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Iniciativa Especial de Comercio e Integracion

Este Documento de Trabajo fue preparado como parte de la Iniciativa Especial de Comercio e
Integracion del Banco Interamericano de Desarrollo aprobada por el Directorio Ejecutivo del BID
y administrada por el Departamento de Integracion y Programas Regionales. El propdsito de la
Iniciativa Especial, que comenzd en 2002, es fortalecer la capacidad del Banco para: (i) contribuir
al debate de politicas de comercio e integracion; (ii) proveer apoyo técnico a los gobiernos; y (iii)

apoyar la difusion publica de las iniciativas de comercio e integracion.

Este documento es parte del primer componente de la Iniciativa.

Este documento fue presentado en la Conferencia "MERCOSUR: En busca de una nueva
agenda”, realizada en la Fundacion Getulio Vargas en Rio de Janeiro, en junio de 2003.
Considerando la dinamica de las politicas emergentes, que apuntan a un renovado interés
en profundizar la iniciativa después del periodo de turbulencia 1999-2002, el propdsito de
este encuentro fue discutir las acciones en distintas areas tendientes a profundizar el proceso
de integracion. Los documentos y la conferencia fueron patrocinados por el Departamento
de Integracion y Programas Regionales del Banco Interamericano de Desarrollo, a través

de la Iniciativa Especial de Comercio e Integracion.

El Departamento desea expresar su agradecimiento por la colaboracion de la Fundacion y

particularmente al Profesor Renato Flores.
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MERCOSUR: EN BUSCA DE UNA NUEVA AGENDA

- MERCOSUR: DILEMAS Y ALTERNATIVAS DE LAAGENDA COMERCIAL -

Sandra Polodnia Rios

I.  INTRODUCCION Indice

El MERCOSUR ha venido enfrentando en los ultimos cuatro afios una sucesion de problemas
que lo lanzaron a una grave crisis. Esta comprobacion, reiterada exhaustivamente en todos los
recientes andlisis, debe ir acompafiada del reconocimiento de que el momento actual reune
condiciones politicas y econdmicas en los socios mayores que abren una ventana de oportunidad
para la reconstruccién del modelo de integracion sobre bases que le proporcionen la recuperacion
de la credibilidad y la sostenibilidad.

A pesar de los problemas en que se encuentra inmerso el proyecto actualmente, no se puede dejar
de comprobar las contribuciones inequivocas que el bloque trajo para los paises miembros. La
participacion de las empresas de menor tamafio de los paises del bloque en el comercio intra-
MERCOSUR es superior a su participacion con el resto del mundo. Asimismo, el valor agregado
en la produccion para el comercio es superior al que se verifica en el total de las exportaciones de
los paises miembros. Ademas, la union aduanera es sefialada por los inversores extranjeros como
un factor importante de atraccion de inversiones directas para la subregion y se ha transformado
en una plataforma para las negociaciones externas del bloque. Las contribuciones trascienden el
campo estrictamente econdmico y politico-diplomatico, habiendo sido particularmente relevante
para la consolidacion de la democracia y de la paz en la subregion.

El reciente deterioro de la credibilidad interna y externa del MERCOSUR es resultante de los
caminos elegidos por los socios para enfrentar las coyunturas internas e internacionales
considerablemente desfavorables que marcaron los ultimos afios. El exceso de flexibilidad para
acomodar diferencias, la falta de empefio ante la agenda de profundizacion del bloque y la
ausencia de una vision comun sobre el papel del proyecto de integracion para las estrategias de
desarrollo de los cuatro paises miembros han venido distorsionando el proyecto original. En la
raiz de esta evolucion estan las divergencias en las politicas macroeconomicas de los socios
mayores y la falta de instrumentos para lidiar con las diferencias de tamafio de las economias y
para integrar las estructuras productivas asimétricas de los cuatro paises.

Pareceria que el espacio para continuar en este camino es reducido. Los desafios de la agenda de
relaciones externas del bloque, que venian funcionando como principal factor de cohesién de los
socios en los ultimos afos, exigen ahora compromisos y definiciones mas claras. Ante la ausencia
de un cambio radical de actitud de sus miembros, el MERCOSUR tendera a diluirse o a perder
importancia relativa ante la extensa red de acuerdos regionales en marcha.

* Economista, Socia de Ecostrat Consultores Ltda y Consultora de la Confederacién Nacional de la Industria. Los
andlisis y propuestas contenidas en este articulo reflejan las visiones personales de la autora.



Si bien la presion para la reanudacion del proyecto proviene de la agenda externa, la motivacion
esencial deberia provenir de una revision del papel de la integracion subregional en los planes de
desarrollo de los paises miembros. De hecho, aunque el poder de negociacién conferido por el
bloque a sus socios puede ser un elemento importante en las distintas mesas de negociacion, este
no parece ser un atributo suficientemente fuerte para superar las dificultades o siquiera garantizar
la cohesion necesaria para seguir negociando en bloque en los diferentes frentes del temario
externo. Las crecientes dificultades para mantener posiciones comunes en las diferentes areas de
negociacion externa revelan la fragilidad de la agenda externa como principal motor de los avances
del bloque.

Las distintas iniciativas y propuestas lanzadas en los ultimos tres afios para el "relanzamiento”,
"refundacion™ o "revision” del MERCOSUR indican que la superacion sostenida de la crisis
exige una reflexion al mismo tiempo critica y amplia de los impasses y dificultades del proceso de
integracién. Las propuestas superficiales o excesivamente ambiciosas tendran pocas posibilidades
de éxito.

Los resultados de la Cumbre del MERCOSUR celebrada en Asuncién el 18 de junio de 2003,
representan un esfuerzo de retomada de la agenda interna del bloque. La agenda de la reunion
constd de temas importantes, no tanto por sus impactos inmediatos sino por las sefiales emitidas
en cuanto a los rumbos de la integracion en los proximos afios.

Un proyecto de integracion econdémica no se lleva adelante sin costos y, para que valga la pena
enfrentarlos, es necesario que los beneficios en términos de crecimiento e insercion internacional
sean importantes para todos los involucrados. Ello exige un plan estratégico, que conduzca a una
integracion econdmica suficientemente atractiva para todos los socios, capaz de generar el grado
de compromiso necesario para que el proyecto sea implementado, cualquiera sea el modelo que
se elija.

Este trabajo tiene como objetivo realizar una evaluacion de la problemaética de la agenda comercial
del MERCOSUR, analizando sus progresos Yy dificultades, procurando identificar las raices de los
problemas del proceso de integracion y estudiando los principales dilemas actuales. Sobre la base
del diagndstico realizado, se presentan en la Ultima seccion algunos elementos no exhaustivos,
que deberian componer la agenda de integracion del bloque para los proximos afios.



Indice

II.  UN BALANCE DE LAS CONQUISTAS Y DIFICULTADES DE LAAGENDA
COMERCIAL

El balance de las conquistas y dificultades del MERCOSUR deberia comenzar por reconocer que
la constitucidn del bloque representa un quiebre del paradigma en relacion con las experiencias de
integracion comercial en la region sudamericana, basadas en una red de preferencias bilaterales
reciprocas, de alcance restringido. Es preciso, también, evaluar la adecuacion del modelo adoptado
a las caracteristicas econdémicas de los cuatro paises miembros.

Construccion, implementacion y deterioro del proceso de integracion

El cambio del paradigma tiene origen en el Programa de Integracion y de Cooperacion Econdémica
Brasil-Argentina de 1986, que tenia como objetivo mayor la constitucién de un mercado comuin
en diez afos, pero que privilegiaba una visién sectorial para la integracion y modernizacion
industrial. Los acuerdos sectoriales abarcaban las industrias de bienes de capital, de automotores,
de alimentos, entre otras. Los acuerdos de cooperacion alcanzaban el area nuclear, biotecnolégica
y de comunicaciones.

Este proceso se desarrolla en un periodo de convergencias en aspectos fundamentales en la vida de
los dos paises, como el retorno de la democracia, el agravamiento de la crisis de la deuda externa
y la basqueda de un nuevo modelo de desarrollo, superando la etapa de sustitucion de importaciones.
Es preciso dejar constancia de que Argentina, en esa etapa, venia de un proceso de
desindustrializacion, seguido del retorno a una politica de proteccion de la industria local.

El inicio de los gobiernos de Carlos Menem en Argentina y de Collor de Melo en Brasil marca
una reformulacion del proyecto con la profundizacion y aceleracion de la integracion bilateral, la
adopcion de esquemas automaticos para la eliminacion de barreras comerciales y la reduccion en
los plazos previstos en el Tratado de Integracion, Cooperacion y Desarrollo de 1988. Esta
reformulacion fue refrendada por el Acta de Buenos Aires, en julio de 1990, y sus consecuencias
no se limitaron a cambiar el ritmo de la liberalizacion bilateral, sino que afectaron el caracter del
proceso de integracion.” En esa época, se firmo el Tratado para el Establecimiento de un Estatuto de
las Empresas Binacionales Brasilefias y Argentinas, que formaba parte del conjunto de instrumentos
del Programa y procuraba estimular la integracion desde una perspectiva a largo plazo.

Ese proyecto atrajo el interés de Uruguay Yy, posteriormente, de Paraguay. Después de seis meses
de intensas negociaciones entre los cuatro paises, se lleg6 a la definicidn del instrumento que crea
el MERCOSUR -el Tratado de Asuncion, firmado en marzo de 1991, decididamente basado en el
Acta de Buenos Aires de 1990-. De manera que el MERCOSUR fue creado como una proyeccion
para los cuatro miembros de un modelo inicial de integracion bilateral, cuyo modelo original
obedecia a una légica de especializacion intraindustrial que deberia favorecer el aprovechamiento
de la ampliacion de escalas y la reduccién de costos de produccion para la conformacion de una
base exportadora para el resto del mundo. Si esa era la logica inicial del modelo, las motivaciones
de las reformulaciones que vendrian a continuacion, parecian ser, por un lado, el acceso privilegiado

! Para un andlisis mas detallado de este proceso, véase Almeida [2002].



de los demas socios al mercado brasilefio y, por otro, el alineamiento de éstos a la politica externa
de Brasil. Para lograr su objetivo, Brasil insistio en la implementacién del arancel externo comun,
que no figuraba en el proyecto inicial.

Los objetivos descritos en el Articulo 1° del Tratado de Asuncion para la etapa de transicion eran
la constitucion, hasta el 31 de diciembre de 1994, de un mercado comun caracterizado por la libre
circulacién de bienes, servicios y factores productivos, el establecimiento de un arancel externo
comun y la coordinacion de politicas macroeconomicas, asi como el compromiso de los Estados
Partes de armonizar sus legislaciones en las areas pertinentes. El grado de ambicion establecido
en los objetivos del Tratado parece absolutamente incompatible con la superficialidad del esfuerzo
de reflexion conjunta para la construccion de la vision comun sobre los objetivos compartidos del
ejercicio de la integracion.

Las incuestionables dificultades resultantes de este proceso de construccién quedan de manifiesto
cuando se realiza un balance de las metas que de hecho fueron implementadas dentro del plazo
establecido. A fines de 1994, cuando se firma el Protocolo de Ouro Preto, la libre circulacion de
bienes estaba parcialmente lograda, aunque hubo una serie de exenciones y restricciones no
arancelarias de diverso orden. El Arancel Externo Comdn también estaba definido, a pesar de los
ajustes y regimenes temporarios de excepcion que fueron incorporados (listas cuatripartitas) y de
los regimenes de convergencia. No se lograron avances en lo que se refiere a la libre circulacion
de servicios ni de factores productivos. Alun mas distantes quedaron los compromisos con la
coordinacion macroecondémica y armonizacién de legislaciones en las areas pertinentes.

Al tiempo que se comprometian con la coordinacion macroeconémica y la armonizacion de
futuras politicas, los dos socios mayores adoptaban politicas macroeconémicas y estrategias de
insercion financiera internacional independientes y divergentes (Garcia Pelufo [2002]). En tanto
Argentina adoptd una estrategia de insercion completa en los mercados internacionales de
capitales, inclusive con la adopcion de un patrén monetario externo (la convertibilidad con paridad
absoluta entre el peso y el dolar) y la apertura de la cuenta de capital, Brasil implementaba una
estrategia de insercién auténoma, con control cambiario y restricciones al acceso al mercado
financiero interno. Esa falta de coordinacion era absolutamente incompatible con el modelo de
integracion pretendido por el Tratado de Asuncion, como lo demostraron los efectos de la
desvalorizacién de la moneda brasilefia en el comercio y sus impactos importantes en las economias
de los demas socios.

Los riesgos de no avanzar en los mecanismos de coordinacion de las politicas cambiarias o de
absorcion de los efectos de las alteraciones sustanciales en las paridades cambiarias fueron
anticipados por los negociadores. Como recuerda Garcia Pelufo, en 1993 se cre6 un Grupo de
Alto Nivel para procurar avanzar en el tema. Sin embargo, las ya importantes divergencias en las
politicas de estabilizacion se reflejaban en las propuestas presentadas por Brasil y Argentina,
imposibles de ser conciliadas. En esa época, Brasil lleg6 a proponer el establecimiento de una
banda méxima para la flotacion de la paridad entre las monedas. También se evalud la imposicion
de medidas compensatorias en caso de variaciones por encima de las bandas establecidas. Tales
propuestas no prosperaron.

El objetivo de armonizacién de las legislaciones en las areas pertinentes no s6lo no fue logrado
sino que lo que se observd fue una continuada produccién de normas y reglamentos en los paises



miembros sin ninguna preocupacion por los efectos en el bloque. La negociacion de compromisos
que pudieran afectar los grados de libertad para la definicion de las politicas internas enfrentaba gran
resistencia de los encargados de la formulacion de las politicas nacionales. Ello es particularmente
verdad en el caso de Brasil, donde existe en general poca conciencia de que en un bloque
econdémico con libre circulacion de bienes y con un arancel externo comun determinadas medidas
adoptadas por el socio mayor pueden tener efectos importantes en las economias de los demas.
Las alteraciones en las politicas tributarias internas, de financiamiento de las importaciones o de
concesion de incentivos regionales son algunos ejemplos de ello.

