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Prologo

El siguiente Documento de Trabajo reune las contribuciones de distintos
miembros del Comité de Estudios de Asuntos Latinoamericanos del Consejo
Argentino para las Relaciones Internacionales (CARI), con el objetivo de reflexionar

sobre el presente y el porvenir del Mercado Comun del Sur (Mercosur).

A 30 afios de la firma del Tratado de Asuncion, en 1991, y ante la coyuntura
actual de discusion sobre el arancel externo comun, la agenda externa del bloque y
el debate en torno a la posibilidad de que paises miembros puedan individualmente
iniciar y concluir negociaciones comerciales con terceros paises, es menester
discutir el futuro del Mercosur con una mirada global, que integre el analisis

economico con el politico e institucional.

Para ello hemos procurado reunir perspectivas diversas, abocadas al abordaje
de los desafios presentes del bloque y enfocadas en presentar recomendaciones para
su tratamiento. En primer lugar, Félix Pefla comienza por seflalar la necesidad de
introducir mejoraras en tres planos: la concertacion de intereses nacionales, el
pleno aprovechamiento del instrumento de acuerdos sectoriales previsto en el
Tratado de Asuncion y, por ultimo, la incorporacion de nuevas cuestiones de
trabajo conjunto, entre otras, el cambio climatico, el comercio digital y la
inteligencia artificial. De acuerdo con el autor, estos deben abordarse con una
estrategia activa de negociaciones comerciales con paises desarrollados y en

desarrollo.

Luego Martin Pifieiro plantea que una solucion a largo plazo de las
dificultades por las que atraviesa el Mercosur requiere la adopcion de una estrategia
de desarrollo, que incluya una clara definicion del papel del bloque como
instrumento central para la insercidon internacional y que aproveche las ventajas
competitivas de la agroindustria. A su vez, advierte ante la alta concentracion de
las exportaciones de este sector en unos pocos mercados, fundamentalmente de

Asia.



Pablo Bertin se centra en los patrones de comercio del Mercosur, tanto entre
los paises miembros como con sus socios comerciales, y la estructura arancelaria
del bloque, desde su creacion hasta la actualidad. A partir de este analisis, presenta
algunas reflexiones para entender los desafios que enfrenta el bloque con respecto a

su politica comercial e integracion econdmica.

Por su parte, Carolina Zaccato revisa logros y deudas pendientes no
solamente en materia econdmico-comercial sino también politica, social, e
identitaria. Aborda en profundidad la discusion sobre la flexibilizacion del bloque,
la posibilidad de una integracion a diferentes velocidades, y el proceso de
resignificacion simbolico-discursiva que conllevaria la transicion desde una unién
aduanera a un mercado comun. A modo de conclusion, presenta recomendaciones
de politicas publicas —tanto regionales como nacionales— que permitan coordinar la
transicion hacia un Mercosur mas dinamico que conserve, a su vez, su identidad y

su esencia regionalistas.

Finalmente, José Maria Arbilla seflala que el bloque se enfrenta a problemas
de implementacion de una agenda con intereses cruzados, una creciente divergencia
de intereses entre los socios y una descoordinacion entre la agenda interna y
externa. El autor destaca la pérdida de un modelo comun de desarrollo econémico y
se centra en dos alternativas: la consolidacion de una verdadera union aduanera o

una redefinicion del bloque hacia un area de libre comercio.

Es entonces con el objetivo de contribuir al debate académico y politico en
torno al futuro del Mercosur que el Comité de Estudios de Asuntos
Latinoamericanos del CARI, presenta este Documento de Trabajo, elaborado en
conmemoracion de la firma del Tratado de Asuncion y a estos 30 afios recorridos en

conjunto con nuestros socios de Brasil, Paraguay y Uruguay.

Buenos Aires, abril de 2022.

Carola Ramon, Directora del Comité de Estudios de Asuntos Latinoamericanos

Facundo Gonzalez Sembla y Martina Guarnaschelli, Coordinadores



Algunas sugerencias para una reflexion sobre el

futuro desarrollo del Mercosur

Félix Pefia

I. Una vision sobre la experiencia adquirida

Treinta afios después de su creacion el Mercosur requiere adaptar, en la
perspectiva de sus objetivos fundacionales, algunos de sus instrumentos y métodos

de trabajo a nuevas realidades globales y de sus paises miembros.

Por momentos la credibilidad del Mercosur esta afectada por posiciones que
se observan en sus paises miembros sobre cuestiones relevantes para su
funcionamiento, tales como la efectividad de su arancel externo comun, y la
posibilidad de que paises miembros individuales puedan concluir acuerdos
preferenciales bilaterales con terceros paises. Segun se la conciba, es una
posibilidad que podria requerir modificaciones incluso sustanciales del Tratado de
Asuncion, especialmente en conceptos centrales del pacto fundacional, tales como

” o«

“arancel externo comun”, “uniéon aduanera” y “mercado comun”.

El Mercosur se construye en torno a dos ideas complementarias. Una es la
creacion de un espacio regional que, por su exclusividad resultante de la formula
empleada -union aduanera- facilite el trabajo conjunto cuando se negocian
preferencias comerciales con otros paises. La otra es una insercion en el sistema
comercial internacional que incentive la inversion productiva, y el desarrollo

economico y social en sus paises miembros.

Al menos en tres planos cabria introducir mejoras en sus objetivos y en su
funcionamiento. Uno es el de los métodos de concertacion de intereses nacionales
para la adopcion de decisiones conjuntas que sean efectivas y eficaces. Otro es el
del pleno aprovechamiento del instrumento de acuerdos sectoriales previsto en el
Tratado de Asuncion y en la Decision no. 3 adoptada en 1991 por el Consejo de

Ministros del Mercosur. Y el tercero es la incorporacion de nuevas cuestiones de



trabajo conjunto, entre otras, las relacionadas con cambio climatico, comercio

digital e inteligencia artificial.

Son planos que deben abordarse con una estrategia activa de negociaciones
comerciales simultaneas con paises desarrollados y en desarrollo. En ella cabe
incluir la negociacion de acuerdos de comercio e inversion con los principales
mercados del mundo (China y los EE.UU.), a los que debe sumarse la culminacion
del acuerdo con la UE. Quizas haya llegado el momento adecuado para que el
Mercosur concrete el objetivo de desarrollar la negociacion de acuerdos de comercio
preferencial o de libre comercio con cada uno de los tres grandes protagonistas del
comercio mundial, sin perjuicio de hacerlo con otros paises con grandes mercados,
tales como, entre varios otros, Japon, Gran Bretafia, India, Canadd, Corea del Sur,

Australia y Rusia.

A ellos deberian agregarse las ampliaciones de mercados que resulten del
aprovechamiento del potencial subutilizado de la ALADI, asi como los que deberian
resultar de acuerdos preferenciales o de libre comercio que se impulsen y

concluyan, entre otros, con los paises de la ASEAN y de la Union Africana.

Recordemos que al firmarse el Tratado de Asuncion que cred el Mercosur se
opto en forma explicita por una uniéon aduanera con un arancel externo comun y
negociacidn conjunta con terceros paises, y no por una zona de libre comercio. Los
articulos 1y 5 del Tratado contienen los principales elementos del alcance del pacto
firmado. Y la idea central de tal pacto se refleja en el articulo 2, que establece la
reciprocidad de derechos y obligaciones entre los paises miembros como

compromiso principal.

A fin de facilitar un debate racional entre los socios y contar con una
amplia y diversa participacion ciudadana, corresponde tener en cuenta algunos de
los siguientes elementos que permiten entender el necesario didlogo sobre el

Mercosur y su futuro:

Si bien el Tratado de Asuncidn incluye como elemento central un sistema de
preferencias comerciales reciprocas, tiene otras dimensiones politicas y econdémicas
que son tan profundas como las preferencias comerciales. Ellas penetran hondo en

la historia de las relaciones entre un grupo de paises, muchas veces mas marcadas
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por tendencias al conflicto que a la cooperacién. Y sobre todo, implico afirmar la
idea de trabajar juntos para promover una insercién internacional inteligente,

efectiva y eficaz de cada uno de los paises miembros del Mercosur.

1. A mas de treinta aflos de firmado el Tratado de Asuncion, mantienen
vigencia los elementos que hacen a la dimension existencial del Mercosur. O sea, al
por qué trabajar juntos. Se preserva el compromiso de que naciones contiguas que
comparten su pertenencia a una region de fuerte potencial y ricas diversidades
trabajen juntas para potenciar su desarrollo econémico y social, fortalecer sus
sistemas politicos y lograr una insercién competitiva en el sistema internacional,

que sea efectivamente funcional a sus intereses y posibilidades.

2. Las diferencias mas notorias se observan con respecto a la dimension
metodologica, esto es a como trabajar juntos. Por lo demas, suelen ser diferencias
naturales en todo proceso voluntario de integracion entre naciones soberanas que
no se plantean dejar de serlo. El objetivo, por el contrario, es compartir el ejercicio

de sus respectivas soberanias sin perder sus individualidades como naciones.

3. Al crearse instituciones y reglas comunes, ellas requieren disciplinas
colectivas que son las que permiten llevar adelante la construccion de la

integracion que se valora.

4. Tal construccidon puede llevar tiempo, incluso mas del imaginado. De
ahi que pueda ser necesario adaptar los pasos de aproximacion a los objetivos
concertados. Y el camino hacia las metas perseguidas puede requerir de

adaptaciones frecuentes.

5. Los problemas no provienen de la necesidad de una adaptacion
continua de un proceso de integracion entre naciones y de su relato a los cambios
de las realidades en los paises participantes y en el entorno regional y global en el
que se insertan. Los verdaderos problemas suelen resultar, por lo contrario, de las
deficiencias de los métodos que se emplean para eventualmente reorientar el
recorrido del camino trazado o para revisarlo cuando fuere necesario por el peso de

las realidades.

6. Tales problemas suelen poner en evidencia insuficiencias de los

métodos empleados para concertar decisiones conjuntas o para asegurar su puesta
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en practica. O pueden exteriorizar deficiencias en la elaboracion de las posiciones
nacionales con respecto a los desafios que surgen de la evolucion de las realidades.
También pueden resultar, entre otros factores, de deficiencias de diagndsticos sobre
tales realidades, que pueden provenir de los actores gubernamentales o del propio

sector empresario, o de los multiples y diversos sectores sociales.

7. Las deficiencias metodologicas pueden ser resueltas con
modificaciones a las reglas y disciplinas comunes pactadas, incluyendo las del

propio pacto constitutivo.

8. Si un pais percibe dificultades para introducir modificaciones en la
dimension metodologica y considera que ello puede afectar sus intereses nacionales,

tiene siempre la opcion existencial de retirarse del proceso de integracion.

9. En la perspectiva de lo antes esbozado, cobra toda la importancia que
tiene en un proceso de integracion como el del Mercosur el buen diagndstico que se
pueda realizar sobre cudles son sus dificultades practicas para navegar un mundo
en continuo proceso de cambio. Requiere tener en cuenta la perspectiva nacional de

los paises socios.

10.  Asumiendo que un diagndstico fuera correcto, no seria ello suficiente.
Lo que se requiere para encarar crisis metodologicas, sobre todo si tienen potencial
para derivar en crisis existenciales, son mecanismos efectivos y eficaces de
concertacion de intereses nacionales en funcion de los percibidos como comunes.
Implica otros factores, tales como el liderazgo politico al mas alto nivel de los
paises miembros, la capacidad de concertacidn inserta en los drganos comunes Yy,

en especial, el protagonismo de los multiples sectores economicos y sociales.

11.  Los momentos criticos de los procesos de integracion, tal los casos de
las experiencias bien diferentes de la UE como las del Mercosur, entre otras, ponen
de manifiesto que es en la capacidad de concertacion que posea el principal 6rgano
comun y en la calidad del liderazgo politico existente en los paises miembros que
residen principales factores de una metodologia eficaz, que permita lograr los

objetivos procurados y evitar que se profundicen las eventuales crisis existenciales.
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Hay por cierto otras cuestiones relevantes a abordar. Pero las mencionadas
son las que, tras casi treinta afios de desarrollo del Mercosur, pareceria conveniente

tener presente, especialmente en las conversaciones al mas alto nivel politico.

II. Una vision hacia el futuro del Mercosur

A la luz de los actuales problemas del Mercosur y de la experiencia
adquirida, al menos tres escenarios se pueden visualizar como posibles con respecto
a su futuro desarrollo. Por cierto que no son los unicos, ni son todos ellos

deseables:

1. Un primer escenario posible estaria dado por la reafirmacion de los
compromisos principales asumidos cuando se firmo el Tratado de Asuncidn, esto es,
entender la union aduanera como base necesaria para la construccion gradual de un
mercado comun. Implicaria, por cierto, ajustar muchos de los pasos que seria
necesario dar en adelante para lograr tal objetivo, que incluso podrian requerir
acordar modificaciones o complementos del Tratado de Asuncion, pero preservando
los rasgos fundamentales de una union aduanera y de un mercado comun. Por la
flexibilidad resultante de los compromisos asumidos, abre opciones en cuanto a
como concretar el pleno desarrollo de sus objetivos fundamentales y con respecto a
los plazos para lograrlos. No excluye la posibilidad de tratamientos diferenciales,
utilizando uno de los instrumentos del Tratado de Asuncion -los acuerdos
sectoriales—, o que se contemple la situacion especifica de los paises de menor
dimension y grado de desarrollo econdmico relativo. Pero excluye la posibilidad de
que un pais miembro procure negociar acuerdos comerciales preferenciales

bilaterales con terceros paises, en contradiccion con lo pactado en el Mercosur.

2. Un segundo escenario seria que se haya llegado a una situacion que
se pueda identificar como “el comienzo del fin del Mercosur”, al menos en la
perspectiva de lo que se entendid que se estaba impulsando cuando en los afios
1990-1991 se negocid y se firmo el Tratado de Asuncion. Concretamente, en el
momento fundacional se entendid que era factible y conveniente iniciar el recorrido
de un camino que implicaba la creacion y el desarrollo gradual de un mercado

comun. Para ello los cuatro paises se comprometieron explicitamente a dar los
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pasos necesarios para tornar reales los elementos de una unidén aduanera, como
base para la construccion de ese mercado comun. Treinta aflos después, tales pasos
no se han podido desarrollar plenamente. La uniéon aduanera formalmente existe,

aun cuando esté lejos de perfeccionarse. Pero el compromiso asumido sigue vigente.

Sin embargo, lo que se puede observar en la actualidad son signos que
alimentan las dudas sobre que la posibilidad o la voluntad de cumplir con lo
comprometido realmente exista, al menos en todos los paises miembros. Por el
momento no parecerian existir en ninguno de los socios sefiales claras de que
eventualmente pudieran preferir optar por dejar formalmente de lado lo
comprometido en el Tratado de Asuncion. Pero tampoco cabria descartar
comportamientos que, al menos de hecho, conduzcan en la practica a “licuar” lo
pactado. Esto es a introducir y legitimar elementos que signifiquen, en la practica,
dejar de lado los compromisos firmes establecidos en el Tratado, sin modificarlos
formalmente. Un ejemplo al respecto podria provenir del alcance que se le atribuya
a los planteamientos orientados a “flexibilizar” el objetivo de una “union
aduanera”, de tal forma que, en la practica, se lo transforme de hecho en una “zona
de libre comercio”. En tal caso cada uno de los paises miembros podria,
eventualmente, considerar posible concertar formalmente acuerdos bilaterales de
comercio preferencial con terceros paises y, en especial, con aquellos que tienen
grandes mercados, como podrian ser, por ejemplo, los Estados Unidos, China o
Japon, entre otros. Ello en lugar de plantear la iniciativa de negociaciones
comerciales preferenciales que desarrollen formalmente el Mercosur con las grandes
economias del mundo, incluyendo a China y a los EE.UU,, tal como se hizo al

negociarse el acuerdo aun no concluido con la UE.

3. Un tercer escenario seria que un pais opte por retirarse del Mercosur,

conforme a lo previsto explicitamente en el Tratado de Asuncion.

