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Resumen

Con la crisis internacional, los paises del Mercosur implementaron restriccio-
nes que afectan al proceso de integracion. No obstante, los problemas del
blogue no son nuevos ni derivados de la crisis, sino que se arrastran desde
el abandono del neoliberalismo. La integracion, concebida como parte del
andamiaje neoliberal, perdié su eje estructurante. Pero, a pesar de ello, la
intensidad del vinculo comercial y politico crecié en los Ultimos afios. Por
eso, se propone el analisis de la real dimensién de la crisis de las relaciones
al interior del Mercosur, enfatizando el vinculo entre Argentina y Brasil. Los
procesos internos, en el vinculo intrarregional, continGan teniendo mas in-
fluencia que el critico contexto internacional. Pero, algunas estrategias para
enfrentar las consecuencias de la crisis afectaron al comercio bilateral, a
pesar de su expansion. De alli la necesidad de reflexionar sobre las bases
para una transformacion del proceso de integracién regional.
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Abstract

With the international crisis, the countries in the Mercosur have implemented
restrictions that affect the integration process. However, the problems of the
bloc are not new and do not derive from this crisis; they have instead been
around since neoliberalism was abandoned.The integration, conceived as
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part of the neoliberal scaffolding, has lost its structural axis. Nonetheless, in
spite of that, the intensity of the commercial and political bond has grown in
the past few years. Hence, we seek to analyze the real dimension of the
crisis of the relationships in the Mercosur, emphasizing the link between
Argentina and Brazil.The internal processes in the intraregional links keep
having more influence than the critical international context. Nevertheless,
some strategies to confront the consequences of the crisis have affected the
bilateral trade despite its expansion.Thus, it is necessary to make some
reflections on the bases for a transformation of the process of regional
integration.
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Algunos problemas generales de la
integracion

Para entender la trayectoria del proceso de integracion en el Cono Sur
e interpretar sus problemas actuales, es necesario partir de algunas cues-
tiones conceptuales, tratando de enfocar mejor las formas por medio de las
cuales se aproximan los paises que participan de ese proceso. Esto resulta
aun mas necesario porque el analisis tradicional, basado en modelos neo-
clasicos funcionalistas, presenta un sendero enfocado en la circulacion, a
partir de la eliminacidn de barreras al comercio, a los flujos de capitales y a
las migraciones, ignorando otros elementos que, a nuestro juicio, resultan
mucho mas importantes y mas complejos. La integracion (la real, no la neo-
clasica) involucra cuestiones econdmicas y también politicas estratégicas, y
sobre todo, tiene una profunda relacién con las caracteristicas de los mode-
los nacionales de desarrollo. A partir de ellas se puede analizar con mayor
precision como fue concebida la idea del Mercosur, y aproximarse desde alli
a los cambios que se produjeron en los Ultimos afios. Esto permitira, ade-
mas, plantear la discusion sobre las trabas y los problemas actuales que
atraviesan el bloque, que parecen ser muchos, y se discutira si realmente lo
son.

Por afuera del modelo que presenta la teoria tradicional, se recortan al-
gunos problemas mas profundos, que se relacionan con los procesos de
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desarrollo nacionales. No se trata solamente de eliminar las trabas recipro-
cas a los flujos de bienes, personas o capitales, y ceder parte de la sobera-
nia nacional. Como se intenta mostrar en Musacchio (2013), el proceso
también sirve para reforzar los modelos de desarrollo nacionales en vigen-
cia. Es ese aspecto positivo, y no la parte negativa de la integracién, lo que
impulsa los acuerdos iniciales.

Ningln pais se involucra en un proceso de integraciéon si no percibe
una serie de ventajas concretas, que pueden ser econdémicas, pero también
estratégicas, politicas o de politica internacional. Una articulacion de esos
intereses entre los diferentes paises que participan del proceso de integra-
cion supone que los elementos fundamentales de dichos modelos de desa-
rrollo nacionales sean compatibles entre si, de manera que cada uno pueda
potenciar su propio modelo nacional en el marco de la integracién. Esto no
significa, necesariamente, que dichos modelos sean iguales, sino simple-
mente deberian existir ciertas compatibilidades basicas, de modo que los
modelos se refuercen y no se bloqueen con la integracion.