El periodo que se extiende desde el comienzo de 1995, con la inauguracién del arancel externo
comun (AEC), a la desvalorizacion del real, en enero de 1999, puede considerarse como la
"segunda etapa de la transicion", de acuerdo con la clasificacién de Almeida [2002]. En esa etapa
se observa una serie de iniciativas orientadas a una agenda interna del bloque y al tratamiento de
diversos temas de la agenda de profundizacion. Se firman los acuerdos de Asociacion de Chile y
Bolivia al MERCOSUR y el Acuerdo Marco de Cooperacién Interregional entre la Union Europea
y el MERCOSUR. También se busca el entendimiento con la CAN y México, cuyas dificultades
de diversa naturaleza imposibilitan la concrecion de los objetivos del libre comercio y siembran
dudas sobre la conveniencia de mantener las negociaciones en bloque. Esas dificultades acabaron
dando lugar a arreglos flexibles para permitir avanzar en los acuerdos bilaterales con distintos
formatos. Durante ese periodo, se consolidé la estrategia de negociaciones en bloque en el ambito
de los trabajos para la conformacion del ALCA.

En el campo interno del bloque, se tratdé de avanzar en la construccion del marco normativo: se
firmaron protocolos en materias como la propiedad intelectual, la defensa de la competencia, los
reglamentos sobre la aplicacion de medidas de salvaguardia para importaciones provenientes de
terceros paises, normas contra practicas comerciales desleales, compras del Estado y el Acuerdo
Marco sobre Servicios del MERCOSUR. Entretanto, la mayoria de estas iniciativas no tuvo efectos
practicos porque dependian de protocolos adicionales o bien por no haber sido internalizadas en
las estructuras legales de los Estados miembros. También en esa etapa fueron intensas las
negociaciones para la incorporacion del sector automotor, que quedé excluido de la zona de libre
comercio hasta 2002.

En enero de 1999, la desvalorizacién del real y la introduccion del régimen de tipos de cambio
flotantes en Brasil inauguran una nueva etapa marcada por graves conflictos comerciales y
dificultades en el campo politico, especialmente entre Brasil y Argentina. Las dificultades resultantes
demostraron falta de mecanismos de coordinaciébn macroeconémica y de tratamiento de las
asimetrias para la integracion entre los cuatro paises.

El periodo de 1999 a 2001 fue prddigo en la adopcion de medidas proteccionistas y de estimulo
de las exportaciones en los otros tres socios para enfrentar la dificil coyuntura econémica, en gran
parte atribuida a la flotacion de la moneda brasilefia. Los intensos debates sobre la introduccion
de medidas de salvaguardia u otros mecanismos que permitieran salvaguardar los mercados de los
paises vecinos frente a la amenaza del impulso de las exportaciones brasilefias no fueron capaces
de producir soluciones consensuadas. Brasil se neg6 a aceptar la posibilidad de la introduccion de
medidas de salvaguardia de caracter automatico y ofrecid en contrapartida su disposicion para
trabajar en programas de convergencia de cooperacidn sectorial, iniciar reuniones de alto nivel
sobre coordinacion de politicas macroecondmicas, conceder waivers para la adopcion de nuevas
excepciones al AEC y otras medidas puntuales.



La presion en favor de la introduccion de salvaguardias sectoriales se fue mitigando puesto que la
amenaza de un impulso de las exportaciones brasilefias acab6 por no materializarse en la mayoria
de los sectores. El deterioro econémico en que se sumieron los paises miembros tuvo como
principales consecuencias la sustancial reduccion del comercio y la retraccion de las inversiones
extranjeras. La credibilidad interna del bloque quedd gravemente sacudida. La credibilidad
externa, que era uno de sus principales activos, también sufrié importantes dafos.

En los Gltimos afios, las divergencias entre los principales socios en areas importantes de la
politica econdmica interna y también en la politica externa mostraban claramente las dificultades
para seguir avanzando en el proceso de integracion. La decision de relanzar el MERCOSUR,
concretada en la Agenda de Buenos Aires, en junio de 2000, traduce los esfuerzos de los paises
miembros para romper la situacion de estancamiento en que se encontraba el bloque. La agenda
era amplia y ambiciosa y procuraba definir plazos para la implementacién de medidas en diversas
areas. Muy poco se materializé entre las intenciones y las acciones concretas. Las Cumbres
Presidenciales posteriores tuvieron muchas dificultades para producir resultados que evitaran el
constante deterioro de la credibilidad del blogue.

Mientras el traumatico cambio del régimen cambiario de Argentina con el abandono de la
convertibilidad y la paridad fija con el ddlar lanzé al pais a una grave crisis econdmica, con una
retraccion del PIB del 11% en 2002, también abrié importantes puertas para la reanudacion del
didlogo sobre bases realistas en torno a la coordinacién macroeconémica en el MERCOSUR.
También favorecen esa vision las alteraciones promovidas en la politica cambiaria en Uruguay.

Al mismo tiempo, las complejas negociaciones de la agenda externa del MERCOSUR (como el
ALCA vy los entendimientos con la Unidén Europea) entraron en etapas decisivas, imponiendo
nuevas presiones sobre la cohesion del bloque frente a diversos temas. Las diferencias de intereses
y de visiones en cuanto a temas tales como el acceso a los mercados de bienes industriales, de
servicios y de inversiones surgen con mayor frecuencia y revelan los importantes vacios que el
proceso de integracion del MERCOSUR perpetia y que, en Ultima instancia, son reflejo de las
enormes diferencias estructurales de las economias que lo componen.

En la etapa que se inicia en 2003 estan dadas las condiciones para una seria inversion en la
recuperacion del proyecto. Los nuevos liderazgos politicos en tres de los cuatro socios, la aparente
superacion de la etapa mas aguda de la crisis econdmica en Argentina y la gradual recuperacion
econdmica de Brasil, sumados a una mayor convergencia en la politica macroeconémica de los
paises miembros, indica que es posible construir mecanismos para enfrentar las cuestiones
estructurales que imponen gran parte de las dificultades por las que ha atravesado el proceso de
integracion: la falta de coordinacion econdmica y de instrumentos adecuados para enfrentar las
evidentes asimetrias de las economias del bloque.

De la Cumbre del MERCOSUR, realizada en junio de 2003, surgieron tres elementos que muestran
la orientacion que los gobiernos pretenden dar al bloque. EI primero se refiere a la esencia del
modelo de integracion, reafirmando el compromiso con la reanudacion del proyecto de integracién
en su modelo original, pero reconociendo explicitamente una de las principales dificultades de la
iniciativa -las asimetrias de desarrollo y la necesidad de tratar esta cuestion-. EI segundo elemento se
refiere a la cohesion en torno a la agenda externa de negociaciones comerciales, admitiendo
flexibilidades imprescindibles, buscando no perjudicar los procesos productivos de cada uno de



los socios. El tercer elemento seria la afirmacion de dar prioridad a la integracion de Ameérica del
Sur. Aungue la reunion no haya producido documentos con propuestas detalladas sobre cémo seguir
los caminos propuestos, tal vez su importancia principal haya sido la reafirmacion del interés en
un proyecto de integracion profunda.

Evolucion del comercio intra y extrablogue

El analisis de los efectos del MERCOSUR en el comercio de los paises miembros exige tener
como referencia el contexto internacional y los panoramas nacionales en que el proyecto fue
implementado. La firma del Tratado de Asuncion coincide, y no por casualidad, con un periodo
de reformas estructurales en los paises miembros, en que la apertura comercial unilateral y la
reduccién del papel del Estado en la economia fueron los componentes de mayor impacto. En la
etapa inicial del proyecto, que va hasta 1994, los paises se ven envueltos en la conclusion de la
Ronda Uruguay de la OMC en que, por un lado, asumen compromisos en relacion con la politica
comercial en varias areas y, por otro, ven frustradas sus expectativas en cuanto a una efectiva
apertura del mercado de los paises desarrollados para los productos agricolas y agroindustriales
que concentran las mayores ventajas comparativas de la subregion.

Los resultados econdmicos nacionales y, en particular, los encuentros y desencuentros de las
politicas cambiarias, tienen efectos decisivos en las corrientes de comercio intra y extrazonales.
La etapa inicial de transicion que va de 1991 a la firma del Protocolo de Ouro Preto en 1994
registré un esfuerzo sustancial en la eliminacion de aranceles aduaneros dentro del bloque, lo que
suscito problemas derivados de las asimetrias estructurales y politicas. EI Plan de Convertibilidad
en Argentina, aprobado en 1991, demostro las diferencias en la conduccion de las politicas
econdmicas de los socios mayores.

En estos cuatro afios, Argentina y Brasil experimentaron ciclos alternados de resultados econémicos.
Argentina presentd una tasa media anual de casi 8% de crecimiento de la economia, en tanto
Brasil registrd un crecimiento medio cercano al 2,4%. El intercambio comercial intra-MERCOSUR
experimento un gran salto. Las diferencias de las politicas cambiarias (cambio fijo en Argentina 'y
flexible en Brasil), sumadas a los buenos resultados de la economia argentina, favorecieron el
registro de méas de US$ 5.000 millones de saldo comercial acumulado favorable a Brasil.

La institucién del sistema de bandas cambiarias en Brasil con el Plan Real redujo la volatilidad
del tipo de cambio y pasé a comprobarse un mayor equilibrio relativo de los precios dentro del
blogue. En ese periodo, la economia brasilefia también experimentd buenos resultados econdémicos.
Estos elementos fueron esenciales para la ampliacion del comercio, destacandose el crecimiento
de las importaciones brasilefias en el MERCOSUR.

El Arancel Externo Comun del MERCOSUR fue implementado a comienzos de 1995. Aln asi, se
mantuvieron aranceles para ciertos productos en el comercio dentro del bloque, que formaba parte
de un nuevo programa vigente hasta 1999, denominado "Régimen de Adecuacion". En esa etapa, las
tasas de crecimiento del comercio subregional y de las inversiones extranjeras en el MERCOSUR
fueron significativas.

La crisis asiatica del segundo semestre de 1997 marca el inicio de una etapa de dificultades para
el MERCOSUR, agravadas con la desvalorizacion del real en 1999. Los reflejos en el comercio



intrasubregional fueron sustanciales. EI comercio en 2001 se redujo a la mitad y las negociaciones
internas practicamente quedaron en suspenso.

El afio 2003 trae un nuevo aliento a las expectativas de revigorizacion del comercio de la subregion.
Las previsiones de crecimiento econémico en los dos socios mayores favorecen al MERCOSUR.
Los datos del comercio de los primeros meses de 2003 parecen confirmar estas expectativas.

A los efectos de evaluar la evolucion de las relaciones comerciales entre los paises miembros a
partir de la implementacion del acuerdo, el analisis que figura a continuacion adopta la metodologia
utilizada por Vaillant [2001]. El objetivo es identificar los elementos de transformacién duradera,
evitando las referencias a los hechos de cardcter coyuntural. Para ello, se procurd utilizar
promedios trienales como base del analisis, a fin de reducir las distorsiones causadas por afios de
comportamiento atipico. El periodo de referencia es el trienio 1988-1990, inmediatamente
anterior a la firma del Tratado de Asuncién, que es comparado con el trienio 1995-1997, auge de
expansion del comercio, y con el trienio 1999-2001, altimo periodo sobre el cual se dispone de
datos comparables para todas las variables analizadas.

En el Cuadro 1 se presentan los indices de intensidad del comercio de las exportaciones
intrasubregionales, que tratan de medir el grado de regionalizacion de las exportaciones de los
paises del MERCOSUR, comparando la situacion previa a la formacién del blogue con el periodo
inmediatamente posterior a la implementacion de la union aduanera y con el comportamiento mas
reciente, marcado por la coyuntura de la crisis econémica.

CuADRO 1
INDICE DE INTENSIDAD DEL COMERCIO DE LAS EXPORTACIONES INTRASUBREGIONALES
(Participacion %)

Part. % de las Exp. del Part. % de las Imp. de los socios del

MERCOSUR en el mundo MERCOSUR en el resto del mundo Inizsle sl el Corerey

1998-1990 1995-1997 1999-2001 1988-1990 1995-1997 1999-2001 1988-1990 1995-1997 1999-2001
@ @ (©) 4) ®) (6) C)) (21(5) (3)(6)

Argentina 13,2 34,5 30,0 0,7 1,3 0,9 18,4 27,6 32,6
Brasil 4,2 14,9 13,3 0,2 0,6 0,5 17,4 24,2 29,0
Paraguay 37,4 64,2 85,6 0,8 1,6 1,3 44,8 39,2 67,6
Uruguay 31,2 49,9 43,5 0,8 1,6 1,2 37,5 30,3 35,0
MERCOSUR 7.8 22,8 20,1 0,7 1,3 1,0 11,9 17,7 20,7

Elaboracién: Confederacion Nacional de la Industria (CNI).
Fuente: Instituto para la Integracion de la América Latina y el Caribe - INTAL/BID.

Las cifras indican un sustancial crecimiento del MERCOSUR como destino de las exportaciones del
blogue después de la integracion, a pesar de que se compruebe cierta merma en el Gltimo periodo,
debido a la crisis econdmica de los paises miembros. Las tasas de crecimiento mas significativas
fueron registradas por Brasil y Argentina, aunque esa tendencia haya sido comprobada también
en relacion con todos los socios, siendo que Paraguay siguio presentando un crecimiento en la
concentracion de las exportaciones, inclusive en el ltimo periodo.

El segundo conjunto de datos del cuadro muestra en relacion con cada pais la participacion de las
importaciones de los demés socios en el total de las importaciones mundiales. Se observa también



en la comparacion entre los dos primeros periodos un crecimiento importante de esa participacion
en todos los casos, lo cual indica que la unién aduanera del MERCOSUR no determiné pérdidas
para los paises extrazonales, cuando se evalda el conjunto del comercio. Obviamente, en el
ultimo periodo se observa una retraccion en las importaciones en funcién de la merma en la
demanda interna del bloque.

