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Mercosur: 10 que es

y lo que quiere ser

En este sistema mundial, cadtico —por su permanente
transformeacidn y por tendencias en apariencia opuestas como
globalizacion y regionalizacidn—y de varios cantros propulsores
—odosenel Norte-, el papel del Sur, carente de homaogeneidad,
es incievto. Log paises del Sur -y esto incluye a América
Latina-, caracterizados por su pacticipacion marginal en la
actividad coondmica trundial, mantenen vivo ol v icjo dilerma
entre sudordinacior. ¥ antonomia politica, del cual se denva
una bisqueda permanente de vias de insercion en el mal
llamado Nueyo Orden Mundial, Una de esas vias es la
integracion econdmica: enlo posible, conlos centrosmurdiales,
v en su defecto, con sus semejantes a nivel regional

Ultimamente, en Américadel Surpareocimponersela alternativa
regional del Mercado Comin del Sur (Mercosur), cuyo vector
principal esBrasil Antelaformaciéndeespacios geoscontmicos
en el munde, Brasil no podis quedarse atras si quesia seguir
persiguierdo su statys de potencia regional, La apertura
brasilenia que Collor de Mello emprendio a finales de los
ochenta ofrecia dos alternativas: ¢l comercio multilateral,
descartadoe en principio por la inaccesibilidad de los mercados,
v la “integracidn americana”, Por esa razon, junto con Argen-
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tina, los brasilefios iniciaron el proceso que desembocaria en la
firma del Tratado de Asuncién v en la conformacién del
Mercosur.

Muchaos economistas latinoamericanos ven con entusiasmo el
nueva dingmisma integracionista de América Latina en la
década de los nuventa, evidente en el incremento sustancial de
los niveles de comercio intrazonal, que contrasta con el fracaso
de los primeros proyectos infegracionistas de 1a regian en la
década de los sesenta y con la “ddécada perdida” de los ochenta
en materia de integracién regional’

Precisamente dentro de la ola “neointegracionista” latino-
americana el Mercosur, iniciativa que retune a Brasil, Argentina,
Uruguay y Paraguay en un mismo acuerdo de integracidn, es
un proceso que llama la atencién por sus dimensiones y su
dinamismo. El Mercosures unespacio geogrifion de 12milones
de kilometros cuadrados, que cuenta conuna amplia y variada
dotacion de recursos naturales. Tiene una poblacion de 200
millones de habitantes; un producto del orden de los 720.000
millones de ddélares anuales y exportaciones de casi 70.000
milloncs de délarcs al afio. En términos de poblaciin, comercio

| Eo log cdvente, La partispreadn de las expartariencs intrareginmaies con respeco al total de
raportacsne: dofos palses de Ly ALADL 22 redupy, en Lan s8odnce abos, sown good mis del
40 pior cleatu —s0 1987 dichia participaean furde] 138 pre ciento, mientras gue en 1985 pass al
& por donene S0 hasia 1589, v oomp ConsiCuenci e un inceEmealo 4 partic de 195, el
comarae intralatnoamersaing rocupo.f- Lok sehveden da TR0, Para sl convieecio inliaesagional nn
se estancd ali sino que antinnd oon se dondmica asenderte. Asl en 194 ¢l comercio
mtazanal alcanat una pacticipacica hatéeeasin precadnies Gl A) por Cenla er el oomerdo
folal de Je region. Ests puricpaciom se explica por ¢l hecho de que, ontre 1985 y 1594, L
expostacicrmvsirtralptincemericanis arederen en ur 270 por ciento, Sifrn que contzasto conun
everimientn de s exlraronales de s010 a0 32 por clendo. Aldn Fermr, “Menvmur tragetaria,
sitwacidn actual y pemipactivas” on Cenmrrcin Dxloniar, val. 45, N U, nowviembee, 1995, . 820,
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exterior y produccion, el Mercosur representa casi el 30 por
clertode América Latina(cfr. Cuadro 1), Prugba dela acelerada
integracidn econtimica entre estos cualro paices fue la Unidn
Aduancra que entd en vigor a parti de encro de 1993, a sélo
diez afivs de que Brasil y Argentina comenzaran a dar sus
primeros pasos integracionistas.
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Esta invest gacion se prupone mostrar que la integracian, méis
alla delsentido estrictamente econdmicaque ha queridodarse’s,
también tiene un conterido politico importante, sin el cual
resuita dificil construir solidaridades suficientes pare avanzar
en el plano de la economia, La hipitesis a desarrollar es que el
motor de fa integracidn econdomica del Mercosur ha sido la
voluntad poliicadelosdos paises misimportantes delacuerdo:
Brasil y Argentina. Sin embarga, se mostrard también que
actualmente ¢l proceso de inlegracion, pese a sus metas
ambiciosas, entra en una de sus elapas mids dificiles debido al
agotamiento paulatina del viejo “motor polibco”,

L Qe B 8L MERCOSUR ?; CAZRACTERIZACION Y ALCANCES

AL Mercosur: Integracién econdmica sorprendente

1, El corfo caming a In Unidn Adusriern

El proyecto de conformacion de! Mercosur comenzé con la
inciativadedos desus miembros, Drasily Argentina, paises que

s¢ denominan desde entonces el mator de la integracidn del
Cono Sur. Este proyecto de integracion se enmarcd desde un

principio en los acuerdos de la ALADI que, a diferencia de la

antigua ALALC, permitieron desde 1980 acuerdos parciales de
liberalizacitn negociados de forma bilateral.

Elproceso de integracion en general puede subdividirseen dos
grandes etapas. La primeraes la queal interior del Mercosurse
ha denominado “Ia primera c:apa de transicidn”; va desde las
primeras aproximaciones entre Brasil y Argentina en lareunion
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de Foz de fguaza =30 de noviembre de 1985-, hasia la
cenformacion de 1a Union Aduanera  enero de 1995 (cfr.
Cuadro 2), La segunda, Jenominada “segurda etapa de
transicion”, y quehoy estaenplenaejecucion, esla queva desde
el perfeccionamiento de la Unién Aduanera hacia la
cenformacion futura del Mercado Coman. Este primer aparte
se centrard en 1z primera elapa.

4 3% JAUHS 3

B -7 LA e S - A g 5 :
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MomMuniaion=, ooperaciin ruckaar, coopsraciin cal-
tural, admardsracldn prthiin, hstumenins moretarios,
induasriae fromtedzas v plancamiento scondorce socwal

Tratedo de WSULLSE | Plaza de dicz anas para la resnocidn do hareeras
Intepracan, avancelitias v oo armselagss al comerciv de bienes v
Cooperacion v wavicles. Arnorazaoin depolineas (adzaners onmeraal,
Leaerollo entre cientifica v tecnolégica). Coordinncion de politicas
Arpenbma 7 Bragl madtnscnniinleas (Hiaal o mebaria v de spbalio)

171

Qontio 0= fivesllign
F Proyetes Dopeal



OQASIE 26

Aty e Bieans (0770671920 | Medifiaacin Je s sstmtugis de mtsgracion: se aoclera ol
Nores proceaes (el 31 de divimmbre e 1999 v Hjn como 2 meta
para lucorformacéa de Mercado Coman) v paza a un
plano secandario s drtegracin sor protecales (el noden
del praces pasy ¢ ser ol desmantelimipnla retigaoc de
b bonovnus ol vooneecivg

Acuerde de 22380 | Foemalizaciinds b astrahegis ploeada enel et Esun

Alarer Parcial de acurrdndentradela ALAT queabeoebe los 24 crolocukos

Canplementacidn firmados antesizrmente en un soly instruments,

Ecanérmdes N4 denamumito Acuerdo de Compiementacidn Eaondics
(ACEINY 14,

I'atado de 0371397 | Revepilacien e e lo saabibaido srfecoamnte on

Asunedn materiz e Mteprarida ontyr Avgentina v Brasil.

Incvrpreacian de Uruguay y Peraguay o la estrategia
st dehArdas el Actade Bueanz Aues Sormalizacion
de brcenstizneon da) Merzade Comun dalSus (Meeconur),

FUBNTTE & zaraz de cocummiee 2 srife s aaroe

Iay dos momienlos impuortantes del proceso de integracion del
Mercosur en la primera etapa de transicion: la reurion de Foz
deIguazi y el Acta de Buenos Aires cel 7 dejunio de 1990. Foz
de Iguazi fue el purto de partica del proceso de integracion.
Entre muchos otros aspectos tocados en la reunidn, los
presidences de Argentina y Brasil decidieron en ese momento
acclerar la integracidn bilateral y hallar nuevos caminos en la
busqueda de un espacio ecdnomico regional latinoamericano.
En el plano estrictamente comercial, la meta de los dos paises
era persegiir un equilisrio dindmico, tanto desde el punto de
vistz global como desde ¢l sectorial. Es decir, la idea era revertir
el desequilibrio queen las décadas anteriores habia carackerizade
alcomerciobilateral, primero en favor de Argentina y luegoen
favor de Brasil®.
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Con ese objetivoen mente, ambos paises firmaron masadelante
dos convenios adicionales: primero, el Acta para la integracion
argentino-brasilena -29 dzjulio de 1986~, enla que se establecid
¢l Programa de Integracion y Cooperacion Econsdmica entre
Argenlinay Brasil (PICE); y segundo, el Tratadode Integracion,
Cooperacion y Desarrallo entre Argentina y Brasil ~firmado el
29 de noviembre de 1988 y en vigencia desde agosto de 1989-,
que establecid una primera etapa, en un plazo de diez afos,
para eliminar las barreras arancelarias y no arancelarias en el
comercio de bienes y servicios, armonizar algunas politicas
(aduanera, comercial, de ciencia v tecnologia, etc.) y coordinar
peliticas macroeccnomicas (fiscal, monetaria y de capitales).

Lo importante es que estos primeros anos de la infegracion
esluvieron marcados por los principios de gradualidad,
flexibilidad, simetria, equilibrio, tratamiento preferencial frente
a terceros mercados, armonizacién progresiva.de politicas y
participacién del empresariado en la gjecuci¢én del programa.
Se deseaba que el impulso a la integracion lo dieran certos
sectores econdmicos y se planted una “infegracion por
procuctos”, que llevaria a un incrementn del comercio intra-
industrial, mediante el denominado *métoda de protocolos
scctoriales”, Laintegracion se planted asi, pueshabia marcada

44l prsga o v Madic Fooes Pressen YAlorara Beleona 2 integragso ceglomal. o cass oo
Marcosul”, an V V. AL, Meveasir Thtegragds mr Amidrica Loting ¢ relegcos com # Coommidade
Luropéin, o Paclo, Institutu Cajerar INCA, 1956, pp. 8584

= Lasstrategin 49! PICE consisiid en aprobar protoclas en sectorms claves. Se establecieron 24
protocolps en tkal, que se pensabs podian mpalsar la negracion intraindustzial y poes
producter, consklensts por los cconomistas de grea dinnmzme dantrn de e proasies
Integracionisias. Una epuniersaidn detallada d= lee pratacalos se-cnccentra en el Cuadro 2.
Munics Hirst VB Meroosur v L niuevas cinourstancias para so inbegracidn™, n Reviste e (v
CEPAL WO 4£, ahin], 1992, p. 148,
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preocupacion por darles tiempa a los sectares productivos de
ambos paises para que se ajustaran a lasnuevas condiciones de
competitividad, do manera que se pudiera asegurar resultados
mutuamente ventajusos v despertarelinterés delosempresarios
privados en e. procesy,

El Actade Buenos Aires fue un punto deinflexién en el procesn.
En ellz, Brasil v Argenting, ambos con nuevas presidentes
(Menem y Collor), decidieron madificara fondo s estrategia de
integracién, asi en su naturaleza como en su rilmo. Se decidié
acelerar el proceso para conformar definitivamente el mercado
comin el 31 de diciembre de 1994, sobre Ia base de rebajas
generalizadas, lineales y automadticas de tode el universo
arancelaric ¥ la sliminacidn simultinea de barreras no

arance arias. El Acta preveia la posibilidad de ulilizar los.

protocolos sectosiales y siguid usibuundu una funeidén
importante a la coordinacion y armonizacion de las politicas
macroeconomicas. Pern el niicleo del procese de mtﬂgfacxén
pasé a ser el desmantelamiento de las barreras al comercio
reciproce, con el objetivo de conformar o] mercado coman en
diciembre de 1994, Esta acta se formolizd con la firma del
Acuerdo de Alcance Parcial de Complemensacion Econdmica,
numern 14 —2U de diciembre de “94%(0)-, base del T'ratado de
Asuncion -firmado el 26 de abril de 1991 v en vigencia desdeel
29 de noviembre del mismo afo-, en el cual se incorpord a
Uruguay y Paraguay dentrodela estrategia y lasmetas denmdas
anles porBrasily Argen.ina®. Enestalorma,quedd protocolizada
el Mercado Comun del Sur -Mercosur— (¢fr. Cuadro 3)

B fuguay 7o hakis lomade e 1975 acacrdas hatersles oo aus dod grandes vecinos: el Cawce
won ATgeeting y el PEC o Brasil, Teos aoserdos furtoaamplisdos s medisdes de Jos ocherta,
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- Lograr ls adecuada wsercion internacional de los palses del Mercosur, tenlendo en cuenta 1a
consalidacian de grandes espacios econdnucos.

