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MERCOSUR: EN BUSCA DE UNA NUEVA AGENDA

- INFORME DEL RELATOR -

Andrew Crawley”
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l. INTRODUCCION

El MERCOSUR ha alcanzado importantes logros en un corto periodo. Hubo una notable
liberalizacion, el comercio intrarregional se incrementd significativamente, se inculcd un cierto
sentido de pertenencia regional a los habitantes de cada nacién y el proyecto regional sirvié como
pretexto para llevar a cabo ajustes en el plano nacional. No obstante, aun se mantienen las
inconsistencias entre los objetivos del proyecto, por un lado, y sus instituciones y mecanismos,
por el otro. Ha habido una persistente brecha entre los objetivos retdricos y las practicas concretas
y, al principio de la presente década, varias crisis subregionales parecian cuestionar la importancia
del MERCOSUR. Sobre la base de estos antecedentes, el Banco Interamericano de Desarrollo y
la Fundacion Getulio Vargas organizaron un seminario en Rio de Janeiro que se llevé a cabo los
dias 5y 6 de junio de 2003. El encuentro reunio a un pequefio grupo de especialistas en comercio
e integracion con el fin de analizar los logros y los problemas del bloque hasta el presente, y para
debatir posibles elementos de una nueva agenda subregional.

Las versiones completas de los trabajos presentados en este seminario se encuentran disponibles
por separado en esta Serie de Documentos de Trabajo. Entre ellas se encuentran: el DT-IECI-06b
"La insercion del MERCOSUR al mundo globalizado", de Juan Ignacio Garcia Pelufo; el DT-
IECI-06c "MERCOSUR: Dilemas y alternativas de la agenda comercial”, de Sandra Pol6nia
Rios; el DT-IECI- 06d "La inestabilidad cambiaria en el MERCOSUR: Causas, problemas y
posibles soluciones", de José Luis Machinea; y el DT-IECI-06e "Agenda de institucionalizacion
del MERCOSUR: Los desafios de un proyecto en crisis”, de Pedro da Motta Veiga.

Ademas, a lo largo de las muchas sesiones de este encuentro, varias cuestiones aparecieron de
forma recurrente en diferentes contextos y fueron debatidas desde distintos angulos. Por las
razones expuestas, en términos generales, este informe sobre el seminario no intenta ser ni un
resumen completo de cada trabajo ni una sintesis sesién por sesion de su desarrollo. Por el
contrario, se trata de un enfoque tematico que tiene como objetivo sefalar cuales fueron las
cuestiones que aparecieron como particularmente significativas en el flujo del debate, a qué
argumentos se les otorgd mayor validez, en qué area fueron mas notables las divergencias y
donde yacen las bases para el consenso. Al delinear el debate de esta manera, se ha tratado de
evitar considerar puntos de vista individuales fuera de contexto, al mismo tiempo que se incluian
esas opiniones en la estructura tematica general.

*  Consultor del Departamento de Integracion y Programas Regionales del Banco Interamericano de Desarrollo.
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1. ELABORACION DE UNA NUEVAAGENDA Indice

El MERCOSUR, tal como lo reconocieron todos los oradores de este seminario, no goza de buena
salud. Brasil ha mantenido la estabilidad pero continda siendo vulnerable a los vaivenes de los
mercados financieros internacionales. Los demas miembros se encontraban en recesion. Segun lo
expresado por uno de los oradores, a partir de 1999 el bloque se ha movido en direccion contraria
a la integracion. En términos generales, las repuestas de los paises miembros a los desafios
econdmicos de fines del siglo XX contintdan siendo validas, aunque pareceria evidente que el
MERCOSUR necesita una nueva agenda para seguir siendo viable en el futuro: el peligro de que
se torne irrelevante fue una preocupacién que expresaron varios oradores. Para mantener su
relevancia, el bloque debera profundizar varios aspectos y evitar errores pasados mediante la revision
de la anterior metodologia de integracién y, ante todo, sobreponerse a sus propias inconsistencias.

Los doce afios de experiencia que siguieron a la firma del Tratado de Asuncién han ayudado a
alimentar el debate acerca de como debe ser la nueva agenda y en este seminario se sostuvo que
los determinantes de esa nueva agenda deberan contemplar esencialmente tres aspectos:

« El ambiente regional y el extrarregional. En este sentido, los factores condicionantes no han
variado mucho durante la ultima década, y parece poco probable que se modifiquen
significativamente en un futuro cercano. En resumen, los determinantes de la nueva agenda
seran los mismos que los del pasado.

o Las actitudes de las elites subregionales con respecto a las estrategias adoptadas para asegurar
la insercion internacional de sus respectivos paises. Estas actitudes fueron consideradas
bastante estables en el area del comercio y, dado que las circunstancias externas no han
variado, las estrategias que se desplegaran para adaptarse a ellas seran similares. Sin embargo,
la insercion financiera internacional podria presentar problemas en tanto y en cuanto las
perspectivas de los dos socios de mayor envergadura difieren una de la otra en este aspecto.

o Laexperiencia adquirida hasta la fecha. En este punto se deben hacer tres consideraciones. En
primer lugar, los paises miembros tienen vividos recuerdos de conflictos comerciales y de la
insuficiencia de las principales instituciones y reglamentaciones para mediar en ellos con
efectividad. En segundo lugar, recuerdan con la misma precision el devastador impacto que
produjo la volatilidad de los tipos de cambio y la incompatibilidad de los regimenes cambiarios.
En tercer lugar, ciertas caracteristicas estructurales de los estados miembros, tales como las
asimetrias de tamafio y la ausencia de una moneda comun como referencia, también delinearan
la futura agenda.

Con estos antecedentes, el mensaje que surgi6 de las muchas presentaciones y discusiones en este
seminario fue que para profundizar el proceso de integracion del Cono Sur, la futura agenda
debera concentrarse en ciertos elementos esenciales tales como la eliminacion de las principales
restricciones no arancelarias, los acuerdos institucionales y los sistemas para establecer reglas; la
forja de una vision comun acerca de qué es el MERCOSUR y hacia dénde se dirige; las cuestiones
cambiarias y la coordinacion macroecondmica, y la formulacion de un programa comercial comun.