Las incertidumbres que se observan con respecto al Mercosur como un
ambito atractivo para realizar nuevas inversiones productivas son muchas y
variadas. Que sean muchas no debe llamar la atencion, ya que el nuevo entorno

internacional -y no solo como efecto del impacto de la actual pandemia- ha
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acrecentado el grado de incertidumbre con respecto a muchas economias,
especialmente aquellas en desarrollo y no solo las del Mercosur o las de América
Latina. Y que sean variadas tampoco debe sorprender. Ya que tienen a veces raices

politicas, otras economicas, y muchas veces las dos al mismo tiempo.

Pero la flexibilidad para que paises miembros pudieran encarar distintas
modalidades de acuerdos comerciales preferenciales con otros paises seria solo uno
de los aspectos del funcionamiento del Mercosur que requiere atencion prioritaria.
Las deficiencias metodoldgicas pueden ser resueltas con modificaciones a las reglas
y disciplinas comunes pactadas, incluyendo, si fuere necesario, las del propio pacto

constitutivo.

En la perspectiva de lo antes esbozado, cobra toda la importancia que tiene
en un proceso de integracion como el del Mercosur el buen diagnostico que se
pueda realizar sobre cudles son sus dificultades practicas para navegar un mundo
en continuo proceso de cambio. Es un diagnodstico que requiere tener en cuenta
tanto la perspectiva nacional de cada uno de los paises que participan del proceso
como la perspectiva comun entendida desde el propio proceso de integracion, en

este caso, desde el Mercosur.

Asumiendo que un diagndstico fuere correcto, no seria por cierto ello
suficiente. Lo que realmente se requiere para encarar crisis metodoldgicas en un
proceso de integracion, sobre todo si tienen potencial para derivar en crisis
existenciales, son mecanismos eficaces de concertacion de intereses nacionales en

funcion de los percibidos como comunes.

Resulta oportuno entonces destacar tres cuestiones que pueden ser relevantes
para modernizar el Mercosur y restablecerle un grado aceptable de credibilidad y de
eficacia. Son en las realidades cuestiones directamente dependientes de factores

humanos.

Una primera cuestion se refiere a las metodologias de apertura de los
respectivos mercados con su incidencia en las negociaciones comerciales
internacionales. La segunda es la metodologia institucional -incluyendo la
capacidad para ejercer la necesaria funcion de concertacion de los intereses

nacionales- que se aplica para la adopcidon de decisiones conjuntas, que también
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inciden en el desarrollo de la agenda de negociaciones comerciales con otros paises.
Y la tercera es la metodologia que se emplea para asegurar que el proceso de

integracion esté basado y, por ende, orientado en reglas de juego comunes.

Por cierto que hay otras cuestiones relevantes a abordar. Pero las tres
mencionadas son las que, tras casi treinta afios de desarrollo del Mercosur,
pareceria conveniente tener presente, especialmente en las conversaciones al mas

alto nivel politico.

Pero sobre todo requiere de voluntad social y de capacidad para generar
“solidaridades de hecho”. Voluntad social de los distintos sectores de una sociedad,
especialmente de los mayoritarios. Sea ello por convicciéon o por falta de opciones
razonables. Y “solidaridades de hecho” en el sentido planteado en su momento por
Jean Monnet -uno de los padres fundadores del proceso de integracion europea-,
referido a la generacion de factores que tornen costoso el intentar desatar vinculos

generados por la realidad del trabajo conjunto entre un grupo de paises.

III. Preguntas relevantes para una reflexion sobre el futuro del Mercosur

Para concluir, cabe formular algunas preguntas que requieren ser

respondidas para reflexionar sobre el futuro del Mercosur.
Entre otras, ellas pueden ser:

1) Trabajar juntos es un desafio para paises de la region latinoamericana
que se ha acrecentado por la experiencia acumulada en el periodo de la pandemia
de COVID-19. En un mundo mas poblado y conectado, la Argentina y los paises de
la region estarian en condiciones de desarrollar, en base a la experiencia acumulada
y a sus ventajas competitivas, estrategias de alianzas multiples con todos los paises
del mundo, especialmente con aquellos con los cuales se comparten intereses
concretos. ¢Es tan asi? Y, en tal caso, ¢cudles serian los pasos a dar que permitirian
tener una participacion mas activa y eficaz en el desarrollo de un comercio mundial
funcional a sus necesidades e intereses? ;Qué aportes podriamos hacer para
acrecentar la solidaridad y la eficacia en el funcionamiento de los acuerdos

comerciales de alcance global y en especial de la OMC? La OMC esta en crisis, entre
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otros factores, por la situacion que atraviesa su mecanismo de solucion de
controversias. ¢En qué forma y con qué propuestas los paises de la region miembros
de la OMC podrian contribuir a acrecentar la efectividad y la eficacia del sistema

multilateral de comercio mundial?

2) El regionalismo es visualizado en el plano comercial y del desarrollo
econdmico como un complemento del multilateralismo comercial global, y también
como resultado de esfuerzos entre paises de una regidon para adelantar procesos que
sean convergentes con el fenomeno global. /Es esta una visidn realista sobre la
integracion regional? Si lo fuere, ;como tornarla efectiva? ¢(Como lograr una
articulacion eficaz de los distintos procesos de integracion latinoamericana, con
una estrategia de “convergencia en la diversidad”, que tome en cuenta diferentes
realidades, visiones e intereses que se observan entre los paises de la region? ;/Qué
papel pueden desempefiar al respecto los organismos de alcance regional existentes,

tales como, entre otros, la ALADI, el SELA y la CELAC?

3) Tanto desde el punto de vista de la organizaciéon de la produccién y
del comercio (cadenas regionales de valor y también las globales), como desde el
del fortalecimiento de los espacios institucionales de negociacion comercial,
existiria cierto consenso respecto a que en el escenario post COVID-19, lo
“regional” tendera a profundizarse. /Es esta una vision realista? Si lo fuere, /cudles
son los pasos que habria que dar para fortalecer, tanto desde un punto de vista
existencial (por qué trabajar juntos) como metodoldgico (como trabajar juntos), los
procesos de integracion regional en América Latina, en una forma compatible con
las reglas de juego del sistema multilateral del comercio global, especialmente del

articulo XXIV del GATT OMC y de la Clausula de Habilitacion de la OMC?

4) ¢Como acentuar los necesarios esfuerzos para el desarrollo de la
conectividad fisica entre los paises de la region y de cada una de sus subregiones,
especialmente en funcion de las estrategias de conexion de los diferentes mercados
nacionales y de sus respectivos sistemas productivos? ;Qué papel pueden seguir
desempefiando los organismos de financiamiento internacional en los que

participan los paises latinoamericanos?
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5) Una estrategia de insercion activa en el sistema comercial
internacional requiere de un diagnostico permanentemente actualizado de factores
que permiten anticipar cambios que puedan ser significativos, tanto en el plano
global como en los multiples y diversos planos regionales. ¢(Como podria
desarrollarse una cooperacion mas eficiente entre las instituciones que en la region
estan en condiciones de ofrecer tales diagndsticos? ;Qué papel pueden desempefiar

los diferentes espacios de pensamiento orientado a la accion?
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El futuro del Mercosur: un instrumento para la

insercion internacional

Martin Pifieiro

1. Introduccion

El Mercosur estd pasando por un momento de grandes dificultades.
Discrepancias entre los cuatro paises fundadores, especialmente en relacion al nivel
del Arancel Externo Comun (AEC) y al grado de apertura comercial del Bloque, se
han agravado recientemente y han puesto en peligro la propia supervivencia del
Acuerdo en su estructura actual. Esto es un llamado de atencidén porque, desde una
mirada mas amplia e historica, la preservacion, y mas aun el fortalecimiento del
Mercosur, deberia ser un objetivo estratégico de la maxima importancia. El futuro
del Mercosur no puede ser otro que su fortalecimiento como mecanismo de didlogo
y construccion de lazos culturales, economicos y politicos entre cuatro paises que

estan indisolublemente unidos por su geografia y por su historia.

Si bien las divergencias mencionadas han estado presentes desde hace un
tiempo, ahora se ven exacerbadas como consecuencia de los cambios estructurales
que estan ocurriendo en las economias de cada uno de los cuatro paises, en los
cuales el sector agroindustrial esta consolidando una nueva importancia economica

y politica.

En relacion a este tema es importante recordar que durante los primeros
afios del Mercosur, los cuatro paises, con la parcial excepcion de Paraguay, tenian
una estrategia de desarrollo que privilegiaba la sustitucion de importaciones de
origen industrial. Por lo tanto la constitucion del Mercosur fue, especialmente para
Argentina y Brasil, una oportunidad para aprovechar la protecciéon arancelaria,
dada por un AEC alto, y para aumentar el intercambio comercial bilateral de
productos industriales que tenian poca competitividad en el mercado internacional.
El resultado fue un importante aumento del intercambio comercial al interior del

Mercosur, especialmente entre Brasil y Argentina.
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Esta situacion ha ido cambiando a lo largo de los afios. Por un lado, las
posibilidades de aumentar el intercambio de productos industriales se fue agotando,
especialmente en ausencia de una integracion productiva mas intensa y la
construccion de cadenas regionales de valor. Por el otro, en las ultimas dos décadas
los cuatro paises tuvieron una extraordinaria modernizacion y expansion
productiva del sector agroindustrial, que es el sector mas competitivo en las cuatro
economias y consecuentemente, el principal componente del comercio internacional
de la region. Esta creciente especializacion productiva en el sector agroindustrial ha
sido similar en los cuatro paises, especialmente en términos de los principales
productos de exportacion, y por lo tanto no ha generado una mayor
complementariedad economica como base para expandir el comercio intrarregional

alimentario.

Este proceso de transformacion economica ha sido acompafiado por cambios
en la estructura social y politica. Los sectores agrarios han adquirido una mayor
importancia y centralidad econdmica y, por lo tanto, también una mayor capacidad

organizativa y poder politico.

Esta nueva situacion ha comenzado a manifestarse en la economia politica y
consecuentemente en las estrategias de desarrollo que proponen y defienden los
sectores mas representativos de la sociedad. En Uruguay, Paraguay y Brasil, estas
posturas estan siendo adoptadas por los gobiernos de cada uno de los tres paises.
En estas nuevas visiones estratégicas, la necesidad y la oportunidad para una mayor
apertura comercial y una mads agresiva y profunda inserciéon internacional se hacen
evidentes. La primera como medio de aumentar la competitividad sistémica de la
economia. La segunda, para aumentar las exportaciones, aprovechando la
competitividad del sector agroindustrial y de otros sectores economicos vinculados
a ella. La Argentina es una excepcion en relacion a esta nueva vision sobre las
estrategias de desarrollo porque la nueva realidad econdémica no tiene aun un

correlato politico similar al que hay en los otros tres paises.

Estas transformaciones economicas y estructurales han profundizado las
diferencias que existen entre los cuatro paises en torno a su vision sobre la

estrategia de desarrollo mds conveniente y dentro de ella la preeminencia que
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deben tener las exportaciones agroindustriales. Estas diferencias estructurales se
han expresado a través de los dos temas concretos que estan en discusion al interior
del Mercosur: el nivel del AEC y el grado de apertura comercial. Sin embargo, no
debe perderse de vista que las diferencias surgen de divergencias mas estructurales
que estan vinculadas a las visiones y estrategias de desarrollo que estos paises estan

tratando de implementar.

La manera mas efectiva y natural de resolver estos disensos y mantener la
cohesion del Mercosur seria progresar con un amplio y agresivo programa de
negociaciones y acuerdos comerciales que sea consistente con los intereses globales
y de largo plazo de los cuatro paises miembros. Progresar en acuerdos comerciales
tendria como resultado por un lado una reduccion selectiva del AEC, y por el otro
nuevas ventajas comerciales relacionadas a los intereses ofensivos de los cuatro
paises. Esto ultimo tendria que resultar en un aumento de las oportunidades para
las exportaciones de la region. Es decir, resolveria indirectamente los dos temas que

estan en el centro de las disidencias actuales de los cuatro paises (Pifieiro, 2021).

Sin embargo, a nuestro juicio, el futuro del Mercosur, es decir adoptando
una mirada de largo plazo, requiere que los gobiernos de los cuatro paises acuerden
una mirada coincidente sobre dos temas principales: a) la definiciéon y la adopcion
de una estrategia de desarrollo de largo plazo, que incluya una clara definicion de
los objetivos y los alcances de la insercion internacional deseada, y b) una clara
definicion del papel del Mercosur como instrumento central para la implementacion

de dicha insercidn internacional de la region.

2. El Mercosur en el mundo: oportunidades y fortalezas para su insercion

internacional

Un programa agresivo y de largo plazo que impulse las negociaciones y
acuerdos comerciales del Mercosur con terceros paises seria coherente con los
objetivos e intenciones que motivaron su creacidon: el Mercosur como instrumento
central para la proyeccion comercial de la region al mundo. Es decir, uno de los
objetivos centrales de la constitucion del Mercosur fue que este fuera una

plataforma para facilitar e impulsar las exportaciones de los cuatro paises.
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En este sentido es importante enfatizar que, tal como lo seflalan Schenoni y
Malamud, la region, y mas aun, cada uno de los paises tomados individualmente, es
poco significativa a nivel global y por lo tanto débil en términos de su capacidad

para negociar acuerdos comerciales internacionales (Schenoni y Malamud, 2021).

Si bien esto es cierto en un sentido general, es posible argumentar que la
region tiene dos fortalezas importantes que pueden ser la base para la construccion

de una nueva relevancia mundial:

a) Ser el custodio de una dotacion de recursos naturales muy significativa a
nivel global y por lo tanto ser una region importante para la sustentabilidad
ambiental global. Esta importancia se basa en tener una dotacién de recursos
naturales que incluye el 31 % del agua dulce, el 50 % de la biodiversidad y el 57 %

de los bosques primarios del mundo.

b) Ser la principal region exportadora neta de alimentos al mundo
contribuyendo significativamente a la seguridad alimentaria global. Tal como surge
del grafico 1, alrededor de la mitad de las exportaciones netas de alimentos a nivel
mundial provienen de América Latina y el Caribe, siendo el Mercosur el principal

origen de dichas exportaciones.

Grafico 1
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Si ademas se suman las exportaciones provenientes de América del Norte,
entre las dos regiones se origina cerca del 90 % de todas la exportaciones netas

globales.

Por otra parte y mirando al futuro, el papel de la region sera cada vez mas
importante como consecuencia de los procesos de adopcion tecnoldgica y reformas
organizativas que le dan una muy significativa competitividad internacional. Una
prueba de ello es que la produccion agroindustrial de los cuatro paises se ha
expandido y complejizado notablemente durante las ultimas dos décadas logrando

altas tasas de crecimiento durante el periodo 2000-2020.

El hecho econ6mico mas importante que explica este crecimiento de la
produccion ha sido la rapida adopcion tecnoldgica, la consecuente transformacion
productiva y la construccidon de una vasta red de sectores productivos articulados a
la produccion agroindustrial. Esto incluye las industrias de transformacion, que son
propias del sistema alimentario (extraccion de aceite, azucar, lacteos,
biocombustibles, alimentos procesados, etc.), las industrias productoras de insumos
(maquinaria agricola, automotores especializados, fertilizantes, inoculantes,
productos veterinarios, etc.) y mas recientemente a los servicios y a las industrias
que crean intangibles tales como la genética, la informacion y la digitalizacion. Esta
compleja red de producciones articuladas y entrelazadas es altamente eficiente y
competitiva y representa un porcentaje importante del PBI y de las exportaciones

en los cuatro paises (Bisang et al, 2009 y Elizondo, 2021).

Esta preeminencia exportadora, que podria potenciarse y expandirse
promoviendo mayores exportaciones de todos los sectores que estan asociados en
red a la agroindustria podria ser, no solo un eje central de las estrategias de
desarrollo de los cuatro paises, sino también el elemento central de una politica
exportadora y de insercidn internacional. Una estrategia que estaria apoyada en las
dos grandes fortalezas que tiene la region y que podrian ser la fuente potencial de
una cierta preeminencia internacional basada en las contribuciones de la region al
mundo. La comunidad internacional necesita que la region cuide y preserve sus
recursos naturales, que son también un patrimonio de la humanidad, y también

necesita que el Mercosur potencie al maximo su capacidad para producir los
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alimentos necesarios para contribuir a la seguridad alimentaria global (Pifieiro,

2021).

