El Mercosur y lo devaluacién del real

Roberto Bouzas

El articulo hace un balance del estado del Mercosur antes de la de-
valuacion brasilena, subrayando el relativo estancamiento de la
agenda de negociacion intra-regional y las distintas explicaciones
sobre este fenomeno. Seguidamente, se ocupa de analizar de forma
breve el impacto de la crisis macroeconémica en Brasil, destacando
una agenda inmediata orientada a minimizar el dafio de este episo-
dio sobre el proceso de integracion y otra de mediano plazo orienta-
da a enfrentar algunos de los problemas pendientes.

Antes de la devaluacién del real el pasado 13 de enero de 1999, el diag-
nostico sobre la «agenda pendiente» del Mercosur era relativamente
consensual. Con algunas diferencias de énfasis, la mayoria de los analistas
coincidia en que desde 1995 se habia avanzado poco en las tareas por hacer
al fin del «periodo de transicién». El mismo consenso no se extendia, en cam-
bio, a la explicacién sobre las razones de ese estado de cosas.

Las explicaciones sobre la situacién del Mercosur obedecian a dos visiones
estilizadas. Segun los «<merconformistas» no habia problemas: el rdpido cre-
cimiento del comercio y la inversién durante los tltimos afios confirmaban
que el proceso de integracién seguia bien encarrilado y que su principal mo-
tor era el sector privado. Para los «<merconformistas» no habia lugar para la
insatisfaccién. Por el contrario, el caracter pragmatico del Mercosur y una
institucionalidad inter-gubernamental aseguraban la flexibilidad indispen-
sable para todos los participantes. Esta era deseable debido a la atdn relati-
vamente baja interdependencia econémica (no obstante su rapido crecimien-
to desde 1991) y al ambiente de incertidumbre macroeconémica con el que
convivian todos sus miembros. Para los «<merconformistas» la conclusion era
clara: el Mercosur necesitaba mas de lo mismo, especialmente cuando el sec-
tor privado habia tomado el liderazgo que antes habia correspondido a los
gobiernos.
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Los «mercoescépticos» no juzgaban con tanta benevolencia la situacién: eran
pesimistas respecto a las posibilidades de que ella se modificara en el media-
no plazo. Admitian la existencia de problemas, y ademas consideraban que
éstos eran inherentes a la configuracién de incentivos que prevalecia en la
subregién. Una versién de esta interpretacién subrayaba la falta de motivos
del principal socio del Mercosur para avanzar en un camino de menor
discrecionalidad y mayor «profundizacién». Los negociadores brasilefios ya
habian obtenido lo que buscaban: acceso a los mercados, un incremento en la
vinculacién comercial del resto de los miembros —y especialmente Argenti-
na— con Brasil, y el compromiso de una politica comercial externa comun.
Sus incentivos para profundizar el acuerdo eran por lo mismo muy limita-
dos. Los «mercoescépticos» se preguntaban: ;jqué tiene Brasil para ganar atan-
dose més las manos?

Ambas interpretaciones tenian su atractivo, pero eran incompletas. Los
«merconformistas» perdian de vista que el equilibrio alcanzado era muy ines-
table. Mientras que todos los miembros podian encontrar ventajas en poster-
gar la adopcién efectiva de politicas comunes (obteniendo a cambio mayor
flexibilidad), los costos derivados de la incertidumbre en materia de acceso a
los mercados o de la inexistencia de un mecanismo de resolucién de contro-
versias que operara apropiadamente se distribuian de manera desigual. La
cuestion adquiria particular importancia porque esa distribucién desigual
de costos y beneficios ocurria en un contexto en el que la interdependencia
(asimétrica) entre los miembros se habia incrementado significativamente.
Si uno de los objetivos (y de las consecuencias) del proceso de integracion
subregional habia sido aumentar la interdependencia, las implicaciones po-
liticas de este hecho no podian ignorarse sin al mismo tiempo pagar los cos-
tos. El problema de los «mercoescépticos» era su visién demasiado estatica
sobre los incentivos de Brasil para participar en el Mercosur. Esto dejaba de
lado dos hechos. Por una parte, que la economia brasilena se encontraba en
un proceso de cambio donde los intereses de los distintos actores no evolucio-
nan linealmente. En esas circunstancias, la identificacién de «Brasil» como
un actor unificado con intereses homogéneos y coherentes era una simplifi-
caciéon que no reflejaba muy bien la realidad. Su segunda debilidad era la
insuficiente importancia que los «mercoescépticos» asignaban a los benefi-
cios econémicos que Brasil derivaba de su participaciéon en el Mercosur!.