- Favorecer las economias de escala, para lograr aumentos en la productividad

- Estimular Jos flujos de comercio intra y extra regaonales  para convestizse en un polo atractivo de
mversiin,

~ Promover la aperturn intermacional e las cuatro economiag.

- Buscar una mbegracion gradual con of resto de América Latina.

- Convertir & los sectores pelvados v a la sodedad en motores del proceso de Integracide.

«Coordinar las possdunu e lon pahs miembros en las negosiaciones extemas.

= Un programa de liberactdn comercial, que consiste en reducclones arancelarias progresivas, lineales y
automancas, acompanadas de ln climinacidn de las barreras no arancelarias. Se buscaba alcanzar una
tarifa cero y eliminar las barreras no arancelarias para el 11 de diciemnbre de 1994, Para ¢l programa de
liberacién o establecid un cronograma de desgravacion arancolarnia, def cual quedaron excluidos una
serle de productos mendonados dentro de una “lista de excepciones”, presentadss por cada uno de Los
Estados miembros. No obstante se determiné que laz listas de excepciones serian reducidasa lolargo de
cada afio del acuerdo, segin un cronograma establecido para tal efecto.

- La coprdinacion de politicas macroecondmucas de manera gradual y convergente.

« La adopeion de acuerdos sectarisles con el fin de optimizar ks utilizacitn y movilidad de los factores
do produccian,

~Un arancel externo comiin (AEC) para incentivar Ls competitividad externa de los cuatro pakses, FLAEC
quedd establecido con el Protocolo de Ouro Preto (diciembre de 1994) y contempla una serie de
excepciones emporales a algunos productos. Senembargo, los pafses se comprometieron als convergencia
arancelaria de los prodoctos esclufdos de la AEC a mis tardar en ol 2006

« Cronograma de liberacion: Para el 30/06/91 la desgravacifin total al interior de Ix Zona de Libre
Comerdio aleanzaria el 47 por ¢iento de los productos conterpladed en ef cronograma de liberacion
comercial, e131/12/91, el ™ por dento; €l 30/06 /92, el 61 poe clento; el 31/12/52, el 68 por ciento; el 20/
06/93, e 75 por ciento; ef 31/12/93, €l B2 por ciento; ef 30/06/94, ¢l 89 por ciento, y finalmente ¢ 31/
12/, el 100 por ciento

hecho queaumentd los flujos de exportacién del Uruguay hacia la regién del Cono Sur, Durante
los afos setenta y los ochenta, Paraguay logrd emprender grandes proyectos hidroeléctricos en
conjunto con Brasil y Argentina (Corpu ¢ Itaipu), base del acercamiento mutuo. Iguaimente,
antes de la conformacion del Mercosur, buena parte de las exportaciones paraguayas ya iban
dirigidas a sus dos grandes vecinos,
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- Lista de excepciones: Argentina incorporo dentro de [a hista de excepciones 394 [tems,
segan lanomenclatura de la ALAD), Brasil 324; Paraguay 439; y Uruguay 960. Para estos
productos que quedaron por tuera de la Zona de Libre Comercio (los paises pueden
mantener los aranceles en el comercio intra-Mercosur) se establecid un “Régimen de
adecuacion” queexige la elimmacion paulating de los aranceles para todos estos productos
exentos.

- Cronograma de reduccion de la lista de excepaones {régimen de adecuacion); para
Argentina v el Brasil las reducciones se harian en razon de un 20 por ciento anual de los
ltems que Ia componen, a pattir del 31 de dicembre de 1990, Para Uruguay y Paraguay
la reduccion se harta en razon de: 10 por ciento, con la éntrada en vigor del tratado; 10 por
ciento, el 31 de diciembre de 1991; 20 por ciento, ¢l 31 de diciembre de 1992; 20 por ciento,
€131 de diciembre de 1993; 20 por ciento, el 31 de diciembre de 19%4; v 20 por cignto, ¢l 31
de diciembre de 1995,

- Régimen general de origen: impuso como contenido minimo regional un 50 por ciento,
pudiendo establecerse, de comiin acuerdo, requisitos especificos de origen para
determinados productos,

-Sisterna de solucidn de controvessias: ademis del mecanismo de negociacidn directa, se

contempld la posibilidad de que los Estados pudieran someter sus diferencias a los
organos del Mercosur. Allf, los conflictos deben ser resueltos preferencialments tenlendo
en cuenta las recomendaciones de comisiones técnicas conformadas por peritos. Por otra
parte, en diciembre de 1991, se fimé el Protocolo de Brasilia, donde se estableci un
Tribunal s e compuesto por Lrés &rbitro, cuya jurisdiceitn es obligatoria para lodos los
conflictos previstos denteo del Protocolo,
- Cldusulas de salvaguardia: le permiten a los Estados adoplar cuotas de importacidn en
casos excepcionales, como cuando las importaciones de un determinado producto causan
dafio 0 amenaza de un dafio grave al mercado del pals importador, como consecuencia de
un aumento considerable de las mismas en un lapso de liempo muy corto. Sin embargo,
segun ¢l Tratado de Asuncidn, las cliusulas s6lo podian aplicarse sobre los productos
contemplados dentro del Programa de Liberacitn, deblan ser de cardcler temporal
(aplicables por un ano, con una préroga maxima de otro afo) y sin posibilidad de
extenderse més alla del 31 de diciembre de 1994,

FUENTIC A partir de snformacion tominsa dec Matio Feereita Presser. “ Abseturn Extesns ¢ integroglio segionak o caso do
Mereosal”, en vanos autores, Mercosul, Indeg o me Amérion Latina ¢ relgfies com s Comynidufe Ewnpéia, S8o Paulo, lnatituto
Cuamar INCA, 1953, pp. 85-90); documenton de les reuniones del Cooaejo died Mercado Coaniln y def Grupo MereadoComin.

2. Los resultados sorprendentes del Mercosur

Los resultados del Mercosur hasta el momento en que se creé la
Unién Aduanera (enero de 1995) fueron impresionantes. En
menos de una década, los miembros del Mercosur liberaron la
mayor parte de su intercambio y establecieron un Arancel
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Externo Comiin (AEC) para el 85 por rcienlo de su universo
arancelario. El promedio del AEC es del 14 por ciento, con un
méximo del 20 por cienio®. Estan, pues, muy cerca de lograr la
Urién Aduanera perfacza y de comenzara construirel Mercado
Comin. Ademds, de 1997 a 1994 el comercio intrarregional
(intre-Mercosur) aumentdéa una tasa de crecimiento anual del
28,8 por ciento, tasa muy superior a la lograda en las
expartacionesextrarregionales, queiue deld, 6 porcientoanual,
para el mismo perieda {cft. Cuadros 4 v 5). La participacian del
intercambioreciprocoen elcomercio lotaldelos paises miembros
aumenté del 5 a casi el 20 por ciento, enitre 1383 v 1954 (¢fr.
Cuacro6). En1985el comercioentrelos miembros del Mercosur
representaba el 28 por ciento de los intercambins al interior de
la ALADI; en 1994 superd el 43 por ciento®,

Todoesteproceso condujoa cambiosen 1z importancia reciproca
de los socios del Mercosur, especialmente entre los socios
mayores {A-gentina v Brasil) en el rubro de las exportaciones
{efr. Cuadra 7). Fn sdlo cualro aios, Brasil desbancd a los
Estados Unidos como principal desting de las exportaciones
argentinas, In ese mismo periodo, Argentina escald achio
posiciones en el ranking de exportacion brasileno, ocupando
actualmentc el segundo lugar. Tanto Argentina como Brasil
ocupan la segunda posicion en la rondicidn de proveedores
reciprocos. n ese aspecto, Argentina desplazé a Alemania,
Japon y Arabia Saudila, que eran importantes proveedores del
Brasil; v este tltimo amenaza con desplazar a Estados Unidos
del primer lugar que vcupa como proveedor de Argentina’.

FPerrer, On ., p. 819,
¢ Subre la chrmnacion e 5 IXPRCIONES 3 1a AFC v I lib2mlizacion 1eal del intercanbio
ragional veor fid, pp 819820,
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Otro elemento que vale la pena destacar, ademds de los
incrementos cuantitativos del comercio intrarregional, es la
calidad del comercio que los paises del Mercosur llevan a cabo.
Los flujos de comercio intrazona, en relacién con los extrazona,
tienen un mayor contenido de comercio intraindustrial’. No
obstante, los indices de comercio intra-industrial son muy bajos
para el Paraguay y bastante altos para Argentina y Brasil (cfr.
Cuadros 8 y 9).

DESCRIPCION ARGENTINA BRASIL | PARAGUAY | URUGUAY
INTRAZONA
1975 29,00 27,12 0,25 11,97
1980 40,52 19.72 0,50 27,01
1985 36,20 223 o021 33,80
1990 54,42 4151 257 a7.63
EXTRAZONA
1975 20,50 19,66 1,02 9,59
1980 2095 34,29 0,56 17,49
1985 23,29 3431 0,302 1.82
1990 4319 35,77 2,95 27,55

FUENTE: Jodo Noson M. Machado y Ficirdo Muckwald, O Futuro do Mercosul, padrdo d¢ comerao ¢ Fatrategin de
Tntegracio®, en Reofsin Srasilnra de Comirncs Evierior, N* 48, enero-marzo, 1996, p. 40.

1Corremponide 2 1969,

* STIC 5-8 Calculados al nivel de 4 digisos wgin mweodokogia de Grubel y Lioyd.

Por otro lado, aunque aiin no hay datos oficiales disponibles
sobre los flujos de inversiones entre los paises miembros del
acuerdo, estas se han multiplicado. Solamente entre Argentina
y Brasil se han establecido unas 150 joint ventures. Los negocios

? El comercio intra-industrial se caracteriza por el intercambio de productos diferenciados de
una misma industria y constituye una evidenda del grado de aprovechamiento de las
economias de escala por parte de log miembros de un acuerdo de Integracidn, Se diferencia del
comerciainter-industrial, porque estd compueste de intercambios que ocurren entre diferentes
segmentos industriales. Sobre la importancia de este comercio ver: [, p. 39.