3. Algunos elementos a tomar en cuenta en la construccion de una estrategia de

insercion internacional

Si los paises fundadores del Mercosur acordaran una estrategia de insercion
internacional apoyada en la extensa red de sectores productivos liderados por la
agroindustria y sus enormes ventajas competitivas, seria necesario evaluar cual
seria el camino mas adecuado para lograr un programa de negociaciones
comerciales exitoso en el largo plazo. Es decir, un camino que tome en cuenta las
oportunidades reales, los intereses comerciales y las realidades geopoliticas que

surgen de las rapidas y complejas transformaciones mundiales.

3.1. Los intereses comerciales

Los cuatro paises han tenido a lo largo de la historia estrategias comerciales
dominadas por dos preocupaciones centrales. Por un lado, promover sus intereses
ofensivos vinculados principalmente al sector agroindustrial que ha construido
ventajas competitivas internacionales muy significativas, y por el otro proteger sus
intereses defensivos vinculados a los sectores industriales que crecieron al amparo
de las politicas asociadas a la sustitucion de importaciones de origen industrial. Sin
embargo, en este equilibrio intersectorial, la region y especialmente Argentina y
Brasil han privilegiado los intereses defensivos vinculados a la industria
manufacturera. Esta postura frente a las negociaciones internacionales permitid
ciertas coincidencias basicas entre los cuatro paises, y especialmente Argentina y
Brasil, quienes apoyados en su mayor dimension economica, orientaron las posturas
del Mercosur en relacion a las negociaciones comerciales. Una convivencia dificil

pero que fue sostenible durante muchos afios.

Tal como se argumento en la seccidon anterior, los progresivos cambios en las
estructuras productivas y el poder relativo de los distintos sectores econdmicos en

los cuatro paises, pero especialmente en Brasil, estan resultando en modificaciones
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sustantivas en las posturas negociadoras en todos los paises miembros del Mercosur
con la excepcion de Argentina. Es decir, los intereses ofensivos vinculados a las
expectativas de aumentar las exportaciones originadas en una amplia red liderada
por la produccion agroindustrial tienen wuna mayor prioridad en los

posicionamientos de Uruguay, Paraguay y mas recientemente en Brasil.

Es posible que las dificultades macroeconémicas que vive la Argentina y el
enorme potencial de su sector agroindustrial, probablemente el mds competitivo de
la region, resulte en modificaciones en las politicas comerciales y productivas
similares a las que han ocurrido en los otros tres paises. Si esta tendencia se
concretara, el Mercosur estaria en condiciones para definir e implementar un
programa de negociaciones comerciales que privilegie los intereses ofensivos de los
cuatro paises. Estas negociaciones son especialmente importantes para lograr un
mejor acceso a los mercados de los productos agroalimentarios que, en general,

tienen altos niveles de proteccion arancelaria (ver grafico 2).

Grafico 2
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Por otra parte, las nuevas preocupaciones vinculadas al medio ambiente, a la

inocuidad de los alimentos y a los aspectos nutricionales vinculados a la salud
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humana derivardn progresivamente en el establecimiento de estandares
internacionales que impondran nuevas restricciones al comercio. Estos temas

deberan ser incorporados a los acuerdos comerciales.

Una evolucion del Mercosur en la direccion de progresar en acuerdos
comerciales orientados por sus intereses ofensivos daria también un lineamiento

claro y potente en dos direcciones:

Por un lado, daria criterios claros y convincentes en la seleccion de los
socios comerciales dando una clara prioridad a los paises que son importantes
importadores netos de alimentos y por lo tanto mercados de gran importancia para
las exportaciones de la region. Asia y muy especialmente China, los paises del

Medio Oriente y norte de Africa surgen como los candidatos naturales.

Por otro lado, expondria la importancia de buscar una mayor coordinacion
con otros paises con intereses coincidentes (think alike) para actuar de manera
coordinada en los organismos internacionales y muy especialmente en la OMC. Dos
ejemplos surgen con claridad: a) la antigua experiencia del Grupo Cairns es un
ejemplo de una alianza estratégica con paises que tienen intereses similares. La
depuracion y reorganizacion del grupo podria ser un objetivo a tener en cuenta, y
b) en el ambito de la produccidén y exportacion de productos agroalimentarios el
Mercosur tiene intereses comunes con los EE.UU. y Canada. Una expresion de esto
fue el posicionamiento conjunto del hemisferio americano en ocasion de la
Precumbre en Roma y la Cumbre en Nueva York sobre los Sistemas Alimentarios

organizadas por las Naciones Unidas (IICA, 2021).

3.2. La geopolitica de los alimentos

Si bien los intereses comerciales son un criterio fundamental para definir un
programa de negociaciones comerciales del Mercosur, las consideraciones

geopoliticas son, crecientemente, un elemento a tomar cuidadosamente en cuenta.

El dominio que los EE.UU., y mas en general la Alianza Atlantica, ha tenido
en el ambito internacional con posterioridad a la terminacion de la Segunda Guerra

Mundial ha comenzado a debilitarse. Esto es especialmente manifiesto frente al
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nuevo poderio econémico y comercial de China y progresivamente de toda Asia. Un
poderio construido en base al crecimiento poblacional, la expansion econdmica y la
creciente participacion de paises de Asia, con China e India liderando el proceso,

sobre las tecnologias de las comunicaciones y la digitalizacion, entre otras.

La emergencia de un mundo multipolar con dos polos dominantes, EE.UU. y
China, con fuertes lazos comerciales pero con una creciente competencia en el
ambito tecnoldgico, y mads recientemente en el ambito militar, genera ambitos de
influencia que podrian restringir la independencia y la libertad de movimiento de

paises periféricos.

Por otra parte, en el ambito mas limitado y circunscripto de los alimentos es
posible definir un ambito o contexto mas limitado de la geopolitica de los alimentos
(Pifieiro y Valles, 2021). Esta geopolitica de los alimentos estd enmarcada por dos
pilares fundamentales. Por un lado la creciente relocalizacion geografica tanto de
las exportaciones como de las importaciones de alimentos, y por el otro el marco
institucional que rige el comercio internacional de alimentos, representado tanto
por el marco juridico de la OMC como por la multitud de acuerdos comerciales que

estan vigentes hoy en el mundo.

Para analizar estos temas es importante observar como se han ordenado los
principales flujos comerciales vinculados a las exportaciones agroindustriales. El
grafico 3 presenta los principales destinos de las exportaciones agroindustriales del

Mercosur discriminadas por el grado de transformacion de dichas exportaciones.

Grafico 3
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Un analisis del grafico 3 sugiere algunas observaciones importantes: a) Asia
en general, y China en particular, se han convertido en los principales destinos de
las exportaciones agroindustriales del Mercosur, situacion que, segun las
proyecciones existentes, aumentara en el futuro; b) la UE es el segundo destino en
importancia y las exportaciones tienen el mayor grado de transformacion. Esto
ilustra la importancia del Acuerdo UE/Mercosur cuya firma esta actualmente en un
proceso institucional complejo; c) el Asia representa casi el 40 % de las
exportaciones netas totales del Mercosur y casi la mitad si no se toma en cuenta a

la UE; y d) el Mercosur es la principal region exportadora neta de alimentos.

Esta relacion comercial del Mercosur con Asia, en general, pero mas
especialmente con China, genera una dependencia mutua. Por un lado, para el
Mercosur, las exportaciones agroindustriales son un componente importante de las
exportaciones totales y del PBI y, por lo tanto, exportar a precios razonables y en
condiciones comerciales adecuadas es un elemento importante para su estabilidad
macroeconomica y sus posibilidades de crecimiento econdmico. Por otro lado, para
los importadores netos, el acceso a los alimentos a través de las importaciones es un
componente importante de la seguridad nacional. Esta situacion crea tanto un
interés reciproco sobre estas necesidades mutuas como una dependencia econémica
entre ambas regiones a través del comercio agropecuario que se ha establecido entre

ambas.

Por otra parte, y visto desde el Mercosur, esta creciente concentracion de las
exportaciones en unos pocos destinos crea una dependencia comercial y una
vulnerabilidad economica que no puede ignorarse. Mds aun frente a las crecientes

tensiones diplomaticas que se estan generando entre China y paises de Occidente.

Una pregunta importante que es necesario analizar se refiere a los
potenciales condicionamientos que la actual geopolitica de los alimentos puede
imponer sobre un programa de insercion internacional y acuerdos comerciales que
privilegien los intereses ofensivos vinculados al sector agroindustrial. Es decir,
¢puede el Mercosur avanzar en una relacion comercial que privilegie las relaciones

comerciales con unos pocos paises de Asia en general y con China en particular?
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La reciente experiencia de Australia es un dato a tomar en cuenta. La
represalia comercial y economica que China le aplicé a Australia en respuesta a
diferencias politicas originadas en una investigacion sobre el origen del COVID-19
fue inusual, desproporcionada y aleccionadora. A su vez, generaron reacciones por
parte de Australia y sus aliados tradicionales, también sorprendentes e inesperadas,
como fue la creacion del AUKUS. En este marco de tensiones y alianzas politicas es
razonable preguntarse cudl es el margen de maniobra que los paises periféricos
tienen en relacion a acuerdos y alianzas comerciales y cual es la respuesta adecuada

para el Mercosur en particular.

Esta situacion fortalece la importancia del Mercosur como instrumento de
proyeccion internacional y como instrumento para ejercer el poder de negociacion
que le da la magnitud de sus exportaciones de alimentos. El Mercosur, actuando de
manera unificada, es un proveedor de alimentos indispensable para los grandes
importadores netos como China. Esta capacidad de negociacion no la tienen cada

uno de los paises tomados individualmente, ni siquiera Brasil.

4. Algunas reflexiones finales

El Mercosur ha sido, en sus 30 afios de vida, una experiencia exitosa. Fue
util en términos de sus objetivos politicos iniciales vinculados a cuestiones militares
y nucleares, contribuyé a aumentar, en una primera etapa, el comercio
intrarregional y facilité la convivencia de cuatro paises que son vecinos y
comparten una historia comun. Sin embargo, los profundos cambios econdémicos a
nivel regional y global, incluyendo los cambios en la estructura productiva y el
aumento en la importancia de los servicios y de los intangibles en el comercio y el
surgimiento de nuevas condiciones geopoliticas, hacen necesaria una profunda

revision de los objetivos y funcionamiento del Mercosur (Elizondo, 2021).

Su existencia es necesaria, mas aun ahora, en un mundo mas convulsionado
y tal vez mas conflictivo. Un Mercosur fortalecido y adaptado a las nuevas
condiciones regionales e internacionales es un instrumento central que facilita y
empodera a la region para lograr una provechosa insercidon internacional. Para

progresar en esta direccion, un primer paso fundamental es lograr una mayor

29



integracion productiva y empresarial entre los cuatro paises. Para ello la
convergencia regulatoria, la facilitacion del comercio, la integracion de las
actividades de investigacion, el desarrollo armonizado de los sistemas legales
relacionados con la propiedad intelectual y las inversiones transnacionales de
caracter regional, son dreas en las cuales es necesario trabajar intensamente en

forma conjunta.
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El proceso de integracion economica del
Mercosur: lineamientos y perspectivas en el

comercio internacional

Pablo Bertin

El Mercado Comun del Sur fue uno de los procesos de integracion econdémica
mas ambicioso dentro de la region de América Latina en la década de 1990. El
establecimiento de un bloque de integracion que pusiera de manifiesto la intencién
de liberalizar los bienes y servicios entre sus economias, construir una politica
comercial externa comun, liberalizar la circulacién de los factores productivos y
coordinar sus politicas macroecondmicas, obligaba a una estrategia de
armonizacidon productiva y comercial entre los paises en el largo plazo. Si bien
Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay profundizaron sus lazos econdmicos y
comerciales en los primeros afos, las transformaciones regionales y mundiales
hicieron que los incentivos de los paises del bloque mutaran. En este sentido, el
presente trabajo muestra los patrones de comercio del Mercosur (entre los paises
miembros y también con sus socios comerciales) y la estructura arancelaria desde su
creacion hasta la actualidad. A partir de este analisis, se desprenden algunas
reflexiones con respecto a los desafios que enfrenta el bloque para potenciar su

politica comercial y la integracion econémica del mismo.

El Mercosur, patrones comerciales y su estructura arancelaria comun

A partir del Tratado de Asuncion firmado en 1991 por Argentina, Brasil,
Uruguay y Paraguay se crea el Mercosur'. Este tratado dio el punto de partida para
conformar un mercado comun entre estos paises a partir de 1994. En el periodo

entre el Tratado de Asuncion y la fecha para conformar un mercado unico comun

! Resulta relevante mencionar que el acercamiento entre los gobiernos de Argentina y Brasil anterior
al acuerdo del Mercosur para coordinar y afianzar las politicas de seguridad nacional entre los paises
fue sumamente importante para avanzar en la profundizacion de los lazos econdmicos y comerciales
entre ellos.
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(denominado periodo de transicion), los paises miembros del bloque debian
armonizar no solo las desgravaciones arancelarias entre ellos sino también negociar
cuales iban a ser los aranceles que se iban a imponer a terceros paises de manera
conjunta, generando una union aduanera. A su vez, si se toma la taxonomia de
integracion clasica o siguiendo el proceso de integracion econdmica “a la europea”,
estos paises proponen un mercado comun en donde se debian coordinar las
politicas macroecondmicas, comerciales y sectoriales como asi también Ila
liberalizacion de los factores productivos (trabajo y capital) entre los miembros. Al
31 de diciembre de 1994 se llegd a una desgravacion del 85 % del universo
arancelario entre los miembros y a la conformacién de una union aduanera
imperfecta debido a que todos los paises presentaron lista de excepciones para
poder importar productos de terceros paises con un arancel diferenciado, debido a
la relevancia de estos productos dentro de su estructura productiva. En este sentido,
lo que quedd sin coordinar entre los miembros del bloque fue principalmente la
politica macroeconémica y la liberalizaciéon de los factores productivos para poder

conformar el mercado comun que se plante6 en el Tratado de Asuncion.

Al dia de hoy, el Mercosur se encuentra con la misma estructura de
integracion economica, teniendo un area de libre comercio entre sus miembros y un
arancel externo comun para la entrada de bienes y/o servicios con terceros paises
con los que no se haya alcanzado un acuerdo de libre comercio o algun tipo de
acuerdo preferencial. En este sentido, el motivo de este trabajo es analizar lo
sucedido con los flujos de comercio de los paises miembros desde la creacién y
puesta en marcha de la union aduanera hasta la actualidad. Para poder observar de
manera general y no particular su comportamiento, el analisis no solo se determina
entre el comercio entre estos paises, sino también con sus principales socios
comerciales. En base a este desarrollo, se intenta analizar qué tipo de insercion en el
comercio internacional tuvieron y/o mantienen estos paises en términos sectoriales
y con los paises del resto del mundo. A su vez, dado que existe una union aduanera
imperfecta entre los miembros, se analiza la estructura arancelaria y el uso de las
excepciones que presentaron los paises para modificar de manera transitoria su

estructura en los ultimos afios.
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Patrones de comercio en el Mercosur

El Mercosur es una de las regiones que se caracterizan por sus cambios en el
comercio intrarregional a lo largo de su historia. Si consideramos como punto de
partida el Tratado de Ouro Preto, otros bloques de integracion como ASEAN,
NAFTA y la Union Europea mantuvieron los flujos intrarregionales alrededor del 21
%, 42 % y 62 % respectivamente del total comerciado, mientras que el Mercosur
disminuyo en casi todos los afios su comercio intrarregional, ubicandose en
promedio para el mismo periodo en el 17 %. Como se observa en el grafico 1, el
comercio intrarregional tuvo su mayor esplendor a mediados de la década de 1990,
a inicios de su creacion?. En este sentido, el comercio intrarregional tuvo un pico
del 23 9% dentro del total comerciado en el afio 1996. A partir de ese aflo, la
tendencia del comercio intrarregional es decreciente hasta 2020, llegando a un poco
mas del 11 % en este ultimo afio. Dentro del periodo considerado, resulta necesario
resaltar la caida que sufre el comercio intrarregional a partir de finales de la década
de 1990 y principios de los 2000, periodo en el cual Brasil sufre una crisis
economica y devalua su moneda arrastrado por la depreciacion de las monedas de
paises del Asia producto de la crisis economica de los tigres asiaticos®. Si bien la
crisis en el este y sudeste de Asia no esta directamente relacionada con la caida de
los flujos intrarregionales, el movimiento de flujos de capitales y las nuevas
medidas adoptadas en ese entonces incidieron negativamente en la region
latinoamericana (Cepal, 1998). A su vez, Argentina y Uruguay sufren profundas
recesiones a inicios de la década del 2000. A partir de este periodo, el comercio

intrarregional no volvié a retomar los valores que se tuvieron en los primeros afios

2 El comercio intrarregional se mide a partir de la participacion de las exportaciones e importaciones
que los paises miembros destinan hacia dentro del bloque.