Una agenda de esta naturaleza trae aparejada la reconsideracion de la primacia acordada hasta
ahora a la concrecién de una unién aduanera. Desde el Protocolo de Ouro Preto, en diciembre de
1994, hasta el presente, se ha dicho que la armonizacién arancelaria era el tema fundamental (a



menudo el Unico tema) de la agenda del MERCOSUR. Es probable que esta situacion se explique
por la constante tendencia a referirse al modelo europeo como guia para el proceso en el Cono Sur.
Frecuentemente, se cita a la Unién Europea (UE) como punto de referencia para el MERCOSUR,
aungue para muchos de los participantes pareceria que llegé el momento de que el blogue encuentre
su propio camino. Segun el modelo europeo, una unién aduanera es un segundo nivel en la
integracién y se debe completar antes de avanzar al siguiente nivel, es decir, a un mercado coman.

Una completa uniformidad arancelaria en el MERCOSUR, sin embargo, sera politicamente dificil
de alcanzar en el corto plazo, fundamentalmente por el rol que desempefié la disparidad arancelaria
en los paises mas pequefios y por la oposicion de importantes sectores en los miembros mas
grandes. Entre tanto, la atencion podria centrarse fructiferamente en otros elementos clave de la
nueva agenda. Una de las cuestiones mas relevantes que podria sefialarse sobre este tema se
relaciona con las diferentes actitudes frente a la integracion que surgen de las asimetrias de tamafio.
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1. ASIMETRIAS DE TAMANO Y PERSPECTIVAS DIFERENTES

Las diferentes actitudes nacionales con respecto a la integracion del Cono Sur, que surgen de las
asimetrias de tamafio entre los estados miembros, fue un tema constante en las discusiones de
este seminario y se lo invocd repetidamente para explicar las dificultades subregionales en los
campos institucional, macroeconémico y de las negociaciones externas. EI argumento reiterado
fue que ciertas actitudes de elites subregionales potencian los efectos de las asimetrias de tamafio
y son inconducentes para profundizar la integracion. Se argumenté que las elites brasilefias, en
particular, han sido reacias a ceder una significativa autonomia a los socios mas pequefios. Este
pais ha estado dispuesto a renunciar a cierta independencia en el &rea del comercio internacional,
pero se ha resistido a estar sujeto a normas que puedan causar una pérdida irrecuperable de esa
independencia. Siempre ha tratado de que estas normas sean objeto de continuas modificaciones
en el proceso de negociacion en el que desempefia el rol dominante.

Las diferencias en el tamafio y las estructuras econémicas de los miembros han dado lugar a una
interdependencia asimétrica. Los socios mas pequefios son mas dependientes de los mercados
vecinos que los socios mas grandes, y los afectan en mayor medida las decisiones de politica
econdémica de estos ultimos. Una devaluacion en un pais grande puede hacer estragos en uno
pequefo; la provision de ayuda estatal a ciertos sectores en un socio grande puede debilitar a todo
un sector en un pais pequefio. De ahi que los incentivos de cada pais para que un determinado
tema aparezca en la agenda regional difieran notablemente. Los paises mas pequefios, por
ejemplo, tienen razones mas fuertes para incluir temas que reduzcan la autonomia nacional en el
establecimiento de politicas. Dicha circunstancia se complica por una tendencia de Brasil a
considerar al MERCOSUR como una contingencia, como una opcién entre otras. Esta vision
dificulta un verdadero enfoque regional.

En pocas palabras, los estados miembros tienen perspectivas divergentes acerca de como deben
proyectarse en el escenario mundial, y sus habitantes tienen visiones diferentes de si mismos y
del rol internacional de sus paises. Tal como se argumentd en este seminario, no es esencial que
todos los miembros compartan las mismas estrategias nacionales, pero si es crucial que dichas
estrategias sean coherentes y que se ajusten a una matriz de intereses complementarios. Se trata
de un dificil emprendimiento, ya que los determinantes de las estrategias cambian de acuerdo con
las circunstancias nacionales, regionales e internacionales. Desde esta perspectiva, las asimetrias
invariables y de facto son menos importantes que las asimetrias en las politicas. El problema del
MERCOSUR en este aspecto no es geografico sino politico: los paises no cumplieron con lo que
habian prometido porque las agendas nacionales primaron por encima del proyecto regional. Esta
situacion restringio el desarrollo institucional necesario para agregar nuevos temas a medida que
el proceso evolucionaba.
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IV. LASINSTITUCIONESY EL ESTABLECIMIENTO DE NORMAS

El tema institucional provoco quiza el debate méas extenso a lo largo de las muchas sesiones de este
seminario. Considerado por una mayoria de los oradores como institucionalmente subdesarrollado,
el MERCOSUR ha preservado un bajo perfil institucional desde el principio, un enfoque previamente
apoyado por todos los gobiernos miembros y la mayoria de los analistas independientes. Entre
los formuladores de politicas subregionales, la vision dominante tendia a asociar el desarrollo
econdmico con la creacion y proliferacion de burocracias costosas e ineficientes. Hubo acuerdo
general en las discusiones del seminario acerca de que, al menos en el comienzo, éste era un punto
de vista correcto y comprensible.

Los requerimientos institucionales de la primera fase del bloque (la transicion a una unién aduanera,
1991-1994) fueron minimos. El proceso fue creado sobre la base de un amplio programa
generalizado de reduccion de aranceles, que operaba automaticamente una vez que los gobiernos
de los estados miembros se hubieran puesto de acuerdo. De ahi que la estrategia de un bajo perfil
institucional funcionara razonablemente bien mientras el MERCOSUR trataba principalmente
cuestiones aduaneras o comerciales. Sin embargo, resulto ineficiente para encarar otras cuestiones y
dificulto el debate sobre institucionalizacion necesario cuando hacia fines de la década de 1990 se
profundizé la crisis en la subregion. Ademas, las actitudes frente a la dimension institucional del
MERCOSUR han estado condicionadas por el deseo de evitar los riesgos inherentes percibidos al
introducir el tema de la supranacionalidad en un acuerdo cuyo miembro mas grande claramente
parece favorecer mecanismos estrictamente intergubernamentales.

