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MERCOSUR: EN BUSCA DE UNA NUEVA AGENDA

- LAINSERCION DEL MERCOSUR AL MUNDO GLOBALIZADO -

Juan Ignacio Garcia Pelufo

Indice

RESUMEN Y CONCLUSIONES

ElI MERCOSUR nace como una estrategia de insercion internacional de los paises del Cono Sur
americano. Dicha estrategia responde a un conjunto de motivaciones politicas comunes, de largo
arraigo, que afloran en las nuevas condiciones mundiales y regionales que fueron consecuencia
de la globalizacién y del fin de la Guerra Fria. A mas de diez afios de su creacion por el Tratado
de Asuncion, el MERCOSUR se encuentra hoy en completo desarreglo. Sin otro argumento mas
que el proveniente de la sabiduria convencional que luego de la tormenta viene la calma, es de
esperar que la actual coyuntura sea superada y las economias del Cono Sur retomen la ruta del
crecimiento. La pregunta es, si esto sucede, qué sera del MERCOSUR en ese momento.

La tesis que defiende este trabajo es que el MERCOSUR recuperaré vigencia con la calma, por la
simple razén que las motivaciones y condiciones que explican su nacimiento continuaran presentes.
Frente a similares condiciones regionales y mundiales, es de esperar que los reflejos politicos de
los paises del Cono Sur generen el mismo tipo de respuesta que provocaron en la década anterior
frente a hechos similares. Sin embargo, la traumatica experiencia de los afios de recesion no pasara
sin consecuencias. Es probable que ésta estimule una reformulacion del modelo de integracion
contemplando en forma mas integral la importancia de coordinar la insercion internacional del
MERCOSUR sobre bases compatibles, tomando en cuenta, ademas, la realidad de la asimetria de
tamanos entre los paises del MERCOSUR vy el hecho que el pais de mayor tamafio carece de una
moneda con las condiciones de constituirse en el referente para todos los paises del bloque.

El trabajo se divide en seis capitulos. EI Capitulo | se refiere brevemente al contexto econémico
internacional en que se instal6 el MERCOSUR. A fines de los afios ochenta y principios de los
afios noventa, los gobiernos de los paises del Cono Sur americano debieron enfrentar la insercion
a un mundo globalizado. Este entorno les imponia restricciones muy precisas a las politicas y
reducia su margen de autonomia. En este capitulo se presentan, en primer lugar, las condicionantes
estructurales a las que estaban sometidas las politicas. Las clasificamos en dos categorias: la
globalizacion del comercio y la globalizacion financiera. La globalizacion del comercio ofrecia
mayor certidumbre: para crecer era necesario participar en el comercio y, para ello, habia que
cefiirse a reglas, tal como habian sido redactadas en el ambito de la Organizacion Mundial de
Comercio (OMC).

La insercion a la globalizacion financiera no presentaba la misma certidumbre. Esta no era una
realidad de reglas establecidas explicitamente por gobiernos o instituciones internacionales con
quienes establecer acuerdos. Era un mundo de mercados e inversores, lo que implicaba sujetarse
a reglas de comportamiento que lograran, por un lado, poner en valor las oportunidades de inversion
y, por otro, disminuir el riesgo, tal cual era percibido por los inversores. Las estrategias que



ensayaron los paises del Cono Sur para acomodarse a esta realidad fueron diversas: la insercién
argentina a la globalizacion financiera en la década de los noventa constituyd uno de los extremos
de las alternativas posibles; Chile, en la década anterior, habia desarrollado otra version que,
aparentemente, resulté mas exitosa. El resto de los paises del MERCOSUR ensayaron algun
hibrido. La performance econdmica de los paises del Cono Sur y del MERCOSUR fue influida
por las opciones realizadas.

El Capitulo Il hace referencia al contexto regional en que se instal6 el MERCOSUR. A mediados de
los afios ochenta, hay un acercamiento argentino-brasilefio, de la mano de los noveles gobiernos
civiles de la regién. La opcion por el MERCOSUR como modalidad de insercion al sistema
internacional de comercio no prosperd. Sin embargo, ello ocurrid hasta tanto los gobiernos de
Argentina y Brasil pusieron en practica sus propios programas de apertura unilateral y las elites
de ambos paises estuvieron dispuestas a limitar, en parte, su autonomia en la determinacion de las
politicas a favor de los vecinos geogréaficos.

El Capitulo 111 se refiere a la consideracion del conjunto de politicas a coordinar en un estadio
determinado de integracion para que funcione adecuadamente. En este capitulo se concluye lo
siguiente:

o La integracion comercial, aln en un estadio de zona de libre comercio, requiere resolver, en
forma concomitante, los problemas vinculados a las distorsiones a la competencia provenientes
de las ayudas del Estado, el impacto de las devaluaciones competitivas entre los paises socios,
y los efectos econdmicos y sociales del desempleo consecuencia del cambio de las condiciones
de competencia que supone el desmantelamiento arancelario reciproco.

e Launidn aduanera es un estadio muy avanzado de integracion que requiere, ademas, armonizar
los aranceles y establecer una politica comercial comun. En la unién aduanera el desvio de
comercio forma parte implicita del acuerdo, con dos consecuencias principales: en primer
lugar, al abrir mano de la politica arancelaria, reduce las opciones de politicas de un pais para
compensar la inestabilidad macroecondmica del pais socio; en segundo lugar, la inestabilidad
del pais socio amplifica el costo del desvio de comercio. Por esta razon, la union aduanera es
aln mas exigente que una zona del libre comercio en cuanto a las politicas que debe abarcar
la armonizacion y al grado que debe alcanzar la misma.

o Laestrategia adoptada implicitamente en el Tratado de Asuncion de anteponer la unién aduanera
a la integracién monetaria y el libre movimiento de los factores de produccién, inspirada en
el modelo de la Union Europea, no considera completamente las caracteristicas estructurales de
los paises de la regién. EI modelo europeo contempla un orden de los acuerdos desde la zona
de libre comercio a la unién econdmica, en donde la integracion monetaria y las migraciones
se consideran las Ultimas etapas. Este modelo de integracion es funcional al contexto monetario
especifico en el que se desarrollé la Unién Europea. Al contrario de la experiencia europea,
en el MERCOSUR no existiéo un arreglo monetario compatible previo, ni la moneda del
mayor mercado puede ser tomada como referencia para el resto. Esta realidad impone la
consideracidn de los asuntos monetarios y cambiarios como prioritarios y concomitantes a la
union aduanera.

El Capitulo 1V se refiere a las opiniones de las elites de Argentina y Brasil, su efecto sobre el
funcionamiento del MERCOSUR hasta el presente y la forma como condicionan el proyecto



futuro. Este capitulo se basé en una investigacion previa del INTAL sobre el pensamiento de las
elites latinoamericanas con relacion a la integracion. Esta investigacion verifica que hay una manera
nacional de ver las cosas, que tiene relacion con la forma como las elites se ven a si mismas o
como interpretan el destino nacional y el papel de su pais en el mundo.

Un proyecto de integracion requiere armonizar un conjunto amplio de politicas. Esta coordinacion
supone la sustitucion de unas politicas por otras en los paises que se integran. Es posible que
alguna de esas politicas forme parte de un proyecto mas general de pais que cuente con suficiente
consenso al interior del mismo y que sea muy dificil de modificar por la negociacion. Por esta
razon, los procesos de integracion requieren que se conozcan y discutan los proyectos que cada
pais promueve, sus motivaciones mas fundamentales y las politicas a través de las cuales se
expresan esos proyectos. Este conocimiento permite establecer los limites a la integracion posible.

Las diferencias y similitudes en las visiones de las elites argentinas y brasilefias contribuyen al
diagnostico de la situacion actual del MERCOSUR y dan algunas pistas sobre el MERCOSUR del
futuro. En particular, en lo que atafie a la insercion al sistema internacional de comercio, existe un
alto grado de coincidencia en las opiniones de las elites sobre la conveniencia de la integracion
entre los paises del Cono Sur y sobre las alianzas comerciales en la region y en el mundo.* En
general, las elites argentinas y brasilefias son proclives a aceptar la incorporacion de otros paises
sudamericanos al acuerdo y favorecen una insercion autdbnoma en el sistema internacional de
comercio, privilegiando lo multilateral frente a la insercion via los grandes bloques comerciales
existentes. En funcion de estas coincidencias y de la verificada estabilidad de las opiniones de
las elites, es probable que el MERCOSUR del futuro gire en torno a las caracteristicas que ha
presentado hasta ahora en su estrategia comercial, independientemente de los cambios de gobierno
que se produzcan en ambos paises.

El Capitulo V se refiere a la coordinacion cambiaria y monetaria en el MERCOSUR. La
imposibilidad de lograr acuerdos en materia de armonizacién cambiaria y monetaria se explica
por la diferente estrategia de insercion a la globalizacién financiera que ensayaron los dos paises
mayores del MERCOSUR. Brasil buscaba una insercion autbnoma compatible con la pretension
de sus elites del rol de global player, mientras que Argentina opt6 por una integracion completa a
los mercados de capitales del mundo. Ambas estrategias contaban con un importante consenso
al nivel de las elites nacionales respectivas y la negociacion del MERCOSUR no tenia fuerza
suficiente como para modificarlas.

Por ultimo, el Capitulo VI se refiere a la agenda futura del MERCOSUR. De acuerdo al analisis
del Capitulo 1V, es probable que cuando los paises del MERCOSUR superen la actual coyuntura
econdmica, insistan con la estrategia comercial que mantuvieron hasta el presente y que esta
arraigada en la opinién de las elites; esto es, la integracién comercial, la extension del MERCOSUR
a otros paises sudamericanos, la preferencia por la negociaciéon en el ambito de la OMC vy las
actitudes dilatorias en materia de acuerdos con el ALCA 'y con la UE. En ese momento habra de
considerarse la agenda de profundizacion del MERCOSUR. Aqui se sugieren algunos cambios de
énfasis: en lugar de plantear la profundizacion como equivalente a la uniformizacion arancelaria,

Esto explica el éxito en concluir rapidamente un acuerdo sobre los aspectos comerciales de la integracién, siguiendo
el orden de prelacion establecido en el modelo europeo, que colocaba a la unién aduanera como una de las etapas
iniciales del proceso.



se propone, por el contrario, posponer el tema de la completa uniformizacién para el futuro, mientras
gue se avanza en lo institucional, lo monetario, la planificacién conjunta de las infraestructuras y
las migraciones.

El avance en lo institucional no se refiere a la creacion de burocracias sino a la formulacion de
reglas e instituciones en materia, principalmente, de las practicas desleales de comercio y las
ayudas del Estado, con vigencia para todo el MERCOSUR y aplicable por los propios 6rganos de
las jurisdicciones nacionales hasta el limite en que esto sea posible. En materia monetaria, en el
trabajo se discuten las dos grandes alternativas abiertas al MERCOSUR: la adopcién de un patron
monetario externo o la moneda fiduciaria propia. El objetivo de las elites del MERCOSUR de
insercion autobnoma al mundo requiere discutir la posibilidad de creacién de una moneda propia.
Sin embargo, esta es una cuestion de largo plazo y, por lo tanto, la agenda debe concentrarse, en
este momento, en el disefio de la transicion hacia dicho objetivo.

Por ultimo, la agenda de profundizacion deberia incluir capitulos que, en el modelo de integracion
europeo, son considerados propios de una etapa mas avanzada de integracion pero que no son
inconsistentes con el actual estado de desarrollo del MERCOSUR. Nos referimos, en particular, a
la planificacion conjunta de las infraestructuras y el libre movimiento de personas y trabajadores
entre los paises de la region. Acuerdos en estos temas contribuirian a dar sentido de avance y
compromiso con una mayor integracion futura, a la vez que evitarian el peligro de la disolucién
del MERCOSUR en otros acuerdos, como el ALCA, que convertirian en redundante un simple
compromiso de union aduanera en el formato europeo.
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l. LAS CONDICIONANTES DEL ENTORNO
La globalizacion
Las dos facetas en la globalizacion: El comercio y el capital

Las Ultimas dos décadas del siglo XX fueron testigos de fendmenos nuevos en materia de
interdependencia de las economias a nivel casi planetario, con un gran crecimiento del comercio,
de la circulacién del capital, la tecnologia, la informacion en general y los procesos de difusion
cultural. Estos fenomenos fueron bautizados como globalizacién. Su caracteristica es que viene
impuesta por el propio desarrollo tecnoldgico que impulsa el crecimiento del comercio y la
circulacién del capital y, a la vez, hace inoperante los mecanismos habituales de control y cierre
de las economias respecto de estas actividades.

La globalizacién tiene dos facetas diferentes que interesan desde el punto de vista del analisis que
aqui se presenta. Una de ellas tiene que ver con el comercio internacional; la otra, con el mercado
de capitales mundial. Ambas pertenecen al mismo fendmeno de la globalizacion; sin embargo,
son aspectos diferentes de dicha realidad, no totalmente conectados y con diferente impacto.
Desde el punto de vista del andlisis de las consecuencias de la globalizacion en el Cono Sur y las
caracteristicas de la integracion de dicha region, es importante tener presente que ambos fenémenos
implican estrategias de insercion especificas.

La globalizacion del comercio

El comercio ha crecido a tasas muy altas en la Gltima mitad del siglo XX. En los Gltimos afos,
este crecimiento del comercio vino de la mano de una apertura creciente de las economias y del
establecimiento de reglas en el comercio internacional que abarcan mas materias y se imponen
con mayor coercion. La Organizacion Mundial de Comercio (OMC) hoy agrupa mas paises,
incorpora nuevas materias a sus disciplinas y aplica su normativa con mayor poder coercitivo
(ver Aleman [1998]).

Este hecho de que el comercio sea méas abierto y mas estructurado, no significa que sea mas
equitativo. Los paises exportadores de productos agricolas de clima templado son testigos de
primera linea de la falta de equidad de las reglas de comercio internacional. Una de estas asimetrias
lo constituye, precisamente, el hecho que no existe la misma disciplina para el comercio de bienes
agricolas que para el comercio de manufacturas. La politica agricola de la Unidn Europea -construida
alrededor de mecanismos tales como los precios garantizados, los subsidios a la exportacién y los
impuestos a la importacion- confront6 con Estados Unidos en una guerra de subsidios reciprocos.
Los paises del Cono Sur americano resultaron victimas de ese enfrentamiento, ya que tuvieron que
sufrir las consecuencias de la pérdida de poder adquisitivo de sus principales rubros exportadores.

Estos paises trataron de enfrentar esta situacion con la agrupacion en la OMC alrededor del grupo de Cairns, para
gravitar en las rondas de negociaciones con el objetivo de incluir la agricultura dentro de las disciplinas generales de
la OMC. Ademas, el problema colaboré al acercamiento de los paises del Cono Sur en la idea del MERCOSUR como
una forma defensiva frente a los subsidios agricolas que rigen en el comercio internacional.