3 La crisis de los tigres asiaticos comienza con la devaluacion del baht tailandés para mantener su
valor con respecto al dolar estadounidense. En este sentido, paises del sudeste de Asia tales como
Malasia, Indonesia y Filipinas modificaron sus tipos de cambio producto de la decision de Tailandia
para no perder competitividad en sus monedas con respecto al délar estadounidense. Esto llevo a
que las valuaciones de sus deudas externas en doélares se vieran directamente afectadas, alterando y
provocando un colapso en la deuda privada y una caida en los activos y bolsas bursatiles de la
region. Corea del Sur, Taiwdan y Hong Kong también se vieron seriamente perjudicados por el
aumento de la deuda externa en términos del producto bruto interno.
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de la creacion del Mercosur y su participacion osciléo entre 16 % (maximo

alcanzado en 2011) y 11 % (valor minimo en el 2020%).

Por otro lado, el comercio extrarregional es la otra cara de la moneda para
observar qué sucedid con los flujos de comercio del Mercosur. En este sentido, la
participacion de las exportaciones y las importaciones con los socios del resto del
mundo crecid a lo largo del periodo considerado. Si se observan ambos graficos, la
tendencia del comercio extrarregional fue en sentido contrario al comercio
intrarregional, lo que demuestra que los paises del Mercosur incrementaron su

comercio con el resto del mundo.

Grafico 1: Comercio interregional y extrarregional del Mercosur en el periodo

1994-2020.
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Fuente: elaboracion propia en base a datos de WITS-COMTRADE.

El aumento de las exportaciones e importaciones con los paises de Asia,
principalmente con China e India, es sumamente significativo para explicar en parte
hacia donde se dirigieron los aumentos en el comercio extrarregional de los paises
miembros®. La expansion de la globalizacion producto de los cambios en la manera
de producir a escala global permiti6 aumentar no solo el comercio de bienes sino

también el comercio de servicios, amplificando las posibilidades de comerciar y

4 El 2020 es un afio muy particular para el comercio internacional debido a la crisis pandémica
ocurrida por el COVID-19. Los flujos de comercio a nivel internacionales cayeron un 9,2 % y la
actividad econémica a nivel mundial sufrié una enorme recesion del 5,2 % con respecto al 2019.

> El comercio con China e India crecié mas de un 2400 % y 970 % desde el afio 2000 hasta el 2020.
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desfragmentar tareas dentro de un mismo proceso productivo entre distintos paises

(Kolodko, 2020).

Para analizar los aumentos del comercio extrarregional, en el grafico 2 se
presenta la evolucion de los flujos de comercio desde el afio 2000 con los
principales socios comerciales®. Debido a las magnitudes del comercio con China,
Estados Unidos y Alemania, siendo los principales socios comerciales del bloque, se
muestra la evolucion del total comerciado con estos paises en el grafico de la
izquierda; mientras que en el grafico de la derecha se encuentran el resto de los
paises que conforman el ranking de los 10 paises con mayores flujos comerciales.
Con respecto al comercio con China, la evolucion es significativa en comparacion
con los demds socios a nivel bloque. El crecimiento en los primeros afios de la
década de los 2000 es exponencial, pasando de 4.832 millones de dolares a 36.980
millones de dolares en el 2007. Luego de este aflo se observa una caida de los flujos
de comercio que no solamente se da con China sino a nivel general debido a la
crisis financiera internacional ocurrida a partir del 2008, deprimiendo los niveles de
actividad economica a nivel mundial y por ende, los flujos de comercio
internacionales. Luego de la recesion global, el comercio con China vuelve a crecer
exponencialmente hasta el 2013, teniendo una disminucion desde el 2014 al 2017

pero que se recupera y alcanza su maximo en el 2020.

Grafico 2: Principales socios del Mercosur en los ultimos 20 afios
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Fuente: elaboracion propia en base a datos de WITS-COMTRADE

¢ Los flujos de comercio se componen por las exportaciones e importaciones con cada uno de los
paises que se observan.
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Con respecto a los Estados Unidos, la evoluciéon del comercio del Mercosur
muestra una tendencia creciente pero menos llamativa que China. Estados Unidos
en los primeros afios de la década de los 2000 tenia una importancia sumamente
relevante en los flujos de comercio para el bloque, ocupando el primer lugar como
socio comercial y superando ampliamente el comercio con China. La superioridad
de los valores comerciados entre el Mercosur y Estados Unidos llega hasta el afio de
la crisis financiera internacional. Posterior a estos afios, la evolucion del comercio
con Estados Unidos se vio superada por el comercio con el gigante asiatico, y a
partir de 2018 muestra una disminucion de los flujos comerciales del 78 0o,
profundizando su caida en el 2020, afio en el cual comienza la pandemia producto
del COVID-19. En el caso de Alemania, los flujos de comercio muestran un
crecimiento hasta el aflo 2011, cambiando la tendencia posterior a este afio. En el
caso del resto de los socios que conforman el ranking 10, la tendencia es similar.
Hay un aumento de los flujos de comercio hasta la crisis financiera internacional
donde caen y luego se recuperan hasta el 2012 y 2013. Luego de estos afios, los
valores comienzan a decrecer teniendo un repunte en el aito 2016 que se vuelve a
contraer a partir del 2018 (con la excepcidon de Corea que se mantiene estable para
estos aflos). El comercio con Japon y Holanda es el que mas sufrié en los ultimos
afios debido a una disminucion en el comercio por mas de USD 10.800 y USD 7.800
millones del 2011 al 2020 (una contracciéon del 47 % y 56 % respectivamente). Si
bien Chile muestra las mismas fluctuaciones que el resto de los socios, el comercio
con el pais trasandino crecié en los ultimos afios en términos relativos con el resto

de los socios, asi como también con México.

En este sentido, China tuvo un rol relevante en la comparacion con otros
socios dentro del comercio extrarregional por la magnitud de los valores
observados, aun teniendo una enorme influencia los Estados Unidos y paises de la
Union Europea. Con respecto a los paises latinoamericanos, Chile y México
muestran una mayor participacion dentro de los principales socios del Mercosur

desde 1994.

Para observar como se componen las exportaciones e importaciones

intrarregionales para cada uno de los paises miembros del Mercosur se presenta el
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grafico 37. En el caso de Argentina se identifica que las principales actividades
economicas se relacionan con vehiculos y quimicos, ademas de los cultivos en
general y refinados del petrdleo. El sector automotriz, tanto wvehiculos como
autopartes, es relevante en las importaciones, principalmente provenientes de Brasil
debido al acuerdo sectorial que tienen estos paises para promover la produccion e
integracion de este sector®. El sector quimicos es otro que se destaca debido a que
productos quimicos y sustancias quimicas se encuentran dentro de los principales
sectores. Brasil presenta al sector de vehiculos automotores como el principal dentro
de su canasta importadora, al igual que Argentina. El segundo sector con mayor
importancia es el de cultivos en general, el cual posee un mayor peso relativo que el
sector importador de autopartes para la Argentina. A su vez, se observa que el
sector automotriz y el quimico también son relevantes dentro de la estructura
exportadora intrarregional de Brasil y, a diferencia de Argentina, las autopartes se

posicionan dentro de los principales sectores exportadores.

Con respecto a Uruguay y Paraguay, los valores exportados e importados
son inferiores por el tamafio de su estructura productiva y comercial a diferencia de
Argentina y Brasil. En el caso de Paraguay, las exportaciones de energia eléctrica
fueron relevantes hacia los demas miembros del bloque, como asi también cultivos
en general. Por el lado de las importaciones, se presenta una estructura similar con
respecto a los principales 5 sectores. Uruguay también presenta una estructura mas
homogénea en valores dentro de los principales sectores exportadores, siendo
conformada por los sectores de alimentos, ldcteos, productos de wmolineria y
quimicos (a diferencia de Argentina y Brasil, que el sector automotriz presenta
mayores diferencias relativas en términos de valores con respecto a los otros
sectores de la canasta exportadora). Dentro de la canasta importadora, productos

quimicos y vehiculos automotores son los principales sectores involucrados.

7 Para tener una mayor amplitud en el analisis, se tomo el total comerciado entre estos paises desde
1994 hasta 2020. La clasificacion utilizada es el Clasificador Industrial Internacional Uniforme para
el comercio internacional con un nivel de desagregacién de 3 digitos.

8 En el 2020 se actualizé la politica automotriz comun entre Argentina y Brasil estableciendo nuevos
plazos de integracidon hasta el 2029 en términos de cuotas y cupos para el comercio de este sector
entre ambos paises.
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Grafico 3: Principales sectores en el

para el periodo 1994-2020
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Fuente: elaboracion propia en base a datos de WITS-COMTRADE

La comparacion de los sectores exportadores con respecto al resto del mundo
se modifica sustancialmente si tomamos los primeros sectores, teniendo en cuenta
los valores acumulados desde 1994 hasta 2020, segun los datos procesados de
World Integrated Trade Solution (WITS). Los cuatro paises miembros presentan al
sector de produccidon y procesamiento de alimentos y al sector cultivos en general
dentro del primer y segundo puesto. En tercer lugar, Argentina presenta al sector de
extraccion de petrdleo crudo y gas natural y Brasil a la extraccion de minerales de
hierro. Por el lado de las economias mas pequefias, Paraguay presenta al sector de
productos del cuero y Uruguay a productos ldcteos. Esto demuestra que el comercio
intrarregional permitié diversificar la exportacion de algunos sectores que no estan
representados en los primeros lugares dentro de las exportaciones sectoriales

extrarregionales.

En general, el comercio dentro del bloque del Mercosur muestra claros
patrones en algunos aspectos. El sector automotriz y el sector quimico son
relevantes para Argentina y Brasil dentro del comercio intrarregional, existiendo

grandes diferencias en los valores comerciados con respecto a los demas sectores.
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Por el lado de Uruguay, alimentos y lacteos se presentan como los principales
sectores pero no existen grandes diferencias con el resto de los sectores en términos
de valores, mientras que la exportacion de energia eléctrica de Paraguay es

relevante por los valores exportados acumulados desde 1994 al 2020.

El Arancel Externo Comun del Mercosur

A partir del acuerdo firmado en Ouro Preto, el arancel externo comun (AEC)
acordado entre los paises miembros entra en vigencia con un universo comprendido
de 8.500 sobre 10.275 posiciones arancelarias en base a la Nomenclatura Comun
del Mercosur (NCM). Como se menciono anteriormente, la union aduanera
conformada por este arancel comun es imperfecta debido a las listas de excepciones
que presentaron los paises: Argentina y Brasil presentaron 232 excepciones,
mientras que Uruguay y Paraguay presentaron 212 y 253 respectivamente. El
universo de las excepciones se amplié a mediados de 1995 con 300 posiciones para
Argentina, Brasil y Uruguay mientras que 399 fueron las posiciones concedidas a
Paraguay. El régimen de adecuacion planteado en el Tratado de Asuncion permitia
que los paises presentaran estas listas para poder tener un mayor lapso de
adecuacion sectorial y organizar un cronograma de desgravacion progresiva, lineal
y automatica de los productos presentados hacia el arancel externo comun
estipulado. Los bienes de capital, los bienes de informatica y telecomunicaciones y
el sector quimico-petroquimico fueron los principales sectores a tratar dentro de las

listas implementadas.

La estructura arancelaria comun de la unién aduanera del Mercosur presenta
diferencias notorias entre los distintos sectores productivos. La estructura
arancelaria de los aranceles aplicados que en promedio tienen los paises miembros,
en base a los datos que se disponen en Market Access Map®, se encuentran
alrededor del 10,6 %. El sector de calzados, prendas de vestir y textiles presentan los
mayores aranceles aplicados con el 29,1 %, 27,3 % y 23,2 % dentro de la estructura

arancelaria. Otros sectores en donde su incidencia radica en insumos necesarios no

% Los aranceles que se analizan son los aranceles aplicados nacion mas favorecida. En este sentido,
son los aranceles que se cobran a terceros paises con los cuales no existe ningun tipo de acuerdo
para otorgar algun tipo de preferencia comercial.
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solo para la produccion sino también para el consumo presentan aranceles externos
por debajo del promedio mundial'®, como es el caso de cria de animales (5,3 %),
fabricacion de sustancias quimicas bdsicas (6,0 %) y silvicultura y extraccion de
madera (5,3 %). Por otro lado, sectores como fabricacion de productos de pldsticos
(14,5 %), fabricacion de vehiculos automotores (18,5 %) y elaboracion de bebidas
presentan aranceles por encima de la estructura promedio general del AEC!.
Mientras que sectores tales como las actividades de arquitectura e ingenieria y otras
actividades técnicas (4,0 %), extraccion de minerales de hierro (2,0 %) y generacion,
captacion y distribucion de energia eléctrica (1,0 %) presentan aranceles por debajo

del promedio.

En la actualidad, las listas con la cantidad de excepciones que tienen cada
uno de los paises disminuyeron pero aun no han llegado a una conversion plena
para la unificacion de una union aduanera perfecta. Existen diversos argumentos
para los cuales las fechas pactadas para la armonizacién total del AEC se fueron
posponiendo, desde crisis economicas que afrontaron los paises miembros a pedidos
unilaterales de urgencia especifica para un sector productivo en particular del pais
miembro que lo solicita (Ortiz, 2014). En este sentido, para presentar algunos
mecanismos por los cuales los paises pueden separarse de la armonizacion plena del
AEC, en el grafico 4 se presentan las Acciones Puntuales en el Ambito Arancelario
por Razones de Abastecimiento (Res. GMC 08/08) para tramitar excepciones
transitorias al AEC. Brasil es el pais que hizo mas uso de este tipo de acciones en

los ultimos afios.

10 Seguin el Banco Mundial, la tasa arancelaria promedio, naciéon mas favorecida, se encuentra en
8,9% para el 2017.

1T Al igual que los flujos de comercio, la informacién se presenta bajo la Clasificacién Industrial
Internacional Uniforme (CIIU) para homogeneizar el tratamiento y el andlisis de los datos.
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Grafico 4: Cantidad de medidas relacionadas a excepciones transitorias de

imposiciones arancelarias por debajo del AEC desde el 2014 al 2018
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Fuente: Informe Mercosur. Banco Interamericano de Desarrollo (2018)

Dentro de las listas de excepciones y las diferencias arancelarias para
terceros paises, los principales rasgos distintivos son que Argentina y Brasil tienen
aranceles mayores que Uruguay y Paraguay, principalmente en textiles, muebles y
automotriz. En este sentido, los picos arancelarios a ciertos productos, restricciones
como aranceles antidumping, sistema de preferencias y otros mecanismos
comerciales pueden incidir sobre la flexibilidad que existe en el AEC de esta unién
aduanera. En este sentido, cobran relevancia no solo las listas de excepciones sino
también los regimenes especiales de comercio, los acuerdos preferenciales y/o
acuerdos de complementacion economica dentro de la ALADI, regimenes de
derechos especificos, practicas de defensa comercial, entre otros. Estos instrumentos
dan lugar a que existan desvios a nivel nacional del AEC y de la politica comercial
comun del Mercosur. De hecho, el nivel de aplicacion del AEC, si se toma en cuenta
el bloque en su conjunto, no llega al 70 % siendo que el 32 % de las posiciones
arancelarias del nomenclador comun del Mercosur esta exceptuado del AEC (BID,
2018). Esto muestra que la perforacion del AEC sea de manera transitoria o
permanente genera heterogeneidades en la politica comercial externa comun del
bloque (Berlinsky, J. et al. 2005).
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La imposicion de aranceles comunes a terceros paises (aunque sea de manera
imperfecta) provee un mayor grado de coordinaciéon de politica comercial que el
mero hecho de una zona de libre comercio. En ese sentido, y ante la armonizacion
de las estructuras arancelarias de los paises del Mercosur con una fuerte influencia
de la estructura arancelaria de Brasil en sus origenes (Berlinski, J. et al, 2005), los
efectos de esta union aduanera pueden analizarse y evaluarse bajo distintas
perspectivas. Por el lado de la produccién, los sectores que poseian un mayor
arancel impuesto a productos que ingresan de terceros paises cuentan con una
mayor proteccion que el resto (como por ejemplo el caso del sector textil y
automotriz) mientras que los consumidores pagan un mayor precio por estos bienes
que pueden o no producirse al interior del bloque. En este sentido y dado que la
evolucion del comercio ha ido cambiando a lo largo de los aflos dentro del bloque,
los paises miembros tienen distintos incentivos en términos de la magnitud de la
rebaja de estos tipos de aranceles a nivel sectorial segun la productividad y
competitividad que presentan para insertarse virtuosamente en otros mercados,
como asi también por la necesidad y/o el incentivo de adquirir estos bienes a un
precio menor de terceros paises diversificando la variedad de productos dentro de
su economia. En este sentido, promover la redistribucién de actividades
manufactureras al interior del bloque podria acercar posiciones entre los miembros.
Por otro lado, la estructura arancelaria comun que se presenta tiene un componente
de proteccion hacia los sectores con una mayor intensidad relativa de empleo en los
paises que producen este tipo de bienes, con una orientacion hacia el mercado
interno como es el claro ejemplo del sector textil. A la hora de analizar y tomar
posiciones sobre la dindmica y cambios en los aranceles, los paises miembros
presentan posturas que reflejan diferentes sintonias acorde a sus incentivos
comerciales y productivos. Partiendo de estas premisas y de otras heterogeneidades
y asimetrias que se dan al interior del bloque (Terra et. al., 2008), la coordinacion
de la politica comercial a nivel Mercosur se ha ido complejizando. En este sentido,
el grado de accion de las instituciones supranacionales del Mercosur es un activo a
potenciar para el desarrollo y la armonizacion de las politicas economicas y

comerciales de los paises de la region (Doctor, 2013).
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Reflexiones

Si bien los paises miembros del Mercosur no pudieron plasmar un mercado
unico comun y la coordinacion de politicas macroeconémicas que permitan
homogeneizar la coyuntura econdmica del bloque, la evolucion del comercio hacia
el interior del bloque y el arancel externo comun a partir de la uniéon aduanera
imperfecta muestran rasgos interesantes desde su creacion hasta nuestros dias. El
comienzo auspicioso del bloque se vio oscurecido por el deterioro del comercio
intrarregional a partir de la década de los 2000 que continua hasta la actualidad. En
este sentido, este deterioro podria ser una oportunidad para recuperar e incrementar
el comercio entre los paises miembros, promoviendo los cambios en las estructuras
productivas de estos paises. Los desafios del siglo XXI en términos de cambio
climatico y las nuevas tecnologias promovidas a partir de la revoluciéon industrial
4.0 muestran mutaciones que impactan directamente sobre los tipos de bienes y
servicios que se promueven e impulsan para las proximas décadas a nivel global. El
comercio intrarregional tuvo un claro signo para ampliar y diversificar la canasta
exportadora de los paises miembros, principalmente de Argentina y Brasil. En este
sentido, este tipo de comercio podria motorizar las nuevas dindmicas productivas y
comerciales que se presentan a nivel internacional en los paises del bloque,
aprovechando las escalas para los paises de menor tamafio y para diversificar
productos en la canasta exportadora de los paises de mayor tamafio. A su vez, el
comercio intra Mercosur deberia tomarse como una plataforma para mejorar la
productividad y competitividad no solo a nivel regional sino también para

incrementar e insertar nuevos productos en mercados extrarregionales.

El arancel externo comun de la unién aduanera imperfecta y la politica
comercial externa del bloque es otro de los grandes desafios hacia adelante. Se
observa que la estructura arancelaria se mantuvo a lo largo de los aflos y que los
sectores mas protegidos radican en sectores que tienen una intensidad de empleo
relativa superior. A su vez, el AEC posee flexibilidades que permiten a los paises
tener “valvulas de escape” para sobrellevar problemas especificos. Profundizar el
analisis del AEC para mejorar la insercion de las economias del bloque en el
comercio internacional es algo a tener en cuenta, sin perder de vista los enormes

desafios que enfrentan las economias del bloque para generar empleo en la
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actualidad y mejorar la calidad del mismo para los proximos afios. En este sentido,
el instrumento de una politica comercial regional deberia orientarse hacia este

objetivo.
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¢Quo vadis, Mercosur?:
El desafio de la flexibilizacion y el futuro de la

integracion regional sudamericana

Carolina Zaccato

Resumen

El presente articulo aborda el momento de coyuntura critica que atraviesa
actualmente el Mercosur en torno a la flexibilizacion de su politica comercial, la
direccion futura del bloque, y el rol que se le asigna a este proceso de integracion
en los modelos de desarrollo de sus paises miembro. Para ello, la primera seccion de
este escrito revisa logros y deudas pendientes, a treinta afios de la firma del Tratado
de Asuncion, no solamente en materia econdmico-comercial sino también politica,
social, e identitaria. Luego, la segunda seccidon aborda en profundidad la discusion
sobre la flexibilizacion del bloque, la posibilidad de una integracion a diferentes
velocidades, y el proceso de resignificacion simbolico-discursiva que conllevaria la
transicion desde una union aduanera a un mercado comun. A modo de conclusion,
la tercera seccidn retoma lo debatido en el articulo y presenta posibles escenarios

futuros.

Palabras clave

Mercosur - flexibilizacion - integracion regional - regionalismo normativo.
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Introduccion

El Mercosur abarca un territorio de 15 millones de metros cuadrados y mas
de 295 millones de habitantes. En su conjunto, constituye la quinta economia
mundial, contando asimismo con acuerdos comerciales con socios que representan
el 30 9% del PIB global (Mercosur, 2021a). Ademads, este bloque regional ha
concluido acuerdos comerciales con todos los paises de América del Sur (a
excepcion de Guyana y Surinam), lo cual implicaria la constitucion, de facto, de un
area de libre comercio en Ameérica del Sur. Por todas las caracteristicas recién
mencionadas, el Mercosur debiera funcionar como una plataforma que facilite y
magnifique el salto de lo local a lo global, haciendo de sus integrantes unos
interlocutores mas atractivos -y de mayor peso— en la arena internacional. No
obstante, a treinta afios de la firma del Tratado de Asuncion, hito fundacional del
Mercosur, no solo pueden enumerarse una serie de avances significativos en
materia de coordinacion y cooperacion regional en distintas areas tematicas, sino
también numerosas deudas pendientes que suscitan fuertes debates al interior del

bloque en torno a la direccion futura del proyecto de integracion sudamericano.

Este breve articulo propone abordar la presente coyuntura del bloque
sudamericano, revisando su trayectoria pasada, las demandas de su presente, y los
desafios de su futuro. Para ello, la primera seccion contempla logros y deudas
pendientes de los primeros treinta aflos de proyecto mercosureiio. Luego, la segunda
seccion aborda los desafios presentes del bloque y el debate en torno a su direccion
futura, discutiendo las demandas de flexibilizacidon, e integraciéon a diferentes
velocidades. Por ultimo, a modo de conclusidn, la seccién final recapitula los
principales puntos discutidos, presentando algunos posibles escenarios a futuro que
permitan coordinar la transiciéon hacia un Mercosur mas dinamico que conserve, a

su vez, su identidad y esencia regionalistas en el articulo a modo de conclusion.

A 30 afios del Tratado de Asuncion: logros y deudas pendientes

Retomando lo mencionado en la Introduccidn, el Mercosur en su conjunto
representa la quinta economia mundial, comprendiendo un mercado de mas de

doscientos noventa y cinco millones de habitantes y una extension cercana a los

50



quince millones de metros cuadrados. Segun lo indica su sitio oficial, desde su
creacion, el principal objetivo del bloque ha sido promover un espacio regional
comun que genere nuevas oportunidades de negocios e inversiones para sus Estados
miembro a través de su integracion competitiva al mercado mundial (Mercosur,
2021a). Con ese fin, el bloque ha concluido numerosos acuerdos comerciales con

diversos paises y bloques de paises.

A partir de los afios 2000, el Mercosur ha firmado acuerdos comerciales con
paises y bloques extrarregionales como India (2005), la Unién Aduanera de Africa
Austral-SACU (2008), Israel (2007), y Egipto (2010). En la actualidad, el bloque se
encuentra en diversos estadios de negociaciones con Canada, Corea del Sur, el
Consejo de Cooperacion del Golfo, Turquia y Singapur, entre otros terceros socios.
Cabe asimismo remarcar que estas ultimas rondas de acuerdos abarcan no
solamente aspectos comerciales sino también servicios, inversiones, compras
gubernamentales, propiedad intelectual, desarrollo sostenible, y empresas estatales,
entre otras areas. Entre estos acuerdos, sin dudas el que mas ha resonado en los
ultimos afios ha sido el Acuerdo de Asociacion con la Union Europea, concluido en
junio de 2019'2, De ratificarse, este acuerdo llevaria a los paises del Mercosur a
transitar hacia economias mas abiertas, durante un periodo de transicion de diez
anos, cumpliendo progresivamente con un ambicioso conjunto de estandares y
normativas, no solamente en materia de reduccion de barreras arancelarias y no
arancelarias al comercio sino también en dareas fitosanitarias, de procedencia de
origen, laborales, fiscales, y medioambientales. A su vez, este proceso tornaria al
Mercosur en un socio mas atractivo para terceros paises, facilitando la conclusion

de nuevos acuerdos comerciales y de asociacion estratégica.

No obstante, hoy en dia el proceso de ratificacion del acuerdo de asociacion
estratégica con la Union Europea se encuentra estancado. Dado el escenario actual,
su ratificacion por parte de los parlamentos nacionales a ambos lados del Atlantico,
ademas de por el Parlamento Europeo per se, se vislumbra cada vez menos

probable. En particular, la politica de deforestacion del Amazonas por parte de

12 E] capitulo econdémico del acuerdo se firmo en 2019, mientras que el capitulo de cooperacion y
didlogo politico fue firmado el 18 de junio de 2020. Por lo tanto, la totalidad del acuerdo integral de
asociacion estratégica termind de discutirse en el 2020.
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Brasil ha tornado al acuerdo inaceptable, en sus condiciones actuales, para los
partidos verdes europeos, que se han aliado en esta materia con partidos de corte
laborista, mas reticentes al acuerdo en aras de proteger la produccion agricola y
ganadera de sus paises. Debido a ello, algunos analistas sefialan que las condiciones
para la ratificacion estaran dadas recién en el afio 2023, luego de que a las recientes
elecciones en Alemania se le sumen las de Francia y Brasil, y cuando Espafia, una
de las principales impulsoras de esta asociacidon bicontinental, asuma la presidencia
del Consejo Europeo. Sin embargo, para ese momento, habrda que analizar si el
escenario politico-ideologico reinante en el Cono Sur seguira siendo favorable a
implementar tamafio acuerdo de asociacién birregional que implica, como hemos
discutido previamente, una significativa liberalizacién comercial, o si, por el

contrario, la region se mostrara mas favorable hacia politicas proteccionistas.

Ademas del aspecto economico-comercial, el Mercosur ha desarrollado
diversos acuerdos intrabloque en materia de cultura, educacién, empleo, movilidad,
residencia, seguridad social, proteccion de ciudadanos, derechos humanos,
democracia, desarrollo nuclear, medioambiente, cooperacion judicial, extradicion,
derechos del consumidor, y localidades fronterizas vinculadas. En efecto, el bloque
ha concretado mas de cien acuerdos internos que no se vinculan de manera directa
con el comercio de bienes. De esta manera, se busca trascender una vocacion
primigenia meramente econdmico-comercial, avanzando, de manera cauta pero
progresiva, hacia otras areas de cooperacion e integracion. A su vez, ello conlleva
la paulatina consolidaciéon de una trama de comunidades epistémicas (Haas, 1992) a
nivel regional, conformadas por expertos y otros actores interesados (stakeholders),
que trabajan de manera conjunta para compartir saberes, informacion y lecciones
aprendidas, promover la cooperacion, y coordinar el disefio de politicas publicas en
los niveles educativo, judicial, de proteccion social, energético, de infraestructura,
turistico, y cientifico-tecnolégico. A su vez, esta rutina de trabajo conjunto conlleva
una paulatina pero sostenida generacion de intereses compartidos en dichas areas
tematicas. En efecto, dentro del entramado Mercosur se genera mucha mas
cooperacion sostenida a nivel técnico de lo que se suele publicitar y percibir. En
otras palabras, que los jefes de Estado no se reiunan asiduamente no implica que los

funcionarios estatales (sean diplomaticos, técnicos, jueces, directores, o secretarios
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de area) no lleven adelante proyectos regionales en conjunto de manera sostenida

(Feldmann et al., 2021).

Resalta de igual modo la creacion del Fondo de Convergencia Estructural del
Mercosur (FOCEM), un mecanismo regional de financiamiento de proyectos de
infraestructura y desarrollo social, disefiado con el objetivo de mitigar las
diferencias intrabloque. Actualmente, el FOCEM posee una cartera de 49 proyectos

por un monto total que supera los 1500 millones de ddlares.

Asimismo, cabe destacar el rol que la democracia ha jugado en el proceso de
construccion y consolidacion del Mercosur, asi como el papel que el bloque juega
en la defensa y en el fortalecimiento de los sistemas democraticos de gobierno en la
region. Ya en 1992, la Declaracion de Presidentes de Las Lefias establecié la plena
vigencia de las instituciones democraticas como condicion indispensable para el
desarrollo del proyecto Mercosur. Posteriormente, esa aspiracion se materializa en el
Protocolo de Ushuaia, que establece al sistema democratico de gobierno como
requisito sine qua non para la admisién y permanencia en el bloque. De este modo,
se genera una relacion co-constitutiva entre el Mercosur y el sistema democratico
de gobierno, en la que el bloque actia como una suerte de “escudo protector” del
sistema democratico de sus miembros (mediante el protocolo de Ushuaia), y en el
que, a su vez, la democracia es considerada como el unico modo de gobierno capaz
de propiciar la integracion regional a largo plazo, actuando, asi, como propulsora

de una mayor cooperacion y coordinacidon regional.

Por ultimo, con motivo del trigésimo aniversario del bloque, en marzo de
2021 se presento el Estatuto de la Ciudadania del Mercosur, un documento que
detalla los derechos y oportunidades para los nacionales, ciudadanos y residentes
del bloque, comprendiendo la libertad de transitar, estudiar, trabajar, vivir y
retirarse en cualquiera de los Estados parte (Mercosur, 2021b). Ello representa un
paso importante en la paulatina generacion de una identidad de “ciudadania

Mercosur”, deuda aun pendiente de este espacio.

A pesar de lo anteriormente expuesto, a 30 afios de la firma del Tratado de
Asuncion, quedan aun muchas deudas pendientes de este proyecto de integracidon

sudamericano.
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Para empezar, el Mercosur es un area de libre comercio que comercia muy
poco entre si. En efecto, mientras el comercio intrabloque alcanzé su punto mas
alto en 1997, representando un 25 % del comercio total del bloque, en la actualidad
esa cifra representa solamente el 14 % (Bello, 2021). Asimismo, ese 14 % es
significativamente inferior al 30 % del promedio global de comercio intra-bloque
para acuerdos regionales de integracion (Dinatale, 2021). Con ello, puede afirmarse
que para los paises miembro del Mercosur la importancia de la region como socio
comercial se ha ido reduciendo de manera sostenida. Actualmente, la participacion
del comercio dentro del bloque se encuentra en sus minimos histdricos, mientras
que las exportaciones extrarregionales representan ocho veces el comercio
intrarregional. En paralelo, los niveles de arancelamiento externo del Mercosur son

altos, elevando asi los costos del comercio exterior del bloque.

Por otra parte, si bien el comercio total se ha multiplicado desde la creaciéon
del bloque, gran parte de ese crecimiento representa exportaciones de commodities
a Asia. Mas aun, durante los ultimos afios, la tendencia de primarizacion del bloque
se ha acentuado debido a la creciente importancia de China como socio comercial
de la region. Como consecuencia, el Mercosur continua siendo un exportador neto
de materias primas, lo que es visto como problematico por sus integrantes en lo
relativo a cudnto realmente ha contribuido el bloque al desarrollo y Ila
industrializacion de las economias de la region. A excepcion del sector automotor,
la regidon no ha sido capaz de generar cadenas de valor industriales ni de promover

un desarrollo industrial integrado y competitivo frente al mundo.

Puesto sucintamente, en su dimension econdmico-comercial, el Mercosur
pareciera ser un bloque con cada vez menos relevancia para sus miembros que, a su
vez, actua mas como una barrera que como una plataforma para propiciar el
comercio de la region con el resto del mundo. Mds aun, cuando se comercia
extrazona, las exportaciones se ven dominadas por materias primas y productos de
poco valor agregado, desincentivando asi esfuerzos en aras de industrializacion en
integracion productiva regional. De conjugar estas problematicas (i.e. bajo nivel de
comercio intrabloque + altos aranceles externos + primarizacion de exportaciones),
se desprenden los debates contemporaneos con respecto al balance del Mercosur a

treinta afios de su creacion y, mas importante aun, respecto a la direccion futura del
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bloque. Entre estos debates, resalta en particular la demanda por la baja del Arancel
Externo Comun (AEC) y por la flexibilizaciéon de las negociaciones del bloque con

terceros paises. Sobre esta materia tratara el proximo apartado.

¢Quo vadis? El futuro del Mercosur y el desafio de la flexibilizacion

El futuro del Mercosur estara intimamente ligado a la respuesta que se
brinde al interrogante respecto a qué rol le asigna al bloque cada uno de sus
miembros. En este sentido, la discusion sobre el futuro del Mercosur busca dilucidar
de qué manera puede construirse un proceso de integracion que sea funcional al
desarrollo sostenible de sus partes constitutivas. Es dentro de este marco que se da

la actual discusion sobre la flexibilizacion del bloque.

En el centro de este debate se encuentra el arancel externo comun, que
representa el acuerdo de los miembros de Mercosur de cobrar una misma tasa a los
productos extrazona sin importar por donde ingresen, por medio de la
Nomenclatura Comun del Mercosur (NCM). En la practica, el AEC y la NCM sirven
para discriminar el nivel de proteccion a los productos intrazona respecto a
productos provenientes de terceros mercados. Actualmente, el AEC del bloque
promedia el 12,5 % alcanzando, en algunos casos, al 35 %. En comparacion, el

nivel de arancelamiento promedio a nivel mundial es de 9,2 % (Dinatale, 2021).

En términos legalistas, la discusion en torno a la flexibilizaciéon del bloque
discute con la Decision 32/00 que establece la necesidad del bloque de contar con
“una politica comercial comun” y que, por ende, compromete a sus miembros a
negociar en conjunto acuerdos comerciales con terceros. Por consiguiente, detras de
las demandas por una mayor flexibilizaciéon se encuentra una profunda critica al
principio de consenso mediante el cual el bloque toma sus decisiones. Este principio
requiere que cualquier decision a ser tomada cuente con el acuerdo -o, como
minimo, la aquiescencia- de todos los paises miembro. Por el contrario, la
propuesta de una mayor flexibilizacion sugiere que los integrantes del bloque
puedan alcanzar acuerdos comerciales con terceros paises sin necesariamente contar
con el aval de sus cuatro integrantes, permitiendo asi negociaciones de uno, dos o

tres miembros con terceros socios.
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El debate por la flexibilizacion del Mercosur marca un quiebre intrabloque
entre aquellos miembros mas favorables a una mayor flexibilizacion de las futuras
negociaciones del espacio sudamericano y aquellos mas reticentes a apoyar medidas
de flexibilizacion que propicien negociaciones unilaterales en lugar de como actor
conjunto!®. Esta diferencia de posiciones se evidencio durante la cumbre de
presidentes del pasado 26 de marzo, en la que el primer mandatario uruguayo, Luis
Lacalle Pou, advirtié que el Mercosur no debia convertirse en “un lastre” para el

avance comercial de miembros'4.

En la actualidad, Uruguay es el miembro que se muestra mas critico con el
estado actual del bloque. En consecuencia, el pais aboga por la revision del arancel
externo comun, remarcando que las numerosas excepciones que son aplicadas en la
practica terminan por deslegitimar la utilidad del AEC'®. Con ello, Uruguay propone
una “integracion a distintas velocidades”, basada en un mayor grado de
flexibilizacion del bloque que otorgue a las individualidades que componen al
Mercosur un mayor margen decisorio respecto de sus politicas comerciales con
terceras partes. Sumado a ello, el reciente anuncio respecto al inicio de
negociaciones y de un estudio de factibilidad con vistas a un acuerdo de libre
comercio entre el Uruguay y la Republica Popular China no ha hecho mas que
aumentar las fricciones dentro del bloque que, en su normativa actual, no permite
la realizacion de acuerdos de indole bilateral. A este anuncio se le ha sumado, mas

recientemente, otro estudio de factibilidad, esta vez para la consecucién de un

13 Cabe notar, asimismo, que estas discusiones estan siendo llevadas adelante por los cuatro
miembros plenos de Mercosur, sin incluir a Venezuela, que ingresé como miembro pleno en 2016
pero fue suspendida en 2017 por un quiebre en su régimen democratico, ni a Bolivia, que se
encuentra en las instancias finales del proceso de accesiéon. Ello podria conllevar a nuevas
problematicas a futuro, en el caso en que alguno de estos dos paises (re)ingresara finalmente al
bloque, ya que no habran tenido voz ni voto en este momento crucial de revisién de politicas
comerciales del Mercosur y su identidad futura.

4 La Diaria, 26/03/2021. Disponible en: https://ladiaria.com.uy/politica/articulo/2021/3/lacalle-pou-
dijo-que-el-mercosur-no-puede-ser-un-lastre-y-fernandez-respondio-si-somos-un-lastre-que-
tomen-otro-barco/

15> E]l 26 abril de 2021 Uruguay presentd formalmente a consideracion del Consejo del Mercosur un
documento que propone: (a) la rebaja del AEC, (b) un conjunto de alternativas orientadas a
flexibilizar las negociaciones del bloque con terceros socios, de manera tal que se permitan las
negociaciones a titulo individual y (c) desarrollar un plan conjunto de negociaciones externas. Cabe
recordar, asimismo, que ya en el segundo semestre de 2019 Brasil habia presentado al bloque una
propuesta para una disminucion generalizada del AEC.
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acuerdo de libre comercio entre el Uruguay y Turquia'®. Asimismo, el Uruguay de
Lacalle Pou quiere aprovechar la ventana de oportunidad que le brinda la
administracion de Bolsonaro en Brasil (Didlogo Chino, 2021), marcada por una
politica de mayor liberalizacion econdmico-comercial, para abogar por una mayor
flexibilizacion de bloque; ventana que puede cerrarsele en 2022, con las elecciones
presidenciales en el pais luséfono, en las que el expresidente Lula da Silva se

muestra, al momento, como el principal contendiente al Palacio del Planalto.

En una linea similar a la demanda uruguaya, Brasil busca una baja del AEC
como medio para recuperar el dinamismo comercial del bloque y lograr una mayor
insercidon internacional del Mercosur. En este sentido, considera que la regla del
consenso no debe funcionar como una herramienta de veto permanente que impida
abrir y concluir negociaciones con terceras partes. De modo claro, haciendo uso de
su presidencia pro tempore durante la segunda mitad del 2021, Brasil ha anunciado
una rebaja unilateral del 10 % de sus aranceles de importacion sobre el 87 % de
bienes y servicios, hasta fines de 2022. Con ello, Brasil se adelanta a un movimiento
esperado por el resto de los miembros del Mercosur, en cierta manera, “marcando la
cancha” para agilizar la liberalizacion del bloque, y asegurandose antes de las

elecciones presidenciales del afio entrante.

Por el otro lado, en marzo de este afio, con ocasion de los 30 afios del
Tratado de Asuncidn, y detentando la presidencia pro tempore del bloque en ese
entonces, Argentina reafirma su compromiso respecto a una politica comercial
comun y la vocacion de negociacion conjunta del bloque. En esta linea, Argentina
remarca que la reduccion del AEC podria resultar perjudicial para los sectores
industriales y agroindustriales si no se la aproxima de una manera gradual y
escalonada, en vistas a no erosionar las estructuras productivas nacionales del
bloque. En una postura similar, al momento Paraguay apoya que las negociaciones
con terceras partes continuen llevandose a cabo como un conjunto, buscando,
ademas, separar las discusiones sobre negociaciones externas de las que tienen que
ver con la revision del AEC, sosteniendo que se trata de dos temadticas separadas

que deben abordarse por separado. Debe remarcarse, asimismo, que se trata de la

16 El Pais, 22 de diciembre de 2021. URL: https://www.elpais.com.uy/informacion/politica/lacalle-
pou-creo-hay-crispacion-capaz-le-sirve-dar-manija.html
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primera vez en 20 afos!” que se logra instalar el tema de la flexibilizacion en la
mesa de negociaciones, como ha sido sefialado por el canciller uruguayo, Francisco

Bustillo, durante el encuentro de marzo pasado.

En este punto, cabe preguntarse: jcudn restrictiva resulta, en la practica, la
implementacion del AEC? Al indagar sobre esta materia, podemos observar que la
aplicacion del Arancel Externo Comun esta plagada de excepciones, distintos tipos
de prorrogas, e incumplimientos. A modo de ejemplo, puede mencionarse la
reduccion transitoria por desabastecimiento, que permite al pais que lo solicite la
aplicacion de una tasa menor al AEC (que suele ser, en general, una tasa del 2 %)
por un periodo renovable de 12 meses, y para un numero limitado de productos. Si
se analiza el periodo 2015-2019, Brasil ha obtenido 212 excepciones, a un
promedio de 42 por afio, mientras que Argentina implementé 80 excepciones, a
razén de 16 por afio. Por el contrario, Uruguay implementoé solamente 17
excepciones durante el mismo periodo, equivalentes a 3 excepciones anuales,
mientras que Paraguay aun no ha solicitado ninguna (Bouzas, 2021). Todas estas
excepciones debilitan el AEC, representando una flexibilizacion de facto de la
politica comercial de los paises miembros del bloque, tornando a la excepcidn, la

regla.

Entonces, si la flexibilizacion es norma en la practica, ¢por qué el actual
debate por la flexibilizacion formal del bloque genera tantas rispideces? Sobre ello
puede decirse que el costo de abandonar la union aduanera, al menos a nivel
formal, trasciende el plano econémico-comercial para resignificar al Mercosur en lo
simbolico-discursivo. En efecto, el transito hacia una modalidad mas flexible
conllevaria en cierta medida el abandono de un proyecto de vocacidon estratégica
comun, “bajandole el precio” a la identidad del bloque y al rol que este jugaria con
respecto al desarrollo nacional de cada uno de sus miembros. Como bien sefiala
Bouzas (2021), dejar atras la union aduanera significaria, para el imaginario
regional, el abandono de un proyecto de vocacion estratégica que abarca areas que
van mas alla del comercio y la economia. Con ello, romper el status quo

mercosureiio es leido como un movimiento que acarrearia un impacto negativo

17 https://www.lanacion.com.ar/opinion/el-mercosur-se-hunde-en-la-irrelevancia-nid25032021/
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sobre otras areas de la cooperacidn intrarregional, aunque no se expliciten las

razones.

Conclusion: Caminos a futuro

Este momento de impasse mercosurefio es leido de diferentes maneras por la
literatura especializada. Para algunos, es muestra del estancamiento del bloque en
un equilibrio de baja cooperacion, estadio que se mantendra en afos venideros
porque resulta util propugnar la integracion regional en lo discursivo-identitario
pero no asi en lo econdmico-comercial. Para otros, el debate por la baja del AEC y
la defensa de una integracion a diferentes velocidades marca el inicio del fin de un
bloque que hace bastante tiempo ha dejado de ser funcional al modelo de desarrollo
de sus miembros. Por ultimo, algunos analistas ven esta coyuntura critica del
Mercosur no como un momento de crisis sino como una ventana de oportunidad
para repensar el bloque y avanzar hacia una mayor integracion, buscando explotar
las ventajas comparativas regionales y minimizando el impacto hacia sus sectores
menos competitivos, avanzar en la construccion de cadenas de valor regionales, la
integracion en infraestructura y comunicacion, la unificacion de estandares y
normativas, y la mantencion y fortalecimiento del didlogo politico sostenido entre

sus miembros.

El camino futuro que tome el bloque en la proxima década
dependerda, en gran medida, de la orientacion politico-ideologica de quienes
presidan sus paises miembros en los préximos afos, y el rol que otorguen a la
region dentro del modelo de desarrollo que propugnen para sus sociedades. En otras
palabras, dependera de como logren consensuarse (o no) las distintas visiones del
“para qué” del Mercosur. No obstante, la cooperacion y la coordinacion de politicas
en los niveles medios de gobierno y entre los sectores mas técnicos de la region
seguiran su curso, avanzando en el trabajo conjunto en areas como salud,
educacion, infraestructura, turismo, seguridad social, entre otras. Es en esta
cooperacion “funcional” donde se torna mas visible el proyecto de integracion del
Mercosur, y en la que se generan redes de actores regionales interesados en

conservar y consolidar el proyecto integrador.
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Opciones para el Mercosur

José Maria Arbilla

“Si hacer fuese tan facil como saber lo que es preferible,
las capillas serian iglesias,
y las cabafias de los pobres, palacios”.

El Mercader de Venecia

Introduccion

La convocatoria para reflexionar sobre el futuro del Mercosur es mas que
bienvenida. No faltan diagnosticos sobre sus problemas actuales. Mucho mas
desafiante es formular sugerencias, para no mencionar las dificultades de su

implementacion.

Sin embargo, cualquier recomendacion debe basarse en un buen diagndstico.
Es necesario entonces comenzar por construir este punto de partida, aunque de la

manera mas breve posible.

Tradicionalmente se han buscado las razones del estancamiento del Mercosur
en una ausencia de “demanda” o de “oferta” de integracidn, en sus deficiencias
institucionales o en una idiosincratica falta de apego a los compromisos asumidos.
No puede negarse que esos factores jueguen un rol, a veces importante. Pero puede
postularse que estos se han visto potenciados por razones subyacentes mas

poderosas.

Identificadas esas razones pueden mas facilmente esquematizarse los
elementos constitutivos de dos opciones (consolidar la union aduanera o conformar
un area de libre comercio), a las que podrian sumarse opciones intermedias. El
Mercosur actual es una de estas opciones, pero no como el producto de un
planificado equilibrio de instrumentos, derechos y obligaciones, si no como la

consecuencia de sucesivos avances, bloqueos e incumplimientos.

Desde una perspectiva argentina, la transicion del Mercosur realmente

existente al Mercosur deseado o al posible requiere como primer paso definicion de

63



un modelo de desarrollo, para luego evaluar si ese modelo es compatible con los
intereses de los socios. De la posibilidad de alcanzar un consenso sobre un modelo
de desarrollo comun depende qué clase de Mercosur puede construirse para el

futuro.

¢Por qué ha fallado la oferta y la demanda de mas Mercosur?

El Mercosur nacio de la voluntad politica de los gobiernos y solo después se
genero la demanda de mayor integracion'®. En efecto, en 1991 la creacion del
Mercosur conjug6 el interés de los cuatro socios por estimular la competitividad a
través del mercado ampliado, la creacion de una plataforma para su insercion
internacional!®, colocar un cerrojo a las reformas promercado?® y consolidar la

democracia?'.

En el Mercosur no han faltado intentos de poner en practica la union
aduanera. Su construccion requiere armonizar o eliminar instrumentos o regimenes
sobre los que se apoyan determinados sectores, eliminar barreras al comercio
intrazona y consolidar el Arancel Externo Comun (AEC), entre otros requisitos de
una integracion economica. A lo largo de los afios se negociaron distintos
programas de trabajo: el “Plan de accion de Las Lefias” (Decision CMC No 01/92), el
de “Consolidacion de la Union Aduanera y el Transito hacia el Mercado Comun”
(Decision CMC N°13/93), el “Programa de Asuncion” (Decision CMC N° 9/95), el
“Programa de Trabajo 2004-2006" (Decision CMC N° 26/03), y finalmente el

“Programa de consolidacion de la union aduanera” (Decision CMC Ne 51/10).

Todos ellos se enfrentaron con tres desafios principales. Por un lado, los
problemas de implementacion de una agenda con intereses cruzados. Por el otro,

una creciente divergencia de intereses entre los socios del bloque. Finalmente, una

18 Malamud, A. (2005). “Presidential Diplomacy and Institutional underpinnings of Mercosur: an
Empirical Examination”. Latin American Research Review. 40 (1): 138-64.

19 Kegel, P.; Amal, M. (2013). “Perspectivas das negociagdes entre o Mercosul e a Unido Europeia em
um contexto de paralisia do sistema multilateral e da nova geografia econémica mundial”. Revista
de Economia Politica. 33 (2). avril/junho 2013. pp. 341-359, pag. 344.

%0 Perales, J. (2003). A Supply-side Theory of International Economic Institutions for the Mercosur.
In Finn Laursen (ed.). Comparative Regional Integration: Theoretical Perspectives. Aldershot,
Ashgate.

21 Lorenzo, J. (2006). Obstacles to Total Economic Integration in Regional Trade Blocs: The Case of
Mercosur. Honors College Theses. Paper 43.

64



descoordinacion entre la agenda interna y externa. Como consecuencia de estos tres
elementos, el nivel de cumplimiento de los sucesivos programas tuvo retornos

decrecientes.

En cuanto a la implementacion, debe recordarse que en muchos casos las
medidas o regimenes que deben ser modificados o eliminados benefician a
determinado sector o sectores de un Estado Parte del Mercosur en perjuicio -real o
percibido- de otro sector de otro Estado Parte. La reforma del AEC, la eliminacion
de las herramientas de defensa comercial en el comercio intrazona, la eliminacion
de asimetrias en los incentivos a la produccion, los regimenes especiales de
importacidn, la eliminacion del doble cobro del AEC y la distribuciéon de la renta
aduanera configuran una geometria compleja donde predomina la percepcion de

“suma cero”.

Los distintos programas acordados han incluido una lista de estos temas,
sobre los que se buscd avanzar de manera que se equilibraran los esfuerzos de cada
Estado Parte (los plazos fijados para el cumplimiento de los distintos objetivos de la
decision 51/10 son un ejemplo). En la practica ha predominado la desconfianza. En
la mayoria de los casos cada Estado Parte se ha negado a avanzar en un aspecto del
programa de trabajo que requiere de su flexibilidad, por temor a no recibir un trato

reciproco en otro tema de su interés, pero que requiere una concesion del resto.

Gomez Mera seflala que las demandas emanadas de los grupos de interés
economicos intervinieron para debilitar la cooperacion?2. Sin embargo, la autora
sefiala también que, si bien las demandas de los actores econdmicos pusieron en
tension las relaciones intra Mercosur, la ruptura de las reglas de juego tuvieron
lugar cuando intervinieron factores macroecondémicos que se conjugaban en la

misma direccidon?3.

Esto conduce al segundo problema, esto es, la creciente divergencia de
intereses y politicas. Paraguay, y Uruguay sobre todo, han apostado de manera
creciente al aumento de sus exportaciones como vehiculos de crecimiento (carnes,

azucar, lacteos, pasta celuldsica). Brasil ha ido modificando su politica comercial

2 Power and Regionalism in Latin America. University of Notre Dame Press.
23 Idem, pag. 199.
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hacia crecientes grados de apertura economica. Esta reorientacion gradual no
responde solo a cambios en los bloques politicos en el poder, sino
fundamentalmente a un diagndstico altamente consensual en el sector empresario
de esos paises respecto de que su prosperidad a largo plazo depende de una agenda
de competitividad de la industria, antes que de la proteccidn contra las
importaciones. Las sucesivas manifestaciones de los actores empresarios brasilefios,
por ejemplo, muestran un cambio de actitud respecto de la insercion economica de

Brasil desde el comienzo de la década pasada?* ¥ 2>,

La Argentina, por el contrario, ha tenido histéricamente un menor grado de
articulacion entre las orientaciones del sector empresario y las decisiones de politica
publica de las sucesivas administraciones. O en todo caso, quiza lo mas correcto sea
decir que la politica comercial ha tendido a responder a intereses de un sector o
grupo de sectores que en cada caso se encontraban mas proximos de los intereses
de la base electoral de las sucesivas administraciones. Por otro lado, la politica
comercial ha funcionado como un sustituto imperfecto de la politica industrial -a
falta de instrumentos mas efectivos- cuando no ha sido la variable dependiente de
desequilibrios macroeconomicos o posturas doctrinarias. El resultado ha sido una

politica comercial mas oscilante entre proteccionismo y apertura.

Un tercer problema derivado de los dos anteriores es una baja sinergia entre
la agenda interna y externa del bloque. Se trata, sin embargo, de dos dimensiones
completamente interrelacionadas. No es imprescindible, aunque seria deseable, que
en cada area el nivel de integracion intrarregional deba ser mayor que con terceros
paises. Pero debe haber una coherencia que evite discriminaciones, desvios de
comercio, perforaciones y, sobre todo, desperdiciar el potencial del mercado comun
para la competitividad y las inversiones. Algunos ejemplos sencillos son las reglas

de origen, las compras publicas y las indicaciones geograficas.

24 Confederacio Nacional da Industria, Mapa Estratégico da Industria 2013-2022. Ano 2012.
25 FIESP, Documento de Posicdo. Propostas de integracido externa da industria. FIESP. Ano 2014.
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:Que puede explicar la persistencia de estos tres problemas?

El problema estructural del Mercosur es la pérdida de un modelo comun de
desarrollo economico. En el caso de cuatro economias periféricas y que dependen
para su crecimiento del capital y la tecnologia y los mercados externos, esto es muy
parecido a decir que el principal problema del Mercosur ha sido la ausencia de un

modelo comun de insercion internacional.

La globalizacion modifico las condiciones bajo las cuales las empresas y las
economias de los paises en desarrollo pueden progresar en la economia mundial. La
necesidad de mejorar la competitividad del conjunto de la economia y de ciertos
actores claves en la cadena de valor requiere de nuevas competencias a nivel de las
empresas (innovacion, gerenciamiento, marketing) pero también de las politicas

economicas.

Lejos de ser un mundo de oportunidades para todos, el fenomeno de las
cadenas de valor es una forma de redisefio de la distribucion del trabajo en la que el
posicionamiento en cada tramo de la cadena condiciona las rentas que obtienen las

empresas o las naciones?®.

La globalizacién ha favorecido una integracion “light”, que prioriza la
diversificacion de proveedores y mercados o la incorporacion a un polo productivo
mundial (como México en el polo productivo de América del Norte, los paises
europeos en torno de Alemania y las economias asidticas en torno de China y
Japon). Por el contrario, la combinacion de globalizacion e insercion periférica (el
caso de los paises del Mercosur) ha modificado las condiciones de supervivencia de
modelos de unién aduanera basadas en el desarrollo de capacidades industriales via

mercados ampliados relativamente protegidos.

Durante una buena parte de la existencia del bloque, tanto sectores con
intereses exportadores predominantes como sectores con intereses predominantes

en el mercado de los cuatro paises, obtenian ventajas de la existencia del Mercosur.

El sector agropecuario y de alimentos —un exportador neto del Mercosur-

tuvo durante mucho tiempo interés en negociaciones conjuntas, donde era posible

26 Kaplinski, R. (2005). Mondialisation, Poverty and Inequality. Malden, Polity Press.
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extraer concesiones adicionales gracias al atractivo del mercado argentino y en
mucha mayor medida, el brasilefio. Por otra parte, numerosos sectores industriales,
en particular en la Argentina y en Brasil, prosperaron al amparo del arancel externo

comun.

Por diversas razones, en particular la mayor importancia de los insumos
importados en las cadenas de produccion y la emergencia de polos globales de
consumo y de produccion en Asia, la globalizacion ha aumentado las tendencias
centrifugas de los esquemas de integracidon regionales. El Mercosur en su estado
actual es menos imprescindible para ciertos sectores de las economias de Argentina,

Brasil, Paraguay y Uruguay.

Las economias de los Estados Partes del Mercosur son economias en
desarrollo con una baja insercidon en las cadenas de valor y cuando lo logran es en
general como suministradores de materias primas al inicio de la cadena de
produccion situadas fuera de las fronteras del Mercosur. Los sectores mas dinamicos
y competitivos tienen un interés cada vez mas reducido en desarrollar la
integracion regional y un mayor interés en una politica comercial abierta que

potencie su acceso a los mercados mundiales.

A esto deben sumarse los desempeiios muy diferentes de las economias de
los cuatro paises fundadores en los ultimos treinta afios. La actitud de importantes
sectores productivos de cada uno de los Estados Partes frente a la globalizacidn, su
percepcion como oportunidad o desafio, se ha visto influenciada por condiciones

macroeconomicas y estructuras productivas que han tomado caminos divergentes.

Aun algunos sectores que privilegian el mercado interno han perdido interés
en el bloque. En efecto, los diferenciales de competitividad entre la produccion
nacional y las importaciones de terceros paises también se verifican entre la
produccion nacional y la de otros socios del bloque. La ausencia de instrumentos
para abordar esos diferenciales de competitividad se encuentra detras de las
dificultades encontradas para eliminar barreras no arancelarias en el comercio

intrazona.
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Brasil conserva condiciones para aspirar a convertirse en el centro de
algunas cadenas de valor regionales en América del Sur?’, pero su propia
proyeccion en los mercados latinoamericanos rivaliza con la oferta china?®. Para
competir en esos mercados e incluso el suyo propio, una parte del empresariado
brasilefio demanda una apertura economica que le permita incorporar insumos a
bajos costos. En la vision de la cupula empresarial brasilefia, la recuperacion de la
competitividad de la economia y el desarrollo productivo y tecnologico de la
industria pasan por la integracion de Brasil al mundo. Un pais con conexiones
globales consistentes produce de manera mas eficiente, innova y genera mejores
empleos?®. En contrapartida, la Argentina parece concentrar su competitividad en
sectores ligados a los recursos naturales y a los servicios. Su industria muestra una
débil capacidad exportadora hacia los mercados mundiales e incluso el del

Mercosur.

Estas tendencias centrifugas han vuelto mas acuciante la necesidad de una
coordinacion macroecondémica fuerte y de politicas publicas de inversion y
desarrollo industrial en el marco de un proyecto de integracion, elementos

relativamente relegados en el disefio original del Mercosur.

Dos opciones esquematicas y algunas opciones intermedias

Los problemas de consolidacion del Mercosur serian entonces la
consecuencia de un esquema inicial que se vio desprovisto de los supuestos sobre
los que deberia basarse. El Mercosur se encuentra bloqueado en una zona
intermedia en la que no avanza hacia sus objetivos fundacionales, pero tampoco se
reorganiza hacia objetivos mas modestos. Como un nadador agotado que no se
decide a un ultimo esfuerzo para alcanzar la otra orilla, pero tampoco a regresar, el

bloque es victima de medidas unilaterales y descoordinadas.

27 Baptista Maduro, L. y Polonia Rios, S. (2014). “Mercosur: ¢(Llegé el momento de replantear el
modelo?” Boletin Informativo Techint N° 345, Nov. 2014.

28 TEDI (2015). O Comércio Bilateral Brasil-China e a Produciio Industrial Brasileira. Carta IEDI n.
674. http://www.iedi.or g.br/cartas/carta_iedi_n_674.html.

29 Confederacdo Nacional da Industria (2019) Agenda internacional da industria.
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La primera alternativa para conservar el Mercosur como una union
aduanera, es decir como un proyecto de integracion economica profunda, requiere
entonces de un proyecto comun entre los socios fundadores sobre su modelo de

desarrollo econdmico y de su insercidn internacional.

Es la mas compleja y dificil. La que requiere de mayor esfuerzo y voluntad
de resignar intereses propios en funcion de intereses comunes. Voluntad bastante
disminuida después de varios aflos de decepciones. En una clave mas doméstica,
requiere como primer paso que la Argentina defina colectivamente cudl es su propio

modelo para intentar en un segundo paso conciliarlo con los otros Estados Partes.

Si el camino de consolidar la unién aduanera se encontrara vedado por la
ausencia de este proyecto comun, la segunda opcidon consistiria en redisefiar el
Mercosur para que sea un area de libre comercio reforzada con algunos elementos
de integracion econdomica en funciéon de la proximidad geografica de sus Estados

Partes.

Esta segunda opcion es mas sencilla, ya que consiste en “nadar con la
corriente” de los obstaculos que se han encontrado a lo largo de los afios. El
Mercosur se ha ido deslizando lentamente hacia ella. Pero lo ha hecho abriendo
brechas en la union aduanera en funcion de intereses nacionales o sectoriales, sin
planificacion y muchas veces por medidas unilaterales sin consenso. El resultado es
que la coherencia interna del Mercosur se ha visto disminuida. No solo es una

“union aduanera imperfecta”, sino una union aduanera disfuncional.

Entre estas dos opciones podrian imaginarse otras de nivel de ambicidn
intermedio. Parafraseando a Tolstoi, todas las uniones aduaneras perfectas se
parecen, pero cada union aduanera imperfecta, puede ser imperfecta a su manera. El
punto central es la consistencia entre el nivel de ambicion de los distintos objetivos
e instrumentos. El libre comercio intrazona sin armonizacion de incentivos y
coordinacion macroecondmica es un escenario indeseable, de la misma manera que
no es util una politica comercial comun sin garantias de acceso al mercado

ampliado.
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¢Que se necesitaria para conformar la union aduanera?

La profundizacion de la union aduanera requiere la incorporacion de
instrumentos que prevengan y resuelvan los conflictos de intereses entre los socios
y construyan en lo posible intereses comunes o, al menos no incompatibles entre
los socios. Descontada la voluntad politica y la definicion de un modelo de
desarrollo (sobre lo que se hablara mas adelante), algunos instrumentos practicos

deberian ser implementados:

1. Las agencias gubernamentales a nivel nacional carecen de cualquier
incentivo para abandonar sus marcos legales, tradiciones institucionales y
“constituencies”. Los organismos de cada Estado Parte, precisamente porque
deben cumplir su mandato legal, muchas veces alimentan con argumentos
técnicos los conflictos de intereses en lugar de resolverlos. Aun en sus
mejores momentos, la dinamica de la integracion estuvo definida por la
intervencion presidencial, que impulsaba el proceso y le daba forma
(Malamud, 2005)*°. Pero la voluntad politica es por si sola insuficiente. Por
naturaleza es demasiado esporadica —siempre habra un nuevo problema que
demande su atencion- y superficial -no puede procesar problemas que son

de una diversidad y especificidad técnica enorme3!.

La union aduanera no puede progresar sin un sistema decisorio y un
mecanismo de solucion de diferencias que eliminen el bloqueo y la
perennidad de los problemas®?. Una de sus principales limitaciones consiste
en que, a diferencia de la Union Europea, el sistema de solucion de
diferencias se encuentra vedado a los ciudadanos o empresas®?. Los Estados
Partes han preferido evitar el uso del sistema por distintas razones, entre
ellas el costo politico y la expectativa de cumplimiento. Sin embargo, el

mecanismo no esta habilitado para empresas, organizaciones no

30 Malamud, A. (2005). Op. cit., pag. 158.

31 Clulow, G. (2017). La Diplomatie Présidentielle Dans I'Instutionnalité du Mercosur. Atelier: Les
crises institutionnelles, les leaderships présidentiels et les élections en Amérique latine. Congrés Des
associations francophones de science politique Montréal, 17-19 mai, 2017.

32 Bouzas, R. (2004). “La dindmica institucional y normativa: un balance”. Boletin Informativo
Techint No. 315. Septiembre-diciembre 2004. pp. 63-81. Numero dedicado al Mercosur.

3 Malamud, A. (2008). “La agenda interna del Mercosur: interdependencia, liderazgo,
institucionalizacion”. Jaramillo, G., Los nuevos enfoques de la integracion: mas alla del nuevo
regionalismo, pp. 115-137. Quito: FLACSO Sede Ecuador.
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gubernamentales y ciudadanos que podrian ser los primeros interesados en

el cumplimiento de las normas del bloque.

2. Historicamente una de las fuentes de tension mas importantes en el
Mercosur han sido las alteraciones de corto plazo de la competitividad
relativa. Estas emergen de las oscilaciones de las variables macroeconémicas.
Una union aduanera funcional necesita algun grado de coordinacion de la
politica macroeconomica, en particular déficit publico, metas de inflaciéon y
tipo de cambio. El Grupo de coordinacion macroecondmica carece de la
periodicidad, las competencias y los instrumentos legales para hacerlo y debe

ser fortalecido en esa linea.

3. Otro factor que ha impedido la profundizacién del bloque son las
asimetrias de competitividad en el largo plazo. El Mercosur necesita un
marco comun para los incentivos fiscales y una armonizacion de los
instrumentos de politica industrial con un doble objetivo: la competitividad
horizontal y las politicas sectoriales. Por ejemplo, una verdadera politica
automotriz comun que tenga como eje la transicion hacia los vehiculos

eléctricos y no la administracion del comercio.

4. La mayoria de los conflictos internos del Mercosur derivan de
tensiones entre sectores consolidados. El bloque sigue preso de conflictos
nacionales de intereses propios de la segunda revolucidon industrial. Se han
creado pocos incentivos para el desarrollo de nuevos sectores con intereses
no conflictivos vinculados, por ejemplo, a la digitalizacion de la economia.
Es necesaria la revision del arancel externo comun y de las reglas de origen
en funcién de una definicion de cadenas de valor regionales para ciertos
sectores y de cadenas globales en otros. De la misma manera, el Mercosur
necesitaria una politica comun en materia de telecomunicaciones y servicios

digitales.

5. Otro elemento ausente en una union aduanera es una politica de
conectividad en todos los niveles. El Mercosur deberia tener un plan comun
en relacion con el desarrollo de su infraestructura y no proyectos de

desarrollo que rivalizan entre si por la renta aduanera o portuaria, por
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ejemplo. Como demuestra el caso de la Union Europea, no hay politica
comun sin fondos comunes. El Mercosur necesitaria un fondo comun para el
desarrollo de la conectividad interna del bloque en todos los niveles

(infraestructura carretera, conectividad digital).

6. Otro elemento disgregador del Mercosur ha sido el fracaso en la
creacion de un verdadero mercado ampliado. Si las empresas de los Estados
Partes encuentran mas sencillo o rentable exportar a terceros paises que a
los socios, existiran pocos incentivos para consolidar la union aduanera.
Esto requiere eliminar las trabas no arancelarias al comercio intrazona, entre

otras:

El establecimiento de una agencia Mercosur de sanidad animal y
vegetal (que no sustituira las cuatro agencias nacionales) pero que asegure la
equivalencia de los sistemas de control y permita la eliminacion de los

controles sanitarios y fitosanitarios para el comercio intrazona.

Adopcion de un enfoque en relacion con los reglamentos técnicos al
estilo de “nuevo enfoque” de la Unidn Europea. Esto es, armonizacion
limitada a los requisitos de seguridad y principio de reconocimiento de

productos manufacturados bajo los estaindares conformes con esos requisitos.

7. Otro elemento de tension en el Mercosur han sido las distintas
visiones sobre la velocidad y el nivel de ambicion de la agenda externa. En
la medida que la agenda externa cobr6 prioridad sobre la agenda interna,
aumento la tentacion por eliminar el principio de negociaciones conjuntas.
La union aduanera requiere la definicion de una agenda externa de largo
plazo y de un mandato negociador comun sobre los objetivos y contenidos

de las negociaciones comerciales.

La agenda externa no puede estar desacoplada del modelo de
crecimiento econdmico. Las negociaciones comerciales requieren un
consenso sobre los sectores que seran excluidos de la apertura comercial,
aquellos que seran expuestos a la competencia externa y seran financiados
de diversas maneras para su crecimiento (inversion en R+D, infraestructura o

subvenciones), los sectores que no necesitan mayores incentivos sectoriales
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fuertes y los sectores donde las importaciones ocuparan el rol mas
preponderante, sea como bienes de consumo o como insumos para los

procesos productivos.

La Union Europea es un caso tipico. La agricultura y la produccion
agropecuaria son protegidas y subvencionadas por la politica agricola
comun. Los sectores como el energético, acero, forestal han sido objeto de
politicas sectoriales de renovacion. Otros sectores se benefician de politicas
horizontales de digitalizacion, innovacion y sustentabilidad®*. Otros sectores
como indumentaria, electrodomésticos y electronica se importan desde Asia
o el Mediterraneo. El Mercosur necesita realizar sus propias elecciones
sectoriales en base a su propia estructura econdémica y su propio tejido

social.

Simultaneamente, las negociaciones externas requieren de un
consenso sobre cuales son los instrumentos de los acuerdos comerciales que
estimulan el crecimiento econdmico y cuales no. Las posiciones
negociadoras de los actores mas importantes del comercio internacional en
materia de propiedad intelectual, reglas de origen, inversiones, se encuentran
modeladas sobre la base de sus ventajas comparativas y de su
posicionamiento en las cadenas globales de valor. El Mercosur deberia
también definir cudl es la combinacion de posicionamientos negociadores

que maximiza sus intereses.

8. La politica comercial comun necesita que todos los Estados Partes
obtengan beneficios, pero que también compartan los costos. La politica
comercial comun permite extraer mas beneficios de las negociaciones
comerciales, sobre todo para los Estados Partes con menos tamafio de
mercado, pero es mas lenta. Arbitrar este dilema es mas sencillo si también
existen suficientes incentivos derivados de participar del mercado ampliado
de Mercosur. La politica comercial externa del Mercosur requiere una agenda

interna dinamica.

3% Wyns, T. (2017), A Mapping of EU industrial and Innovation Policy. 124C & VUB-IES Working
Paper, Vrije Universiteit Brussel, October 2017. Website: www.i2-4c.eu
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Estas medidas deberian ser parte de un paquete legislativo sancionado por
los cuatro Congresos. Las decisiones tomadas por los poderes ejecutivos son
facilmente reversibles si no son sancionadas legislativamente. Esto lleva a otro de
los problemas del bloque, la dispersion de la representatividad politica. Los cuatro
Congresos tienen muy escasa participacion en la agenda del bloque y tienen de
hecho una escasa relacion entre ellos. Al menos escasa en relacidon con lo que seria
necesario para que participaran en el proceso de integracion y actuaran como

impulsores del bloque.

Opcion del area de libre comercio

Como puede observarse, la opcion de una verdadera union aduanera requiere
de un nivel de ambicion, de voluntad politica y de consenso que hasta ahora han

sido dificiles de sostener en el tiempo.

Si este proyecto no pudiera o no se quisiera implementar, deberia evaluarse
la modificacion del Tratado de Asuncion para definir nuevos objetivos e
instrumentos. En esa redefinicion, la coherencia entre la agenda interna y externa
es importante. Un area de libre comercio no requiere una politica comercial externa
comun, pero tampoco la liberalizacion de todo el comercio o la eliminaciéon de los

instrumentos de defensa comercial intrazona.

Un drea de libre comercio podria contemplar:

. que cada pais defina su agenda de negociaciones externas;

. fijar sus aranceles nacionales;

. aplicar medidas de defensa comercial intrazona, incluyendo
salvaguardias;

. deberian también revisarse los objetivos del Tratado en

relacion con la eliminacion de instrumentos de administracion y monitoreo

del comercio;

. exclusiones de productos y sectores del libre comercio;
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. una revision completa de las reglas de origen con la atencion

puesta en eventuales triangulaciones comerciales;

. desde el punto de vista institucional podria simplificarse la
estructura de gestion del Mercosur, de sus 6rganos de representacion y de su

sistema de solucion de diferencias (Tribunal Permanente de revision).

Esto no impediria de ninguna manera la entrada en vigor del protocolo de
compras publicas, comercio electrénico e indicaciones geograficas y se concluya la
8va. ronda de liberalizacion de servicios. Estos compromisos en términos generales
apenas pondrian a las relaciones intrazonas a la altura de los compromisos que se

estan negociando con terceros.

Considerando que, aun en la hipdtesis de una zona de libre comercio, se
trataria de una asociacion entre paises que comparten un espacio geografico
comun, el Mercosur reformulado aun deberia contener instrumentos de desarrollo

de la infraestructura fisica de interconexion.

Al margen de estos dos tipos ideales (unién aduanera completa o area de
libre comercio) y teniendo en cuenta las dificultades para alcanzar una y
desventajas de la segunda, varias opciones intermedias podrian encontrarse como
resultado de un acuerdo entre los Estados partes. Todas estas opciones deberian
contemplar uno de los principios basicos del Tratado de Asuncion, esto es, el

equilibrio entre derechos y obligaciones.

Hasta el momento el Mercosur contiene numerosas flexibilidades tanto en el
comercio intrazona como en el comercio extrazona. Entre ellas las excepciones al
Arancel Externo Comun, los regimenes temporales y los elementos de flexibilidad
ya existentes en las negociaciones externas (por ejemplo con paises de la ALADI o

la entrada en vigor bilateral de algunos acuerdos).

En el plano interno, la particularidad de esas “flexibilidades” es que se trata
de mecanismos de transicion hacia la union aduanera plena y son tratadas como
excepciones temporales. En el plano externo, la negociacion bilateral de acuerdos

comerciales con terceros paises fuera de Ameérica Latina no podria considerarse
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como excepciones temporales. Por la naturaleza de esos compromisos, se trata de
perforaciones permanentes. Por lo tanto, es conveniente que las opciones
intermedias fueran disefiadas en funcion del grado de “flexibilidad” que se decida

acordar en las negociaciones internas.

Cuanto mas “flexible” sea la politica comercial externa, menos ambiciosos
pueden ser los objetivos de integracion intrazona. Son escasas las flexibilidades
adicionales que puedan acordarse sin requerir necesariamente la modificacion del

Tratado de Asuncion.

El modelo de desarrollo

Se ha propuesto como hipotesis que el principal problema del Mercosur es la
ausencia de un modelo de desarrollo. La razon para abordar este tema por separado
es que, al menos para el caso de la Argentina, se trata de una definicion previa y

comun a cualquiera de las opciones que se persigan.

Esta definicion parece mas clara en los casos de Paraguay, Uruguay e incluso
Brasil y prioriza una agenda externa mas activa y una agenda interna concentrada
en los instrumentos de libre comercio intrazona, sin mayores elementos de

integracion economica o de construccion de un mercado comun.

Un modelo de crecimiento econémico requiere un consenso hoy ausente. No
se trata de una particularidad argentina. Los modelos de desarrollo son con
frecuencia elecciones implicitas, el resultado de procesos histéricos a veces
traumaticos como revoluciones, dictaduras y hasta guerras perdidas. A veces ese
consenso esconde solamente la imposibilidad de revertir un sendero de desarrollo.
La receta para el crecimiento econdomico no es facil de encontrar, no existe una
combinacion definida de politicas que generen crecimiento economico sostenido.

Aun los casos de éxito son objeto de distintas lecturas*®.

35 Rodrik, D. (2018). Straight Talk on Trade: Ideas for a Sane World Economy Princeton, pag 225.
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Tavares de Araujo extrae dos conclusiones prescriptivas de su analisis del
caso brasilefio®®. La primera es que la competitividad de las industrias nacionales no
depende solo de su capacidad para lanzar nuevos productos y reducir los costos de
produccion, sino también de politicas publicas que incrementen la eficiencia de los
diversos segmentos del sector servicios, en especial la logistica del transporte,
sistema de comunicaciones, intermediacion financiera, certificacion de calidad,
auditoria y resolucion de conflictos. La segunda es que la formulacion de politicas
industriales selectivas, encaminadas a promover ventajas comparativas especificas
para cada sector, nunca ha sido tan relevante como hoy, dada la volatilidad de las

condiciones competitivas®’.

Tal vez sea posible enumerar algunos elementos basicos:

1. La Argentina tiene mucho para ganar en competitividad de su
produccion solo con alcanzar la estabilidad macroeconémica con un tipo de
cambio competitivo y baja inflacion. Es probable que no haya politica
industrial mas eficaz. La estabilidad de precios y de tipo de cambio también
ayudara a prevenir tensiones comerciales y de desplazamiento de inversiones

entre los socios del Mercosur.

2. El crecimiento de largo plazo y el aumento del valor agregado
dependen mads de la creacion de ambientes de innovacidn, el disefio de
ayudas focalizadas y el desarrollo de la infraestructura que de la creacion de
reservas de mercado via aranceles o de exenciones fiscales. Es necesario
identificar los sectores que traccionaran el crecimiento, aquellos que tienen
potencial para ser competitivos pero requieren de politicas sectoriales para
lograrlo y aquellos que necesitaran proteccion por sus problemas sistémicos,

pero que por razones sociales es preciso preservar.

3. La Argentina tiene mucho para ganar de un aumento significativo de
la inversion en educacidon en todos los niveles. La performance de nuestro

pais en materia de servicios basados en el conocimiento (SBC) es una prueba

36 Tavares de Araujo, J. (2013). “Fragmentacio da producgio e competitividade internacional: o caso

brasileiro”. Revista Brasileira de Comércio Exterior. No. 115. Abril - Junho de 2013.
http://www.funcex.org.br/publicacoes/rbce/material/rbce/115_JTA.pdf.pdf
37 Idem.
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de esas ventajas competitivas. Pero los SBC no pueden ser el canto de cisne
del sistema educativo argentino. Autores como Mazzucato demuestran que
historicamente el desarrollo de nuevos sectores tecnoldgicos fue precedido de
fuertes inversiones publicas en investigacion (aunque no cualquier tipo de
R+D tiene impactos sobre el crecimiento)?®. La articulacion entre los sistemas
educativos y de R+D de los Estados Partes del Mercosur se encuentra todavia

en sus inicios, en comparacion con otras experiencias como la europea.

4. La moderna geografia econémica evolutiva®® subraya la importancia
de la diversificacion economica sobre la base del aprovechamiento de factores
de organizaciones y tecnoldgicos a nivel de las firmas y de su interaccidon con
actores académicos y gubernamentales’®. Enfocar la integracion en el
Mercosur en esos sectores nuevos, en lugar de hacerlo en sectores con
problemas estructurales de competitividad, ayudaria a desplazar la agenda del

bloque fuera de un juego de suma cero.

Desde el punto de vista del interés argentino, transformar al Mercosur en un
area de libre comercio solo ahorraria el paso de conciliar nuestro proyecto de pais
con el de los otros socios del Mercosur. No evita la necesidad de una definicion
propia. Sin estabilidad macroecondomica y sin una agenda de competitividad
genuina, cualquier alternativa —-sea esta mas aperturista o0 mas proteccionista, en el
marco de una union aduanera o de un drea de libre comercio— estara destinada al

fracaso.

Desde el punto de vista del interés de todos los Estados Partes, el futuro del
Mercosur debe ser decidido por consenso, tal como establecen los tratados
(Asuncion, Ouro Preto). Las medidas unilaterales solo dificultan la construccion de

un futuro comun, bajo el formato que sea.

38 Mazzucato, M. (2011) The Entrepreneurial State: Debunking Public vs. Private Sector Myths,
Anthem Press, pag. 51.

39 Boschma, Ron & Frenken, Koen. (2011). The Emerging Empirics of Evolutionary Economic
Geography. Journal of Economic Geography. 11. 295-307. 10.1093/jeg/lbq053.

40 Bing, C., Truffer, B., & Coenen, L. (2016). Path creation as a process of resource alignment and
anchoring: industry formation for on-site water recycling in Beijing. Economic Geography, 92(2),
172-200. https://doi.org/10.1080/00130095.2015.1103177, p. 27.
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