Sin embargo, lo méas curioso es comprobar el comportamiento de los indices de intensidad del
comercio. Se observé una regionalizacion de las exportaciones de los paises del bloque considerado
en su conjunto. El indice crecio en todos los periodos, habiendo pasado de 12 en el primer trienio
a 21 en el ultimo. EI comportamiento adn no es uniforme. Uruguay es el Unico pais que llega al
ultimo periodo con un indice inferior al que registraba en el primer trienio, aunque con una
reduccién poco sustancial. Paraguay presenta una disminucion en el segundo trienio pero un
crecimiento sustancial en el ultimo. Brasil y Argentina fueron los paises que mas "regionalizaron™
sus exportaciones. Ademas, se observa que en el periodo 1999-2001, a pesar de la crisis, todos los
paises registran un crecimiento en los indices de intensidad del comercio.

ElI MERCOSUR vy las inversiones extranjeras directas en la subregion

En la década de 1990, los paises del MERCOSUR, en particular Brasil y Argentina, experimen-
taron un importante incremento en la escala de los paises receptores de inversiones extranjeras
directas. Paraguay, aunque parezca haberse beneficiado en el periodo inmediatamente posterior a
la integracion de los paises, no mantuvo un comportamiento coherente.

CUADRO 2
INGRESOS DE INVERSIONES EXTRANJERAS DIRECTAS
(US$ millones)

1988-1999 * Part. % 1995-1997 * Part. % 1999 Part. % 2000 Part. % 2001 Part. %

MERCOSUR 3.051 1,64 18.933 4,75 53.017 4,87 44.312 2,97 26.110 3,55
Argentina 1.337 0,72 7.239 1,82 24134 2,22 11.152 0,75 3.181 0,43
Brasil 1.641 0,88 11.397 2,86 28.578 2,63 32.779 2,20 22.457 3,05
Paraguay 31 0,02 157 0,04 66 0,01 96 0,01 152 0,02
Uruguay 42 0,02 140 0,04 239 0,02 285 0,02 320 0,04
Mundo 186.366 100,00  398.246 100,00 1.088.263 100,00 1.491.934 100,00 735.146 100,00

Nota: * Promedio anual.
Fuente: UNCTAD.

Es verdad que no se puede atribuir el significativo crecimiento de la importancia de la subregién
como receptora de capitales extranjeros en el periodo posterior a 1995 a la creacion del bloque.
Factores de ambito nacional, como la apertura comercial, la estabilizacién econdémica vy,
particularmente, los programas de privatizacion, tuvieron sin duda una influencia dominante. Es
posible también que los distintos incentivos para la atraccion de inversiones directas ofrecidos
por las politicas nacionales y subnacionales en los paises miembros hayan tenido también algun
peso en esa evolucion.?

2 Por un andlisis detallado de las politicas de promocion de inversiones extranjeras y sus efectos en el MERCOSUR,

véase Chudnovsky y Lopez [2001].



Pero el tamafio y las posibilidades de crecimiento de las economias de los paises miembros del
bloque, la posibilidad de acceso libre al mercado ampliado y las expectativas de crecimiento del
blogue abarcando a otros paises de America del Sur, deben haber sido factores de atraccion. Una
prueba de que el bloque ejercid de hecho influencia en las decisiones de las inversiones extranjeras
es la insistencia europea en negociar un acuerdo de libre comercio con el MERCOSUR como
Unién Aduanera, cristalizado en el mandato negociador dado a la Comision Europea en 1999. Ese
interés puede estar motivado por consideraciones diversas de caracter politico y estratégico. Las
manifestaciones de empresarios europeos durante el Foro Empresarial MERCOSUR-Union Europea,
celebrado en Madrid en mayo de 2002, también sefialan la necesidad de completar el area de libre
comercio y consolidar la unién aduanera en el MERCOSUR vy son el reflejo de las expectativas y
los obstaculos que las empresas extranjeras enfrentan en sus operaciones en el interior del bloque.®

Obstaculos al comercio de bienes

Establecer un area de libre comercio que abarque economias con estructuras productivas tan
asimetricas como las que tienen Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay es en todo caso un
emprendimiento dificil. Si el proceso de integracion se produce en un ambiente marcado por
politicas macroecondémicas divergentes -con variaciones cambiarias importantes que alteran
abruptamente las condiciones de competitividad entre los paises y sin contar con mecanismos
acordados para la superacion de las dificultades sectoriales coyunturales- se crea un ambiente muy
propicio para la adopcién de medidas ad hoc de caracter unilateral como medio para enfrentar las
presiones de los lobbies sectoriales. Se suma a esta lista el bajo grado de compromiso de las
burocracias de los paises con el cumplimiento de las normas acordadas y la reducida conciencia
integracionista en la produccion de nuevas politicas. Asi, tendremos con ello la receta para la
proliferacion de barreras que desvirttan el area de libre comercio.

Un delineamiento importante del contencioso entre los paises fue efectuado por Vaillant en 2001
a partir del examen de las consultas, reclamos y controversias planteadas en las listas de consultas
de la Comision de Comercio, en las listas de reclamos del Grupo Mercado Comun y en las listas
del mecanismo de solucion de controversias del Protocolo de Brasilia. La reproduccion del
cuadro con los resultados de este esquema de las consultas a la Comision de Comercio figuran en
el Cuadro 3.

De la evaluacién del cuadro, merecen destacarse algunas observaciones para ayudar a configurar
la dimensién de los problemas:*

e Laevolucion de las consultas en el periodo 1995-2001 revela un comportamiento en forma de U.
Alto nivel en el periodo inicial, en funcion de la acumulacion de contenciosos ain heredados
del periodo anterior, cuando ese mecanismo todavia no existia. Disminucién del nimero de
casos hasta 1998 y crecimiento a partir de 1999. Brasil es el Unico pais que presenta un perfil
mas estable en las consultas presentadas.

® El Foro Empresarial MERCOSUR-Union Europea (MEBF) fue creado en 1998 y ha producido documentos con

recomendaciones sobre las negociaciones birregionales dirigidas a las autoridades de los dos bloques.

* Poruna descripcién detallada de las barreras no arancelarias, véase Vaillant [2001].
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e El pais que realiz6 mas consultas fue Argentina y el que mas recibio6 fue Brasil. Uruguay fue
el pais que presentd menos consultas y quedo en tercer lugar en la lista de los que mas
recibieron.

e Los productos agroindustriales fueron los mayores objetivos de las consultas (39% del total),
siendo que las barreras técnicas y las diferencias de normas son las mas frecuentes.

e Barreras técnicas, discriminacién fiscal, preferencias arancelarias, licencias de importacion,
prohibicién de exportacién o importacién, antidumping y régimen de origen surgen como los
principales temas en las consultas realizadas.

La historia reciente de los contenciosos sectoriales del MERCOSUR esta signada por algunos
conflictos emblematicos, cuyo andlisis puede contribuir a identificar los temas de la futura agenda
para el area de libre comercio. En el Cuadro 4 se procura resumir la agenda de los contenciosos
en algunos sectores. La lista de productos ahi presentados es representativa de las sensibilidades
sectoriales en el comercio intrasubregional y debe constituir una referencia en la construccion de
propuestas para superar los problemas del area de libre comercio.

Algunos aspectos Ilaman la atencion en la observacion del cuadro. En primer lugar, es evidente el
crecimiento de iniciativas que procuran el aumento de la proteccion contra importaciones de
origen brasilefio después de la desvalorizacion del real en 1999, de acuerdo con las conclusiones
del relevamiento realizado por Vaillant. Sectores tales como el calzado, textiles, aves y ganado
porcino, que ya sufrian problemas de competitividad intrasubregional ante las inversiones en
modernizacion y reestructuracion en Brasil, vieron agravada la situacion por el sibito cambio de
la paridad cambiaria. Esos sectores podrian haber sido candidatos a la adopcion de programas de
salvaguardias que combinasen alguna proteccion temporaria con programas de reestructuracion o
reconversion.

La utilizacion de instrumentos de defensa comercial y en particular de medidas antidumping
como formas de enfrentar las sensibilidades, en especial en el periodo post devaluacion del real,
responde claramente a la inexistencia de un sistema negociado de salvaguardias pero no se agota
en esa situacion. La inclusion de Argentina y Uruguay en las investigaciones de dumping en las
importaciones de leche a Brasil, que al final tuvieron acuerdos de precios homologados, es uno de
los ejemplos.

El caso del azucar plantea el tema de la falta de tratamiento en el &mbito subregional de las
politicas de incentivos nacionales que también estan entre los temas inconclusos de la agenda de
Relanzamiento del MERCOSUR de 2000. Ciertamente, el tratamiento de este tema no sera
suficiente para nivelar las diferencias de competitividad en la produccién de azlcar entre los dos
paises, pero podra contribuir a la construccion de una solucion para un sector muy relevante para
los intereses exportadores brasilefios y cuyas dificultades internas en el MERCOSUR también
han creado dificultades para las negociaciones externas del bloque (posiciones diferentes entre
los dos paises en la construccion de las ofertas al ALCAYy la UE).

La cuestion de las barreras técnicas esta representada en el reclamo de Argentina en relacion con
los obstaculos al ingreso de productos fitosanitarios en el mercado brasilefio. La armonizacion de
normas técnicas y la promocién de sistemas de reconocimiento mutuo son prioridades que deben
sefialarse para una agenda a corto plazo.
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CuADRO 3
CONSULTAS A LA COMISION DE COMERCIO DEL MERCOSUR (CCM) POR TIPO DE BARRERA NO
ARANCELARIA Y SECTOR, PERIODO 1995-2001

Barrera No Arancelaria Tipo  AA MM Todos MP Quimicos Textiles Servicios Sin datos Total
Barreras técnicas \Y 48 6 3 2 3 3 2 4 71
Discriminacion fiscal ii 28 3 13 3 1 1 5 54
Preferencia aduanera Vi 10 20 2 5 9 2 4 52
Licencia de importacion i 5 6 3 4 4 1 23
Prohibicion i 8 3 2 2 15
Antidumping ii 10 3 1 14
Régimen de origen vi 1 3 3 4 2 13
Financiamiento de importaciones i 1 1 1 1 4 9
Impuestos de exportaciéon ii 4 2 1 1 1 9
Valoracion aduanera iv 1 4 2 2 9
Procedimientos aduaneros iv 1 1 1 1 3 1 8
Otras 3 1 1 2 7
Registro v 4 1 2 7
Nomenclatura iv 1 1 2 2 6
Subsidios a las exportaciones ii 5 1 6
Derechos especificos ii 1 3 1 5
Precios controlados ii 4 1 5
RC exportaciones i 2 1 1 4
Visa consular iv 3 1 4
Compras del Estado iii 1 1 1 3
RC importaciones i 1 1 1 3
Salvaguardias ii 1 1
Sin datos 39 7 2 14 7 2 4 18 93
Total general 163 64 a7 41 39 19 9 39 421

Notas: AA-agroalimentarios; MM-metalmecanica; RC-restricciones cuantitativas.

Fuente: Elaboracién basada en las Actas del Grupo Mercado Com(n y de la Comision de Comercio del MERCOSUR.
Reproducido de Vaillant [2001].

CUADRO 4
AGENDA DE CONTENCIOSOS SECTORIALES DEL AREA DE LIBRE COMERCIO

Producto/Cuestion Desarrollo

Azlcar: Alegacion argentina de que Brasil practica subsidios a este producto.

El azlcar es el Unico producto no incorporado al &rea de libre comercio.

Argentina alega que Brasil practica subsidios a este producto por la via Prodlcool. El gobierno argentino, en setiembre
de 2000, determind el mantenimiento hasta 2005 del derecho adicional a las importaciones de cualquier origen o
procedencia de azucar de cafia o de remolacha y sacarosa quimicamente pura, en estado sélido.

El Senado de este pais aprobd en marzo de 2003 la aplicacion de un arancel del 20% en las importaciones de
azucar de todo origen.

Aves: Aplicacién por parte de Argentina de recargo de importacion de pollos de Brasil.

En 2000, Argentina fijé valores minimos de exportaciéon FOB a los pollos originarios de Brasil (NCM 0207.11.00 y
0207.12.00).

Constituido por solicitud de Brasil para dictaminar en la controversia, el Tribunal Arbitral del MERCOSUR decidig,
en mayo de 2001, que Argentina podria continuar aplicando el recargo a la importacion del producto brasilefio.

En agosto de 2002, tras entendimientos firmados en una reunion bilateral con Brasil, el gobierno argentino abrié a
la revisién estas medidas. Todavia no se produjo la revocacion de los derechos. Brasil habia vinculado la
revocacion de estas medidas al avance del tema en el sistema de Solucion de Controversias de la OMC, que habia
sido iniciada en noviembre de 2001. Después de casi dos afios de estancamiento en este &mbito se emitié dictamen
favorable a Brasil.

12



CUADRO 4 (continuacion)
Producto/Cuestion Desarrollo

Bicicletas: Alegacion argentina de que las bicicletas uruguayas no cumplian con las normas de origen del MERCOSUR.
Después de varias etapas para solucionar la controversia, en mayo de 2001, Uruguay notific6 a la Secretaria del
MERCOSUR la decisién de iniciar el procedimiento arbitral contra Argentina por restricciones de acceso al
mercado argentino de bicicletas de origen uruguayo.

El Tribunal Arbitral del MERCOSUR, en su dictamen fechado en setiembre de 2001, decidié que la resoluciéon de
Argentina para el tratamiento arancelario extrasubregional de las mercaderias exportadas por la empresa uruguaya
infligian la normativa del MERCOSUR.

Calzados: Aplicacion por parte de Argentina de restricciones a las importaciones de calzados.

Procurando impedir la entrada de los calzados brasilefios en su mercado, Argentina aplic6 una serie de
restricciones a las importaciones del producto que afectaron directamente a las ventas brasilefias hacia ese pais
en los afios 1999 y 2001.

En entendimientos del afio 1999, los sectores privados de los dos paises llegaron a un acuerdo de autolimitacion
de las exportaciones brasilefias de calzados por un periodo definido.

Cigarrillos: Aplicacién del Impuesto Especifico Interno (IMESI) en la comercializacion de cigarrillos paraguayos en
Uruguay.

La controversia se inicio con la reclamacion presentada por Paraguay a Uruguay en la Comision de Comercio del
MERCOSUR, en noviembre de 2000.

Después de recurrir sin éxito al Grupo Mercado Comun, Uruguay solicita la constitucion del Tribunal Arbitral del
MERCOSUR, que en su laudo final de mayo de 2002 decidié que Uruguay eliminara los efectos discriminatorios en
relacion con los cigarrillos paraguayos, en base a la condicién de pais no fronterizo.