El programa interno del MERCOSUR ya ha modificado su enfoque con la adopcion de la Agenda
2000, en Montevideo, en diciembre de 1995. Los temas de la agenda no comercial que surgieron
en 1995, necesariamente presentaban mayores demandas institucionales, pero hubo resistencia en
algunos sectores para satisfacer esos requerimientos de modo efectivo. A medida que la demanda
de respuestas institucionales frente a nuevas cuestiones y las circunstancias cambiantes sobrepasaron
la capacidad de las instituciones existentes para actuar, el sentido de un proyecto regional comenz6
a perder relevancia. Es significativo el hecho de que el estancamiento del empefio regional comenzé
a ser aparente precisamente en el momento en que se requerian esfuerzos para abordar cuestiones
no comerciales que involucraban politicas que los miembros insistian en considerar como asuntos
de interés interno. En consecuencia, se trataron algunos importantes temas relacionados con la
integracién a través de compromisos superficiales (y en algunos casos cosméticos) con normas
que luego no fueron aplicadas, lo que agregé muy poco a las obligaciones asumidas anteriormente
en negociaciones multilaterales.

A medida que el proceso regional perdia su enfoque, la agenda del MERCOSUR se expandia de
modo un tanto cadtico. Mas aln, cada vez fue mas evidente que el déficit institucional estaba
provocando otro déficit en el area de la implementacion de las medidas ya acordadas. Las normas
y protocolos subregionales fueron incorporados inadecuadamente a la legislacion nacional de los
paises miembros y el MERCOSUR, por consiguiente, comenz0 a perder credibilidad y relevancia
para los actores publicos y privados de toda la subregion. Los participantes de esta reunion
manifestaron amplio acuerdo acerca de que, en el campo de las instituciones, el sistema del
MERCOSUR para elaborar e implementar reglas es un obstaculo crucial para mantener la relevancia.



Elaboracién de normas

La metodologia adoptada para elaborar y aplicar normas ha complicado los esfuerzos para alcanzar
el desafio institucional de profundizacion del proceso. Ha habido amplio consenso con respecto
al hecho de que la ausencia de normas comunes que permitieran la mediacion imparcial de
controversias ha tenido un impacto significativo en los flujos comerciales y ha socavado la
perspectiva de explotar el potencial total de la integracion para el beneficio equitativo de todos
los paises miembros. Segun lo expresado por uno de los oradores, el problema del blogue no es
que haya muy pocas normas. Por el contrario, el MERCOSUR tiene demasiadas normas, pero
son de mala calidad, estan enfocadas inadecuadamente y, en algunos casos, en la préctica, no
reglamentan nada.

Esta Gltima aseveracion fue ilustrada graficamente por una presentacion que catalog6 los defectos
en la elaboracion de normas subregionales. La literatura sobre el MERCOSUR, se argumento,
frecuentemente habla acerca de lo que el bloque ha hecho en este campo pero no explica lo que
realmente ha alcanzado. Por ejemplo, el MERCOSUR tiene treinta y siete normas sobre la
armonizacion de estandares sanitarios y fitosanitarios, pero que en realidad no armonizan nada;
son poco mas que un listado de medidas. Los Protocolos de Colonia y Montevideo son mutuamente
incompatibles; no se ha logrado nada en el area de reglamentaciones para el comercio de servicios,
aparte de las telecomunicaciones; y (como ejemplo llamativo de la inercia institucional) el acuerdo
marco de cooperacion interregional entre el MERCOSUR y la UE, de 1995, nunca fue aprobado
formalmente por el MERCOSUR.

La credibilidad del sistema de establecimiento de normas es, por consiguiente, una dificultad basica.
El MERCOSUR fue concebido como un esquema de integracion profunda que debia evolucionar.
No se intent6 alcanzar un acuerdo del tipo del Tratado de Libre Comercio de América del Norte
(TLCAN), sino algo mas parecido a la UE. A pesar de estas aspiraciones, sin embargo, el
MERCOSUR no ha proyectado normas que rijan como se deben establecer otras normas. Este es
un aspecto critico de los esquemas de integracién que deben evolucionar, porque de otro modo
el impetu del proceso puede quedar sujeto a consideraciones politicas surgidas de un ambiente
desfavorable o de circunstancias nacionales particulares. La produccion de protocolos y
reglamentaciones se ha separado de la implementacion de tales instrumentos en términos de plazos,
momentos oportunos, acatamiento y aplicacion. El proceso de integracion, por consiguiente, se
transforma en un modelo desarrollado sobre la base del poder y no de las normas.

Practicamente todos los oradores estuvieron de acuerdo sobre este tema. Al no estar suficientemente
orientado por las normas, el MERCOSUR se vio afectado por lo que un participante calificé de
"aladificacion™ y marcado por una cultura en la cual se pensaba que las reglamentaciones
acordadas podian ignorarse. No ha habido estimulo para que los paises miembros se rigieran por
normas a pesar del hecho de que, tal como sefialé un orador, un proceso desarrollado sobre la
base de reglamentaciones tiene una clara légica econdmica. Posee un efecto disciplinario, ya que
la implementacion de normas subregionales acordadas y su cumplimiento proveen argumentos
que pueden ser utilizados para negociar con los lobbies internos. También tiene un efecto favorable
a la inversion, puesto que un proceso de integracion desarrollado sobre la base de normas conduce
a flujos de capital y al efecto credibilidad.

Sobre este tema, varios oradores sefialaron que la transposicion de normas del MERCOSUR a leyes
nacionales es particularmente complicada en Brasil, debido a que los preceptos constitucionales



establecen que las leyes nacionales deben primar sobre las reglamentaciones del MERCOSUR.
Esta vision fue objetada por otro orador, quien sefialé que Brasil era miembro de la Organizacion
Mundial de Comercio (OMC). La ley internacional que emana de las decisiones de la OMC impone
obligaciones a los miembros de la Organizacion que deben hacerse efectivas inmediatamente, sin
la posibilidad de recurrir a la ratificacion nacional o a la transposicion. Si no existiera ningun
obstaculo constitucional para la aceptacion total de las obligaciones de la OMC, entonces tampoco
habria obstaculo alguno para aceptar las normas del MERCOSUR. De acuerdo con esta vision, la
razon del no acatamiento de las obligaciones en el marco del MERCOSUR no es constitucional
sino politica: simplemente no son queridas.

