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EVOLUCION, ANALISIS Y PERSPECTIVAS DEL
MERCADO COMUN DEL SUR

FLACSO-Chile'

Introduccion

A partir de la década de los ochenta la integracién econdmica latinoamericana
ha resurgido con un dinamismo notable. Este proceso ha tenido lugar en un
contexto econdémico nacional e internacional radicalmente distinto del pasado.
En efecto, mientras que antes se privilegid una estrategia sustitutiva de
importaciones, en un entorno mundial donde el proteccionismo era un
fendmeno de importancia relativa mayor; en la actualidad los diferentes paises
profundizan la apertura, desregulacidn y privatizacién de sus economias, en un
marco externo de creciente globalizacion. Dichas transformaciones implican
que la estabilidad del desarrollo econémico de los paises de América Latina y
el Caribe requiera de un esfuerzo permanente por mejorar su insercién
internacional, lo que plantea nuevas exigencias, desafios y oportunidades a los
esquemas de integracién econdmica conformados por naciones en desarrollo.
Con este enfoque se aborda en el presente documento el examen del Mercado
Comun del Sur (MERCOSUR) y sus perspectivas.

|. Este articulo corresponde a una version preparada por el Area de Relaciones Internacionales
y Militares de FLACSO-Chile, basada en articulo homoénimo de Miguel Izam, funcionario de la
Unidad de Comercio Internacional de CEPAL. La version original fue publicada por CEPAL en
1997. La responsabilidad de esta version recae en FLACSO-Chile
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Otro objetivo del anilisis es intentar responder hasta qué punto el
MERCOSUR ha contado con una normativa que, trascendiendo los mecanismos
preferenciales orientados a favorecer el comercio reciproco, fomente las
condiciones que permitan una interrelacién productiva interna mas eficiente,
dinamica y sostenible, que contribuya a elevar la competitividad de las economias
de sus paises miembros frente al resto del mundo. Por lo tanto, no se trata de
un estudio en profundidad sobre la dinamica de la integracién “de hecho” que
las propias empresas realizan mediante el solo funcionamiento del mercado ,
aunque de alguna manera si se tiene en cuenta este punto, lo que ocurre cuando
se abordan en su totalidad los logros comerciales del MERCOSUR.

Caracterizacion y evolucion comercial del MERCOSUR
|. Propdsito e institucionalidad del MERCOSUR
La constitucion del MERCOSUR

Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay suscribieron el 26 de marzo de 1991
el Tratado de Asuncién, mediante el cual constituyeron el MERCOSUR, cuyo
proposito explicito es conformar un Mercado Comdn (MC) al 3| de diciembre
de 1994. Su principal implicancia es “la libre circulacién de bienes, servicios y
factores productivos entre los paises miembros”. Ocho meses mas tarde, el
29 de noviembre de 1991, en Montevideo, los mismos cuatro paises firmaron
un Acuerdo de Complementaciéon Econémica (ACE), cuyo texto es muy
parecido al del Tratado, con la intencidn de registrarlo en la Asociacién
Latinoamericana de Integracion (ALADI), donde queda inscrito con el N° I8,
convirtiéndose en el primer acuerdo de esta naturaleza de caricter plurilateral.
Es importante sefialar que Paraguay y Uruguay constituyen economias
relativamente menores comparadas con las de Argentina y Brasil.

El periodo de transicién

E! Tratado de Asuncién especifica un periodo de transicién que se extiende
desde la fecha de su firma hasta el 31 de diciembre de 1994, definiendo en su
articulo 5 que los cuatro instrumentos principales para el logro del MC seran
un programa de liberacion comercial, un arancel externo comun, la coordinacién
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de politicas macroeconémicas y la adopcién de acuerdos sectoriales. Ademas,
se adopta un Régimen General de Origen, un Sistema de Solucién de
Controversias y Clausulas de Salvaguardia, estableciéndose que estas tres
normativas, que constan como anexos del Tratado, regiran sélo para el periodo
de transicidn. Asi, se sefiala expresamente que para el periodo posterior se
constituira un “Sistema Permanente de Solucion de Controversias para el MC”
y que en “ningln caso” se aplicaran cldusulas de salvaguardia. No hay un
pronunciamiento individual y explicito sobre la inexistencia de una normativa
de origen mas alla de la fase de transicion.

La institucionalidad del MERCOSUR

Se establecié que durante el periodo de transicion la administracién y
ejecucion del Tratado estara a cargo de dos instituciones de caracter
intergubernamental, ambas con capacidad decisoria: el Consejo del Mercado
Comun (CMC) y el Grupo Mercado Comun (GMC). Al primero, en su calidad
de drgano superior, le corresponde la conduccion politica y la toma de
decisiones para asegurar el cumplimiento de los objetivos y plazos para la
constitucién definitiva del MC, El CMC, que se pronuncia mediante “Decisiones”
obligatorias para las partes, estd integrado por los Ministros de Relaciones
Exteriores y de Economia de todos los paises miembros del MERCOSUR.

Por su parte, al GMC, 6rgano ejecutivo, le compete velar por el cumplimiento
del Tratado, proponer medidas, fijar programas de trabajo y constituir subgrupos
de trabajo para avanzar hacia el MC. El GMC, que se pronuncia mediante
“Resoluciones” obligatorias, esta compuesto por representantes de los Bancos
Centrales, Ministerios de Economia y de Relaciones Exteriores de cada uno de
los paises que conforman el MERCOSUR, correspondiéndole su coordinacion
a los integrantes del ultimo de los Ministerios sefialados. Tanto en el CMC
como en el GMC las decisiones deben ser tomadas por consenso y con la
presencia de todos los miembros. Por ultimo, se crea una Secretaria
Administrativa para funciones basicamente de apoyo.

El Tratado precisa que antes del 3| de diciembre de 1994, se determinara
la estructura institucional definitiva de los 6rganos de administracion del MC,
que regira a partir del término de la etapa de transicion. Cumpliendo con este
compromiso, el | 7 de diciembre de 1994 se firmo el Protocolo de Ouro Preto,
mediante el cual se refuerza la institucionalidad del acuerdo de integracion
economica (AlE), en dos sentidos distintos. Primero, se le otorga personalidad
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juridica de Derecho Internacional, lo que habilita al MERCOSUR para negociar
y suscribir compromisos internacionales como una sola entidad. Segundo, se
amplia de dos a tres el numero de érganos con capacidad decisoria,
manteniéndose la forma de tomar las decisiones y el caracter
intergubernamental de los mismos. Tanto el CMC como el GMC no son
alterados esencialmente. La institucion decisoria creada es la Comisién de
Comercio (CCM), 6rgano que se pronuncia mediante “Propuestas” o
“Directivas”, estas Ultimas con caracter obligatorio. Su funcién principal es
asistir al GMC. El Protocolo de Ouro Preto, que es parte integrante del Tratado
de Asuncidn, consigna que la Secretaria Administrativa del MERCOSUR
continuaré con sus funciones’,

Los elementos presentados hasta ahora permitirian entender por qué en la
literatura econémica hay un cierto consenso en que el MERCOSUR se destacaria
del resto de los esquemas latinoamericanos de integracién econémica. En efecto,
se afirma que al ser un Acuerdo de Integracién Econémica (AIE) de creacion
reciente y con propositos avanzados, tendria amplias y promisorias perspectivas
de desarrollo futuro, no sélo en el ambito comercial sino también en materia
de inversiones reciprocas. Este punto de vista positivo también considera
importante el hecho de que el MERCOSUR surgié de un sustantivo impulso
inicial, apoyado decididamente por los gobernantes de sus paises miembros.
Ademas, se sefiala que serfan altas las posibilidades de que se amplie a otras
naciones de América Latina. Por otra parte, un argumento que reforzaria el
punto de vista positivo mencionado es que el MERCOSUR, en la medida en
que fue constituido en el contexto de un creciente proceso de
internacionalizacion y globalizacién de la economia mundial y, en el marco de
politicas comerciales nacionales de apertura externa, facilitaria el incremento
del intercambio reciproco y mejoraria la insercion de sus paises miembros en
el resto del mundo.

2. Ademas de las cuatro instituciones sefialadas, existe el Foro Consultivo Econémico-Social y la
Comision Parlamentaria Conjunta.
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2. Marco de referencia para el analisis del MERCOSUR
Esquema conceptual

Pese a los avances logrados durante los dltimos afios, la transformacion
productiva con equidad de los paises de América Latina y el Caribe es todavia
una tarea pendiente (CEPAL, 1996). Una condicionante externa fundamental de
este proceso es el marco de una creciente globalizaciéon e interdependencia
economica, que determina la necesidad de que la estructura productiva de los
paises en desarrolio esté asentada en la competitividad internacional de sus
exportaciones y en la sustitucion eficiente de importaciones (CEPAL, 1990).
Para alcanzar estos objetivos no seria suficiente la apertura de las economias,
sino que se requeria ademas de grandes esfuerzos internos, deliberados y
sistematicos, tendientes a sostener |la estabilidad econdmica, elevar la tasa de
ahorro e inversion y, especialmente, generar un incremento de la productividad
local, que tenga en cuenta los intensos cambios tecnolégicos mundiales y su
modo de introduccién y difusion a los aparatos productivos nacionales (CEPAL,
1994a). Ciertamente que no se trata de “un” salto de productividad por una vez
en el tiempo, sino de un proceso dindmico que implica un desafio permanente.

Enfocar la transformacién productiva como un fenémeno permanente re-
mite necesariamente a conceptualizar la competitividad como un fenémeno
sistémico del conjunto de la economia (CEPAL, 1992). Es en este marco que
los acuerdos de integracién pueden hoy aportar nuevas posibilidades al creci-
miento econdomico de los paises de América Latina y el Caribe. Un espacio
economico ampliado ofrece una base productiva regional cuya escala favorece
las condiciones que determinan la competitividad sistémica de cada uno de los
paises asociados, facilitando sus procesos individuales de transformacion pro-
ductiva y mejorando la calidad de su insercién internacional. Por lo tanto,
pareceria claro que un AlE no es un objetivo en si mismo, sino un medida para
contribuir al desarrollo econdémico de una nacién. Esto tiene a lo menos dos
implicancias. La primera tiene que ver con que no es necesariamente superior
un Acuerdo de Integracién Econémica (AIE) que persiga objetivos mas am-
plios que el simple libre comercio, si se estima que este ultimo es suficiente
para apoyar la transformacién productiva de los paises miembros . La segunda

3. Aparte de la zona de libre comercio, caracterizada por una liberacion amplia del comercio
reciproco, existen otras formas de integracién econémica que tienen propdsitos distintos. Ade-
mas de la zona de comercio preferencial y de la unidn econdmica o monetaria, que correspon-
den a la mas simple y mas compleja, respectivamente, cuando la zona de libre comercio estable-
ce un arancel externo comun recibe el nombre de unién aduanera, la que llega a ser un mercado
comdun cuando los factores productivos circulan libremente.
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implicancia es que el incremento del coeficiente de comercio o de inversiones
reciprocas no es suficiente para dar cuenta del éxito de un AlE, si este creci-
miento no viene asociado con un mejoramiento cualitativo de la insercion inter-
nacional de los paises que lo componen, asunto de gran importancia para las eco-
nomias de América Latina y el Caribe.

En efecto, el tamario relativamente pequefio de la economia latinoamericana
y caribefia, su bajo nivel de desarrollo y su dependencia del resto del mundo en
materia comercial, tecnologica y de inversiones, le ponen limites a lo que cabria
esperar de la integracion econémica regional. Asi, un proceso demasiado
autocentrado u orientado hacia adentro podria ser disfuncional a una transfor-
macion productiva permanente. Ademas, no seria deseable que la mayor inter-
dependencia regional se materialice a costa de reducir los vinculos existentes o
potenciales con socios econdmicos extrarregionales; sino por el contrario que
la especificidad de la relacion econédmica regional induzca condiciones que faci-
liten el desafio de sostener un incremento adecuado del producto y una inser-
cion dindmica en terceros mercados. En este marco conceptual se inscribe el
término “regionalismo abierto”, categoria que la CEPAL ha utilizado para desig-
nar al proceso de creciente interdependencia econémica a nivel regional, impul-
sado tanto por acuerdos preferenciales de integracién como por las sefiales del
mercado que surgen de la liberacién comercial en general (CEPAL, 1994b).

Con el objeto de identificar las principales caracteristicas que debiera tener
un AlE conformado por paises en desarrollo, que sea coherente con el marco
conceptual sefialado, en las paginas siguientes se hace una breve revision de los
fundamentos tedricos de la liberacién comercial regional.

La teoria de la liberacién comercial regional

Independientemente de su forma especifica, un AIE por ser una alternativa
suboptima de liberacién comercial, genera beneficios y costos a sus miembros.
En el corto plazo los factores positivos corresponden a la creacién de comercio
y los negativos a la desviacion de comercio. Aparte de los efectos estiticos
sefialados, hacia el mediano y largo plazo se presentan ventajas de caracter
dinamico. Por Gltimo, los costos del ajuste productivo también constituyen un
elemento a destacar en este ambito conceptual.
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|. Efectos estaticos
a) Creacién de comercio

Consiste en el incremento del intercambio reciproco que se verifica como
consecuencia del traslado desde la produccién nacional de alto costo, antes
protegida por barreras arancelarias y no arancelarias, a la produccion de bajo
precio de un pais asociado. Estos beneficios seran mayores mientras mas alto
sea el coeficiente de comercio entre los socios, previo al acuerdo (socios
naturales). Ademas, la creacidon de comercio estara en relacion directa con el
nivel anterior de restricciones al intercambio reciproco y con el diferencial de
los costos de produccion de los paises que se asocian (Ffrench-Davis, 1979).
La reasignacién de recursos productivos en los paises asociados inducida por
la creacion de comercio, implica la necesidad de afrontar los costos econémicos
derivados del ajuste correspondiente.

b) Desviacién de comercio

La desviacion de comercio se genera cuando productos que antes del AlE
se importaban desde el resto del mundo, por ser mas baratos que los de los
paises que pasan a constituirse en socios, son sustituidos por bienes procedentes
de estos ultimos, en la medida en que sus precios libres de arancel se hacen
ahora mas convenientes, Asi, se fomenta una produccién local mas cara e
ineficiente que la internacional, incurriéndose en un costo que es directamente
proporcional al nivel de los aranceles externos, y a su grado de dispersion, por
las distorsiones que ésta genera en las economias. Cabe destacar que la
desviacion de comercio puede ser atenuada mediante la incorporacién o
asociacion de nuevos socios a un AlE.

Por otra parte, en una zona de libre comercio (ZLC) las importaciones
procedentes del resto del mundo pueden ingresar al socio de menor tarifa y
posteriormente ser dirigidas libres de aranceles a los miembros que aplican
tarifas mayores a las importaciones externas, procedimiento que perforaria las
preferencias arancelarias concedidas. Esto puede ser resuelto de dos maneras
diferentes. La primera permite que el acuerdo de integracién contintie siendo
una ZLC, y consiste en la utilizacién de normas de origen para determinar la
nacionalidad de ios bienes que se comercializan preferencialmente entre los
paises socios. La segunda solucion convierte a la ZLC en la Union Aduanera
(UA), lo que se logra estableciendo un arancel externo comdn (AEC).
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i) Normas de origen. Existen varios criterios para establecer normas de
origen, pero los dos mas conocidos son el del cambio en la partida arancelaria,
y el del valor agregado en la produccién local; el dltimo de los cuales es el mas
utilizado en la practica. Este procedimiento considera que el producto es
nacional del pais exportador, cuando en su elaboracion interviene una cierta
proporcién minima de valor agregado regional. Asi, mientras mayor es el
coeficiente exigido, més se benefician los miembros mas industrializados del
AIE porque disponen de una base productiva diversificada que les permite
acceder a insumos locales variados y a precios competitivos. Para los paises
menos desarrollados, en cambio, un alto coeficiente de contenido local es
restrictivo porque podria obligarles a sustituir importaciones de materias primas
de bajo precio por una produccién regional de insumos que puede ser
ineficiente, tanto en términos de calidad como de costo, lo que ademids de
condicionar la potencial especializaciéon exportadora de estos paises y también
su acceso a inversiones externas, reduce la competitividad de sus productos
finales en la ZLC y en los mercados internacionales. Ello sugiere que las normas
de origen podrian ser de una magnitud funcional a la transformacién productiva
y al mejoramiento de la insercién externa de los distintos paises miembros de
un AlE.

ii) Arancel externo comin (AEC). Un AEC permite que una UA no
requiera de normas de origen. Sin embargo, esta normativa contin(a siendo
necesaria cuando hay excepciones al AEC o si una UA establece una ZLC con
otros asociados. La determinacién del AEC suele ser conflictiva porque al
modificarse los aranceles externos de los paises no sélo se altera la magnitud
de la proteccion nacional previa, sino que ademas se modifica la especializacién
productiva y la composicién del intercambio comercial de cada socio. Luego,
los efectos seran distintos para los diferentes paises, y su magnitud y signo
dependeran de si sus tarifas anteriores aumentan o disminuyen. Asi, cuando el
arancel nacional se incrementa y el socio en cuestidn pasa a importar desde la
regién, aumentan sus costos por la desviacion de comercio, lo que favorece a
los exportadores. En cambio, si el arancel nacional se reduce, el pais importador
debe enfrentar los costos derivados del ajuste de su economia a los nuevos
precios, pero al mismo tiempo se le reduce su desviaciéon de comercio, todo
lo cual incrementa la presién competitiva que deben enfrentar los socios
exportadores. Por otra parte, cuando se implementa un AEC inferior al arancel
nacional previo simultaineamente con la liberacién del comercio reciproco, es
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posible que algunos sectores productivos se enfrenten a una exigencia de ajuste
doble. Si estas actividades econémicas no cuentan con un apoyo adecuado,
podria verse retrasado el cumplimiento de los itinerarios previstos.

2. Efectos dinamicos

Los beneficios dindmicos consisten basicamente en un funcionamiento mas
racional del aparato productivo que hace mas eficiente la produccién de bienes
y servicios, induciendo un crecimiento del producto que estimula la demanda
y la produccién nacional, las exportaciones, las importaciones, y asi,
iterativamente, ocurren nuevos crecimientos del producto que tienden a ser
permanentes. Un AIE deberia inducir beneficios dinamicos tanto al nivel de la
empresa como del sistema productivo.

a) Al nivel de /a empresa

Aunque estos beneficios no son necesariamente exclusivos de un AIE, un
espacio ampliado constituye una alternativa privilegiada para favorecer la
introduccion y difusién de progreso técnico al proceso productivo, y facilitar
la materializacion de mayores volimenes de inversion cualitativamente
superiores. Todos estos factores, directamente vinculados con el mejoramiento
de la productividad y de la competitividad de las exportaciones, se derivan de
mercados que funcionan de manera imperfecta. Por ejemplo, la tecnologia y su
diseminacién al aparato productivo, asi como la investigacion cientifica y la
informacién, adolecen de falta de transparencia y de externalidades que no
son captadas por los precios de mercado. De la misma forma, las inversiones
son discontinuas y requieren de un mercado de capitales que por lo general
todavia no esta lo suficientemente maduro en las economias en desarrollo, lo
que afecta de manera especial a las empresas medianas y pequeias.

Parrafo aparte merecen las inversiones extranjeras que se radican en un
AIE conformado por paises en desarrollo. Dado que éstas tienden a explicar
una parte significativa del crecimiento econémico y de la incorporacion de
progreso técnico al aparato productivo, es importante disponer de mecanis-
mos para promover su localizacién geografica en las regiones o paises menos
desarrollados. En caso contrario, se corre el riesgo de perpetuar condiciones
de desigualdad econémica y de fomentar una competencia innecesaria por
atraer inversiones extranjeras, lo que afectaria la estabilidad de largo plazo de
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un proyecto de integracion. Por otra parte, cabe tener presente que cuando
los aranceles externos de un AlE son relativamente altos o si las normas de
origen son demasiado estrictas, los inversionistas extranjeros se ven incentivados
a trasladar produccién al mercado ampliado para compensar la reduccién de
exportaciones que les afecta por la desviacién de comercio. Ello podria gene-
rar presiones importantes en el sentido de mantener condiciones proteccio-
nistas en el AlE.

También un AIE constituye un espacio preferente para potenciar los
beneficios dinamicos derivables de las economias a escala y de especializacién,
lo que puede hacer aconsejable la conformacién de acuerdos sectoriales de
complementacién productiva. Asimismo, teniendo en cuenta que estas ganancias
tienden a concentrarse en las manufacturas, sector economico que tiene las
mejores perspectivas para “aprender haciendo” mediante su propia practica
productiva (Agosin, 1992); un AIE constituido por paises en desarrollo podria
requerir, por un tiempo claramente determinado, el uso transitorio de
mecanismos de fomento a ciertas actividades econémicas que hacia el mediano
plazo estén en condiciones de operar competitivamente a nivel externo sobre
la base de condiciones de mercado. Se trata, por lo tanto, de rescatar la validez
y el sentido de la industria naciente, cuyo argumento central se mantiene vigente
en la actualidad, especialmente a la luz de las imperfecciones de la economia
mundial y de las dificultades de acceso a los mercados internacionales que
enfrentan de manera particular, aunque no exclusiva, las exportaciones de
manufactures de los paises en desarrollo.

b) Al nivel del sistema productivo

Esta fuente de beneficios dinamicos, complementarios a los que operan a
nivel nacional, radica en factores sistémicos de caracter regional, los cuales,
aunque se ubican al exterior de la empresa, son decisivos en la determinacién
de su competitividad.

En este sentido, es fundamental no sélo la disponibilidad de insumos y
servicios privados que hacen mas eficiente la produccién, sino que también
adquieren gran significacion algunos servicios publicos (De Melo, Panagariya y
Rodrik, 1992). Entre estos ultimos, cabria destacar la proteccién ambiental, la
educacion, la armonizacion de normas técnicas, la modernizacién de los servicios
aduaneros, las telecomunicaciones, el transporte y la infraestructura. No
deberian subestimarse los beneficios que se derivan de estos elementos, muchos
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de los cuales implican mas que la s6lo reduccion de los costos econémicos de
transaccion. Por ejemplo, una reduccién del 10% de los costos de embarque
internos generada por una mejora de la infraestructura portuaria, puede ser
mas valiosa para los exportadores potenciales que un aumento en el tipo de
cambio real, ya que afecta tanto al precio de sus insumos como a sus ingresos
provenientes de las exportaciones (Krueger, 1995). La inversién conjunta del
AIlE en estas areas permitiria mejorar la productividad econémica de cada uno
de sus miembros a un costo promedio inferior al unitario, que dificilmente
podria ser solventado de manera individual. Asimismo, dependiendo de los
objetivos pretendidos y del grado de desarrollo de un AlE, podria ser funcional
o requerible algin nivel de coordinacidon de politicas macroeconomicas y
sectoriales

3. Costos del ajuste

Los costos del ajuste economico que se deriven de la liberacidn del comercio
regional seran mas altos en tanto mayor sea el intercambio reciproco y menores,
mientras mas se desarrolle un comercio intraindustrial. Gracias a esto ultimo,
las empresas reducen la gama de bienes producidos y se especializan en
determinados productos de la rama industrial a la que pertenecen, sin tener
que interrumpir sus operaciones (CEPAL, 1990). La magnitud de los costos de
ajuste esta determinada por las condiciones econdmicas individuales de los
paises miembros, lo que deberia ser tomado en cuenta en el programa de
liberacion comercial regional, asi como sus posibilidades especificas de
reconversiéon productiva. Esto podria indicar la necesidad de contemplar un
mayor nimero de afios para la desgravacion de los socios de menor desarrollo
economico relativo y que dispongan de una estructura productiva poco
diversificada, especialmente si se espera concluir la liberacién comercial en un
periodo que por su brevedad podria incluso dificultar el ajuste de los miembros
mas desarrollados del AIE.

Un programa de desgravacion inadecuado puede dar lugar a acciones
unilaterales que incluyan la aplicacién, con fines proteccionistas, de medidas
antidumping, derechos compensatorios o clausulas de salvaguardia. En todo
caso, para evitar la utilizacion indiscriminada de estas disposiciones, es vital
que sus normativas sean claras y transparentes, que opere un procedimiento
eficiente para la resolucion de disputas, y que exista un marco juridico que
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cautele las condiciones de la competencia no Unicamente entre los socios,
sino también con respecto a las importaciones externas. S6lo en estas
condiciones un AIE puede proyectar unaimagen solida y otorgar sefales estables
a los agentes productivos. Por otra parte, la necesidad de suavizar los costos
del ajuste sugiere la disposicion de acciones regionales tendientes a favorecer
la transformacion productiva de las economias nacionales y regionales menos
desarrolladas.

En resumen, los beneficios estaticos netos de un AIE, por derivarse
basicamente de aspectos relativos a la reduccién o eliminacién de barreras al
intercambio reciproco, se inscriben de manera preferente en el marco de la
politica comercial tradicional. No obstante que la busqueda de estas ventajas
fue un aspecto determinante de la integracién histérica de América Latina y el
Caribe, ellas mantienen plenamente toda su vigencia en la actualidad. La
maximizacion de las ganancias estaticas, asi como el logro de una distribucion
equitativa entre los diferentes paises miembros de un AlE, lo que no ocurre de
manera automdtica, requieren del impulso de acciones comunitarias. Se ha
estimado que las ganancias estaticas son superadas por los beneficios dindmicos
que induciria un AIE (Baldwin, 1989 y 1992).

Por otra parte, a diferencia de las ventajas estaticas, los beneficios dinamicos
de un AIE tienen que ver mas con la esfera productiva y no se derivan
espontaneamente de factores relacionados con la simple localizacién de los
recursos naturales (Singer, 1995), sino que son el resultado de acciones
deliberadas e implementadas de manera conjunta, que estan fuera del ambito
de la politica comercial tradicional. Dependiendo del tipo de integracion
econdmica que se pretenda, estas iniciativas colectivas pueden ir desde lo
estrictamente informativo hasta la creacién de instituciones e instrumentos
comunitarios especializados que las fomenten. Aunque los acuerdos histéricos
regionales de integracion ya tuvieron en cuenta los beneficios dinamicos, el
imperativo de sostener una transformacion productiva permanente, asentada
en la competitividad internacional de las economias de América Latina y el
Caribe, hace que la prosecucidon de estas ventajas deba ocupar hoy un lugar
mas destacado que en el pasado.

4. Examen de los cuatro principales instrumentos del MERCOSUR

Como se sefialé en el primer capitulo de este trabajo, el Tratado de Asuncién
consigna que los cuatro principales instrumentos que regiran durante el periodo
de transicion seran: un programa de liberacién comercial, un arancel externo
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comun, la coordinacién de politicas macroecondmicas, y la adopcion de
. 4
acuerdos sectoriales .

El programa de liberacién comercial

De los cuatro principales instrumentos mencionados, éste es el Gnico que
fue precisado en el mismo Tratado. Asi, se establece un programa de liberacion
comercial para el intercambio reciproco “que consistira en rebajas arancelarias
progresivas, lineales y automaticas, acompafiadas de la eliminacién de
restricciones no arancelarias o medidas de efectos equivalentes...para llegar al
31 de diciembre de 1994 con arancel cero, sin restricciones no arancelarias
sobre la totalidad del universo arancelario™ luego, se pretendia que a esa
fecha estuviera funcionando una ZLC perfecta. Atn en el marco de avanzadas
politicas nacionales de apertura externa de los paises miembros del
MERCOSUR, es notable la rapidez prevista para el proceso de liberacién del
comercio reciproco.

El cronograma general determinaba la misma velocidad para la desgravacion
arancelaria de todos los bienes, especificando dos clases de salvedades. La
primera sefalaba que las preferencias bilaterales concedidas con anterioridad
permanecerian de manera exclusiva en el marco de dichos acuerdos, aunque
se establecid que la liberacion comercial de estos bienes también debia
concluirse a mas tardar el 3| de diciembre de 1994. Cabe sefialar que los
acuerdos bilaterales determinaban que la desgravacion de la mayoria de los
productos ya seria total entre los afios 1991 y 1993. Luego, la multilateralizacion
de estas preferencias habria permitido adelantar para algunos bienes la liberacién
del comercio reciproco del MERCOSUR, seglin cuyo cronograma ningln
producto concluiria su desgravacion antes de fines de 1 994. La segunda salvedad
al cronograma general de desgravacion arancelaria del intercambio reciproco
del MERCOSUR radico en las listas de bienes exceptuados del procedimiento
general de liberacion comercial.

4. Cabe reiterar que los otros tres instrumentos son un Régimen General de Origen, un Sistema
de Solucién de Controversias, y Clausulas de Salvaguardia.
5. Articulo 5, inciso a, del Tratado de Asuncién.
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Las listas de excepciones

Cada uno de los cuatro paises socios del MERCOSUR disponia de un nimero
variable de productos a incluir en sus listas nacionales de excepciones, los que
quedaban sujetas a un procedimiento especial de desgravacién, proceso que
Argentina y Brasil debian concluir el 31 de diciembre de 1994, mientras que
Paraguay y Uruguay disponian de un afio mas para hacerlo -presumiblemente
porque el Tratado de Asuncidn no es explicito al respecto- en razén de su
menor nivel de desarrollo econémico relativo. Podria haber sido aconsejable
un periodo adicional algo superior al establecido, si se tiene en cuenta el grado
de avance de la base industrial de los dos paises menores de este esquema
‘subregional de integracion.

El procedimiento de desgravacién para las listas nacionales de excepciones
consistia en que cada pais reduciria de ellas anualmente un cierto nimero de
bienes. Para culminar sus respectivos procesos en cinco afios, Argentina y
Brasil retirarian un 20% cada afio, mientras que Paraguay y Uruguay, que
tardarian seis afos, lo harian a razén de 10% en cada uno de los dos afios
iniciales y de 20% en cada uno de los restantes cuatro afios. Se estableci6 que
los productos retirados de las listas pasarian de inmediato y automaticamente
a beneficiarse de la preferencia vigente para ese afio de acuerdo con el programa
general de desgravacion. Como resultado, los paises evitaron el retiro de los
productos mas sensibles, lo que hizo que estos bienes fueran dejados para el
final, beneficiandose de un mayor tiempo antes de iniciar su desgravacion
arancelaria. Con todo, la desgravacién de estos bienes no conté con la
gradualidad que caracteriz6 a los productos que formaban parte del cronograma
general de liberacion comercial. Por otra parte, la ausencia de mecanismos
comunitarios de apoyo a los procesos de ajuste derivados del establecimiento
de una ZLC, no facilit6 la desgravacién de los bienes exceptuados. En definitiva,
la liberacion comercial del comercio reciproco no respondié a los plazos
inicialmente previstos, por lo que al final del periodo de transicion se establecio
un nuevo programa para la desgravacién de las excepciones.

Las nuevas excepciones
El nuevo programa, denominado “Régimen de Adecuacion”, le otorga a los
paises un plazo adicional de cuatro afios para la desgravacién total de

determinados productos, cuya némina incluye tanto a bienes que adn
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permanecian en las listas de excepciones al final del periodo de transicion,
como a los productos por los que hasta agosto de 1994 se habian invocado las
clausulas de salvaguardia MERCOSUR. El nuevo sistema contempla que la
preferencia comercial de |00% se alcanzara en cuatro anualidades vencidas de
25%, procedimiento que tiene la ventaja de facilitar la negociacion y la operatoria
del sistema, aunque no contempla plazos mayores para la desgravacion de los
productos mas sensibles; ello en un marco en que permanece la ausencia de
apoyo comunitario al ajuste de los sectores mas sensibles, asi como también el
criterio de otorgar a Paraguay y Uruguay sélo un afio adicional para concluir el
proceso.

Por otro lado, dado que el Régimen de Adecuacién incluyé sélo alos bienes
por lo cuales se habian invocado las clausulas de salvaguardia MERCOSUR,
quedaron fuera los productos por los que durante el periodo de transicion se
habian aplicado otros procedimientos, para evitar que las importaciones de los
socios afectaran muy intensamente a determinados sectores productivos. Las
medidas antidumping, de caracter nacional, fueron el mecanismo mas utilizado®.
El caso de Argentina es lo suficientemente ilustrativo al respecto, pais que a
septiembre de 1994 habia invocado en diez ocasiones las clausulas de
salvaguardia MERCOSUR contra exportaciones de Brasil y aplicado trece
resoluciones antidumpinga productos de esa misma procedencia. Ademas, hasta
fines de 1994, Argentina habia utilizado diversas restricciones no arancelariasy
medidas de politica comercial tendientes a proteger a determinados sectores
afectados por las importaciones procedentes de sus socios del MERCOSUR,
particularmente brasileras (Chudnovsky y Porta, 1995). Esta situacién en parte
se explicaria por las caracteristicas que ha tenido en este esquema de integracion
la regulaciéon de las practicas de comercio desleal de origen intrarregional.

En efecto, durante el periodo de transicién, cuando la practica de comercio
desleal tenia su origen en algln pais socio, formalmente se aplicaba un
procedimiento de mtercamblo informativo para reclamaciones y consulta
(Decision 3 de |992) Un aflo después se aprobd un reglamento relativo a la
defensa contra las importaciones que sean objeto de dumping o de subsidios
provenientes de paises no miembros del MERCOSUR (Decision 7 de 1993),
normativa que no se extendié al comercio intrarregional. No es claro lo que

6. Algunos de los acuerdos bilaterales suscritos entre paises del MERCOSUR establecen la
posibilidad de aplicar medidas ant/dumpingnacionales. En cambio, en otros acuerdos no se hace
referencia al tema como de hecho ocurre, por ejemplo, en el ACE No. 14 suscrito por Argentina
y Brasil. Lo mismo sucede en el Tratado de Asuncion (ACE No. 18).

7. En cualquier caso, si alguna de las partes se veia afectada por otra podia recurrir al Protocolo
de Resolucion de Controversias de Brasilia.
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ocurrié con la aplicacién de esta Gltima disposicién, porque al afio siguiente se
estableci6 que antes del 31 de marzo de 1995 se presentaria al GMC un proyecto
de reglamento comin sobre practicas desleales de comercio y salvaguardias
para las relaciones con terceros paises (Resolucion 108 de 1994), procedimiento
que se encontraria retrasado. La misma normativa establece que en el intertanto
los paises aplicaran sus respectivas legislaciones nacionales y no se menciona la
citada disposicion del afio 1993.

Paralelamente, en 1994 se determiné que para el caso de dumpingprocedente
de alglin socio los paises continuaran aplicando el procedimiento de intercambio
informativo para reclamaciones y consulta (Resolucion 129 de 1994). Se aclara
que a su debido tiempo esta normativa sera sustituida por el reglamento coman
sobre practicas desleales de comercio y clausulas de salvaguardia para las
relaciones con terceros paises, hasta tanto no se adopte el Estatuto de Defensa
de fa Competencia en el MERCOSUR. Por ahora, lo Gnico que existiria al
respecto son pautas basicas sobre defensa de la competencia intrarregional
(Decision 21 de 1994).

Lo anterior indicaria que hasta ahora en el MERCOSUR se le habria otorgado
menos importancia relativa a la regulacién de las practicas de comercio desieal
intrarregionales que a las extrarregionales, y que ambas normativas se
encuentran aun en pleno desarrollo. A ésto se agrega que los criterios que
hacian posible invocar las clausulas de salvaguardia MERCOSUR, establecidas
para el periodo de transicién, no fueron lo suficientemente claros. Esto implicé
que los paises también utilizaran como salida, aparte de las restricciones
unilaterales al comercio reciproco y del sistema de solucién de controversias
definido en el Protocolo de Brasilia, las clausulas de salvaguardia previstas en
los acuerdos bilaterales previos, cuyos casos no se incluyeron en el Régimen
de Adecuacién. Por otra parte, en la actualidad el MERCOSUR no dispone de
clausulas de salvaguardia, las que aumentarian la factibilidad del Régimen de
Adecuacion.

El arancel externo comdn
El Tratado de Asuncién especifica que se establecera un AEC “que incentive
la competitividad externa de los Estados Partes”. Luego de arduas negociaciones

se logré definir su estructura general, la que comenzé a regir el primero de
enero de 1995. El AEC vigente esta compuesto de once niveles tarifarios que
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van desde 0% a 20% , que avanzan cada dos puntos porcentuales, con un
promedio aritmético algo superior a | {%.

Excepciones al arancel externo comin

La estructura general del AEC vigente comprende un niimero cercano a

B500 posiciones arancelarias, o sea, casi 88% de las que totalizan el universo
arancelario. Las posiciones arancelarias restantes estan excluidas por alguna
de las siguientes razones:
a) Cada pais tiene derecho a mantener una cantidad determinada de excepcio-
nes al AEC. El nimero maximo de posiciones arancelarias que pueden conte-
ner las listas nacionales de Argentina, Brasil y Uruguay son 300, cuyas vigencias
caducaran a fines del aiio 2000. Paraguay puede exceptuar 399 posiciones aran-
celarias y mantenerlas hasta el afio 2006. Los aranceles de los productos inclui-
dos en estas listas deberan ajustarse, en forma lineal y automatica, desde los
niveles nacionales hacia el AEC negociado. Cuando la tarifa MERCOSUR es
inferior al arancel nacional, este Gltimo sera reducido, por {o cual se producira
una convergencia descendente. En caso contrario, los aranceles nacionales
deberan incrementarse y la convergencia sera, por lo tanto, ascendente.

En el caso de Paraguay, todas las excepciones son ascendentes. Algo similar
ocurre con Uruguay, donde sélo seis posiciones tienen tarifa descendente
mientras que todas las restantes ascienden. En Argentina y Brasil la situacion
es mas equilibrada en términos de que algunos tienen ajuste tarifario ascendente
y otros descendentes. Luego, los costos originados por la desviacion de
comercio tenderian a concentrarse mas en los paises menores que en los
socios grandes.

La mayor concentracién relativa de costos de desviacién de comercio en
los paises pequefios ya ha generado algunos problemas al interior del
MERCOSUR, uno de los cuales surgio cuando Paraguay requirié la posibilidad
de eximir del AEC la importacion de algunos bienes desde terceros paises, sin
pago de tarifa cuando éstos no estuvieren disponibles intrarregionalmente.
Finalmente se resolvid establecer una normativa al respecto, la que de alguna
manera tiende a afectar el AEC. También se han producido situaciones con
consecuencias similares inducidas por los socios mas grandes, una de las cuales
se suscit6 cuando Brasil con el objeto de contener su nivel de inflacién interna,
redujo la tarifa externa a ciertos alimentos e insumos intermedios en marzo
de 1995.
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Problemas de diferente naturaleza surgen del procedimiento utilizado para
reducir los aranceles nacionales cuando la convergencia hacia el AEC es
descendente. El sistema al ser lineal y automatico, rebaja anualmente los mismos
porcentajes para todos los productos de manera independiente a las tarifas
previas, por lo que los sectores econdmicos mas sensibles, con aranceles
mayores, tienen que reducirlos en proporciones superiores a las del resto de
los bienes. Cabe destacar que varios de estos sectores econémicos también
forman parte del Régimen de Adecuacién, por lo que estan sometidos a la
presion de un ajuste productivo doble. De hecho, Argentina y Brasil han tenido
dificultades para realizar la convergencia de sus aranceles nacionales. Por
ejemplo, el primero de estos paises logré mantener la tasa de estadistica de
3% a las importaciones extrazonales. Por su parte, Brasil ha aumentado su
arancel externo para la importacién de bienes de capital y del sector automotor,
aparte de lo cual subi6, por un periodo transitorio, su lista de excepciones al
AEC en 150 productos.

b) Dos actividades econémicas sensibles que tendrian regimenes especiales,
como consecuencia de negociaciones que se realizarian posteriormente. Se
trata de los sectores azucarero y automotriz.

¢) Los bienes de capital, informatica y telecomunicaciones, para los cuales existen
regimenes especiales. Para los primeros, el AEC maximo sera 14%, con
convergencia ascendente para Argentina y descendente para Brasil, ambas a
lograrse en el afio 2001. Paraguay y Uruguay disponen para concluir su
convergencia ascendente de un plazo mayor (hasta el afio 2006). Por su parte,
en informatica y telecomunicaciones el AEC maximo sera 6%, proceso que
concluirian todos los paises el afio 2006.

d) Los productos a los que les corresponderia un AEC menor a la tarifa que
transitoriamente determine para el comercio reciproco el Régimen de
Adecuacién. El criterio es que en ningtin caso la tarifa del comercio reciproco
supere al AEC.

En suma, las excepciones al AEC representan en su conjunto sélo cerca de
25% del comercio extrarregional (Bouzas, 1995, p. 8) y se espera que el proceso
concluya en el afio 2006. Seria beneficioso que en el intertanto el sistema
tienda hacia una mayor simplicidad, dado que de alguna manera su actual
complejidad habria retrasado su implementacién y afectado la fluidez del
comercio reciproco. Por otra parte, teniendo en cuenta que el rango tarifario
del AEC es reducido, la disminucién de los actuales once niveles tarifarios
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podria atenuar las distorsiones en los precios relativos y, por esa via, mejorar
la eficiencia econdmica y la competitividad externa de la produccién regional.

A continuacién se analiza la normativa de origen det MERCOSUR, ya que
dicho instrumento es un mecanismo que opera en un sentido parecido al AEC,
porque también se relaciona directamente con el vinculo comercial existente
con el resto del mundo.

Normas de origen

La norma general de origen, que rigié6 durante el periodo de transicion,
consideraba que un producto podia gozar de la preferencia arancelaria si
resultaba de operaciones de ensamblaje y montaje realizadas en el territorio
de un pais miembro, cuando el valor de los materiales originarios MERCOSUR
era por lo menos 40% del precio de exportacién del bien final.

Lo mismo sucedia si, después del proceso de transformacién operado en el
territorio de un pais miembro, la clasificaciéon arancelaria de un producto
correspondia a una posicién diferente a la de los materiales utilizados en el
proceso productivo. Cuando el salto arancelario no se verificaba, bastaba que
el valor minimo de los materiales regionales fuera de 50%, exigencia que también
podia regir aunque el producto cambiara de clasificacion, si los paises miembros
asi lo determinaban.

Esta normativa fue revisada y modificada al término del periodo de transicion,
por lo que a partir de enero de 1995 comenzo a regir una nueva reglamentacion,
cuya exigencia de contenido regional se elevé a 60% para la generalidad de los
casos, coeficiente que también supera al sugerido par la ALADI (50%). Se
contemplan, sin embargo, dos tipos de excepciones relativas a los paises
menores. Asi, a los productos paraguayos sélo se les exige un contenido
MERCOSUR de 50% hasta el 200 1. A partir de esa fecha y hasta el afio 2006 se
les aplicara la norma general de 60%. Con todo, este tratamiento preferencial
es relativo ya que los demas paises socios, si detectan un subito incremento de
las importaciones de estos productos, que implique dafio o amenaza de dafio
grave, podran adoptar salvaguardias hasta el afio 2001.

La segunda salvedad surge para los productos del comercio de Uruguay
con Argentina y Brasil que se encuentran negociados en los respectivos acuerdos
bilaterales previos. Para tales bienes el requisito local exigido es 50% hasta el
afio 2001. Paralelamente, se establecié un programa de convergencia lineal y
automatico para reducir de manera gradual el nimero de estas mercancias
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hasta su eliminacién total en el afio mencionado. Los productos al ser retirados
del tratamiento especial, quedan afectos de manera inmediata a una exigencia
de 60%, por lo que no estd contemplada la gradualidad en el proceso. El
tratamiento especial es aplicable cuando la exportacidn uruguaya de estos bienes
a los socios mayores del MERCOSUR esté sujeta a cupos, los que si no estan
ya definidos se acordaran mutuamente, pero respetando los antecedentes
comerciales historicos.

Pareciera que el tratamiento preferencial de que gozan los paises menores
del MERCOSUR en materia de origen, responde a una concesién otorgada
por los socios mayores para compensar a los primeros por el hecho de haber
aceptado un nivel de AEC superior al que pretendian (Chudnovsky y Porta,
1995). En cualquier caso y mas alla de la efectividad de tales concesiones, cabe
recordar que una norma de origen demasiado exigente al aumentar la proteccion
del mercado interno, reduce especialmente no sélo la eficiencia productiva de
las economias que disponen de una base industrial menos diversificada, sino
ademads sus vinculos comerciales con el resto del mundo, De todas maneras,
en el seno de este AIE se espera que las normas de origen caduquen cuando el
AEC y la UA funcionen perfectamente, es decir, el afio 2006.

La coordinacién de politicas macroeconémicas

El Tratado de Asuncion establece que la coordinacién de politicas
macroeconémicas se realizara “gradualmente y en forma convergente con los
programas de desgravacién arancelaria y de eliminacién de restricciones no
arancelarias”. Con todo, durante el periodo de transicién no hubo avances
sustantivos en esta materia, aunque factores derivados de la inestabilidad
macroecondmica de los paises afectaron el intercambio reciproco, realidad
que se hizo presente de manera muy marcada en dos oportunidades.

La primera se produjo en 1992 cuando Argentina, que venia acumulando
un déficit considerable en su balanza comercial con el mundo y también con
Brasil desde el ultimo trimestre de 1991, decidio, de manera unilateral,
incrementar la tasa de estadistica de 3% a 10% sobre todas las importaciones,
incluidas las provenientes del MERCOSUR. La causa del déficit comercial de
Argentina fue un alto crecimiento de su producto y una ascendente apreciacion
de su moneda, que coincidié con un aumento del tipo de cambio real de Brasil
y una caida absoluta de su nivel de actividad econémica, cercana a |%. Es
interesante anotar que el saldo comercial desfavorable de Argentina con el
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mundo estuvo radicado basicamente en su relacién con Brasil en la fase previa
a la adopcién de la medida restrictiva mencionada, es decir, en los dos primeros
trimestres de 1992. En ambos periodos, el déficit con Brasil fue mayor que el
verificado con el mundo, e incluso lo duplica en el dltimo de los trimestres
sefialados. Luego, sin considerar el comercio con Brasil, el saldo comercial de
Argentina con el resto del mundo fue positivo.

El incremento de la tasa de estadistica de Argentina fue aceptado por los
restantes socios del MERCOSUR, pero Gnicamente después de que este pais
se comprometio a que dicha medida se aplicaria s6lo de manera temporal a las
exportaciones de ellos, opcidn que se logré sobre la base de negociaciones
politicas al mas alto nivel y al margen de la propia normativa del Acuerdo. Ello
dejo al descubierto la existencia de un vacio institucional, que fue enfrentado
de manera flexible e informal, pero que es necesario solucionarlo de manera
mas estable.

La segunda oportunidad importante en la que factores macroeconémicos
afectaron el intercambio reciproco se produjo a principios de 1995, cuando
Brasil decidi6, en el contexto de un fuerte crecimiento de su economia y con
el propésito de reducir la magnitud de su desequilibrio comercial, incrementar
a 70% sus aranceles a la importacién de automotores y bienes de capital. Con
la intencién de lograr simultaneamente un mayor control sobre la tasa de
inflacién, la medida fue acompafiada de una disminucién de la tarifa externa de
ciertos alimentos e insumos intermedios. La iniciativa desaté un conflicto de
envergadura, el cual también fue resuelto sobre la base de gestiones politicas
al mas alto nivel y al margen de la normativa del MERCOSUR. El factor principal
de la solucién radicd en apresurar el trabajo de un Comité Técnico Ad-Hoc,
creado previamente (1994) para elaborar una propuesta con vistas a la
desgravacién comercial del sector automotor, cuya tarea habia sido completar
en junio de 1995, un detalle de las lineas basicas del proceso. Esta labor, luego
de complejas negociaciones, fue finalmente concluida en diciembre de 1995,
cuando Argentina y Brasil lograron un arreglo bilateral.

Es posible que el poco avance verificado en materia de coordinacion de
politicas macroecondmicas, se derive de que el Tratado de Asuncién no define
los objetivos ni las variables econémicas que se coordinarian, asi como tampoco
la profundidad de la coordinacién pretendida. Lo ambiguo de este marco
explicaria que, aun cuando fue creado un Subgrupo de Trabajo (N° 4) para
presentar medidas concretas al respecto, éste no llegbé a sugerir propuestas
explicitas para la coordinacién de politicas macroecondmicas. Esta falta de
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precision del Tratado es extensiva a la coordinacién de politicas en diversas
otras areas que el mismo enumera: agricola, industrial, comercio exterior,
fiscal, monetaria, cambiaria y de capitales, servicios, aduana, transportes y
comunicaciones. Con todo, se constituyeron |1 Subgrupos de Trabajo sobre
estos temas. Se trata de Asuntos Comerciales; Asuntos Aduaneros; Normas
Técnicas; Politica Fiscal y Monetaria relacionada con el Comercio; Transporte
Terrestre; Transporte Maritimo; Politica Industrial y Tecnolégica; Politica
Agricola; Politica Energética; Coordinacion de Politicas Macroeconémicas, y
Asuntos Sociales. Aunque en la mayoria de los temas mencionados ha habido
algunos avances significativos, son todavia pocos los logros concretos en materia
de definicién de instrumentos especificos.

Luego de Ouro Preto, se produjeron ciertos cambios en esta estructura
(Resoluciéon 20 1995). En efecto, ahora no se contempla ningin Subgrupo de
Trabajo, Reunién Especializada o Grupo Ad-Hoc que se dedique al tema de la
coordinacién de las politicas macroeconémicas. En este marco, Argentina
propuso durante 1995 la creacién de un Consejo de Cooperacién
Macroeconémica, para facilitar el intercambio de informacién y ampliar las
posibilidades de cooperacién sobre la materia, propuesta que fue retomada
hacia fines de ese mismo afio, cuando se sugiri6 la creacién de un Grupo ad-hoc
dedicado a la coordinacién de politicas fiscales, monetarias y cambiarias (Garriga
y Sanguinetti, 1995). Sin embargo y al parecer, en este nuevo contexto todavia
no se han logrado avances importantes en materia de coordinacién de politicas
macroeconémicas en el MERCOSUR.

Tal vez las dificultades que han mostrado los diferentes socios del
MERCOSUR para coordinar politicas macroeconémicas, se deba a que algunos
de ellos han estado muy centrados en el objetivo de controlar su nivel de
inflacién interna. Otro elemento importante tiene que ver con que para Brasil
la importancia comercial del mercado subregional es recién cercana al 15%.

Complementariamente, la profundidad necesaria de la coordinacién de
politicas macroeconémicas depende del tipo de AIE del cual se trate. Asi, un
MC requerird de una coordinacién mas compleja que una UA, y lo mismo en
esta Ultima con relacion a una ZLC. Al respecto, cabe considerar que en rigor
el MERCOSUR no ha perfeccionado todavia ninguno de los tres esquemas
descritos.

En definitiva, parece importante impulsar el inicio de una coordinacién de
politicas macroeconémicas, con objetivos realistas y claramente definidos, cuyo
factor central sea el establecimiento y la consolidacién de mecanismos formales
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para un intercambio fluido, sistematico y oportuno de informacién econdmica.
Asimismo, hasta que el proceso no esté lo suficientemente maduro, deberia
evitarse que la inestabilidad macroeconémica de los paises afecte el intercambio
eficazmente en terceros paises, facilitando la optimizacién en el uso de los
factores de producciéon y posibilitando mejores condiciones en términos de
economias de escala. Un elemento interesante de este marco regulatorio es
que permite que los propios agentes productivos puedan proponer la creacién
de acuerdos sectoriales (AS).

Ei citado marco regulatorio habria surgido como respuesta a diversas
inquietudes generadas en el sector privado, en particular de Argentina y Brasil.
En su mayoria se trataba de empresarios de actividades econémicas nacionales
sensibles que, habiendo ya logrado excepciones al programa de liberacién del
comercio reciproco del MERCOSUR, mantenian cierta preocupaciéon
basicamente por el efecto negativo que podria generarles la definicion del AEC.
Los sectores involucrados mas importantes eran la agroindustria (principalmente
carne bovina, lacteos y arroz), aluminio, automotriz, cuero y calzado, electrénica,
farmogquimica, papel y celulosa, quimica y petroquimica, siderurgia y textil, casi
todos con estructuras productivas oligopdlicas (Lopez y Porta, 1992).

Otro factor que parece haber operado en el mismo sentido radicaria en
que el sector privado buscaba fomentar el intercambio intraindustrial, que
venia experimentando una reduccién considerable en los afios mas recientes.
En efecto, desde el afio 1984 hasta el afio 1990 se produce un crecimiento
sistematico del comercio intraindustrial en el MERCOSUR, que asciende de
18% a 31.7% del comercio total y de 22.2% a 54.5% del intercambio de
manufacturas, principal componente del comercio intraindustrial; este
crecimiento fue basicamente consecuencia de decisiones de firmas
multinacionales o de sectores oligopolicos, algunos de los cuales, como el sector
automotor y de bienes de capital (dos de los mas importantes por su magnitud),
ya contaban con arreglos previos definidos- en el marco del PICE (Lucingeli,
1993). De acuerdo a la misma fuente, entre los afios 1990 y 1992 los coeficientes
de comercio intraindustrial de bienes y de manufacturas se reducen de manera
apreciable, en particular el correspondiente a estas Gltimas, que sélo alcanza a
33,7% en 1992.

También es posible que la motivacion de los empresarios privados por
constituir acuerdos sectoriales haya sido incentivada por el hecho de que los
objetivos de éstos no estaban lo suficientemente precisados en el Tratado de
Asuncion. Sin embargo, el marco regulatorio posterior dejé claro que no cabrian
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consideraciones proteccionistas y que no se buscaria un intercambio equilibrado
por ramas de actividad, sino que se propenderia a lograr una especializacién
econdmica racional basada en las ventajas comparativas de los paises miembros.
Con todo, el marco regulatorio no logré concitar el interés del empresariado
por establecer acuerdos sectoriales. Asi, hasta fines de 1996 no se cre6 ningin
acuerdo sectorial firmado por los cuatro paises, ya que el inico que fue aprobado
oficialmente (siderdrgico) no conté con [a adhesién de Uruguay. Las actividades
econdmicas que lograron avances de cierta importancia corresponden a los
textiles, petroquimica, forja, “software”, plasticos, veterinaria, vidrio, pinturas,
construccién civil, fotogrifica y agroindustrial (azdcar y arroz). Los sectores
de menor avance relativo son celulosa y papal, bienes de capital, cuero, calzado
y manufacturas de cuero, juguetes, electroelectronica, electrodomésticos,
refrigeracién y aire acondicionado, y farmoquimico-farmacéutico.

Por lo tanto, aunque el marco regulatorio se orienté de manera correcta
en el sentido de sentar las bases para que el comercio reciproco se derive de
consideraciones productivas, la inexistencia de acuerdos sectoriales no ha
permitido que este instrumento contribuya a la generacién de beneficios
dinamicos en el MERCOSUR. A esto se agrega el hecho de que tampoco se
observa un avance suficiente en otras areas relacionadas con las ventajas
dindmicas que puede proporcionar un AlE . En efecto, son escasas las acciones
comunes en materia de infraestructura, transporte y telecomunicaciones.
Incluso, en algunos de estos dmbitos han existido iniciativas bilaterales que han
estado fuera del marco del MERCOSUR; un ejemplo que cabe mencionar al
respecto es la negociacién relativa al corredor bioceanico, a lo menos en sus
fases iniciales.

No obstante, el tema de las inversiones extranjeras, principal determinante
de los beneficios dinamicos, dispone de dos normativas en el MERCOSUR:
una para los flujos intrazonales y la otra para los provenientes de terceros
paises. La primera, que corresponde al Protocolo de Colonia para la Promocién
y Proteccién Reciproca de Inversiones (enero de 1994), establece que se
asegtirara un trato justo y equitativo a estas inversiones, las que tendran un
tratamiento no menos favorable que el otorgado a los inversores nacionales o
de terceros paises. Con todo, se consigna que los paises miembros podran
otorgar condiciones mas favorables que las sefialadas en el Protocolo, pero sin
sefalar los limites ni las condiciones de esa mayor preferencialidad.
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La segunda normativa, que radica en el Protocolo sobre Proteccién de
Inversiones provenientes de Estados que no forman parte del Acuerdo (agosto
de 1994), especifica que éstas no recibiran un tratamiento mas favorable que
los criterios que se definen en el Protocolo, con lo que se intenta evitar la
competencia entre los socios por atraerlas. Los criterios establecidos son que
las inversiones extrazonales tendran un trato justo, equitativo y no menos
favorable que el otorgado a los inversores nacionales o extranjeros; ello no
seria coherente con el mismo texto juridico cuando se explicita que los paises
socios no extenderan a los inversores extrazonales los beneficios de cualquier
tratamiento, preferencia o privilegio resultante de su participacién o asociacién
en una ZLC, UA, MC o acuerdo regional similar. Ademas, la distincién entre
inversiones de origen intra y extrarregional se hace muy difusa cuando se trata
de inversiones conjuntas o de reinversiones de terceros paises.

Los dos cuerpos juridicos relativos a las inversiones extranjeras, que se
crearon hacia el término del periodo de transicién del MERCOSUR, tienen un
perfil de tipo conceptual que se orienta fundamentalmente a establecer limites
a las acciones permitidas, cuya definicién no parece muy precisa. Asimismo,
temAticas ausentes son las inversiones publicas y las dirigidas a mejorar la
infraestructura, el transportey las telecomunicaciones, aspectos determinantes
para hacer mas eficiente el funcionamiento del espacio productivo ampliado.

En resumen, como se infiere del anilisis realizado en el presente capitulo,
desde el punto de vista de su normativa, el MERCOSUR ha tenido relativamente
menos logros en el ambito de los factores dinamicos de la integracién, que en
los aspectos estaticos, ya que tanto el programa de liberacion comercial del
comercio reciproco como el AEC se encuentran altamente avanzados. Aln
asi, todavia es posible mejorar algunos elementos para incrementar los beneficios
economicos del proceso. Entre otros, cabe destacar la liberacién del comercio
de servicios, la reintroduccién de clausulas de salvaguardia, el reforzamiento
de condiciones de competencia, la constitucion de un sistema definitivo de
solucion de controversias, la preocupacion por los costos del ajuste y la
facilitaciéon de la reconversion productiva, factores estos dos ultimos, de gran
validez para los paises de menor desarrollo econémico relativo. Asimismo, la
necesidad de disminuir los costos derivados de la desviacion de comercio podria
hacer aconsejable que hacia el mediano plazo se revisara tanto el grado de
exigencia de la norma de origen, asi como la dispersién y el nivel maximo del
AEC, lo cual contribuiria a darle mayor fuerza a la idea de que el MERCOSUR
constituye un espacio econdmico que propicia una insercion mas abierta,
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competitiva y dindmica en los mercados mundiales. Con todo, cabe recordar
que la incorporacién o asociacion de otros paises al AlE también reduce los
costos de la desviacion de comercio.

Resumen y conclusiones

Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay constituyeron el 26 de marzo de
1991 el MERCOSUR, con el objeto de conformar un espacio econémico, el 31
de diciembre de 1994, donde sea libre la circulacién de bienes, servicios y
factores productivos entre los paises miembros. Tales propésitos se alcanzarian
mediante cuatro instrumentos principales: un programa de liberacién comercial;
un arancel externo comUn; la coordinacion de politicas macroecondmicas, y la
adopcién de acuerdos sectoriales. La iniciativa favorecioé el dinamismo de las
exportaciones reciprocas de bienes en los afios noventa. Por otra parte, se
observa que el incremento del intercambio intrarregional de bienes de los
afos noventa habria sido acompafado por una caida de las exportaciones de
bienes dirigidas al resto del mundo, lo que ocurria en todos los paises, excepto
en el caso de Argentina. Este proceso generaria cierta preocupacién dado que
habria sucedido en un contexto de creciente internacionalizacién, a lo que se
suma que los integrantes del MERCOSUR son paises en desarrollo, con baja
presencia en la economia mundial, y altamente dependientes de ella en materia
de comercio, capitales, inversiones y tecnologia, todos ellos elementos
fundamentales para su transformacion productiva.

Lo anterior motiva a realizar un anilisis de los cuatro instrumentos principales
del MERCOSUR. El programa de liberacién comercial ha tenido logros notables,
si bien el proceso no siempre se ha ajustado a los plazos originalmente previstos,
lo que se explicaria, entre otras causas, porque la desgravacion de los bienes
mas sensibles no habria contado con todo el apoyo requerido. El arancel externo
comun esta siendo incorporado de manera paulatina y cubriria algo menos del
80% de las importaciones extrarregionales. Por ultimo, se habria avanzado
poco en materia de coordinacién de politicas macroecondmicas, y adn no se
concretarian nuevos acuerdos sectoriales constituidos por los cuatro paises
SOCiOS.

Luego, los instrumentos de mayor éxito relativo habrian sido los relacionados
directamente con el comercio, por lo que existiria un conjunto de otros
aspectos, vinculados con factores del ambito productivo, sobre los cuales se
propone la creacién de una normativa comunitaria, o su perfeccionamiento.
Temas cruciales son las inversiones externas; el mejoramiento de diversos

64



Evolucion, analisis y perspectivas del Mercado Comun del Sur FLACSO-Chile

servicios publicos de apoyo al productor, y el desarrollo de infraestructura,
transporte y comunicaciones, sin los que no es posible hacer mas eficiente el
funcionamiento del espacio productivo ampliado, elemento basico para lograr
y sostener una insercion internacional competitiva. Con todo, también se plantea
que los instrumentos de corte comercial podrian ser objeto de modificaciones
que los harian mas fructiferos. En suma, el MERCOSUR tendria todavia un
amplio margen para incrementar los beneficios econémicos potencialmente
derivables de un proceso de integracion, que se caracterice por impulsar un
regionalismo abierto al resto del mundo.

Al respecto, cabe destacar que el MERCOSUR esta buscando proyectarse
hacia socios econémicos externos con los cuales tiene interés en establecer
acuerdos comerciales, objetivo que fue logrado con Chile. Asimismo, se
encuentran en diferente grado de avance las negociaciones con los restantes
paises de América del Sur, asi como con la Unién Europea, con la cual ya se ha
suscrito un Acuerdo Marco de gran amplitud tematica. En cualquier caso, seria
deseable que los acuerdos que pudieran surgir, tanto de las actuales
negociaciones como de otras futuras, superen ciertos factores que se
manifestaron en la negociacién con Chile; algunos de los cuales se reflejaron
en el propio Acuerdo, donde quedaron pendientes las clausulas de salvaguardia,
la normativa sobre solucién de controversias, defensa de la competencia y del
consumidor. También se postergd la negociacion para la liberacién del
intercambio de servicios, y la desgravacién arancelaria de un grupo de productos.
Es interesante agregar que varios de estos factores estan siendo perfeccionados
en el propio MERCOSUR.

Finalmente, esta claro que ninguno de los problemas mencionados alcanza
a empanar las promisorias perspectivas que tiene el MERCOSUR, cuyos logros
mas importantes son que en un corto periodo de tiempo se aproxima a concluir
de manera acabada una Zona de Libre Comercio y una Unién Aduanera, a lo
que se suma un atractivo nivel de comercio reciproco. Ciertamente que ésto,
combinado con un reforzamiento de la relacion econémica con el resto del
mundo y con el prop6sito de aprovechar toda la potencialidad que ofrece la
integracién econdmica regional, puede mejorar la competitividad internacional
de los paises que constituyen el MERCOSUR. Aunque los desafios son de
alguna envergadura, la oportunidad es propicia para una entidad que cuenta
con toda la flexibilidad que caracteriza a los procesos con favorables posibilidades
de expansion.
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