El Mercosur en una meseta: algunas razones

Frente a la interpretacién de «mercoescépticos» y «<merconformistas», el Mer-
cosur podia verse en una «meseta», reflejada en el lento progreso de su agen-
da politica. Varios factores confluian para ello, entre otros la complejidad de
la agenda, las diferencias de politica y preferencias, una interdependencia

1. Para una discusion, v. Pedro da Motta Veiga: «Brazil in Mercosur: Negotiating Position
and Economic Interests», en R. Roett (ed.): Mercosur and the Dynamics of Integration in the
Southern Cone, Lynne Riener, Boulder, 1999.
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asimétrica y todavia baja, la evolucion del contexto externo y la experiencia
de la integracién econémica como un proceso discontinuo.

La complejidad de la agenda. Con la adopcién de los regimenes de adecuacién y
de convergencia a un arancel externo comtin (AEC) a fines de 1994, el Merco-
sur agoté las dreas en las cuales los mecanismos de cardcter automatico
resultaban funcionales para mejorar el acceso a loscemercados y poner en
marcha politicas comerciales comunes. En efecto, el tratamiento de las res-
tricciones y medidas no-arancelarias, las practicas no-fronterizas que afec-
tan el comercio de bienes y las asimetrias regulatorias, asi como la im-
plementacion efectiva de politicas comerciales comunes y el avance en la
llamada agenda de «profundizacién», requerian de un proceso de negocia-
cién y mecanismos para asegurar la implementacion (enforcement) de lo pac-
tado mas complejos que los del «periodo de transicién». La menor transpa-
rencia de los temas involucrados, las diferentes perspectivas nacionales y el
desafio cada vez mayor a la autonomia de politicas multiplicaban el &mbito
del disenso y exigian un proceso més trabajoso y elaborado de identificacién,
arbitraje y adaptacién de practicas.

Diferencias de politica y preferencias. Una segunda razén era la persistencia
de asimetrias de politicas y preferencias, especialmente entre los dos mayo-
res socios. Durante el periodo 1991/1994 la liberalizacién unilateral habia
ocupado un lugar principal en el disefio de las politicas econémicas naciona-
les, lo que contribuy6 a una convergencia «espontanea» en las orientaciones
prevalecientes en cada uno de los miembros. La implementacién del plan
Real en 1994 aproximdé, ademds, las politicas macroeconémicas de los dos
mayores socios en materia de estabilizacién y politica cambiaria. Nuevamente,
esta convergencia tuvo un caracter exégeno.

No obstante, a partir de 1995 el gobierno de Brasil comenzé a adoptar politi-
cas més activas en materia comercial e industrial, que entraron ocasional-
mente en conflicto con las orientaciones predominantes en Argentina. La
intensidad de la restriccién fiscal que enfrentaron (o se impusieron) ambos
gobiernos también fue diferente, lo que permitié en el caso de Brasil un uso
mas dindmico de instrumentos de estimulo como la financiacién de exporta-
ciones. Por su parte, las peculiaridades del sistema federal brasilefio tam-
bién facilitaron la provisién de subsidios a la inversién por parte de los go-
biernos locales.

