ESTUDIOS INTERNACIONALES

El Mercosur: apuntes sobre opciones de politica y edificacién
de interdependencia econémica.

Ivan Silva E.

El presente trabajo pasa revista a los principales rasgos del proceso de cons-
truccion de la interdependencia emprendido por el Mercado Comiin del Sur,
efe esencial de la viabilidad de un proyecto de integracion que aspira a es-
tructurar un espacio regional que conjugue la eficiente asignacion de los
recursos, la afirmacion de la gobernabilidad democrdtica y la ampliacion de
los mdrgenes de maniobra del sistema internacional formado por sus Estados
miembros. La interdependencia econdmica se entiende como el aumento de
sensibilidad del comportamiento econdmico de otros paises. Esta definicidn,
propuesta por la CEFAL y recogida por Da Motta Veiga (p. 66) se relaciona,
espacial y temporalmente, con aquélla a que se aspira, construye y verifica en
la experiencia concreta de un proceso de integracion.

El presente trabajo pretende sondear y revisar los principales ras-
gos que exhibe el Mercado Comiin del Sur en su proceso de construc-
cién de interdependencia econdmica, eje esencial en la viabilidad de un
proyecto de integracién que aspira a la estructuracién de un espacio
regional que conjugue tanto una eficiente asignacién de recursos como
afirmar la gobernabilidad democrética y una ampliacién de los marge-
nes de maniobra en el sistema internacional de sus Estados miembros.
Entendemos interdependencia econdmica como el aumento de sen-
sibilidad del comportamiento econémico de un determinado pais con
relacién a acontecimientos en el dmbito econdmico de otros paises.
Conviene aclarar que esta definicién, propuesta por CEPAL y recogi-
da por Da Motta Veiga (p. 66) la acotamos, espacial y temporalmente,
a la que se aspira, construye y verifica en la experiencia concreta de
un proceso de integracién. En el caso del Mercosur, nuestra hipétesis
de trabajo, anclada en la evidencia proporcionada por las modalidades
de disefio e implementacién de politicas hacia el mercado comun, pos-
tula que ha predominado un enfoque fuertemente comercial en el abor-
daje de la problemadtica, lo cual seria consecuencia de, al menos, dos
factores. Por un lado, el critico contexto econémico en el cual se desa-
rrollan los primeros acercamientos entre los dos socios mayores del
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pacto —Argentina y Brasil—, hacia mediados de la década de los ochen-
ta. En este sentido, recordaremos ciertos aspectos generales de la po-
litica de industrializacién por sustitucién de importaciones (ISI), mode-
lo de acumulacién que antecede a la liberalizacién econdémica, y cuyo
agotamiento coincide con el desplazamiento del Estado nacional en la
esfera socioecondmica. Por otro, la tradicional posicién subordinada
que ocupan los Estados de América Latina en el sistema internacional
ha incidido tanto en la modalidad de implementacién de la apertura
como en la inspiracién ideolégica de las politicas adoptadas, al mismo
tiempo que delimita los alcances que —dentro de un contexto de lo que
CEPAL denomina regionalismo abierto— refuerzan la carencia de
apuesta tnica o principal en el terreno econémico por parte de los
miembros del Mercosur hacia su interior.

a) Industrializacién sustitutiva y crisis financiera

Précticamente desde su creacién, la Comisién Econdmica para Amé-
rica Latina y el Caribe (CEPAL), planteaba, en su Estudio Econdmico
de América Latina - 1949, que el crecimiento del comercio regional
intralatinoamericano constituia un imperativo para los Estados del 4rea
que pretendieran superar las rigideces inherentes a un sistema interna-
cional que les proporcionaba, basicamente, dos opciones: supeditarse a
las normas internacionales de divisién del trabajo o propulsar y afianzar
una industrializacién sustitutiva de importaciones (ISI). La politica de ISI
se sustentaba en la teorfa del deterioro de los términos de intercambio
formulada por Prebisch y Singer, la cual advertia acerca de un orden
mundial dicotomizado en un centro industrializado y una periferia aboca-
da a la exportacién de productos primarios. Se percibia que las posibili-
dades de expansion de los productos primarios al largo plazo eran esca-
sas, pues éstos adolecen de baja elasticidad de precios e ingreso de de-
manda (Meller, p. 199). Al mismo tiempo, la vulnerabilidad de la regién
se evidenciaba en el impacto directo que recibia de parte de los ciclos de
los paises industrializados.

Este planteo tedrico —que recogfa la experiencia derivada de 1a Gran
Depresion y de la Segunda Guerra Mundial traduciéndose en un fuerte
intervencionismo del Estado—, pretendia reproducirse en escala regional
inspirando el concepto de integracién econdémica que se comenzaba a
implementar a través de la Asociacién Latinoamericana de Libre Co-
mercio (ALALC), de 1960. En efecto, la integracién era entendida como
el mejor instrumento para obtener crecimiento econdmico, eficiencia,
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aumentos sostenidos en las exportaciones industriales al resto del mundo
y lareduccién de la vulnerabilidad exterior (Salazar, pp. 24-27).

A partir de 1960 y durante dos décadas, las politicas inspiradas en la
IST lograron aumentos en la acumulacién de capital e intercambio
intrarregional, lo que implicd cierta diversificacidn y especializacién in-
dustrial de algunas de las economias nacionales (Lahera, pp. 67-68).
Vale la pena subrayar que uno de los supuestos que descansaban en el
Estado desarrollista' radicaba en que la industrializacién redundaria en
una modernizacién mds homogénea, permitiendo interacciones mads flui-
das entre las sociedades latinoamericanas (Garcia Canclini, p. 31). Sin
embargo, durante dicho perfodo el modelo intent6 hacerse cargo, al inte-
rior de cada pafs, de tres factores —la competitividad de la industria, la
distribucién del ingreso y la inflacién— que resultaron constantemente
problemdticos y cuya irresolucidn efectiva contribuyd a su derrumbe
(Ferrer, 1996a, pp. 104-109).

Asi, respecto de la primera cuestidn, si bien se insistia en la necesi-
dad de que cada Estado se industrializara —y de esta manera refundar
la modalidad de insercién latinoamericana en el sistema internacional—,
Prebisch advertia sobre los riesgos de constituir compartimentos es-
tancos, o idénticas industrias nacionales en cada uno de los paises, lo
que generaba ineficiencia productiva, escasa complementacién y el
aumento de la vulnerabilidad externa. En relacidn a la inflacidn, tanto
la demanda derivada de un excesivo gasto piblico asociado a la cre-
ciente presencia del Estado en la provisién de bienes y servicios y la
oferta monetaria, como las rigideces de oferta en algunos sectores
—pagos externos, alimentos— se plasmaron en el cardcter endémico
que adquirié el fenémeno. Finalmente, la distribucién del ingreso tendié
a concentrarse en los sectores mds dindmicos asocjados al capital, con
lo cual las inequidades sociales —presentes sobre todo en los sectores
urbanos marginales asi como en los ligados a la produccién primaria—
no fueron, pese a las tasas de crecimiento, suficientemente atenuadas.
La industrializacién a escala estado-nacional, en cuanto compartimen-
10 estanco, respaldada con un fuerte proteccionismo arancelario, con-
tribuyd a agravar esta situacién. En esta linea, es importante sefialar
que la proteccién arancelaria no sélo abarcé a las industrias naciona-
les; las empresas multinacionales, a través de plantas de produccidn

!En sus reflexiones sobre los capitalismos tardfos del siglo XX, Hirschman atribuia el cardcter desarrollista
a aquellos Estados que se vefan compelidos a asumir un papel empresarizal, como respuesta a la carencia de una
capacidad de arriesgar los excedentes disponibles, en oportunidades de inversidn, por parte de los duefios del
capital (Evans, p. 535).
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locales, se vieron beneficiadas directamente del esquema vigente
(Sunkel, pp. 234-235).