En ese contexto, la integracion beneficia — o perjudica — a algunos
actores que son participantes directos o indirectos, y que plantean sus in-
tereses en diversos frentes. Por eso, es comun la existencia de terceros
paises que presionan debido al temor de ser desplazados de una situacién
de privilegio en la regién que se integra, o cuyas presiones impulsan una
integracion que refuerza sus intereses. En general, los organismos interna-
cionales suelen jugar un papel activo en la conformacién de algunas carac-
teristicas o en la financiacién de algunas obras imprescindibles para que el
proceso de integracion se concrete, como la construcciéon de una infraes-
tructura comuan, especialmente si se esta hablando de un proceso de inte-
gracién econémica. Dichas obras suelen financiarse con créditos internacio-
nales, y eso significa que algin organismo, como por ejemplo el Banco
Mundial, puede tener un rol importante, algo que solo es factible si el proce-
so se amolda a la concepcidon que en ese momento predomina en el orga-
nismo. Pero también puede ocurrir que algunos paises de una regién deci-
dan, conjuntamente, tratar de disminuir o eliminar la influencia de algin
organismo internacional. Por caso, con el pago simultaneo y coordinado de
deudas a un acreedor que, como el Fondo Monetario Internacional, utiliza
los créditos para condicionar las politicas nacionales. Tal el caso de los
miembros del Mercosur en 2005.

Otro actor central es el empresariado, que, en el marco de la integra-
cion, puede desarrollar negocios, sentir presion por la competencia de las
empresas de otros paises que se estan integrando, articular cadenas pro-
ductivas, explotar recursos en conjunto o plantear cuestiones de escala de
produccion. De la misma forma, dado que la integracién altera las condicio-
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nes del mercado de trabajo, los sindicatos también estan llamados a tener
un rol significativo. Pero no solo desde las grandes negociaciones, sino
también en los procesos mas acotados, menos visibles, como el trabajo en
comisiones especificas. Por ejemplo, los subgrupos de trabajo del Mercosur
recogen la participacion de diferentes sectores de la vida nacional, y alli es
comun ver representantes de camaras empresarias, sindicatos u organiza-
ciones no gubernamentales que, en las Ultimas décadas, han tenido una
creciente participacion. Indudablemente los medios juegan también un rol
de extraordinaria importancia para fomentar o generar rechazo dentro de la
sociedad de esos procesos de integracion.

El punto de partida para un proceso de integracion se conforma, inicial-
mente, a partir de una constelacién especifica de modelos de desarrollo
nacional que suelen o pueden ser compatibles, y cuyos dirigentes esperan
poder reforzar por medio de la integracion. Esto no presupone una distribu-
cion simétrica o pareja de los beneficios al interior de cada uno de esos
paises. En todo caso, el proceso, mediado por los juegos de presiones y
contrapresiones de los distintos actores internos, lleva a que determinados
beneficios se puedan plantear como negociables, mientras otras cuestiones
guedan fuera de la discusién. Pero, a partir de esos modelos nacionales
compatibles es que se puede lanzarse una negociacién que construya una
serie de objetivos para el proceso de integracion.

Los objetivos, a su vez, y a consecuencia de lo antedicho, suelen tener
una amplitud mucho mayor que la propuesta por la teoria tradicional, pues
ciertamente se incluyen objetivos no econémicos, que a veces tienen mas
peso que estos. Pero incluso los objetivos econdmicos no siempre pueden
situarse al nivel de eliminacién reciproca de limitaciones a la circulacién y
coordinacién de restricciones frente a terceros. En ciertos casos, y se atreve
a decir que, mayormente, se trata de establecer las esferas institucionales
de regulacién en relacién estrecha con la delimitacién del/de (los) espacio(s)
de acumulacién (Musacchio, 2011). En el fondo, se trata de articular los
espacios institucionales y los espacios econémicos en un sistema de mdlti-
ples instancias, en lo que los niveles locales, nacionales y regional adquie-
ren funciones especificas, con un grado de importancia variable en cada
proceso de integracion concreto (Bieling, 2007). La diferente capacidad de
influencia de cada nivel y su esfera de accion se encuentran determinados
por la delimitacion de los espacios de acumulacién (nacionales, subnaciona-
les o regional) y los mecanismos que se muestran como los principales en
cada modo de regulacién especifico que, nuevamente, puede tener recortes
espaciales distintos en modelos de desarrollo diferentes.