Del mismo modo, aun cuando hasta 1998 la adopcién de programas de esta-
bilizacién en los dos mayores socios habia tenido como rasgo comun la utili-
zacién del tipo de cambio nominal como «ancla» anti-inflacionaria, el grado
de compromiso con un régimen de tipo de cambio fijo siempre fue mucho més
tenue en Brasil que en Argentina. Esta divergencia en los regimenes
cambiarios siempre pendid, como una «espada de Damocles», sobre la suerte
del proceso de integracion subregional, cuyas consecuencias ahora se vis-
lumbran.
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Interdependencia baja y asimétrica. Una tercera razén era una interdepen-
dencia aun relativamente baja y asimétrica. Si bien los «mercoescépticos»
exageraban sobre las implicaciones de esta asimetria, este dato estructural
influia sobre la inclinacién de los miembros a asumir compromisos que res-
tringieran su capacidad de adoptar decisiones unilaterales o fueran percibidos
como una pérdida de flexibilidad. Las implicaciones de esta asimetria se vie-
ron agravadas por el contexto de fragilidad macroeconémica y vulnerabili-
dad externa que prevalecia en la subregion, puestos nuevamente de mani-
fiesto por las turbulencias de los mercados financieros internacionales en
1997 y 1998. No resulta incomprensible, en este contexto, que los paises con
menor interdependencia relativa prefieran mas flexibilidad.

El contexto externo. El contexto externo también contribuyé a explicar la meseta
en que ingres6 el Mercosur en 1995. En efecto, en 1990 la Iniciativa Bush fue
un estimulo més para la firma del Tratado de Asuncién y el lanzamiento del
Mercosur. Del mismo modo, a fines de 1994 el compromiso de negociar un
Area de Libre Comercio hemisférica creé nuevos incentivos para acordar un
AEC y conformar la unién aduanera. La forma en que operaron estos esti-
mulos no fue la misma para todos los miembros, pero si lo fue su impacto
sobre la marcha del proceso de integracién subregional. A pesar del compro-
miso de iniciar negociaciones para el establecimiento de un Area de Libre
Comercio para las Américas asumido en la cumbre presidencial de Santiago
de Chile en abril de 1998, el fracaso de la administracién Clinton para conse-
guir la autorizacién del Congreso con el fin de negociar bajo el mecanismo de
la «via rapida», redujo la presion que el Ejecutivo norteamericano estaria en
condiciones de ejercer sobre el proceso en el futuro. Asi, el riesgo de diluir el
Mercosur en el contexto de una negociacién més amplia (como la del ALCA)
se redujo, al menos en el corto plazo. Esto moder6 los incentivos para progre-
sar de manera més rapida en los compromisos subregionales.

La integracion econémica como un proceso discontinuo. Finalmente, la ex-
periencia histérica de otros procesos de integracién, especialmente el de la
Unién Europea, sugiere que éstos avanzan de manera discontinua a través
de sucesivos arranques y frenos. Como regla general, momentos «fundacio-
nales» son seguidos por periodos en los que se «digieren» los compromisos
asumidos y sus implicaciones. Los momentos «fundacionales» son detonados
por el liderazgo y la decisién politica, en tanto que en los periodos de «diges-
tién» las tensiones son administradas por la burocracia y las oportunidades
aprovechadas por el sector privado.

Los riesgos de la meseta

Todas las razones mencionadas son buenas razones para que el Mercosur
entrara en una meseta. Pero, ;cudles eran los riesgos? Antes de la devalua-
cién brasilefia podia pensarse que el Mercosur podria permanecer en ese
estado por algin tiempo, aunque era claro que se trataba de un equilibrio
inestable. Sus mayores riesgos eran el retroceso, la creciente irrelevancia de
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los compromisos, la dilucién del Mercosur dentro de ambitos méds amplios
(como el ALCA) y el desaprovechamiento de los beneficios dindmicos que
podrian obtenerse con una mayor integracién de los mercados.

La posibilidad de un retroceso no era una hipétesis meramente especulativa.
De hecho, para los participantes menores los «costos» de pertenecer a una
unién aduanera (por ejemplo, adoptar un AEC que implicaba niveles de pro-
teccién mas altos para bienes no-producidos) s6lo tenian sentido si eran com-
pensados por los beneficios de acceso a un mercado més amplio. Estos bene-
ficios eran, sin embargo, directamente proporcionales a la estabilidad del
acceso y a la progresiva desaparicion de las asimetrias de politica que dis-
torsionaban la localizacién de inversiones. Del mismo modo, el proceso de
integracion corria el riesgo de volverse méas y mas irrelevante desde el punto
de vista normativo a medida que crecia la brecha entre los acuerdos y su
implementacién. Ademas del efecto desmoralizante que el incumplimiento
sistemaético tiene sobre los participantes en la negociacién y del impacto so-
bre la credibilidad de los compromisos para el sector privado, su acumula-
cion reduce el costo de cada incumplimiento adicional y genera nuevos in-
centivos para tratamientos casuisticos.