América Latina en el perfodo que transcurre entre 1950 y 1980 expe-
rimenta —en consonancia con las tendencias econémicas expansivas de
la época— altas tasas de crecimiento, y los optimistas prondsticos deriva-
dos de esta situacién son alentados, a partir de la década del setenta, por
la importancia creciente de las materias primas estratégicas para las
economias desarrolladas. Asi, esa auténtica demostracién de fuerza eco-
némica y politica que significé la cuadruplicacién de los precios del pe-
tréleo acordada por los pafses de la OPEP, sugerfa una senda que los
Estados de América Latina podfan emprender, via carteles —paralela-
mente a los esfuerzos y logros relativos en materia de industrializacién—
para obtener un mejor posicionamiento y poder de negociacién en la
estructura de poder mundial y coadyuvar en la mejora de los términos de
intercambio (Maira, pp. 51-52). Sin embargo, la iiresolucién de las difi-
cultades y desafios que planteaban los tres factores que menciondbamos
mads arriba —inflacién endémica, concentracién del ingreso, implementacién
industrial distorsionada y no cooperativa— se tradujo en una enorme vul-
nerabilidad financiera de la regién frente al sistema internacional. Tal
vulnerabilidad se vio reforzada por la conformacién en la década del
sesenta de un mercado financiero privado de caracter transnacional diri-
gido a América Latina que adquiere, a partir de las crisis petroleras de la
década del setenta, enormes proporciones. La disociacién entre la cre-
ciente disponibilidad de estos flujos financieros privados y los endebles
mecanismos de supervisién por parte de los Estados de la regidn, gene-
raron una brecha de descomunal endeudamiento que el nivel de las ex-
portaciones no estaba en condiciones de cerrar. En este contexto el fuerte
aumento, hacia fines de la década del setenta, de las tasas de interés
reales internacionales generd un colapso en los sistemas econdmicos y
aparatos productivos de los paises del drea.

La crisis derivada del aumento de ]a deuda externa, junto con represen-
tar un quiebre con las anteriores tendencias observadas en la regidn, cons-
tituye el hito inaugural de un poco promisorio panorama. El shock de la
crisis financiera invirtié el hasta entonces tradicional sentido de las corrien-
tes de capitales, asumiendo América Latina a partir de ese momento y
hasta el final de la década el paraddjico papel de exportadora de capitales
hacia los pafses desarrollados. Este grave estado de cosas se vio amplifi-
cado en el plano internacional y en el doméstico. En el primer terreno, los
efectos de la tercera revolucién industrial, impulsada por nuevos esque-
mas productivos y disefios industriales centrados en tecnologfas informéticas
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e intensivas en conocimiento, indujo a un fuerte descenso de los precios de
los productos primarios, componente fundamental del comercio exterior
de los paises de la regién con el mundo desarrollado y por ende, fuente
primera de divisas de aquéllos. En el plano doméstico, la presién de los
acreedores internacionales se plasmé en la adopcidn, por parte de los Es-
tados, de politicas de estabilidad y ajuste estructural que permitieran obte-
ner saldos favorables en las balanzas comerciales y asi cumplir con el
servicio de la deuda (Maira, pp. 52-55).

Ahora bien, es importante subrayar las consecuencias de estas me-
didas, tanto por sus implicaciones en el tejido societal como para los
efectos de una digresién comparativa. Por una parte, las reformas es-
tructurales que sucedieron a las politicas de ajuste se plasmaron en
procesos de apertura de los mercados internos, liberalizacién de las
importaciones, reforma del Estado, desregulacién de las actividades
econdmicas y privatizaciones, es decir, una serie de elementos que
adquirirdn carta de cindadania en la estructura socioeconémica de los
Estados de laregién desde ahi hasta la actualidad. Al mismo tiempo, el
impacto del ajuste se tradujo —en el contexto inicial en el que fue
implementado— en disciplina fiscal, desocupacién, caida de los salarios
y de la inversién piblica y privada, asi como en la contraccién de la
actividad productiva por la carencia de divisas, todo lo cual profundizé
la problemitica dualizacién de las sociedades latinoamericanas. Por
otra parte, lo anterior nos permite anotar una importante diferencia, de
cardcter sistémico, con la experiencia de la CEE. La reconstruccién
de Europa occidental se vio vigorosamente alentada por la enorme trans-
ferencia de recursos y capitales que significé el Plan Marshall; de ello
habria derivado en gran medida la viabilidad de la reconstitucién del
régimen democrético en la posguerra. Una pauta similar gui las expe-
riencias posautoritarias del sur europeo, hacia fines de la década del
setenta. Ahora bien, ambos procesos inequivocamente contrastan con
la inmutabilidad de las exigencias de ajuste, por parte de los acreedores
externos, frente a la redemocratizacién en América Latina, catalizada
en parte como consecuencia de la crisis econémica (Nohlen y
Ferndndez, pp. 244-245). Un factor explicativo de esta cuestién radica
en que tales exigencias se encuadraron en un fenémeno més amplio: la
estructuracién de un nuevo patrén de desarrollo. Bajo esta clave debe
leerse el refuerzo que significaron para las nuevas coordenadas de
gestién econdmica las denominadas cldusulas de condicionalidad
—de impulsar reformas orientadas al mercado al interior de cada una
de las economias de la regién— con que el Banco Mundial y el Fondo
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Monetario Internacional acompaifiaron el otorgamiento de préstamos y
del anhelado financiamiento?.

b) Bilateralismo y crecimientos paralelos

A nivel regional la transformacién de ALALC en la Asociacién Lati-
noamericana de Integracidon (ALADI), en la década de los ochenta, no
hacfa sino formalizar los porfiados datos proporcionados por la realidad
econdmica. La abrupta pérdida de dinamismo al interior de la regién —el
comercio intrarregional cafa desde un 14% al 8% de las exportaciones
totales, en 1985—redundd en la defeccién y reemplazo de las modalida-
des multilaterales —que proponia ALALC para avanzar hacia un merca-
do comuin latinoamericano—, por la metodologia de ALADI que privile-
giaba los acuerdos bilaterales, de corte intergubernamental, entre los
Estados (Nohlen y Ferndndez, pp. 237-238). Debemos reiterar que una
causacién muiltiple de factores contribuyé fuertemente a este estado de
cosas. Asi, los diferentes niveles de desarrollo econémico de los paises
de laregién®, la aplicacién sélo parcial de los acuerdos econémicos entre
ellos —las ventajas arancelarias otorgadas reciprocamente se limitaban a
determinados cupos de productos, las listas positivas—la inflacién endé-
mica, la aplicacién de politicas de industrializacién circunscritas a las
fronteras locales de los Estados —traducidas en pricticas vigorosamente
proteccionistas y autdrquicas—, etc. son todos procesos que se traduje-
ron en la paradoja de que, aun cuando la mayor parte de los paises de la
regién compartian un modelo econémico més o menos similar en sus
lineamientos generales, su implementacién doméstica arrojaba resulta-
dos débilmente cooperativos a nivel regional.