Los objetivos que finalmente terminan estableciéndose en cada pro-
yecto/proceso de integracién no son necesariamente coincidentes para to-
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dos los paises participantes. Algunos estaran interesados en expandir su
comercio; otros, sus inversiones; algunos buscaran reforzar su capacidad de
presion politica internacional y se sentirdn mas respaldados por un bloque;
algunos intentaran — por ejemplo, en el caso de la integracion europea a
principio de los afios 50 — frenar ideas que las clases dominantes conside-
ran no deseables’. La faceta econémica, que de todas maneras aparece en
procesos de integracion regional, se plasma, a este nivel de andlisis, en el
nivel macroecondémico, mas general de los agregados de la economia.

Un segundo momento de analisis se sitda al nivel de las formas especi-
ficas y al de los contenidos concretos de la negociacion entre los Estados.
En ese punto, se manifiesta la relacion de fuerza de los distintos paises. En
general, no todos tienen la misma capacidad de presion, y eso suele gene-
rar discusiones que alteran o modifican los objetivos hacia un lado o hacia el
otro. La articulacion de los proyectos nacionales en un proceso de integra-
cion se plasma también en compromisos institucionales que pueden tener la
forma de una instancia supranacional o simplemente de acuerdos periédi-
cos entre ministros o entre presidentes. Desde una institucionalidad muy
compleja, como la de la Union Europea, hasta una mucho mas sencilla y
aparentemente fragil, como la del Mercosur, la funcién se deriva de la forma
especifica que toma de cada proceso de integracion, reflejando los objetivos
y los mecanismos acordados para alcanzarlos.

El marco logrado genera, a partir de entonces, condicionantes especifi-
cos hacia el interior de los Estados nacionales que, sin embargo, no cues-
tionan los resortes fundamentales de las politicas que los Estados conside-
ran vital mantener en el nivel nacional. Qué aspectos de la regulacion que-
dan efectivamente anclados en la instancia nacional depende de las carac-
teristicas de los modos de regulacion vigentes en el momento de disefiar la
integracion. Y esos modos de regulacién se encuentran en sintonia con los
requerimientos de la reproduccion ampliada del capital. Por eso, es central
analizar la espacialidad de la acumulacion para comprender las caracteristi-
cas especificas de un proceso de integraciéon. Se ha dedicado un largo tra-
bajo (Musacchio, 2011) para analizar, desde esta perspectiva, las integra-
ciones europeas. Se sefiala alli la gran importancia de la regulacion nacio-
nal en espacios de acumulacién nacionales como caracteristica de la Co-
munidad Europea de los afios 50 y 60 del siglo pasado, asi como también la
transferencia de mecanismos centrales en la regulacién hacia el nivel regio-

! En aquel contexto, el socialismo, o el avance de la Unién Soviética, se convertia en la
problematica que resultaba, para varios paises de Europa occidental, la piedra angular de
la necesidad de un acuerdo de integracion regional, mas alla de su forma aparentemente
econdmica.
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nal luego del Acta Unica en el marco de una regionalizacion del espacio de
acumulacion de capital.