Estimulo a la industrializacién de lana: Alegacion por parte de Argentina de que existe una incompatibilidad del
régimen de estimulo a la industrializacion de lana otorgado por Uruguay con la normativa del MERCOSUR que regula
la aplicacion y la utilizacién de incentivos en el comercio intrazonal.

En 1998, Argentina solicit6 a Uruguay la eliminacion de la bonificacién a las exportaciones de productos
industrializados de lana destinados a los paises del MERCOSUR.

En octubre de 2000 se iniciaron las negociaciones directas previstas en el Protocolo de Brasilia.

Constituido por solicitud de Argentina para dictaminar en la controversia, el Tribunal Arbitral del MERCOSUR
decidié en abril de 2003 que Uruguay procediese a la eliminacion de la referida bonificacion.

Lacteos: Investigacion de dumping en las exportaciones de leche a Brasil, originarias de algunos paises del
bloque, inclusive de Argentina y de Uruguay.

El gobierno brasilefio, en agosto de 1999, inicié una investigacion para determinar la existencia de dumping en las
importaciones de diversos tipos de leche originarios de Argentina, Australia, Nueva Zelandia, de la Unién Europea
y de Uruguay.

En 2001, se fijo el derecho de antidumping para la leche en polvo, integral y descremada (NCM 0402.1010,
0402.10.90, 0402.21.10, 0402.29.10 y 0402.29.20) para Nueva Zelandia y la Union Europea y se homologo
compromiso de precios con las empresas de Argentina y de Uruguay.

Neumaticos: Alegacion por parte de Uruguay de que Brasil prohibia la importacion de neumaticos recauchutados
procedentes de ese pais.

En 2001, Uruguay recurre sin resultados a las instancias iniciales admitidas en el sistema de soluciéon de
controversias del MERCOSUR.

En su laudo del 9 de enero de 2002, el Tribunal Arbitral decidié que el acto brasilefio que no permite la concesién de
licencias de importacion para neumaticos recauchutados y usados, sea como producto de consumo o como materia
prima, clasificados en la posicién 4012 de la Nomenclatura Comin del MERCOSUR (NCM), es incompatible con la
normativa del MERCOSUR.

Productos fitosanitarios: Alegacion por parte de Argentina de que Brasil estaba creando obstaculos a la entrada
de productos fitosanitarios al mercado brasilefio.

Brasil no habia internalizado las Resoluciones N° 48/96, 87/96, 149/96, 156/96 y 71/98, con lo que impidio la
entrada en vigencia de las normativas del MERCOSUR.

En noviembre de 2001, Argentina comunico a la Secretaria del MERCOSUR la decision de iniciar el procedimiento
arbitral contra Brasil con relacion a la controversia suscitada entre los dos paises.

El Tribunal Arbitral del MERCOSUR decidié el 19 de abril de 2002 que Brasil debia incorporar a su ordenamiento
juridico estas Resoluciones del Grupo Mercado Comaun.
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CUADRO 4 (continuacion)

Producto/Cuestion Desarrollo

Régimen automotor: Incorporacion del sector al area de libre comercio.

Después de muchas dificultades relacionadas con la administracion de limites para el comercio intrazonal (flex), la
definicion de contenido super local dentro del contenido regional, la determinacion del Arancel Externo Comun
(AEC) para camiones pesados y repuestos automotores, a los estimulos de inversiéon y al tratamiento para
Uruguay y Paraguay, el Acuerdo sobre Politica Automotor del MERCOSUR (PAM) fue aprobado en diciembre de
2000. La vigencia establecida fue a partir de febrero de 2001. La incorporacion plena de Paraguay se produjo
recién en junio de ese mismo afio.

La PAM fue protocolizada en la ALADI en octubre de 2001 con el Protocolo Adicional al Acuerdo de Complementacion
Econdmica N° 18 (ACE 18), con disposiciones para regular en forma detallada las condiciones de acceso a los
mercados entre pares de paises hasta el 31 de diciembre de 2006.

Inmediatamente después hubo nuevas criticas sobre la administracion del comercio intrazonal y las formas para
calcular el indice de contenido local, que reabrieron las negociaciones bilaterales, en especial entre Brasil y
Argentina. Los entendimientos fueron logrados a mediados de 2002.

Ante estas discusiones y ante la negativa de Argentina de revocar el acto interno que conducia al Acuerdo Bilateral,
Brasil no internalizé el Protocolo Adicional al ACE 18, relativo al PAM, esperando ajustar estos temas con aquel
pais. Después de entendimiento bilateral (en el ambito del ACE 14 entre Brasil y Argentina), se encontré necesario
corregir también el ACE 18, lo que hasta ahora no se efectud, siguiendo asi en vigor los acuerdos bilaterales
precedentes.

Carne de porcino: (a) Alegacion por parte de Argentina de que Brasil subsidiaba la produccion y la exportacion de
carne de cerdo.

La controversia se inicid con una reclamacién presentada a Brasil por Argentina en dos reuniones de la Comision
de Comercio del MERCOSUR, en 1997.

Sin la obtencion del resultado esperado, Argentina solicitd ese afio el arbitraje, habiéndose instalado asi el Tribunal
Arbitral.

El Tribunal, en su decisién definitiva de setiembre de 1999, no fue favorable a la reclamacion argentina.

(b) Investigacion de dumping en las exportaciones de carne de cerdo procedentes de Brasil.

En noviembre de 2001, el gobierno argentino determina la apertura del proceso de investigacién de dumping en las
exportaciones brasilefias a Argentina de carnes de cerdos frescas, congeladas o refrigeradas (NCM - 0203.19.00 y
0203.29.00) y de tocinos frescos, congelados o refrigerados (NCM- 0209.00.11).

En 2002, como resultado de entendimientos bilaterales, Argentina cierra el proceso.

Textiles: Alegacion por parte de Brasil de que el acto argentino que establecié las cuotas sobre los productos
textiles de algoddn de Brasil es una medida contraria e incompatible con el libre comercio acordado entre los
paises del MERCOSUR.

Argentina establecié una clausula de salvaguardia contra las importaciones brasilefias de cinco categorias de
tejidos de algoddn y sus mezclas en julio de 1999. Este acto limitaba por tres afios las exportaciones brasilefias,
chinas y paquistanies a través de cuotas.

Después de no lograrse entendimientos en las dos primeras etapas determinadas en el Protocolo de Brasilia
(negociaciones directas e intervencion del GMC), Brasil notific a la Secretaria del MERCOSUR, en noviembre de
1999, su intencién de recurrir al sistema arbitral.

El Tribunal Arbitral del MERCOSUR, en marzo de 2000, determiné que Argentina revocase los actos que habia
implementado.

Trigo, harina de trigo y mezclas: Instituciéon por parte de Argentina del impuesto de exportacion.

Argentina instituyé el impuesto de exportacién sobre los productos primarios (10%) e industriales (5%), en la
expectativa de incrementar su recaudacion de impuestos, en marzo de 2002. Posteriormente, nuevas normas
ampliaron la lista de productos primarios (Capitulos 10, 11, 12, 15 y 23) sometidos al impuesto de exportacién, con
una alicuota de 20%.

Brasil ha venido insistiendo en una reduccion de esas alicuotas o en la eliminacion total del mecanismo.
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Situacioén del Arancel Externo Comun ®

La Union Aduanera del MERCOSUR sufre las tensiones naturales de una decision politica sobre
el modelo de integracién entre cuatro economias con estructuras productivas muy diferentes y
que cuya implementacion no fue acompafada por politicas y medidas complementarias que
contribuyeran a atenuar las innumerables dificultades del proyecto. A lo largo de los afos, las
diferencias estructurales y las crisis econdmicas fueron estimulando medidas unilaterales que
ampliaron las excepciones al Arancel Externo Comun.

Como muestran Olarreaga, Soloaga y Winters [1998] en la construccion del AEC del MERCOSUR,
predominan las variables politicas nacionales, ponderadas por la importancia de cada pais del
bloque. Ello significa que la estructura del AEC refleja en gran medida la estructura arancelaria
brasilefia y en alguna medida la argentina, con excepcion de los bienes de capital, la informatica y
las telecomunicaciones (Kume y Piani [2001]). En términos generales, la aceptacion de la estructura
arancelaria brasilefia implicaba una reduccion de la proteccion efectiva en los paises socios.

Ya desde el comienzo, el AEC permiti6 excepciones para dos grupos de productos: bienes de capital
(900 partidas arancelarias) y productos de informatica y telecomunicaciones (200 partidas). Ademas,
se crearon las Listas Nacionales de Excepcion, que permitian una adecuacién de aquellos productos
respecto de los cuales cada pais tenia preocupacion por los costos de un cambio abrupto en el
grado de proteccion. Los regimenes automotores nacionales se preservaron, implicando mas
excepciones al AEC. Ademas, el mantenimiento y la renegociacién de diversos acuerdos de
preferencias arancelarias diferentes entre algunos miembros del MERCOSUR y otros paises
latinoamericanos (por ejemplo, Brasil-Comunidad Andina, Uruguay-México, Argentina-México, etc.)
representan, en la practica, excepciones importantes a la aplicacion del Arancel Externo Comun.

Desde la inauguracion de la Union Aduanera, se fueron implementando unilateralmente por parte
de los paises miembros diversas alteraciones al Arancel Externo Comun, en la mayoria de los
casos con el pretexto de hacer frente a problemas de caracter macroeconémico. Este proceso
comenzo con la introduccién por Argentina de una tasa del 3% denominada "tasa de estadistica™
que incidia en las importaciones provenientes de fuera del bloque. Esta medida tenia mucho mas
un caracter de refuerzo del ingreso fiscal del gobierno argentino que objetivos de aumentar la
proteccion.

En 1997, el gobierno brasilefio también decidié aumentar los aranceles de importaciones en
forma horizontal en un 3%, esta vez si con objetivos de atenuar el sustancial incremento de las
importaciones que registraba Brasil en aquella época. Sin embargo, el carécter fiscal de la
motivacion de la elevacion del AEC en Brasil resulté claro cuando en diciembre de 2000, plazo
establecido por el GMC para la eliminacion del adicional, el gobierno brasilefio se empefid en
prorrogarlo por un afio mas, habiendo apoyado una reduccion de apenas medio punto porcentual.
En esa época, los efectos en la recaudacion tributaria de Brasil fueron motivo para sustentar esa
iniciativa. En diciembre de 2001 se acordd una reduccion de mas de un punto porcentual, habiéndose
acordado que el 1,5% restante seria eliminado a fines de 2003.

®  Esa seccién resume informaciones detalladas en Kume y Piani [2001] y en BID/INTAL [2003].
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En relacion con las medidas de caracter sectorial, el gobierno de Brasil tomd la primera iniciativa
importante cuando a comienzos de 1995 subi6 los aranceles de los bienes de consumo durables y
amplié en 150 el nimero de productos de su Lista de Excepcion Nacional, 61 de los cuales
podrian ser revisados cada tres meses y los restantes estarian sujetos a revisiones anuales. A lo
largo de los dos afios siguientes, los paises fueron adoptando otras iniciativas unilaterales que
terminaban siendo sancionadas por los demas socios a partir de la percepcion de que también
interesaria a éstos un mayor grado de libertad en relacion con los compromisos que imponia la
union aduanera. El proceso se intensificd en 2001, cuando en medio de la crisis econémica el
gobierno argentino redujo a cero los aranceles para bienes de capital y elevo a 35% los de varios
bienes de consumo.

En junio de 2001, el Grupo Mercado Comun decide crear un Grupo de Alto Nivel para realizar
una revision de la estructura del AEC, analizando la coherencia y la dispersion de la estructura
arancelaria. Aparte de las presiones internas del bloque para la revisién de la estructura arancelaria,
este ejercicio se tornaba importante en funcion de la agenda externa del bloque, en particular
respecto de las negociaciones del ALCA'y entre el MERCOSUR vy la Uni6n Europea. La necesidad
de notificar el arancel basico para la desgravacion arancelaria en la negociacion en estos foros
implicaba la obligacion del bloque de definir qué Arancel Externo Comun deberia ser presentado.
Hasta comienzos de 2003, se avanz muy poco en los trabajos del Grupo.

Teniendo en cuenta la necesidad de presentar ofertas de bienes para las negociaciones con la
Union Europea, ya en 2001 el MERCOSUR notificé como arancel basico para la desgravacion,
una vez firmado el acuerdo, el AEC que seria aplicado en 01-01-2006, sin excepciones 0 waivers.
Para las negociaciones del ALCA, el plazo obtenido por el blogue para notificar su arancel basico
era el 15 de abril de 2003. Las negociaciones entre los paises miembros para la definicion del
arancel que se notificaria no fueron triviales. Los socios menores, y en especial Uruguay, tenian
interés en aprovechar la oportunidad para incorporar sus demandas en relacién con las alteraciones
del AEC vy, por lo tanto, defendian la notificacién de un AEC con aranceles reducidos. Brasil y
Argentina preferian dejar un "colchén™ para mayor proteccion. En la fecha limite, el MERCOSUR
cumplié el compromiso, notificando un arancel basico a partir de los siguientes criterios: AEC
béasico de la Resolucién 65/00, sin el incremento temporario del 1,5% y sin excepciones nacionales;
51 codigos de vehiculos con aranceles del 35 % de la Dec. CMC 70/00; los equivalentes ad
valérem de los derechos especificos aplicados en Argentina para textiles, calzado y juguetes, e
informar los pedidos de elevacion en estudio al Comité Técnico N° 1.

Las excepciones al AEC han estado acompafadas por la persistencia de otros instrumentos de
politica comercial en los paises miembros que lesionan frontalmente el espiritu de una union
aduanera, en que los bienes deberian circular libremente, como si fueran operaciones comerciales
internas. Como afirma Nofal [2002], en la practica el MERCOSUR funciona actualmente como un
area de libre comercio con un arancel externo comun para buena parte de los bienes. La exigencia
de certificados de origen y la permanencia de las aduanas en el control del comercio; la doble
tributacion del AEC; el mantenimiento del drawback y regimenes especiales de importacion y la
imposicion de medidas antidumping entre los socios, asi como la falta de un régimen Unico en
relacion con las importaciones de terceros, son ejemplos concretos de las imperfecciones de esta
union aduanera.