Sobre este telén de fondo se producen los primeros encuentros en-
tre Argentina y Brasil. Si bien el desarrollo particular de este punto
excede los limites de este trabajo, puede identificarse nitidamente a la
voluntad politica —cimentada sobre la mayor empatia entre gobiernos
que asumen Sus respectivas reconstrucciones democréticas y en las

? Inaugurando tales instituciones una scnda de opciones politicas denominadas por Petrella como las 3
D”: devaluacion, deflacién y desregulacion (p. 199).

3 Furtado al referirse a las causas por las que algunos pafses habfan podido impulsar una industrializacién
sustitutiva relativamente plena —Argentina, Brasil, Chile, México— sostenfa que éstos, a partir de la coyuntura
creada por la crisis del treinta y reforzada por la Segunda Guerra Mundial, habfan podido completar “la fase
inicial de la industrializacién”, por cnanto ya contaban con “un ndcleo imponante de industrias de bicnes de
consumo no duraderos”. Esta situacién los diferenciaba claramente con los casos de Venczuela, Peni y Colombia,
cuyos respectivos procesos de industrializacidn, iniciados tardfamente, estuvieron en gran medida copados por
las pautas de las empresas transnacionales, lo que redundé en altos coeficientes de importacién, Ver Economic
deveplopment of Latin America, (Cambridge, 1970), cir. por FitzGerald, p. 61.
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convergencias argentino/brasilefias en materia de politica exterior—
como el factor que constituye el motor de arranque del proceso que
darfa origen, posteriormente, al Mercosur. Esta voluntad politica se evi-
dencia en dos terrenos. Porun lado, y en el plano ptblico-discursivo, la
Declaracién de Foz de Iguazi (noviembre de 1985), explicita la deci-
sién de “explorar nuevos caminos en la biisqueda de un espacio econé-
mico regional latinoamericano”. Por otro lado, los avances y coinci-
dencias en el terreno politico contrastaban fuertemente con la realidad
econdmica regional y bilateral. Plantear proyectos de cooperacién e
integracién econdmicas entre Argentina y Brasil, considerando las ba-
jas tasas de intercambio mutuo, resultaba una aventura de perspecti-
vas inciertas: en efecto, después de alcanzar éste un techo de 1.8 mil
millones de délares en 1980, tres afios después cafa a 1 mil millones de
délares, para remontar, levemente, a 1.1 mil millones de délares en
1985 (Hirst, pp. 148-151).

El escaso nivel de las transacciones reciprocas ilustran
elocuentemente sobre la existencia de modelos de crecimiento que se-
guian senderos paralelos y escasamente asociativos. Originariamente,
el crecimiento hacia afuera de Argentina y Brasil centrado en la ex-
portacién de productos primarios fomentd que sus interlocutores privi-
legiados fueran Europa y EE.UU., lugares de destino de sus exporta-
ciones. Esta situacién persisti6 a partir de la década del treinta: la crisis
econémica que motivé el nacimiento del modelo de ISI en gran parte
de la regién no mejor6 las relaciones de intercambio entre ambos pai-
ses, pues dentro del contexto de politicas de corte proteccionista en
que se materializd, ninguno de ellos era proveedor principal del otro en
tecnologfa, bienes de capital y materias primas requeridas por la indus-
trializacién. A su turno, en la década del cincuenta Argentina exhibia
un mayor desarrollo relativo en funcidén de su economia e industria
manufacturera. No obstante, y a partir de 1975, el fenémeno de la
desindustrializacidn en este dltimo pafs —agudizado por el lento creci-
miento de su economia entre 1945/1975-redundé en que actualmente
la economia brasilefia no sélo triplica a la de su vecina, sino ademds las
diferencias en la industria manufacturera son atin més notables (Ferrer,
1996b, pp. 567-568).

Es en funcién de este panorama que deben leerse los diferentes ins-
trumentos y metodologfas que se disefian para construir interdependen-
cia econdmica en un drea donde aquélla no existe y as avanzar hacia un
mercado comtin bilateral.
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¢) Desde el PICE al Acta de Buenos Aires

En julio de1986, se suscribia el Acta de Integracién Argentino-Brasi-
lefia, que daba origen al Programa de Integracién y Cooperacién entre
ambos paises (PICE). El PICE se asentaba sobre los principios de
gradualidad, flexibilidad, equilibrio, armonizacién progresiva de politicas
y participacién empresarial. El instrumento privilegiado para lograr estos
propésitos —el acuerdo o protocolo sectorial— se insertaba en una meto-
dologia que pretendia combinar mercados més abiertos y dindmicos, pro-
ducciones més integradas y diversificadas y que potenciaran sectores
con mayor valor agregado (Lavagna, 1995, p. 267). Es decir, la
implementacién hacia un mercado comiin pasaba por combinar rebaja
arancelaria, acuerdos sectoriales, mecanismos de promocién de inver-
siones, financiamiento y tecnologia, asi como también la coordinacién
progresiva de politicas macro. Esta opcién metodoldgica se corresponde
plenamente con la estrategia argentina iniciada en 1986 de politica de
apertura a doble mano (Lavagna, 1996, p. 560) al defenestrar el régi-
men de permisos de importacién, al mismo tiempo que impulsaba un
vigoroso plan de estimulos a las exportaciones. Por su lado, Brasil un
poco més adelante abandonard su esquema de restriccion a las importa-
ciones, conservando su modelo de fomento a las exportaciones.

De esta manera, al asumir un modelo méas simétrico, se favorecian
las condiciones que permitieran a ambos paises —a la luz de los protoco-
los sectoriales— modificar equilibradamente las estructuras productivas
preexistentes, el desarrollo combinado en nuevos sectores y el fomento
en 4reas de desarrollo incipiente. Es asi como los protocolos abarcaban
dreas tematicas consideradas clave para el desarrollo industrial: bienes
de capital, actividad nuclear y tecnologia —mediante proyectos conjun-
tos—, aerondutica, automotriz, petrolera, etc. Al mismo tiempo, se traza-
ban criterios generales para el fomento de las inversiones y el comercio,
mediante la creacién del Estatuto de Empresas Binacionales y del gau-
cho como unidad de cuenta para los efectos de cancelar el comercio
bilateral (Chudnovsky, p. 486). Posteriormente, esta estrategia se ve
confirmada por la entrada en vigor en agosto de 1989 del Tratado de
Integracidn, Cooperacién y Desarrollo, el cual sefialaba un plazo de diez
afios para la remocién de barreras arancelarias y no arancelarias al co-
mercio de bienes y servicios.