Sobre estas condiciones, el proceso de integracion influye a largo plazo
en las estructuras econémicas, determinando qué sectores se desarrollaran
mas rapidamente, o qué sectores lo hardn de manera mas lenta. Asi, si la
conformacion de la integracion se plantea en el nivel macroeconoémico, su
influencia se proyecta inmediatamente hacia el nivel mesoecondmico. Este
suele ser ignorado por los analisis, aunque, desde una perspectiva de largo
plazo, es el que mas registra la incidencia de los procesos de integracion,
pues involucra los sectores econémicos especificos y las distintas ramas de
la produccion. En general, a partir de la combinacién de: (a) los recursos
existentes; (b) la definicién de los sectores que se protegen frente a terceros
paises — y cudles no; y (c) qué inserciébn comercial se tiene, dentro y fuera
de la regién, el proceso de integracién y si este incide directamente sobre la
dinamica mesoecondmica de la region y de cada uno de los paises que
conforman el proceso.

La dinamica mesoecondmica influye también las formas en las que los
acuerdos de integracion se derraman en el tejido productivo microeconémi-
co, actuando especialmente sobre la relacién capital-trabajo, que determina
las condiciones de trabajo, los niveles salariales y la competitividad relativa
de las empresas que logran posicionarse en ese proceso. Ese tercer nivel
de analisis trata a ver, entonces, cual es el impacto microeconémico, tanto
en el ambito empresarial como en la relacion capital-trabajo o en la dinamica
de los grupos y clases sociales.

A partir de estas consideraciones iniciales, es posible comenzar a ana-
lizar los procesos concretos, donde lo que se pretende es llenar de conteni-
do esas definiciones de partida. Casi siempre la interpretacién ortodoxa
pretende buscar leyes generales que permitan hacer absoluta abstraccion
de todo el contenido concreto para avanzar hacia formalizaciones al estilo
de una cuestionable interpretacion de la ciencia fisica, tratando de vaciar de
contenido el analisis. EI camino que se pretende trazar es precisamente el
inverso. Desde determinados elementos conceptuales abstractos se propo-
ne avanzar en el analisis fino de los procesos concretos y, en ese marco
metodologico, se advierte que los aspectos vinculados a los modelos nacio-
nales se reflejan en determinadas formas de integracion especificas, cuyo
estudio en detalle es el eje principal.

El Mercosur se origina en complementariedades econdémicas, politicas
y estratégicas planteadas a partir de la imposicién de los modelos neolibera-
les a principios de la década de 90 del siglo XX. Es en ese marco que se
explica el caracter comercialista y la débil institucionalidad del proceso. Pe-
ro, es ese condimento inicial el que también marca genéticamente el rapido
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agotamiento y una prolongada etapa de tensiones. Es que, agotados y
abandonados los modelos neoliberales, la arquitectura del Mercosur no
vuelve a ser replanteada. Por lo tanto, las viejas instituciones, los mecanis-
mos Y las caracteristicas configuradas bajo parametros neoliberales se tor-
nan una pesada carga en las relaciones de la regiéon. Una y otra vez resul-
tan vulnerados los acuerdos vy, sin embargo, nadie establece un cuestiona-
miento de fondo al Mercosur. Es que esos vinculos intrarregionales son
internalizados de manera informal, mostrando que el anclaje regional tam-
bién forma parte de los nuevos modelos que se impusieron desde principios
del milenio. Aparece asi una tension fundamental que se agrava aun mas
luego del estallido de la crisis internacional: si, por un lado, los vinculos en-
tre los paises de la regién ganan en intensidad, las formas de la integracién
emergentes de la etapa neoliberal permanecen congeladas y desadaptadas
a las nuevas necesidades, imprimiendo una carga de problemas al desplie-
gue de nuevos objetivos y procedimientos. De alli que la tensién solo podra
resolverse con un replanteo estructural de las formas, los mecanismos y los
objetivos del proceso de integracion.