En forma paralela, se observa una tendencia cada vez mas pronunciada -en casi todas las partes
del mundo- que lleva al establecimiento, o a la intensificacion, de procesos de integracion regional.
Si bien el GATT se desarroll6 sobre el principio de la nacion méas favorecida, admite en su articulo
XXIV la creacién de areas de comercio discriminatorias. Esta aparente paradoja reconoce el
hecho de las diferentes estrategias que inspiraron el accionar politico de Estados Unidos y el de la
Union Europea en la creacion de las reglas de comercio internacional. Mientras que Estados Unidos
abogo por el multilateralismo, Europa defendié la discriminacion como forma de acomodar su
pasado colonial. De esa manera, el articulo XXIV esta destinado a reconocer situaciones de hecho
como la propia union de Europa, el Commonwealth y los posteriores Acuerdos de Lome.*

Sin embargo, en las postrimerias del siglo, hay un fendmeno nuevo de acuerdo comercial
discriminatorio realmente trascendente que es el Tratado de Libre Comercio de América del Norte
(TLCAN). A los efectos de nuestro analisis, hay dos aspectos que son relevantes en el mismo:

e En primer lugar, Estados Unidos, que habia sido el campedn del enfoque multilateral en el
comercio, aparentemente define un cambio de politica, que contdé como antecedente el acuerdo
de zona de libre comercio con Israel, primero, y con Canadé, después. Este cambio complicd
el panorama de desarrollo del comercio mundial. Para algunos, era un anuncio de una nueva
conformacién del sistema internacional de comercio sobre la base de los grandes bloques
comerciales y que las reglas de comercio se definirian en el futuro dentro de los bloques mas
que en el ambiente multilateral de la OMC, donde cada pais tiene un voto y prima el concepto
de la nacién mas favorecida.

o En segundo lugar, desarticula la aparente homogeneidad latinoamericana que habia tratado
de plasmarse en la ALADI. La propia geometria del tratado de incorporacion de paises "de a
uno por vez" al TLCAN provocd preocupacion en los paises mayores de América Latina,
especialmente en Brasil, que sentia la amenaza del aislamiento comercial, en caso que la
América espafiola aceptara una politica de adhesion al TLCAN.*

El sistema internacional de comercio era un aspecto de la globalizacion que exigia a los paises
del Cono Sur la eleccion de una estrategia de insercion concreta. Era un mundo de hegemonia
compartida: TLCAN, Europa, Japon. En este mundo aparecen nuevos interlocutores que se
proyectan con fuerza como, por ejemplo, China e India. América del Sur, por su parte, si bien
pequefia en este concierto, estaba llamada a constituir una region potencialmente importante. En
este mundo de interaccion global, de vigencia de reglas, de hegemonia compartida, la estrategia
de insercion conjunta de los paises del Cono Sur y, eventualmente, de una buena parte de América
del Sur, aparecia como una estrategia conveniente. Esta estrategia, para prosperar, requeria del
apego a normas: estas normas permitian los acuerdos arancelarios discriminatorios, pero no la
integracion "fortaleza". El regionalismo abierto, en cambio, era una estrategia disponible.®

®  Todos estos acuerdos que son de dos vias; esto es, los paises menores y en desarrollo tienen preferencias en los

mercados mayores y viceversa, discriminan contra las posibilidades comerciales de América Latina e indudablemente
ayudaron a mantener viva la llama de la idea de la integracion en dicho continente que, por otra parte, reconocia
antecedentes historicos en la region.

4 En el afio 1994, los paises de las Américas, reunidos en Miami, lanzaron la idea del ALCA como la sintesis final

de esos procesos parciales y, eventualmente, antagonicos que se iban generando entre el TLCAN y el MERCOSUR.

® Para un andlisis exhaustivo de las nuevas estrategias véase Devlin y Estevadeordal [2001].



La globalizacion financiera

La otra faceta caracteristica de la globalizacion se refiere a los mercados de capitales, y se refleja
mediante el fendmeno de la asignacién de los capitales privados a escala mundial, que ha crecido
de manera asombrosa en los ultimos afios(ver Avila [2000]). Frente a una situacion anterior de
mercados de capital segmentados, se esta avanzando hacia un mercado de capitales global. Este
mercado global no existe como tal ain hoy dia, puesto que todavia lo que circula por el mundo es
una proporcion menor del ahorro nacional de los paises mas ricos. De todas maneras existe una
interpenetracion mayor de los mercados que ha permitido el crecimiento de los flujos internacionales
de capitales y la importancia sin precedentes de estos flujos en la explicacion de la actividad
econdmica de los paises periféricos receptores de los mismos.

Una de las caracteristicas de este nuevo fenémeno es que, al contrario de lo que afirmabamos
para el comercio, las reglas en el mundo se han aflojado. Existe menos disciplina que antes
debido al incumplimiento de los acuerdos de Bretton Woods, la ruptura del patron oro-délar y la
incapacidad de los organismos financieros internacionales (el Banco Mundial y el Fondo Monetario
Internacional) para "domesticar" razonablemente este fendmeno y sus consecuencias.® Por esta
razon, la globalizacion financiera revela mayores incertidumbres que su contraparte comercial. El
mundo de la globalizacion financiera no tiene un orden equivalente al que existe en el mundo del
comercio. Frente a este fendmeno, los gobiernos de los paises emergentes debieron resolver el
dilema entre la autonomia y la insercion completa a los mercados de capitales del mundo. Esta
ultima implicaba la apertura de la cuenta capital, la renuncia a una moneda independiente y la
insercion internacional del sistema financiero. En la aplicacion de esta estrategia predominaron
las reglas sobre la discrecionalidad. La estrategia alternativa es defensiva contra la globalizacion:
en general, se construy0 sobre restricciones al funcionamiento del sistema financiero doméstico,
los controles de cambios y una moneda fiduciaria propia.

Los paises del Cono Sur aplicaron diferentes estrategias de insercién a la globalizacién financiera.
Si bien en una revision superficial aparece como que el conjunto de paises aplicé un mismo modelo
econdémico basado en las reformas del Consenso de Washington y que fue bautizado en la jerga
politica latinoamericana como "modelo neo-liberal”, las estrategias aplicadas por los paises fueron,
en realidad, diferentes. Todas estas estrategias tuvieron una serie de caracteristicas comunes en
torno a la revalorizacion del mercado en la asignacidn de los recursos y la redefinicion del papel
del Estado como empresario 0 como proveedor de infraestructura. Sin embargo, en cuanto a la
insercion en la globalizacion financiera, algunos paises optaron por la conexion irrestricta a los
mercados de capitales del mundo y otros optaron por la autonomia. Los resultados, a la postre,
fueron de todo tipo. No siempre tuvo éxito una estrategia defensiva, ni logrd sus promesas una
estrategia de insercion. Estd aln pendiente una evaluacion de las diferentes estrategias, las
modalidades de su aplicacion y la explicacion de los resultados en la experiencia latinoamericana.
Sin embargo, resulta claro que estas diferencias de enfoque y de politicas constituyeron los
elementos principales que dificultaron el buen funcionamiento de los esquemas de integracion, en
particular del MERCOSUR.

®  Uno de los ejemplos notorios de esta situacién lo constituy6 el paquete de ayuda a México para amortiguar la

crisis financiera que enfrento dicho pais en 1995, en el que la participacion del FMI fue de tan sélo un 15%.



El contexto regional
El retorno del poder civil en América Latina y el acercamiento argentino-brasilefio

A fines de la década de los afios ochenta, el contexto econdmico internacional -caracterizado como
globalizacion- imponia nuevos desafios a las noveles democracias de la época en el Cono Sur
americano. Tal como se argumenta en la seccion anterior, como respuesta a estos desafios, los
paises del Cono Sur americano intentaron una insercion conjunta en el mundo. Sin embargo, éste
no era el escenario inevitable. En realidad, a pesar de los esfuerzos que se habian realizado en
ese sentido -practicamente desde la independencia-, la vieja pauta histérica habia sido que los
vinculos de la region con el mundo simplemente no existieron; los paises se habian vinculado a
lo internacional en forma individual. América del Sur no habia logrado, hasta la vigencia del
MERCOSUR, transferir la individualidad de sus propios paises a otro 6rgano de conjunto que
constituya el intermediario de su relacion con el mundo. En ese sentido, el MERCOSUR es el
primer intento, exclusivamente latinoamericano, importante.

El MERCOSUR fue posible, en definitiva, porque las relaciones politicas entre los paises del Cono
Sur cambian. El contexto internacional constituyé el desafio y el nuevo contexto politico regional
fue el catalitico que permitio la generacion de la estrategia de insercion conjunta al mundo. La
década de los afios ochenta marca, como aspecto politico relevante, el retorno del gobierno civil en
Argentina y Brasil. Este acontecimiento permite un cambio radical en la concepcion geopolitica en
la region, una de cuyas manifestaciones fue el acercamiento entre los gobiernos de Raul Alfonsin y
José Sarney.

La primera etapa: El acercamiento entre los presidentes Alfonsin y Sarney ’

La relacion entre Argentina y Brasil habia sido de conflicto permanente en razon de los reclamos
fronterizos y la carrera armamentista. Este clima de hostilidades no era exclusivo entre Argentina y
Brasil, sino que abarcaba las relaciones entre muchos paises de América del Sur como, por ejemplo,
la propia Argentina y Chile. El acercamiento entre Alfonsin y Sarney constituyd un punto de inflexion
fundamental en las relaciones entre los paises del Cono Sur. La eliminacion de las hipdtesis de
conflicto permanente y el cambio de actitudes politicas de la confrontacion a la cooperacion permitio
redefinir las relaciones politicas de estos paises entre si y de éstos con el mundo.

En una primera instancia, el acercamiento entre Argentina y Brasil fue fundamentalmente politico.
Por una parte, dicho acercamiento representd una especie de acuerdo de apoyo reciproco para el
fortalecimiento del poder civil. Por otra parte, busco reubicar a la region en el escenario internacional
estableciendo al Cono Sur como zona de paz y no cargada de componentes de seguridad militar.
Ambos gobiernos tomaron las acciones concretas y se comprometieron a eliminar una carrera
armamentista en América del Sur que conspiraba contra la seguridad en la region, impedia la
consolidacién de la democracia y, en definitiva, ahuyentaba a los inversores.

" Este capitulo debe mucho a una conversaciéon con Celso Lafer, en 1999, a la saz6n Ministro de Desarrollo e

Industrias de la Republica Federativa del Brasil.



En la primera etapa del acercamiento argentino-brasilefio, lo estrictamente econdmico estaba en
segundo plano. Sin embargo, tal como lo explicamos en la seccion anterior, las caracteristicas y
estado de evolucidn del sistema internacional de comercio imponia de una manera casi natural la
insercion conjunta al comercio mundial. En ese sentido, no resultaba sorprendente que la agenda
del acercamiento entre Argentina y Brasil incorporara un objetivo de integracion comercial. De
esta manera, los gobiernos de Alfonsin y Sarney establecieron acuerdos sobre la base de productos y
del intercambio compensado entre ciertas actividades.? Sin embargo, estos acuerdos no prosperaron;
falto el giro hacia conceptos mas liberales de comercio para que el proceso se materializara. Este
giro se dio finalmente en las siguientes administraciones de gobierno de Menem en Argentina y de
Fernando Collor de Melo, Itamar Franco y Fernando Henrique Cardoso, en Brasil.

La segunda etapa:La creacién del MERCOSUR

El advenimiento de los nuevos gobiernos a principios de los afios noventa, agregé una nueva
dimension a los acuerdos entre Argentina y Brasil, y completo las estrategias de insercion de estas
economias al mundo. En especial, el nuevo gobierno argentino completa el cambio radical de las
relaciones argentinas con el resto del mundo que iniciara su antecesor.

Este gobierno ancla la relacion externa de Argentina sobre dos pilares: por un lado, el acercamiento
con Brasil, que tiene una dimension politica, de interconexion fisica y comercial, de defensa de
la industria de los paises del MERCOSUR. En este sentido, el presidente Menem consolida lo
que ya habia comenzado su antecesor Alfonsin. Sin embargo, agrega una nueva dimension: una
relacion de alineacion automatica con Estados Unidos. Esto constituye un cambio radical en la
politica exterior argentina de confrontacion permanente con Estados Unidos(ver Tulchin [1990]).
De esta manera, echa las bases de una nueva relacion con el mayor mercado del mundo, con clara
predominancia en materia tecnoldgica y financiera en el mundo actual. Para el nuevo gobierno
argentino la insercion argentina -y del MERCOSUR- en el sistema financiero y de capitales
internacional era a traves de Estados Unidos.®

Durante esta etapa se toman las decisiones que resultan en el desarrollo del MERCOSUR vy la
explicacion de su performance futura.

En primer lugar, una convergencia de opiniones entre Argentina y Brasil de insercion conjunta
al comercio internacional y una convergencia de opiniones hacia un mayor liberalismo en lo
econdémico y comercial, que permitio el establecimiento de un regionalismo abierto.

En segundo lugar, el gobierno de Menem establece una nueva relacion con Estados Unidos que
tiene su expresion concreta en una estrategia de insercion a la globalizacién financiera que reconoce
explicitamente el papel predominante de Estados Unidos. EI régimen de convertibilidad, la apertura
irrestricta de la cuenta de capital y la insercion del sistema financiero al mundo fueron las politicas

® Enesta etapa se incorpora a las conversaciones el Presidente Julio Maria Sanguinetti de Uruguay, dando paso a

la idea del MERCOSUR, que prospera posteriormente con la incorporacion de Paraguay.

Esta interpretacién debe mucho a una conversacion con Joseph Tulchin, mantenida en 1999.



mas notorias en dicha estrategia. De esa manera, Argentina disefia una apuesta de regionalismo
abierto para insertarse al mundo del comercio y de alineacion politica con Estados Unidos para
acomodarse a la realidad de la globalizacion financiera. En un principio, esto no difiere
substantivamente con Brasil: el Plan Real de estabilizacion del afio 1994 no diferiria mucho de
esta estrategia. Sin embargo, los hechos futuros demostraran que esa convergencia era sélo aparente.
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II. LAS CONDICIONANTES TECNICAS Y POLITICAS DE LA COORDINACION DE
POLITICAS ECONOMICAS

La coordinacién de politicas en la integracion

La insercion internacional de un pais se hace efectiva a través de una combinacién de politicas
econdémicas. En particular, una modalidad especifica de integracion al comercio mundial implica
una politica arancelaria, tributaria y de alianzas comerciales externas particulares. De la misma
manera, la insercion en los mercados de capitales del mundo presupone una politica cambiaria,
monetaria y financiera determinada. En otras palabras, un nimero alto de decisiones que abarcan
un ambito importante en la politica econdmica es consecuencia de estrategias mas generales de la
insercion internacional de un pais.

La integracion econdmica es parte de estas politicas y la modalidad de la integracion depende de
las mismas. Dado que en un proceso de integracion participan dos 0 méas paises, el tipo de acuerdo
factible depende de la coincidencia de sus estrategias de insercion externa y de las politicas
instrumentales elegidas. En la medida que éstas son compatibles, el acuerdo puede ser profundo y
completo; si no lo son, el acuerdo sera necesariamente parcial y podria, eventualmente, fracasar.
Esto es lo que justifica la armonizacion de politicas en los acuerdos de integracion comercial. El
enfoque usual ha sido plantear cierto modelo de integracion comercial y, a partir del mismo, se
coordinan las politicas para hacerlas compatibles con dicho modelo. En otras palabras, los paises
cambian su politica econdmica para adoptar una similar o compatible con el socio. En ese esfuerzo,
un pais podria verse obligado a modificar su estrategia mas general de insercion internacional.

En el capitulo anterior nos referiamos a los acercamientos politicos entre Argentina y Brasil que
dieron origen al MERCOSUR. Habiamos dicho que el MERCOSUR prosperd en una segunda
etapa del acercamiento entre ambos paises, que tiene su origen a principios de los afios noventa.
Los factores que explican el progreso que se realiza a partir de ese momento en la integracion
son, por un lado, la decisién tomada por sus gobiernos de compartir soberania en cuestiones de
politica econémica; por otro, la implementacion previa, tanto en Argentina como en Brasil, de una
politica de mayor apertura comercial. En la medida que las elites de los dos paises mayores del
MERCOSUR aceptaron, por un lado, una disminucion de la autonomia en materia de decisiones de
politica econdémica y, por otro, una convergencia hacia patrones de comercio mas abiertos, el
proceso se instala y prospera.

El modelo de la integracion en el MERCOSUR

Un segundo nivel del analisis del acercamiento argentino-brasilefio lo constituye el modelo concreto
elegido para llevar adelante la integracion econémica. Dicho modelo, inspirado en la experiencia
europea, se basé en un cronograma detallado de liberalizacion para el comercio reciproco y otro
de construccion y adopcidon del arancel comun, que constituyeron el ancla para el compromiso de
integracién. Esto es, un modelo que implica la liberalizacion comercial e integracion conjunta al
sistema de comercio internacional y la coordinacion paralela, o posterior, de un conjunto amplio
de politicas compatible con aquellos acuerdos. Tal como en el modelo europeo, no rigio el single
undertaking, sino un orden de prelacion de los acuerdos: la zona de libre comercio, la unién
aduanera, el mercado comun, etc. Ese fue el camino adoptado en el Tratado de Asuncion: garantizar
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un grado de integracion importante al inicio, imponer con ello un compromiso a favor de la
integracidn e iniciar un proceso de coordinacion de politicas para compatibilizar las estrategias de
todos los paises del MERCOSUR, siguiendo los pasos del modelo europeo.