En igual sentido, aun cuando las negociaciones del ALCA de hecho avancen
a paso lento en los préximos aios, la hipétesis de que el gobierno norteame-
ricano finalmente no contaria con una autorizacién que le permita impulsar
negociaciones efectivas parece demasiado arriesgada (y dependiente de fac-
tores exégenos) como para fundar en ella las propias opciones de politica.

Las turbulencias macroeconémicas y el Mercosur

Muchos de estos riesgos —presentes con anterioridad a ella— fueron agrava-
dos por la devaluacién en Brasil. Dos de los factores que contribuyeron al
éxito del Mercosur desde el punto de vista del crecimiento del comercio intra-
regional durante la segunda mitad de los afos 90 fueron el favorable contex-
to macroeconémico internacional y la convergencia de facto en el desemperio
econémico de sus mayores socios (Argentina y Brasil). Esto permitié acceder
a abundante financiamiento externo (lo que a su vez hizo posible un rapido
crecimiento de las importaciones y redujo el caracter conflictivo de los
desequilibrios externos) y aseguré una relativa estabilidad de los tipos de
cambio bilaterales reales.

Estas circunstancias favorables cambiaron en los dltimos meses. La crisis de
las economias del sudeste de Asia en 1997 y el default de Rusia durante el
ano pasado enrarecieron el clima de los mercados financieros internaciona-
les. A diferencia de la crisis del «tequila» en 1995, esta vez la recuperacion de
los flujos de capital probablemente llevara mas tiempo a los paises en desa-
rrollo. Por otra parte, la modificacién de la regla cambiaria en Brasil en ene-
ro de 1999 y la flotacién del real pusieron fin —al menos por un tiempo— a la
convergencia de facto en el desempeno macroeconémico de Argentina y Bra-
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sil. Las alteraciones bruscas y significativas en las paridades bilaterales reales
han vuelto en el Mercosur, reproduciendo el escenario que prevalecié duran-
te la década de los 80 y los primeros afios de los 90.

Como regla general, los procesos de integracién econémica no pueden avan-
zar —y con frecuencia sostenerse— en un contexto de inestabilidad macroeco-
némica y de grandes fluctuaciones en las paridades bilaterales reales. Du-
rante la segunda mitad de los 80, el estancamiento en el proceso bilateral de
liberalizacion entre Argentina y Brasil estuvo vinculado de manera parcial a
estos hechos. A principios de los 90, la disponibilidad de abundante financia-
miento externo y la atn relativamente baja interdependencia econémica entre
los dos mayores miembros del Mercosur permitieron que, a través de meca-
nismos ad hoc, el proceso de liberalizacion progresara y el comercio intra-
regional aumentara. Pero esta situaciéon ha cambiado a fines del decenio. La
transmisién de las fluctuaciones macroeconémicas y la posibilidad de crear
dislocamientos severos en los mercados domésticos es hoy en dia mucho mayor
que en el pasado, en parte como consecuencia del propio éxito del proceso de
integracién. En los préximos meses el Mercosur atravesara un periodo de
grandes tensiones. La proyectada recesion en Brasil contraera las importa-
ciones provenientes de los socios, y su efecto se vera agravado por los cam-
bios de precios relativos. Estos efectos también repercutiran sobre las expor-
taciones de Brasil al resto de la regién. Es previsible, por consiguiente, un
aumento en las presiones internas para adoptar medidas de proteccién. La
extension de dichas presiones dependera de la gravedad de los impactos.