180

Mercovar lo que s ¥ lo que quien: sev

en servicios bancarios, transportes, seguros, iNversiones
privadas sen hoy mas intensos en la subregrian. Se han hecho
NUIMCTOSAS asoc:aciones entre pmpresas, provectos conjuntos o
inversiores privadas, Tl Mercosures un gran nwrcadoenelque
estdn poniendo sus ojos los empresarios de la regndn y de todo
el murdo.
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Enmateriade relaciones internacionales, los paises del Mercosur
han asumico una identidad comidn en las negociaciones [rente
o otrus espacios ecendmicos (TLC, Unién Europea y Pacto
Andino) v frenle a paises (Chile, Bolivia), presentindose commo
blogue y no bilateralmente, logro de por si significativo. Los
paises del Mercosur lograran firmar un acuerdo ce
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entendimiento can el NAFT A, denominado “Cuatro més uno”.
A partirde este, v lal como se planted on la Cumbre de Miami
ce 1994, ambos blogues rugionales desarrollaran sus relaciones
mediante acuerdos de covperacion, que pueden abarcar dreas
comotransporte, telecomunicaciones, infraestructura y energia.
Washingtonsuponeque gracias aestasiniciativasse ird lagrando
el acercamiento entre bloques y la consiguiente configuracion
cdeun Area Americana de Libre Comercio (American Free Trude
Area -AFTA-) para el afio 2,005,

Mas importante ¥ ambicioso atines el zcuerdo con la Unidn
Europea, que comenzd a gestarse a partir de un encuentro
interinshitucional entre ambos Elogques en 1992, en el marco de
los encuerlros Grupo de Riv/ ALADI-Comunidad Econdmica
Europea (hoy Urion Europea). El proceso de entendimiento
Unudn Europea-Mercosur esta bastante avanzado. A finales de
1995, ambos blogues firrraron un Acuerdo Mareo Interregional
de Cooperacion Econdmica y Comercial que encuadra las
regociaciones paraalcanzar unaasociacion politics y econdmica
rmds amplia (cvoperacién comercial; progresiva y reciproca
hberalizacion de intercambivs comerciales en concordancia
con les reglas de la OMC; conperacior en tocas las areas que
fortalezcan la integracion del Mercosur; cooperacién en
inves tlgacmn y desarrollo, industsiz, media ambiente,
telecomuanicaciones. audiovisuzlus; estirmuloala participacitn
técnica, industria. y financiera de los agentes econdmicos de fa
UEc-nlalmplement«cwndeproyccmsmglonalesdelMerwsm,
did.ogo politicoen todos los campos de mintno interds)™ Sibion

LM Alcfaadia 3acoonz, "B Mervsts blanse dia cenliodn v perspecivas e el source

dzlsevu regivnalisme Lafinn rmericara”, an Colaslag (snadane!, MU32 urtubre dicemhi,
15, 28 Al
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este prapenasim acuerdo “marco”, que deberd desarrollarce en
el futuro para gue tenga efectos, hay gue percisir bien la
importancia del misma, pues por regiones la Unién Eurcpea es
el principal socio comercial del Mercosur (¢fr, Cuadros 4 v 3),
superando a los Estados Unidos tanto en los rubros de
exportacionescomo en losde importaciones. Ademas, seestima
que aproximadamente un 70 por ciento de las inversiones
curopeas en América Tatina Hene como destino el Mercosur.
Bsta relacidn privilegiada del Cono Sur con Europa no es, por
supuesto, la situacion de la mayor parte de Amériea Lahra,

Esprobablequelomasimpresionantedel proveso deintegracidn
del Mercosuir haya sido su capacidac para irse constituyendo
en un polo aliernative, aparentemente contrapuesto al
norteamericano, para la conformacién de la zona de libre
comercio hemistérica. La posicidn brasilefia en la Cumbre
Hemis’érica de Miami, endiciembre 1994, v luegoen la reunién
de ministros de comercio de las Américas de Cartagena, en
marzo de 1996, es muy dicicnte al resoccte. Los brasilefios han
propuesto la conlormacion de un Arca de Libre Comercio
Suramericana {ATCSA) que podria concretarse, segun ellos, en
unos diez anos para el §U0 por cienlo del comercio
infralatinoamericano, lntretanto, esperan retrasar la
consolidacion del liare comercio hemisférico alrededor del
NAFTA, objetivoqueal pareaer legraron, segin los funcionarios
de Washington, er Ia pasada cumbre de ministros de comercio
en Cartagena, al persuadira los paises de la region de que la
sede parala proxima cumbre panamericana de comrercio fuera
Brasily no Costa Rica, dorde Estados Unidospodia hacer de las
suyas.
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B. La voluntad politica en la construccién del Mercosur

1. [l motor politica

Pari algunus, lairtegracion es un proceso que consiste en crear
solidaridades estrictamente econdmucas. Sinemkbarga, quisnes
tiener esta visidn tal vez olvidan que es muy diffcil construir
solidaridades suficienles con Hase en el solo factor ccandmico.
De hecho, los proyectos integracionistas exitosns, como por
ciemplo ¢l curopeo, parecen sustentarse en una enérgica
voluntad politica que apunta también a objetivos de ‘a misma
naturaleza Enesesentido, laestrztegia de integracion econdmica
no ¢s mis que una herrarcienta al servicio de fines politicos
BUper.ores,

Un articulo recienle de la wevista Comercio Exterior™ presenta
varios argumentos ¢ue podrian dar cuenta del dinamismo del
Mercosur: ka desaceleracion del erecimiente econdmico en los
paises desarrollacos, las transformaciones politicas y
economicasen Latinoamérica (democraciay libre mercado) vel
deseodereviviry fortalecer los antiguosmodelosde integracion
letinoamericanos, Sin enbargy, muchos de ellos explican el
dinamismo del comercio intrasregional en América Latdna,
pero no necesariamente el del Mercosur en particular.

El Mercosur haexhibido una enorme capacidad parasortearlos
cambios de gobierno, los procesos influcionarios, las
fluctuaciones profurdas de oferta ¥ demanda y las alteraciones
-enlapandad delamoneda. Nohay que olvidar, para mencionar

I Fecer, Op. Cir,
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tan solo ura cifra, que la inflacién argentina en 1991 fue del
5.000 porcienioanual y la brasilefiaer 1993 del 2.500 por ciento.
Toda ello nfluyé cn las corrientes de intercambio ¥ en los
saldosdelabalanza comercial delog paises, perono interrumpic
el erecimiento del comercio regional. Entonces, tal vez la tesis
(el “motor politico™ no es del todo descabellada,

lis probasle que el Mercosur deba buena parte de su éxito a eze
“motor politica”; Inadvertido a veces por los economistas. De
hecho, la reunién de Foz de Iguazi, que dio inicio al proceso,
fue sobre todo un encuentro para adoptar decisiones de alcance
claramente politico; el asunto de la integracion fLe apenas uno
de los aspectos a consicerar. Allf se abordaron temas més
amplios, comunesa amhaos paises: la recesidad de consolidarel
retorno definitivo a la democracia; de enfrentar las tendencias
adversas de la economia internavional, que contribufan a
alimertar los desequilibrios macroeconomicos internos; la

‘detensa conjunta de los intereses comunes en diferentes foros

internaciorales; ¥ la conjugacidn de los recursos globales de
ambospaises. Elobjetivo de aquella reunmién era, pues, consolidar
un proceso de acercamiente bilateral indciado por Argentina y
Brasil desde los afios sctenta. Bl regeso casi simultdneo a la
democraciaen Argentina y Brasil hizo posible un acercamien:o
politico v diplomatico, a partir del cual se incremento
pauiatinamente lainterdependencia mutua, de manera que con
el Hempo el conflizto bilateral se hizo mucho més costoso que
antes.

[n ese sentido, el Mercosur es hijo del deseo de reconciliacion

de dos paises que durante mucho temrpo fueron enemigos y
(que hiegoseignoraron mutuamente. Aunguelas viejas dispuitas
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por la Cuenca de la Plata terminaron con la indepencencia de
la Banda Oriental v la guerra del Paraguay, Argentina y Brasil
continuaron por mucho tempo a espaldas uno del otro. Tin
parte, debidoal modelodedesarmlioocondmicn “haciaatfuera”,
implementado en ambuos paives durante mucho tiempo v que
privilegid las relaciones con los paises destinatarios de los
productos primarios; pero debido también al modelo de
sustitucidn de importaciones, ya gue el proteccionismo unila-
teral afectd necesariamente ¢l comercio bilateral, creando lazos
de interdependencia econdomica mimimos entre las dos
economias,

Dificilmente podrian eatenderse resultados tan sorprendentes
en €l proceso de integracion del Mercosur siono se Luvieran e
cuenta los elementos politicos. Sobre todo s se considera que
las condiciones iniciales del praceso de integracion argentino-
brasileno eran adversas en un tode; no sélo por fa hipdtesis de
condlicto militar entre ambos paises’, sinc también por dos
rezones adicionales. Primero, la énorme asimetria entérminos
econdmicos entre Argentina y Brazil™, que no povas veces iuvo
etectos contlictivos en la relacion bilateral, sobre todo en los

12 Asgening v Brasd mantuwnsrol por nmeshe bempo wna hipétesiy due coaflicks mutun, ique
ayudt s entrisr min mde una e aciZo ve Ue por i precasia; Dicia hipdlezis tecdloa esacerberze
con #leventual potenaal nucloar de Ies des pafses v con el difrnnen sabire el aprovechamibonts
i Jas aumas de Joe prandes cioe de b Cuenm de B Flata.

A 'Ilf“ﬁl’l lo diesdade loa aios sclonto (1%71 19800 & comerclo bilateral arcop un saldo
pamescia’ bifateral scumu'ada favarable 3 Argentinag, por war total de USE 264 alllones En
camlbuo, = Beasibacuold unsalde bihiemlen labalyoza coomoreial de 1358 1,127 mal'anis etre
198f ¥ 1915. Adzmnas del crecients desequiliboin en ef comenco bilateral, en lavee del Scasl, La
pautazectoral ce e3¢ comercio lmbidn i muy desequilibrada. Bn 1819, ol %1 par clento e
Las b pontaciones beasibelas provanianies de Arpaiting eran de erigen drimars {animales ¥
derivadas, fanta com aradintes vigetalest mivnres que specas el 10 por Gento de las
exgurtaciynes Lrasilenas bacia Argenting s2ennamaban 1 estos riftme. Ferveim Procser, (o,
O, po A
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asuntos relacionados com temas comerciales®. Segundo, unos
niveles de intercambio comercial bilateral normalmente muy
bajos, especialmente después de la crisis de la deuda en os
vchenta, que incidicron ¢n Ta precariedad de los lazos de
mtcrdependenmd Algunos economistas sefialan con acierto
que, encomparacion con otros procesos de integracion regional
que comenzaron a construirse sobre labase de un significativo
comercio intrarregional (en el caso de la Unién Furopea del
orden del £0 por ciento y en el del NAFTA del 42,5 por cientn),
en 1990, en visperasde la contormacior del Meroosur, fos flujos
comerciales intrazona representaban apenasel 8 5 por cientode
las exportaciones totales de los cuatro paises miembros’?.

Sinembarge, esla Gl Cifra puede ser un tanto enganosa en
Io que conclerne a Jos socios menores del Mercosur. No debe
olvidarse que Uruguay y Paraguay tienen un peso porcentual
tan pequefioen los diferentasagregados econdmicos que loque
resulia cierfo para Brasil y Argentina no necesariamente 1o es
para ellos. Por gjemplo, en realidad, antes de iniciar el proceso
de integracion, en ténminos comerciales, 10s soclos menores
estaban muy inlegrados a Argentina v Brasil (¢fr. Cuadro 7).