El Mercosur neoliberal

El Mercosur reconoce dos etapas claramente definidas®. La primera,
que se puede llamar el Mercosur neoliberal, se gesta a partir del afio 1991,
en sintonia con la consolidacion de los modelos neoliberales en toda la re-
gion. El punto de partida se abrochaba con los intentos de detener la crisis
gue habia afectado al subcontinente de manera generalizada desde media-
dos de la década de 80. Dicha crisis, entre otros efectos, habia sido uno de
los factores fundamentales para el fracaso del proceso de integracién plan-
teado por Argentina y Brasil en la segunda mitad de los afios 80, que pre-
tendia estructurar un proceso de acumulacién centrado en la regién
(Musacchio, 2007; Schvarzer, 2001). El proyecto de esa década intentaba
relanzar la industrializacién, estableciendo prioridades explicitas en algunas
ramas industriales y agricolas con un énfasis muy marcado en el campo
energético a partir del desarrollo conjunto de emprendimientos y de claros
mecanismos de distribucion y compensacion de desequilibrios.

2 Quijano (2005) propone la existencia de cuatro etapas que abarcan los acuerdos
sectoriales entre Argentina y Brasil (1986-1991): la construccion de la integracién de corte
neoliberal (1991-99), la crisis (1999-2002) y la etapa de relanzamiento (2003 en adelante).
En rigor, se cree que la primera etapa es un intento de integracién en si mismo, con
caracteristicas especificas y que es abandonado con la firma del Tratado de Asuncion.
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La perspectiva de los programas de la década de 80 qued6 arrasada
con los nuevos planteos que aparecieron a partir de la década siguiente,
que se derivaban tanto de la crisis como de las presiones que surgieron en
las negociaciones que todos los paises de la regién encararon con los orga-
nismos financieros internacionales para reprogramar la deuda externa. En
general, esas negociaciones lograron una disminucién de la tasa de interés,
un estiramiento de los plazos de pago y alguna quita —, pero a cambio de
fuertes condicionamientos para las politicas internas — buscando imponer
la orientacion dada por el Consenso de Washington y encarando procesos
amplios de privatizacion que pudieran hacerse mediante la capitalizacion de
la deuda. Con los titulos de deuda — muchas veces comprados a un precio
inferior de su valor — podria adquirirse parte del paquete accionario de em-
presas publicas, cuya reestructuracién aseguraria importantes ganancias.
Previamente, el Estado se hacia cargo de reducir el personal, precarizar las
condiciones de trabajo, elevar las tarifas y absorber la deuda existente. Esto
se sumaba a una serie de politicas que tenian un impacto inmediato sobre
las condiciones de vida de la poblacién, a partir de planes de ajuste, de
intervencién de parte del Estado y de flexibilizacion del mercado laboral,
cuyas acciones también condicionaban la marcha de la economia y de la
sociedad en el largo plazo. Se avanzé, paulatinamente, en la privatizacion
de los sistemas de seguridad social, de salud o de educacién, de modo que
se gestaba una fuerte ruptura en la sociedad y una “elitizacién” de la salud,
de la seguridad social y de la educacion.

Desde el punto de vista intelectual, el Consenso de Washington se eri-
gia, en aquel contexto, como la receta de medidas politicas que debian
adoptar los Estados. Diversos grupos multinacionales y locales impulsaron
esas politicas, que los beneficiaban de manera explicita, gestando las bases
sociales para la configuracion de modelos de corte neoliberal. Se podria
decir que habia una fuerte regulacién, una “mercadizacion” del pensar la
politica econdmica. Esto no solo significaba la primacia del mercado; por
ejemplo, las relaciones capital-trabajo, sino incluso en la definicion de los
sectores estratégicos de un pais. Hasta ese momento, y con algunas inte-
rrupciones como en la Argentina de los finales de la década de 70, tendia a
predominar, en América Latina, la idea que algunos sectores eran, por ra-
zones econdmicas o estratégicas, mas importantes que otros, y debian ser
estimulados explicitamente por el Estado. En algin momento habia sido el
acero o la metalmecanica, en otro, la energia, y dentro de esta, el sector
petrolero o el sector de la energia atbmica. Generalmente, los modelos na-
cionales incluian un conjunto de prioridades sectoriales sin las cuales pare-
cia que la economia se derrumbaba o quedaba cada vez mas dependiente
de las potencias desarrolladas.
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La idea que se impuso en 1990 era que esa concepcion deformaba la
estructura econdémica y lo que, en realidad, correspondia era darle al mer-
cado la potestad de elegir libremente cudles debian ser los sectores dinami-
cos, a partir de criterios de ventajas comparativas, de modo que se elevara
la eficiencia. En el plano real, esa eficiencia se construyd, no obstante el
discurso, a partir de estimulos especificos de politicas econdémicas que be-
neficiaban al sector financiero, algunos pocos procesos industriales vincula-
dos a la explotacién de recursos naturales y a algunas producciones agro-
pecuarias asociadas a nuevos paquetes tecnolégicos. En el caso de la Ar-
gentina, esto se veia muy claro en sectores que explotaban recursos natura-
les renovables o no renovables que, por su abundancia local y su escasez
internacional, generaban ganancias extraordinarias. En ese marco de “sefia-
les de mercado”, tendié a predominar un patron de acumulacién anclado en
lo financiero-especulativo, apuntalado por elevadas tasas de interés reales y
un seguro de cambio fijado muy fuertemente por la ley de convertibilidad en
Argentina y, algo mas laxamente, por el Plan Real en Brasil, que tracciona-
ba inversiones desde la esfera productiva hacia la financiera, devastando el
aparato productivo en aquellos sectores donde no era posible obtener su-
perganancias que pudiesen competir con los réditos de la especulacion.