Una nueva institucionalizacién

Dada la modificacion en el enfoque de la agenda del MERCOSUR, al igual que la necesidad de
profundizacion para mantener la relevancia, las disposiciones institucionales vigentes hasta la
fecha han perdido su utilidad. EI método del perfil bajo ha provocado la obstruccién de algunas
iniciativas y es indudable que el MERCOSUR sufre un déficit institucional. Dado que la nueva
agenda del MERCOSUR deberia estimular una mayor convergencia, se requiere un nivel mas alto
de institucionalizacion. La nueva fase en la integracion demanda un mayor compromiso politico
de parte de los gobiernos miembros y el bajo perfil de la estructura institucional es insuficiente
para expresar tal compromiso o para implementar una nueva agenda.

La "institucionalizacién"”, de acuerdo con lo expresado anteriormente, no consiste en crear
instituciones sino en conferir credibilidad a un sistema de establecimiento e implementacién de
normas institucionales subregionales. Uno de los oradores expresd que éste debe ser el principal
objetivo de la agenda institucional. Verdaderamente, es la dimension institucional la que demanda
la mayor atencion en el curso de las presentes dificultades del MERCOSUR, ya que todas las
areas del proceso de integracion se encuentran afectadas por ella. Un esquema institucional
ampliado podria revertir de manera decisiva el presente estancamiento. En este aspecto, las areas
prioritarias que deben recibir atencion son: el sistema para el establecimiento de normas; los
mecanismos para implementar esas normas y el contenido o profundidad de las mismas normas.
Se hicieron varias recomendaciones para superar los obstaculos en estas areas:

o Lanegociacion y conclusion de un nuevo tratado constitutivo. De esa manera se mejorarian y
consolidarian no sélo las regulaciones juridicas primarias del MERCOSUR sino también su
legislacion secundaria, que incluye los protocolos sobre inversién, el comercio de servicios y
las politicas de competencia. En otro contexto, se expreso que esta idea seria buena para los
negocios ya que el sector privado del MERCOSUR, de acuerdo con esta vision, no sabe con
certeza como operar en el nivel subregional porque solamente alguien con conocimientos
especializados puede entender las normas. Un tratado nuevo y mas claro rectificaria esta
situacion.

o Fortalecimiento del Consejo del Mercado Comun (CMC). Una de las sugerencias expreso
que el Consejo debia reunirse por lo menos una vez por mes para proporcionar orientacion
politica a las negociaciones intra y extra-MERCOSUR. Otros participantes opinaron que
efectuar esas reuniones con tanta frecuencia no era una perspectiva realista. Se recomendd



realizar reuniones regulares de expertos y funcionarios de alto nivel como alternativa. Un
curso de accion de esta naturaleza requerird un presupuesto especifico.

e Los parlamentos nacionales deben involucrarse méas en el proceso. Esta empresa puede ser
riesgosa, pero no se puede postergar mas si se busca que el proyecto tenga mayor credibilidad.
Hubo consenso generalizado sobre este tema en las discusiones. Se tuvo la sensacion de que
las actividades del MERCOSUR deberian ser sometidas periédicamente para su ratificacion
parlamentaria con el proposito de incrementar la legitimidad de los negociadores de los
ejecutivos y para estimular el debate publico sobre temas del MERCOSUR.

o Se deberia reforzar la Secretaria. La Secretaria, que en cierta forma tiene una dimension
supranacional, necesita recursos humanos, técnicos y financieros que le permitan transformarse
en un cuerpo consagrado al proyecto regional.

o El sector privado deberia desempefiar un rol mas importante en la determinacion del proceso.
Hubo repetidos llamados a un mayor compromiso del empresariado con las negociaciones
internas y externas. Esta propuesta no sélo involucraria al circulo més elevado de la comunidad
empresarial; el sector entero deberia movilizarse. De hecho, se argumento, las reuniones del
Grupo Mercado Comun deberian estar precedidas por un foro empresarial.

En lineas generales, el establecimiento de normas deberia ser mas transparente. Un medio para
alcanzar ese fin consistiria en hacer mejor uso de la Internet y poner toda la documentacién
relevante sobre normas del MERCOSUR a disposicion de los usuarios en la red. Se sefialé un
contraste desfavorable entre los sitios Web de la Secretaria del MERCOSUR vy el de la Secretaria
General de la Comunidad Andina, que muestra una abundancia de informacidn sobre todas las
areas del proceso de integracion andina. Ademas, esta transparencia es necesaria para asegurar
una mayor participacion de la sociedad civil en la integracion del MERCOSUR.

En cuanto al enfoque del sistema de normas, éste deberia centrarse en la union aduanera. En sus
negociaciones intrabloque, los miembros han perdido de vista el objetivo. Ante la imposibilidad
de agregar un valor real (relacionado con las obligaciones de los miembros de la OMC) a los
compromisos asumidos y a las decisiones tomadas en areas cruciales para el perfeccionamiento
de la union aduanera, el MERCOSUR gradualmente perdié relevancia y credibilidad para los
estados miembros y los actores privados. Por lo tanto, futuros esfuerzos para institucionalizar el
proceso pueden no dar frutos si no se los acompafia con un intento de enfocar la agenda negociadora
en aquellos temas que son prioritarios para la consolidacion de la unién aduanera.

De la misma manera, la creacion de un Unico territorio aduanero (prerrequisito de una verdadera
unién aduanera) y la adopcién de una politica comercial comun son cuestiones prioritarias para
una agenda enfocada hacia la institucionalizacién. Igualmente importante para la consolidacion
de la unién aduanera es el establecimiento de un sistema que administre la ayuda estatal, que
vaya mas alla del Acuerdo sobre Subsidios de la OMC y que esté disefiado para disciplinar las
politicas nacionales de proteccidn a determinadas empresas y sectores. Finalmente, esta agenda
también requiere mecanismos de financiacion compartida para proyectos de infraestructura a
nivel subregional o para las regiones menos desarrolladas dentro de los paises miembros.

La determinacion politica, de acuerdo con la mayoria, no es suficiente para resolver los temas
institucionales. De hecho, siempre ha habido una fuerte voluntad politica (al menos, retéricamente)
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para que el proceso continte. El problema, tal como lo expreso uno de los participantes, es que el
MERCOSUR "no puede vivir solo de la politica®, y el desarrollo de cierta vision comin sobre la
direccion del proceso es crucial para un mayor progreso. El enfoque es esencial: una precondicion
fundamental para una integracion mas profunda consiste en una vision politica compartida por
todos los miembros sobre qué es el MERCOSUR y hacia donde se dirige. Una de las afirmaciones
mas reiteradas a lo largo de la reunion, especialmente en las discusiones sobre la agenda comercial
del bloque, fue la necesidad de una "visién comudn” mas firme, un sentido méas pronunciado de
comunidad de intereses.
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V. CUESTIONES COMERCIALES Indice

No existen dudas de que el MERCOSUR ha estado acosado por problemas de credibilidad tanto
internos como externos y los paises miembros no parecen compartir una visién comdn de la
integracion. Un mayor progreso en el frente comercial, al igual que con la agenda institucional,
requiere que los miembros experimenten un cambio de actitud hacia el MERCOSUR mismo y
hacia la integracién en general.

No obstante los progresos alcanzados en algunas areas, la persistencia de visiones divergentes
acerca del proceso ha sido un obstaculo para una integracién mas profunda en la esfera comercial.
No se ha alcanzado ningun progreso en la armonizacion de la legislacion. A partir de 1991, se
regionalizo el comercio del grupo pero el grado de regionalizacion varia entre los paises. Las
burocracias nacionales no han puesto demasiado empefio en alcanzar una verdadera integracion
comercial y en consecuencia han sido vulnerables al lobbying de intereses especiales a nivel
nacional. Como resultado, se pusieron restricciones al comercio de bienes. Estas restricciones,
que crecieron desde la devaluacién del real brasilefio de 1999, provocaron una variedad de disputas
comerciales.

Un andlisis de las demandas presentadas a la Comision de Comercio, al Grupo Mercado Comun y
al mecanismo de solucidn de controversias, en el periodo 1995-2000, revela que las disputas
comerciales alcanzaron un alto nivel al principio del periodo, cayeron alrededor de 1998 para
luego aumentar nuevamente de 1999 en adelante. Argentina ha presentado la mayor cantidad de
demandas y Brasil ha sido el mas demandado. Los bienes agroindustriales representaron el grueso
de los casos (39%), y los principales temas que aparecieron en las demandas han sido las barreras
técnicas, la discriminacion fiscal, los aranceles preferenciales, los permisos de importacion, las
prohibiciones de exportacion e importacion, el antidumping y las normas de origen.

Mas aun, las diferencias estructurales entre los paises y una serie de crisis economicas llevaron a
incumplimientos unilaterales del arancel externo comun (AEC). Los problemas con el arancel
comun son inherentes a la creacion de una unidn aduanera, y, desde el principio, se permitieron
excepciones para los bienes de capital y para los productos de tecnologia de la informacion y de
las comunicaciones. Ademas, se confeccionaron listas nacionales de excepciones para aquellos
productos que los gobiernos pensaran que se perjudicarian por una disminucion abrupta en su
proteccion. La preservacion de los regimenes nacionales de automotores también provoco
incumplimientos en el AEC, al igual que la retencion y la renegociacion de varios acuerdos de
aranceles preferenciales por parte de varios miembros (Brasil-Comunidad Andina, Uruguay-
México, Argentina-México y otros).

En junio de 2001, el Grupo Mercado Comun decidi6 establecer un Grupo de Alto Nivel para revisar
la estructura del AEC y para analizar la coherenciay la dispersion de la estructura arancelaria. No
parece que este ultimo grupo haya hecho grandes progresos a pesar de la urgencia de este tema.
Ademés de la presion interna para llevar a cabo esta revision, el ejercicio es importante en términos
de la futura agenda del bloque, especialmente para las negociaciones con el ALCA y para un
acuerdo con la UE. Las negociaciones en esos foros traen consigo la necesidad de definir el AEC
como base para el plan de reduccidn arancelaria acordado con socios extrasubregionales.

Los incumplimientos del AEC vinieron acompafiados por otros aspectos de la politica comercial
que contravienen el espiritu de una union aduanera en la cual los bienes deberian poder moverse
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libremente: los requerimientos de certificados de origen, la persistencia de los controles aduaneros
para el comercio intrabloque, el mantenimiento del drawback (reintegro de derechos de importacion)
y otros regimenes especiales para la importacion, la imposicion de medidas antidumping y la falta
de un régimen Unico para las importaciones desde terceros paises.

La agenda externa

Las negociaciones por el ALCA y con la UE requeriran una gran cohesion y coordinacién entre
los paises miembros del MERCOSUR. En la actualidad, sin embargo, se observa una notable
divergencia en un nimero de areas:

Servicios. De acuerdo con el Protocolo de Montevideo, firmado en diciembre de 1997, los
paises miembros deben liberalizar el comercio de servicios en el transcurso de diez afios, a
partir de la entrada en vigencia del protocolo. Este entrara en vigencia cuando haya sido
incorporado como ley nacional por tres de los cuatro paises miembros. Hasta el momento
solo lo ha hecho Argentina. La falta de consenso interno sobre este tema, al igual que las
diferencias entre los paises con respecto a sus obligaciones bajo el Acuerdo General sobre el
Comercio de Servicios (AGCS), dificultan al MERCOSUR la elaboracion de una posicion
negociadora comUn en sus negociaciones externas.

Agricultura. Todos los miembros estan interesados en la liberalizacion del comercio agricola,
la eliminacion de subsidios que distorsionen el comercio y las negociaciones de barreras
sanitarias y fitosanitarias. No obstante, es importante sefialar que la escala de concesiones
que los miembros deberian hacer para obtener resultados significativos en las negociaciones
es diferente para cada uno de ellos, en virtud de las diferencias en el tamafio de sus economias.

Antidumping. La aplicacion de medidas disciplinarias en casos de antidumping, para evitar el
uso abusivo de tales instrumentos, es uno de los temas mas importantes para Brasil en las
negociaciones que involucran a Estados Unidos (ALCA y OMC). En el caso de Uruguay y
Paraguay, este tema no tiene demasiada importancia. Hasta hace poco tiempo, Argentina se
mostraba reacia a tomar la misma posicion que Brasil, pero en un documento presentado en
mayo de 2003 ante la OMC, el gobierno argentino adopt6é en lineas generales el mismo
enfoque que Brasil.

Inversiones. Esta también es un area de negociacion problematica para el MERCOSUR, ya
que el blogue no tiene un marco comun para las inversiones intrabloque ni para los flujos
extra-MERCOSUR. Los dos protocolos que rigen esta cuestion se firmaron en 1994 pero no
fueron incorporados como leyes nacionales.

Compras Estatales. Desde 1997, este tema ha sido objeto de negociaciones. Aun no se ha
Ilegado a un acuerdo debido a diferencias sobre temas tales como su alcance (nivel nacional
o estadual, provincial, municipal), la conveniencia de establecer preferencias para los paises
del MERCOSUR con respecto a las compras extrarregionales y de incluir los servicios dentro
del programa de compras estatales. Estas divergencias dificultan la formulacion de posiciones
externas comunes.

Ademés de las diferencias sefialadas, las distintas visiones con respecto a las relaciones bilaterales
con Estados Unidos provocan permanentes tensiones.
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Dilemas actuales en el &mbito comercial

Se ha dicho que el MERCOSUR enfrenta dos dilemas fundamentales en el &mbito comercial: libre
comercio versus union aduanera, y profundidad versus extension. Como etapa intermedia en la
transicion hacia una integracién mas profunda, una unién aduanera tiene la ventaja de ser mas
transparente y de tener menores costos operativos que un area de libre comercio. Sin embargo, para
obtener estos beneficios el bloque debe definir una estructura de proteccion comun, eliminar los
controles internos al comercio y elaborar mecanismos de distribucién de la recaudacion aduanera.

Indudablemente, ésta es una tarea dificil, pero hubo acuerdo generalizado acerca de que, a pesar de
los costos involucrados, no es aconsejable abandonar la union aduanera. Existen varias razones
para fundamentar esta posiciéon. La unidad subregional que confiere el proyecto de la union
aduanera es un aporte que no debe ser ni subestimado ni desperdiciado. Es importante, por ejemplo,
en las negociaciones externas del blogue. En realidad, los socios comerciales del grupo tienden a
valorar mas este aporte que los mismos miembros. A pesar de los problemas que el MERCOSUR
ha enfrentado para establecer posiciones comunes y expresarse con una Unica voz, ha podido
hacerse oir en la mesa de negociacion.

De cualquier modo, la concrecion de la union aduanera es importante en el contexto de las
negociaciones por el ALCA. El hecho de que no se haya completado la priva de lo que deberia
ser su principal ventaja con respecto a un area de libre comercio, es decir, la ausencia de normas
de origen y otras cargas administrativas, al igual que la capacidad de negociar efectivamente
como un bloque. El tiempo esta expirando en este aspecto. A no ser que inmediatamente se hagan
esfuerzos para completar la unién aduanera, el MERCOSUR esté en peligro de perder relevancia
cuando se concrete el ALCA. La union aduanera también es importante para la inversion extranjera
en los paises miembros, cuyo AEC es un importante elemento para sus estrategias comerciales. El
abandono de la unién aduanera podria tener un efecto sustancial sobre la credibilidad de sus
miembros en términos de respeto a normas y contratos.

En cuanto a la profundidad y a la extensién, los paises miembros deben lograr que el proceso de
integracién sea mas creible y sustentable, lo que demanda una agenda mas ambiciosa y realista. La
experiencia del periodo 1998-2001 mostré que el MERCOSUR puede producir un gran numero
de normas que luego no son incorporadas a las legislaciones nacionales y, de este modo, dar la
falsa impresion de estar progresando. Por lo tanto, la agenda deberia ser lo suficientemente amplia
como para reflejar la vision estratégica de la integracion que tienen los paises, pero debe también
incluir un calendario realista para la implementacion de las cuestiones prioritarias.

Establecer cuales son esas cuestiones prioritarias fue un tema que indujo al debate. La principal
cuestion, de acuerdo con algunos de los participantes, es la agenda externa. Dado que el comercio
intrabloque no puede crecer mucho mas, lo importante es el acceso a los mercados de Estados
Unidos y la UE. Las negociaciones efectivas, a su vez, requieren que el MERCOSUR tome una
decision con respecto al AEC. Las negociaciones externas, en consecuencia, determinan las
decisiones acerca de lo que se debe hacer internamente. De hecho, pueden determinar que algo
suceda internamente. De acuerdo con uno de los participantes que apoyaban esta vision, si
Brasil no esta interesado en negociaciones externas reales, se puede esperar que los paises mas
pequerfios cuestionen el verdadero proposito del MERCOSUR.
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Otros oradores que estuvieron en desacuerdo argumentaron que el MERCOSUR verdaderamente
necesita una presencia mas fuerte en las negociaciones externas pero que ésta no es una cuestion
prioritaria. De acuerdo con la vision de otros participantes, el ndcleo del debate metodoldgico no
debe estar en las negociaciones externas en si mismas sino en qué sucedera cuando éstas finalicen.
Es importante desde el punto de vista econdmico preservar una perspectiva de largo alcance: el
cortoplacismo de lo que se denominé el debate "existencialista” acerca de si el MERCOSUR
debia existir o no produjo dafios sustanciales al hacer que los inversores retuvieran sus fondos.
Por altimo, una posicién sustancialmente mas pesimista (y minoritaria) expreso que, en cualquier
caso, los paises del MERCOSUR no lograran mucho en las negociaciones, independientemente
de que actien en bloque o separadamente.

Con estos antecedentes, se hicieron varias recomendaciones para elaborar una nueva agenda
comercial del MERCOSUR.

« Eliminar restricciones no arancelarias y adoptar las medidas incluidas en el Programa de
Facilitacion de Negocios del MERCOSUR. Este esfuerzo deberda incluir la armonizacion de las
reglamentaciones técnicas y la promocién del reconocimiento mutuo con respecto a la
conformidad con estandares técnicos. No se deberan aplicar medidas antidumping al comercio
intra-MERCOSUR.

e Incorporar los instrumentos ya acordados en el MERCOSUR a las normativas nacionales. Las
prioridades en esta area incluyen la ratificacion parlamentaria del Protocolo de Montevideo
sobre el Comercio de Servicios.

o Disciplinar y armonizar el uso de incentivos a la produccion, las exportaciones y las inversiones.
Las claras dificultades para alcanzar algin progreso en este campo no deberan limitar los
esfuerzos para encarar el problema. EI MERCOSUR debe elaborar una politica comun de
incentivos.

o Desarrollar instrumentos que fomenten la integracién de las cadenas productivas y estimulen
las exportaciones. Estos instrumentos deberan responder a los problemas relacionados con la
asimetria de la informacién y la infraestructura deficiente.

o Desarrollar instrumentos financieros para facilitar la integracion. El desarrollo de medios
para financiar proyectos de infraestructura para la integraciéon fisica y para inducir a la
reconversion industrial es de vital importancia. Los esfuerzos para incluir al FONPLATA en
la Corporacion Andina de Fomento (CAF) fueron destacados en el seminario como
importantes en este sentido. La disponibilidad de financiamiento para el comercio intrabloque
es otra de las prioridades.

o Evitar el establecimiento de nuevas restricciones o distorsiones causadas por la creacion
o modificacién de reglamentaciones nacionales. Uno de los principales problemas del
MERCOSUR ha sido la limitada conciencia de los gobiernos de sus miembros con respecto
al impacto de las legislaciones nacionales sobre los otros miembros. Los paises deberan
estar dispuestos a analizar reformas o nuevas reglamentaciones con sus socios antes de
implementarlas.
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Regular los incentivos a los regimenes especiales de importacion. La agenda debe incluir
una definicion sobre el tratamiento de los regimenes especiales de importacion, al igual que
sobre el comercio intrablogue de bienes producidos en areas aduaneras especiales.

Mantener la cohesion en las negociaciones externas. Es de crucial importancia que el
MERCOSUR mantenga su cohesion en las negociaciones del ALCA y con la UE.
Simultaneamente, se deberan coordinar con mayor precision las posiciones intra-MERCOSUR
en la OMC.

Racionalizar la estructura del AEC. Es recomendable analizar las inconsistencias actuales,
estudiar cdbmo se puede disefiar una estructura ideal y corregir las distorsiones mas evidentes
lo antes posible en un futuro cercano.

Adoptar medidas que complementen la unién aduanera. Para consolidar la union aduanera y
profundizar el proceso de importacion es vital la adopcion de un codigo aduanero comun, la
eliminacion de la doble imposicion del AEC y el desarrollo de un medio de distribucion de la
recaudacion aduanera.

Finalmente, el MERCOSUR deberéa crear mecanismos que atenten los efectos de las severas
fluctuaciones del tipo de cambio sobre el comercio intrabloque. Este tema, que recibié mucha
atencion en las presentaciones y discusiones del seminario, se analiza con mayor precision en
la siguiente seccion.
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VI. VOLATILIDAD DEL TIPO DE CAMBIO, COORDINACION MACROECONOMICA
E INTEGRACION MONETARIA

Si el proceso de integracion del MERCOSUR debe profundizarse, la volatilidad del tipo de cambio
debera ser eliminada. Esta volatilidad mantiene al mercado segmentado en lineas nacionales y
debilita lo que deberia ser el impacto positivo de la integracion sobre la distribucion de los recursos,
las inversiones y la explotacion de las economias de escala. La integracion comercial, especialmente
bajo la forma de una union aduanera, agrava las consecuencias negativas de la volatilidad de los
tipos de cambio aumentando el costo de la desviacion del comercio que surge de la discriminacion
arancelaria. Este ultimo problema, a su vez, esta exacerbado por las asimetrias de tamafio entre
los paises y los shocks negativos originados en los socios méas grandes.

La volatilidad, ademas, ha generado una resistencia politica que debilita la capacidad de los
gobiernos miembros para adoptar politicas mas cooperativas. Por consiguiente, una integracién mas
profunda es virtualmente impensable sin una disminucion de la variabilidad cambiaria entre los
paises miembros. El nivel de coordinacion macroeconémica asociado con este objetivo involucraria
beneficios netos tan importantes que los gobiernos miembros verdaderamente tendrian la
voluntad politica de continuar hacia una integracion mas profunda. En el caso de que no tuvieran
esa determinacioén, no tendria mucho sentido incurrir en los costos que acarrea esa coordinacion
en términos de pérdida de autonomia en la formulacion de politicas econémicas.

La coordinacion macroeconémica es una precondicion necesaria aunque insuficiente para evitar
la volatilidad cambiaria. Se deben mantener las fluctuaciones en la cotizacidn de las monedas de
los miembros en un nivel relativamente estable, lo que requiere un marco institucional mas sélido
que la simple coordinacion macroecondémica. Esta coordinacion ha sido motivo de discusion desde
la fundacion del MERCOSUR. De hecho, el primer articulo del Tratado de Asuncion estipula la
necesidad de "la coordinacion de politicas macroecondémicas y sectoriales entre los Estados Partes...".
En ese tiempo, la demanda de tal coordinacion estaba limitada por la debilidad de los vinculos
macroeconomicos entre los miembros, especialmente Argentina y Brasil. Desde entonces, el
comercio intrasubregional ha crecido sustancialmente, aunque continda siendo relativamente
modesto con relacion a su efecto sobre el PIB. El impacto es significativamente mayor sobre la
balanza comercial y la cuenta de capital.

Las condiciones actuales del MERCOSUR no generan mayores expectativas de que avance la
coordinacion en el corto plazo. No obstante, vale la pena considerar las posibilidades con la
expectativa de que alguna de ellas pueda ser aplicada en un futuro mas lejano. Las opciones
posibles para coordinar el tipo de cambio deben reunir algunas condiciones: deben respetar los
determinantes de la globalizacién financiera; deben considerar las caracteristicas macroeconémicas
de los paises del MERCOSUR; deben ayudar a profundizar la integracion econémica; y deben ser
compatibles con el pensamiento y las motivaciones de las elites del MERCOSUR. Estas condiciones
no son faciles de cumplir. Hay esencialmente tres opciones:

o paridades fijas con el ddlar y, en consecuencia, entre los paises del MERCOSUR;
e dolarizacion;y

o adopcion de una moneda Gnica y comun.
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Las ventajas de la opcion de paridades fijas consisten en que no implica una pérdida de ingresos
de sefioreaje, resuelve el problema de la profundizacién de la integracion econémica y es el modo
mas simple de asegurar la convergencia macroecondémica. Esta estrategia, sin embargo, implica el
movimiento libre del capital y la dolarizacion de los pasivos bancarios, lo que a su vez requiere un
prestamista de Ultima instancia para obviar los problemas recurrentes de liquidez disparados por
shocks externos negativos. Para lograr este propdsito, los acuerdos necesarios con las autoridades
monetarias estadounidenses son casi similares a los de una dolarizacion formal. Por lo tanto, en la
practica, el establecimiento de paridades estables entre las monedas del MERCOSUR se transforma
en la adopcion de una moneda fiduciaria del MERCOSUR a eleccion, que flote con respecto a las
otras, o0 en el uso de una moneda internacional, presumiblemente el délar estadounidense.

Este ultimo camino implicaria cambios en los acuerdos institucionales con respecto al uso del
sefioreaje, la funcion del prestamista de Gltima instancia y la estructura y supervision del sistema
financiero. Este acuerdo podria ser permanente, o una fase de transicion que dure hasta que la
coordinacion macroecondmica necesaria y las instituciones creibles estén en funcionamiento
como para emitir una moneda Unica del MERCOSUR. Esta opcion enfrenta dos obstaculos. En
primer lugar, el colapso del programa de convertibilidad de Argentina sugiere que los gobiernos
subregionales no consideraran una estrategia similar por un tiempo considerable. En segundo
lugar, involucra un alto costo en términos simbolicos y contraviene la busqueda de un desarrollo
independiente ampliamente favorecida por las elites del MERCOSUR.

Una union monetaria resolveria los problemas de la volatilidad del tipo de cambio. El surgimiento
de shocks externos similares y el incremento de la integracién comercial en la década de 1990
han provocado una correlacion mas cercana en los ciclos econdmicos de los miembros. Sin
embargo, las condiciones para una union monetaria no estan dadas en el MERCOSUR. Hay tres
razones fundamentales que explican esta situacion: primero, falta en la actualidad la voluntad
politica necesaria para una integracién mas profunda; segundo, la subregion no posee un banco
central con suficiente reputacion para servir de basamento de este proyecto; y tercero, a pesar del
incremento del comercio intrabloque, los paises miembros (especialmente Brasil) muestran un
nivel relativamente bajo de interdependencia comercial.

A lo largo de la ultima década, la ausencia de voluntad politica para profundizar la integracién se
evidencid en la falta de mecanismos de coordinacion. Con estos antecedentes, la variabilidad del
tipo de cambio provocé disputas comerciales y tensiones politicas que conspiraron contra la
integracion. Es evidente que sin estabilidad no puede haber coordinacion y que dicha estabilidad
demanda el logro de ciertos objetivos en las areas de inflacion, deuda publica, déficit fiscal,
endeudamiento de corto plazo y solvencia de los sistemas financieros. Para alcanzar estos objetivos,
los paises miembros deberan instituir reformas estructurales.

Ademas, una mayor estabilidad requiere el establecimiento de fondos para compensar las pérdidas
originadas por los shocks externos (especialmente los financieros). En este sentido y en el caso de
shocks severos, serian importantes los desembolsos automaticos de organizaciones internacionales,
la creacion de fondos regionales y quiza aln de fondos de estabilizacion nacional. Sin mecanismos
que compensen las variaciones significativas intrasubregionales de los tipos de cambio, es dificil
gue pueda profundizarse la integracion.
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VIl. CONCLUSION

Este seminario cubrié un amplio conjunto de temas que serian criticos si el MERCOSUR fuera a
revertir su actual estancamiento, si el proyecto fuera a seguir siendo relevante frente a la circunstancia
de las negociaciones comerciales hoy en curso (especialmente el surgimiento del ALCA) vy si el
blogue fuera a avanzar hacia etapas de mayor integracién. En algunas areas el consenso fue
esquivo. Notable en este sentido, fue la evidente divergencia acerca de si los esfuerzos debian
dirigirse a completar la unién aduanera, concentrarse en las negociaciones externas o en lo que
sucedera después de las negociaciones. En la mayoria de las areas, sin embargo, hubo amplio
acuerdo sobre el diagnostico de los problemas actuales y los pasos necesarios para rectificarlos.
En resumen, un numero de temas recurrentes reflejaron los mensajes fundamentales del encuentro
sobre como se podria definir una nueva agenda.

Liderazgo politico. El socio principal de este esquema, al igual que el pais que lidere esquemas
de integracién tales como la UE, deberia mostrar generosidad y liderazgo politico en el proyecto
regional. Se deberia evitar el mercantilismo de corto plazo. Para Brasil, en mayor medida que
para los demas paises, el MERCOSUR es una opcion geopolitica.

Voluntad politica. Existe mucha voluntad en el MERCOSUR, al menos en términos retoricos.
Pero la voluntad politica por si sola, no es suficiente. Debe estar encarnada en una serie de
instituciones y mecanismos efectivos para que el proceso dé frutos. Un sistema autorizado de
solucion de controversias con capacidad para hacer ejecutar sus decisiones y una secretaria con
solida capacidad técnica son particularmente importantes.

El AEC. Las excepciones temporarias al arancel externo comun contintan siendo importantes como
valvula de seguridad a los efectos de la cohesion interna, pero en el largo plazo es necesario
completar el AEC como un medio para profundizar la integracion y negociar externamente como
un bloque.

La agenda externa. Es importante para la credibilidad del MERCOSUR que el grupo tenga una
ambiciosa agenda externa, especialmente en sus negociaciones norte-sur (para el ALCA'y con la
UE) y en la OMC.
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