Crisis e instituciones:
hacia el Mercosur del siglo XXI

= Alberto D. Cimadamore®

Introduccion

| Mercado Comun del Sur (Mercosur) atravesd poco tiempo atrés por la

E peor crisis que se registra desde su creacion, en 1991. A lo largo de 1999

se produjo una serie de conflictos comercial es matizados con una dispu-

ta politico-estratégica motivada por |la pretension del gobierno argentino de ser

miembro de una alianzamilitar extra-regional. La combinacion de conflictos pro-

voco tanto ruido en las relaciones entre los principales socios del Mercosur que

sectores de la dirigencia de estos paises llegaron a cuestionar €l ritmo y sentido
del proceso de integracion subregional.

Este trabajo tiene la pretensién de poner a esta crisis en perspectivatedricay
analitica, con el propdsito de discernir los conflictos que pueden ser calificados co-
mo normales en los procesos de integracion de aquellos que verdaderamente pue-
den afectar € sentido y la naturaleza del Mercosur. La declarada ambicion tedrica
intentar& conducir ala obra un poco més ala de los confines de la descripcidn, con
la aspiracién de aportar algiin principio de respuesta razonada a los interrogantes
que surgen acerca del futuro del proceso de integracion a partir delascrisis.

La idea centra es que los conflictos comerciaes —y los politicos derivados
de aquéllos- se incrementan en forma proporciona a grado de integracion eco-
nomica al canzada por |os paises que participan del proceso. En este sentido pue-
den ser calificados de normales, dado que todo aumento de la interdependencia
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conlleva aumento de conflictos de interés a partir del incremento de los contac-
tos e intercambios y la disminucién de aternativas que supone la mutua depen-
dencia en un mercado ampliado. Desde esta perspectiva, la mayoria de los con-
flictos comerciales que la cronica periodistica de la region resalté en su momen-
to con grandes titulos, esintrinseca al aumento de la interdependencia que inevi-
tablemente producen los procesos de integracion econémica.

En consecuencia, lacrisis comercia entre las principal es economias del Mer-
cosur podria ser considerada normal desde una perspectiva teorica neofunciona-
listarevisada. Esta serialabuenanoticia. Lamalanoticiaes que el proceso dein-
tegracion carece de los instrumentos apropiados para encauzar |os conflictos, mi-
tigar sus efectos negativos y facilitar una salida relativamente eficiente de la cri-
Sis, esto es: no existen instituciones subregionales con capacidad de contribuir a
lasolucion de las controversias emergentes del mercado ampliado y de favorecer
una cooperacion politica que afiance la construccion del Mercado Comuin del Sur.

El déficit institucional del Mercosur que caracterizala coyunturaactua del proce-
so deintegracion puede tener incluso implicaciones mas severas, dado que conflictos
de otro tipo —como € poalitico-estratégico anteriormente mencionado— escapan alaca
lificacién de normalidad y tienen € potencial de afectar las bases politicas del acuer-
do. En estas situaciones, la ausencia de ingtituciones subregiona es que reduzcan los
costos de transaccion en las negociaciones entre |0s socios durante los periodos de nor-
malidad, solucionen jurisdiccionalmente los conflictos econémicosy actien como
amables componedores en las situaciones “anormales’, favorece tanto la intensidad
como laextenson de los conflictos derivados del incremento en lainterdependencia.

Este trabajo no pretende ahondar €l debate institucional que esta pendiente en
la subregién. Simplemente intenta poner en perspectiva los recientes conflictos
comerciales, sosteniendo la idea de que si bien son inevitables y normales, pue-
den producir fases prolongadas de estancamiento del proceso de integracion. La
ausencia de ingtituciones regionales contribuye a prolongar € conflicto en el
tiempo y a incrementar eventualmente su intensidad, al favorecer tacticamente
los intereses de aquellos que quieren proteger las areas adyacentes pero vincula
das funcionalmente a la integracion.

Esta afirmacion no excluye la posibilidad de que, si las demandas por mayor
proteccién son politicamente més relevantes que las demandas por mayor integra-
cion, puedan ocasionar crisis persistentes que en el mejor de los casos produzcan
un estancamiento del proceso, o en € peor una desintegracion del mismo (“spill -
back’). No obstante, existiria una suposicion intrinseca en €l marco tedrico que
guia € presente trabajo: cuando se llega a ciertos niveles de integracion (por
gjemplo, liberalizacion del comercio de bienes), los desequilibrios que normal-
mente se producen conduciran dial écticamente a estadios superiores de laintegra-
cion regiona (liberalizacion de servicios, coordinacion de la politica arancelaria
y de las relaciones econdmicas exteriores, coordinacion macroecondmica, €tc.).
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En este sentido, se considera que los aportes tedricos realizados para incor-
porar la dialéctica a la |6gica neofuncional son particularmente apropiados para
evaluar las crisis normales que recurrentemente se presentan en los procesos de
integracion regional. Entre estos esfuerzos se encuentrala obra de Corbey (1995),
quien sostiene que unainterpretacion del proceso de integracion regional es dia-
| éctica cuando la accidn (decision deintegracion) y lareaccién (aumento delain-
tervencion en las &reas adyacentes a laintegracion) conducen a nuevas demandas
de integracién. El argumento también es neofuncional por dos razones: i) se ba-
sa en la nocién de encadenamiento funciona entre las distintas &reas o politicas
de integracion; ii) laintegracion regional y sus instituciones resultan funcionales
alos intereses de los Estados miembros —por €jemplo en situaciones de politicas
divergentes- al posibilitar salidas frente al problema de la competencia politica
internacional cuando ésta se transforma en un contraproducente juego de suma
negativa.

El plan de trabajo es € siguiente: en € préximo punto se exponen |os objeti -
vos y los logros del proceso de construccion del Mercado Comun del Sur, para
luego abordar algunos aspectos salientes de los conflictos que caracterizaron alas
relaciones subregionales durante el pasado afio. El énfasis esta puesto en los con
flictos comerciales que surgieron entre las principal es economias del bloque, sin
perder de vista sus implicancias politicas desde una perspectiva tedricay analiti-
ca. Finalmente, se eshozan los pasos que han dado recientemente los paises de la
subregion en direccion a la superacion de la crisis, y se examinan las implican-
cias que éstos podrian tener parala sustentabilidad del Mercosur en €l siglo XXI.

La construccion del espacio econdmico ampliado

A medida que se va configurando el espacio econémico ampliado y aumen-
tael nivel de transacciones, se generan las condiciones para la emergencia de un
nivel mayor de conflictos. En este sentido, integracion y conflicto serian dos ca-
ras de una misma moneda.

El Mercosur puede ser considerado como uno de los g emplos més exitosos
de lahistoriade laintegracion regional latinoamericana. Por consiguiente, |os ni-
veles de conflicto estarian en relacion directa con esta evolucion. En un lapso re-
lativamente breve de tiempo, este esquema de integracion logré liberaizar 1o
substancial del comercio entre |os paises miembrosy establecer unaUnion Adua
nera (UA) —aln imperfecta— que representa un significativo avance hacia el ob-
jetivo de crear un Mercado Comun del Sur.

El Mercado Comin (MC) estd aln lgjos en el horizonte de los paises signa-
tarios del Tratado de Asuncion. Sin embargo, se dieron pasos substanciales en esa
direccién que revirtieron una larga historia de frustraciones o conquistas limita-
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das en €l terreno de la integracion de las principales economias sudamericanas.
Argentinay Brasil constituyeron un gje sobre €l cual se estructurd un proyecto de
integracion en el Cono Sur a que se incorporaron Uruguay y Paraguay, y quetie-
ne ciertamente objetivos y metas ambiciosas.

El objetivo de crear un MC implica, en lostérminos del Tratado de Asuncion:
i) lalibre circulacion de bienes, servicios y factores productivos entre los paises,
através de la eliminacion de los derechos aduaneros y restricciones no arancela-
rias alacirculacion de mercaderias y de cualquier otra medida equivalente; ii) el
establecimiento de un arancel externo comuin y la adopcion de una politica co-
mercial comun en relacién con terceros Estados o agrupaciones de Estados y la
coordinacion de posiciones en foros econdmicos regionales e internacionales; iii)
la coordinacion de politicas macroeconémicasy sectoriales entre los Estados par-
tes: de comercio exterior, agricola, industrial, fiscal, monetaria, cambiaria 'y de
capitales, de servicios, aduanera, de transportes y comunicaciones, y otras que se
acuerden, a fin de asegurar condiciones adecuadas de competencia entre los Es-
tados partes; y, iv) el compromiso de los Estados partes de armonizar sus legisla
ciones en las areas pertinentes, paralograr el fortalecimiento del proceso deinte-
gracién (Articulo 1 del Tratado de Asuncién).