Es sobre esta base que se comienza a pensarse en un giro drastico en
el proyecto de integracion, avanzando en una nueva direccién cuyo punto
de partida era la idea del regionalismo abierto que, en el caso de Argentina,
se conjugaba con el realismo periférico. ¢ Qué es el regionalismo abierto? La
idea que planteaba la Comision Econdmica para América Latina y el Caribe
(CEPAL) a finales de 1980 era muy alejada de las nociones sobre la integra-
cion que planteaba Prebisch. En lugar de estimular el proteccionismo regio-
nal, el regionalismo abierto combinaba la integracion con la apertura. En ese
marco, el crecimiento debia impulsarse con las exportaciones mas que con
el mercado interno. Esas exportaciones debian situarse en sectores con
ventajas comparativas, reveladas a partir de la liberalizacion de los merca-
dos. Pero la liberalizacion influye especialmente en el campo de las impor-
taciones. Por lo tanto, para promover las exportaciones debia recurrirse a la
integracion regional, que gestara el primer impulso al intercambio, promo-
viendo un salto en la eficiencia, con la que se podria avanzar en el mercado
mundial, objetivo, en Ultima instancia, de todo el proceso. La idea no abona-
ba la tesis de la integracién tipica de la década de 50 y 60 del siglo XX, que
procuraba defenderse de las grandes potencias y generar una industrializa-
cion mas diversificada, sino acoplarse a la economia mundial utilizando la
integracion como una plataforma de lanzamiento (Saludjian, 2004).

Esa integracién tenia, no obstante, una arista importante que diferen-
ciaba a Argentina y Brasil. Argentina la relacionaba también con el realismo
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periférico, que aludia a la imposibilidad, para un pais pequefio, de influir en
el concierto internacional, lo que solo dejaba margen, en la politica exterior,
para vincularse a una gran potencia, que en este caso debia ser Estados
Unidos, a quien debia apoyarse incondicionalmente a cambio de su benevo-
lencia. Brasil, por su parte, consideraba que la integracién permitia una ma-
yor capacidad de presion en los organismos internacionales, recuperando,
de esa forma, parte del terreno que habia ido perdiendo con la crisis y el
derrumbe de su economia. En ese contexto, el creciente déficit comercial
gue Brasil sufria con Argentina era un precio razonable a pagar por ese
fortalecimiento estratégico.

El superavit argentino se producia en el marco de una fuerte expansion
del comercio en la regién. Considerando las exportaciones argentinas entre
1990 y el 2002, se aprecia que la curva de ventas totales al exterior tiene
una forma muy parecida a la curva de las exportaciones a Brasil (Grafico 1).

Gréfico 1

Exportaciones argentinas por regiones, en millones de délares — 1990-2002
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FUENTE: Elaboracién propia en base a datos del Ministerio de Economia (Argentina, 2012).