El analisis del Cuadro 5, que muestra la evolucién de algunos de los temas dificiles que compusieron
la agenda del relanzamiento del MERCOSUR, ilustra la dimension del grado de estancamiento
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que alcanzo el bloque después del afio 2000. La cantidad de veces en que aparecen referencias a
las decisiones que prorrogan los plazos establecidos en la agenda es una muestra de las dificultades
para avanzar en las cuestiones fundamentales, aunque hayan sido objeto de modificaciones de
intenciones por parte de la Cumbre del MERCOSUR.

Es forzoso reconocer, sin embargo, que en 2002 se lograron algunos hechos importantes. Llama
la atencion la firma del Protocolo de Olivos que, cuando entre en vigencia, regira para la solucion
de controversias en el MERCOSUR, y la transformacion de la Secretaria Administrativa del
MERCOSUR en Secretaria Técnica. Este ultimo paso fue percibido por los socios como una
manifestacion importante del compromiso de Brasil con el bloque, teniendo en cuenta las fuertes
resistencias que el gobierno brasilefio siempre demostré para avanzar ante cualquier 6rgano o
instancia que tuviera caracter de supranacionalidad. Sin embargo, la escasez de recursos para el
desarrollo de las actividades de la Secretaria puede reducir el alcance de esta iniciativa.
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Medidas
Junio y Diciembre de 2000

Situaciones o medidas de
caracter tributario, financiero,
fiscal, aduanero,
administrativo o de cualquier
otra naturaleza que limiten el
actual acceso a los mercados
de los socios del del
MERCOSUR. Las Dec. 22/00
y 57/00 definen
respectivamente los plazos del
15-11-00 y del 30-06-01 para
la identificacion de las
medidas a ser tomadas. Las
medidas no justificadas por el
Art. 50 del TM80, relativas a la
proteccion de la salud,
deberan ser notificadas al
GMC hasta el 31-05-01.

Junio de 2001

La Dec. 07/01 prevé la
continuidad de los trabajos.
Antes de 15-11-01, el Comité de
Salubridad Animal y Vegetal y el
Comité de Directores de
Aduanas deberan proponer al
GMC los cursos de accion para
las medidas identificadas en el
ambito de la Dec. 22/00 en sus
areas de competencia, pero ain
no objeto de consenso.

La Dec. 07/01 prorroga hasta
30-11-01 el plazo para que el
CCM concluya las siguientes
tareas: (a) propuesta de regla-
mentacion en el MERCOSUR de
medidas adoptadas al amparo
del Art. 50 del TM 80 (medidas
de proteccion a la salud, etc.) y
(b) elaboracion de disciplinas
relativas a procedimientos
administrativos de comercio
exterior de los paises miembros
gue seran sometidas al CMC en
diciembre de 2001.

CUADRO 5
LA AGENDA DE LA UNION ADUANERA
DESDE EL RELANZAMIENTO DEL MERCOSUR HASTA LAS ULTIMAS DECISIONES

Diciembre de 2001

La Dec. 16/01 prorroga, hasta 31-
05-02, el plazo para que el GMC
eleve al CMC las siguientes
propuestas: (a) propuesta de
reglamentacion en el MERCOSUR
de medidas adoptadas al amparo
del Art. 50 del TM 80 (medidas de
proteccion a la salud, etc.) y (b)

propuestas de disciplinas relativas a

los procedimientos administrativos
de comercio exterior adoptados por
los Estados Parte.

Julio de 2002

La Dec. 06/02 prorroga hasta
20-11-02 el plazo para que el
GMC elabore las siguientes
propuestas: (a) propuesta de
reglamentacion en el
MERCOSUR de medidas

adoptadas al amparo del Art. 50

del TM 80 (medidas de
proteccion a la salud, etc.) (Art.

2 de la Dec. 06) y (b) propuestas

de disciplinas relativas a los
procedimientos administrativos
de comercio exterior adoptados
por los Estados Parte (Art. 3 de
la Dec. 06/02).

Diciembre de 2002

La XLVIII Reunién del GMC,
celebrada los dias 27 y 28-11-
02, registra no haber sido
posible la conclusion de las
propuestas y decide encaminar
al GMC una solicitud de
prérroga del plazo hastal5-06-
03, a pesar de la manifestacion
de Argentina sobre la
conveniencia de considerarse la
suspension del tratamiento del
tema. La XXIII Reunién del
CMC, realizada los dias 5 y 6-
12-02, recomendé al GMC
continuar los trabajos sobre los
dos temas.

Junio de 2003

La LXI Reunién de la CCM,
realizada los dias 8 y 9-05-03
y la LXII Reunion, realizada
los dias 5 y 6-06-03 trataron el
tema. Ya existe un documento
que incluye la propuesta para
su tratamiento, pero los
trabajos aun no estan
concluidos y deberan seguir
en la préxima reunion.

Sistema de Solucion de
Controversias del
MERCOSUR.

La Dec. 25/00 del
Relanzamiento indica el plazo
hasta el 10-12-00 para la
entrega de propuesta respecto
del perfeccionamiento del
sistema de solucion de
controversias del MERCOSUR
por parte del Grupo Ad Hoc de
Asuntos Institucionales. La
Dec. 65/00 determina la
creacion de un Grupo de Alto
Nivel para formular dicha
propuesta y amplia el plazo
hasta junio de 2001.

Dec. 07/01 prorroga hasta 30-
11-01 el plazo para que el grupo
presente su propuesta.

Se aprueba el Protocolo de Olivos
en la Cumbre del MERCOSUR
celebrada en febrero de 2002.

El Protocolo de Olivos crea el
tribunal Permanente de Revision,
una instancia de apelacion de los
laudos emitidos por los Tribunales
Arbitrales Ad Hoc. Este nuevo
recurso introducido en el mecanis-
mo de solucién de controversia del
MERCOSUR quedara limitado a
cuestiones de derecho tratadas en
la controversia y a las interpreta-

ciones juridicas desarrolladas en los

laudos de los Tribunales Arbitrales.
El Protocolo de Olivos debe ser
ratificado por los Congresos de los
paises del MERCOSUR. Este
revocara el Protocolo de Brasilia
para la Solucién de Controversias,
adoptado en 1991 y el Reglamento
del Protocolo de Brasilia, aprobado
por la Dec. 17/98.

La Dec. 18/02 Reglamenta el
Anexo del Protocolo de Ouro
Preto "Procedimiento General
para Reclamaciones ante la
Comisién de Comercio del
MERCOSUR".
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Medidas
Junio y Diciembre de 2000

Doble tributacién del AEC.

La Dec. 27/00 inicia el tratamiento
de la tematica de la doble
tributaciéon del AEC y de la
distribucion de parte
correspondiente de la renta
aduanera. Encarga al CCM del
asunto, definiendo qué Informe
preliminar debe ser presentado al
GMC hasta el 31-12-02.

Junio de 2001

CUADRO 5 (continuacion)

Diciembre de 2001

Julio de 2002

En la LVI Reunién de la CCM,
celebrada el 05-06-02, Argentina
presenté dos documentos
informativos sobre el tema: (1)
Documento sobre la circulacion de
bienes extracomunitarios en la
UE; (2) Documento sobre sistema
impositivo en Argentina.

En la LVII Reuni6n de la CCM el
21-08-02 se registra el entendi-
miento entre Argentina, Brasil y
Uruguay en el informe a redactar-
se sobre el tema en relacion al
transito aduanero. Quedé decidido
que Paraguay presentaria sus
comentarios aparte.

Diciembre de 2002

La LIX Reunién de la CCM,
celebrada los dias 25 y 26-11-02
registra que Brasil, en base al
documento presentado por
Argentina, asumio el
compromiso de presentar un
documento informativo para el
informe de las discusiones sobre
el tema. Paraguay argumenta
que el tema debe ser tratado
posteriormente a la definicion de
los aspectos prioritarios
relacionados con la libre
circulacién de bienes.

Junio de 2003

La posicién de Paraguay es
reiterada en la LXI Reunién de
la CCM, celebrada los dias 8 y
9-05-03.

Lo mismo ocurri6 durante la
LXII Reunién de la CCM
realizada los dias 5 y 6-06-03.

Consistencia y dispersion del
AEC.

No hay referencia al examen de la
coherencia y dispersion del
Arancel Externo Comun en las
Decisiones del Relanzamiento del
MERCOSUR de junio de 2000. La
Dec. 27/00 menciona sélo que los
Estados que consideren
conveniente la revision de algun
aspecto del AEC, inclusive los
bienes de capital producidos en la
region, deben presentar sus
propuestas hasta el 30-09-00.

La Dec. 05/01 determina la
creacion del Grupo de Alto
Nivel para examinar la
coherencia y dispersion del
Arancel Externo Comun,
también debe elevar al GMC
propuestas sobre la
evaluacion de una eventual
reduccion de los niveles de
proteccion y dispersion
arancelarias en las cadenas
de Bienes de Capital,
Informatica y Telecomunica-
ciones, producidos o no en los
paises del MERCOSUR antes
del 30-11-01.

La Dec. 16/01 prorroga, hasta el
30 de junio de 2002, el plazo
para que el Grupo eleve
propuestas al GMC.

La Dec. 06/02 prorroga hasta 10-
06-03 el plazo para que el Grupo
eleve propuestas al GMC.

La Dec. 10/03 en su Art. 3
prorroga hasta 30-11-04 el
plazo para que el Grupo de
Alto Nivel presente sus
propuestas referentes a la
coherencia y dispersion del
AEC.

Investigacion y aplicacion de
medidas antidumping y de
derechos compensatorios en el
comercio intrazona.-

La Dec. 28/00 del Relanzamiento
del MERCOSUR de junio instruye
al GMC a elaborar una propuesta
de disciplinamiento de estas
medidas en el &mbito intra-
MERCOSUR hasta el 30-11-00 y
su eliminacién gradual hasta el
30-06-01. La Dec. 64/00 aprueba
un conjunto de disciplinas (Anexo)
a ser aplicadas en las investiga-
ciones de medidas antidumping o
compensatorias intra-MERCOSUR,
ademas de prorrogar el plazo para
la presentacion de propuestas
adicionales hasta el 30-06-01.

La Dec. 07/01 prorroga hasta
31-12-01 (Art. 1) el plazo para
la elaboracién de una
propuesta con miras a la
eliminacion gradual de las
medidas antidumping y de
derechos compensatorios en
el comercio intrazona. El tema
ser& presentado al GMC antes
del 31-03-02.

La Dec. 07/01 prorroga hasta
31-03-02 (Art. 5) el plazo para
que el GMC presente una
propuesta de disciplinas
adicionales para la aplicacion
de medidas antidumping o
compensatorias en el
comercio intrabloque para la
aprobacioén del CMC.

La Dec. 16/01 (Art. 2) determina
que la propuesta para la
eliminacién gradual de la
aplicacion de medidas
antidumping y de derechos
compensatorios en el comercio
intrazona debe ser elevada para
su consideracion y andlisis del
GMC antes del 31-05-03.

La Dec. 16/01 (Art. 5) prorroga
hasta 31-05-03 el plazo para
que el GMC presente la
propuesta de disciplinas
adicionales para la conduccién
de investigaciones en relacion
con la aplicacion de medidas
antidumping o compensatorias a
las importaciones de productos
originarios de otros paises
miembros.

Las Dec. 13/02 y 14/02 de julio de
2002 tratan de la adopcion, en el
ambito del MERCOSUR de los
Acuerdos Antidumping y sobre
Medidas Compensatorias de la
OMC con miras a la aplicacion de
medidas antidumping y compensa-
torias en el comercio intrazona. En
el caso de haber controversia
respecto a la aplicacion de los
acuerdos en el comercio intrazona,
las partes podran decidir el foro en
el cual deberan resolverla. En la
ausencia de acuerdo, el solicitante
podra decidir el foro (OMC o Régi-
men de Solucion de Controversias
del MERCOSUR). Las medidas
adicionales para la aplicacion de
medidas antidumping y compensa-
torias aprobadas por los paises
prevaleceran sobre esta Decision.

La Dec. 22/02 Defensa
Comercial Intrazona de
diciembre de 2002 sustituye el
Anexo de la Dec. 64/00 por un
documento titulado: "Disciplinas
para los Procedimientos y
Reglas para las Investigaciones
Antidumping y sobre Subsidios
en el Comercio Intrazona". La
Decisién debe ser incorporada
al ACE N° 18 de ALADI.

La Dec. 10/03 prorroga hasta
el 30-11-04 el plazo para el
envio al GMC de una
propuesta sobre la eliminacion
gradual de la aplicacion de
medidas antidumping y de
derechos compensatorios en
el comercio intrazona.
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Medidas
Junio y Diciembre de 2000

Reglamento Comun sobre
defensa contra dumping y
subsidios en productos de
paises no miembros del
MERCOSUR. La Dec. 28/00
indica que el GMC debe encar-
gar a la CCM una propuesta de
Reglamento Comun, teniendo
en cuenta los marcos normati-
vos del MERCOSUR. Estos
trabajos deberian estar
concluidos antes del 15-12-00.
La Dec. 66/00 del mes de
diciembre establece que los
aspectos juridicos e institucio-
nales deben ser evaluados
antes del 30-06-01 y la CCM
deben presentar los puntos
criticos del tema asi como las
propuestas de tratamiento al
GMC antes del 15-12-01.

Junio de 2001

La Dec. 07/01 prorroga hasta
30-11-01 el plazo para que el
SGT N° 2 "Aspectos
Institucionales” concluya el
andlisis de los aspectos juridicos
e institucionales de las
propuestas de reglamentos
comunes de defensa contra
dumping y subvenciones en
productos provenientes de
paises no miembros. La CCM
debera proseguir su andlisis de
los puntos criticos de los
proyectos de reglamentos
comunes a fin de someter una
propuesta al GMC antes de 30-
06-02.

CUADRO 5 (continuacion)

Diciembre de 2001 Julio de 2002

La Dec. 16/01 prorroga hasta el
31-05-03 los plazos para el
andlisis de los proyectos de
Reglamentos Comunes de
Defensa contra Dumping y
Subsidios en productos
provenientes de paises no
miembros del MERCOSUR.