Los cuatros paises signatarios del Tratado de Asuncion se han propuesto
constituir un mercado ampliado a nivel subregional, mediante |a consecucion de
una serie de modelos intermedios de integracion: ZLC, UA y MC. Los dos pri-
meros han sido précticamente al canzados. Falta mucho por hacer antes de pensar
siquiera en liberalizar el movimiento de todos los factores de la produccion y al-
canzar el grado de coordinacién politicay la complejidad institucional que el ter-
Cero requiere.

L a etapa de desmantelamiento gradual, automaético y lineal de las restriccio-
nes arancelarias al intercambio de bienes entre los cuatro paises del Mercosur fi-
nalizé el tramo principal de su trayecto dialéctico el 31 de diciembre de 1994. Por
consiguiente, a partir del 1° de enero de 1995, el principio general vigente en €l
comercio intrarregional hasido el de libre acceso al mercado de bienes, salvo pa
ra un conjunto delimitado de productos incluidos en un régimen de adecuacion
(Consgjo Mercado Comun, 1995).

Pero como sucede con todo principio general, existen excepciones que nece-
sitan ser calificadas. La desgravacion automatica generalizada avanzd progresi-
vamente parala gran mayoria del universo de los intercambios, mientras que los
productos més sensibles de las listas de excepciones nacionales fueron degjados
para el final del periodo previsto para su completa desgravacion arancelaria.

Laliberalizacion total del comercio reciproco sufrié una prérroga de los pla-
Zos originariamente previstos. Un cronograma adicional, denominado Régimen
de Adecuacion, otorgd alos paises del blogue un plazo suplementario de cuatro
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afios para la desgravacion de determinados productos, cuya nébmina incluia tanto
abienes que alin permanecian en las listas de excepciones al final del periodo de
transicion, como a los productos por los que, hasta agosto de 1994, se habia in-
vocado las clausulas de salvaguardia del Mercosur'. El nuevo sistema contempla-
ba que la preferencia comercial del 100% se alcanzaria en cuatro anualidades
vencidas de 25%, de manera automaticay sin contemplar plazos mayores parala
desgravacion de los productos mas sensibles (CEPAL, 1997: 30-31).

Dos de los productos mas sensibles del régimen que quedaron en las adya-
cencias de la ZLC han sido € azlcar y los automdviles, que no fueron incorpo-
rados a régimen de adecuacion de 1994 y recibieron un tratamiento especial de
desgravacion.

Particular importancia reviste el sector automotriz, dado que representa una
parte fundamental de losintercambios entre los principales socios del bloque. Ar-
gentinay Brasil acanzaron, en marzo de 2000, uno de los acuerdos més relevan-
tes para la marcha de la integracién subregional, a suscribir las pautas que regi-
ran la politica automotriz de ambos paises en € periodo de transicion d libre co-
mercio que se extenderd hasta €l 31 de diciembre de 2005. Este acuerdo bilateral
constituye el nicleo fundamental de lo que se ha denominado la politica automo-
triz del Mercosur (PAM), que reemplazara a régimen que caducd el dltimo dia
habil de 1999. El nuevo acuerdo debera ser refrendado por |os otros dos socios
del bloque, Paraguay y Uruguay, una vez que se negocien las compensaciones
que éstos soliciten (INTAL, 2000).

En relacion a otro sector sensible, Argentinay Brasil firmaron e 10 de di-
ciembre de 1998 un acuerdo bilateral que posibilitaralareduccién del arancel ar-
gentino de importacion de azlcar, actualmente fijado en 23%. Ademés, se esta-
blecié un compromiso entre los socios del Mercosur para neutralizar las politicas
nacionales que distorsionan el precio del azlicar. Lasnegociacionesdirigidasain-
troducir un régimen coman en el sector azucarero contindian sin definirse, y los
avances efectivos para la liberalizacion de este comercio dependerian, en defini-
tiva, de: i) la evaluacion de los impactos de la concesion de subsidios guberna-
mentales alos productos brasilefios de a cohol sobre los precios del azlcar; ii) de
la capacidad competitiva del sector azucarero de Argentina (INTAL, 1999: 25-
26). No obstante, los gobiernos de Argentinay Brasil se comprometieron formal-
mente, el 28 de abril de 2000, a definir una propuesta conjunta para el Mercosur
sobre las modalidades y cronograma para la plena incorporacién del sector azu-
carero alaUA, de acuerdo con los criterios definidos en las Decisiones del Con-
sgjo del Mercado Comun (CMC) N° 19/24 y 16/967

En cuanto alaliberalizacion de los servicios en la subregion, el proceso se
retrasd més ala de lo previsto, aunque recibié un considerable impulso a partir
delasuscripcién del Protocolo de Montevideo en diciembre de 1997. Este instru-
mento prevé un periodo de transicion de diez afios antes de alcanzar laliberaliza
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cion total del mercado de los servicios, incluyendo en su texto € principio de la
nacion més favorecida (irrestricta para los cuatro paises del bloque), €l acceso a
los mercadosy el trato nacional (INTAL, 1998: 2).

Més alla de las restricciones o postergaciones sectoriales o especificas a co-
mercio intra-sub-regional, el principio de libre comercio al interior del Mercosur
esta vigente, y los segmentos més probleméticos estarian en vias de solucién. En
este sentido, la ZL C ha ido consolidandose paulatinamente y se avanzd sustan-
ciamente en el fortalecimiento de un modelo mas avanzado de integracion, co-
mo es la Unién Aduanera del Mercosur.

El éxito del programa de liberalizacion comercial del Mercosur es indiscuti-
ble frente a similares experiencias histéricas latinoamericanas. Se logro liberali-
zar €l comercio de los productos comprendidos en el universo original de desgra
vacion (que excluia especificamente a azlcar y los automéviles) y se avanzo6 ha
cialaliberalizacion de los productos que quedaron fuera del programa original.

Sin embargo, € principal elemento para juzgar la efectividad del derrame
producido por e acto inicia de liberalizacion comercia es el rapido estableci-
miento de un Arancel Externo Comun (AEC), vigente desde € 1° de enero de
1995, que cubre alrededor del 88% del universo arancelario del Mercosur. El 12%
gue ha quedado temporariamente al margen del AEC, pertenece a sectores tran-
sitoriamente excluidos (azlcar y automoviles), a sectores de bienes de capital, in-
formaticay telecomunicaciones, y alos productos incluidos en las listas naciona
les de excepcion (INTAL, 1996: 29).

De este modo se consolidd un proceso de integracién que avanza dial éctica
mente hacia la armonizacion de algunas politicas centrales para la conformacion
de un mercado comin y representa un éxito notable en la liberalizacion del co-
mercio en el marco de la integracion latinoamericana.

Este éxito se puede observar también en el impresionante aumento de los flu-
jos de comercio intra-subregionales, que crecieron a un promedio del 26,2% en-
tre 1991 y 1997. Estos porcentajes resultan més significativos cuando se tiene en
cuenta que durante el mismo periodo las exportaciones extra-subregionaesregis-
traron una expansion rel ativamente modesta del 7,4% anual en promedio, meno-
resincluso al porcentaje verificado en las exportaciones mundiales. Asi, los flu-
jos intrazonal es mas que duplicaron su participacion en las exportaciones totales
delasubregion, pasando del 11,1% en 1991 al 24,8% en 1997 (INTAL, 1999: 11).
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Gréfico 1

Exportacionesintra-Mercosur, 1991-1998
(Millones de ddlares)
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Fuente: Centro de Economia Internacional (1999).

El crecimiento del comercio intra-subregional tuvo como contrapartida e incre-
mento de lainterdependencia comercia delos mercados argentinosy brasilefios en tér-
minos relativos d total de exportaciones de estos paises hacia América Latina Lasci-
fras del incremento de laimportancia reciproca de estos paises hablan por si mismas:
mientras que en 1991 Argentina exportaba a Brasi| & 40% de sus exportaciones hacia
América Lating, este porcentaje trepd hasta el 62% en 1997. Laimportanciarelativa
del mercado argentino también aumentd paralos brasilefios, que pasaron de destinar a
mercado vecino & 28% de sus ventas | atinoamericanas en 1991, al 48% en 1997.