Cuando se observan, en conjunto, las tres regiones principales para el
comercio argentino, la Unién Europea, el Nafta y el Mercosur, queda claro
que el impulso de las exportaciones argentinas proviene del Brasil. Esto
muestra que el Mercosur permite, en la etapa expansiva del modelo neolibe-
ral, explotar algunos nichos comerciales importantes. Lo que no se advierte,
empero, es la influencia del regionalismo abierto. Lo que ocurre no es un
proceso de mundializacién a través de Brasil, sino la incidencia de cuatro o
cinco grandes sectores industriales que integran sus cadenas productivas a
nivel regional; fundamentalmente el sector automotriz, con el creciente co-
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mercio intrafirma de autopartes. El Mercosur se adapta a la estrategia de
regionalizacion de algunas grandes multinacionales que estan muy lejos de
plantearse como un avance hacia la globalizacién. A esto se le agrega algu-
nos productos de origen agropecuario que, fundamentalmente, exporta la
Argentina a Brasil, Io que genera un efecto bastante diferente al esperado
con el regionalismo abierto.

Mientras que lo que predomina en el comercio argentino, fuera del Mer-
cosur, son las manufacturas de origen agropecuario, en el bloque se desta-
can con claridad las manufacturas de origen industrial. Esto implica que el
comercio argentino es muy diferente con relacion al Mercosur y el resto del
mundo. El bloque despliega algunas cadenas interesantes en el sector in-
dustrial, y sobre todo, le sirve al sector automotriz para replantear sus estra-
tegias. También el sector quimico tuvo un impulso conjunto importante, gra-
ficado tanto por el crecimiento de la participaciéon en el comercio como en
los indicadores de intercambio intraindustrial que se fueron incrementando
en un lapso de méas de dos décadas (Lucangeli, 2010). Sin embargo, el
proceso funcioné dindmicamente mientras las economias estaban en pleno
proceso expansivo, interrumpiéndose a partir de 1998, mostrando la vulne-
rabilidad internacional de los modelos neoliberales de la region.

De la crisis regional a la crisis internacional

El positivo desarrollo inicial del Mercosur como promotor del comercio
intrarregional de sus miembros fue tan rapido como efimero. Con los prime-
ros estertores de la crisis de los modelos neoliberales en 1997, el camino
ascendente primero se estanco, después ingresd en una fase de lenta de-
clinacién. Las crisis internas mostraron crudamente los limites del proceso
que, lejos de las expectativas, no logré impulsar de manera decidida un
modelo de crecimiento tirado por las exportaciones y con un horizonte espa-
cial planetario. Apenas si habia servido para descubrir algunos nichos re-
gionales sobre los que, en coyunturas favorables, podian expandirse decidi-
damente, pero con una crucial dependencia de la demanda interna de sus
miembros, pronto golpeada por las politicas de ajuste para esquivar la crisis.

El Mercosur, adaptado a los requerimientos de los modelos neolibera-
les, perdio su base de sustentacion cuando los paises miembros comenza-
ron a transitar por nuevos caminos. Esto quedd plasmado, claramente, a
partir de las devaluaciones brasilefias en 1997 y, sobre todo, en 1999. Esta
Gltima devaluacién resulté un golpe muy fuerte para el Mercosur, aunque su
influencia ha sido interpretada de dos maneras diferentes. Una perspectiva
muy difundida interpreta que Brasil devalu6 sin consensuar con sus socios,
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afectando de manera mortal la institucionalidad del Mercosur y la confianza
regional. Una interpretacion alternativa a la que se adscribe aqui (cf., por
ejemplo, Rapoport y Musacchio (2006)) apunta que, con esa devaluacion,
Brasil daba un paso decidido hacia la salida del modelo neoliberal, buscan-
do romper con las ataduras que este le imponia. Incluso, algunos autores
sostienen que el quiebre no es, ni siquiera, una decision de Brasil, sino par-
ticularmente
[...] del Gnico polo industrial de la region, que resiste y suprime
una politica que subsidia artificialmente importaciones y grava
exportaciones. Y el andlisis adquiere mas sabor todavia si se
recuerda que el propio Fernando Henrique Cardoso, y las ma-
ximas autoridades del Fondo Monetario Internacional y del
Banco Interamericano de Desarrollo, pusieron el grito en el cie-
lo por la devaluacién forzada, acto de suprema irresponsabili-
dad (Quijano, 2005, p. 55).