Diciembre de 2002

Junio de 2003

La Dec. 10/03 de junio de 2003
prorroga hasta el 30-11-04 el
plazo para el andlisis de los
proyectos de Reglamentos
Comunes de Defensa contra
Dumping y Subsidios en
productos provenientes de
paises no miembros del
MERCOSUR.

Disciplinas comunes que limiten
los incentivos a la produccion e
inversiones que distorsionen la
asignacion de recursos en la
region y asimismo eliminen los
incentivos a la exportacion
intrazona.

La Dec. 31/00 instruye el GMC a
elaborar una propuesta respecto
de estos temas antes del 31-03-
01.

La Dec. 07/01 prorroga hasta
10-12-01 el plazo para que el
GMC elabore una propuesta de
disciplinas comunes al uso de
incentivos. La propuesta debera
ser sometida al CMC en
diciembre de 2001. El GMC
debera finalizar antes de 30-09-
01 el relevamiento de incentivos
adoptados por los paises
miembros.

La Dec. 16/01 prorroga hasta
31-05-03 el plazo para que el
GMC elabore la propuesta
destinada a establecer discipli-
nas comunes relacionadas con
la utilizacién de incentivos a la
inversion, la produccién y
exportacion intrazona.

El GMC deberé actualizar antes
de 31-10-02 el relevamiento de
los incentivos vigentes en los
paises del MERCOSUR.

La Dec. 10/03 de julio de 2003
prorroga hasta el 30-11-04 el
plazo para la elaboracion de
propuestas de disciplinas
comunes relacionadas con la
utilizacion de incentivos a la
inversion, a la producciény a la
exportacion intrazona.

Normas para la reglamentacion
de los incentivos configurados
por los regimenes aduaneros
especiales de importacion de
productos, incluidos los usados
por las Zonas Aduaneras Espe-
ciales o similares, que sean
incorporados en mercaderias
destinadas al MERCOSUR. La
Dec. 31/00 define que el GMC
debe analizar una propuesta
sobre el tema antes del 31-03-
01, ademas de establecer
orientaciones para la elabora-
cién de estas normas. La Dec.
69/00 define algunas normas y
el plazo hasta el 30-06-01 para
la definicién de las condiciones
de comercializacion en el
MERCOSUR de los productos
de Zonas Aduaneras Especiales.

La Dec. 07/01 prorroga hasta el
10-12-01 el plazo previsto en la
Decision 69/00 para la definicion
de las condiciones para la
comercializacion en el
MERCOSUR de los productos
de las Zonas Aduaneras
Especiales.

La Dec. 16/01 prorroga hasta
31-05-03 el plazo para la
definicion de las condiciones
para la comercializacién en el
MERCOSUR de los productos
de las Zonas Aduaneras
Especiales.




Estado de la integracion del sector de servicios ®

El Protocolo de Montevideo, firmado en diciembre de 1997, prevé que los paises miembros
liberalizaran el comercio de servicios en diez afios, contados a partir de su entrada en vigencia. Ello
exige la internalizacion del Protocolo, por lo menos, en tres de los cuatro socios. Transcurridos
mas de cinco afios de su firma, el Protocolo aln no entrd en vigencia, toda vez que sélo Argentina
lo incorporé a su normativa interna en el segundo semestre de 2002.

El Protocolo, basado en la normativa GATS, tiene el objetivo de liberalizar integralmente el comercio
de servicios, previendo la realizacion de rondas anuales de negociaciones, cuyos resultados serian
automaticamente incorporados. Se elaboraron listas iniciales de compromisos que profundizan
marginalmente los compromisos asumidos en el GATS y fue creado el Grupo de Servicios para
llevar adelante las negociaciones. EI Grupo ha venido avanzando en su trabajo, habiendo realizado
cuatro rondas de negociaciones para acordar compromisos sectoriales especificos.

Uno de los temas pendientes es el Visado MERCOSUR, que facilitaria el movimiento de personas
proveedoras de servicios en el &mbito subregional, que encuentra resistencias en Brasil. Este
visado eliminaria las exigencias impuestas por Brasil al ingreso y permanencia de proveedores de
servicios de los paises socios, tales como la exigencia de pruebas de necesidad econdémica y los
requisitos de proporcion entre el nimero de trabajadores extranjeros y nacionales.

La participacion de los servicios en las exportaciones de los paises miembros del MERCOSUR es
pequefia. S6lo en Uruguay este sector asume una dimension mas importante, pues representa casi
la mitad de las exportaciones de bienes. Como subraya Berlinski, los datos subestiman la magnitud
del valor de los servicios negociados en el GATS, pues apenas registran pagos realizados entre
residentes y no residentes, sin incorporar el comercio de servicios realizado por la modalidad de
presencia comercial, que representa una inversion directa.

Los paises también enfrentan situaciones distintas en relacién con los compromisos que consolidaron
en el GATS. Argentina es, de los cuatro, el pais que realizd el movimiento de apertura mas
significativo en términos de la lista de servicios consolidada en el GATS, en tanto Brasil adopto
una postura mucho més cautelosa.

La ausencia de un acuerdo en vigencia en el &mbito interno y las diferencias entre los paises en
términos de sus compromisos consolidados en el GATS representan una complicacion para la
formulacion de posiciones negociadoras comunes en la actual agenda de negociaciones externas
del bloque.

Convergencias y divergencias de intereses en la agenda de negociaciones externas

El argumento del fortalecimiento del poder de negociacion de los paises miembros del MERCOSUR
para enfrentar la pesada agenda de negociaciones externas abarcando a los paises desarrollados,
en particular en el caso del ALCA, ha sido utilizado con recurrencia para defender la importancia

® Basado en Berlinski [2001] y en BID/INTAL [2003].
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de mantener y profundizar los compromisos con el proceso de integracion subregional. EI mandato
conferido a la Comision Europea para negociar con el MERCOSUR exige que los entendimientos
sean realizados con la union aduanera.

De hecho, la cohesion en las mesas de negociacion del ALCA'y con la Union Europea fue tal vez
el principal elemento de vinculo entre los socios del MERCOSUR en la etapa que se inici6 en
1999. Sin embargo, este factor de cohesion esta siendo sometido a prueba a medida que esas
negociaciones evolucionan hacia etapas mas profundas en que deben tratarse cuestiones mas
especificas.

Estos dos frentes de negociacion entraron en el periodo reciente en etapas decisivas que exigen
esfuerzos crecientes de coordinacion y convergencia de las posiciones. Se pueden registrar
diferencias importantes en varios temas comunes a los tres grandes frentes de negociaciones:

Acceso a los mercados de bienes

El primer ejercicio dificil fue elaborar las listas de ofertas de acceso al mercado de bienes para la
Union Europea ya en el segundo semestre de 2001. Las enormes disparidades entre las listas
preparadas a nivel nacional por cada uno de los paises determinaron que en el ejercicio de fusion
para la preparacion de la oferta Unica del bloque, se llegara a una oferta que cubria apenas el 32%
de las importaciones provenientes de la Unién Europea. Dado el agravamiento de la situacion
macroeconomica en Argentina en aquel periodo y la falta de tiempo para seguir el ejercicio de
aproximacion de posiciones, asi fue que se presentd la oferta a los europeos.

También para la elaboracion de la oferta inicial de bienes al ALCA, cuyo plazo final de presentacion
era el 15 de febrero, se observo un grado de dificultad similar. El ejercicio realizado gener6 una
oferta que representa la liberalizacién en 10 afios de cerca del 52% del universo arancelario del
MERCOSUR, a partir de la consolidacion de las listas nacionales.

Obviamente, las disparidades en los criterios utilizados por cada socio del MERCOSUR para
elaborar sus listas internas reflejan en gran medida las diferencias que tienen los paises en relacion
con el AEC. Paraguay y Uruguay ven este ejercicio como una oportunidad de acomodar reducciones
en el grado de proteccién de materias primas y bienes de capital impuestas por la estructura del
AEC. Por otro lado, las ofertas elaboradas por Brasil reflejan precisamente los grados de sensibilidad
reflejados en esa estructura.

También surgieron problemas importantes en la elaboracion de la oferta de bienes agricolas. En
tanto el sector agricola brasilefio tenia la intencion de presentar una oferta mas agresiva en busca
de reciprocidad para productos en los que Brasil es competitivo, Argentina, por ejemplo, clasificd
algunos productos con peso importante para Brasil como sensibles (azucar, café, aves, etc.).

Las negociaciones entre el MERCOSUR vy la Union Europea produjeron pocos avances en 2002,
habiendo recibido un nuevo e importante impulso en marzo de 2003, con la presentacién de las
ofertas revisadas, que esta vez ya representaban el 83,5% de las importaciones provenientes de la
UE. Ese movimiento fue parcialmente fruto del empefio brasilefio de incluir productos que en la
lista anterior no se ofrecian.
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También en el ambito de las negociaciones del acceso a los mercados, otro tema fuente de
dificultades en visperas de la presentacién de la oferta de bienes al ALCA fue la introduccion en
las condicionalidades de la denominada "“clausula de industria emergente”. Esa propuesta surgio
en Brasil a partir de la preocupacion de algunos sectores industriales por la situacion de standstill
representada por la notificacion de arancel basico con alicuotas muy bajas para productos sin
produccion nacional. Esos sectores temian que la atraccidn de nuevas inversiones para productos
en esa situacion pudiera quedar perjudicada en caso de que no fuera posible dar proteccion
temporaria a la industria.

Esa condicionalidad, que ya habia sido incluida en la oferta presentada por el MERCOSUR a la
Unién Europea en 2001, fue nuevamente sugerida por Brasil para su incorporacion a la oferta al
ALCA y generd una reaccion negativa de parte de Uruguay, que temia dos efectos: el aumento de
la proteccidn por iniciativa de Brasil para insumos y bienes de capital actualmente con aranceles
bajos y la libertad para que otros miembros de la futura ALCA aumentaran la proteccién contra
productos de interés exportador uruguayo. En cuanto al primer temor, el mismo fue disipado a
partir del compromiso de que ese mecanismo, en caso de ser aprobado en el ALCA, soélo seria
utilizado de comun acuerdo entre los socios del MERCOSUR, y el segundo hecho no era relevante
para las negociaciones con la UE, pero lo es en el caso del ALCA. En las negociaciones con la
Union Europea ese instrumento fue tratado como una clausula de desarrollo, que solamente
podria ser utilizada por el MERCOSUR. En el caso del ALCA estaria disponible para todos los
paises miembros.

Agricultura

Si hay un gran interés comun de los paises del MERCOSUR en la agenda de negociaciones que
involucran a los paises desarrollados es la liberalizacion y eliminacion de las distorsiones en el
comercio de productos agricolas. La perspectiva de la eliminacion a los subsidios a las exportaciones,
el ordenamiento de medidas de apoyo interno y el tratamiento de las barreras sanitarias y
fitosanitarias es uno de los mas importantes eslabones de unién de los paises del MERCOSUR en
estos foros.

Es importante sefialar también que el volumen de las concesiones requeridas por cada uno de los
socios para producir efectos significativos en sus condiciones de acceso a los mercados es diverso,
teniendo en cuenta las diferencias relativas de tamafio de las economias. Las posibilidades de
reducir el grado de ambicion de las demandas son evaluadas en formas diferentes por cada uno de
los paises.

Antidumping

El ordenamiento de la aplicacion de medidas antidumping para evitar la utilizacion abusiva de ese
instrumento es uno de los puntos de mayor relevancia en la agenda brasilefia en las negociaciones
que involucran a Estados Unidos (ALCA y OMC). Para Paraguay y Uruguay, ese tema no llega a
ser importante.

Hasta hace poco, Argentina se mostraba reticente a acompariar las posiciones mas fuertes de Brasil
en estos foros, toda vez que no tenia segmentos productivos muy significativos con exportaciones
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afectadas por este tipo de barrera, al mismo tiempo que pasé a ser un usuario frecuente de ese
recurso. En el mes de mayo de 2003, sin embargo, el gobierno argentino presenté en la OMC un
documento que en lineas generales acompafa el posicionamiento que Brasil viene adoptando.
Aparte de representar un gesto importante de mayor alineamiento con Brasil, esa iniciativa
puede haber sido motivada por experiencias recientes de exportadores argentinos que sufrieron
investigaciones de dumping en Estados Unidos.

Servicios

Como se menciona con anterioridad, la ausencia de un marco normativo comun vigente en los
paises miembros, las diferencias en el grado de apertura consolidado en el GATS, de tamafio relativo
y de expectativas en cuanto al desarrollo futuro de determinados segmentos son elementos que
complican la negociacion en conjunto de compromisos de liberalizacion de servicios en otros foros.

Para Brasil, las negociaciones de servicios son un tema delicado. El pais tiene ciertamente
algunos sectores de servicios competitivos que podrian beneficiarse de la apertura de mercados
externos. Sin embargo, como la experiencia brasilefia en la concesion y regulacion de los servicios
publicos es muy reciente y Brasil tiene interés en desarrollar sectores de servicios con
componentes tecnoldgicos sofisticados, siente recelo de consolidar compromisos que obstaculicen
las posibilidades de ajustar la reglamentacion o la implementacion de instrumentos de incentivos
para esos sectores.

Argentina y Uruguay ya tienen grados de consolidacion de compromisos bastante elevados.
Paraguay realiz6 movimientos mas conservadores. Es asi como en la preparacion de las ofertas
para el ALCAy la Union Europea, los paises del MERCOSUR solo pudieron elaborar preAmbulos
comunes, acompariados de listas de compromisos diferentes por paises. En el foro del ALCA, la
estrategia de mantener la unidad del blogque se ve perjudicada en este tema pues en la fecha limite
para la presentacion de las ofertas Argentina y Brasil decidieron no presentarla, en tanto Paraguay
y Uruguay lo hicieron.

Inversiones

Las negociaciones en inversiones también son complejas para el MERCOSUR, toda vez que no
existe un marco juridico vigente ni para las inversiones intrazona ni para las inversiones provenientes
de fuera del blogue. Los dos protocolos que reglamentan estos temas fueron firmados en 1994,
pero no fueron internalizados.