La agenda inmediata: limitando el dafio

El principal objetivo de politica de corto plazo en el Mercosur debe ser limi-
tar el dafio que podré infringirse al proceso de integracién. Para ello serian
importantes al menos dos pasos. El primero es resistir la aplicacién de medi-
das unilaterales, evitando la politizacién interna de la cuestién en cada uno
de los paises. En este sentido, hasta el momento se ha evitado la adopcién de
decisiones unilaterales, y es importante que lo siga siendo en el futuro. Pero
conviene tener presente que la presion interna aumentara en los préximos
meses, agravada por el contexto pre-electoral en Argentina y Uruguay. El
segundo paso es la adopcién de algin mecanismo que permita hacer frente a
situaciones puntuales de emergencia de acuerdo a procedimientos es-
tablecidos (un mecanismo de salvaguarda, tal vez complementado con pro-
gramas de reestructuracién o ajuste sectorial). La resistencia a crear un
mecanismo permanente de salvaguarda después del periodo de transicién
basada en el principio de que el acceso al mercado unificado debe ser irrestricto
tiene sentido en un contexto de relativa estabilidad macroeconémica. En con-
diciones de fuerte inestabilidad y grandes alteraciones en los tipos de cam-
bio bilaterales, dicho principio pierde sentido practico y constituye un corsé
que, de no resultar efectivo, puede provocar un deterioro mucho mayor en la
confianza mutua y en las reglas establecidas que un procedimiento conveni-
do y administrado conjuntamente. Es probable que frente a impactos secto-
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riales graves los paises miembros decidan recurrir al mecanismo de salva-
guarda de la OMC, lo que generaria controversias respecto a la legitimidad
de la medida en el marco de los compromisos del Mercosur.

Por dltimo, aunque en teoria las autoridades brasilefias (la mayor economia
de la regién) deberian tomar en consideracién el impacto de las medidas de
politica macroeconémica que adoptan sobre sus socios, en la practica las di-
ferencias de tamario, la interdependencia asimétrica y, sobre todo, un contex-
to de crisis y restricciones para la gestion de politicas hacen improbable que
aquéllas puedan ejercer de manera efectiva ese rol de liderazgo. Por esta
razén, un mecanismo consensuado y administrado colectivamente para la
aplicacién de medidas de emergencia serviria como factor de descompresion.

Una mirada para el dia siguiente

Independientemente de la necesidad de adoptar medidas inmediatas de li-
mitacién del dafio al proceso de integracién, su futuro requiere una mirada
que vaya mas alla del corto plazo. Las turbulencias macroeconémicas en Brasil
han puesto de manifiesto de manera ain mas evidente algunas de las tareas
pendientes. Estas, junto con los problemas heredados de los dltimos afos,
son parte necesaria de una agenda estratégica que debera privilegiar algu-
nos temas clave. La agenda del Mercosur es demasiado extensa como para
ser susceptible de un tratamiento homogéneo. Por lo mismo, resulta necesa-
rio identificar areas prioritarias en donde concentrar recursos técnicos y ener-
gia politica para obtener resultados concretos en plazos ciertos. La conges-
tién de metas no es un buen camino para avanzar con solidez, especialmente
en el contexto de economia institucional e interdependencia baja y asimétrica
que caracteriza al Mercosur. Por ello, a partir de una decisién politica de las
maximas autoridades nacionales deberia identificarse un nimero limitado
de problemas susceptibles de tratamiento prioritario. Dos areas que deberan
recibir especial atencion son la de acceso a los mercados y el desarrollo insti-
tucional. En ambos casos, mas que innovaciones radicales se requieren pa-
sos incrementales sobre los mecanismos pre-existentes. Pero dichos pasos
deben constituir progresos efectivos hacia la resolucién de los problemas en
torno de los cuales ya existe un consenso méas o menos extendido.

Finalmente, los temas de cooperacién macroeconémica dificilmente podran
seguir a un lado como en el pasado. Las propuestas de creacién de una mone-
da dnica y de dolarizacién han servido para poner la cuestién sobre la mesa,
pero no parecen instrumentos efectivos para avanzar en el mediano plazo.
Sin embargo, el desarrollo de mecanismos de cooperacién macroeconémica
que refuercen los objetivos comunes y las lealtades compartidas en un marco
de avances incrementales constituye hoy una necesidad impostergable para
que el capital politico y econémico invertido en el proceso de integracion rin-
da su potencial en el futuro.

Buenos Aires, abril de 1999