Cabe anotar que todas estas estrategias eran coherentes con un pro-
yecto de integracién econdmica que permitiera el doble y ambicioso ob-
jetivo de procurar modernizacién y reconversién productiva junto con
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una mejor insercién internacional de Argentina y Brasil. Sin embargo,
tanto el contexto econémico internacional en la década de los ochenta,
remecido y condicionado por las crisis, como el agotamiento mas o me-
nos generalizado del patrén de desarrollo centrado en el Estado en la
regién, conspiraron en contra de los resultados efectivos de esta meto-
dologia. Mientras la CEE procuraba férmulas que le permitieran despe-
garse de la euroesclerosis en la que se hallaba sumida, el agudo impacto
de la crisis de la denda en América Latina justifica el rétulo de década
perdida que significé este periodo para la regién. Sibien la metodologia
PICE de construccién de interdependencia econdmica favorecié avan-
ces en el intercambio comercial de algunos de los sectores contempla-
dos por los protocolos, la combinacién de hiperinflacién y recesién al
interior de la economia argentina en el bienio 1989-1990 se tradujo en la
inoperancia de los mecanismos previstos y la imposibilidad de
efectivizacién plena de las metas planteadas (Schvarzer, p. 103).

Ahora bien, tres conjuntos de factores intimamente asociados contri-
buyen a explicar la continuacién, pese a las dificultades, del proceso
integrador entre Argentina y Brasil. En primer lugar, la recuperacién
econdémica mundial que comienza a insinuarse hacia fines del decenio de
los ochenta, proceso reforzado con el retorno, a partir de la década del
noventa, del ingreso neto de capitales hacia América Latina —240.000
millones de délares— lo cual posibilité 1a transferencia de utilidades al
exterior, el servicio de la deuda, el financiamiento de la balanza de pagos
en cuenta corriente y la expansién de la actividad econdmica (Ferrer,
1998, p. 67)*

Un segundo factor radica en las reformas orientadas al mercado
implementadas por los Estados de la regién, como consecuencia de las
politicas de ajuste estructural. Algunas de esas reformas —liberalizacién
unilateral del comercio, promocién de importaciones, tipo de cambio real
elevado-redundaron en un desplazamiento general, en América Latina,
hacia las exportaciones, lo que en principio tuvo como objetivo coadyu-
var en el saldo de la deuda externa y por ende, los destinatarios iniciales
de tales exportaciones fueron los pafses centrales. Sin embargo, a medi-
da que cada uno de los paises de la regién fueron adoptando e
implementando las reformas orientadas al mercado —y el comercio inter-
nacional se recuperaba— esta convergencia posibilit6 el renacimiento y

*En el retorno de capitales a la regidn habria incidido tanto ¢l descenso de las tasas internacionales de
interés como la implementacién de reformas estructurales, sefial de respaldo politico al nuevo ordenamiento dada
ainversores y acreedores. Estos percibieron ademds las potencialidades gue brindaban los procesos de privatizacion
de empresas y activos estatales. Ver Torre, pp. 60-61.
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la intensificacién del comercio intralatinoamericano (Sunkel, pp. 238-239).
En este sentido, acd puede insinuarse un paralelismo con los desarrollos
con tintes refundacionales que la experiencia europea, en la segunda
mitad de los ochenta, ofrecia a través del Acta Unica Buropea (AUE),
los cuales avalaban el supuesto de que la apertura y el desmantelamiento
de barreras al intercambio podfan ser compatibles con acuerdos regiona-
les (Kahler, p. 28).

Finalmente, el contexto interamericano representa un catalizador de
no poca importancia. Asi, la Iniciativa para las Américas, impulsada por
la administracién Bush a mediados de 1990 y que aspira a la conforma-
cién de una zona de libre comercio hemisférica, recurriendo al expedien-
te de las negociaciones bilaterales con cada uno de los paises de la re-
gién, estimuld la conviceién de reimpulsar el proceso de integracién®.

Dentro de este contexto es que debe situarse al Acta de Buenos
Aires, acordada entre Argentina y Brasil en julio de 1990. Este instru-
mento implica un giro radical respecto de la metodologia de construccién
de interdependencia econdmica propuesta por el PICE. En efecto, en
virtud de ella los gobiernos de ambos paises, junto con acordar la acele-
racién en la constitucién del mercado comiin para el 31de diciembre de
1994, privilegian el mecanismo de rebajas generalizadas, autométicas y
lineales de todo el universo tarifario, a la vez que se comprometian a la
eliminacién de barreras para-arancelarias. Y es la filosoffa del Acta de
Buenos Aires la que se reproduce en el programa de conformacion del
Mercosur, en cuyas negociaciones (marzo de 1991) se incorporan Uru-
guay y Paraguay, paises convocados a participar en el segundo semestre
de 1990.

d) El Mercosur. Apertura, liberalizacién econémica y
afinidad ideolégica

El Tratado de Asuncién —marzo de 1991- que crea al Mercado
Comiin del Sur, plantea una serie de objetivos: la circulacién libre de
bienes, servicios y factores productivos al interior de la regidn; el esta-
blecimiento de una tarifa externa comuin (TEC); la coordinacién de poli-

5 Es interesante destacar que tanto esta propuesta como ef Tratado de Libre Comercio de América del Norte
(TLCAN) -acordado eatre EE.UU., Canadd y México- representan, nitidamente, cambios en el enfoque externo
que el primer pafs habfa sostenido a partir de la posguerra. Sus posturas mubtilateralistas originarias habrian
mutado —sobre un fondo de gencralizado proteccionismo que asume Ja economia estadounidense hacia mediados
de la década del setenta, paralclamente a Ja disminucin de su liderazgo internacional— a privilegiar Ia “opcion
regional” en los nuevos escenarios mundiales (Bekerman, pp. 204-206).
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ticas macroecondmicas y sectoriales; la armonizacién de las legislacio-
nes nacionales y la coordinacién de las posiciones de los pafses miem-
bros en los foros internacionales. Ahora bien, para los efectos de este
trabajo centraremos nuestra atencién en la politica de liberacién comer-
cial y la tarifa externa comiin, por un doble motivo. En primer lugar, tales
cuestiones han sido privilegiadas por la dindmica, opciones de politica
publica y actitudes de los actores piblicos y privados del proceso de
integracién. En segundo lugar, nos permite observar el peso especifico
del medio ambiente externo y de la crisis del modelo estadocéntrico en la
subregién, y de cémo ambos procesos han contribuido en la modalidad
de configuracién de interdependencia econémica al interior del Mercosur,
al mismo tiempo que sefialan los limites que dicha modalidad implica.
El Programa de Liberacién Comercial (PLC) se instrumenta princi-
palmente en dos planos (Bouzas, 1996, pp. 68-69). El primero se vincula
con los mismos mecanismos lineales de desgravacién arancelaria pre-
vistos en el Acta de Buenos Aires®. En efecto, el PLC se inicia sobre
una preferencia del 40% del arancel vigente mas favorable para terce-
ros pafses no miembros de ALADI —tomando como referencia el 1 de
enero de 1991—, debiendo abarcar, de manera automadtica, con un ritmo
de 7 puntos porcentuales en tramos semestrales, el 100% del universo
arancelario al 31 de diciembre de 1994 (Stancanelli, p. 3), fecha de tér-
mino del “periodo de transicién’ hacia la unién aduanera, de acuerdo a
los lineamientos trazados en la reunién presidencial de Las Lefias, de
junio de 1992. Un segundo plano se vincula con el compromiso de elimi-
nar toda clase de restricciones no arancelarias al intercambio al interior
del bloque. En esta linea, se prevé —para el periodo de transiciéon— un
mecanismo de salvaguardias, para los casos de aumentos repentinos e
importantes de importaciones provenientes de alguno de los socios que
ocasionaren un perjuicio grave a las actividades productivas internas.
Ahora bien, los mecanismos automdticos de desarme arancelario al
interior del Mercosur tienen su correlato institucional en las politicas de
apertura unilateral emprendidas por los Estados de América Latina en
general, y que, en el caso del Mercosur, generd una suerte de conver-
gencia que se vio reforzada por la apertura preferencial de sus integran-
tes. Al mismo tiempo, la automaticidad del PLC —que representd el tini-
co elemento no negociable durante el periodo de transicién~ no sélo fa-