Las interrogantes que surgen al respecto son los siguientes: en primer lugar, si el orden de prelacion
de las politicas a armonizar de acuerdo al modelo de la Unidn Europea era el adecuado dadas las
caracteristicas propias de los paises del MERCOSUR. En segundo lugar, si era posible llevar
adelante politicamente toda la coordinacion necesaria; esto es, si la coordinacion no chocaria en
ultima instancia contra estrategias de insercion internacional mas generales, con amplio consenso
al interior de cada pais, y que eventualmente no prosperaria.

Los requerimientos técnicos en la coordinacion de politicas

El rol de la coordinacion o armonizacion de politicas es crear las condiciones para que los objetivos
de la integracion econdmica se alcancen de manera efectiva. Con este propdsito, la coordinacion
de politicas debe facilitar la correcta asignacién de los recursos entre los paises y las regiones que
se integran de acuerdo a sus ventajas comparativas; ademas, debe permitir el aprovechamiento de
las economias de escala y potenciar los efectos dinamicos sobre las inversiones y el crecimiento
en forma equitativa entre los paises del acuerdo.

Sobre la determinacion del conjunto de politicas que se requiere armonizar para el buen
funcionamiento de un proyecto de integracion no hay una opinidn Unica. Para algunos es necesario
armonizar practicamente la totalidad de las politicas econémicas; para otros, en cambio, un
proceso eficiente de coordinacion exige discernir correctamente tres situaciones diferentes: las
politicas que pueden continuar en el &mbito de la autonomia de cada pais, ya sea porque no afectan
negativamente y de manera substantiva los objetivos de la integracion o porque constituyen un
ambito licito de la competencia entre los socios; las politicas que son imprescindibles de armonizar
y, por ultimo, aquéllas que se requiere eliminar porque constituyen distorsiones inadmisibles a
la competencia. En el MERCOSUR se decidié este ultimo camino para evitar una exagerada
interferencia en la autonomia de decision de los paises.™

La experiencia es amplia y la literatura abundante en cuanto a la determinacién de esas tres
situaciones. El conjunto que requiere de armonizacion obviamente aumenta y se complica con el
grado de integracion proyectado. Pero aun el estadio primario de integracion, la zona de libre
comercio, requiere de una agenda de coordinacion compleja. En la zona de libre comercio no hay
un arancel comdn, pero existe un acceso discriminatorio al mercado del socio. Este hecho exige
per se la armonizacién de la politica fiscal con efecto equivalente de arancel, y la eliminacién de
las politicas publicas que distorsionan la competencia; esto es, las ayudas del Estado que implican
ventajas exageradas a un grupo de productores o empresas segun el pais de localizacién. También
requiere resolver el problema de las devaluaciones competitivas, lo que nos introduce en el tema
de la coordinacion cambiaria y monetaria.

" No siempre fue clara una decision en ese sentido; por ejemplo, en el Cronograma de las Lefias se plantea una
coordinacion completa de politicas. Sin embargo, la experiencia de la negociacion demuestra que, en definitiva, se
siguid el camino alternativo de la coordinacion imprescindible.
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Por otra parte, los paises que integran una zona de libre comercio deben contemplar los problemas
asociados al desempleo de recursos que resultara necesariamente del cambio en las condiciones de
competencia. Este tipo de problemas ha sido enfrentado en la Unidén Europea con transferencias
de ingreso desde los paises mas ricos (0 que ganaron en la competencia) hacia los paises que
sufrieron los mayores costos en el ajuste. En situaciones en las que este tipo de transferencias no
es posible, se podrian requerir considerar acuerdos mas amplios sobre el movimiento de personas
y trabajadores, como forma de mitigar el impacto econdmico y social del desempleo. De manera
qgue aun un acuerdo de zona de libre comercio, aparentemente simple en sus exigencias de
coordinacion de politicas, podria necesitar un alto grado de profundizacién para funcionar bien.

La unidén aduanera -que en la experiencia europea es presentada como el estadio inmediatamente
superior de integracion- requiere, adicionalmente, armonizar los aranceles respecto a terceros y
una politica comercial comdn; esto es, implica una coincidencia de alianzas comerciales con
terceros paises. La union aduanera aumenta la importancia de la coordinacion de las politicas que
mencionabamos para el caso de la zona de libre comercio. En la union aduanera se pacta la
discriminacion vy, por lo tanto, el desvio de comercio. Al perder autonomia de aplicacion de la
politica arancelaria, se pierden grados de libertad para contrarrestar las eventuales distorsiones
provocadas por las politicas publicas o por los cambios bruscos en la competitividad producida
por devaluaciones de los socios, a la vez que éstas tienen impacto mayor. Entonces, es importante
tener en cuenta que la unién aduanera es un estadio de integracion mucho més avanzado de lo que a
primera vista parece. Previo al mismo se debe lograr el acceso irrestricto al mercado del socio, la
eliminacion de los efectos de las politicas publicas que distorsionan la competencia, la armonizacion
cambiaria y el movimiento de trabajadores. Sélo a partir de ese perfeccionamiento en la coordinacién
es posible aplicar con éxito el arancel y la politica de alianzas comerciales comunes.

La experiencia del MERCOSUR demuestra que el orden de prelacion entre las politicas que
deben armonizarse no es un problema que puede resolverse de manera general y equivalente para
cualquier ejercicio de integracion concreto. Cada realidad tiene sus propias exigencias. Existen
factores estructurales en los paises que se integran que pueden aconsejar distintas prioridades. El
MERCOSUR se caracteriza por la gran asimetria de tamafios entre los paises y por el hecho de
que el mayor mercado carece de una moneda que pueda tomarse como referencia para el resto.
En este contexto, el modelo europeo no necesariamente resulta adecuado. En la Unién Europea,
los acuerdos monetarios y cambiarios preexistentes y paralelos al proceso de integracion comercial
hicieron posible el orden de prelacion de los acuerdos que qued6 consagrado en los libros de
texto. La Union Europea se construyé sobre la base de los acuerdos de Bretton Woods, primero, y
sobre la base del marco aleman como moneda de referencia, después (Mundell [2001]). Esto explica
porqué pudieron concentrarse en los aspectos arancelarios antes de perfeccionar los acuerdos
vinculados a los cambios y la moneda.

Las restricciones politicas a la coordinacion

Sin embargo, la determinacion de una ruta de coordinacién de politicas consistente puede resultar
un ejercicio mas bien teorico, porque la conveniencia o la necesidad de armonizar las politicas no
implica necesariamente la posibilidad de hacerlo. En este sentido, resulta obvia la dificultad del
MERCOSUR, y de algunas otras experiencias, en la coordinacion de politicas. Se debe tener en
cuenta que la coordinacion de politicas implica la modificacion de decisiones previas en los paises,
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lo que no siempre es posible debido al consenso social existente en torno a dichas decisiones. El
MERCOSUR, por ejemplo, no pudo armonizar las politicas cambiarias en forma simultanea al
cronograma de desgravacion arancelaria y la aplicacion del arancel comdn. Sin embargo, esta
dificultad no fue, un problema de ineficacia de la negociacion, sino que Argentina y Brasil, los
dos paises mayores del acuerdo, diferian sustantivamente -y en forma creciente con el paso del
tiempo- en sus estrategias de insercién a los mercados de capitales. Estas estrategias diversas que
adoptaron Argentina y Brasil contaban con un importante consenso al nivel de las elites nacionales
y la negociacion del MERCOSUR no tenia fuerza suficiente como para modificarlas.

Cuando se considera la coordinacion en un proyecto de integracion, es necesario, entonces,
considerar los dos niveles de problemas diferentes que plantea: en primer lugar, la definicién del
conjunto de politicas que se requiere coordinar. Esta definicion es funcion del grado de integracion
que se contempla. En segundo lugar, la determinacion del conjunto de politicas que es posible
armonizar. La coordinacion implica la sustitucion de unas politicas por otras. Es posible que
algunas de esas politicas formen parte de un proyecto mas general de pais, que cuente con suficiente
consenso y que sea muy dificil de modificar. Por esta razén, los procesos de integracidn requieren
que se conozcan y se discutan los proyectos que cada pais promueve, sus motivaciones mas
fundamentales y las politicas a través de las cuales se expresan esos proyectos. Este conocimiento
permite establecer los limites a la integracion posible.
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I1l. SOBRE ELITES Y MERCOSUR
Las elites en las politicas de insercion de un pais al mundo

La investigacion de proyectos nacionales méas profundos, estables y dificiles de cambiar que
explican las conductas de los gobiernos constituye un ingrediente importante en el analisis de un
proyecto de integracion. Una ruta para hacerlo es el estudio de las opiniones de las elites nacionales.
El estudiar las opiniones de las elites como indicadores de la opinidn publica nacional tiene dos
ventajas fundamentales: en primer lugar, es mas sencillo y rapido auscultar en profundidad a las
elites que estudiar a la opinién publica. En segundo lugar, porque la puesta en practica de un
proyecto politico requiere de liderazgo decidido y éste solo puede provenir de las elites nacionales.
La opinidn publica puede bloquear opciones, pero dificilmente pueda concebir alternativas e
impulsarlas. De manera que las opiniones de las elites sobre las opciones estratégicas de un pais
suelen incidir significativamente en su adopcion.

Durante la década de los afios noventa se realizaron diversos estudios sobre las opiniones de las
elites latinoamericanas con relacion a la insercion internacional de sus paises. Si bien dichos
estudios no agotan la exploracion de este tema, de ellos se pueden derivar ciertas conclusiones
generales que resultan relevantes. En primer lugar, se puede afirmar que existe una opinién de
las elites nacionales: hay una manera de ver las cosas vinculada al pais donde se vive. Existe
una coincidencia entre las elites nacionales que trasciende su ubicacion en diferentes grupos
ocupacionales, ideoldgico-partidarios, de edad, etc. En este sentido, se encuentra mayor similitud
de opiniones respecto a las estrategias entre dos conciudadanos que entre los integrantes de un
sub-grupo ocupacional, por ejemplo, de dos paises diferentes. Esto es valido en general para
América latina, pero muy en particular para Argentina y Brasil. En segundo lugar, las opiniones de
las elites sobre estos temas son relativamente estables y tienden a trascender periodos de gobierno.
Por esta razén, algunas estrategias de politica tienden a perdurar a pesar de los cambios en los
gobiernos nacionales.

A continuacion tratamos fundamentalmente el MERCOSUR como componente de una estrategia
mas general tal como es expresada por los miembros de las elites de Argentina y Brasil. El anlisis
aprovecha del resultado de una investigacion realizada por el BID-INTAL sobre las opiniones de
las elites latinoamericanas en referencia a la mejor insercion de sus paises respectivos en la economia
internacional (Achard, Garcia Pelufo y Gonzalez [2001]). En dicha investigacion se realiz una
encuesta a mas de setecientos integrantes de dichas elites y ciento sesenta y cinco entrevistas en
profundidad. A los efectos de la tarea que nos acomete ahora, nos concentraremos principalmente en
las opiniones de las elites de Argentina y Brasil, debido a la naturaleza determinante de ambos
paises en el MERCOSUR.

El analisis se realiza en dos partes: en la primera, se describen las opiniones de las elites de Argentina
y Brasil en relacion con la integracion comercial; esto es, la evaluacién de la integracion regional,
la conveniencia de construir acuerdos que involucren niveles de integracion mas estrechos (la
evaluacion del arancel comuan) o geograficamente méas abarcadores que los actuales (las actitudes
frente al necesario trade off entre profundizar el MERCOSUR o extenderlo a la participacion de
otros paises); la direccion de la extension del acuerdo (América del Sur; TLCAN), la preferencia por
lo multilateral versus la participacion en los bloques. Posteriormente, se plantean los antecedentes
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y objetivos de la coordinacion macroecondmica en el MERCOSUR, los problemas para el
funcionamiento de la incipiente unién aduanera derivados de los diferentes regimenes cambiarios
en Argentina y Brasil, las estrategias de armonizacion requeridas y las dificultades en su aplicacion
debido a las divergencias en las concepciones sustentadas por los gobiernos, que estaban fundadas
en consensos amplios entre las elites respectivas.

El MERCOSUR como parte de un proyecto-pais segun lo expresado por las elites

Argentina y Brasil presentan una estructura de comercio diversificada, con participacion equivalente
de Estados Unidos, la Union Europea y Asia. El comercio regional ha crecido debido a la preferencia
reciproca otorgada en el MERCOSUR y presenta una pauta diferencial respecto al comercio con
el resto del mundo por constituir un mayor porcentaje de productos manufacturados. De estas
caracteristicas surge naturalmente la importancia que tiene para ambos paises el acceso preferente
a la economia vecina como estrategia de desarrollo industrial y la preferencia por el tratamiento
multilateral de las cuestiones de comercio y acceso a los mercados, respecto a una estrategia
alternativa de adhesion a un bloque hemisférico.

Existen, sin embargo, diferentes opiniones en torno a diversos temas de indole estratégica. Brasil
es un pais a escala continental y, por lo tanto, es percibido como pais grande por sus elites, las
que manifiestan inequivocamente su vocacion para tener presencia en el mundo. En tal sentido,
Brasil se ha planteado desde hace décadas el objetivo del desarrollo de su capacidad industrial
como condicion de su participacion més autdnoma en el sistema internacional (Soares de Lima 'y
Hirst [1994]). Esta estrategia se materializd en la puesta en marcha del modelo Vargas en la
década de los afios cincuenta. La aplicacion de este modelo generd una coalicion de empresarios,
politicos y diplomaticos en torno al objetivo de industrializacion a partir de la proteccion del
mercado interno.

Las transformaciones de la economia mundial a principios de los afios noventa influenciaron en
las opiniones de las elites. Continta existiendo un gran consenso en Brasil en torno a la idea de la
industrializacion como estrategia de desarrollo y de insercion al mundo. Las opiniones coinciden
en que el modelo Vargas fue exitoso, ya que dotd al pais con una estructura productiva mas
diversificada, que pocos consideran que hubiera sido viable sin la intervencion del Estado. Sin
embargo, la mayoria admite que el modelo de sustitucién de importaciones se agot6 a partir de
los afios ochenta y que la apertura econémica era inevitable. Se esta de acuerdo en que la industria
debe madurar para crecer hacia afuera y que ese proceso requiere definiciones de politica interna
mas compatibles con las normas de comercio internacionalmente aceptables.

Las elites argentinas no tienen una vision Unica ni tan estructurada como la que se percibe en Brasil,
respecto a su papel en el mundo. Mientras que la percepcidn en Brasil es que el intervencionismo
jug6 un papel positivo en el desarrollo industrial, en Argentina la aplicacion de politicas auténomas
de manejo macroecondémico esta asociada mas a una idea de pérdida relativa de su posicién de
riqueza en el mundo e hiperinflacion. Para Argentina, la relacion con Brasil es principalmente con
su mercado. No se manifiesta, por otro lado, un temor al aislamiento comercial y no se perciben
objetivos politicos, excepto por la importancia que podria tener la union de fuerzas para negociar
condiciones de acceso internacional en los organismos multilaterales.
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La union aduanera

Las elites argentinas y brasilefias coinciden en el objetivo de integracion comercial entre ambos
paises. La posibilidad de contar con un mercado preferente es considerada importante para el
desarrollo industrial respectivo. No existe, sin embargo, unanimidad sobre las ventajas de que el
acuerdo comercial constituya una unién aduanera. En Brasil la opinion no es unanime a favor del
arancel comun. Las opiniones favorables reconocen dos vertientes; una de corte més liberal,
segun la cual el arancel comin es un instrumento de lock in de la apertura brasilefia; en general,
quien opina de esta manera, admite que el nivel y estructura del arancel comdn son los adecuados.
La segunda vertiente considera que el arancel comun -y la politica comercial comun que implica-
es funcional al interés brasilefio de evitar el aislamiento comercial que pudo haber significado el
atractivo de un modelo competitivo como el TLCAN para sus vecinos geograficos, especialmente
Argentina y Chile.

Las opiniones contrarias provienen, en general, de una parte del empresariado y de algunos
sectores politicos que se oponen al arancel comdn por la rigidez que otorga a la politica para
atender la proteccion a la industria doméstica. Estas opiniones consideran que Brasil, por el
tamafio de su mercado, no deberia quedar sujeto a las consideraciones de competitividad de los
mercados menores. Una parte importante de la opinion brasilefia considera que Brasil deberia
contar con méas autonomia. En general, estos sectores de la opinion estiman que el arancel es muy
bajo y que, por lo tanto, no constituye proteccién suficiente para la industria nacional frente a la
competencia de los paises industrializados. Se visualiza el arancel comin como una restricciéon y
una amenaza contra el proyecto brasilefio de industrializacion.

En los paises de menor tamafio del MERCOSUR, como Uruguay, se comparte la idea del arancel
como ancla de la apertura, pero se considera que deberia ser mas bajo. En Uruguay, especialmente,
se cuestionan algunos aspectos de su estructura como, por ejemplo, el nivel arancelario de los
bienes de capital, de informatica y de algunos insumos generalizados como los quimicos y los
metales; opinion que es compatible con una estructura productiva con una industria especializada
y dependiente del acceso a insumos a precios internacionales.

El trade off entre profundizacion y extension

Existe un trade off entre la profundidad de un acuerdo de integracion y su posibilidad de extenderlo
a nuevos paises. Cuanto mas sofisticado es el acuerdo, y cuanto mayor es el niumero y complejidad
de los instrumentos de politica comprometidos, mas dificil es la incorporacion de nuevos miembros.
En el MERCOSUR, el punto en cuestion esta dado por la unién aduanera, que implica el arancel
comun y el compromiso de politica comercial externa comun entre los paises del acuerdo. Este
aspecto se convirtio en el problema principal en la incorporacién de los vecinos geograficos de
Bolivia y Chile al MERCOSUR. Chile, por ejemplo, tiene un arancel diferente y mas bajo que el
MERCOSUR, y otorga prioridad a una politica comercial independiente y equilibrada con las
diferentes regiones del mundo como estrategia, de manera que no es posible que adhiera al acuerdo
arancelario del MERCOSUR.

Esta situacion ha obligado a transitar por acuerdos de nivel diferente entre el MERCOSUR v el
resto de los potenciales adherentes, lo que apareja asimetrias, muchas veces en contra del interés
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inmediato de los propios miembros fundadores, a la vez que genera categorias de socios de diversa
clase, aspecto que resulta inconveniente desde el punto de vista politico y contrario al objetivo de
caminar hacia la union de toda America del Sur. De manera que si la prioridad es incluir en el
acuerdo nuevos paises, es importante que el acuerdo sea simple y abarque pocos instrumentos,
como un acuerdo de zona de libre comercio. Si la prioridad es constituir una uniéon econémica
debe renunciarse a la inclusion de nuevos paises.

Las opiniones en Argentina coinciden en priorizar la profundizacion del acuerdo del MERCOSUR
frente a la posibilidad de su extension inmediata. En general, se estd de acuerdo en su extension a
Bolivia y Chile por una cuestion de proximidad geogréfica, pero esto como ultimo paso previo
a una mayor profundizacién. Se considera que la agenda de la profundizacion deberia incluir,
prioritariamente, el perfeccionamiento de la union aduanera y la coordinacion de las politicas
macroeconomicas. Las opiniones argentinas estan enraizadas en dos objetivos principales. En
primer lugar, contar con el privilegio de acceso al mercado brasilefio por un tiempo prudencial sin
tener la competencia del resto del mundo (acceso preferencial). En segundo lugar, limitar la
discrecionalidad de la politica brasilefia, "atando" a Brasil a un acuerdo que sirva efectivamente
como una ancla a sus politicas de estabilizacion (coordinacién macro).

En Brasil, las opiniones no son undnimes en este sentido. Existe una corriente de opinién -vinculada
con las corrientes mas liberales- que considera prioritaria la profundizacion. Normalmente, estos
sectores de opinidén visualizan el MERCOSUR como un ancla de las politicas de apertura y de
la estrategia de estabilizacion. La otra corriente de opinion, por lo general ligada a la industria
tradicional de Brasil, prioriza la extension de los acuerdos de libre comercio al resto de América del
Sur. Segun este enfoque, Brasil debe priorizar el acceso a estos mercados que tienen un potencial
de crecimiento del comercio similar al que tuvo el MERCOSUR en sus origenes. Los que asi
opinan prefieren debilitar los compromisos de arancel comdn y politica comercial comin si esto
contribuye a facilitar los acuerdos con el resto de América del Sur. Habitualmente, estas opiniones
son sustentadas por las mismas personas que consideran que el arancel comdn no es proteccién
suficiente y que reduce de manera inconveniente la flexibilidad de Brasil de adecuar la proteccion
a las diferentes coyunturas y a su propia realidad industrial.

Extender: ¢;Hacia dénde?

Cuando se trata de la extension del MERCOSUR, la opinion casi unanime en Brasil es que no
seria conveniente la integracion al TLCAN, mientras que, por el contrario, se considera favorable
la extension al resto de América del Sur. Esta opinion reconoce varios matices y argumentaciones.
En primer lugar, las opiniones vinculadas a los ambientes empresariales, politicos y diplomaticos
consideran que la integracion al TLCAN es inconveniente para el desarrollo industrial en Brasil.
Se piensa que la industria en Brasil no esta preparada para enfrentar la competencia de la industria
norteamericana por el momento, pues la integracion con la economia norteamericana tendria un
efecto desindustrializador. El acercamiento con Estados Unidos se ve, entonces, como una amenaza
tanto desde la perspectiva de los intereses de los industriales beneficiarios de la proteccion como
desde el punto de vista de la politica orientada a desarrollar la capacidad industrial como forma
de una actuacion mas auténoma del pais en el sistema internacional.

La otra vertiente proviene de académicos y politicos de cufio mas liberal que consideran que la
apertura de la economia de Brasil con Estados Unidos constituiria una combinacion inconveniente
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de altos costos de ajuste y desvio de comercio, pues ven en la integracion con Estados Unidos una
opcion de segundo 6ptimo que deberia relegarse a favor de una apertura multilateral. Por esta razén
se opina que, de ahora en mas, la apertura debe ser negociada en la OMC (ver Fritsch [1989]).

Por el contrario, la incorporacién de nuevos paises de América del Sur al proyecto integrador es
funcional con ambos puntos de vista en Brasil, en tanto la integracion con economias menores no
es considerada deep integration y no amenazaria a la industria brasilefia; por el contrario, ampliaria
el espacio de su influencia a la vez que otorgaria a la misma acceso preferencial a nuevos mercados.
Desde un punto de vista estratégico, la integracién de América del Sur eliminaria el peligro del
aislamiento comercial de Brasil, derivado de la amenaza de un acuerdo entre Estados Unidos y la
América espafiola, y fortaleceria la posicion politica de Brasil a la hora de negociar las reglas del
comercio internacional en los foros especializados.

En Argentina los énfasis son distintos: en primer lugar, se considera que la extension del acuerdo,
aun con paises de América del Sur, puede ser inconveniente, ya que podria conducir el proceso
del MERCOSUR hacia una "aladizacién". En segundo lugar, no se oponen tantos reparos como
en Brasil a una integracion hemisférica mas profunda en el futuro; las opiniones son bastante
contestes que el MERCOSUR podria usar su fuerza politica para incidir en los érganos multilaterales
y que el multilateralismo debe considerarse la opcion de éptimo en la estrategia de integracion
comercial al mundo. Sin embargo, muchas opiniones reconocen que un sesgo hacia la integracién
hemisférica podria ser conveniente, en razon que la relacién prioritaria con Estados Unidos puede
ayudar a resolver problemas en las reglas de comercio -como, por ejemplo, el comercio agricola-
que son muy dificiles de resolver en los ambitos multilaterales.

Las coincidencias de las elites en el proyecto comercial

El analisis de las opiniones de las elites de Argentina y Brasil muestran grandes coincidencias en
cuanto a los objetivos de la integracion regional y las preferencias por el multilateralismo. Estas
coincidencias explican, por una parte, la rapida implementacién del cronograma de desgravacién
arancelaria del MERCOSUR entre 1990 y 1994, y el éxito en la construccion del arancel comin y
su adopcion (con algunas excepciones) en Ouro Preto en 1994. La coincidencia explica también,
y por las mismas razones, el éxito en la aplicacion del modelo europeo a la negociacion del
MERCOSUR. El modelo europeo establece los acuerdos de desgravacion arancelaria reciproca
y la implantacion del arancel comun -que eran las areas de consenso entre las elites del
MERCOSUR- como los primeros pasos de la tarea de integracion. Sin embargo, el MERCOSUR
no podia prosperar como union aduanera con desintegracion monetaria y con un grado de
institucionalizacion muy bajo.

Durante la negociacion de los Protocolos de Ouro Preto, las diversas delegaciones fueron conscientes
de los problemas eventuales que podrian provenir de la falta de acuerdos en el area cambiaria y
monetaria. Por esta razon se establecieron algunos grupos de trabajo que intentaron establecer las
lineas de accion en la materia. A continuacion nos referimos a estos antecedentes de la coordinacion
monetaria en el MERCOSUR vy los factores que explican el escaso progreso en esta area en los
primeros diez afios de su funcionamiento. En este caso, las motivaciones de las elites de los distintos
paises divergian, lo que implicd el establecimiento de politicas financieras, monetarias y cambiarias
incompatibles con la naturaleza de los compromisos comerciales que emanaban del Tratado de
Asuncioén.
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IV. LACOORDINACION DE POLITICAS MACROECONOMICAS EN EL MERCOSUR
Antecedentes de la coordinacidn de politicas macroecondémicas

El Tratado de Asuncion establece la coordinacion macroecondémica como uno de los compromisos
de la integracion. Sin embargo, en el Tratado no se establecen fechas para su implementacion ni
se define el contenido de este compromiso que puede ser interpretado de diversas maneras. En
los primeros afios del proceso de integracion no aparecia como evidente la necesidad de abocarse
al problema de la coordinacién macro. En definitiva, el fundamento detras de la coordinacion es
la interdependencia (ver Branson, et al. [1990]) y, en un primer momento, ésta era relativamente
baja entre los paises del MERCOSUR, principalmente, entre los paises mayores del acuerdo. Sin
embargo, con el correr del tiempo, el propio acuerdo comercial aumento dicha interdependencia y
comenzd a hacerse mas evidente el peligro asociado a eventuales devaluaciones competitivas entre
los paises socios, por lo que se requeria establecer algun tipo de restriccidn sobre la aplicacion de
este tipo de politicas o, alternativamente, establecer los instrumentos compensatorios admitidos
para enfrentar sus consecuencias.

Con este objetivo en el afio 1993 se establecié un Grupo de Alto Nivel para avanzar en el tema.
Este grupo discutié dos enfoques: uno, propuesto por Argentina, que implicaba armonizar los
regimenes cambiarios sobre la base de tipos fijos respecto al dolar y establecer un programa de
coordinacién macroecondémica. Esta estrategia implicaba la integracion monetaria del MERCOSUR
sobre la base de la adopcién de un patron monetario externo, tal cual habia sido la estrategia de
insercion a los mercados de capitales del mundo por Argentina desde inicio de los afios noventa.
Sin embargo, esta estrategia era incompatible con la estrategia brasilefia que intentaba una insercién
autonoma basada en el desarrollo de una moneda fiduciaria propia y no sujeta a las reglas que
imponia la convertibilidad. Estas divergencias en la politica macroecondémica no eran una
discrepancia menor, fruto de opciones coyunturales que podian ser cambiadas una vez que se
hiciese evidente la conveniencia de optar por la politica del otro; por el contrario, lo que aparecia
como una discrepancia en las politicas de ajuste de corto plazo, en donde Argentina priorizaba las
reglas y Brasil optaba por la discrecionalidad, eran parte de opciones de politica mas fundamentales
muy dificiles de modificar.

Consciente de las dificultades de alcanzar un acuerdo de integracion monetaria en esa etapa de la
negociacion, la delegacion de Brasil sugirié otro enfoque que se referia a las respuestas de politica
de los socios del MERCOSUR frente a una devaluacién competitiva por parte de uno de ellos. En
este enfoque, se proponia monitorear la evolucion de la relacién entre los tipos de cambio reales,
estableciendo una franja méaxima de fluctuacion admitida. Si el tipo de cambio real escapaba de
esa franja se establecia la posibilidad de aplicacion de medidas compensatorias por parte de los
socios. Estas discusiones, sin embargo, no lograron consenso y no pudieron concretarse, por lo
tanto, en un protocolo especifico en Ouro Preto.

En el afio 1999, frente a los problemas causados por la devaluacién de Brasil, se establece un grupo
similar con cometido semejante. En este caso, Brasil, contrariamente a lo que habia sido su posicion
previa en el Grupo de Alto Nivel de 1993, no admite la aplicacion de politicas compensatorias a
la devaluacién brasilefia. Enfrentados los cuatro paises del MERCOSUR respecto a la respuesta
adecuada a la devaluacion, el nuevo grupo se concentro en los trabajos preparatorios de eleccién
de variables de convergencia macroecondémica. Con interrupciones, el grupo continu6 sus trabajos
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hasta la fecha con escasos avances, concentrados éstos en la mejor medicion de las variables
agregadas.

La conveniencia de la coordinacién macroecondémica

La literatura tiene opiniones encontradas respecto a la necesidad o conveniencia de la coordinacion
macroeconomica en los esquemas de integracion comercial. En puridad, el comercio no requiere
de coordinacion macroeconomica ni de estabilidad macro de los paises que comercian. La apuesta
por el libre comercio tiene en cuenta la existencia de mecanismos automaticos de ajuste para los
desequilibrios de la balanza de pagos. En este sentido, podria afirmarse que la integracion comercial
podria prosperar sin echar mano a otros acuerdos relacionados al tipo de cambio, la inflacion o el
déficit fiscal. Sin embargo, existen razones que aconsejan dar prioridad a este tipo de coordinacion
de politicas que, en particular, es muy relevante para el MERCOSUR. En primer lugar, uno de los
objetivos de la integracion es aprovechar el desarrollo de actividades sobre la base de las economias
de escala y del crecimiento del comercio intra-industrial. Es muy dificil alcanzar estos objetivos
si no existen tipos estables de cambio. Los esfuerzos destinados a evitar la volatilidad entre los
tipos de cambio son, por lo tanto, conducentes a aprovechar integramente las ventajas potenciales
de la integracion.

En segundo lugar, los costos del desvio de comercio asociado a las preferencias arancelarias,
aumentan con la inestabilidad de los tipos de cambio reales y la variabilidad de las condiciones
de competitividad que de ello se deriva. El impacto sobre la economia argentina de la devaluacion
del real constituye un ejemplo claro de esta Ultima situacion. La devaluacion en Brasil contribuy6
a una caida del 7% en el nivel de actividad del tercer trimestre del afio 1999 en Argentina. Sin
embargo, este promedio se componia de una caida del 22% de las actividades predominantemente
orientadas hacia el mercado de Brasil y del 2% del resto. El caso mas significativo lo constituyeron
las actividades Brasil-dependientes; esto es, aquéllas cuyo comercio existe exclusivamente por los
acuerdos discriminatorios y que no pueden competir en mercados alternativos. El sector automotor,
por ejemplo, cayd casi el 50% en su nivel de actividad en aquel afio. En la zona de libre comercio,
los paises socios mantienen la discrecionalidad sobre la politica arancelaria y, por lo tanto, su
autonomia para incidir sobre dicha discriminacién y reducir los costos asociados al desvio y la
inestabilidad del socio. Por el contrario, en la union aduanera se ha pactado la discriminacion, de
manera que los socios no tienen esa libertad. De ahi que en la unién aduanera los acuerdos de
coordinacion macroecondémica destinados a atenuar los efectos de la inestabilidad de un socio son
mas importantes.

En general, estas consideraciones son validas para cualquier acuerdo de integracién, pero lo son
aun mas para el MERCOSUR, dada la asimetria de tamafios entre los paises que lo componen y
la falta de una moneda dominante. Como se dijo antes, el pais con el mercado mas importante de
la regién no posee una moneda que sea referencia para el resto. Este no fue el caso en otras
experiencias de integracion. En particular, en Europa la existencia del patron dolar hasta los afios
setenta y el sistema en torno al marco posterior, explica porqué los temas de integracion monetaria
comienzan a tratarse luego de haber andado un buen trecho en la liberalizacion comercial y la
construccion de la union aduanera. En otras palabras, los pasos de la construccion del modelo de
integracion de zona de libre comercio a union aduanera y, posteriormente, a mercado comin para
pasar, por ultimo, a la unién econémica con la consideracion explicita de la cuestion monetaria
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fueron funcionales a un contexto monetario muy especifico. Por esta razon, para el MERCOSUR se
debe proponer una secuencia diferente a la del modelo europeo para que funcione adecuadamente.

La incompatibilidad cambiaria

En enero de 1999, Brasil devalua el real, logrando para todo ese afio, dada la reducida transmisién
a precios de la devaluacion original, una depreciacion de su moneda en términos reales de
aproximadamente el 40%. Esto generd una mejora dramatica de competitividad del pais mayor del
acuerdo respecto de sus vecinos menores. Ese afio se abrio un periodo de tres afios en que Brasil
mantuvo un tipo de cambio flotante, mientras que Argentina se mantuvo aferrada al régimen de
convertibilidad. Obviamente, esta disparidad de regimenes cambiarios constituy6 una inconsistencia
con los objetivos del acuerdo. La dindmica de ajuste de balanza de pagos es diferente en uno y
otro caso y va en desmedro del mantenimiento en el corto plazo del nivel de actividad en el pais
que no utiliza la devaluacion para el ajuste. En un régimen de tipo de cambio fijo (como la
convertibilidad argentina) una perturbacion sobre el tipo real de cambio encuentra su nueva posicion
de equilibrio por una deflacion de precios. En un régimen de flotacion, el shock es directamente
absorbido por una depreciacién nominal de la moneda doméstica, lo que ayuda a mitigar el efecto
sobre el empleo, "exportando™ parte de la recesion al resto del mundo. El acuerdo de unién
aduanera -que supone "abrir mano™ de la politica arancelaria- agrega una restriccion adicional al
manejo de las politicas de ajuste de balanza de pagos del pais que ha optado por un régimen de
tipo de cambio fijo, dejando sus opciones restringidas a la deflacion de precios consiguiente para
establecer los equilibrios.™ En ese sentido, resulta claro que la unién aduanera se convierte en una
complicacion adicional para la administracion de una politica de ajuste cuando existe esa dispar
combinacion de regimenes cambiarios.

Durante el afio 1999 se llevaron adelante varias reuniones de los érganos maximos del MERCOSUR
a los efectos de evaluar esta situacion. El gobierno de Brasil se opuso a la adopcion de medidas
defensivas generales -del tipo de la devaluacion fiscal- como manera de atenuar el efecto sobre
las economias que mantenian un tipo fijo. La posicion de Brasil no dejaba muchas salidas a sus
socios mas que la devaluacion de su propia moneda.

Esta situacion no contemplaba el hecho de que el régimen de convertibilidad era parte central de
la politica de estabilizacién y crecimiento de Argentina y que constituia, por otra parte, una
estrategia de insercién a los mercados de capitales del mundo por la que se habia optado diez afios
atrés. Esto explica la convivencia, durante casi tres afios, de regimenes cambiarios incompatibles
para el buen funcionamiento de los acuerdos comerciales. A mediados de 2001, Argentina, de
manera unilateral, aplica una devaluacion fiscal ** que operé incluso en el comercio con los paises
del MERCOSUR. A principios del afio 2002 Argentina abandona la convertibilidad, luego de casi
cuatro afios de recesion y en medio de una corrida bancaria de proporciones. Esto arrastra a los
paises chicos de la regién. Los paises del MERCOSUR actualmente flotan unos contra otros en
una situacion de total desintegracion monetaria. Los regimenes cambiarios ahora coinciden, pero
la desintegracion es maxima. Retomar el camino de la integracion implica sustituir lo actual por
un acuerdo cambiario y monetario compatible con los acuerdos comerciales y arancelarios.

1 Impide, por ejemplo, la aplicaciéon de una devaluacion fiscal para mitigar el efecto de un shock negativo externo.

2 En la jerga de la politica argentina se conocié como el "empalme" de la paridad.
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V. ELEMENTOS PARA LAELABORACION DE LAAGENDA FUTURA

La region no estd en buena forma. Si bien Brasil ha logrado preservar la estabilidad, sigue
vulnerable a los vaivenes de los mercados financieros mundiales. El resto de los paises transitan
por un largo periodo de recesién. No es preciso mayor analisis para afirmar que el MERCOSUR,
desde 1999 a la fecha, esta viviendo un proceso en el sentido opuesto a la integracién. En definitiva,
los socios del MERCOSUR debieron soportar los embates propios de la economia mundial y, a
partir del afio 1999, absorber una parte de la recesion que export6 Brasil.

¢Como afecta al MERCOSUR esta situacion por la que transita la regién? Si nos planteamos como
un escenario futuro probable la recuperacion de las economias del Cono Sur, ¢qué perdurara del
MERCOSUR en ese escenario?, ¢cudl sera la ruta probable de su evolucion? La dilucidacion de
estas cuestiones debe tomar en cuenta los factores que, en nuestra opinion, constituyen los principales
en la explicacion de la conformacion del MERCOSUR vy su evolucion futura. En primer lugar, las
condicionantes del entorno internacional y regional. Dichas condicionantes no han cambiado
mucho en los Gltimos diez afios y no es probable que cambien en el futuro proximo. En segundo
lugar, deben tener en cuenta las opiniones de las elites sobre las estrategias de insercion al mundo
de sus respectivos paises.

En lo referente a las opiniones de las elites, como se ha dicho en otra parte de este trabajo, éstas
son por naturaleza relativamente estables. En materia de insercion al sistema internacional de
comercio, los estimulos y condicionantes externos seran similares y probablemente la estrategia
para adaptarse a ellos sea la misma. En el caso de la insercion a la globalizacion financiera la
prospectiva no es tan sencilla. El problema lo constituyen las decisiones que tome Argentina. Al
contrario de Brasil, Argentina no tiene un proyecto de insercion al mundo totalmente estructurado.
Historicamente, las elites de dicho pais estuvieron escindidas en forma radical entre un proyecto
de insercion completa al mundo de cufio mas bien liberal (por lo menos en lo econémico) y otro,
autarquico y populista.”® Actualmente, Argentina vive un proceso de replanteo de sus opciones de
politica. Es dificil predecir qué estrategia emerge de este proceso. Aqui opinamos que se va a
mantener la voluntad de integracion comercial en la regidn, pero no es probable que se insista en
la misma insercion a la globalizacion financiera de la década pasada. Desafortunadamente, no es
posible adivinar la estrategia alternativa que se planteara.

En tercer lugar, otro de los factores que va a incidir en la conformacion de la agenda futura del
MERCOSUR, son los diez afios de experiencia del funcionamiento de los acuerdos. En este
sentido, no puede subestimarse la influencia que tendra, por un lado, la experiencia de algunos
conflictos recurrentes en el area comercial y la insuficiencia en materia del desarrollo de reglas e
instituciones que revel6 la dificultad notoria del MERCOSUR para resolver estos conflictos.
Por otro lado, permanecera una vivida memoria de los efectos devastadores de la volatilidad
de los tipos de cambio y la incompatibilidad de los regimenes cambiarios. Por ultimo, algunas
caracteristicas estructurales relevantes de los paises que integran el MERCOSUR, como lo son, la
asimetria de tamafios y la carencia de una moneda que sirva de referencia al conjunto, son dos
aspectos que seguramente tendran influencia a la hora de disefio de la nueva agenda.

13 para un analisis histérico de esta dicotomia véase Shumway [1993].
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Sobre la base de la consideracion de estos factores, seguidamente se propone cambiar el énfasis de
perfeccionar el compromiso de arancel comdn, como lo fue hasta el presente, hacia una agenda
que incorpore los tres grandes temas que forman parte del camino critico de la profundizacion del
MERCOSUR: los aspectos institucionales, el problema de los tipos de cambio y las migraciones.
Consideramos que éste es un camino viable por tres razones principales: porque constituiria una
respuesta adecuada a los desafios externos que enfrentan los paises del MERCOSUR; porque es
un enfoque compartible por sus elites y porque otorgarian al acuerdo mayor consistencia que hasta
el presente, ayudando a una difusién mas equitativa de sus eventuales resultados positivos.

Replanteo de la consideracion del arancel comdn

Desde Ouro Preto hasta el presente, la agenda de profundizacién del MERCOSUR tuvo como
primer punto -muchas veces, como Unico punto- la uniformizacion arancelaria. Esto se explica en
el contexto del modelo europeo de integracién; en definitiva, de acuerdo a este modelo, la unién
aduanera es la segunda etapa del proceso y no se deberia pasar a un nuevo estadio (el mercado
comun) hasta perfeccionar aquél.

En el periodo transcurrido entre la firma del Tratado de Asuncién y Ouro Preto, el MERCOSUR
hizo un gran esfuerzo para acordar y establecer efectivamente un arancel comdn. Se tomaron
algunas decisiones de politica; tales como: la estructuracion de una escalada arancelaria, con saltos
del 2% y tope en 20%; con nivel de cero para los bienes no producidos. Se tratd de homogeneizar
la proteccion efectiva en forma vertical, a lo largo de la cadena, y horizontal, para los distintos
eslabones del proceso. A partir de estos criterios se construy6 un arancel que, sin embargo, incorporo
algunas inconsistencias, que resultaron de la realidad industrial de los paises mayores del acuerdo
0 sus necesidades de politica. En particular, etapas intermedias en la cadena de los quimicos -de
amplia difusion- y de los metales resultaron con protecciones efectivas superiores al resto. Paraguay
y Uruguay obtuvieron excepciones transitorias a fin de evitar el efecto desindustrializador de
dichas inconsistencias arancelarias y mantuvieron también, transitoriamente, autonomia arancelaria
en bienes de capital, telecomunicaciones e insumos claves de la actividad agropecuaria. Esta
excepcionalidad ocup6 un lugar importante como parte de la politica industrial de ambos paises y
la transitoriedad fue adquiriendo permanencia con el tiempo.

La conformacion del arancel comun fue de avance rapido, aunque no fue posible completar la
tarea por razones de politica econdmica. El arancel logrado y sus regimenes de excepcionalidad,
constituyeron un acuerdo politico y un equilibrio de posiciones muy dificiles de modificar sin
provocar una fuerte asimetria contra el interés de algunos de los paises del acuerdo, en particular
los dos menores. El arancel comun constituye un costo para dichos paises; en particular, este costo
se haria efectivo en toda su magnitud de armonizarse el mismo en la linea del actual arancel
brasilefio. El argumento tiene que ver con el argumento tradicional de Jacob Viner sobre el
desvio de comercio, sumado a la gran asimetria de tamafios de los paises del acuerdo. Para
paises como Paraguay y Uruguay, los costos del ajuste de la apertura regional en el MERCOSUR,
son equivalentes a una apertura al mundo. Sin embargo, los efectos de dicha apertura no son
equivalentes en términos de eficiencia a una apertura global, en tanto sus socios no son los
proveedores mas eficientes de todos los insumos que importa el pais. Por eso, para paises chicos,
una vez abierta su economia a la region, un arancel relativamente alto constituye un costo dificil
de justificar en términos econdmicos o simplemente politicos.
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El problema es mayor cuando el arancel tiene vigencia sin que exista estabilidad en el acceso de
los paises menores a las economias grandes. Tanto en razon de la inestabilidad cambiaria en la
region o de la aplicacion de politicas que distorsionan la competencia, los paises menores no han
recibido integralmente los beneficios del acceso a los grandes mercados de los vecinos. Este es
un caso paradigmatico de la inconveniencia de seguir la ruta dictada por el orden de prelacion
europeo, sin tener previamente resuelto los temas de coordinacién monetaria, y de haber avanzado
efectivamente en soluciones institucionales que permitan lidiar con las ayudas del Estado.

Otro aspecto de este mismo problema lo constituye la exigencia de la politica comercial comin en
una situacion de restricciones de acceso al mercado regional. Frente a situaciones de contraccién
econdémica, devaluaciones competitivas y politicas de proteccion de mercado interno los paises
menores requieren encontrar alternativas, tanto para la colocacion de su produccién como para el
acceso a insumos a precios internacionales para alimentar la actividad interna. En estos casos, el
cerrojo de una politica comercial comin mal entendida puede comprometer la economia de un pais
chico. Por estas razones, la uniformizacion arancelaria debe constituir parte de un single undertaking
que incluya los acuerdos cambiarios y monetarios y los mecanismos institucionales habiles para
evitar o combatir las consecuencias de las ayudas del Estado. El tiempo que tomen estos acuerdos
es el que, en definitiva, va a determinar el tiempo de la uniformizacion arancelaria completa.

Puesto el tema de esta manera, podria interpretarse que el arancel es parte exclusiva de una
contraposicion de intereses entre paises grandes y paises chicos en el MERCOSUR. Esto es asi
solo en parte: la politica de arancel comun tiene oposicion fuerte, también, en amplios sectores de
opinion de los paises mayores. Tal como se describio en el Capitulo 111, en Brasil existe una fuerte
oposicion a delegar en los gobiernos de los otros paises del MERCOSUR la politica de proteccion
del mercado interno brasilefio y su politica de alianzas internacionales. Esto quedd asi demostrado
con el planteo brasilefio del ALCSA en 1993, la aplicacion de listas arancelarias con las que
Brasil actué con creciente autonomia (lista Dallari y otras) desde 1995 y la negociacion de
Brasil con la Comunidad Andina en forma independiente del MERCOSUR, en el afio 1999. De
manera que la actual disparidad arancelaria que, de todas formas, se refiere a un universo de item
relativamente acotado, refleja un equilibrio de intereses tanto entre los paises del MERCOSUR
como al interior de los paises de mayor tamafo. La completa uniformizacion no sélo seria
inconveniente de hacer en forma previa a que se alcancen otros acuerdos a los que se hacia
referencia antes, sino que sera politicamente dificil de lograr en el corto plazo, dado el papel que
cumple la disparidad arancelaria en la politica los paises menores y la opinién de amplios sectores
en los paises de mayor tamafio.

La agenda institucional

La asimetria de tamafios en el MERCOSUR constituye el factor explicativo mas importante de
su relativo subdesarrollo institucional. En general, puede afirmarse que las elites del pais mayor
del acuerdo han sido renuentes a comprometer de manera permanente una cuota apreciable de
autonomia en un grupo de paises de menor tamafio. Debe reconocerse que Brasil estuvo dispuesto
a renunciar en autonomia para la consideracion conjunta de politicas en el area del comercio
internacional, tal como lo demuestra el propio proyecto de unién aduanera y sus avances concretos.
Sin embargo, se ha resistido a someterse a reglas que comprometan de manera irremisible esa cuota
de autonomia compartida y siempre ha procurado que dichas reglas estén sujetas a rectificacién
continua en un proceso de negociacion en el cual tiene influencia predominante.
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La inexistencia de reglas comunes suficientes que permitiera el tratamiento objetivo de los conflictos
ha tenido efectos importantes sobre los flujos de comercio y sobre la posibilidad de aprovechar
las potencialidades de la integracion por todos los paises del MERCOSUR en forma equitativa.
En particular, la aplicacion de las normativas nacionales sobre practicas desleales de comercio a
los flujos intra-regidn constituy6 un instrumento de proteccion aplicado en forma recurrente, en
particular por Argentina, para mitigar los efectos de la devaluacion del real. Por su parte, las
ayudas del Estado, fueran éstas de origen nacional, estadual o provincial, generaron estimulos
espurios en la competencia por la radicacién de las inversiones y otros efectos sobre el comercio.
Un ejemplo de este ultimo hecho lo constituyo la "guerra fiscal” entre Estados brasilefios para la
radicacion de inversiones, en particular en el area del sector automotor.

La posibilidad de someter las ayudas del Estado al control del MERCOSUR es el punto méas
relevante pero, a la vez, mas dificil de lograr dadas las motivaciones propias de sus miembros
mayores. Sin embargo, es imposible profundizar un proceso de integracién comercial sin encontrar
una solucion satisfactoria a este aspecto. En este caso, las asimetrias de tamafio juegan un papel
pernicioso fundamental: el pais més grande, como se dijo, tiene un alto incentivo de mantener
autonomia en materia de ayudas del Estado, a la vez que la aplicacion de dichas politicas por el
pais con una economia mayor tiene un efecto devastador sobre los paises menores.

El argumento comlUnmente utilizado para no avanzar en la materia institucional es evitar la
proliferacion de instituciones y burocracias multinacionales caras y poco efectivas. En este sentido,
la preocupacion es totalmente compartible: la creacion de instituciones no soluciona el problema
de fondo, que es la renuencia a flexibilizar el grado de autonomia por los gobiernos, de manera
que la proliferacion de instituciones puede, a la postre, resultar un despilfarro de recursos. Por el
contrario, el perfeccionamiento institucional deberia orientarse a crear normas y procedimientos
que faciliten el comercio y eviten las distorsiones anticompetitivas. Una manera de hacerlo es a
través de una normativa comun de defensa de la competencia que se aplique a todo el &mbito del
MERCOSUR y que, debidamente internalizada a las legislaciones respectivas, pueda aplicarse
por los dérganos nacionales que tratan estos temas. En este caso, serian los propios Organos
jurisdiccionales nacionales, aplicando una normativa comun a nivel del MERCOSUR, los
encargados de imponer la rectificacion de una politica pablica o la aplicacion de una medida
compensatoria para enmendar su efecto cuando el interés legitimo de los ciudadanos o las empresas
radicadas en un pais socio se vean afectadas.

Las practicas desleales de comercio y las ayudas del Estado

Hay tres problemas vinculados a las practicas desleales de comercio que conspiran contra la
profundizacion de la integracion comercial: el dumping, las practicas monopolicas y las ayudas
del Estado. Se entiende que un bien es objeto de dumping cuando el precio de exportacion es
inferior al precio de venta en el pais de origen. Se refiere a un comportamiento empresarial que no
proviene de la aplicacion de la politica. La ocurrencia de dumping sélo puede verificarse si existen
mercados segmentados.™ El dumping da lugar a la aplicacion de normativas y procedimientos

4 En el caso de la unién aduanera, el dumping en el comercio intra-region soélo puede verificarse cuando el mercado

de la unién no estéa bien integrado. Esto es, no hay uniformidad arancelaria completa y persisten trabas al comercio
reciproco. Este es el caso del MERCOSUR, por lo que el dumping entre empresas del bloque es técnicamente posible.
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especificos contemplados en cada legislacion. Su ocurrencia se corrige con medidas de frontera -los
derechos antidumping- contra la empresa exportadora del exterior.

Las practicas monopolicas provienen también de la conducta empresarial y se manifiestan, entre
otras, por la discriminacion de precios o la fijacion de precios superiores al precio de competencia.
La posicion monopolica permitiria a ciertas empresas explotar el mercado del MERCOSUR al
resguardo de la proteccion que obtiene del arancel. Este tipo de conducta es tratado, en algunos
paises, por una legislacion especifica -la legislacion antitrust- y se ventila en tribunales y con
procedimientos especiales. Aqui, el que ofende es una empresa radicada en el mercado doméstico y
la normativa se refiere a disciplinar un comportamiento no competitivo. Los correctivos contemplan
la defensa del consumidor de los bienes y servicios que se originaron en el proveedor monopolico.

Las ayudas del Estado se refieren a politicas publicas, no al comportamiento empresarial. Constituyen
transferencias cuyo resultado es crear ventajas competitivas a una empresa 0 grupo de empresas
segun el pais de localizacién. Respecto a este tipo de distorsion, la normativa de la OMC contempla
la aplicacion de medidas de frontera -derechos compensatorios- sobre las importaciones de los
productos originarios del pais que aplica las ayudas del Estado.

La defensa contra las practicas desleales de comercio

El buen funcionamiento de un area de comercio libre requiere de un enfoque diferente para el
tratamiento de las normas sobre practicas desleales de comercio, para garantizar que la asignacion
de recursos a nivel del mercado ampliado se realice sobre la base de las ventajas comparativas de
cada region y, adicionalmente, las inversiones se asignen en forma eficiente entre todos los paises
del acuerdo. En primer lugar, los derechos antidumping y compensatorios deben aplicarse sobre
la base de una normativa armonizada, a las importaciones con origen extra-region; pero no es
conveniente su aplicacion a los flujos de comercio intra-region. En este ultimo caso, dadas las
caracteristicas de la normativa antidumping tradicional, su aplicacion puede conspirar contra la
integracién de las economias y terminar constituyendo una restriccion no arancelaria (RNA)
adicional. En segundo lugar, es necesario establecer un marco para el tratamiento objetivo de las
politicas publicas que distorsionan la competencia. La fuente de estas practicas son los propios
gobiernos, por lo que se requiere de normativas e instituciones independientes para tratar esta
problemética.

Estos objetivos pueden lograrse mejor sustituyendo para el flujo de comercio intrarregional la
normativa antidumping tradicional por otra normativa de defensa de la competencia que incorpore
simultdneamente el tratamiento del dumping, las practicas monopolicas y las ayudas del Estado.
Las ventajas asociadas a este enfoque son las siguientes:

o EIl objetivo de la normativa de defensa de la competencia es la eficiencia y los remedios
correctivos estan orientados a restaurar el perjuicio social que deriva de la practica
anticompetitiva. La normativa antidumping, en cambio, protege el interés de las empresas
afectadas por el dumping radicadas en un determinado pais. De esta manera, la legislacion
antidumping y su aplicacion al comercio intrarregional tiene un efecto potencial proteccionista
y, de esa manera, puede constituirse un mecanismo de imposicion de nuevas RNA.
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o La disciplina propia de la normativa antitrust es mucho méas severa y restrictiva para la
aplicacion de medidas que restringen el comercio y, por lo tanto, tiene mucho menos potencial
proteccionista.

o Este tipo de normativa podria constituir el marco adecuado para tratar en forma ordenada la
armonizacion y/o el desmantelamiento -segin corresponda- de las politicas publicas que
distorsionan la competencia en el MERCOSUR, incluido el desmantelamiento de las RNA'y
el tratamiento de los correctivos a los efectos de las mismas.

Este enfoque fue aceptado por las diferentes delegaciones de los paises integrantes del MERCOSUR.
Sin embargo, en el afio 1994 quedd consagrado en Ouro Preto, el principio del tratamiento de los
problemas de defensa de la competencia como una problematica estrictamente antitrust al nivel de
las legislaciones nacionales y derivé los problemas causados por el dumping y los subsidios (ayudas
del Estado) a la Comision de Comercio que funcionaria a partir de Ouro Preto como un 6rgano
intergubernamental. En primer lugar, esta solucion tuvo como resultado mantener la solucion de
conflictos comerciales en el ambito de la negociacion en lugar de recurrir a reglas e instituciones
jurisdiccionales. En segundo lugar, los gobiernos evitaron, de esa manera, someter la potestad de
aplicacion de ayudas del Estado a una normativa general consensuada en la region.

La coordinacion macroecondémica y la integracion monetaria

La profundizacion del MERCOSUR exige eliminar la volatilidad de los tipos de cambio entre los
paises del acuerdo. La volatilidad de los tipos de cambio mantiene el mercado segmentado en sus
unidades nacionales componentes. Este hecho minimiza los efectos positivos de la integracion
sobre la asignacion de los recursos, el aprovechamiento de las economias de escala y las inversiones.
La integracion comercial, especialmente en la modalidad de union aduanera, agrava los efectos
negativos de la volatilidad cambiaria, ya que amplifica el costo del desvio del comercio como
consecuencia de la discriminacion arancelaria. Este ultimo problema adquiere mayor importancia
cuando existe asimetria de tamafos entre paises y el shock negativo proviene del pais grande. Un
ejemplo de esta situacion la constituye el efecto de la devaluacién de Brasil del afio 1999 sobre la
actividad de sus socios, a la que haciamos referencia en otra parte de este trabajo.

La reduccion o eliminacion de la volatilidad cambiaria requiere de la instrumentacion conjunta y
negociada -hasta en sus aspectos cuantitativos- de las politicas monetarias y fiscales. En este
sentido, los trabajos que se han venido realizando en el Grupo de Alto Nivel sobre Coordinacion
Macroecondmica, creado por la decision 6/99 del Grupo Mercado Comun, en relacion con la
eleccion de las variables relevantes para armonizar y su correcta medicion sobre bases
comparables, constituye un prerrequisito imprescindible para las futuras etapas de profundizacion
del MERCOSUR.

Si bien la coordinacién macroeconémica constituye una condicién necesaria para evitar la
volatilidad de los tipos de cambio, la experiencia de funcionamiento de los tipos flexibles a partir
de los afios setenta demuestra que dicha coordinacion no constituye condicion suficiente. La
experiencia con los tipos de cambio entre el délar, el euro y el yen demuestra este punto. Las tres
monedas corresponden a tres grandes areas de estabilidad monetaria y con considerable convergencia

30



(la tasa de inflacién en las tres areas es inferior al 2,5%); sin embargo, los tipos de cambio entre
esas tres monedas mostraron volatilidad significativa (Mundell [2001]). Existen otros ejemplos
en la historia reciente de situaciones semejantes. Por esta razén, el arreglo monetario destinado a
limitar la volatilidad cambiaria en el MERCOSUR, deberia contemplar el establecimiento de
relaciones de cambio estables entre las monedas de los paises del acuerdo. Esto, sin embargo,
requeriria de un armado institucional mas profundo que la simple coordinacion macroeconémica.

El futuro de la coordinaciéon macroeconémica

La actual situacion de las economias del MERCOSUR no permite abrigar esperanzas sobre
resultados rapidos en materia de coordinacion macroecondémica. De todas maneras, éste es el
momento para plantearse las alternativas abiertas una vez se consolide el panorama econémico.
Una vez encauzados los paises del Cono Sur en "aguas menos turbulentas”, este aspecto de la
relacién econdmica y politica entre los mismos deberia ser retomado en forma prioritaria.

En la eleccion de un arreglo cambiario para el MERCOSUR hay dos aspectos a considerar: uno,
la relacion entre las monedas del MERCOSUR; otro, la relacion de éstas con las principales divisas.
En lo que se refiere al primer aspecto, a lo largo de este trabajo se ha tratado de demostrar que el
mantenimiento de las monedas nacionales y regimenes cambiarios no coordinados constituye una
situacion incompatible con el buen funcionamiento de la integracién comercial. Esto es cierto
para la situacion que prevalecio durante el periodo 1999-2001, en la que se combinaron regimenes
de tipo flexible y regimenes de tipo fijo. Lo es también para la situacién que emergié en el afio
2002, en la que todos los paises coinciden en regimenes de tipo flotante. La coincidencia en
regimenes cambiarios no representa necesariamente, un arreglo compatible. La flotacion generalizada
constituye el maximo de ausencia de reglas y el minimo grado de integracion monetaria. Mantener
esta situacion implicaria una decision mas general de sostener el grado de integracion comercial
al minimo. La alternativa es establecer alguna regla estable y conocida entre las paridades de las
monedas del MERCOSUR. Ahora bien, esta opcion abre, a su vez, dos alternativas respecto a la
relacion entre las monedas del MERCOSUR v el resto de las divisas. En definitiva, esto constituye
el gran dilema a resolver: si el MERCOSUR tendra una moneda fiduciaria propia que flota respecto
al resto o adoptara una moneda internacional como patron monetario.

La ventaja que la teoria econémica asigna a la moneda propia es la posibilidad de ejercer una
politica monetaria para domesticar el ciclo. Sin embargo, esta posibilidad descansa en el supuesto
implicito de que existe una demanda estable de dinero y que la moneda en cuestion satisface los
requisitos que dicha demanda exige al dinero. El problema consiste en que la mayoria de las
monedas no retnen dichos requisitos. Esto nos lleva al problema mas general, el de las monedas
fiduciarias y el costo-beneficio de su adopcion.

Las monedas fiduciarias son un fendmeno muy reciente. Su aparicion data de la ruptura de los
acuerdos de Bretton Woods en los afios setenta. Antes de aquel suceso, las monedas tenian
referencia siempre a otra moneda o0 a una mercancia. En ultima instancia, el valor de la moneda
provenia de la mercancia a la que estaba vinculada, normalmente el oro o la plata. La circulacion
de las monedas fiduciarias que han proliferado por el mundo en estos Gltimos treinta afios esta,
normalmente, impuesta por leyes de curso forzoso dentro del territorio soberano de un Estado
nacional. Pero la ley de curso forzoso no es suficiente para que una moneda cumpla la funcion
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del dinero; para ello es necesario, ademas, que inspire confianza.” La confianza en una moneda
depende de la credibilidad de las instituciones monetarias y fiscales del pais que la emite. Estas
instituciones que respaldan el dinero fiduciario no han sido féciles de desarrollar en el mundo, al
punto que hoy en dia son muy pocas las monedas que cumplen integralmente con las funciones
del dinero.

La posibilidad de tener una politica monetaria independiente depende de haber desarrollado una
moneda fiduciaria de calidad. Es decir, una moneda que cumpla integralmente las funciones del
dinero: unidad de cuenta, medio de pago, deposito de valor (Pou [1999]). Las monedas de baja
calidad normalmente no cumplen este Gltimo cometido: funcionan como medio de pago, pero los
contratos que implican el paso del tiempo, como el crédito, las ventas a plazo o los arrendamientos,
se determinan en otra moneda o0 con base a otra referencia. En esas condiciones resulta obvia la
escasa utilidad de la politica monetaria para incidir sobre la actividad econémica. Si el instrumento
elegido es la tasa de interés, las variaciones de la misma sélo tendran consecuencias sobre el
déficit fiscal, puesto que en estos casos Unicamente el Estado tiene deudas y créditos en la moneda
local. Cualquiera sea el instrumento elegido para implementarla, los paises que emiten una
moneda de baja calidad no pueden tener una politica monetaria independiente. Por esta razon, el
objetivo de la moneda propia para el MERCOSUR no deberia apoyarse en el argumento tradicional
de reclamar una politica monetaria independiente, sino hasta tanto desarrolle las instituciones que
le permitan emitir una moneda de alta calidad.

La opcion monetaria y la generacion de ahorro para financiar la inversion

En dltima instancia, la opcion entre la moneda propia o la adopcién de una moneda internacional
depende de decisiones que tienen que ver con la eleccion de la fuente de financiamiento del
crecimiento de la economia, con la apertura de la cuenta capital y con la estructura del sistema
financiero. Estas decisiones son, a su vez, parte de motivaciones mas globales respecto a la
insercidn de un pais al mundo. El problema consiste en el financiamiento de la inversion necesaria
para sostener una tasa de crecimiento compatible con el crecimiento potencial de la economia. La
adopcion de una moneda internacional como patrén monetario, la apertura de la cuenta capital y
la estructuracion de un sistema financiero con completa insercion en los mercados de capitales
internacionales son diferentes aspectos de una misma estrategia cuyo objetivo ultimo es captar
recursos externos para financiar el crecimiento. Esta opcion por el financiamiento externo fue la
que realizd Argentina a principios de los afios noventa. La estructura financiera compatible con
esta opcion fue, por otra parte, la correa de transmision de shocks externos que comprometieron
la liquidez y afectaron las bases mismas del funcionamiento de la economia.

Brasil opt6 por la moneda propia, el curso forzoso y el control de cambios. Sin embargo, no logré
desarrollar las politicas e instituciones que permitieran la generacién de ahorro interno suficiente
y su utilizacion para el financiamiento de su crecimiento. La economia brasilefia no cayé en una
crisis tan profunda como la argentina, pero no logré independizarse del financiamiento externo.
Por esta razon, la actividad econémica presenté un comportamiento espasmaddico: crecimiento,
shock de financiamiento externo, caida en el nivel de actividad -esto en forma recurrente-.

* " Fiducia proviene del latin: confianza.

32



Los paises del MERCOSUR no han resuelto eficazmente su insercion a la globalizacion financiera.
Han ensayado sus estrategias de manera aislada y no han logrado sus objetivos. Esta es una
materia pendiente y prioritaria en el MERCOSUR. Se trata de definir en conjunto una estrategia
unica y de instrumentos eficaces que tienen que ver con los arreglos cambiarios y la moneda a
adoptar. La opcion elegida debe lograr el doble objetivo de mejorar la insercion del MERCOSUR
en el mundo de la globalizacién financiera, y posibilitar la profundizacién del proyecto comercial
del bloque.

Seguidamente, se hara un repaso de algunas alternativas técnicamente abiertas a la negociacion
futura en materia de coordinacion cambiaria y monetaria. Cualquiera de ellas, para convertirse
en una alternativa valida, requiere pasar varios filtros: debe respetar las determinantes de la
globalizacion financiera, debe tener en cuenta las caracteristicas macroeconomicas de los paises
del MERCOSUR, debe coadyuvar a la profundizacion de la integracion comercial y debe ser
compatible con el pensamiento y las motivaciones de sus elites. Para ninguna de las estrategias
disponibles, es sencillo pasar estos filtros. Sin embargo, el futuro del MERCOSUR depende de la
habilidad de encontrar la férmula de politica que pase la prueba. En esencia, las alternativas
técnicamente abiertas a la negociacion son tres: las paridades fijas, la dolarizacion o la moneda
del MERCOSUR. Puede haber otros arreglos, pero de alguna manera todos confluyen a una de
estas opciones que, en definitiva, como veremos a continuacion, son, en realidad, dos: dolarizacién
versus moneda propia.

La adopcion de un patrén monetario internacional

Una de las opciones disponibles en materia monetaria y cambiaria es el mantenimiento de las
monedas nacionales, estableciendo una paridad fija con el dolar (o una canasta de divisas relevantes),
lo que implica establecer paridades fijas entre si. Las ventajas de esta opcién son las siguientes:
en primer lugar, frente a la opcién por la dolarizacion completa esta opcion no implica una
pérdida de sefioreaje; en segundo lugar, resuelve el problema de la profundizacion comercial al
interior del MERCOSUR,; en tercer lugar, la fijacion de todas las monedas a un patron externo es
el sistema mas simple para lograr la convergencia macroeconémica.

La adopcién de un sistema de tipo de cambio fijo con una moneda internacional, del tipo de la
caja de conversion, implica reconocer la baja posibilidad que algin pais del MERCOSUR sea
capaz de producir una moneda de calidad. Este arreglo cambiario puede interpretarse como un
medio para ir ajustando la convergencia de las variables macro y, a la vez, ir desarrollando
instituciones financieras y fiscales que constituyan en el futuro las bases de una moneda propia.
En este sentido, este regimen puede verse como una etapa transitoria hacia las otras dos opciones
disponibles (Pou [1999]).

Sin embargo, debe tenerse en cuenta que la fijacion de las monedas a un patrén internacional va
de la mano del libre movimiento de capitales con el exterior y la dolarizacién de los pasivos
bancarios. Esto requiere resolver el problema del prestamista en Gltima instancia del sistema
financiero a los efectos de evitar los recurrentes problemas de liquidez provocados por shocks
negativos externos y la eventual insolvencia del sistema, tal como ocurrié en Argentina durante la
segunda mitad de 2001, en medio de una fuerte corrida bancaria.
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La formula de prestamista de Gltima instancia de un sistema financiero dolarizado hace necesario
un acuerdo monetario con el emisor del délar. De manera que la consistencia del establecimiento
de tipos fijos requiere de un acuerdo monetario con Estados Unidos, lo que implicaria en los hechos
trasformar este régimen en algo muy cercano a la dolarizacion completa, que tendria como sus
caracteristicas principales el compromiso de Estados Unidos con la funcion de prestamista de
ultima instancia y la supervision bancaria por la Reserva Federal o algun érgano intermedio (como
el FMI). Obviamente, un arreglo de este tipo puede ser permanente; pero también transitorio, dando
lugar al desarrollo de una moneda propia del MERCOSUR, en el tiempo para ello requerido.

En sintesis, una de las avenidas hacia un arreglo cambiario consistente con las caracteristicas
macroeconomicas de la regién y compatible con los objetivos de integracion comercial seria
orientarse hacia la adopcion de una moneda externa (el ddlar, presumiblemente), que ademas,
implicaria cambios de orden institucional relacionados al uso del sefioreaje, la funcion de prestamista
de dltima instancia y la estructura y supervision del sistema financiero. Este tipo de alternativa
puede asumirse como definitiva 0 como transitoria hasta tanto se produzca la necesaria convergencia
macroeconomica y se cimienten las bases de instituciones creibles sobre las cuales emitir una
moneda propia. Esta alternativa admite varias versiones, siendo sus extremos la fijacion de los
tipos de cambios al délar y la adopcion lisa y llana del délar como medio de pago en la economia.

Las dificultades con cualquiera de estas alternativas, ain en sus versiones menos audaces son,
por un lado, la historia reciente en el Cono Sur y, por otro, su inconsistencia con el proyecto de
desarrollo autdnomo que acarician las elites del MERCOSUR. El colapso de la convertibilidad en
Argentina dej6 poco espacio para que una estrategia similar sea considerada por un buen tiempo
por los gobiernos en el MERCOSUR. Probablemente, la dolarizacion completa sea méas aceptable
que la caja de conversion. Sin embargo, cualquiera de estas opciones relacionadas con adoptar un
patron monetario externo tiene un costo alto en términos simbdlicos del papel que cumplen las
economias del MERCOSUR en el mundo, contrario a la idea de rol autbnomo que manejan las
elites de Brasil y una parte de las elites argentinas.

La moneda del MERCOSUR

No se puede pretender construir en el corto o en el mediano plazo una moneda fiduciaria para el
MERCOSUR. La moneda, para cumplir las funciones del dinero, debe estar fundada en la confianza.
Los paises del MERCOSUR no han sido muy exitosos en el desarrollo de las instituciones sobre
las que se edifica dicha confianza y, el momento actual, parece ser el éptimo para introducir una
moneda propia. De manera que la opcion de una moneda del MERCOSUR es un objetivo de
largo plazo.

Los beneficios de la moneda propia estan vinculados a la posibilidad de ensayar estrategias de
insercion a los mercados de capitales mundiales distintas a la apertura de la cuenta capital y la
dolarizacion de los pasivos bancarios. Los costos se refieren al tiempo necesario para construir la
credibilidad en las instituciones que respaldarian la moneda y la restriccion en el acceso a los
mercados de capitales del mundo para el financiamiento de la inversion doméstica. Ambos
problemas podrian manifestarse en el pago de un premio en la tasa de interés, que no existiria con
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una insercion mas completa en los mercados de capitales y, por ende, con menores tasas de
crecimiento de la economia al que seria posible en aquel caso.*

Teniendo en cuenta que la adopcién de una moneda del MERCOSUR es un escenario técnica y
politicamente muy lejano, parece més interesante preguntarse como se recorre el camino hacia
ese objetivo a partir de donde estamos al dia de hoy; esto es, disefiar una transicion con dicho
objetivo. Esta transicion debe contemplar algunas restricciones y tener en cuenta los siguientes
aspectos:

o Entodos los casos es necesario converger a determinadas metas monetarias, de tasa de interés,
déficit fiscal e inflacion. Para esta tarea, el MERCOSUR no ha resultado, hasta ahora, muy
eficaz. El intercambio de informacion y homogeneizacion de la medicion estadistica de las
variables sujetas a dicho programa de convergencia constituye un esfuerzo previo y necesario
en la direccion de la coordinacion. Sin embargo, la asimetria de tamafios en el MERCOSUR
impide que se constituya en el ancla apropiada para las politicas de los socios. En general, todos
los paises del MERCOSUR tienen programas con el FMI o estan en negociacion con ese
organismo; esta institucion ha demostrado ser un poder de disciplina mayor que el MERCOSUR.
Y esto va a seguir siendo de este modo.

« Laconvergencia de dichas variables macroeconémicas no asegura per se la estabilidad de las
relaciones de cambio. Este es un aspecto al que tendrd que darse debida consideracion en la
eleccion de los regimenes cambiarios de los paises del MERCOSUR si la profundizacion del
acuerdo se considera un objetivo prioritario.

o Las crisis de financiamiento recurrentes caracteristicas de la evolucion de la actividad de los
paises del MERCOSUR en la tltima década aconsejan encarar durante el periodo de transicion
la creacion de instituciones que faciliten la generacion de ahorro interno y su canalizacion a
la inversion doméstica, a los efectos de minimizar la dependencia de las economias del
"humor" de los mercados financieros. Una formula institucional probada en la experiencia
latinoamericana es el modelo de reforma de la seguridad social de Chile, que constituy6 una
alternativa eficaz al obsoleto recurso del control de cambios a los efectos de asegurar recursos
cautivos para la inversion doméstica.

Las migraciones y el libre movimiento de los trabajadores

Mucho se discute si el fenémeno que hoy Illamamos globalizacién es un fendmeno nuevo o no.
Un antecedente cercano al actual impetu de la globalizacion, lo constituyd el enorme crecimiento
del comercio y de la interpenetracion financiera de fines del siglo XI1X'y principios del siglo XX.
Esta corriente de globalizaciéon estuvo acompafiada por migraciones enormes, en busca de las
oportunidades de trabajo en las areas mas dinamicas del mundo. Estos oleajes migratorios dieron
su configuracion al Occidente de hoy dia. La moderna globalizacion carece de un fendmeno
similar, no porque no estén dadas las condiciones para su repeticién, sino porque las legislaciones
han puesto limites y restricciones a ese proceso.

% Sin embargo, este Ultimo argumento no toma en cuenta la necesidad de descontar los esporadicos, pero
devastadores, efectos de las crisis de liquidez que resultan de intentar convivir con el "humor" del mercado financiero,
tal como resulta de la adopcién inconsistente de la otra alternativa.
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Los acuerdos de integracion han servido como forma imperfecta de dar movilidad a la gente y a
los trabajadores. En el modelo europeo de integracion fue una etapa definida como mercado
comun, posterior a la creacion de la union aduanera. Sin embargo, en el MERCOSUR, debe ser
concomitante a la integracién comercial. Como se dijo antes, el MERCOSUR se caracteriza por la
asimetria de tamafios de los paises que lo componen y el diferente grado de desarrollo industrial,
técnico y econdmico entre las regiones, aln dentro de los mismos paises. La apertura irrestricta al
comercio reciproco entre los paises del acuerdo provoca, necesariamente, costos de ajuste que se
expresan como desempleo de recursos productivos, entre ellos, el desempleo de mano de obra.

EI MERCOSUR no es un acuerdo entre paises ricos; por el contrario, todos los paises, incluso los
mayores, enfrentan una endémica escasez de recursos publicos. De manera que el MERCOSUR
se negocio e implementd sin disponer de recursos para mitigar los efectos de los costos de ajuste
que debian sufrir los paises y las regiones dentro de los paises, por el efecto del cambio en las
condiciones de competencia. En la negociacion previa a Ouro Preto, se traté de contemplar esta
probleméatica con el llamado Régimen de Adecuacion, que contempl6 plazos mayores para el
cronograma de desgravacion arancelaria aplicable a los dos paises de menor tamafio del acuerdo.
Sin embargo, esta diferencia termind en el afio 2001.

Cuando el problema se circunscribe a una region, los efectos del desempleo pueden mitigarse con
las migraciones internas de trabajadores. Cuando el problema es de todo un pais, en especial
alguno de los paises de menor tamafio, en el MERCOSUR no tiene similar solucion. Por esta razén,
la agenda de profundizacién de los acuerdos comerciales debe tener un capitulo especialmente
dedicado al problema de las migraciones. A los efectos de una consideracion realista de estos
problemas deberian tenerse en cuenta los siguientes aspectos:

e EIl desarrollo de sistemas de pensiones compatibles y acuerdos entre esos sistemas, que
permitan el transporte de los aportes acumulados a lo largo de la vida activa del trabajador,
independientemente de los paises en la que éstos se realizaron, y el pago de los beneficios en
el pais que el trabajador decida vivir al fin de su vida activa. En este sentido, la implantacion
de sistemas de pensiones bajo el modelo chileno constituye un mecanismo que aseguraria
estas caracteristicas exigibles a dichos sistemas en un acuerdo de integracion. De manera que
el sistema de cuentas personales no solo puede pensarse como el expediente que permita
recorrer la transicion de la situacion actual a la moneda Unica del MERCOSUR, sino también
el instrumento de integracion de sus recursos humanos.

e Sino es posible avanzar en conjunto, deberia tratarse de alcanzar acuerdos sobre migraciones
por pares de paises, que expresen mayor voluntad politica en esta direccién, exista mayor
integracidn previa y que hayan avanzado mas en la integracion de sus sistemas de pensiones.
Estos avances parciales deberian ser en la direccion de un modelo al que pueda adherir en el
futuro todo el MERCOSUR Yy sus asociados en el comercio.
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Indice

VI. CONSIDERACIONES FINALES
Las ideas generales

Las paginas anteriores constituyen un intento de realizar un diagnostico y una proyeccion del
MERCOSUR vy, a la vez, proponer una ruta posible de profundizacién del acuerdo. Este intento
se apoya en algunas ideas generales que informan el trabajo y que se resumen en lo siguiente:

1. Revalorizacion de la experiencia de los ultimos afios en la definicion de los temas de la
agenda

Han pasado doce afios desde el Tratado de Asuncion. La experiencia de ese periodo ha sido
muy rica en acontecimientos. Por esta razon, cuando se elabore la agenda de profundizacion del
MERCOSUR, la basqueda de los temas no debe hacerse a partir de los libros de texto, escritos
para otros paises y tomando en cuenta otras circunstancias, sino considerando la propia experiencia.
Admitido este criterio, el problema consiste en elegir entre los diversos acontecimientos, los
esenciales. Estos han sido muchos, por lo que la eleccion de los principales conlleva juicios
valorativos que pueden tefiir el diagnostico. Sin embargo, hay por lo menos dos hechos que
admitirian ser destacados en forma unanime: uno fue la devaluacion del real en 1999 y sus efectos
en las economias del MERCOSUR, hecho que conduce a la reflexién sobre los factores que
explican -y que hicieron posible- la devaluacion de la moneda del pais mayor respecto a la moneda
de sus vecinos de menor tamario. El otro fue la falta de tratamiento adecuado para las distorsiones
al comercio y la competencia, provocadas éstas por lo que podriamos englobar en el concepto
amplio de ayudas del Estado. La experiencia demostrd insuficiencia normativa y subdesarrollo
jurisdiccional para el tratamiento de estos problemas, que derivaron en conflictos dificiles de
solucionar. Esto es lo que caracterizamos como escaso desarrollo institucional del MERCOSUR.

Las consecuencias negativas de la inestabilidad de los tipos de cambio entre los paises del acuerdo,
la insuficiencia de las instituciones y el deterioro de los procedimientos, constituyen hechos
relevantes de la experiencia de la década;" la superacién de estos hechos deberia, entonces, tener
un lugar de privilegio en la agenda de la profundizacién del MERCOSUR.

2. Las motivaciones

Al optar por la integracion, un pais lo hace en funcién de estrategias mas generales, no siempre
explicitas, que condicionan sus posiciones frente a los temas de la negociacion. Estas estrategias
pueden ser parte de un proyecto politico elaborado o constituir, simplemente, una manera de ver
las cosas de sus ciudadanos. Cuando se integran dos 0 mas paises, interaccionan distintas formas
de verse a si mismo, de interpretar el papel que se pretende para el pais en el mundo.* A partir de

" Estos temas hacen referencia a hechos negativos, a cosas que no han funcionado bien en el MERCOSUR aunque

hubo otras positivas. Sin embargo, la agenda de profundizacion debe tomar en cuenta lo que funcioné mal, para
enderezarlo.

% Nicolas Shunway en su obra La Invencién de la Argentina, se refiere a este mismo concepto como "ficciones

orientadoras”. Las ficciones orientadoras, segun Shunway, "no pueden ser probadas y, en realidad, suelen ser
creaciones tan artificiales como ficciones literarias. Pero son necesarias para darle a los individuos un sentimiento de
nacion, de comunidad, identidad colectiva y un destino comin nacional”.