También en esta esfera la principal dificultad proviene de Brasil, uno de los pocos paises que no
ha dado vigencia a ningln acuerdo bilateral de promocién y proteccion de las inversiones (APPISs).
Aunque Brasil haya firmado algunos de estos acuerdos, ninguno fue implementado dadas las
resistencias enfrentadas en el Parlamento brasilefio a algunas de las disposiciones previstas en esos
acuerdos, como los compromisos extensivos a la etapa de preestablecimiento de las inversiones y
los mecanismos para la solucion de controversias que involucra a inversores y Estados. Esa
negociacion es particularmente dificil en el ALCA, toda vez que el modelo de acuerdo que viene
siendo disefiado sigue las modalidades del TLCAN, que incorpora este tipo de dispositivos.
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Como muchos de estos acuerdos bilaterales estan en vigencia en los otros tres paises socios del
MERCOSUR, la principal dificultad para negociar este tema esta, de hecho, en Brasil. Ademas, el
nuevo gobierno brasilefio ha mostrado preocupacion por evitar compromisos internacionales que
generan restricciones a la utilizacién de instrumentos de politica industrial.

La cuestion de las diferentes politicas nacionales de incentivos a las inversiones ha sido uno de
los principales temas de controversias entre los paises miembros del MERCOSUR. Un analisis
detallado de esta temaética fue elaborado por Chudnovski y Lopez [2001], que proponen algunos
criterios para una politica comin del MERCOSUR en relacion con los incentivos a la inversion.

También en este caso falta una normativa comun, lo cual dificulta la actuacién en blogue de los
paises en las mesas de negociacion. Al igual que en el caso de los servicios, la solucién para la
elaboracion de ofertas en inversiones ha sido la preparacion de un predmbulo comin vy listas de
compromisos especificos por cada uno de los paises.

Compras del Estado

El régimen de Compras del Estado del MERCOSUR viene siendo negociado desde 1997, sin que
hasta ahora se haya concluido. Los temas centrales en la agenda de discusion son la cobertura del
acuerdo (si solo abarca el ambito federal o si incluye los ambitos estaduales, provinciales y/o
municipales, y que tipo de entidades estarian sujetas a las normas establecidas); el establecimiento
0 no de preferencias para los socios del MERCOSUR sobre los competidores de fuera de la
subregion y la inclusion o no de concesiones de servicios publicos en el regimen.

Las diferencias de posiciones sobre estas cuestiones, que impidieron que se llegara hasta hoy a un
acuerdo del MERCOSUR, también han dificultado la coordinacion de los paises en la elaboracion
de posiciones en las negociaciones externas. El tema de la cobertura del acuerdo, por ejemplo,
evoca diferencias importantes entre Brasil y los demas socios. Recientemente, Uruguay ha
manifestado dificultades para asumir compromisos con el tratamiento nacional en este acuerdo en
funcién de un nuevo programa del gobierno uruguayo para las compras del Estado. El nuevo
gobierno de Brasil también ha procurado mayor cautela en la aceptacién de compromisos en esta
esfera teniendo en cuenta la expectativa de hacer un uso mas intensivo de las compras del Estado
como instrumento de politica industrial.

Si existen algunas dificultades en la coordinacion de posiciones para los temas especificos de las
negociaciones, las mismas también pueden presentarse en lo que se refiere a las grandes estrategias.
En realidad, un foco de tension permanente ha sido las distintas visiones para la aproximacion con
Estados Unidos. Argentina y Uruguay explicitaron reiteradamente el deseo de establecer acuerdos
bilaterales con Estados Unidos, hip6tesis que causaba gran incomodidad a Brasil, preocupado por
los efectos que eso podria tener en la unidad del MERCOSUR vy en el debilitamiento de su poder
negociador.

A efectos de aliviar las crecientes presiones de estos dos paises, en una reunién del Consejo del
Mercado Comun en junio de 2001, los cuatro socios concordaron en proponer la reactivacion del
mecanismo 4+1 (Rose Garden Agreement de 1991). Las interpretaciones en cada pais sobre el
significado de esa iniciativa eran, sin embargo, muy diferentes. Argentina y Uruguay veian con
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gran entusiasmo la posibilidad de avanzar en un acuerdo de libre comercio a través de ese
instrumento, en tanto el gobierno de Brasil se mostraba méas escéptico en cuanto al alcance del
mismo. De hecho, la reaccion norteamericana a esta iniciativa tampoco fue muy estimulante, de
modo que poco se avanzo a través del mecanismo desde entonces.

Las obvias dificultades en que se encuentran en este momento las negociaciones del ALCA, o la
falta de avances concretos en las areas de interés para los paises del MERCOSUR, en particular
en la agricultura, y la discriminacion de las ofertas de bienes presentadas por Estados Unidos, que
ofrecieron al MERCOSUR concesiones menores que a las otras regiones del hemisferio, volvieron
a reavivar el debate sobre la alternativa 4+1, ahora percibida con mas optimismo en algunas areas
del gobierno brasilefio. Se trata, en este caso, de procurar algin entendimiento con Estados Unidos
para garantizar el acceso al mercado de aquel pais y reducir el grado de ambicion en areas sensibles
para Brasil como la inversion y los servicios, teniendo en cuenta la falta de disposicion
norteamericana para negociar subsidios agricolas y antidumping. Sin embargo, el gobierno
norteamericano sigue demostrando poco entusiasmo por la idea.

Inclusive para el MERCOSUR, las negociaciones en formato 4+1 -aunque con menor grado de
ambicion en relacion con la agenda del ALCA- podrian ser un ejercicio complejo. Dada la diferencia
de tamafio de las economias del MERCOSUR v las asimetrias de estructura productiva, las ofertas
de liberalizacién norteamericanas ciertamente tienden a ser evaluadas de forma muy diferente por
los socios del bloque. Ademas, las demandas de Estados Unidos de liberalizacion del MERCOSUR
habran de afectar mucho méas fuertemente las sensibilidades de la industria e inclusive del sector
de servicios de Brasil.

Finalmente, tampoco son menospreciables los efectos negativos para la imagen del MERCOSUR,
en particular en el medio empresarial, que tuvieron las fracasadas tentativas de renegociacion en
conjunto de los acuerdos de preferencias en el ambito de la ALADI (México y Comunidad Andina).
Esas experiencias evidenciaron en forma mucho mas concreta las grandes diferencias de intereses
de los cuatro socios del MERCOSUR en sus relaciones comerciales con los paises latinoamericanos
y reforzaron la vision de algunos sectores de Brasil de que los socios menores del blogue dificultan
la concertacidn de estos acuerdos para no perder margenes de preferencias en el mercado brasilefio.
Esa, sin duda, no fue la principal cuestion que imposibilitd estos acuerdos, que muchas veces
encuentran mayor resistencia en socios de fuera del bloque, pero esa percepcion de los sectores
brasilefios ha alimentado visiones de que el MERCOSUR deberia abandonar el proyecto de unién
aduanera, concentrandose solo en el area de libre comercio y liberando a los socios para negociar
bilateralmente con otros paises.
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Indice

I11. DILEMAS ACTUALES

Los paises del MERCOSUR pusieron en marcha programas de apertura comercial que no fueron
adecuadamente acompafiados por politicas orientadas al aumento de la competitividad. Es verdad
que algunas reformas estructurales apuntaban en esa direccion. Sin embargo, otras prioridades
como la consolidacién de la estabilidad econdmica y, particularmente, la necesidad del ajuste de
las finanzas publicas, acabaron por inhibir el progreso de reformas que deberian eliminar el sesgo
antiexportador de las politicas internas. Si la reduccion de los aranceles de importacion es un
elemento importante, la desburocratizacion de las operaciones del comercio exterior, la desgravacion
tributaria de las exportaciones y la mayor eficiencia de la infraestructura son elementos esenciales.

En ese ambiente, durante la década de 1990, las politicas adoptadas no produjeron el crecimiento
esperado de la exportacion. A lo largo de ese periodo, se anunciaron diversos programas de apoyo
a las exportaciones, en particular en Brasil y Argentina, que no contribuyeron decisivamente a la
remocién de los principales obstaculos a la exportacion. Es preciso reconocer que, aparte de los
obstaculos internos e intrazonales, el MERCOSUR enfrenta problemas estructurales para la
ampliacion de sus exportaciones fuera del bloque: localizacion geogréfica, baja tasa de crecimiento
de América Latina y proteccionismo de los paises desarrollados concentrado en los sectores en
que los paises del blogue son competitivos.

El crecimiento de las exportaciones es reconocido como condicién esencial para reanudar el
crecimiento sostenible de los paises del bloque. Aungue se pueda vislumbrar el retorno a influjos
de ahorro externo, la experiencia de los afios de 1990 demuestra que es necesario contar con un
buen desempefio exportador para reducir la vulnerabilidad de las economias nacionales a los ciclos
financieros internacionales. Si el aumento de las exportaciones es una prioridad de las agendas
econdmicas nacionales, la agenda comercial del bloque debe reflejar ese objetivo estratégico. Para
que el MERCOSUR tenga sentido desde el punto de vista econémico, debe contribuir decisivamente
a elevar la competitividad de los productos de la subregion.

Si la expansion de las exportaciones es un elemento esencial para superar las restricciones externas
a la reanudacion del crecimiento econdmico de los paises miembros, la contribucion a la generacion
de empleo en todos los socios debe ser un resultado primordial del proceso de integracion. De
esta manera, el disefio de las politicas comerciales y de los instrumentos para la integracién
econdmica debe tener en las exportaciones y en la generacion de empleo sus objetivos principales.

En el debate reciente sobre el futuro del MERCOSUR, la opcion "Area de Libre Comercio X
Unidn Aduanera™" ha sido el tema dominante. Si la decision entre las opciones "area de libre
comercio™ y "unioén aduanera” no es de por si suficiente para superar los dilemas de la integracion,
es un tema que requiere definicion, toda vez que condiciona los proyectos de la agenda de
relacionamiento externo del bloque.

Ante un panorama marcado por la volatilidad del escenario internacional y por el agravamiento
de la situacion econdémica de los paises miembros, la retraccion de las corrientes de comercio
subregional y de los flujos de inversiones directas agudiza las visiones en los paises menores, en
particular en Uruguay, de que los costos pagados para mantener los aranceles més elevados a los
insumos Y bienes de capital no se ven compensados por beneficios compatibles.
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Al mismo tiempo, crece en algunos paises la percepcion de que los compromisos con la union
aduanera y la necesidad derivada de negociar en bloque toda la agenda de relacionamiento externo,
tiene una relacion costo-beneficio desfavorable. Los entusiastas de los acuerdos bilaterales comienzan
a propugnar con voz mas firme la postergacion del proyecto de unién aduanera.

En teoria, un modelo mas profundo de integracion estimula las ganancias en eficiencia, aumenta
la productividad, mejora las condiciones para la insercion econdmica internacional y capacita a
los paises para las negociaciones comerciales internacionales. Como un paso intermedio para un
modelo de integracién mas profunda, la unién aduanera tiene la ventaja de ser mas transparente y
de reducir los costos de transaccidn cuando se la compara con un area de libre comercio. Pero,
para que esos beneficios se materialicen, es necesario definir una estructura de proteccion comun,
armonizar politicas y regulaciones que puedan interferir en las politicas de proteccién, eliminar
los controles internos al comercio y definir mecanismos para la distribucion del ingreso aduanero.
Como sefiala Bouzas [2002], todos esos son pasos muy exigentes que algunas veces pueden estar
mas alla de la capacidad de los paises en determinados momentos.

Aunque sea dificil, a corto plazo, avanzar en la implementacion de estas medidas, no parece
conveniente consolidar un paso atras, abandonando el proceso ya recorrido por la unién aduanera.
No se puede ignorar el activo que representa la unidad del MERCOSUR en los procesos de
negociacion externa del bloque. EI mundo exterior tiende a dar mayor valor a este activo de lo que
le atribuyen los propios miembros del blogue. Con todas las dificultades que vienen enfrentando
los paises para definir posiciones comunes y hablar con una sola voz en las negociaciones del
ALCA, por ejemplo, ha sido posible que el MERCOSUR haga valer muchas de sus posiciones en
las mesas de negociacion.

Tampoco se debe menospreciar la importancia de la unién aduanera para las inversiones extranjeras
ya realizadas en los paises miembros, que contaban con el Arancel Externo Comudn como
instrumento importante para sus estrategias de negocios. El abandono del proyecto puede tener
un efecto no despreciable en la credibilidad de los paises miembros en cuanto al respeto por las
normas y los contratos.

Si los costos de mantener la union aduanera parecen elevados en este momento, no se puede perder
de vista la perspectiva de que la coyuntura econémica ha sido en los Gltimos tiempos particularmente
desfavorable para la adopcion de una decision en torno a una estrategia de semejante importancia
para el destino del blogue. En un contexto de reanudacion del crecimiento econémico y de una
posible convergencia de las politicas macroecondmicas, las ventajas de la union aduanera tenderan
a hacerse mas claras para todos. Por otro lado, este debate no debe paralizar la marcha de la
agenda de profundizacién, toda vez que, como ya se sefialo, el mantenimiento del AEC no
garantiza un modelo de integracion suficientemente profundo para hacer frente a los desafios de
la agenda externa.

Muchas veces, las percepciones negativas en relacion con la union aduanera reflejan en realidad
los problemas del area de libre comercio. Como también lo recuerda Bouzas, el problema mayor
del MERCOSUR no es que se trate s6lo de una union aduanera imperfecta, sino que se trata
también de un éarea de libre comercio precaria. Por lo tanto, aunque sea muy relevante el debate
sobre el dilema antes sefialado, existe una vasta lista de tareas esenciales y urgentes que deben ser
cumplidas para que se puedan materializar los beneficios del area de libre comercio.
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Otro dilema que parece importante superar cuando se proyecta una agenda para los proximos afos
es la cuestion "focalizacion versus ampliacion™. No existen dudas de que las tentativas "cosmeticas"
para salvar al MERCOSUR tendran pocas posibilidades de éxito. Los Estados miembros tendran
que enfrentar el desafio de conferir al proceso de integracion condiciones de credibilidad y
sostenibilidad y ello exige un plan ambicioso y, al mismo tiempo, realista. La experiencia del
periodo 1998-2001 demostrd que el bloque fue capaz de producir muchos protocolos y normas
que, al no ser incorporadas a los marcos juridicos de los paises, dieron la falsa impresion de que
la integracion avanzaba. De esta manera, la agenda del MERCOSUR debe ser lo suficientemente
amplia para reflejar la vision estratégica de los paises en relacion con los proyectos de integracion
pero, al mismo tiempo, incorporar un programa realista que defina prioridades.