¢ Aun cuando el Tratado de Asuncion contemplaba la posibilidad de acucrdos sectoriales -y de hecho, la
Decision 3/91 del Consejo Mercado Comiin los reglamentaba- sélo se verifica uno relativo a la industria side-
nirgica. Pefia, p. 121,
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vorecié el aislamiento de los negociadores de presiones sectoriales en
pro de medidas proteccionistas, sino ademds y mediante un sistema de
listas negativas (al contrario de las experiencias integracionistas de anta-
fio), la actuacién de los funcionarios y de los negociadores tendié a enfo-
carse en intervenciones ad-hoc, lo que su vez significé una cierta auto-
nomia de las agencias piiblicas para aplicar medidas de proteccién de
caricter selectivo. Ademads, el ingreso de capitales —proceso reiniciado
en los albores de la década de los noventa— permitié menguar los
desequilibrios bilaterales de comercio prevalecientes en la subregién.

A su turno, la conformacién del Arancel Externo Comiin (TEC),
formalizado en el Protocolo de Ouro Preto (diciembre de 1994) derivé
de las negociaciones celebradas a lo largo de 1993 y 1994. El TEC,
vigente desde el 1 de enero de 1995, abarca el 88% del universo arance-
lario y comprende once niveles del 0 a1 20%, con un promedio del 11,1%.
El remanente exceptuado por el TEC se constituye por los sectores azu-
carero y automotriz, los productos contemplados en las denominadas
listas nacionales de excepcién, y por los bienes de capital, informd-
tica y telecomunicaciones. La situacién de estos tltimos bienes, asi
como los que integran las listas nacionales de excepcidn se estructura de
acuerdo a pautas similares a la desgravacién arancelaria general, es de-
cir, mediante plazos y cronogramas prefijados de convergencia ascen-
dente o descendente’. Asi, el TEC de los bienes de capital se situard en
14% al 1 de enero de 2001, y la de los bienes de informdtica y telecomu-
nicaciones en un 16%, cinco afios mds tarde. Las listas nacionales de
excepcién deberfan caducar el 31 de diciembre de 2000, salvo las elabo-
radas por Paraguay, cuyo plazo se extiende hasta 2006.

En el caso de los sectores automotriz y azucarero, si bien ambos
fueron excluidos del libre comercio intrarregional atendidas las asimetrias
regulatorias existentes —principalmente entre Argentina y Brasil—, y al
peso del lobby de las corporaciones respectivas, las opciones de politi-
cas han seguido caminos especificos. La cuestién azucarera ha sido de-
legada en un comité ad-hoc que pretende sugerir propuestas que permi-
tan la liberacién del comercio en el sector y la elaboracién de un nuevo
marco regulatorio no distorsivo. La industria automotriz, por su lado, pre-
senta la singularidad de que se encuentra reglamentada —continuando la
ruta de los acuerdos sectoriales de la época PICE- en un régimen simi-

7La determinaci6n de un TEC de sectores exceptuados pero con cronogramas de convergencia y la existencia
de regimencs cspeciales, asf como la posibilidad de modificar, previo acuerdo cormin, niveles tarifarios, le otorgan
a la uni6én aduanera mercosuredia su carfcter flexible, Ver Pefia, p. 123,
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lar para Argentina y Brasil. Este régimen, que permiti6 a los paises del
Mercosur el libre comercio de vehiculos sin pago de aranceles, pero
sujeto a cupos, ha redundado, a juicio de un autor, en dinamizar la inte-
gracion fabril, al incentivar a las empresas a instalar plantas en ambos
paises y asf armar los vehiculos con componentes locales, al mismo tiempo
que se resguarda el equilibrio de las balanzas comerciales (Schvarzer, p.
99)%. De hecho, larecientemente acordada Politica Automotriz del Mer-
cosur (marzo 2000), que determinarfa tanto la liberalizacién del sector a
partir del 1 de enero de 2006 como un TEC de 35% —para automéviles y
vehiculos comerciales livianos producidos en laregién—, prolonga el co-
mercio administrado que ha significado este régimen.

Ahora bien, un enfoque centrado en la liberalizacién comercial ~como
el que ha tendido a predominar en el Mercosur- al erigirse en el “motor
de arranque” del proceso, podria favorecer el abordaje posterior de otras
temdticas vinculadas a la reestructuracién econémica y social al interior
de cada uno de los Estados que integran el bloque. Sin embargo, la com-
pleja situacién socioeconémica inicial de sus miembros habria contribui-
do a que la politica de liberalizacién comercial hegemonizara, desde un
principio, los contenidos de la integracién. Es asf como las experiencias
hiperinflacionarias en Argentina (5.000% en 1991) y Brasil (2.500% en
1993), conspiraron en contra del disciplinamiento interno y estabilidad de
sus economias, lo cual impedia a su vez algidn tipo de convergencia bila-
teral sustentada en pardmetros relativamente equivalentes. De hecho, a
partir de la adopcién del Plan de Convertibilidad (1991) en Argentina y
del Plan Real (1994) en Brasil ~emplazados originariamente sobre la
base del cambio fijo con el délar—, no sélo se reforzé el intercambio
comercial, sino que ademds se generaron incentivos para la adopcién del
TEC por parte del bloque®. Al mismo tiempo, la liberalizacién del comer-
cio ha constituido un factor de respaldo de los planes de estabilizacién
emprendidos en las economfas del Mercosur, en la medida que la dispo-
nibilidad de importar ciertos bienes sustitutivos provenientes de los pai-
ses socios favoreci6 la contencién de aumentos de precios en determi-
nados sectores'’.