37



estos proyectos pueden entenderse mejor las estrategias de integracion y las diferentes posiciones
politicas frente a las mismas. EI MERCOSUR constituye un buen ejemplo: las coincidencias en
un proyecto le dio su origen y determina su vigencia actual. EI MERCOSUR contribuye a
satisfacer la aspiracion de insercion auténoma al mundo que es acariciada por las elites. El
acercamiento politico entre los paises del Cono Sur y el objetivo de insercion autonoma al mundo
constituyen elementos esenciales para explicar la opcion por la integracion. EI MERCOSUR es
un instrumento de dichas motivaciones y éstas constituyen su objetivo principal. La conclusion
I6gica es que debe haber un proyecto comdn; por lo menos, deben existir amplias areas de
coincidencia entre los proyectos nacionales, pues sin esto la integracion no funciona. La
integracién prospera en donde las motivaciones se superponen o, al menos, son compatibles. Por
eso, es necesario profundizar en el conocimiento y la discusién mutua de las motivaciones como
requerimiento para imbricar la integracion.

3. Las dos facetas de la globalizacién

En el trabajo insistimos en caracterizar la globalizacion en dos facetas: la del comercio y la del
capital. Esto no constituye una teoria explicativa del fenémeno de la globalizacién, sino una
presentacion funcional al diagnostico del MERCOSUR. La esfera de lo comercial es un mundo de
reglas e instituciones, es el mundo conocido por los funcionarios y diplomaticos que emprendieron
la tarea de construccion del MERCOSUR. Los cuatro paises del acuerdo coincidian en la integracion
comercial como manera de vinculacion al sistema internacional de comercio; en definitiva, se
trataba del viejo paradigma sudamericano de fortalecimiento a través de la union.

En cambio, la esfera del capital constituye el mundo desconocido y repleto de incertidumbres.
Para vincularse al mismo no existe un paradigma preconcebido y las opiniones de los paises
diferian al respecto. Por otra parte, las politicas que atafien a la insercién al mundo del capital son
referentes a los tipos de cambio y la estructura del sistema financiero, temas éstos que se consideran
normalmente privativos de la politica interna de los paises y que no son objeto de negociacion
externa. Por otra parte, los actores en estas politicas, los ministerios de economia y los bancos
centrales no son los principales protagonistas de la integracion.

Esta caracterizacion de la globalizacion contribuye a explicar la construccion del MERCOSUR
en torno a un proyecto comercial, de insercion al sistema internacional de comercio y su escaso
desarrollo en otras areas que atafien a lo financiero. Este enfoque se vio reforzado por la ausencia
de una moneda de referencia para el conjunto y la disponibilidad del modelo europeo de
integracién como carril de las negociaciones del MERCOSUR.

4. La falta de una moneda de referencia

Los dos blogues econdmicos de mayor importancia -la Unién Europea y el TLCAN- resumen
entre ambos el grueso de la problemaética relevante en este tipo de proyectos. Tienen diferencias en
las motivaciones y la metodologia. La Union Europea se ha planteado la unificacion econémica
de todo el continente, mientras que el TLCAN se propuso un area de libre comercio entre los
paises de América del Norte. La metodologia del TLCAN estuvo basada en el single undertaking,
mientras que la Unidn Europea establecio un orden de prelacién de los acuerdos, desde la zona de
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libre comercio a la union econémica, que se constituyo, a su vez, en el paradigma del proceso de
integracion consagrado por los libros de texto.

Se parecen en el hecho de que ambos acuerdos tuvieron un centro de gravitacion constituido por
un mercado y una moneda. En el caso del TLCAN es claro el rol jugado en ese sentido por Estados
Unidos. El peso del mercado norteamericano dentro del TLCAN vy la caracteristica de moneda
universal que posee el dolar le otorgan a Estados Unidos dicho papel de manera indiscutida. El
caso europeo no es tan claro; sin embargo, también en la UE, el sistema se equilibra en torno a un
mercado y una moneda de referencia. En sus primeras etapas, el acuerdo adopté el dolar como
patron monetario. A partir de la ruptura de Bretton Woods, dicho papel lo cumplié el marco aleméan
hasta su sustitucion reciente por el euro.*

Por su parte, el MERCOSUR nacid sin dicho centro de gravitacion. El pais de mayor mercado no
poseia una moneda que pudiese servir como referencia al resto, ni estaba dispuesto a adoptar un
patron monetario externo que sirviese a dicho propdésito. La ausencia de una moneda dominante
explica porqué fue posible que Argentina y Brasil optaran por estrategias de insercion a la
globalizacion financiera diferentes que, a la postre, resultaron incompatibles.

5. El modelo

El MERCOSUR adopté el modelo europeo de integracion: cre6 un fuerte grado de compromiso
inicial con la integracién y, luego, se impuso coordinar el resto de las politicas en el orden de
prelacion establecido por aquel modelo. De alguna manera, esto era funcional a los objetivos y el
estado de animo de los paises al inicio del proceso de integracion. Tal como se expresé mas arriba,
el proyecto que respondia al viejo paradigma de integracion latinoamericana era un proyecto
comercial. EI modelo europeo confluia con este proyecto, en tanto priorizaba la integracién
comercial y la unién aduanera como primeras etapas de la integracion. Sin embargo, en este
aspecto, el modelo europeo produjo confusién y reforzé un estado de cosas en que los paises
tendian a dejar fuera aspectos esenciales de la integraciéon. EI modelo europeo fue eficaz en un
contexto especifico en el que existia una moneda de referencia y un acuerdo monetario previo. En
el MERCOSUR no habia nada parecido y, en definitiva, el orden de prelacion europeo hizo perder
perspectiva sobre el conjunto de acuerdos que era necesario completar en forma simultanea a la
manera de un single undertaking.

6. La asimetria de tamafio entre los paises del acuerdo

Una caracteristica diferencial del MERCOSUR respecto de otras experiencias es la gran asimetria
de tamarfio entre los paises del acuerdo. Este hecho tiene como consecuencia la amplificacion de
los efectos negativos de las inconsistencias. En el MERCOSUR, la devaluacion del pais grande,

¥ Dado el tamafio relativo de los diferentes paises europeos, y su propia historia, ningin pais estaba dispuesto

dejar a otro el rol de centro de gravitacion del conjunto. La creacion de una institucionalidad compleja y elaborada
cumplié el objetivo de trasladar el centro de gravitacién de Alemania a un conjunto de instituciones intermediarias que
representan a todos los paises del blogue. Este Ultimo paso representa una importante renuncia de autonomia para
el pais grande.
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por ejemplo, afecta radicalmente la economia de los socios menores; de la misma manera, las
ayudas del Estado que distorsionan la competencia pueden comprometer sectores de actividad
enteros en dichos paises. Por esta razon, la eliminacién de estas distorsiones resulta mas relevante
que en otras experiencias.

Desde el punto de vista politico, la asimetria de tamafios crea el riesgo que el MERCOSUR se
convierta exclusivamente en un proyecto brasilefio. Esta asimetria pone exigencias adicionales al
proyecto en términos de la discusion de los costos y beneficios del acuerdo para todos los paises
involucrados. Para los paises chicos, esta evaluacion requiere poner claramente sobre la mesa los
beneficios esperados de la integracién y los costos incurridos; para los paises grandes, el asumir
razonablemente los costos del liderazgo. La ampliacion del acuerdo a mas paises podria, a su vez,
contribuir a diluir los efectos politicos de la asimetria y erigir al acuerdo como un mecanismo
eficaz de disciplina para todos a los efectos de evitar las distorsiones.

El diagnostico

La coincidencia del proyecto comercial. EI MERCOSUR como proyecto se concentrd
preferentemente en lo comercial. La coincidencia en el proyecto comercial de insercion al sistema
internacional de comercio entre las elites de Argentina y Brasil explica el éxito del MERCOSUR
en la instalacién de la union aduanera: la generacion de un espacio de comercio preferencial, la
coordinacion de las posiciones en los ambitos multilaterales, la opcion por el multilateralismo.
Esta estrategia era compatible con los objetivos de fortalecimiento industrial, insercion autbnoma
en el mundo y consolidacion de un papel de global player en el comercio internacional. Sin
embargo, para gque el proyecto funcionara se requeria que las economias crecieran y, ademas, que
las relaciones de los tipos de cambio fueran estables. Si bien los gobiernos fueron conscientes de
estas exigencias, la eleccion del patron monetario, la regulacion en materia de circulacion de
capitales y la estructura del sistema financiero no se hicieron en forma coordinada. Ademas, se
adoptaron estrategias inconsistentes en relacion con sus objetivos.

La autonomia. La opcidén por la autonomia a través de la integracion contiene una contradiccion
en el hecho que ganar un espacio de autonomia en el mundo implica, a su vez, renunciar autonomia
a favor del vecino. En la medida que el proyecto coincide, esto no resulta muy problematico; en
definitiva, se coordina con el vecino geografico lo que se hubiera hecho, de todas maneras, en
forma aislada. Sin embargo, un primer problema aparece con las dificultades vinculadas a la puesta
en préctica del proyecto: la liberalizacion del comercio entre los paises del acuerdo conlleva
necesariamente a un conflicto de intereses entre los gobiernos y entre los particulares de los
diferentes paises, cuya resolucion objetiva requiere de una renuncia adicional de autonomia, que
generalmente se expresa en la creacion de una institucionalidad autonoma. En el MERCOSUR no
hubo buena disposicion para llevar adelante esta segunda ronda de cesién de autonomia, lo que
resulté en un obstaculo para la profundizacion del proceso. EI MERCOSUR se convirtio, entonces,
en escenario de distorsiones a la competencia, impuestas de manera autdnoma por los gobiernos,
sin mayores antidotos que la discusion y la negociacion diplomatica.

La insercion a la globalizacion financiera. Mas alla de eso no sélo falté coincidencia, sino que

hubo divergencias. En lo que tiene que ver con la insercion a la globalizacién financiera -y que se
refiere a la eleccion del patron monetario o el régimen cambiario, el uso de los controles de cambio
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y la estructura del sistema financiero- las opciones fueron diferentes y esta divergencia estuvo en
la base de mucho de los problemas posteriores.

La propuesta

Crecimiento econdmico y cambios estables. EI MERCOSUR no puede profundizarse sin resolver
el problema de la estabilidad y el crecimiento. Por tanto, la estrategia de politica macroeconémica
es un tema prioritario de la agenda del MERCOSUR. Adicionalmente, las relaciones de cambio
entre los paises deben ser estables, por lo que la eleccion del patron monetario y la estructura del
sistema financiero debe ser coordinada.

Los acuerdos monetarios y cambiarios en el MERCOSUR. En el centro de esta problematica esta
la eleccién de un patrén monetario Unico para los cuatro paises. Esto iria en la direccion de las
relaciones estables entre las monedas de los paises del MERCOSUR. Las alternativas son dos:
un patron externo o un patrén propio. Los objetivos de autonomia como motivacién basica del
MERCOSUR nos llevan a la conviccion que la eleccion va a ser por lo segundo. Sin embargo, la
autonomia no se logra con la voluntad politica de construir una moneda propia. El problema es
crecer sin depender del "humor"” de los mercados. Si nos atenemos a las experiencias de Argentina
y Brasil en la década de los afios noventa, éstas nos muestran una realidad de economias que
frenan y arrancan subitamente, por fluctuaciones asociadas a las condiciones de financiamiento
internacional. Esto nos lleva a plantearnos el problema del ahorro interno y el financiamiento del
crecimiento.

La decision entre consumo y ahorro en una sociedad es la suma de decisiones individuales que no
pueden ser tratadas en términos econémicos. Sin embargo, la utilizacién de dicho ahorro en el
financiamiento de la economia y la captacion de ahorro externo con el mismo fin es un tema de la
politica. En el trabajo, sugerimos dar debida consideracion a la estrategia chilena de insercion al
mercado de capitales global. Sin embargo, esto no constituye lo central del argumento. Lo importante
es destacar que plantearnos la moneda y los cambios como prioridades implica plantearnos este
tipo de estrategias para la discusion en el MERCOSUR, implica destacar que, en definitiva, estos
temas, muchas veces reservados a la consideracion interna de los paises, son temas de la agenda
de profundizacion del MERCOSUR. Aunque suene extrafio, nuestra opinion es que la reforma de
la Previdencia en Brasil es un punto prioritario de la agenda de profundizacion del MERCOSUR.

Camino propio. Resulta claro que el MERCOSUR debe encontrar su propio modelo de integracion.
El modelo europeo fue funcional a las caracteristicas y circunstancias de los paises que lo
conformaron; no se puede adoptar, sin modificaciones, a otros paises y a diferentes circunstancias.
Los temas son los mismos, el problema es cdmo se ordenan y cual es el disefio de la transicion a
los objetivos.

El plus del MERCOSUR. El plantearse la integracién en los términos arriba expresados requiere
de tiempo. Sin embargo, existe una dindmica que no parece dar ese tiempo. El fast track obtenido
por el Ejecutivo norteamericano apresura los pasos de su relacién con Sudamérica. EI ALCA es
un desafio y se debe decidir si el MERCOSUR se diluira definitivamente en el ALCA o hay
capacidad de definir un plus para que el MERCOSUR mantenga su vigencia. En este sentido, hay
varias lineas de trabajo que pueden profundizarse. No es necesario respetar tozudamente el orden
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de prelacion impuesto por el modelo europeo. El camino de profundizacion debe estar inspirado
en las motivaciones iniciales: la zona de paz, la interconexién de las infraestructuras y la insercion
auténoma al mundo. Existen caminos de avance aun cuando no se haya progresado suficiente
en los temas que se comentaron mas arriba. En particular, todo lo que tenga que ver con la libre
movilidad de las personas y los trabajadores en la regidn constituiria un avance econémico concreto,
ademas de dar sentido de progreso a la agenda en una materia que contribuiria a consolidar el
sentimiento de pertenencia de la gente a un conjunto mayor, manteniendo viva de esa manera la
idea de un proyecto mas completo y abarcador hacia el futuro. En segundo lugar, la planificacion
conjunta del desarrollo e interconexion de infraestructuras constituye un promisorio camino de
integracién economica y profundizacion del comercio en el que los organismos internacionales
pueden cumplir un papel de apoyo prioritario.

La hoja de ruta. En sintesis, lo que este trabajo sugiere es que la experiencia de mas de diez
afios de funcionamiento del MERCOSUR destaca ciertas areas como prioritarias para la agenda
de profundizacion y propone una secuencia diferente en materia de acuerdos, adaptada a las
caracteristicas de los paises que lo componen. En lo que concierne a la estabilidad de las relaciones
de los tipos de cambio, la opinién es que s6lo puede lograrse con la adopcion de un patron
monetario comun. Teniendo en cuenta las restricciones politicas al acuerdo que resultan de las
propias motivaciones, tal como se reflejan en las opiniones de las elites de los paises mayores
del MERCOSUR, dicho patron monetario comun no puede ser otro que una moneda propia del
MERCOSUR. Esta estrategia pone en el centro de la cuestion el tema del ahorro interno y su
utilizacion para el financiamiento de la inversion doméstica.

Una de las consecuencias de esta conclusion es que el objetivo de estabilidad en las relaciones de
cambio es un tema de largo plazo. Por consistencia, de este hecho se deduce que el objetivo de
unificacion arancelaria es también un problema de largo plazo, a resolver de manera simultanea
con aquél. Esto implica un giro respecto a las prioridades que se han manejado hasta el momento:
en la discusion presente, la uniformidad arancelaria es el paso inmediato y la condicién previa a
todo avance adicional. Por el contrario, aqui se considera que lo prioritario es definir los objetivos
en materia de arancel, moneda y régimen cambiario y, a partir de dichos objetivos, disefiar y
poner en practica una transicion hacia los mismos.

Este cambio de enfoque no significa retrotraer el acuerdo a una zona de libre comercio minimizando
las ambiciones originales consagradas por el Tratado de Asuncién. Por el contrario, significa
emprender una hoja de ruta propia de integracion adaptada a las caracteristicas y circunstancias
de los paises del MERCOSUR, en lugar de insistir en trillar el camino impuesto por el modelo
europeo, adecuado a otros paises y a otras circunstancias. Esta nueva hoja de ruta deberia incorporar
el avance en materia institucional, la liberalizacion del movimiento de personas y trabajadores y
la planificacion conjunta del desarrollo de las infraestructuras. Todos estos temas no requieren del
avance simultaneo de otros pendientes y contribuirian, por su parte, a dar sentido de avance y del
compromiso de los gobiernos, a la vez que afincaria en la gente la sensacién de pertenencia a un
conjunto mayor.
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