M Lax forrtes de ks conflictos comerchiizs cnliz b2 (s Jalses hueron muchas, pern s«
dealacaron: La poliics Juecemente restoctiva del Brasil a las imporlacones; Ta aplicasson de
salvaguardias & pradad s badiciosdines e expoctadoy por Argeating al meraido brasilenn,
Ly suspensiom daimportacionss provenienies da Beasil passf polresna deyentine y ls renuenciis
del pobizria brasibdioa ravegociar el Aaserde di Adeanoe Parcial 3 1, Hiret, Qp. T pa st

Dmpuudch:!xrllmacnal Al milaresdedd ares en19sy, elmhmuwwummml entre
106 Jos paises desvandic a 1,1 ool millancs de dbhres en 1955, Con 1o crizis de fa decda, la
enedidasdeerlyas tommichin g a ey po e puoseninitar ol Qesequilibnoesterns cadujenm
syauficitivamentec! camercio blateral,sn 1485 ol ron'erda bilalseal salaba eatiucsdo = 55 por
clento del valor de 180, Enese ai, el comeccio bilaerl represontaba ol 8,2 par ciemto del
caneecio tetal angenting v ol 2.3 2or ciento del brasileno, Fevseim, Cp O, p. 23
lendachado y Madswakd, Op Cit, pp. 357,
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Para urugunayos y paraguayos el Tratado de Asuncior
formalizaba una realidad conrdmica que ya existia de hecho, y
de alli su interds en entrar a furmar parte del Mercosur.
Obviamente, esto no disminuye la importancia que la vision
poiftica de estos sacios pequefios pudo tener en el dinamismo
del Mersocur. Como bien lo anotd un funcionano uruguayo:;

Mercosur es. en la prictica, un mercado regionalizado
volcaco hacia el Atlantico Sur. Se constifuye en una alianza
positiva de las fuerzas vilales de esos cualro paises, y s no
sdlo necesario como definitivamente imprescindible para
nosotros situarmnos estratégicamente en el concdierto de las
naciones can un pader ecandmico respetanle’’,

Lociertoes que los paises miembros del Mercosur, en particudar
Argentina y Brasil, lograron superar las primerascircunstancias
adversas a la mtegracion, privilegiando dentro del proceso la
iclentificacion de intereses comunes v no ¢l mantenimiento de
un “posicionalismo defensivo”. Asi, “los factores estructurales
desfavorablesfueroncompensados conlaactivacion de factores
procesales favorables”-. Esto quicre dec't que ellos aplicaron
una légica segdn la cual el poleacial fulure de la cooperacion
ara mucho mayor gue ef de la nd cooperacion.

2. Entre la coaperacion y la no-cooperasidn

La resolucion del dilema cooperacion-no cooperacion en favor
delaprimers fue posible grucias a custrofactores:lacoi widencia

o hesozinha de Casoro, “Mecosinne Enfague geepofiten”, en Gansiey, IN I6T7-105, eneno
lebrero, Montmvades, 1599, pp. 1130,
18 Hirmt, 0w Gt p. 248
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de agendas de politica externa, la elaboracion de medidas de
confianza en temas estratégicos, la dindmica de cooperacion
desatada porun cuerpo de teendcratas v, par 618 mo, el interés
desecloresecondmicosespecificos por el proceso de inlegracidn.

La vonvergencia de las agendas de politica exterra permitio,
antes del encuentro de Iguazi, la realizacion de algunos
contactos iniciales entre Argentina y Brasil. Lzs cancillerias de
los dos paises percibieron la asoclacion bilateral de largo plazo
como una opeidn atil a los proyectos deinsercidm internacional
y de ampliacién de la autonomia que ambas defendiar. Cada
uno de los socios veia que la integracian era una respuesta
“estratégica” a los desafios del fin de siglo. Con Alfonsin,
Argentina quiso desdecl principiocreas un universo cominde
intereses en el dmbito subregional, Fslo fue evidente en la
primera propuesta quehize Alfensinal Brasil, enla que planted
unaaccioncomin paralanugoviascidndesus respectivas deudas
externas. Ambaos gobiernos participaron con esa intencién encl
Cansenso de Cariagena en los primeros meses de 1985, Las
motivaciones politicas bracilenas eran otras, aunque no
necesariamentecontradictorias conlasargentinas. Para el Brasil,
una aproximacidn a Argentina sobre bases estables y
permanentes significaba no so6lo la eliminacion de un foco de
tension al sur de sus fronleras sino también una posibilidad de
proyeccion econdmica y politica dentro y fuera de Ia region.

De acuerdo con el proyceto diplematico brasilefo, la
desactivaciin delinitivi dela hipdresis de conflicto con Argen-
Lina constizufa un paso odligatorio para consolidar un espacio
de autonomia y prestigio junlo al sisiema internacional, Brasil
deseaba calmar la presidn internacional ejercida sokre sus
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avances en el campo de 1a tecnologia nuclear a través del
desarrollo de una relacidn de confianza v reciprocicad con la
Argentina en ese terreno'.

El segundo factor que permitio la inclinacion en favor de la
cooperacion fue la elaboracion de medidas de confianza en
temas estratégions. Fl diferendo de los recursos hid roeléctricos
del Rio Parana (principal controversia geopolitica) se resolvia
con la firma del acuerdo bipartilo enlre Argentina, Brasil y
Paraguay, en 1979, sobre 1as centrzles hidroeléctricas de Haipu
y Corpus. También se puso fin al diferendo nuclear con los
acuerdosargentino-brasilefios en materiade desarrollonuclear
(efr. Cuadro 10). Hoyen dia ambos paises son partidarios de que
entreenvigenciael Tratadode Tlalelolco (prohibicion de armas
nucleares en Amdérica Latina). De esta manera, se cred una
agenda comun de entendimiento y debate sobre los temas de
seguridad que inlercsan a las fuerzas armadas de ambos paises
(trdfico de drogas, medio ambiente, tecnologia militar, sistema
interamericano de defensa). Con ese proposito, anualmente se
hacen reuniones entre los Estados Mayores Conjuntos de am-
bos paises para debatir posibilicades de cooperacidn en el
campo de la seguricad. Después de una serie de ejercicios de
aprendizaje sobre las percepciones mutuas de la seguridad,
surgid la idea enlre sectores caslrenses de impulsar incluso un
sistema de seguridad para el drea”,

el , P.150,
& ka2, po1aT.
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1 la ceddaraciin de Tee de Tguazi, en rosienbre de 1935, « aeclerd of proceso de
acercamymio enfne Argentiva v Brasil en materia de eoorgla ruckear AL se ratific su
empleo exdusvamente pacilics v hes roguacimy de fow dos petas gooedaron abertas al
MACIiEnke fecpraco, Dims decamadonge pastacome (Deckoracicn de Bozilla 152,
Declaracion de Visdrmn 1987, Dedlazuciom de Iperd v do Exeizn 15680 ¢ 08 prodoculis 11 v
17 Gel FICE reatimrannn v profundizason esa voluntad. Se firmann pretomlos de
meormctn sabre posibkes socidentes nuckones v emergencas md igices, ganintiss de
cadidiad e uspecciones reguletinie, gestion de resduas muckanes, sepiridsd opesacinal”
e b pemibralies, srdercamblo Cemaletialia y salvgguawrding. Incueo e cetabloclé coopesmvinn
rera el desarrclio de bz kogias pata la corstruconin de 7oacieres sagides, En 1990, ambaz
paises aprobasun un Sisteran Comitin de Contsbitidsd y Contre? ([SOCCY para 1odo el
maberial de 502 respedivos programas v, en 1581, firmi ron, con el Oeeaiv=in ) Iatemacanal
de Encegla Atdmiza (O1EA), an Acterdo de Salvaguardies queasspud ks Govy pacifious
de 105 progragnas modeares de ambea paiss Tido nagandi 2 una presian internacsival
desensn deque e310e paises subordinarsn 55 programas 3 wna f8calizadén inksrnasciimal,
degpus e que munciaran su apacidad paca ensicuscer uranio (Argenting er 3953 v
Brasthen 19573 Desdeel punt) e vista atertaconal, |2 forma mds apcopiada pnruurgura.r
kycontirmidad Jegllara de los paog sintes naclvares de amboa paisesera b de aseguiine quse
esluelesi comprometidis oon fimes pecffves

IS NN e rraclnn tozvada e Alds Brnr, “Semeramtrayeel on , £ihaci20 s saly paagastivie S en Gz st
WL 85 N Lo varhine < 4GS £33

Otro elemento importante es Ta dindmica de cooperacion
desatada poruncrerpode teendcratas. Lna vez que coincidieron
las agendas y seatenuaron las hipétesis de conflicto, la voluntad
politica integracionista se radujo en la conformaciéon de un
cquipo de cuadwos técnicos proparados y sensibilizados parala
cooperacion y la inlegraciin, Se formd una red interguberna-
mental que, coordinada desde sus respectivos ministerios,
c'abord unamplioarsenal de normase instrumentos operativos
y defnid las expectativas y compromisos mc/procos?’. 1oy

1 Mupcosur ba pusste en marchi procsses de coosulla y wondinedon permanentes que
abarcan desde ol ixinus nived prlitios ge Jus wefes de Ustadn hasm Ies 23ma0s medics de las
respectivas adminilracenss racanale, Lasburomde ya operan, e su mayaila, deniai del
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burdcratas ~tamb.én denomunados mercicrafas- (rataron de
mantener viva la voluntad politica entre los gobernantes v de
vender el proyecte de integracion a los sectores empresariales,
tresaltando los benef cios que pedian derivarse de él. Muchas
veces esta dindmica llevd a los burdcratas a fijar metas mas
ambicioses crando una de ellas era incamplida.

Por ltimao, obviamente, todo esto desatd poco a poco intereses
sectoriales econdmicos favorables a la integracion. Muchos
empresarios observaron que la estructura diversificada de los
paises y la alta complementariedad de las wwonuvnias ofrecia
amplias pesibilidzdes de division del -rabajo fundadas en la
especializacian intraindustral por nroduccidn, y no por ramas.
Adicionalmente, loshombres deempresa vieron enel Mercosur
las comdiciones favorables de proyeccién subregrional, ya que
elejeSio Pauln-Buenos Aires abarcala region mis desarrollada
¢industnalizada de América del Sur. Asi, Ia voluntad politica
se extendit mas alld de los gobernantes,

1T, Lo Qur QUIERE SER El. MERe OsUs
A, Las metas planteadas hacia el tuturo

1. Hacia el Mercado Comiin

En materia econdmica la meta fundamentalen lasegunida etapa

mares de elesen tegional, incorparands on sus decsiones fadimension comunitaria, In cue
ha permitido und rdpidar opvenger i de ponmas sdministrativas y proosd Micnms en matesis
i s uisitoss outanos, controdas aduaneis, tsatamivatede b coprisw conjuntasy transoar k.
Frover, Op, €, po 520,
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detransicion—~quecomenzéen enerode 1995 conla conformacién
de la Unién Aduanera- es la de prafundizar el proceso de
integracion, Esdecir, pasar deuna Unién Aduancra imperfecta,
que combina caracteristicas de una zona du libre comercio
incompletaconun AECquenoes vilido para todoslos productos
del universo arancelario, al Mercado Comun. Para tal efecto, en
¢l Protocolo de Ouro Preto quedé establecido un cronograma
{efr. Cnadra 11).

OHIETIVO : FECHA LIMITE -

Corallucisn e Ja cocs libre g aomerchy t8lal en e
Argentina ¥ Brasil, diminawde w répgimen de /01 71956
acdiciza i e e Toe dos patses

Lovstituc io de 3 zoma Se Hbre s rdio (eial entre 3oy

0./01/2
cuaio micmbeds del Mecoasuct LD W N
Eliminacsfon de Ing dstas de productos a las que s les DT
aplaz vl Aramoel Extores Comidn (ARL) LR P

Adopadn, éntre Argealina 3 Lragil, del AEC de 17 %%
para los blenes de copital (Cruguay v Parapguay toadian C1/01/100)
que cumplc wonesta msma mela par ol 2008)

Adepain, por parte de Uvaguay v Paracuay, ded AGC
del 14 %0 para los bienes de capital, Assmismo, ondn en
vigenois el AEC de 105 para 24 Bleady (e infurmitica WA 206
voowntralis, telefonicas, conzolidandaos: e Lnidin
Aduanera perfet i wates los coatoo mdembeos

Fna Lo privilegine v ny ronias francas nym/2ns

FLENTE: Aparrede datoe bomydo 35 Drotoosds v S Ensa

' Semdm o eabiechic an el Towa b e Sy I cona va cles menas sl ke Argerdnacy Tedl 6o lgrse an
Aldenber de 193 3 eatonceried oo Cuctiv srbomloce e thizerrhise de 1948 Sreenhorzo i fapos biidsd X orets o tinataey
P AR A arpy ke v e o Shicod . gt o Pectaaancinm ez itered, et mboe e YRS e o (i akes peta 1859
yilol
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Las decisiones estratégicas de “segunda generaddn”, es decir
de la segunda etapa, erfatizan en la necesidad de profundizar
la armonizacion de los marcos regulstorios nacionales v la
coordinacidn de polibeas macroeconomicas, Encuantoal primer
aspecto, se estima gue es previsu suerar mas ciertos marcos
regulatorios todavia muy disimiles: codigos aduaneros, barreras
no arancelarias, regimenes laborales, politicas de incentivos v
subsidios, cargas lribularias, tasas deinterés, compraspiihlicas,
normas de competencia y defensa del consumidor. Estas
medidas son tanto mis necesarias cuando se extiende cade vez
mas la idea de que lo que estd en competencia hoy en diano son
empresas S:no sistemas econdmicos nacionales. Estos pueden
ser determinantes cn la formac:dn de ventajes comparativas
dinamicas quese asientzn enel cambio téenico, las externalidades
y la fermacidén de recursos humanos™, Tn ese sertida, los
marcos regulatorios son decisivos en la asignacion de recursos
en la regién v en el reparto de los costos y beneficios de la
Integracion.