*En el trabajo citado, a partir de las peculiaridades del sector automotriz -que representa alrededor del 20%
de los intercambios mercosurefios— se sugierc un interesante paralelismo potencial con las regulaciones secto-
riales de la industria sidenirgica curopea,

?Una notoria diferencia entre ambos plancs consiste cn que en Argentina Ia convertibilidad implica, entre
otros aspectos, la obligacién del Banco Central de cambiar cada peso por un délar, la prohibicién de aumentar
Ja base monetaria sin que aumenten previamente las rescrvas y Ia posibilidad de efectuar negocios domésticos a
través de esa moneda. Ei Plan Real no permite Iz libre convertibilidad y, originalmente, una cafda de reservas nio
significa necesariamentc un descenso similar en la base monetaria, Ver Sant*Ana, pp. 131-132,

19§chvarzer, pp. 105-106. El caso paradigmético mencionado por el autor es ei de los alimentos.
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No cabe duda de que el camino emprendido ha producido resulta-
dos formidables: mientras hacia 1988 el comercio total entre Argentina
y Brasil representaba la cifra de 1.579 millones de ddlares, hacia 1997
el intercambio trepaba por encima de los 14.000 millones de ddlares.
En cuanto al nivel de la produccidn, los resultados han sido igualmente
auspiciosos: en el perfodo 1991-1997 el producto bruto interno —varia-
cién acumulada— registré un aumento para Argentina equivalente al
50% y para Brasil de un 21%. En relacién a la inversion extranjera, los
35.0000 millones de délares que hacia 1997 ingresaron en Argentina y
Brasil (en una proporcién correspondiente al 35% y 65% respectiva-
mente) contrastan fuertemente con los 2.400 anuales que se registra-
ron en la década de los ochenta. En todo caso, el desenvolvimiento
vigoroso del intercambio comercial ha redundado en que materias perte-
necientes a lo que se ha denominado medidas de segunda generacion
del Mercosur, como la coordinacién de politicas macroecondmicas,
hayan sido desplazadas. En efecto, la notable expansién de las activi-
dades econdémicas responderia, como hemos anotado, a dos procesos
principales y concurrentes (Lavagna, 1996, pp. 568-571). En primer
lugar, a la natural consecuencia del levantamiento de la “represién co-
mercial” existente entre las economias de Argentina y Brasil, modela-
das durante décadas en el modelo de la ISI. Este nuevo orden de cosas
habrfa fomentado el accionar de las fuerzas centripetas de la proximi-
dad (Ferrer, 1998, p. 91). Como la apertura tuvo un fuerte sesgo im-
portador, el Mercosur aparecié como una de las escasas posibilidades
que le quedaba a cada pafs del bloque para exportar. Un segundo pro-
ceso se refiere al cardcter preferencial de la apertura comercial que
asumen los Estados integrantes del Tratado de Asuncién al sesgar el
intercambio entre ellos. En la medida de que existan elementos que
mantengan y refuercen ese sesgo y una apertura creciente entre los
paises del Mercosur —como serfa el caso, por ejemplo, de la caida de
restricciones intrarregionales como consecuencia del término del régi-
men de adecuacién final, hacia 2000— el crecimiento de los flujos co-
merciales no dependeria, en principio, de una coordinacién
macroecondmica plena de politicas. Sin embargo, a partir de 2000 y
suponiendo que en el bloque regional predominara la convergencia des-
cendente en torno a la TEC, la coordinacién de politicas
macroeconémicas constituiria una demanda apremiante, en cuanto con-
secuencia de la disminucidn del sesgo regional, asf como también de la
velocidad de las innovaciones tecnolégicas propia del cardcter de los
sectores en los que existe tal convergencia. Dentro de esta linea, se ha
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anotado (Ferrer, 1998, pp. 95-96) que si bien la expansién del comercio
ha mantenido un ritmo sostenido —a pesar de factores divergentes en-
tre las economias argentina y brasilefia como las tasas de inflacién,
fases del ciclo econémico, cambios en la paridad monetaria—, el grado
de interdependencia alcanzado, asf como la vulnerabilidad financiera
externa, desembocardn en que los agentes econémicos involucrados
demanden, crecientemente, coordinacién; en otras palabras, la mutua
adaptacién de politicas que suponen la cooperacién (Keohane, 1988,
cap. 4).

El cuadro trazado nos permite formular algunas observaciones
provisorias sobre ciertos alcances que el proceso en analisis nos ofrece.
De partida, y si desde un dngulo comparativo podemos notar que la me-
todologia de rebajas arancelarias lineales, automdticas y generali-
zadas halla un simil en la conformacién de la unién aduanera en la CEE
en la década de los sesenta, debemos subrayar que, mientras ah{ las
redes sociales del Estado keynesiano —reforzadas por el marco regulatorio
internacional imperante, Bretton Woods!! —, permitieron con mayor o me-
nor €xito gobernar las fracturas socioeconémicas latentes en una aper-
tura indiscriminada, en el caso del Mercosur la combinacién de
automaticidad en la liberalizacién comercial con la actuacién puntual y
ad-hoc de las autoridades piiblicas, es el resultado de la inexistencia de
politicas que atenuaran Jos costos sociales y politicos del ajuste, median-
te la reestructuracién econémica sectorial o regional (Bouzas, 1996, p-
69). Entre otras razones que explican este estado de cosas, tanto los
reordenamientos en el sistema politico-econdmico internacional, como el
papel que éste le otorga al Estado nacional —paralelamente a la puja de
opciones y prioridades que se estructuran al interior de éste—, confluyen
en la menguada legitimidad del Estado —considerado la “raiz del pro-
blema” (Evans)— para llevar a cabo politicas como las verificadas en los
primeros tiempos de la CEE. Mdas ain, el nuevo modelo de
relacionamiento que intenta hegemoneizar el contenido de las politicas
ptblicas para América Latina en general, y por ende al Mercosur, lo
representa el denominado Consenso de Washington. Esta expresion,
acufiada por el economista John Williamson, condensa la variedad de
reformas estructurales inauguradas a partir de la crisis de la deuda en
América Latina —apertura, privatizaciones, desregulacién financiera, re-

" El régimen dc Bretton Woods consagra lo que Ruggic denomina acertadamente liberalismo enraizado,
esto ¢s, un ensamble entre liberalizacidn econémica -entendida como la mejor opeién para lograr el bienestar al
largo plazo-, tipos de cambio fijos y controles al capital -alentados por Keyncs— con mecanismos nacionales
amortiguatorios de las fracturas sociales derivadas de la apertura comercial, Garrett, pp. 892-893.
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forma del Estado, equilibrio fiscal-, atribuyéndoles un carcter normati-
vo'?. En la América Latina del posajuste y precisamente como conse-
cuencia de €ste, se complejiza enormemente la adopcién de mecanismos
publicos que procuren una reversién de los costos sociales derivados del
nuevo mapa societal, o que apunten a estrategias de reconversién pro-
ductiva al largo plazo.

Una cuestién vinculada con lo anterior se refiere a la convergencia
ideoldgica existente entre los socios “mayores” en un proceso de inte-
gracidn, donde podemos apreciar algunas similitudes y diferencias ricas
desde un dngulo comparativo, asi como dimensionar adecuadamente el
peso especifico que un consenso de esta naturaleza puede aportar a la
construccién de un espacio econdmico asociativo. En la experiencia eu-
ropea, las disputas constantes en el eje franco-alemén derivadas de lano
coincidencia plena acerca del papel del Estado y del mercado en la cons-
truccion del mercado comuin, sdlo se resolvieron hacia el decenio de los
ochenta. En efecto, la adopcidén progresiva de politicas y reformas
liberalizantes por parte de los Estados socios se vio reflejado en el plano
comunitario en la adopcidn de un enfoque de este perfil, tradicionalmen-
te asociado a las posturas alemanas, y que se ha materializado en enten-
der al mercado comiin como un espacio libre de barreras interiores al
intercambio. Debemos subrayar, en todo caso, que esta nueva macrovisién
no sélo no se ha traducido automaticamente en recortes en el gasto pi-
blico de los principales Estados de Europa occidental'® sino que ademds
una de las dimensiones mds estrechamente relacionadas con las nuevas
coordenadas econdémicas —la adopcidn de los criterios de convergen-
cia previstos en Maastricht para la constitucién de la unificacién mone-
taria—, no se ha encontrado exenta de conflictividad social al interior de
los Estados de la CEE.