Gréfico 2

Argentina: exportaciones a Brasil y América Latina, 1991-1997
(Millones de ddlares)
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Fuente: IMF, varios afios. Notar Apartir de 1970 lafuente reemplazalacategoria“ AméricaLaind’ por lade
“Otros Paises del Hemisferio Occidenta” que, ademés delos paises de AméricaLating, incluye a Caribe.
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Gréfico 3

Brasil: exportaciones a Argentinay América Latina, 1991-1997
(Millones de ddlares)
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Fuente: Fondo Monetario Internacional, varios afios. Nota: A partir de 1970 la fuente reemplaza la
categoria“América Latina’ por lade “Otros Paises del Hemisferio Occidental” que, ademés de los
paises de América Latina, incluye al Caribe.

Desde una perspectiva que contemple las grandes lineas rectoras que han
marcado el proceso de ampliacion del mercado subregional, podria afirmarse que,
ajuzgar por los resultados al canzados en la historia de la integracion latinoame-
ricana, se haavanzado més alld de lo esperado. El notable crecimiento del comer-
cio y lainterdependencia entre los principales mercados de la region permitiria
inferir que se esté presenciando una ampliacion del espacio econdmico subregio-
nal dificilmente reversible. A su vez, la apariencia de relativa sustentabilidad (o
poco probable reversibilidad) del proceso de integracion ha contribuido a modi-
ficar gradualmente la actitud de | os principal es actores econémi cos que operan en
lasubregién hacia el espacio ampliado, lo que se puede observar, por ejemplo, en
las caracteristicas que adquirieron las nuevas inversiones y lareestructuracion de
una significativa porcién de las empresas del area.

La ampliacion del espacio econdmico de referencia ha fomentado la imple-
mentacién de multiples estrategias de integracion corporativa orientadas a: i) in-
crementar la eficiencia productiva, cuyo ejemplo més destacado se encuentra en
las empresas del sector automotriz; ii) la adquisicion y el control de empresas
existentes, que concentra las inversiones de las empresas en la compra de servi-
cios de utilidad publica que son objeto de los programas hacionales de privatiza-
cion; vy iii) e control sobre fuentes de materia primay recursos naturales abun-
dantes en la subregidn, que explica las inversiones de grandes empresas en las
areas de mineria, petrdleo, petroquimicay commodities agricolas (Bonelli, 1999:
14, cit. en INTAL Informe Mercosur (Buenos Aires: INTAL/BID) N° 5).
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El impacto que se le puede atribuir a la ampliacion del mercado sobre el ni-
vel de inversiones en la subregién es considerable. Lainversién extranjeradirec-
ta (IED) en el Mercosur hatenido un notable incremento, pasando de un nivel de
US$ 4.987 millones en 1993, alos US$ 14.179 millones en 1996. La proyeccion
de latendencia de las IED en la subregion las ubicaban en un nivel anua cerca-
no alos US$ 20.000 para €l afio 1997, lo que equivaldria a un aumento del 41%
sobre los elevados registros de 1996 (INTAL, 1997: 15, en base adatos del World
Investment Report, 1997). Ademas, estimaciones de largo plazo de la IED han
permitido proyectar, para €l periodo 1998-2000, inversiones cercanas a los US$
152.500 millones sdlo en Argentinay Brasil (INTAL 1999: 15, en base a un es-
tudio del Centro de Estudios para la Produccion, CEP, de Argentina)®.

El nimero de adquisiciones y fusiones en empresas lideres de Argentina 'y
Brasil ha sido también significativo, y revela un reacomodamiento estratégico en
el mercado subregional. Solamente en Argentina y Brasil hubo, entre 1990 y
1998, un total de 428 fusiones en sectores claves de las economias de estos pai-
ses, tales como alimentos y bebidas (89); automotriz y autopartes (40); comuni-
caciones (35); financiero (83); materiales eléctricos y de comunicaciones (26);
metal Urgico (34); quimico (68); y servicios (53). Y del total de las operaciones de
fusion y adquisicion registradas en el periodo, aproximadamente el 57% tuvo co-
mo adquirentes a empresas nacionales, el 25% a una subsidiaria de una empresa
transnacional y el 18% ainversiones del tipo cross border (Bonelli, 1999: 16-17,
cit. en INTAL Informe Mercosur (Buenos Aires: INTAL/BID) N° 5).

Como se puede observar, la mayoria de estas operaci ones exhibe una partici-
pacion relativamente mayor de los capitales nacionales, 1o que estaria indicando
gue este tipo de empresas, reacias en € pasado ala integracién regional, ha res-
pondido a las nuevas condiciones de competencia que representa la ampliacion
del mercado subregional.

Otras &reas de la integracion no han avanzado con d ritmo y laintensidad de las
anteriormente descritas. Si bien se han registrado pasos significativos en materiade
cooperacion eintegracion en e area de educacion, cultura, cienciay tecnologia, segu-
ridad socia y otras areas relevantes, exigtiria un consenso bastante extendido sobre un
marcado déficit en materiade integracion socia, cultura y desarrollo ingtitucional®.

Al avance dispar entre las distintas &reas'y sectores de laintegracion sele ha su-
mado unaintensacrisisal interior del bloque a partir de 1999, que obstaculizala ob-
servacion de los enormes avances logrados en @ proceso deintegracion subregional.

Crisisy presente del Mercosur

Tanto los avances del mercado subregional en materia de integracion comer-
cial, como su déficit en las areas sociales, culturales e institucionales, no consti-
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tuyen una materia que pueda calificarse de controvertible en el mundo de las
ciencias sociales y lapoliticadel Cono Sur. Se podria decir que esta situacion es
ta dentro de los pardmetros normales de la evolucion de los procesos de integra
cion desde una mirada légica e histérica.

Sin embargo, apartir delacrisisque atraveso €l blogue durante el Gltimo afio,
han sido “ crecientes las voces politicas, técnicas, académico-politicasy empresa
riales que después de haber reclamado indtilmente por mas de dos afios solucio-
nes a casos puntual es —prolijamente enumerados— han llegado ala conclusién de
que & Mercosur debe retroceder de una Unidn Aduanera flexible en camino ha
ciaun Mercado Comdn, asolo un Areade Libre Comercio” (Lavagna, 2000: 30).

Aparentemente, existiria una contradiccion entre la percepcion de un proce
SO que avanzay se va consolidando —tal como ha sido descrito en e punto ante-
rior—y laque apoya € proceso de “desintegracion” delo yaintegrado. ¢Qué hay
detras de estas percepciones aparentemente tan disimiles? ¢Contribuyen las crisis
alapérdida de la perspectivay vision de largo plazo del proceso?

Para empezar aresponder estas preguntas es necesario introducirnos en lal6-
gicade laintegracion que marcael ritmo dialéctico por € que avanzan estos pro-
cesos, particularmente en lo relacionado alos momentos de estancamiento y crisis.

El argumento de este trabajo es el siguiente: progreso y estancamiento son fa-
ses que, bajo determinadas circunstancias, pueden ser consideradas normales en
los procesos de integracion regionales. Estas fases se sucedieron en lamayoriade
los procesos de integracién comparados, aungue con resultados diversos. En al-
gunos casos implicaron la reformulacion de los objetivos iniciales y el reempla
zo del esquema, como ocurrio por giemplo en el caso de la Asociacion Latinoa-
mericana de Libre Comercio (ALALC). Esta organizacion fue reemplazada en
1980 por la Asociacion Latinoamericana de Integracion (ALADI). En otros, con-
dujeron ala profundizacion y expansion del proceso de integracién, como suce-
di6 en €l proceso de integracion de la Unidn Europea (UE).

El Mercosur no parece ser una excepcion en el trayecto dialéctico por € que
transitan | os procesos de integracion regional comparados. El bloque subregional del
Cono Sur esta atravesando unacrisis cuyos resultados no pueden ser predichos con
rigor, pero en principio podrian considerarse como parte intrinseca en la evolucion
de estos procesos. Los pasos que |os gobiernos den en esta situacion seran decisivos
parainclinar € rumbo del proceso hacia su profundizacién y perfeccionamiento. El
punto que se quiere resaltar aqui es que las crisis en si mismas no son tan importan-
tespara el destino del proceso como los caminos que se elijan para superarlas.

Las fases de progreso y estancamiento no solo son normales, sino que pue-
den ser explicadas desde una perspectiva funcional y diaéctica. La idea central
de esta perspectiva indica que los Estados que participan de los procesos de inte-
gracion tienden a proteger su soberania en aquellas éreas que estan funcional men-
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te vinculadas alos sectores o &reas yaintegradas. Tal es el caso de las denomina-
das éreas adyacentes, constituidas por segmentos o medidas siempre conflictivas
en los procesos de integracion, como las barreras no arancelarias, |os subsidios a
empresas Y |0s aspectos vinculados con medidas socialesy laborales con inciden-
cia sobre el comercio intrarregional®.

Unavez que la ampliacién del mercado ocurre en areas centrales de la eco-
nomia intrarregional, los Estados comienzan a concentrar sus recursos politicos
en las éreas adyacentes, provocando crisis de intensidad variable que son carac-
teristicas en los procesos de integracion. La sucesion de estas crisis puede llevar
alos Estados a callegjones sin salida o0 a situaciones con altos costos econémicos,
politicos y sociales, tipicas de los juegos de suma negativa.

Es precisamente en estos momentos cuando aparecen incentivos adicionales
para profundizar un proceso de integracion. Sin embargo, siempre hay que tener
en cuenta que, en circunstancias caracterizadas por altos costosy crisis derivadas
delamutua competencia politicay econdmicaintrarregional, existe el peligro po-
tencial de llegar alapardlisis prolongada o incluso alarupturadel proceso dein
tegracion, especialmente cuando no hay instituciones ni mecanismos permanen-
tesy eficaces de solucion de controversias que permitan minimizar los costos de
conflictosy crisis recurrentes.

Lacrisis que se perfild nitidamente en 1999 y se extendid hasta el 2000 mar-
¢6 € pico conflictivo mas algido desde € inicio del proceso de integracion. La
expansion del comercio y la interdependencia en la subregion que se iniciaron a
partir de lafirma del Tratado de Asuncion en 1991, empezaron a resquebrajarse
con el impacto que produjo en esta parte del mundo la moratoria rusa de agosto
de 1998. La crisis financiera rusa contribuyé decididamente a configurar un con-
texto internacional desfavorable paralas economias emergentes, tanto en materia
comercia (por eiemplo, con la caida de los precios de las commodities) como fi-
nanciera, que se agravo por cuestiones endégenas a partir de la crisis brasilefia.

Casi simultaneamente, la alteracion de las principal es variables macroeconé-
micas de Brasil desembocé en una depresién del nivel de actividad de esa econo-
miay en unadevaluacién que alterd los precios relativosy las rel aciones de com-
petitividad al interior del Mercosur.

De este modo, se presentd un hecho inédito en la evolucién econémica del
Mercosur, a producirse una contraccion simultanea en €l nivel de actividad de
sus economias (Instituto paralaIntegracion de AméricalL atinay €l Caribe, 1999).
La situacién econdmica, sumada a algunos hechos politicos que se sucedieron en
los Ultimos tiempos, contribuyd a crear un ambiente de tensién entre los princi-
pales socios del bloque.

Los datosiniciales de la crisis fueron significativos en |os paises grandes del
Mercosur. La retraccion econdmica que afectd a Brasil y Argentina produjo, du-
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rante el primer semestre de 1999, una caida de mas del 20% en el comercio bila
teral en relacion a mismo periodo del afio anterior (Gazeta Mercantil, 23/7/99).

Laproduccién industrial argentinacay6 € 10% en los primeros seis meses de
1999 en relacion al primer semestre de 1998. Al comparar los meses de junio de
1998 y 1999, encontramos que algunos de los sectores mas afectados por la cri-
sis han sido: automotriz (-43,9%), metalmecanico (-30%), textiles (-19%), acero
(-17%) y papel (-13%) (El Cronista, 21/7/99).

Por su parte, la produccion industrial de Brasil acumul6 una caida del 3,3%
durante los primeros cinco meses de 1999 respecto a igual periodo de 1998, de
acuerdo adatos del Instituto Brasilefio de Estadisticay Geografia. En tanto, € dé
ficit de la cuenta corriente del pais alcanzo durante junio de 1999 su mayor nivel
en seismeses, al llegar a US$ 2.950 millones. Esto habria ocurrido por una decli-
nacion de las exportaciones, un incremento de las importaciones y por las amor-
tizaciones de deuda externa durante ese mes (El Diario, 16/7/99).

Las dificultades con € sector externo de las principales economias del blo-
que, sumadas alarecesién que afectd atodos |os miembros (que en el caso de Ar-
gentina adqui ere una magnitud con pocos parangones en la historia econémicade
este siglo), alcanzaron un punto en el que se vieron incrementadas por un hecho
politico que tuvo un gran potencial corrosivo paralaintegracion, a debilitar mo-
mentaneamente las bases de la alianza estratégica entre Argentina y Brasil. El 8
de julio de 1999, € Presidente argentino Carlos S. Menem envié cartas a su par
de Estados Unidos y a los miembros del Consejo Ejecutivo de la Organizacion
del Tratado del Atlantico Norte (OTAN), solicitando la realizacion de las gestio-
nes necesarias para que Argentina ingresara al organismo de la alianza atlantica
en calidad de miembro asociado o en una categoria similar a establecerse.

El gobierno de Brasil reacciond enérgicamente frente a lo que consideraba
una sombra que oscurecia €l ge sobre el cual se asentaba € proceso de integra-
cion regional. La trascendencia de este hecho puede observarse en un comunica
do de prensaen el que el gobierno de Brasil sefial 6 que |as autoridades de ese pais
no fueron consultadas en relacién con la solicitud argentina de ingreso a la
OTAN, alo que agregd que, de ser aceptada la peticion del Presidente argentino
ala organizacion atlantica, la misma introduciria elementos extrafios en el con-
texto de la seguridad regional sudamericana, y podria traer consecuencias de na-
turaleza politicay militar que deberian ser analizadas en todos sus aspectos.

De esta manera, la politica exterior argentina introdujo una cufia en las rela-
ciones bilaterales con Brasil en momentos en los que ya estaba perfilada una cri-
sis econdmica. Una sucesion de hechos puntuales contribuiria alin més a agravar
los conflictos bilaterales entre los principales socios. Asi, por giemplo, € Secre-
tario de Industria, Comercio y Mineria de Argentina dio a conocer, €l 13 dejulio
de 1999, tres resoluciones que imponen cuotas para la importacion de textiles
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provenientes de Brasil, Chinay Pakistan. Las salvaguardas entrarian en vigencia
el 31 de julio del mismo afio, a partir de la publicacion de las Resoluciones N°
861, 862y 863 en el Boletin Oficial, y regirian por un plazo de tres afios. La apli-
cacion de salvaguardias habia sido acordada con €l Consgjo Directivo delaUnion
Industrial Argentina (UIA), que también pidi6 proteccion parael calzado. Sinem-
bargo, el funcionario argentino descarté medidas similares para el calzado prove-
niente de Brasil (El Cronista, 14/7/99).

A suvez, e Ministerio de Desarrollo e Industriade Brasil expreso que su pais
apelaria ante la Organizacion Mundia del Comercio (OMC) la decision argenti-
na de aplicar cupos a las importaciones de textiles de ese pais por entender que,
mas allade que el Acuerdo de Textilesy Vestimentas (ATV) las admita, este tipo
de medidas no se condice con una Union Aduanera. La posicion brasilefia adqui -
rid mayor relevancia porque abrio por primeravez |as puertas para que |os socios
mayores del Mercosur diriman una cuestion comercial en el marco delaOMC (E!
Cronista, 15/7/99; Clarin, 16/7/99; BAE, 16/7/99).

Avanzando sobre otras éreas adyacentes alaintegracion, € gobierno de Bra
sil aprobo beneficios fiscales paralainstalacion de unatermina de la empresa au-
tomotriz Ford en el estado de Bahia, a nordeste del pais. Con un veto parcial, €l
presidente brasilefio aprobo el 20 de julio de 1999 una reduccién del 32% del Im-
puesto a Productos Industrializados (1PI). La medida estaba destinada a otorgar be-
neficios fiscales paralaempresa del orden de los US$ 100 millones, una cifra con-
siderablemente menor alos US$ 388,88 millones previstos en la disposicion par-
lamentaria vetada parcialmente por €l Poder Ejecutivo. Esta decision, tomada en
las adyacencias de la integracion, generd naturalmente la reaccién de los demés
socios del Mercosur y de sectores politicos e industriales de los estados del sur de
Brasil, afectados por las externalidades de la decision del gobierno federal.

A medida que iban agudizandose las disputas, |os gobiernos comenzaron a ex-
presar una.incipiente preocupacion por una competencia que parecia avanzar haciaun
cdlgon sin sdida. El ministro brasilefio de Desarrollo, Industriay Comercio Exterior,
Clovis Carvalho, emitié un comunicado en € que expresa que los esfuerzos delos go-
biernosy los agentes econdmicos para alcanzar € libre comercio dentro del Merco-
sur no pueden verse comprometidos por restricciones no tarifarias o medidas de cua-
quier otra naturaleza que contradigan los objetivos del acuerdo. La comunicacién
agrego que era creciente la preocupacion de Brasil por ladecision de Argentinade
adoptar medidas con efecto restrictivo sobre las exportaciones brasilefias. ASmismo,
menciono que & gobierno de Brasil estaba buscando medios legales pararevertir esas
decisiones, y que habiatransmitido a gobierno argentino su preocupacion por las pre-
siones y medidas proteccionistas que ponen en riesgo el objetivo mayor de integra-
cién de las economias que conforman € Mercosur (La Prensa, 24/7/99).

No obstante, € Ministerio de Economia de la Argentina dicté la resolucion
N°911, quereglamentael procedimiento que las empresas deben cumplir para so-
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licitar la aplicacion dentro del Mercosur de salvaguardias previstas por la ALA-
DI. En esaoportunidad se argumenté que la decision adoptada por € ministro Ro-
que Fernandez estaba fundada en la Resolucién N°© 70 de 1987 de la ALADI, que
establece el Régimen Regional de Salvaguardias, algo que seria, desde su posi-
cion, aplicable con caracter complementario a los acuerdos subregionales como
el Mercosur (BAE, 27/7/99). Por su parte, la Cancilleria brasilefia argument6 que
la medida no tenia sustento legal, y se avanz6 un poco mas en una costosa com-
petencia politica (Gazeta Mercantil, 27/7/99).

En una nueva ronda de conflicto, Brasil suspendié unilateramente todas las
negociaciones técnicas con la Argentina en el Mercosur en respuesta a las medi-
das restrictivas adoptadas por ésta, y solicitd unareunion cumbre de alto nivel po-
litico pararesolver las controversias (BAE, 27/7/99). Asimismo, anuncio quelle
variaa Tribunal Arbitral del Mercosur €l conflicto generado por la aplicacion ar-
gentina de cupos a las importaciones de textiles de Brasil, y solicitd una reunion
de emergencia del Grupo Mercado Comiun (GMC) (El Cronista, 27/7/99; La
Prensa, 27/7/99; Clarin, 27/7/99; Gazeta Mercantil, 27/7/99).

En forma paralelaaunque no aidada, continuaba la tension por laintencion pues-
tade manifiesto por Argentina de ingresar auna alianzamilitar extra-subregiond. Es-
te tema se resolvié en alguna medida por una decision tomada fueradel dmbito del
Mercosur: € Secretario General delaOTAN comunic a gobierno argentino lano
aceptacion de su solicitud deingreso ala Organizacion (La Naciéon, 29/7/99).

Esta sintética crénica de agunos de los episodios que configuraron uno de
los picos de mayor tension en 1999 presentd los rasgos tipicos de aquellos con-
flictos comerciales que pueden ser considerados normales en los procesos de in-
tegracion en razon de las vinculaciones funcionales de las areas adyacentes con
las &reasintegradas. Latensién natural en estos casos se vio peligrosamente agra-
vada por la existencia de un conflicto que trascendio los limites de la normalidad
y entro en la esfera de la dta politica. La solicitud argentina de ingresar a la
OTAN minaba las bases politicas del acuerdo subregional y agravaba la percep-
cién de conflictos comerciales que, en otras circunstancias, podrian haber sido
considerados como rutinarios en la marcha de la integracion.

La preocupacién sobre la marcha del bloque trascendia a los gobiernos 'y se
expresaba en |os grupos de interés mas afectados por los ruidos en la economia
politica de la subregion. El Consgjo Industrial del Mercosur (CIM), la gremial
gue retine ala Camara de Industrias del Uruguay (CIU), la Confederacién Nacio-
nal de la Industria de Brasil (CNI), la Union Industrial Argentina (UIA) y la
Unién Industrial Paraguaya (UIA), advirtio sobre laexistencia de un retardo y un
estancamiento en € actual proceso de integracion subregional, y exhort6 alos go-
biernos del bloque a que comiencen cuanto antes la discusion sobre la coordina
cion de politicas macroeconémicas. En la declaracion emitida por el CIM al fina
lizar un encuentro realizado a mediados de 1999, se puso de manifiesto lavolun-
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tad de los sectores industriales del bloque de expresar a sus respectivos gobiernos
la preocupacion existente en ese ambito por lamarcha del Mercosur, por € retar-
do o estancamiento en la negociacién de los temas sustantivos que forman parte
del Programa de Accion 2000 del Mercosur.

Asimismo, & CIM reclamé la eliminacion y/o armonizacion de las medidas
y restricciones no arancelarias, y un mayor dinamismo en las negociaciones para
profundizar laUnién Aduanera. En las consideraciones finales del documento del
CIM, los industriales exhortaron a que se inicien lo antes posible las negociacio-
nes tendientes a coordinar |as politicas macroeconémicas de los paises de la su-
bregion, segin lo aprobado € 15 de junio de 1999 en la reunién que el Consejo
del Mercado Comun (CMC) realiz6 en Asuncion, Paraguay. Lareferida decision
del CMC instruy6 alos ministros de economiay presidentes de bancos centrales
de los paises miembros para que avancen en la discusion sobre la coordinacion
de politicas macroecondmicas y preparen un informe parala préxima reunion or-
dinariadel 6rgano méximo del Mercosur (INTAL, 1999[a)).

Lareaccion de los grupos de interés més activos en € proceso de integracion esta
barelacionadacon € climaecondmico y lasucesidn de disputas como las mencionadas
anteriormente, resaltadas ampliamente en la prensa de la subregion. Sin embargo, no
podian gpreciarse datos que judtificaran laposicién de “ desintegrar” lo yaintegrado ala
que e haciareferenciad comienzo de este punto. Lainformacion publicada en medios
argentinosy brasilefios mientras se desarrollaban | os conflictos comercia es sefialaba
gue tanto larecesion de las economias del blogue como laateracion delos preciosre-
|ativos que provoct la deva uacion brasilefia habian tenido un efecto perceptible sobre
los principales flujos comerciaes en la subregion. Pero una observacién de los mismos
indicatambién que los efectos de la deva uacion brasil efia (que afectaron mésalas po-
liticas hacialaintegracion y relativamente menos d nivel econémico de los paises del
bloque) habian tenido un impacto inferior a inicialmente esperado o a que harian su-
poner las reacciones puestas de manifiesto por los criticos del proceso.

Ladevauacion del Real aliment6 en Argentina, através delaprensay laopi-
nién de algunos operadores econémicos, un debate que ponia en duda la conve-
niencia de pertenecer aun bloque en & que se habian alterado unilateralmente las
reglas del juego. El temor ala“inundacion” de productos brasilefios era palpable
en los sectores econdmicos que percibian a cambio de precios relativos como
una amenaza directa a sus intereses productivos y comerciales. Sin embargo, la
tan temidainundacidn no terminaba de concretarse, y |os datos recabados en esos
momentos demostraban que no habia demasiados fundamentos empiricos para
encender esos temores. Durante 1os primeros meses de 1999, las exportaciones
argentinas hacia Brasil cayeron efectivamente un 30% respecto aigual periodo de
1998. Pero también disminuyeron un 28% las importaciones desde Brasil. Ladis-
minucion del comercio bilateral fue bastante pargja, y Argentina logré mantener
un saldo favorable en arededor de los US$ 287 millones.
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Un examen algo mas detenido del comercio bilateral muestra que once capi-
tulos de la nomenclatura arancel aria experimentaron aumentos en las exportacio-
nes brasilefias hacia Argentina, destacandose | os rubros correspondientes a cal za-
dos, productos farmacéuticos, textiles y fundicién de hierro y acero.

Asimismo, es posible observar que treintay nueve capitulos de lanomencla-
tura experimentaron una caida de las exportaciones brasilefias por un monto su-
perior alos US$ 1.000 millones. Esta caida estuvo liderada por las exportaciones
automotrices (US$ 460 millones), seguidas por maquinas y herramientas (US$
104 millones), hierro 'y acero (US$ 78 millones), y minerales metélicos (US$ 54
millones).

A pesar de la devaluacion del Real, diez capitulos de la nomenclatura regis-
traron aumentos de las exportaciones argentinas hacia Brasil por un monto apro-
ximado alos US$ 64 millones, entre |os que se destacaron las ventas de produc-
tos lécteos, que subieron de US$ 109 millones en el primer semestre de 1998 a
US$ 128 millones en igual periodo de 1999. Otros capitul os que aumentaron fue-
ron los minerales metélicos (US$ 15 millones), herramientas de mano (US$ 7 mi-
[lones) y productos quimicos inorganicos (US$ 7 millones).

Por otra parte, cuarentay seis capitul os experimentaron una disminucion de
las exportaciones argentinas hacia Brasil por un monto aproximado a los US$
1.200 millones, entre los que se destacaron las exportaciones de vehiculos auto-
motores (US$ 700 millones), seguidas por los combustibles (US$ 119 millones)
y las hortalizas y legumbres (US$ 88 millones).

De acuerdo a Eduardo Ablin y Jorge Lucangeli, estas cifras del intercambio
bilateral hacen dificil pensar que la devaluacion brasilefia ha beneficiado en for-
ma masiva alos exportadores de ese pais, alterando ladireccién y dimensién del
flujo global del comercio en el mercado subregional (El Economista, 13/8/99).
Por el contrario, estos datos parecerian otorgar mayor validez a la hipétesis de
que la caida del nivel de actividad que enfrentan ambas economias gerce lama-
yor influencia sobre la coyuntura comercial intra-subregional.

Cuadro 1

Comercio bilateral Brasil - Argentina: Primer semestre de 1999
I mportaciones y exportaciones brasilefias, principales sectores

Importaciones Exportaciones
Sectores Millones US$ Variacion | millonesUS$ | Variacion
% 99/98 % 99/98
Productos vegetales 655,1 -19,0 54,8 -23,0
Material de transporte 630,0 -52,8 571,2 -44.6
Productos minerales 282,8 -27.3 49,3 -50,1
Maquinariay Mat. eléctricos 230,0 -153 500,2 -23,3
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Cuadro 1 - continuacién

Importaciones Exportaciones

Sectores Millones US$ Variacion | millonesUS$ | Variacion

% 99/93 % 99/98
Productos quimicos 191,2 -4,3 301,1 -16,0
Productos pecuarios 1874 -7,0 52,1 -21,7
Textiles 136,5 -133 1382 -17,2
Plasticoy goma 102,5 -10,0 168,1 -22,5
Productos aimenticios 82,3 -29,7 934 -10,8
Metales 75,3 -93 2332 217
Grasasy aceites 61,9 -40,9 gd sd
Papel y celulosa 52,3 -24.9 135,0 -13,8
Cuero y manufacturas 43,7 8,6 gd gd
Calzados s/d sd 474 66,6
Otros productos 378 gd 124,6 gd

Fuente: Secex, Brasil; Gazeta Mercantil 9/8/99.

Cuadro 2

Exportaciones de Brasil hacia la Argentina: capitulos que aumentaron

Capitulosdela ler Semestre | ler Semestre| Incremento | Incremento
Nomenclatura 1998 1999

Uss uss uss %
41. Pielesy cueros 1.902.322 3.122.930 1.220.608 64
76. Aluminio y manufacturas 34.872.844 36.283.055 1.410.211 4
70. Vidrio y manufacturas 15.353.653 18.101.281 2.747.628 18
37. Prod. fotogréficay
cinematografica 18.470.820 23.348.467 4.877.647 26
07. Prod. horticolasy legumbres 261.125 6.180.129 5.919.004 2.267
34. Jabones, detergentes 22.897.704 | 28.912.937 6.015.233 26
27. Combustibles 3.191.782 9.749.830 6.558.048 205
73. Fundicion de hierro o acero|  51.460.274 | 58.761.355 7.301.081 14
63. Otras confeccionestextiles |  21.713.661 29.875.630 8.161.969 38
30. Prod. farmacéuticos 38.211.311 | 49.420.153 11.208.842 29
64. Calzadosy partes 28.386.034 | 47.242.043 18.856.009 66
Total 236.721.530 | 310.997.810 74.276.280 31

Fuente: Embajada de Argentina en Brasil en base a SISCOMEX; El Economista (Bs.As.), 13/8/99.
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Existen pocas dudas acerca de la conmocion que produjo sobre las relaciones
comerciaes en el Mercosur la depreciacion del orden del 65% de la moneda bra-
silefia, a favorecer la caida del comercio y afectar de maneradiferencia adistin
tos sectores de la economia de los paises de la subregion. Sin embargo, no esta
tan claro cudl hasido el impacto efectivo de la depreciacion del Real, quellevé a
esa moneda de una tasa de cambio de RS 1,21 por délar amas de RS 2 por cada
unidad de la moneda estadounidense.

Esta es unade las dudas que haintentado aclarar Manuel Alvarado Ledesma,
al sostener al final del primer trimestre de 2000 que por varios meses el valor del
real ha subido a unatasa sostenida del 0,5% semanal, la cua 1o ha colocado aun
nivel de alrededor RS 1,72 por délar afinales del primer trimestre del 2000. De
esta manera, la deval uacién nominal registrada desde enero de 1999 se ubico afi-
nales de marzo de 2000 en el orden del 42% (El Cronista, 31/3/2000).

Al incorporar a su andlisis la evolucion de latasa de inflacion brasilefia jun-
to con otrosindicadores macroecondémicos, Alvarado sostiene que €l tipo de cam-
bio esta retomando e camino hacia su relacion histérica de manera constante y
persistente, por |o que seria probable que encuentre aquel punto de equilibrio en
un periodo no muy largo. En tal sentido, expresa que el éxito del plan de refor-
mas encarado por ese paisinducira el ingreso de capitales del exterior y produci-
ra un aumento de la productividad de la economia brasilefia, convalidando asi la
revaluacion del real.

El conjunto de estas circunstancias lo llevarian a predecir que, en un futuro
cercano, €l Real confluira hacia su valor histérico, estimativamente un 15% mas
bajo de aquel en el que se encontraba en € momento de la devaluacion del mes
de enero de 1999 (INTAL, 1999[h]).

Estos datos iniciales muestran que lo que se ha denominado la peor crisis del
Mercosur se enraizo en problemas tanto externos (por ejemplo, los originados a
partir de la crisis rusa) como nacionales (crisis brasilefia y las recesiones conco-
mitantes de las economias de los paises de la subregion). La fuerte contraccion
del comercio intra-subregional tuvo efectos inmediatos y sensibles en las relacio-
nes entre los socios y produjo una desaceleracién del ritmo de laintegracion. En
coyunturas como ésas, las expectativas de |os actores que operan en € mercado
ampliado se ven afectadas por €l nivel delas economias subregionales, principal-
mente de agquéllas que acttan como locomotoras del proceso, y se amplifican los
reclamos de los sectores afectados por desventagjas comparativas estaticas. Su
efecto significativo sobre los paises del bloque esinnegable, pero podria conjetu
rarse que e impacto ha sido mayor de lo esperable debido a la ausencia de insti-
tuciones apropiadas para medir objetivamente las principales variables de refe-
rencia, encauzar el conflicto, y proponer soluciones viables antes de avanzar ha-
ciacallgonessin salida.
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Crigisy futuro del Mercosur

Laactual crisisdel Mercosur marcaun punto de inflexion en laevolucion del
blogue subregional quetiene el potencia de revitalizar € proceso de integracion.
Las externalidades negativas y los conflictos en las dreas adyacentes de la inte-
gracion tienden a generar demandas de mayor integracion y coordinacion politi-
cay econémica.

El cambio de gobierno en Argentina contribuyé a distender algunos de los as-
pectos politicos més salientes que e conflicto tuvo durante 1999. La coalicion
politica que asumi6 en diciembre de 1999 no tuvo participacion en la decisién po-
litica de solicitar el ingreso ala OTAN y afectar consecuentemente |as bases so-
bre las que se apoya la aianza estratégica de |os dos grandes paises sudamerica-
nos. En consecuencia, esto generd un nuevo clima politico que permitié volver a
unarelacion plagada de conflictos irresueltos (aunque “normales’ en todo proce-
so deintegracion), con la conciencia de que, Si se seguiaen el mismo camino, los
costos se agravarian innecesariamente en direccion hacia un punto sin retorno.

El peso de los conflictos irresueltos sobre la marcha del bloque pudo perci-
birse claramente durante la XXXVII Reunién Ordinaria que el Grupo Mercado
Comun (GMC) rediz6 los dias 4 y 5 de abril de 2000 en Buenos Aires, Argenti-
na. También se observé unaincipiente reaccion frente ala demanda de mayor in-
tegracién y coordinacion econémicay politica.

Uno de los propésitos centrales del encuentro fuetratar el estado de situacion
delaUnién Aduaneray el relanzamiento del Mercosur. En este sentido, las dele-
gaciones de | os paises miembros analizaron la actual situacion del blogque e inter-
cambiaron puntos de vista sobre el funcionamiento de |os principales instrumen-
tos de politica comercial comln y las dificultades experimentadas en el comercio
intrarregional. Al finalizar ladiscusién, el GMC ratifico la voluntad de |os paises
de cumplir con los compromisos y objetivos del Tratado de Asuncidn, y conclu-
y0 que resulta entonces imprescindible encarar una nueva etapa en el proceso de
integracion, con la definicion de un programa de trabajo destinado a relanzar €
Mercosur.

El GMC destaco que la coordinacion de politicas macroecondémicas constitu-
ye un elemento central para el relanzamiento del bloque subregional, y conside-
ré necesario que los trabajos del Grupo de Alto Nivel de Coordinacion Macroe-
condmica se desarrollen con esa perspectiva. La finalizacion del Régimen de
Adecuacion Final ala Unidn Aduanera fue considerada como la base a partir de
lacual se desarrollara un programade trabajo parainiciar €l tratamiento del con-
junto de temas que formaran parte del relanzamiento del Mercosur. Los temas a
considerar seran, entre otros: 1) Acceso al mercado; 2) Agilizacion de los trami-
tes de fronteray plenavigenciadel Programade Asuncién; 3) Incentivosalasin-
versiones, alaproduccion y alaexportacién, incluyendo zonas francas, admision
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temporaria y otros regimenes especiaes; 4) Arancel Externo Comun (AEC); 5)
Defensa comercial y de la competencia; 6) Solucion de controversias; 7) Incor-
poracion de la normativa Mercosur; 8) Fortalecimiento institucional del Merco-
sur; 9) Relaciones externas; 10) Financiamiento para el desarrollo; y 11) Evalua-
cion del cumplimiento de las pautas de trabajo de los Subgrupos de Trabajo, Co-
mités Técnicos y Reuniones Especializadas.

La necesidad de contar con una mayor presenciainstitucional para superar la
crisisy avanzar en el programa de Relanzamiento del Mercosur se puso de mani-
fiesto en el aumento de las exigencias de coordinacion politicay econdmica. Los
Coordinadores Nacionales del GMC decidieron asumir la conduccion directa de
los trabgjos, a efectos de organizar las tareas e instrumentar €l proceso. Con este
propésito, acordaron realizar reuniones periddicas que comenzaron en la primera
quincena de mayo de 2000.

El renovado impulso alamarchade bloque fue refrendado poco tiempo después
por lareunién ministerial que Argentinay Brasil celebraron en la ciudad de Buenos
Aires. Los Ministros de Relaciones Exteriores, de Defensa, y de Economiay Hacien-
dadeArgentinay Brasil, se reunieron afinales del mes de abril de 2000, con € pro-
posito de afianzar y profundizar los vincul os reciprocos en € marco delaalianzaes-
tratégica entre ambos paises del Mercosur. En su examen conjunto sobre € estado y
|as perspectivas del Mercosur, coincidieron en que € proceso de integracién es esen-
cid paralaedrategiade desarrollo de Brasil y Argentina, y su reactivacion se corres-
ponde con una demanda de las sociedades de ambos paises. Al respecto, considera-
ron auspiciosos | os resultados de la Reunion del GMC en la que se definié laagenda
del Relanzamiento del Mercosur anteriormente mencionada, y definieron asuimple-
mentacién como un objetivo fundamental de la accién de ambos gobiernos.

A esta altura parecia bastante claro que los paises que lideraron el proceso de
integracion estaban tratando de superar una situacion que empezaba a ser dema-
siado costosa, tanto para la estrategia internacional de largo plazo de ambos go-
biernos, como para los negocios de importantes grupos econdémicos que operan
en el mercado ampliado.

Laimagen del camino sin salida se iba definiendo, y esto comenz6 a provo-
car demandas en la sociedad (Iéase, importantes grupos de interés) de avanzar ha-
ciae cumplimiento de lo pactado. Esto es, consolidar la UA y dar |os pasos pa-
ra establecer en el futuro un MC.

Los gobiernos de Argentina 'y Brasil recepcionaron esta demanday comen-
zaron acanalizarlaen hechos. Asi, atravésdel GMC y laReunion Ministerial de
Buenos Aires, la superacion de esta etapa en el camino dialéctico de la integra
cién tomo recientemente la forma de una decision politica hacia la profundiza-
cién del proceso y € perfeccionamiento de los mecanismos que facilitan la ope-
racion de los actores publicos y privados en el marco del espacio ampliado.
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Los acuerdosy programas que se decidieron implementar para superar lacri-
sis reflgjan, de algin modo, el efecto de derrame (“ spillover™) tipico de los edla-
bonamientos funcional es entre las distintas areas, sectoresy politicas de |os espa-
cios en vias de integracion. Los conflictos sobre las &reas adyacentes, las exter-
nalidades negativas de medidas nacionales, y la necesidad de mayor coordinacion
politicay econdémica, son elementos que se combinan para producir crisisy ge-
nerar las demandas que eventualmente provocan los avances en |os procesos de
integracion.

Tal seria el sentido de algunas de las recientes decisiones adoptadas por fun-
cionarios del méas alto nivel de Argentinay Brasil. En el encuentro de Buenos Ai-
res se decidié dar un paso elemental hacia la coordinacion econdmicay politica
al interior del bloque mediante la construccién (nueve afios después de la firma
del Tratado de Asuncion) de indicadores del érea fiscal, de deuda publicay de
precios —con datos hasta junio de 2000- que proveera la informacién béasica ne-
cesaria para avanzar en la convergenciay coordinacién macroeconémica. Este es
€l paso previo indispensable para €l establecimiento de metas macroecondmicas
gue pongan énfasis en la solvencia fiscal y la estabilidad de precios.

Asimismo, se establecio un Grupo Bilateral de Monitoreo Macoreconémico
(GBMM) que tendra a su cargo € seguimiento de los indicadores mencionados.
La creacion de un Grupo Bilateral de consultay monitoreo surgié como propues
ta tendiente a consolidar un mercado comun genuino y a examinar conjuntamen-
te aspectos relativos a la defensa de la competencia, ala defensa comercia intra-
zonay alas ayudas aportadas por ambos Estados (INTAL, 2000[b]).

El nivel de coincidencias bilaterales alcanzo puntos definidos como centrales
por ambos gobiernos. Los dos paises resolvieron establecer un mecanismo bila-
teral encargado especificamente del monitoreo regular de |os flujos de comercio
intray extrazona de los productos incluidos en los acuerdos privados. Para diri-
mir eventuales diferencias en la aplicacién de estos acuerdos, |a declaracion mi-
nisterial expresa que se podra prever unainstancia de mediacion que sera defini-
da por ambas partes.

L os ministros examinaron también dos aspectos centrales en la evolucion de
laintegracién subregional, como son la solucién de controversiasy la utilizacion
deincentivosalainversion. En relacion al primer tema, coincidieron en proponer
a Paraguay y Uruguay trabajar en el perfeccionamiento de |os mecanismos de so-
lucion de controversias del Mercosur. En lo que respecta al segundo, convinieron
en avanzar hacia una reduccion en la utilizacion de los incentivos, paralimitar la
existencia de distorsiones en la asignacién de recursos en la subregién. A tal fin,
decidieron impulsar la creacion de un ambito especifico en € que se efectlen re-
levamientos e intercambio de informacion sobre los incentivos alainversion que
se aplican en el bloque, para poder asi establecer criterios para su tratamiento.
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Otro aspecto destacado en la Declaracion ha sido € acuerdo alcanzado para
eliminar laslicencias y anuencias previas, asi como otras restricciones no arance-
larias aplicadas en el comercio intrazona no contempladas en € articulo 50 del
Tratado de Montevideo de 1980°. Para ello, Argentinay Brasil decidieron deter-
minar conjuntamente | as situaciones especificas y los productos que queden com-
prendidos en el articulo 50, quedando expresamente sefialado que no se creardn
Nnuevos requisitos o exigencias para las licencias previas remanentes.

Estos rubros fundamentales en el proceso de ampliacion de mercados consti-
tuyen uno de los ges de la economia politica de la integracion regional que re-
quieren de un seguimiento y monitoreo. Lamentablemente, lasinstituciones de ti-
po intergubernamental no son particularmente aptas para realizar estas tareas de
una maneraimparcial y relativamente eficiente, entre otras razones, por estar in-
tegradas por funcionarios nacionales cuyos intereses y tiempos no coinciden ne-
cesariamente con €l mantenimiento de la perspectiva estratégica en funcion del
mercado ampliado que se requiere en tiempos de crisis y profundizacion del pro-
ceso de integracion regional .

Conclusiones

El relanzamiento del Mercosur propuesto por el GMC y la decision politica
evidenciada en los niveles més altos de los gobiernos de Argentinay Brasil exhi-
ben laintencion de profundizar un proceso considerado vital paralosintereses de
| 0s paises miembros.

La coordinacion macroecondmica, la reducciéon de asimetrias, el acceso a
mercado ampliado, la solucion de controversias, € tratamiento de las externali-
dades negativas y la formacion de un mercado comun, requieren de un tipo de
instituciones que el Mercosur actual no tiene. La conformacion de un mercado
comun u otro model o avanzado de integracién regional necesita, desde una pers-
pectiva neofuncionalista revisada, la operacion conjunta de actores publicos y
privados en los niveles subnacionales (sociedad), nacional es (Estado) y regiona
les (instituciones y organizaciones del proceso de integracion).

En consecuencia, la decisién politica de profundizar el Mercosur tendria que
ser acompafiada de un adecuado marco institucional que permita alcanzar la sus-
tentabilidad del proceso de integracién y el cumplimiento de lo pactado por los
paises miembros. Estas instituciones tendrian entonces que ir mas alla del tipico
modelo intergubernamental que ha caracterizado la conformacion delaZLCy la
UA imperfecta. EI camino hacia el MC requiere de instituciones que tengan co-
mo referencia principal a espacio subregional y no tanto al nacional como suce-
de en laactualidad. En lamedidadelo posible, deberian estar mas aisladas de las
presiones de los grupos de intereses nacionales y de los recurrentes conflictos
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(econodmicos, sociaes, politicos y hasta burocréticos) que rodean el trabajo coti-
diano de los burdcratas y funcionarios nacionales que mangjan el Mercosur. En
otras palabras, la presencia de instituciones que tengan como referencia a espa
cio subregional ampliado y actlien estratégicamente en funcion del mismo, a par-
tir de los compromisos asumidos por los Estados miembros, resultaria indispen-
sable en un estadio de la evolucion de los procesos de integracion regiona cerca
noa MC.

Las instituciones regionales son fundamentales para encauzar 10s conflictos
en lamedida en que tienden areducir los costos de transaccion de las negoci acio-
nesintergubernamental es, a actuar como amables componedoresy facilitar laco-
municacion y e cumplimiento de los acuerdos pactados por los Estados miem-
bros. Si estas instituciones estan relativamente aisladas de los vaivenes tipicos de
la economia politica nacional (algo que no ocurre con los érganos actuales del
Mercosur), tendrian laventgjaadicional de permanecer relativamente mas distan-
tes de los conflictos nacionales y de las presiones de los grupos de interés a los
gue diariamente se ven sometidos | os gobiernos nacionales de | os paises de la su-
bregion. Esto permitiria sostener el rumbo estratégico del mercado ampliado y
contribuiria a mantener en los cauces normales a conflictos que aumentan en re-
lacion directa con el incremento en la interdependenciay laintegracion.

La “Declaracién de Buenos Aires’ expreso claramente, una vez més, que €
Mercosur constituye el proyecto internacional més relevante en € que se encuen-
tran comprometidos Argentinay Brasil. Esta afirmacion podria ser también vali-
dapara Uruguay y Paraguay. Si esto es asi, tarde o temprano estos paises tendran
gue dar los pasos necesarios para que un régimen tipicamente intergubernamen-
tal seinstitucionalice a nivel regional. Ello se hara incluso a pesar de los deseos
0 convicciones de importantes sectores politicos y burocraticos que se oponen a
lainstitucionalizacién del proceso, por los efectos combinados de los crecientes
conflictos comercialesy los eslabonamientos funcionales entre areasintegradas y
adyacentes, asi como por |os intereses estratégicos y econdmicos de actores pu-
blicos y privados que estén siempre presentes en procesos de integracion que ya
lograron liberalizar 1o substancial del comercio. Una vez que se logra liberalizar
lo substancia del comercio intra-sub-regiona (algo que alcanzo el Mercosur), es
previsible que se desate laldgica de la integracién que lleva a la profundizacion
del proceso mediante un mecanismo de derrame producido por los eslabonamien-
tos funcionales. Claro esta que esto significa que los conflictos crecientes y las
crisisrecurrentes alimentaran la marcha dial éctica hacia estadios superiores de la
integracion subregional .

La ampliacion del mercado modifica € punto de referencia de los actores
econdmicos, socialesy politicos. Latransicion haciala consolidacion del espacio
subregional puede hacerse mas 0 menos lenta; mas 0 menos costosa; mas o me-
nos traumatica. Todo depende de |as decisiones que se tomen y la oportunidad de
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las mismas. En todo caso, es preciso comprender lalégica de laintegracion y las
consecuencias que produce e proceso. Sobre todo, hay que tener en cuenta que
la generacion de un espacio econdmico, socia y politico subregional constituye
un proceso que afecta la nocion clésica del Estado moderno a tocar su centro
neuralgico: lanocion de soberania basada en un principio de territorialidad exclu-
yente. Precisamente por esta razon, los conflictos y las crisis son inherentes al
proceso.

Por dltimo, se podria afirmar que la buena noticia es que € bloque subregio-
nal aparentemente estaria en vias de superar la que hasta € presente ha sido su
peor crisis, y de profundizar el proceso de integracién. Sin embargo, €l Mercosur
del siglo XXI seguira caracterizandose por los inevitables conflictos y las recu-
rrentes crisis que produce € aumento de la interdependencia y la consolidacion
de un mercado ampliado que avanza dialécticamente. La mala noticia es que to-
davia no se visualiza €l disefio y la creacion de instituciones aptas para minimi-
zar los ecos de los problemas del presente y facilitar las salidas a los previsibles
conflictosy crisis que ocurriran en el futuro de la subregion.

Lacontinuidad y profundizacién de laintegraci 6n dependera, entonces, deun
apropiado marco institucional que disminuya los costos del proceso, afiance su
sustentabilidad y 1o conduzca por e rumbo fijado por los Estados miembros.
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Notas

1 Dado que € Régimen de Adecuacién incluyd solo alos bienes por los que
se habian activado las clausulas de salvaguardia del Mercosur, quedaron ex-
cluidos de éste los productos sujetos a otros procedimientos (por ejemplo, las
medidas antidumping, que fueron el mecanismo mas utilizado por |os socios
del blogue). En la actualidad, el Mercosur no dispone de clausulas de salva
guardia, lo que facilito la implementacion del régimen de adecuacion (CE-
PAL, 1997: 32-33).

2 Punto 6.6. de los Compromisos en Materia Econdmicay Comercia conte-
nidos en la Declaracion Ministerial de Buenos Aires, realizada el 20 de abril
de 2000 por los Ministros de Relaciones Exteriores, Comercio Internacional
y Culto, de Defensa, y de Economia de Argentina, y los Ministros de Rela-
ciones Exteriores, de Hacienda y de Defensa de Brasil.

3 Lamayor parte de las inversiones previstas para el Mercosur se concentra-
rian, en orden decreciente, en los sectores de telecomunicaciones, energia
eléctrica, automotriz, petréleo y gas, mineriay derivados de petréleo, cons-
truccion, bancos y servicios financieros. El total de inversiones proyectadas
en el periodo 1998-2000 se distribuiria de la siguiente manera: para Argenti-
na, US$ 53.100 millones y para Brasil, US$ 99.400 millones.

4 Esta conclusion ha sido extraida de |os debates que se han dado en € mar-
co del Grupo de Trabgjo de CLACSO “Mercosur e Integracion Regional”
(GT 14) en € que participaron arededor de veinte académicos sudamerica-
nos. Estos debates se dieron principalmente en dos reuniones que realizo €l
GT 14. Laprimera de ellas tuvo lugar €l 31 de agosto de 1999 en la Univer-
sidad Federa de Rio Grande do Sul (UFRGS), Brasil, durante una reunién
realizada para andlizar |a“Realidad y Perspectiva del Mercosur”. La segun-
da se desarroll6 en laUniversidad de la Republica, Uruguay, losdias 30 y 31
de marzo de 2000.

5 Estas Ultimas son particularmente relevantes cuando existe un mercado co-
mun con movilidad del factor trabgjo.

6 Las medidas mencionadas en este articulo estén destinadas a: “a) Protec-
cion de la moralidad publica; b) Aplicacion de leyes y reglamentos de segu-
ridad; c¢) Regulacion de las importaciones o exportaciones de armas, muni-
cionesy otros materiales de guerray, en circunstancias excepcionales, de to-
dos los demés articulos militares; d) Proteccion delaviday salud de las per-
sonas, los animales y los vegetales; €) Importacion y exportacion de oro y
plata metélicos; f) Proteccidn del patrimonio naciona de valor artistico, his-
térico o arqueol égico; y g) Exportacion, utilizacion y consumo de materiales
nucleares, productos radiactivos o cualquier otro material utilizable en el de-
sarrollo o aprovechamiento de la energia nuclear”.
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