Respecto de la coordinacién ce politicas macroocondmicas se
esfima que, debidu a ls interdependencia alcanzada, la
vulnerabilidad financiera externa y la necesidad de ejecutar
prudentes politicas de estabiidad v ajuste de la balanza de
pagos, hoy noestalerable la integracidnen un marco de fuertes
fluctuaciones macroccondmicas. Es, pues, urgente la
coordinacitin Jde politicas macroeconomicas prevista desde la
fundacian del Mercosur, peroignorada hasta ahora. Porgjemplo,

para evitar futuras fluctuaciones del comercio bilateral y dela

Al especto ver Michual Totter, L Yonca Compiiting de bes Maziones, Popnts. Ed Verpara,
Ty,
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competitividad es necesano buscar una estabilidad delapanidad
pesa-real ¥ de los precios, mediante politicas fiscales v
monetarias coordinadas.

Estas discusiones han sido candentes en 1995 y 1996, en la
med'da en que el lamadn “efecto tequila” mexicano puso en
entredicha el Plan Real brasilefio y el Plan de Convertibilidad
argentinc, ambos similares a la estraiegia de anclaje de la tasa
de cambina del peso mexicane para controlar fa inflacior: Na
debe olvidarse que los intentos de estabilizacdén econdmicaen
el Cono Surhan originado grandes escilaciones en los flujos de
pomercio entra los miembros de! Mercosur, Lz aoreciacion del
real, por ejemplo, durante 21994 conlribuyo al aumento de las
importaciones de Argentina. Comaresultado, Brasi cbtuvoun
déticit comercial en el comercio dilateral con Argentina de 318
mi:llones de dolaresen 1995, cifra que contrasta con el superavit
alcanzadoen 1993 y 1994 de 700 millones de dblares aproximada-
mente,Fsto obligda Brasila introcucirdevaluaciones moderadas
de sumoneda, lo que preocopa @ los argentinos, que pudieron
compensar su pérdida decompetitividad frente a otrasregiones,
debido a la apreciacion de su moneda, con e incremento de las
exportaciones hzcia Brasil™. Frente a los peligrosdeinestabilidad
econdmica a nivel nacional, los paises del Mercosur temen una
“ssuerra de peliticas macroewenomicas” entre ellos, tendientes
a sacarcadaunoel mejor provecho deuna Union Aduanera que
va ha sido creaca y que no debe dar marcha 2irds.

T I3 A diferencia delas expartatinnes comamons, guc o Tuy pocs-riencs del 5 poe ciento

anLalentte 1990 ¥ 1554- s imporiconesextazona 2asl Mercosurso sxpandieron faerfemaente
~mnas del Al por Cento anoal ened sysmw perinds- (o Cusdnis 1 7 53 Pucass caeln, oz pefsi
ded Mvrocsur (hndamentaimente Argertina) sciriervn vo desovrsio brotel de sa supeaivil
comendal, de 17000 mifinnes de dédares a 1990 2 251 millenes de ddhors on 1984 Can los
patses desarrollados no ubo ruperdvit ann défiar Madhadde v Madewald, Gy it p. 90,
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Otro problema econdmico es como superar lasasimetrias en la
distribucion de los flujos bilaterales de comercin entre los
socios, Por cjernplo, el flujobilateral entre Uruguay v Paraguay
s insignificante, Jo que indicaque la integracién runciona muy
en entre los socios mayoras, pero no entre los menores,
gaicnes s¢ encuentran integrados separadamente a Argenlina
y Brasil (¢fr. Cuadros 12 y 13),
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2. Ampligcion e msercion del Mercosyr et el gscenario infernacional

las metas del Mercosur sobrepasan el dmbito puramente
econdmico. Desde la perspectiva internacional, €l Mercosur
desea consolidar su vinculacidn externa con olros procesos de
integracion y otros paises.

Hay una posibilidad de vinculacion NAFTA-Mercosur,
derivada de la firma cel acuerdo “Cuatry mas ano”. Sin em-

bargo, Bresil tienc una gran desconfianza respecto de la
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integracion con Estados linidos y de la propuesta para la
creaciondel AITA, por dosmotivos, Primero, sus resultadosno
st verdn pronlo, tal coma l¢ ha ocurrido a Clile, primer
opcionade para entrar en el NAFTA, pero que lleva mucho
tempo esperando su incorporaciér. Segundo, a veces da la
mpresion que los condicionantss de Estados Unidos en mate-
ria de propiedad in‘electual, medio ambiente, proteccién a la
inversidn, ele. serin demasiado onerosos, Los brasilenos llaman
al NAFTA un acuerdo de tipo “GATT-plus”, porque en €l se
crearon reglas comunitariasque nofueronobjeto de negodiacion
en fa Ronda Uruguay. Bajo eca perspectiva, la integracién con
un socio grande y potente padria representar una pérdida de
soberania para el Brasil.

Sitternbargw, no son pocos (0s que en Brasil ven la “integracion
norteamericana” —es decir, cor. Estados Unidos—, como una
forma de propiciar el liderazgo brasileno en América latina.
Segrin estos sectores, Brasil Hene que ser unagente activo dela
retérica v la prictica de la integracién cr el continente,
especialmente partiendo del Sur, para convertirse en un inter-
locutor necesario de los Estados Unidos, y deesamanera, entrar
a la Inwciativa para las Américas con un gran poder de
negociacidn, Es decir, pese a la aparente posicion contestataria
del Brasil frente a las propuestas de Washington, la serspectiva
brasilefia coincide en ellargo plazocon la integracidn planteada
en norteameérica, aunyueen el corto plazono se identificue por
completo con ella, Haciendo del Mercosur un esceraria
importante, Brasil conseguiria despertar el interés de Washing-
ton, en virtud del poder de negociacidn que of Mercosur
conderiria a los estadounidenses frente a Japén v Furopa®, La
cumbre de ministres de comrercio de América; celebrada en
Cartagena(Colombiu)a finales de marzo de 1996, dejd entrever
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|a estrategia brasileda- alli consiguicron dilatar la definicion de
uncronograma paca alcanzar las metas sefaladasen laCumbre
Hemisiérica de Miami, lo gue les da tiempo para consolidar el
Mercosur y convertirse en inlerlacutores importantes de
Washinglon en materia de integracidén®. De todas maneras, en
el largo plazo, el Mercosur mantiene su interés en el NAFTA.
Por lo menos as! lo demostrd fa visita del presidente de Brasil,
Fernando Henrique Cardoso, a México, en febrero de 1996, de
laque resulté ura “alianza estratégicz™ entre ambos paises que
busca promoverellibrecomercio v asinversiones productivas,
rompiendo asi con la “distancia cordial” que ha carackerizaca
sus relaciones™.

Tor otrolado, es:d ‘a creacion de una zona delibre comerciocon
la Union Europea. A pesar delacuerdo mareo firmado en 1995,
ese objetive tomara tiempo y largas discusiores. La agenda seréd
dificil dellevaracabo, sobre todo por el énfasis qua cada bloque
leasigna alos temas: ‘oseuropeos le dan priovidad alos asuntos
de cooperacidn y proteccion ambien.al, los lalinoanmericanas,
en cambio, le dan un mayor valor al comercio, la inversion y la
ayuda para el desarrollo. Ademas; en comparacion cor las
exportaciones a los Estados Unidos ¥ América | 2hina, las
exportaciones del Mercosur a Furopa se concentran mas en
productes basicos y no antoen manuacturados, Ese pateon du
especializacion creard una enorme dificultad para que ¢l viejo
cantinenze extienda preferencias arancelarias sobre productos
que normalmente son objeto de 1a Politica Agricola Comin

M Lade Carhin Brasser Mervion, “Brasls integraciin Latmormericana o rodexmansanal’, en
G, INEE 185136, mapanmia, Mow levidesy, W07, pp 17-18

2% 28ragil pety its wap™, 0 The Cootamist, marze 10 de 1596, v, 4536,

28 *Miewicn fe propone alianza 1 Brasil”, en B Esclalor, Bogutd, Jebrero 20 de 1996, p. 3B
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(PAC] ydel llamadoPacto de Lomé. Noson pocos los gue creen
que las concesiones que el Cono Sur puede obtener, en el marco
de losacuerdos con los europeos, sor reductdas. ampoco hay
que olvidae que; porrazones estratégicas, la prioridad curopea
son los puises del este europeo y dela cuenca del Mediterraneo.
De fecho, la importanciz comercial en términos porcentuales
de Europa en ¢l comercio total del Mercesur vienen disminua-
vendo hace algunos afins.

[...] encl caso de Argentina, mientras en la mitad de los afios
secenita casi el B0 por ciento de sus exportaciones iban
dirig:das a los paises de la Comunidad l'condmica Europea,
en 1983 descendicron al 24,5 por ciento, aun cuando en el
noveata alcanzaron e 30 por ciento. La participacion de la
Comunidad Econémica Lurcpea ¢n las exportaciones
brasi‘efias se v.0 red ucida del 33,1 por ciento en 197521 26,9
por ciertoen [ 9835, aur. cuandoen T98% alcanzid a representar
el 28,9 par dento del total”.

Finalmente, con la idea de crear ol Arez de Libre Comercio
Suramericana (ALCSA), ¢l Mercosur se ha aproximedoa varios
paises latinoamericanos. Si bien estz o5 una iniciativa funda-
mentalmente brasilefia, que nacid de la llamada “Iniciativa
Amazonica”, dirigida hacia Pera, Bolivia, Ecuador, Colomhia,
Venczuela, Cuayana v Surinam on 189427 ella no entra en
contradiccidnconlos propésites del Mercosur. Bl propio Teatado

“ Lincuoln Bizzezery, *f a relaciin et ol Musensur v la Coonsabdid Burapes: 2an nieno
panimeino de vinculackin?”, en Faidics Ifermicon'es, ann XXVI NYOI00, enproemareo,
Universidad Canalioa d2 Coide 1993, pl 45,

< Esta iniciativae brastefa hacla 13 reghon ainzonics buscsbys merementar toz Hups d2
coongniey watabilear nuoyes Tintuine en L Grean de mspocte, wrargia v comundcaclonss.
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de Asuncién, en su articulo 20, indica la meta de congregar a
Ameérica Latina en un solo proceso de integracién, utilizando
para ello los mecanismos establecidos por la ALADL

En junio de 1996, en la cumbre presidencial celebrada en San
Luis(Argentina), y después de dosafios de arduasnegociaciones,
Chile quedd parcialmente incorporado al Mercosur, con la
firma de un acuerdo de libre comercio que entré en vigor el
primero de octubre del mismo afo. Con Chile, el Mercosur se
convierteen un mercadode 220 millones de personas, un PIBde
casi unbillénde délares y exportaciones que se acercan alos 175
milmillones de ddlares. La entrada de Chile nodebesorprender.
Ante todo porque la razén fundamental que impedia a los
chilenos acelerar las negociaciones con el Cono Sur era su
esperanza de incorporacion al NAFTA. Chile era presa de una
gran ambiguedad: no sabia si apuntar primero al NAFTA o al
Mercosur. Pero la crisis mexicana, que ha generado déficit para
Estados Unidos con respecto a México, le hizo ver a los chilenos
que las negociaciones con Washington tomaran més tiempo de
lo esperado.

Chile es un socio natural del Mercosur y se constituye en la
principal via de acceso del mismo alos mercados internacionales
del Pacifico, lo que le ha valido el apelativo de “puente del
Mercosur hacia el Pacifico”. En 1994, Chile vendié y compré
mercanciasal Mercosur por un valor cercanoalos 3.000 millones
dedolareseinvirtio, solamenteen Argentina, unos 2.500 millones
de dolares en diferentes sectores®. Brasil y Argentina son,

# Bernardo Quagliotti De Bellis, “De la cuenca del Plata al Cono Sur”, en Geosur, N 177 /178,
enero-febrero, 1995, p. 23,
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respectivamente, el tercero y el cuarto socios comerciales de los
chilenos.

No debe olvidarse, sin embargo, que la incorporacién chilena al
Mercosur es todavia parcial. Desde un comienzo, Chile solicité
su ingreso proponiendo una asociacién especial en la que no
seria miembro pleno, sino una especie de socio comercial
independiente, férmula que no fue del todo aceptada por el
Mercosur. Segin el acuerdo de San Luis, Chile es un “miembro
asociado” que no ha entrado todavia a la Unién Aduanera,
sobre todo por tener una tarifa externa del 11 por ciento, inferior
al AEC del Mercosur. Asimismo, Chile negoci6 excensiones de
18 anos para la harina y el trigo, con el fin de proteger a sus
agricultores de la competencia argentina®.

Al mismo tiempo, en el seno del Mersosur se discute la
incorporacion de otros socios latinoamericanos, en especial
algunos miembros del Grupo Andino (Bolivia, Venezuela,
Colombia y Ecuador). Con este grupo se quieren renegociar las
preferencias arancelarias en el marco de la ALADI (Acuerdos
de Alcance Parcial), con el objetivo de firmar Acuerdos de
Complementacién Econdmica que conducirian finalmente a la
constituciénde una zona de libre comercio entre ambos bloques.
El problema fundamental, por el momento, es la desarticulacién
del Grupo Andino, que carece de un “motor politico” que
ponga a funcionar la integracién econémica entre sus
miembros*, Por ese motivo, se ha dicho que el Mercosur carece

¥ “South America, getling together”, en The Econonris!, junio 26 de 1996, pp. 42-43.

*1 Habria que matizar esta afirmacion diciendo que, si bien existe una integracion bilateral muy
dindmica entre patses como Colombia y Venezuela, el Grupo Andino carece de identidad
colectiva y de voluntades que impulsen la integracién entre todos sus miembros.
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deun verdaderoin:erloculorenel Grupo Andino, y a vigencia
delos acuerdos de zlcance parcial entre paisesde ambos grupos
ha tenido que prorrogarse sucesivamente, desde diciembre de
1994,

Aunque las conversaciones para llegac a un acuerde comercial
entre el Mercosur vy el Grupo Andino conlintian, las relaciones
enire los dos bloques son complejas. Atin no se ha podido
definirla estralegia de didlogo:el Mercosur prefiere enter.derse
de manera bilateral con cada uno de los paises que conforman
el Grupo Andino; algunos paises del Grupo Andino, como
Colambia, prefieren ¢l didlogo entre bloques, es decir,
manteriendo la unidad de los paises andinos; otros, encambio,
como Venezuela y Bolivia, ya han hecho :nproximaciunes
individuales al Mercosur, que romper: con la disciphna de
grupo de. bloque andino.

Bolivia es considerada por el Mercosur la "bisagra entre les
mercados del Atlantico y del Pacifico”. Este pais que, por sus
‘lujos de comereio se encuentra mucho més integrado al Cono
Sur que al norte de Suramérica, hizo va solicitud de ingreso al
Mercosur. Sele negd por pertenecer al Pacto Andino, Tiene, sin
embargo, cztegoria de miembro observador permanente, con
representantes en las reuniones de los grupos de trabajo del
Mercosur, y parece ser el candidato mas proximo a ingresar al
acuerdo. Los bolivianos esperan lograr la firma de un acuerdo
de asuciacion, para cornformar una zona de libre comercio, a
finales de 1996

Ha habiduo tambidn numerasos contactos con Venezuela, Taos
venezolanos tienen mtereses estratégicos v geopoliticos
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definidos cn Brasil: el comercio [ronterizo es alto, el mercadode
hidrocarburos brasileno estd pricticamente asegurado, los
capitales brasilefios interesados en invertiren Venezuela pueden
ser una alternativa de financiamiento para la ¢risis ecaondmica
venezolana. Los sectores brasilefios mds interesados en Vene-
zueta son los gobernadores ce los estados nortefios del Brasil
(Roraima, Amazonas y Pard), quienes ven en ¢l Mercosur un
procesy de integracion centrado en Ja Cuenca del Plata, que
podria cesintegrarlos at.n mas del sur de su pais. Ellos creen,
entonces, que su alternativa de desarrollo es la integracion con
el norte de Suramérica, tnico camino para ampliar el centro
dinimico del Mercosur mis alls de la Cuenca de la Plata.

Lasnegociaciones entre Venezueta v Mercosur van mis ripido
de lo esperado. El mismo presidente Rafae! Caldera afirmé en
su reciente visita a Brasil (mayo de 1996} que los venezolanos
estdn dispuestos a “volar solos al Mercosur”. Este mensaje no
parece ser simple retrica, pues Caldera, ademids de visitar
Brasilia, estuvo en las capitales brasilenas del Amazonas de
Manaosy Boa Vista, revisando temas importantes comoel de la
integracidn fronseniza (carreters BR-174), la interconexion
eléctrica (Curi-Boéa Vista-Mandos) y la asociacion de las
compatiiay petroleras estatales, Bn julio de 1996, el Mercosur
propusc formalmente al gobierno de Rafael Caldera uncambio
enclesquema denegociaciones quese llevaba hastael momento.
La idea del blogue del Cono Sur, expuesta por Brasil, es
emprender conversacicnes que conduzcan directamente a
configurar una zona de bibre comercio, dejando de lado la
estrategia de negociar el patrimonio histérico. Esta dltima, que
fue la utflizada por Baolivia, implica la reestructuracion de
beneficios arancelarios concedidos bilateralmente entre los
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paises del Mercosur y Venezuela, dentro del marco de la
ALADI, base sobre la cual se negociaria & posteriort la zora de
Iibrecomercia Mercosur consideraqueeste mecanismodesgasta
v alarga las negociaciones y prefiere entrar directamente a
trabujur €l universo de productss hacia una desgravacion
arancelaria paulating, que permita en pocos anos conformar el
Mercado Comiin. §i Venezuela aprueba es:e alternaziva, para
finales de 1996 va deberd existir un esquema de liberaciin
arancelaria definido con sus partrers del Cono Sur®,

Las aproximaciones a Colombia ¥ Ecuador han sido mds
confusas y diversas, Bl presidente fernando ! lenrique Cardoso
de Brasil ha anunciado repetidas veces su visila a Colombia,
peraellanose concreta. Tal ez pargue, pesea laadmiracién del
presidente colombiano hacia el académico y presidente
brasilefio, lasituacion politica interna de Colombiahaobligado
a postergar el acercamiento. Otro problema es que los
colombianos, enespecial los empresarios, ven con prescupacion
el aecho de gque el Mercosur supera con creces al Grupo
Andino, no 36lo en pablacion v producto intemo bruto, sina
lambién en los flujos de comercio intrarcegional, cn la
diversificacion Joe expurlaciones y en competilividad. Por
ejemplo, el sector agricola colombiano teme que sus productos
de expertacion no podran compelir y entrar facilmente en los
mercados del sur, considerando gue un pais como Argentina
tieme 5,7 millonesde hectireassembradas séloensoya, mientras
toca la superficie agricela de Colombia es de 4,5 millones de
hectdreas™. Y que las exportaciones de mayor valor agregado

N “UMercoser propusoal Gibieene de Calderz yusrocscnn uunedatade poade lHom comenio®,
i BV Mol Cavacas, julic 24 de 1296, p. ELL

F Gepnin Trs smpresancsa cnlesahianss Arpentiun 7 Birsil las des mercades miss prardes del
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del Mercosur podrian inundar los mercados nacionales,
generando un grave problema de balanza de pagos.

Por todas eslas razones, Colombia sugiere hacer negociaciones
integrales entre ambos bloques y elaborar cuidadosamente una
lista tnica de excepciones andinas®. Otros sugicren negociar
un trato diferenciado para la agricultura y Ia agroindustria,
paraevitar que los paises andinosse conviertan enexportadores
de malerias primas y receptores de productos procesados del
Mercosur. Sin embargzo, frente a los temores de quedarse sola,
los funcionarios del gobierno colombian ya eslan expresunda
sudeseo deque el pais entre a formar parte del Mercosur antes
de que termine 1997, Al menos asi lo expresd el ministro de
comercio exlerior colombiano, Morris Harf, en su visita a
Brasilia, al canciller da Brasil, Luis Felipe Lanpréia, a finales de
julio de 1996, Habré cue esperar, cso si, la reaccién de los
cimpresarios y agricultores colembianos, bastante golpeados ya
por la sisinterna. Le todas maneras, independientemente de
las vertajas o desventajas que representa la incorporacion de
Colombia al Mercosur, queda demnestzado que el pais no puede
seguir de espaldas al Cono Sur. Ee preciso comenzar a hacer
esfuerzos por entender lo que ocurre enesa regidn virgen para
los colombianos,

Mereosur, e autoabastecen & soquabastedive per sus wcios v provesdores srdicinnales on
oreches prodactes que constitaitian 1 aferta exporadors mlombiaca bacis ess paiss, £
T 4 il cagu de 195, p &

H “Agriccltura anding sads desaszads proe el Meeousac”, ve D Tismge. Begoth, maye 4, 1995,
p-6B. Bl Tivopo, Bogats, agret 24 de 1955, p, Al

200

Mercesur! o que es v [n que queere ser

B. La segunda etapa de transicion de Mercosur: jtiempos
dificiles?

1. Kl cansing empinady hacia ja corsolidacian del Mercade Constin

Por el peso de Argentina y DBrasil deniro del Mercosur
(representan mads de 95 por ciento del espacio territorial, 1a
poblacion, el producto v el comercio exterior del Mercosur), es
evidente que estos dos paises definirdn el rumbe futura del
proceso de integracion. Al parecer, desde la perspectiva
ccondmuica hay ahora menor peligro de que se interrumpan los
flupos de comercio, ya que Argentina y Brasil han logrado
mayores flujos de comercio bilateral v una mayor estabilidad
de las tasas de cambio nominales v de la inflacion (Flan de
Convertibilidad del peso v Plan Real).

Tero la dindmica cooperativa gue caracleriz la primera etapa
de integracion ¢n ol Cona Sur (hasta la constitucionde la Union
Aduaneraj, cuyo motor fundamental fue lo politico, puede
agctarse en el luturo a medida que surjan fectores que con-
dicionen el alcance v la profundidac real del proyecto
integracionista, En otras palabras, los obstaculos hacia la plena
Unidn Aduanera y el Mercado Comitin soh grandes y no se
resolveran por fa simple accion de lasfuerzas dellibre mercado.

Porun lade, estin las dificultades propias de cualquicr proceso
de mbegracion, que los paises deberin afrontar para alcanzar
las melas propuestas. Por ¢jemplo, para perfeccicnar la
integracion v alcanzar la Umon Acuanera total, tendra que
superarse el confl:cto obvioentre los socios pequenos, Uruguay
v Paraguay, v ¢l Brasil, en torna al nivel del ALC. Brasil, como
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es obvia, desea establecer un nivel alto de AEC, para ganar

competitividad ‘rentcaotros provesdoresexiermnosde a fegiin,.

micntras que los paises pequefios prefieren adquirir los
productos que sean mds competitivos a nivel internacional. Lus
negociaciones sobre el régimen de adecuacion final a la Union
Aduanera también seran candentes, va que los paises tendrdn
queincorporardentro delos acuerdos a los sectores privilegiados
que cada uno de ellos quisc mantencr a resguardo de las
importaciones regronales. Asimismo, s¢ teme que Iz expansién
delcomercio intrarregional haciz ol futurono sea lan dindmica,
cunsiderando que, con la desgravacicn de buena parte del
universo arancelario, ya fiene lugar entre los paises miembros
del Me;}-cosur una proparcion significativa de su “comercio
natural”,

Losotrosdus asuntosgue normalmenteson dedifici’ resolucion
en cualquier proceso de inlegracian son la armonizacion de los
marcos regulatorios nacionales v la coordinacidn de politicas
macroecondmicas, La misma Unién Huropea ha tenido serias
dificul:ades al respecto, Sin embargo, cabe anolar gue en el
marcodel Mercosur estos obstaculos sonespecialmente dificiles
de supurar, Tos actuales mareos de regulacion nacional de los
distintos socios retlejan de hecho sas diferentes estrategias
nacionales de desarrrcllo. Brasil ha sido siempre mis
industrialista ¥ proeccionista de su mercado interno. Por
ejerrplo, mientras Argentina abrié su mercado de bienes
electrdnicos a las impotlaciones desde 'os setenta, Brasil 1o ha
mantenido cerrado; ¥ si Brasil sigaud adelante con su proyecho
de tecnologia aeroespacial, Argentina desmanteld, por presion
de Fstados Unidos, su proyecto Condor.

Mercomar: la que e ¥ lo que quicre ser

En junio de 1995 se presentd un incidente entre la cancilleria
argentina y los ministering de Planeamiento v de Hacenda
brasilefios, debido a un decreto presidencial del Brasil que
establecia una cuota de inportacidn a los automdviles, como
alivio al déficit comercial brasilenio generado por la paridad del
real renteal dilar, estrategiacentral del Plan Real para combatir
la inflacidn. Despuds de que Argentina demandé la medida
eomo 1na manera de frenar las dindmicas exportaciones de
autos argentinos hacia el Brasil, ol propio presidente Cardoso
dijo gue lodo era un malentendido, ya que las cuotas sdlo se
aplicaban temporalmente a los exporiadores extrarregionales.
Para los argentinos este tipe de medidas es una dmenaza
permanente, A partir de Ia crisis mexicana, Argentina depende
cadadfamas delasexportaciones e inversiones ligadas al Brasil
y del buen éxito del Mercosur para compensar la baja de su
portafulio de inversiones™.

Puedepensarse, entonces, quela integracién enel sentidodelos
marcos regulatorios serd bien compleja dentro del Mercosur, ya
que, por el momento, no hay una convergencia de objetivos
nacionales en términos de desarrollo de los pzises miembros,
Asi,es probableque los paises del Mercosur busquen competir
a través de sus sistemas regulatorios nacionales, Por ejermplo,
Brasil se sienle particularmente amenazado en materia de
inversion, frente a sus tres socios que ofrecen una mayor
apertura al capital extranjero (aunque parece ser también que
muchos capitales extranjeros entran al Brasil a través de los
otras mivmbroy del Acuerdo, sprovechando las preferencias
regionales). Sin embargo, para que Brasil pueda optar por una

38 K} Trempy. Borgotd. 16 jutde de 1995, p. 48,
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estructura econdémico-financicra mis abierta y une legislacién
laboral mds (lexisle tendrd que hacerse una reforma
constitucional mterna, tarea por cierto dificil de llevar a cabo.

Las divergencias en las estrategias nacionales de desarro.lo
tambiensetraducen enuradibeultad para coordinar las politicas
macroecondmicas. La pstrategia argentina de mantener el tipo
decambioancladoconel délarestasiendobastante cuestionada
a nivel interno, pues si bien ella he permitido soportar la crisis
de contianzz, su cesto ha sido la depresion de la actividad
econdmics v el desemnpleo. Brasil, en cambio, ha usado el ancla
con criterios mas fexibles, haciendo compatible el objetivo
cstabilizador conel de la competitividad, gracias a In cual este
pais se ha permitido pequenas devaluaciones esporadicas. Asi,
micniras Argentina martenga ‘a rigidez de su politica, no se
podid mantener Ta varidad real entre ambas manedas, ni un
comerco hilateral neutro.

2.t agotamientn del motor politica

Perp el problema ne son los obstaculos que el Mercosur, comu
cualquier otro proceso de inlegracidn, lenga que afrontar haaa
el faturo en maieriz econdmica, sino el hecho ce que ellos se
presentanjustoer elmomentoen que “el motor politico” Hende
A perder polencie ¥ en que comienza a surgit unza especie de
Iégica de no cooperacién,

Las divergencias politicas afloran en el debate del grupo sobre
la articulacién con ctros bloques. Argentina ha defendido con
mayor vehemencia la necesidad de ingresar al NAFTA, asi
tenga que hacerlo wnilateralmente, Brasil, en cambio, parcee

210

Merzosur Jo que es v le que quicre scr

inclinarse cada vez mas por hacer del Mercosur ura especie de
rontrapropuesta a la Integracion Hemisférica de los Estados
Unidos, mediante la formulacion de suidea de crear un Areade
Libre Comercio Sudamericena (ALCSA). Para los brasilefios las
negociaciones del Mercosurcon los Estados Unidos en el marco
de la Inwciativa para las Américas son un verdadero reto:
privilegiar al norte seria articular las diversas agendas
comerciales bilateralmente con Fistados Unidos, en detrimento
delaidentidad colectiva lograda. Elmizmo Fernando Henrique
Cardoso lo expresd asi en una entrevista concedida a Foreign
Affairs: "Mercosur es nuestra primera prioridad de integracion
econémica. La integracion hemisférica es una meta a largo
plazo acardada en la Cumbre de Miami para las Américas en
diviembre de 1994, Pare que esta iltima fntegracion se logre,
NATTA y Mercosur deberdn unirse™,

Es cierto que tanto Argentina come Brasil comparten una vision
del proceso de integracion que emprendieran, en el sentide de
que creen en el “regionzlismo abierto”, segin el cual el Mercosur
no puedeser unespacio cerradoa lasfuerzas globalizadorasdel
mercado mundial. Pero esa vision bene sus matices, ya que
Argentina y Brasil no piensan lo mismo sobre la naturaleza, los
limitesy losalcances delaglobalizaci6ndel orden internacional.
Ello es evidente en la postura necconservadorz del “realismo
periférico”™” de la politica exterior argentina que, desde ¢l

36 Tames F. Hege, "Fullilling Drazil’s Promise”, en Forcige Afuds, jullo-agnsts, 1996,

¥ E wnoepts die realisme periféinion se fe atribuye 1 Carles Taowdd. Su propuesta pucede
resumirse on las sigulentss punies: primero, redecir s condronaciones con las grandes
potersias solsznete a s sxuntos matenas s derectamemite relopansdes com el bienestar vla
bugess <] povder el i sepnmelo, somoeter la poitics extedor s um oguncen ciloulo de oesges,
rosra 3 beneficics, tevern, rdefinir #f concepln de aulonomia nacianal, coasiituvenda o4
conoepty de capadidad de vonlrontacior por el de cstos relativas de S aocdn sutéooma; v
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punto de vista de la integracion, se traduce en la idea de que la
integracién es con &l numdo y sélo marginalmente con el
espacio subregional: “ea un munda globalizady, la identidad y
la dimensién enddgena de los espacios nacionales y regionales
debe disclverse enel oceano del mescado globa izado” ™, Lir ese
sentido, la politica ccondmica argentina s6lo puede pretender
acomixdar el pracesa de globalizzcion a su pals, nunca
controlarlo. Bntonces, los palses endesarrollo sélo scacomodan
a fuerzas exOgenas mumanejables y no tienen la capacidad para
resistir las presiones externzs sobre posturas autocentradas en
cuesticnes como la propiedad inte’ectual, la regulacion de los
mercados financieros ateenologias ariticas, comofa acroespacial
v la nuclear.

Le perspectiva brasilena, en cambio, pazece inclinarse por ura
postura de “autonomia periférica”, pues ella considera que, en
elcasa del Mercesur, ladimensidr enddgenaes muy importante.
Por lo tantn, no puede disolverse el peso de la dimensidn
endogenaenclmercado globalizado. Por ejemplo, paraelloses
necesario geoerar shorro interno para lograr los equilibrios
macroeconomicos deseados. Segun esa logica, la insercidn
infernacional es mds un instrumento que un cbjetiva en si
mismao, ya que serd decisiva para la movilizacion del potencial
disponiblederecurses intornos. Mercosur debeser, entonces, la
conformaciin de un espacio dentro el cual se fortalezean las
fuerzas enddgenas del cracimienlo asentadas en I0s recursos,

cunetay, nbaudues Jus conoepricorsancrapemartions dedigndad ¥ copullo nacioned, onertando
Jas valociies pxbrrs iy vl interds de log audadanas mds que hacia el (nterds del Eatada,
Carlos Tscudd®, “La pal¥ic exterlor de Meaen ¢ se swstento bicion inpliit”, on Mitadins
Intarmarionales, 1%

M Berree, Op. Git, p. R23,
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losmercados y los acervoscientifico-tecnologicos prapins(vision
autocentrada del desarrolle en un mundo globalizado). Asi, en
Brasil existe otra visién en el manejo de politicas vinculadas a
aspeclos [undamentales de: poder nacional, comao lasreferidas
a tecnologias criticas o los aleances de las privatizaciones®,

Por supuesto, ante estas difcrencias sustanciales en la manera
deverel munde, la voluntad politica we dispersa vlaintegracion
se complica. Igualmente, la negociacidn con otros socios sc
torna mas compleja, en la med:da en que no hay claridad ni
consensosobre comoestablecerla vinculacion conlas diferentes
opciones externas.

Porotrolado, lavoluntad politica puede debilitarse atin masen
lamedida envque hasta el momentonoseha atacadoel problema
de Jas asimetrias entre los dos socios principales. Dada 1a
posicidnasimétrica poco lavorablede Argentina frente a Brasil,
en el plano comercial, para los argentnos la cuestién del
equilibria ha sido una preocupacién fundamental. Desde los
albores del proceso, las antoridades argentinas s¢ han resistido
a la ides de que la ntegracién refuerce la tendencia a Ia
complementareidad de las dos economias, enla cual Argentina
asumiriz la posicionde abastecedora de productos primarios y
Brasil la de productos manufacturados. IPara Argentina; sin
cquilibrio no hay reciprocidad.

Este problema es ain més grave, si se tiene en cuenta que con
la estrategia Collar-Menem de acelerar la integracion (Acta de
Buenos Aires), los acuerdos sectoriales perdieron relevancia

® jaid, po 824 425,
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estratégica e instrumental. Desde que se abandond “la
integracion por protocoles sectoriales”, gradual y selectiva, el
equilibric anhelado por los argentinos es mucho mis dificil.
Sabre lodo porque con el abandune del medelo sectoriatista la
finalidad del proceso de integracion dejo de ser la expansian
equilibradadeirteracciones sectariales ypasé aserla farmacion
deunazonadelibre comercic, una uni¢naduanera y, finalmenta,
un mercado comin. Es decir que hacia el fuluro habrd ura
profundizacién del debate sobre la distribucion de los costos v
beneficios. Elloserd parlcularrenteevidente cuandose discutan
las politicas industriales, tecnologicas y reginnales comunes.

Si bien lo palitico sepiird jugando un rol importante en el
prixesodeintegracion econdmica, hacia ol futuro podrie cumplir
el papel de “represa” y no de “motor”, De heche el proceso de
politizacion actual de laintegracidn econdmica, queconsiste en
involucrar diversos grupos de la sociedad —empresariales,
eonlogistas, cientificos, ete—en lairtezracion, podria actuar en
esa direccidn. Cada vez sera mayor el dmbito de controversia,
pues cuanto mavor sca ¢l nimero de grupos involucradoes en el
prosust, mayor serd la posibilidad de interpretaciones
divergentes sobre el interés comuin derivado del mismo. Enel
futuro saltardn a la vista las contradicciones. Poco a poco, por
ejernpla, Tos parlamentarios racionales y sus organizaciones
partidarias abandonaran el papel pasivo que caracterizé su
actuacion en las primeras fases cel proceso.

Algo parecido ocurre con la clase trabzjadora, que hoy es un
actor ausente, pero que reclama paulatinamante mayor
parficipacidén. Los “trabajadores del Mercosur” consideran, al
igualquelostrabajadoresen la Comunidad Ecorémica Europea,

214

Marepour: lo que ez v 1o que quicre ser

que la integracion no puede tener sélamente un contenido
econdmico, vlvidandosusefectos sociales en los distintos paises
(desemplec, supresion de los derechos sindicales, empeora-
miento de las condicones de trabajo, desmentelamiento de la
seguridad social, flexibilizacion de las relaciones de trabajo).
For eso s2 ha conslituido una Coordinadora de Sindicatos del
Cono Sur —con sindicatos de Chile v Bolivia, ademds de los del
Mercosur-, que busca la manera de intervenir, abrimsse espacios
y obtener reconpemiento institucional denfro del proceso de
integracion regional Por ejemplo, enlre olros puntos, exigen
representacicn sindical en ¢l Conscjo del Mercosur y la
aprebacion de una Carta Social de derechos. Asimismao, en el
Brasil, la CUT participa activamente en las discusiones a nivel
nacionaldetres subgrupos del GGrupoMercado Comin: Politica
Industrial, Polit.ca Agricola v Relaciones de Trabajo, Empleo y
Seguridad Social (zfr. Cuadro 14).

[H. Cone 1isiomes

C) futuro del Mercosur dependerd de la capacidad del grupo
para superar las diversas fuentes de conflicto, bien sea
dirimiéndolas directamerte o atenudndolas mediante la
ampliacion de los beneficios futures que podrian derivarse del
proceso de cooncracién integracionista. Ls un hecho que la
consolidacion del Mercosur, graciasa lalogice de ln cooperacion,
podria fortalecer a capacidad de sus paises miembros para
elevar su competitividad internacional v desempefiarse como
global traders.
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Sin embargo, para mantener viva la ldgica cooperativa, no sera
suficiente la dindmica integracionista que el eje irter-
gubernamental desata por si solo. Hasta ahera, en el Mercosur
ia responsabilidad de formular los rumbes de laintegracidn y
de administrarla desacansd en la cooperacion de los gobiemns
nacionales, razon per la cual algunoes llaman al Mercosur una
mntegracion presiaencialista. Peroeste “motor politico tradicional”,
necesarin también en la segunda etapa de transicion, no basta
para mantener el dinamismo del proceso, por dos razones.

Primero, porque habré una dificultad cada vez mayor en los
gobilernos de los paises miembraos del Mercasur, para mantener
el monopoiio de la conducrién de la integracion. Sobre todo
fremfe a las presiones de nucvos grupos de fa sociedad que
reclaman suircoporaciény participacionen el procese, mediante
espacios institucionales supranacionales destinaduos para tal
efecto. Escierloqueel periododetransicion preveiala presencia
del sector privado (trabajadores ¥ empresarios) en algunos
subgrupos del Grupo Mercado Comun (¢fr, Cuzadro 14), pero
estos subgrupos no tuvieron realmenic una composicién
tripartita. No exisie ninguna deserminacion juridica que legi-
time elespacio de neguciacion privada y que les confiera poder
deliberativo a o0s grupos de la sociedad interesados en el
Mercosur, La discusion y las negociaciones entre gobiemos,
empresarios y s'ndicatos bene lugar a esczla nacional, seguin la
agendaestablecidaporlosdirigentes pubetnamentales, mientras
en la esfructura institucional del Mercosur la palabra [(inal
siempre la livnen los gobiernos de los respectivos paises
miembros,

Segundo, parque, avocados a una grar presién de las grupos
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nacionales, la capacidad de maniobra de los gobiernos para
empreader acciones como la formulacior de politicas de
resstructuracidon compahitiva, de competencia e imdustriales
comunes, serd muy limitada. Este tipo de acciones son
fundamentales para la conformacion del Mercado Comiin, ya
que sir. ellas no es posible compensar v atenuar las diferencias
decompetitividad entre lasestructuras productivas nacionales,
ni cambiat la venfaja competitiva reginnal para prapiciar in
upgrade de las expor:aciones regionales (¢fv. Cuadro 15), Una
situacion semejante seria un estimulo para mantencer ciertas
barreras al comercio, ya que los empresarios v trabajadores
necionales naverian por ningan lada la creacidn de comercio, ni
la disminucidn de las asimefrias econdmicas y comerciales.
Estoimpediria el perfeccionamiento de la Unién Acuancra. Es
evidente, pues, gque “lz integracion econdmica se vuelve mads
compleja en la medida en que sus protagonistas comienzan a
percibir la tension existente entre el efecto disciplinador que
caracteriza un proceso de esa naturaleza v sus propias aspira-
ciones de preservar el mayvor margen de maniobra posible,
que les permita obrar en funcion de sus respectivos
intereses |...]"10

40 el Do, "Wsrcosu 2000, algumar questsas relevantes da agends jundimo-indtimcional”,
ey Rec sy Brastioim oy Comdride Exferior. By 45, eoeco-lrarze. 15096, p 46,
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Dado que no existen ni el consenso, ni los mstrumentes ¢
institiiciones capaces de aplicar las acciones de segunda
generacién que requicre la integracion del Mercosur, el
optimisino suscitado por los resultados cel pasado debe ser
“cauzeloso” ¥ “moderado” respecto de los resultados futuros.
No cabe duda de que las dec:siones de segunda generacion
requieren un nivel de coardinacidn politica e instihucional
mucho mayordel que exigié la creacidin dela Unidn Aduanera
imperfects, etepa en que la integracion se baso sunplemente en
ol automatismo del proceso incompleto de desgravacion
arancelaria. Ante los sintomas de agotamierto del “motor
palitico tradicional”, serd preciso encontrar un “motor politico
somplementario™ cara crear las condiciones institucionales
gue requicre i conformacion del Mercado Coman, Hoy hay
voces queconsideran que el Mercosur tiene undéficit institycional,
gs decir un desfase entre los objetivos que persigue, los
instrumentos de politica comercial vigentes v su estructura
juridico-institucional*'. Las incertidumbres juridico-
institucionales en el seno del Mercosur fucron bien expresadas
porel presidentede Uruguay, JulioSanguinett’, endeclaraciones
al periddico La Naciénr, de Buenos Aires.

El principal [asunto pendiente del Mercosur] es ¢l
institucional. Esta es su mayor falla, Tenemos apenas una
Comision de Comercio que se redne espurddicsinente, Ts
preciso conslituir un cuerpy permanente que estudie y
discuta deforma continua los problemas queiransurgiendo.
Hasta ahora, todo se ha limitado a los encuentros entre

FUENTE: Slaril 2k Maradroca Aneema, U JANIEN JOM0EIIAL UG 30 Sedird s Farasd Carvgrusy v el wpe vial Nan Il
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500, AT

220 221



OASIS Se

toma su portatol o y se marcha, Aunque esto pueda parecer
una sugerencia cruel, estd faltando buracracia®,

Por este motivo, muchos observaderes del Mercosur har
argumentado la necesidad de adoprar instituciones
supranacinnales fuertes, es decir, un gobierno de Ia alianza que
esté por encima dz los inlereses v visiones estrictamente
nacionales, capaz de dirimir las controversias regionales que
puedan suscitarse por la aplicacion de mecanismos legitimos
de defensa comercial (codigos anti dionping, codigos anti-
subsidics, normas de vrigen), de garantizar cierto margen de
seguridad juridica a los inversionistas y empresarios [reglas de
juegoclaras y estables sobre acceso a los mercados) y deasumir
Izs riencas del proceso cuando sea necesario.

Hasfaahora noselshadadomuchaimportanciz alaconstrucgion
de institucivnes politicas y sociales de Llipo conunitario-
supranacional, entre olras razonesdebidoal cardcter transitorio
del Tratado de Asuncién {¢fr. Cuadro 14). Los miembros del
Mercosur decicieron esperar a culminar con la primera fase de
transicién (construccion de la Un:on Aduanera, en diciembre
de 1994), para reflexionar sobre la definicidon de una estructura
institucional definidva de los drganos de administracion del
Mercosur, Fl Protocolo de Ouro Pre:o (diciembre de 1994}
definié dicha estructura, sin la cual el Mercosur carecia de 12
personeria juridica internacional necesaria para negociar el
acucrdo con la Unién Europea. Sin embargo, dicko pralocolo
no alterd sustancialmente la vieja estructura institucional del
grupo, cuyos pilares fundamentaleseran el Corscjo del Mercado

SEiE, p 49
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Comun y el Grupo Mercaco Comiin, drganos mds inter-
gubernamentales que comunitario-supranacionalcs,

La no modificacion de la naturaleza intergubernamental de la
integracion en el Mercosur despuds de! Prolocolo de Ouro
Preto, se refleja en la indefinicidn de la jerarguia de las normas
juridicas del Mercosur respecto de las normas internas de los
Estados miembros. Adn nose sabe con certeza si las decisiones
emanadas del Mercosur son “compromisos indicativos” o
simples “imperativos éticos”, En otras palabras, noestd clare si
los Estados miembros tienen 0 no un arrplio margen para
asumir comporfamientos unilalerales y discrecionales que
alteren las reglas de juego comunes; b, por ot-o lado, si los
compromisos que asurren los Estados, ademds de generar
responsabilidades internacionales, suscitan o no derechos
exigibles por parte de los sujetes de derecho interno®.

El reto fundamental del Mercosur serd encontrar quién pucda
encender el motor politice”, Aungue quiza las instituciones
supranacionales podrian jugar ese papel, nada indica que en el
futuro ellas serdn fortalecidas. Hay mucha resistencia a crear
mna estruclura supranacional, pues se cree que esta es un
resultudo del proceso y no un impulsador del mismo. Los
paises miembros del Mercosur parecenaferrarse s laidea segiin
la cual la inlegracion presidencialista ticne mas virludes, por
cuanto evita incorporar un nuevo protagonista en el proceso
-una entidad multinacional al estilo de la Comisién Europea-.
questlo generaria mayores tensiones. Ademis, consideran que
la dinamica intergubernamental le da un margen de “fexi-

L mhid, p. 48,
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bihdad” al proceso mtegracionista, que no se logra con los
organos comuntarios supranacionales.

Por supuesto, no se trata de copiar los modelos de integracién
LLOOPILLS, LIt st fueran maoldes ¢ apaves de empatar en ofras
realidades de integracion, E: Mercosur tendra que encontrar un
modelo juridico-inst tucional propio, que ‘¢ impanga un limite
a la flexibilidad del proceso y que brinde garantias minimas de
disciplina colectiva entre sus miembros. ["or supuesto, primero
tHene que haber cierto grado de cerfeza y consenso sobre el tipo
de integracion deseada,antes decrear lado elandamiajejuridico-
institucional. Asimismo, la arquitectura instituciona! debe
disefiarse gradualmente, con base en la experiencia e
interdependencia acaumuladas. Pero lo gue no resulta ldgico es
pretender que la segunda etapa de la integracién se haga sobre
labase del mismo “mctor politico” de la primera,

Mientrasno se vislumbren otras alternativas de inpulso politico
a la integracion, diferentes 2 las que va aperan, sdlo resta
esperar que los téenicos nacionales, o mercderates, puedan ex-
tendersu espiritu comunitario, adquiridoa lelargo del proceso,
alaspercepciones eintereses delos diferentes grupos nacionales.
lal vezelles, los mercderatas, puedan convertirse enun "motor
técnico-politico” de la integraciin, mds importante de lo
pensado.
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