Desde este dngulo podria afirmarse a primera vista que el eje argen-
tino-brasilefio cuenta, desde el Tratado de Asuncidn, con una conver-
gencia ideoldgica inicial sustentada por la existencia de gobiernos que,
emplazados sobre plataformas programdticas similares, apostaron e im-
pulsaron politicas de reforma permeadas o inspiradas por el Consenso

12 Cabe destacar que una de las medidas que conformaban este paquete fundacional -el uso del tipo de
cambio- no fue considerado por las agencias gubermamentales, pese a los adversos efectos que una revaluacién
genera en la competitividad de la industria local y en la vulnerabilidad financiera en un contexto de fuerte
desregulacién intemnacional. Ferrer, 1998, pp. 117-118, Parz el autor indicado, tal estaiegia es congruente con
los intercses de los mercados financieros, al aumentar Ja brecha de dependencia del financiamiento exterior y del
diferencial de interés en las plazas acreedoras respecto de Jas deudoras,

Ynclusive este gasto, cn proporcién al Producto Bruto Interno de dichos Estados, se ha mantenido cons-
tante y participa de forma importante en ese fndice. Ver Bordn, pp. 144-145,
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de Washington. Sin embargo, dicha coincidencia no constituye un dato
inamovible ni muchos menos pacifico en la dindmica mercosurefia, y ha
dado pie a algunos de los espasmos que han impactado sobre el proceso
de integracidn. Asf, en relacién a la temdtica automotriz, tanto Ia medida
provisoria resuelta por el gobierno de Brasil hacia mediados de 1995%,
en orden a establecer requisitos de desempefio, cuotas, aranceles dife-
rentes a los pactados en Ouro Preto, asi como la dictaminada hacia fines
de 1996 —que impulsaba una serie de garantias y franquicias arancela-
rias con la finalidad de estimular las actividades econdmicas y producti-
vas en las regiones del norte y nordeste de aquél pafs—, ilustran acerca
de los disimiles énfasis entre este pais y Argentina en relacién a los
grados de activismo en el terreno de las politicas industriales y comercia-
les. Asimismo, las negociaciones llevadas a cabo a propésito de la deter-
minacién del TEC sobre los bienes de capital y electrénica revela dife-
rencias andlogas. Argentina era partidaria de disminuir a cero la tasa de
proteccidn en la importacién de estos bienes, en el supuesto de que re-
dundarfa en un beneficio general, mientras que Brasil sostenia que una
medida de esa naturaleza impactarfa rotunda y negativamente sobre su
parque industrial.

Otro dato no menor se desprende de las opciones de politica baraja-
das por los gobiernos de ambos paises a comienzos de los noventa, en el
sentido de analizar los costos y beneficios de mantener o profundizar
procesos de integracién econdmica con los Estados vecinos, con un des-
pliegue de voluntad y decisién politicas similar a las exhibidas y materia-
lizadas en el complejo terreno de la cooperacién politica, de la desmilita-
rizacién de las relaciones intrarregionales y de la desactivacién de las
hipétesis de conflicto, en un contexto de redemocratizacién politica ge-
neral. De hecho, y antes de la suscripcién del Acta de Buenos Aires, no
fueron pocas las dudas manifestadas por miembros de los nuevos go-
biernos en ambos Estados acerca de la viabilidad de asociarse con pai-
ses impactados por la crisis econdémica general. Tales reticencias —in-
fluidas, entre otros factores, por la prioridad inicial atribuida por Argenti-
na y Brasil a la estabilizacién via recetas ortodoxas— fueron disipadas en
parte con la propuesta Bush.

En resumen, la convergencia ideoldgica entre Estados integrantes de
un emprendimiento econémico puede representar una condicién necesa-
ria para impulsar y sostener un bloque regional, pero es la dindmica

" Medida que catalizé cl régimen de transicidn, que seria sustituido por 12 recientemente acordada Politica
Automotriz para cl Mercosur.
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concreta de esta condicién la que permite sopesar sus alcances y limi-
tes. Las politicas de estabilizacién y ajuste estructural impulsadas en
Argentina y Brasil no pueden disociarse de los escenarios locales exis-
tentes, asi como del mayor o menor grado de incidencia del ambiente
externo imperante sobre éstos al momento de su implementacién efecti-
va; y tal conjuncidn contribuirfa a explicar las diferentes prioridades,
medidas, recursos y tiempos evaluados, contemplados y movilizados en
ambos paises en el abordaje y logro relativo de las reformas estructura-
les. En Argentina la sensacién generalizada de crisis e incertidumbre
~en que la hiperinflacién fue una de sus manifestaciones mds ostensi-
bles— habria promovido una formulacién y concrecién del ajuste estruc-
tural en términos mds radicales para hacer frente a la emergencia eco-
némica, que en la experiencia brasilefia. En este dltimo pais si bien con el
breve gobierno de Collor (1990-1992) las reformas orientadas al merca-
do se anclan decididamente en la agenda ptiblica, la adhesién e
implementacién de medidas derivadas en funcién de los objetivos de aqué-
llas se justificaron més en una suerte de impugnacién de ribetes popu-
listas que en un cuestionamiento al Estado desde el diagnéstico neoliberal
(Torre, pp. 27-32; 57-60). Para el autor citado, esta diferenciacién en las
experiencias argentino-brasilefias radicaria en que el antiguo patrén de
desarrollo en el Brasil contaba con una aquiescencia general aiin al mo-
mento de la intensificacién de las reformas orientadas al mercado —a
partir de la década de los noventa—, derivada tanto de sélidos intereses
existentes como de un desempefio relativamente exitoso. La evaluacién
de las élites publicas y privadas brasilefias del ambiente doméstico e
internacional y del cardcter mds o menos apremiante de las prioridades,
asi como el significativo contrapeso que suponen los gobiernos locales
frente al federal a partir de las reformas constitucionales de 1988, ha-
brian plasmado una visién més gradual de la reestructuracién econdémica
y social.

e) Perspectivas
El panorama descrito pretende sefialar algunos elementos que ilumi-

nen las “unilateralidades”'® producidas en el marco de los acuerdos sus-
critos y que se entroncan, ademds, en la posicién de subordinacién que el

15 Ademds de las medidas adoptadas por Brasil cn ¢l marco de 1a temdtica attomotriz y del desarrollo del
nordeste de este pafs, cabe afiadir el aumento, en 1992, de la tasa de estadistica del 3% al 10% decidida por
Argentina, que se aplicS a todas sus importacioncs.
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bloque ocupa en el sistema internacional. Esta sugerencia se desprende
de las crisis financieras producidas en la década de los noventa que han
afectado en diferentes niveles a América Latina en general y que, en el
caso de la experiencia mercosurefia, han generado tensiones de efectos
dispares. Algunas de estas turbulencias —el “tequila” de 1994; la crisis
especulativa asidtica de 1997 debieron ser enfrentadas por ambos Es-
tados con diversos margenes de maniobra y grados de complejidad, y la
prosecucion, pese a tales coyunturas adversas, se ha reflejado en al menos
dos aspectos. En un sentido, el proceso de integracién se ha visto robus-
tecido, por cuanto dindmicas criticas correctamente procesadas pueden
retroalimentar positivamente rutinas constantes de coordinacién y apren-
dizaje al interior del Mercosur. Un segundo aspecto se colige de lo ante-
rior y se relaciona con la percepcién paulatina y generalizada de intere-
ses comunes que ha comenzado a brotar al interior del emprendimiento
—o al menos de sus dos socios principales—, que se encuentran permeados
por diferentes tipos de reciprocidad’®. Asi, es bajo la clave de una inci-
piente solidaridad que deben observarse, de un lado, las compensacio-
nes mutuas en el caso de las “unilateralidades”, gufadas mas por pautas
de reciprocidad especifica; y de otro, las actitudes macrocooperativas a
la hora de neutralizar los efectos de las crisis financieras, paralela-
mente con la persistencia en la voluntad de cumplir los acuerdos asumi-
dos —respaldada constantemente por los jefes de gobierno del Mercosur—
que tienden a encuadrarse en los caracteres de la reciprocidad difusa.

Ciertamente, la crisis internacional de 1998 que golpe6 lo suficiente-
mente fuerte al Brasil como para que este pais decidiera una devalua-
cién —que tendid a situarse en un 40% en relacién al délar— en enero del
afio siguiente, ha repercutido en duros y costosos efectos para importan-
tes sectores productivos'’ y que, con este telén de fondo, medidas unila-
terales —que hasta entonces se presentaban con un margen de mayor
gobernabilidad—, pueden contener una alta cuota de peligrosidad para la
sustentabilidad del proceso de integracién. Sin embargo, suponemos que
todos estos acontecimientos hablan més de las debilidades inherentes al
caracter de meseta en la que se encontraba el Mercosur que de su subi-
ta defeccién como proyecto.

$Nos referimos acd a la distincién formulada por Keohane (1993) entre reciprocidad difusa y especifica. La
primera consiste cn situaciones en las que la equivalencia en los intercambios cntre agentes responde, en ¢l
supuesto que redundardn en un beneficio para el grupo, a una lgica menos estricta que cn situaciones regidas
por las segundas,

7 Hacia finales de 1998 se estimaba que, en va hipotético escenario recesivo, una restriceién de importacio-
nes por parte de esc pafs afectarfa directamente al 70% de las exportaciones industriales y ai 50% de las exporta-
ciones agroalimentarias argentinas, Clarfn, 2 de noviembre de 1998,
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Este cardcter en el estado del proceso de integracién seria resultado
(Bouzas, 1999, pp. 7-12) en primer lugar de un agotamiento de los meca-
nismos autométicos en la construccién de la unién aduanera, situacién
que se evidencia, por ejemplo, en el tratamiento de las barreras no aran-
celarias. Si bien no resulta tarea sencilla liberalizar el comercio con la
celeridad que el Mercosur ha demostrado, los desafios para este bloque,
dentro de una agenda que se complejiza crecientemente por los &mbitos
que aborda, podrfan alentar Ja necesidad de sofisticar 6ptimamente su
capacidad de negociacién y ejecucién en éstas y otras materias.

Un segundo factor explicativo del estado de cosas radica en la natu-
raleza de la interdependencia econémica actualmente existente. En la
construccién de ella, el Mercosur exhibe una tendencia ascendente: del
9% en 1991 —afio de las negociaciones del Tratado de Asuncién— los
intercambios han crecido hasta un 15% en 1996. Estas cifras son parti-
cularmente elocuentes si se considera que en la mitad de la década de
los ochenta, en plena crisis de la deuda, el nivel de interdependencia
existente entre los paises que integran actualmente el bloque era de 5,5%.
Sin embargo, aun cuando los datos representan incrementos sostenidos
en los intercambios, el nivel alcanzado es bajo, si, recurriendo al referen-
te de la CEE, se tiene presente que ésta en sus inicios presentaba una
tasa del 26%. Al mismo tiempo, las fuertes asimetrias existentes en la
composicién del intercambio iluminan otro contraste entre las experien-
cias comparadas. Asi, en la Comunidad Europea el intercambio
intracomunitario representa actualmente dos tercios de los intercambios
exteriores de sus Estados mijembros. Si bien la conformacién de estas
corrientes no ha estado ajena a conflictos, ellas generan tendencias
expansivas que refuerzan los ejes centripetos del proyecto politico y la
cohesidn en torno a una apuesta tinica o principal en la esfera econémi-
ca. En el Mercosur mientras alrededor del 40% del comercio exterior
paraguayo y uruguayo se lleva a cabo dentro del bloque, Argentina y
Brasil participan en éste conun 30% y un 10%, respectivamente (Grandi
y Schutt, p. 102).

Ahora bien, un adecuado enfoque de las asimetrias existentes en el
intercambio requiere agregar a lo indicado algunos matices. Uno de ellos
es la gran importancia que el mercado regional significa para Brasil,
pues el 10% que constituye su participacion, a primera vista bajo, estd
representado por los sectores mds dindmicos e internacionalizados de su
economia. No obstante, el mayor desarrollo relativo que este Estado
ostenta en la subregidn y sus diferentes grados de activismo industrial y
comercial, deberfan compatibilizarse tanto con profundizar modalidades
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cooperativas orientadas a no tensionar, via descoordinaciones, el proce-
so de integracién, como a generar avances efectivos en la libertad plena
de acceso a los mercados desde cualquier punto del territorio
mercosurefio. El acceso real a un mercado ampliado contribuirfa a refor-
zar el cardcter endégeno del proyecto asf como la identificacién progre-
siva de sus Estados socios con aquél.

Un segundo matiz se sittia en los desarrollos més amplios de la for-
mulacién del nuevo regionalismo que se propone como modelo descripti-
vo y normativo. El discurso prevaleciente hoy privilegia la insercién
competitiva de los Estados en una economia mundial abierta, al menos
como paradigma. En América Latina, el regionalismo abierto acufiado
por la CEPAL recoje estas opciones y entiende que los acuerdos de
integracidn representan los pilares de una futura economia internacional
trasparente, carente de proteccionismo y de restricciones al libre inter-
cambio de bienes y servicios (Rosenthal). Si bien esta conceptualizacién
explicita el objetivo de aumentar la interdependencia regional via acuer-
dos preferenciales, tanto los procesos de apertura econdémica como la
desregulacidn general —encuadrados en un medio ambiente externo sur-
cado por una creciente interconexién comercial y financiera— dificultan
la viabilidad de estructurar espacios que, desde la 16gica de la racionali-
dad econémica, devengan en apuestas tnicas o principales al interior de
procesos de integracién como el Mercosur. Finalmente, a la hora de
analizar prospectivamente los dilemas y requerimientos futuros de este
proceso, dejamos abierta la interrogante de si acaso no serd el momento
de intensificar en su interior los lazos societarios y culturales que permi-
tan superar los limites de la dindmica econdmica y asegurar su
sustentabilidad politica.
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