A partir de alli, empieza a notarse una tension creciente entre los pro-
blemas regionales y la busqueda de una nueva integracién. Sobre todo,
desde que los paises superaron la etapa mas dificil de la crisis, a partir del
2002, comenzo6 un lento, pero firme camino de crecimiento, basado en poli-
ticas diferentes a las neoliberales y sostenido en un tipo de cambio mas alto,
gue procura proteger la produccion local, mientras empieza a desplegar
algunas politicas sociales y redistributivas para tratar de combatir las mani-
festaciones mas groseras de la pobreza y la miseria®. En ese afan, se traté
también de revertir el camino de la flexibilizacién laboral desplegada en la
etapa neoliberal. En algunos paises y terrenos se avanzé mas que en otros
para romper con el proceso de acumulacion financiera y concentrarlo en la
acumulacion productiva. En definitiva, se empezaron a plasmar nuevas poli-
ticas econémicas en toda la regién, con un fuerte impulso exportador, origi-
nado de una mayor rentabilidad general para la produccién de bienes. El
proceso fue apuntalado también por los cambios favorables en los precios
internacionales, fundamentalmente por el fuerte aumento de algunas mate-
rias primas como la soja. Esto es lo que permitio, sobre todo inicialmente,
que el impacto de la nueva coyuntura se apoyara en el descubrimiento de
nuevos mercados. Las politicas comerciales de Argentina y Brasil apuntaron
a diversificar mercados, abriendo nuevos destinos de exportacion en el
sudeste asiatico, sobre todo en China, pero también en otras regiones como
en la India o Sudafrica. Se perfil6 también Rusia como un destino importante
de las exportaciones. Por eso, el Mercosur claramente perdio6 terreno en los
primeros afos de la recuperacion. De todas maneras, buena parte del cam-

% Para un sintético analisis comparativo de las politicas implementadas en la regién, asi
como sus diferencias frente al modelo neoliberal, ver Faria (2012).
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bio de tendencia no debe ser buscado en las coyunturas externas favora-
bles, sino especialmente en un crecimiento de la demanda interna, tanto en
el consumo como en la inversién puablica y privada. De esa manera, los rit-
mos de crecimiento de cada pais quedaron determinados, en primer tér-
mino, por la expansién de la demanda interna. Por eso, no sorprende que
guienes practicaron una politica mas expansiva tuvieron tasas de crecimien-
to mas altas que sus socios.

En ese contexto, el Mercosur fue cambiando paulatinamente de fisono-
mia, sin registrar, empero, un proceso de transformacion sistematica pro-
funda. Asi, comenzaron a recortarse dos terrenos cada vez mas definidos,
que corren por carriles paralelos, con algunos espacios de cruces. Por un
lado, el espacio de lo que podria denominarse la dimensién politico-
estratégica, cuya importancia original era — especialmente para la Argenti-
na — de bajo peso relativo, y que, desde 2002, fue ganando indiscutible
terreno, incluso a pesar de la creacién de nuevas instancias regionales que
tienen su foco en este tipo de cuestiones, como la Unidon de Naciones
Suramericanas (Unasur). En todo caso, el Mercosur tiene un papel mas
cefiido a los aspectos estratégicos en el plano interno del vinculo entre sus
participantes o en cuestiones de la insercion econémica de la region en el
mundo. Probablemente, el punto culminante de tal perspectiva haya sido la
suspension de Paraguay al vulnerar la clausula democratica con el despla-
zamiento del Presidente Lugo.

El otro campo es el mas especificamente econdémico, y constituyd la
base sobre la que se estructuré la integracion. