independiente de alto nivel establecida por iniciativa del

Presidente de la Comisién Europea y contiene informaciones extremadamente relevantes para el disefio de politicas
de cohesioén en otras regiones del mundo. El documento evalla positivamente el desempefio de las politicas europeas
pero identifica también algunas necesidades de reforma. Entre los principios generales aplicables al disefio de las
reformas se destacan: la necesidad de modificar el disefio de las politicas de cohesién a nivel regional y nacional, el
énfasis en el funcionamiento de los mercados de factores, la necesidad de atribuir un solo objetivo a cada instrumento y
la necesidad de adaptar las politicas comunitarias a la expansion de la UE. Entre los principios aplicables a las
modalidades de aplicacion de las politicas se destacan: la necesidad de decidir el nivel apropiado de descentralizacion
en funcién de los objetivos especificos de cada politica, la necesidad de proveer incentivos a las autoridades nacionales
y subnacionales para que cumplan con los objetivos comunitarios, la necesidad de generar un sentido de propiedad
(ownership) en los actores locales y la necesidad de definir claramente los objetivos y las modalidades de funcionamiento
de la geometria variable de los compromisos. Las recomendaciones especificas incluyen: la necesidad de avanzar
en la profundizacion del mercado Unico a través de la coordinacién entre politicas regulativas y de la competencia, la
prioridad para politicas de desarrollo tecnolégico, la necesidad de fortalecer los mecanismos de coordinacién
macroecondmica y la necesidad de modificar los criterios de atribucion de los fondos estructurales y de cohesion,
enfatizando un enfoque nacional y no regional, revisiones periddicas de los criterios de elegibilidad y priorizando las
inversiones en el fortalecimiento institucional y en el capital humano (para facilitar la reconversion productiva de los
sectores en declive).
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I1l. UNA PERSPECTIVA GENERAL SOBRE LAS ASIMETRIAS EN EL MERCOSUR*

El tratamiento de las asimetrias es un tema recurrente en las discusiones sobre la consolidacion del
MERCOSUR. Después de més de una década de integracion formal, los tomadores de decisiones
de todos los paises miembro han mostrado un nuevo interés en los aspectos economicos del tamafio
de los paises. Las opiniones convergen en recalcar que las agudas diferencias de tamafio entre los
socios constituyen un impedimento para el logro de los objetivos comunes y necesitan de respuestas
efectivas (Bizzozero y Abreu [2000]; Masi y Bittencourt [2001]). Este enfoque, que coincide con
la manifiesta preocupacion de los paises menores con respecto a la distribucion de los costos y
beneficios de la integracion, ha sido expresado con recurrentes amenazas de "romper" la unidad
del bloque en las negociaciones comerciales externas después de las devaluaciones de los paises
mas grandes.

A. Tamafo econdémico y nivel de desarrollo

En el MERCOSUR, las asimetrias son ciertamente muy relevantes. Pero la particular configuracion
de las disparidades nacionales impide que el tamafio pueda ser considerado como Unico criterio
para definir politicas para contrastar las asimetrias.

Si se analiza el tamafio de las economias (Gréfico 1) la diferencia entre Argentina y Brasil y los paises
menores es enorme. Las economias de Paraguay y Uruguay son equivalentes, respectivamente, al
1,9% vy al 3,1% de la economia de Brasil y al 6,1% y al 10,2% de la de Argentina. Observando el
peso demogréfico se llega a conclusiones similares. Sin embargo, si se considera la riqueza se llega
a conclusiones divergentes (Grafico 2). En ambito nacional, Brasil es el segundo pais méas pobre
de la region, detras de Uruguay y Argentina. Ademas en Brasil (y en menor medida también en
Argentina)™ las enormes disparidades regionales refuerzan la conclusion que las asimetrias en el
tamano y en la riqueza no estan correlacionadas.

GRAFICO 1
PIB, 2002 PPP
(% internacionales corrientes)
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Fuente: WDI, Banco Mundial.

13 Esta seccion se basa, con algunos cambios, en Moreira [2003].

1 No se dispone de informacién desagregada a nivel regional para Argentina.
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La falta de correlacion entre tamafio y bienestar no es una caracteristica especifica de la region.
Tal como lo indican Wacziarg, Spolaore y Alesina [2002] "entre los diez paises que presentan el
ingreso per capita mas alto del mundo solo cuatro de ellos tienen una poblacion superior al millon
de habitantes”. Sin embargo, esta falta de correlacion constituye un formidable obstaculo para
disefiar politicas destinadas a contrastar las asimetrias. Por un lado, el tamafio del mercado confiere
a los paises mas grandes ventajas en la explotacion de las economias de escala, de las fuerzas de
aglomeracion y de las externalidades de la integracién, particularmente en lo que se refiere a la
capacidad de atraccion de las inversiones extranjeras directas. Pero, por otro lado, el pais mas grande
figura entre los méas pobres. En estas condiciones, una politica que transfiera recursos desde los
grandes hacia los mas pequefios con el objetivo de compensar desventajas en el tamafio podria
redundar en la acentuacion de las disparidades de ingresos entre los socios del MERCOSUR.

GRAFICO 2
PIB PER CAPITA, 2002 PPP
(% internacionales corrientes)
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Fuente: WDI, Banco Mundial e IBGE

Similarmente, una politica orientada a reducir las disparidades de los ingresos (un objetivo que
promoveria la cohesion en el bloque) agravaria las desventajas de tamafio y enfrentaria dificultades
relacionadas con el hecho que los paises mas ricos de la region no lo son en términos mundiales.
El pais més rico de la region presenta un PIB per cépita inferior a la mitad del promedio de los
paises de la OCDE. Ademas, el MERCOSUR se compone, en el mejor de los casos, de paises de
ingreso mediano que disponen de limitados margenes fiscales para financiar politicas basadas en
transferencias de recursos.

Desde luego, una posible solucién es la adopcion de un criterio que combine conjuntamente el
tamafo (por ejemplo, el PIB) y la riqueza (por ejemplo, el PIB per capita) y que tome en cuenta
tanto las disparidades entre paises como aquéllas entre regiones subnacionales, similarmente a los
Fondos de Cohesidén de la UE. Tal criterio responderia a las exigencias de los socios menores como
Paraguay (tamarfio y riqueza) y Uruguay (tamafio) y a aquellas de los socios mayores como Brasil
(riqueza y regiones deprimidas) y Argentina (regiones deprimidas). A pesar de ello, una opcion de
este tipo no resolveria la restriccion presupuestaria determinada por el hecho que el pais grande no es
el mas rico y que los més "ricos™ de la region no son "realmente” ricos para financiar politicas de este
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tipo. En Europa, por ejemplo, los paises ricos, 1o son en términos mundiales y existe una correlacion
razonable entre tamafio y riqueza (por ejemplo, Francia, Alemania y el Reino Unido comparados
con Portugal, Espafia o Grecia), lo que ha facilitado el disefio de las politicas de cohesion.

B. Asimetrias y politicas comerciales

Las dificultades en la implementacién de politicas de convergencia basadas en transferencias de
recursos financieros sugieren poner el énfasis en politicas relacionadas con el comercio. Mas
especificamente, iniciativas que apunten al perfeccionamiento y a la profundizacién del MERCOSUR
tienen un gran potencial para contribuir a la reduccion de las asimetrias y al fomento de la cohesion
en la region. Esto es particularmente valido en lo que se refiere a las cuestiones de tamafio. En el
MERCOSUR, las desventajas de tamafio estan mas relacionadas con el tamafio econémico de los
paises (0 sea de los mercados domésticos) que con el tamarfio geografico. Ahora bien, es precisamente
a través del comercio y de la integracion regional que los paises pequefios pueden mitigar las
desventajas determinadas por el tamafio reducido de los mercados domésticos.

A pesar de los progresos de la integracion regional, el MERCOSUR no garantiza a los paises mas
pequefios un acceso irrestricto a un territorio aduanero regional completamente unificado. La agenda
es considerable: (i) las barreras no arancelarias determinan barreras de acceso importantes; (ii) las
deficiencias institucionales en las areas de los estandares técnicos, de la regulacion de los servicios
publicos, de la internalizacién de las disciplinas comunes, de la regulacién de la competencia y de
los mecanismos de solucion de controversias generan incertidumbre y deprimen el comercio y la
inversion; (iii) la infraestructura regional es precaria y constituye un obstaculo mayor al desarrollo
de las corrientes comerciales; (iv) las abundantes perforaciones al AEC oscurecen las perspectivas
de un comercio intrarregional libre de reglas de origen; (v) la coordinacion macroeconémica se
ha mejorado mas por casualidad que por disefio; y (vi) la tendencia a adoptar acciones unilaterales
ha debilitado la cohesion politica del bloque, ha introducido incertidumbre para los inversores y
ha debilitado la posicién comun en las negociaciones comerciales externas.

En la vertiente externa, el nivel y la estructura del AEC generan un costo substancial para los paises
pequefios, reforzando las desventajas estructurales. Por ejemplo, el AEC vigente determina un alto
grado de proteccion efectiva a los bienes de capital y genera un incremento del costo de la inversion
y del acceso al progreso tecnoldgico. Por este medio, se debilitan los dos vehiculos mas poderosos
del crecimiento sostenible, la inversion y la productividad, cuyo fomento tendria que ser el objetivo
de cualquier pais, independientemente de su tamafio.

En este contexto, el MERCOSUR ha adoptado practicas de tratamiento especial y diferenciado en
favor de las economias pequefias que pueden ser cuestionadas. El otorgamiento de excepciones al
AEC en lugar de una revision sustantiva de su nivel y estructura es cuestionable porque debilita
el mercado Unico regional y la armonizacion de la politica comercial frente a terceros, que son
el principal instrumento del cual disponen los paises pequefios para compensar las asimetrias
determinadas por el reducido tamafio de sus mercados.
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Sin embargo, cabe destacar que ni siquiera un mercado perfectamente unificado elimina la tendencia
hacia la aglomeracion de las actividades con rendimientos crecientes y externalidades positivas en
los paises mas grandes, especialmente en un entorno caracterizado por distorsiones generadas por
la capacidad de proveer incentivos fiscales y crediticios. Es, por lo tanto, crucial que las iniciativas
orientadas a perfeccionar el mercado comun sean acompafiadas por medidas que apunten a reducir
las asimetrias generadas por las politicas publicas nacionales. La exigencia de fomentar la cohesion
en el MERCOSUR deberia entonces fomentar la definicion de un régimen comun de los incentivos
que refleje la necesidad de compensar las asimetrias de tamario y de riqueza, en un marco general
de responsabilidad fiscal.

En sintesis, en el MERCOSUR, el elemento central de una estrategia para enfrentar las asimetrias,
tanto de tamafio como de riqueza, coincide con la profundizacion del mercado comudn y con la
creacion de un sistema de incentivos fiscales y crediticios que favorezca a los paises mas pequefios
y a las regiones econémicamente deprimidas. El tratamiento especial y diferenciado generado por
medio de las politicas comerciales deberia apuntar a una mayor y mejor integracion en el mercado
unico a través de la expansion de los flujos de comercio, en vez de contribuir a través de medidas
restrictivas a la marginalizacion de las economias pequefias. Asimismo, particularmente en los
paises pequefios y de menor desarrollo relativo, las politicas regionales deben ser acompafiadas
con politicas nacionales complementarias disefiadas en funcion del objetivo estratégico de mejorar
la participacion en los mercados regionales e internacionales. El caso de Paraguay permite enfatizar
la necesidad de llevar a cabo iniciativas regionales y nacionales paralelas y complementarias
(Giordano [2004]).
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IV. CONCLUSION: ELEMENTOS CRITICOS PARA LA CONVERGENCIA EN EL
MERCOSUR

El examen de las modalidades de tratamiento de las asimetrias en los acuerdos comerciales
multilaterales y preferenciales, el analisis de las politicas adoptadas para fomentar la convergencia
en los mercados comunes y la exploracion de las principales asimetrias presentes en el MERCOSUR
permiten destacar algunos elementos criticos para disefiar politicas orientadas a favorecer la
convergencia entre sus socios.

Garantias de acceso a los mercados: el acceso al mercado es el elemento crucial para promover
la convergencia de las tasas de crecimiento y el desarrollo a través del comercio. Asimismo, la
certidumbre sobre las condiciones de acceso a los mercados crea fuerzas enddgenas que generan
incentivos para avanzar hacia formas superiores de integracion (bienes publicos regionales). Por
lo tanto, el acceso irrestricto al mercado regional se destaca como el primer prerrequisito y como
un factor que contribuye a la promocién de la convergencia entre los socios de un proyecto de
integracion.

Credibilidad y eficiencia de las reglas: la sostenibilidad del proyecto de integracion depende de su
capacidad de generar confianza en reglas creibles y previsibles que, a su vez, favorezcan inversiones
de largo plazo y corrientes comerciales originadas en las localidades geograficas mas eficientes.
Por otra parte, los efectos de la integracion no se reparten de manera equilibrada si no se distribuyen
de manera equilibrada las ineficiencias generadas por las politicas comerciales preferenciales. En
este sentido, el AEC y la politica comercial frente a terceros tienen un impacto de suma importancia
sobre la cohesidn interna de los miembros del bloque. Si bien la integracion regional puede contribuir
a aumentar el bienestar colectivo y asistir el proceso de insercion en la economia global, es preciso
evitar la generacion de costos de eficiencia excesivos y el aislamiento de los mercados internacionales
a través de précticas comerciales excesivamente restrictivas.

Efectividad en el disefio de las reglas: los mecanismos de produccién de las reglas comunes
tienen una importancia medular para el funcionamiento del mercado comin y para la distribucion
de los beneficios de la integraciéon. Un sistema de produccion de reglas efectivo, acompafiado de
un sistema de resolucién de controversias agil y creible, es la mejor garantia contra conflictos en
la interpretacion del derecho que abren espacios para la discrecionalidad y la incertidumbre y
generan consecuentes costos de eficiencia asimétricos.

Internalizacién y respeto a las reglas: la credibilidad de las reglas comunes depende
principalmente de su internalizacion en las legislaciones nacionales y de la restriccion de las
tendencias al unilateralismo, particularmente en los acuerdos basados en arquitecturas
institucionales intergubernamentales. Consecuentemente, la posibilidad de reducir las asimetrias
y de avanzar hacia objetivos comunes en el marco de un proyecto de integracion crecientemente
solidario es fuertemente relacionada con la posibilidad de fomentar la concertacion y la accion
colectiva en areas de interés comun.

Instituciones colectivas regionales: instituciones colectivas técnicamente competentes, bien
financiadas y dotadas de capacidad de iniciativa son fundamentales para crear ambitos institucionales
que promuevan la creacién de bienes publicos regionales y para funcionar como "anclas™ que
restringen las politicas nacionales que generan asimetrias. Para ello, es necesaria una adecuada
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representacion de todos los paises del bloque en el personal de planta. Asimismo, es importante
fortalecer en dichas instituciones la capacidad de evaluacién del impacto de las politicas regionales
y nacionales que tengan efectos sobre el proceso de integracion.

Trato especial y diferenciado: el trato especial y diferenciado en materia comercial puede
facilitar la convergencia hacia un régimen comercial de preferencias reciprocas. El objetivo
principal de este conjunto de reglas debe ser la expansion del comercio en contraposicion a su
restriccion, evitando la creacién de un sistema permanente de obligaciones diferenciadas. Es
necesario definir el alcance temporal del régimen de excepciones, evitar la creacion de resistencias
debidas a la economia politica de la proteccion y proveer asistencia técnica adecuada para asegurar,
particularmente en los paises institucionalmente méas débiles, la convergencia hacia un conjunto
de compromisos reciprocos.

Politicas e instituciones nacionales: las politicas regionales necesitan ser acompafiadas por
politicas nacionales activas de los estados miembros que sean compatibles y complementarias
con las politicas regionales. Asimismo, es necesario fortalecer las instituciones nacionales para
aprovechar plenamente las politicas regionales. Particularmente en los paises mas expuestos a las
asimetrias regionales, es necesario definir claramente la importancia de las politicas auxiliares a
la integracion en las estrategias de desarrollo nacionales y adoptar estrategias y politicas de alcance
relevante. Para ello, es necesario crear a nivel nacional incentivos para promover politicas locales
coherentes con aquellas de los otros socios regionales.

Asistencia tecnica y financiera: el proceso de profundizacién de la integracién necesita ser
acompariado de politicas de asistencia técnica y financiera de magnitud relevante que apoyen al
proceso de convergencia. En los paises del MERCOSUR existen importantes obstaculos
institucionales que conspiran contra el desarrollo de un mercado comun integrado. Asimismo, la
existencia de mercados imperfectos e incompletos determina una insuficiente produccion privada
de ciertos bienes publicos fundamentales para el fomento de la competitividad. La movilizacién
de recursos para el apoyo técnico y financiero en el area del fortalecimiento institucional y de la
promocion de la competitividad es crucial para asegurar la eficacia de las iniciativas orientadas a
compensar las asimetrias.

Desarrollo de la infraestructura regional: los ejes de integracion propuestos en el marco de la
Iniciativa para la Integracion de la Infraestructura Regional Sudamericana (IIRSA), persiguen
fortalecer la interconexion de zonas interiores de menor desarrollo y otorgarles un mejor acceso
al exterior para poder vender sus productos. El desarrollo de la infraestructura regional y la
armonizacion de las reglas para su utilizacion seria de particular ayuda para reducir las asimetrias
en el MERCOSUR, particularmente en lo que refiere a los paises y regiones que no tienen
litorales maritimos.

Rol de las Instituciones Financieras Internacionales (IF1): las IFI, particularmente aquéllas con
alcance regional y vocacion para el apoyo de la integracion regional, pueden contribuir al logro
de una mayor convergencia entre los miembros del MERCOSUR, en colaboracion con instituciones
financieras locales como el Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES)
en Brasil o el Banco de Inversion y Comercio Exterior (BICE) en Argentina. Ademas del
tradicional rol de las IFI en la promocién de la infraestructura regional, dichas instituciones pueden
contribuir al fortalecimiento de las instituciones colectivas regionales en la identificacion y la
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promocion de los bienes publicos regionales, particularmente en lo que refiere al tratamiento de
las asimetrias. Sin embargo, es importante destacar que el apoyo a escala regional debe ser
complementado con esfuerzos a escala nacional, particularmente en lo que refiere a:

(i) la capacidad de incentivar la programacion de las politicas nacionales para captar los beneficios
de la integracion regional; y

(if) la capacidad de crear incentivos operativos para guiar la implementacion de un sistema
integrado de politicas nacionales y regionales de este tipo.*

En fin, para avanzar en la consolidacion y profundizacién del proceso de integracién del
MERCOSUR, es vital asegurar que los miembros perciban un equilibrio en la distribucién de los
costos y beneficios derivados. Para ello, se debe considerar el impacto dinamico de las asimetrias
y establecer acuerdos para lograr su reduccion gradual, considerando todas las modalidades
presentadas en estas conclusiones.

Sin embargo, todas ellas requieren de una importante voluntad politica en cada uno de los estados
miembro y, en particular, del fuerte liderazgo de los paises de mayor tamafio. Ciertamente, el bloque
se encuentra en un momento de confluencia politica que permitira avanzar en diversos acuerdos
en cada una de estas modalidades. Pero para que dicha voluntad politica tenga sustentabilidad en el
tiempo, es preciso que se manifiesten los beneficios del proceso para lo cual es necesario lograr la
expansion del comercio, el fortalecimiento de las reglas y de las instituciones y el perfeccionamiento
de la arquitectura del acuerdo.

Por ultimo, es importante considerar que la evolucion de los procesos de integracion no sigue una
trayectoria recta, sino que sufre vaivenes, con periodos de avance y otros de retroceso. Desde 2003,
el bloque ha retomado una tendencia de mayor integracién y expansion de sus relaciones comerciales
intra y extrarregionales, que aunado a la mencionada afinidad politica podria facilitar el tratamiento
de ciertas asimetrias. Pero, como la experiencia indica, eventualmente podran aparecer ciclos
negativos, por lo que es necesario acordar y establecer mecanismos para minimizar el impacto de
los mismos sobre las politicas implementadas.

* En la reciente XXV2 Reunion del Consejo del Mercado Comun (Montevideo - Diciembre de 2003) fue aprobada la

Decisién 27/03 cuyo objetivo es la promocién de "estudios para el establecimiento de Fondos Estructurales destinados a
elevar la competitividad de los socios menores y de aquellas regiones menos desarrolladas”. Mas alla de eventuales
asuntos técnicos que es preciso evaluar a través de estudios, en un contexto de recursos escasos como aquel que
caracteriza a los paises de la region, el financiamiento de tales fondos aparece como un obstaculo sobresaliente. Los
instrumentos financieros de apoyo a la competitividad y a la integracion de las IFI podrian ayudar los paises del
MERCOSUR a superar estas restricciones financieras. En linea con el caracter intergubernamental del MERCOSUR,
los cuatro paises del bloque podrian acceder de manera coordinada a lineas de crédito nacionales cuyo objetivo sea
la elevacion de la competitividad a través del comercio. Una parte de estos recursos podrian ser destinados hacia
iniciativas tendientes a contrastar las asimetrias en el MERCOSUR en funcién de objetivos identificados en planes de
accion nacionales establecidos en concertacién con los socios regionales. Las IFI podrian complementar estos
instrumentos financieros con recursos concesionales y asistencia técnica destinados a financiar y a fortalecer el disefio
de los proyectos que tengan importantes externalidades positivas sobre el proceso de integracion. Por ejemplo,
mecanismos de este tipo han sido planteados por el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) en los estudios
preparatorios para la Estrategia de Pais para Paraguay (ver Giordano [2004]).
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