De la misma manera que el MERCOSUR no es responsable por el deterioro de la situacion
econdmica y politica de sus miembros -la cual deriva esencialmente de las opciones de politica
econdémica que fueron cuidadosamente preservadas frente a toda hipotesis de coordinacién o de
negociacion intrazona- el eventual mejoramiento de la situacion econémica y politica de los
paises del MERCOSUR es una condicion necesaria pero no suficiente para que el proceso de
integracion vuelva a adquirir dinamismo.
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Indice
IV. ALGUNOS ELEMENTOS PARA EL DISENO DE UNAAGENDA DEL MERCOSUR

La configuracion de sugerencias presentadas en esta seccion parte de algunas conclusiones
extraidas de los andlisis efectuados en las secciones anteriores. En primer lugar, la conviccion de
que, pese a las deficiencias del proceso de integracion, las dificultades reiteradas para avanzar en
ciertos temas centrales y las graves crisis economicas enfrentadas en los ultimos afios por los
paises socios, el MERCOSUR trajo consigo beneficios inequivocos para sus miembros y un
retroceso voluntario es impensable en el actual escenario, teniendo en cuenta los enormes costos
econémicos y politicos de tal decision.

En segundo lugar, la percepcion de que, aunque el diagndéstico de las dificultades por que ha
atravesado el blogue involucre diversos aspectos importantes, en la raiz de todos ellos aparecen
dos cuyo tratamiento es indispensable para que los deméas puedan ser resueltos: la falta de
mecanismos para atenuar las diferencias de politica econdmica y de instrumentos para paliar las
asimetrias de las estructuras productivas.

En tercer lugar, la evaluacion de que en la coyuntura actual tres factores contribuyen para que
tenga éxito un esfuerzo serio de profundizacion de la integracién: la mayor convergencia de las
politicas econdmicas de los cuatro paises, tras la variacion del régimen cambiario en Argentina y
las alteraciones promovidas en Uruguay; la existencia de nuevos gobiernos con renovado espiritu
prointegrador en tres de los cuatro socios y las dificultades que vienen enfrentando los tres frentes
mas ambiciosos de la agenda de negociaciones externas del MERCOSUR (OMC, ALCA 'y UE),
que pueden resultar en un espacio para que el bloque avance en areas de su agenda inconclusa.

Las sugerencias apuntan a temas especificos de la agenda comercial, y no incluyen los pertinentes
a la coordinacion macroeconémica ni a los aspectos institucionales y estan agrupadas en grandes
temas. El orden de presentacion revela una evaluacion de la viabilidad y de las prioridades:

1. Mantener la cohesion en la agenda de negociaciones

Es esencial mantener la unidad del bloque en las negociaciones en curso en el marco del ALCAy
con la Union Europea y, al mismo tiempo, es necesario avanzar en la coordinacion sistematica de
posiciones intra-MERCOSUR en las negociaciones multilaterales en la OMC. La negociacion en
blogue potencia el poder de negociacion de cada uno de los paises del bloque. Esa cohesion es
esencial para el futuro del MERCOSUR como un proyecto de integracion profunda.

2. Crear mecanismos para atenuar los efectos en el comercio de las fluctuaciones severas en las
paridades cambiarias, en tanto no se implementan programas de coordinacién macroeconémica.

En una etapa en que los paises del MERCOSUR experimentan un periodo de mayor convergencia
en la politica cambiaria, un acuerdo en torno a un mecanismo de salvaguardias seria muy util y
contribuiria a una mayor estabilidad y a reducir el contencioso futuro en caso de nuevas variaciones
sustanciales. Un instrumento con reglas de aplicacion bien definidas podria desempefiar un papel
importante contra lobbies sectoriales proteccionistas, reduciendo el uso discrecional de otros
mecanismos como por ejemplo las medidas antidumping.
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Ese mecanismo no deberia ser excesivamente amplio y podria basarse en la propuesta que Brasil
venia defendiendo durante las conversaciones sobre este tema en el afio 2001. Las medidas
deberian tener caracter topico, tener un plazo maximo de vigencia y un cronograma para su
eliminacién bien definidos, e ir acompafiadas de programas de reestructuracion sectorial. Es
importante dejar constancia que este mecanismo deberia regir por un tiempo limitado, apenas
como paliativo, en tanto el bloque avanza en planes de coordinacién macroeconémica.

3. Eliminar barreras no arancelarias y adoptar las medidas previstas en el Programa de
Facilitacion de Negocios del MERCOSUR.

Ademas de las medidas previstas en el mencionado programa, es necesario avanzar en la
armonizacion de normas y reglamentos técnicos y en la promocion de sistemas de reconocimiento
mutuo de conformidad. Asimismo, se deberian eliminar las exigencias de licencias previas para la
importacion de productos que no estén relacionados a cuestiones de seguridad o de salud publica.

4. Incorporar en la normativa interna los instrumentos ya negociados en el ambito del
MERCOSUR, pero que todavia no entraron en vigencia.

Entre las prioridades esta la ratificacion por los Parlamentos del Protocolo de Montevideo sobre
el Comercio de Servicios, que daria plena vigencia juridica a los compromisos de liberacién ya
firmados en tres rondas de negociacion en esta area. En general, los paises miembros deberian
asumir el compromiso de ratificar y/o internalizar los instrumentos negociados en el &mbito del
MERCOSUR y que no pudieron entrar en vigencia debido al incumplimiento por parte de los
paises en la implementacion de las medidas derivadas de estos compromisos.

5. Concluir el acuerdo sobre Compras Gubernamentales del MERCOSUR.

Un acuerdo de compras gubernamentales entre los paises del blogue tendra efectos importantes
para apalancar el intercambio en determinados sectores de interés particular de los socios menores.

6. Implementar instrumentos que contribuyan a una mayor integracion de las cadenas productivas
y, al mismo tiempo, al objetivo primordial de la expansién de la exportacion del blogue.’

Los elementos que deberian desarrollarse para este fin en esta etapa deben responder a los problemas
de asimetria de la informacién y a la deficiencia de infraestructura, de modo de facilitar el
aprovechamiento de las oportunidades de mayor integracion entre empresas de los paises miembros
y su relacion con el exterior.

7. Elaborar mecanismos de financiamiento para facilitar la integracion.

La elaboracion de instrumentos financieros para posibilitar la implementaciéon de proyectos de
infraestructura para la integracion fisica y para la induccion a la reconversion industrial, es una

Un conjunto de propuestas interesantes en este sentido se presenta en BID/INTAL [2003] pag. 96.
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cuestion vital para el éxito real del bloque. Las gestiones para la incorporacion del FONPLATA a
la Corporacién Andina de Fomento son un paso importante en este sentido.

La disponibilidad de financiamiento para el fomento del comercio intrazonal es otra prioridad. La
iniciativa brasilefia de estructurar un mecanismo de financiamiento sustancial para este fin es muy
positiva. La ampliacion y modernizacién de los instrumentos del Convenio de Crédito Reciproco
también debe ser estudiada.

8. Disciplinar el uso de incentivos a la produccion y a la inversion.

Las evidentes dificultades para avanzar en este tema no pueden impedir que se progrese en su
tratamiento. Se deben definir criterios para una politica comun del MERCOSUR en relacién con
los incentivos a la produccion y a la inversion y es preciso proponer mecanismos para hacer frente
a las distorsiones creadas por los mecanismos vigentes.

9. Reglamentar los incentivos otorgados por los regimenes especiales de importacion.

También es parte integrante obligatoria de la agenda del MERCOSUR la definicion del tratamiento
de los regimenes especiales de importacion, asi como de comercializacion en el ambito del blogue
de los productos producidos en las Zonas Aduaneras Especiales.

10. Revisar el régimen de origen MERCOSUR.

Una unién aduanera perfecta deberia prescindir, sin excepciones, de un régimen de origen. Sin
embargo, reconociendo que este es un objetivo que aun exigira tiempo para ser alcanzado, seria
conveniente hacer una revision del actual sistema de origen, introduciendo las alteraciones que
contribuyan a una mayor integracion de las cadenas productivas del bloque.

11. Evitar la introduccion de nuevas barreras o distorsiones causadas por la falta de coordinacion
en la creacion o alteracion de las normativas internas.

Uno de los principales problemas del blogue ha sido la falta de conciencia de los gobiernos
nacionales respecto de los efectos sobre los demas socios de la produccién de normativas internas.
De esta manera, sin pretender avanzar a corto plazo en la armonizacion de politicas que en el
futuro deberian encaminarse en ese sentido, es preciso que los paises estén dispuestos a debatir
con los socios proyectos de reforma o nuevas reglamentaciones que puedan tener efectos relevantes
sobre la unién aduanera. Un ejemplo es la reforma tributaria que se discute en Brasil.

12. Racionalizar la estructura del AEC.

En las negociaciones del ALCA'y con la Unién Europea, los paises ya notificaron aranceles basicos
a partir de la estructura actual del AEC. Durante el periodo de negociaciones es dificil proponer
reformas muy amplias que reduzcan el grado de proteccidbn como movimientos unilaterales,
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perdiéndose la oportunidad de cambiarlas por concesiones de los demas socios. Sin embargo, es
posible y conveniente avanzar en el trabajo de analisis de las incongruencias y en el disefio de la
estructura ideal, teniendo en cuenta al mismo tiempo que el AEC, como instrumento de proteccion,
tendera a perder relevancia a lo largo del tiempo, en el caso de que las negociaciones del ALCAYy
con la UE concluyan con éxito. De todos modos, aln a corto plazo, es posible corregir algunas de
las distorsiones més evidentes.

13. Implementar instrumentos complementarios para la consolidacion de la union aduanera.

La adopcion de un codigo aduanero comun, la eliminacion de la doble tributacion del AEC y la
definicién de criterios para el reparto del ingreso aduanero, son elementos esenciales para la
consolidacién de la unién aduanera y para la profundizacion del proceso de integracion. También
debe formar parte de este conjunto de medidas la implementacion de un reglamento comun para
la defensa contra el dumping y los subsidios a las importaciones de terceros paises.

La crisis actual de los paises del MERCOSUR no puede ni debe servir de disculpa para una
actitud pasiva ante los problemas vividos y para un distanciamiento de estos paises en relacion con
el proyecto de integracion. El anlisis de la experiencia del MERCOSUR muestra que el proyecto
se encuentra lejos de alcanzar sus objetivos pero acarre6 beneficios inequivocos para sus socios.

En el momento actual, los paises estan ante una confluencia de factores que propician una
oportunidad singular de hacer avanzar el proyecto. En caso contrario, el simple mantenimiento
del status quo tiende a que el blogue pierda relevancia ante el desarrollo de otras iniciativas de
integracién comercial. La agenda propuesta mas arriba no pretende ser exhaustiva, sino solo
recuperar algunos elementos que llaman la atencion a partir del andlisis realizado en las secciones
anteriores.
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Facts, Fallacies and Free Trade: A Note on Linking Trade Integration to Labor Standards. Donald J. Robbins.
Working Paper # 214. Mayo 1997.

MERCOSUR: Logros y desafios. Carlos Sepulveda y Arturo Vera Aguirre. Documento de Trabajo # 213.
Septiembre 1997 (también disponible en inglés).

De Miami a Cartagena: nueve ensefianzas y nueve desafios. Robert Devlin y Luis Jorge Garay.
Documento de Trabajo # 210. Julio 1996 (también disponible en inglés).

El Mercado Comun del Sur: MERCOSUR. Martin Arocena. Documento de Trabajo # 203. Septiembre 1995
(también disponible en inglés).

PUBLICACIONES ESPECIALES

Nota Periddica sobre Integracién y Comercio en América, Julio 1995; Febrero, Agosto y Diciembre 1996; Julio y
Diciembre 1997; Agosto y Diciembre 1998; Febrero y Octubre 1999; Octubre y Diciembre 2000; Mayo 2002;
Diciembre 2002. Diciembre 2003. (también disponible en inglés y las versiones 1997 disponibles en portugués).

El Euro y su efecto sobre la economia y la integracion en América Latina y el Caribe. Roberto Zahler.
Trabajo presentado en el seminario "EIl Euro y su impacto internacional” con ocasién de la 40° Asamblea de
Gobernadores del BID, Francia, Marzo 16, 1999 (también disponible en inglés).

Separata del Informe de 1996 sobre Progreso Econémico y Social en América Latina. Parte 1l, Capitulo 2:
Liberalizacién comercial. 1996 (también disponible en inglés).

Unién Econdmica y Monetaria Europea: Avances recientes y posibles implicaciones para América Latina y el
Caribe. Marzo 1997 (también disponible en inglés).

Globalizacion e Integracion Regional: consecuencias para América Latina. Discurso dado por Enrique V. Iglesias en el
Seminario sobre "Una vision critica de la globalidad”, México D.F., Noviembre 1997 (también disponible en inglés).

Proteccidn, desgravacion preferencial y normas de origen en las Américas. Luis Jorge Garay y Antoni Estevadeordal.
Junio 1995 (también disponible en inglés).

El nuevo rostro de la integracion regional en América Latina y el Caribe. Discurso dado por Enrique V. Iglesias en
la Conferencia Anual del Banco Mundial sobre Desarrollo en América Latina y el Caribe, Montevideo, Julio 1997
(también disponible en inglés).

El Area de Libre Comercio de las Américas: De Miami a Belo Horizonte. Discurso dado por Enrique V. Iglesias en
el 111 Foro Empresarial de las Américas, Belo Horizonte, Mayo 1997 (inglés, espafiol y portugués).

Asociacion Transpacifica: El papel de América Latina. Discurso dado por Enrique V. Iglesias en la X1l Reunién
General Internacional del Consejo de Cooperacion Econdmica del Pacifico (PECC XIl), Santiago, Septiembre 1997
(también disponible en inglés).
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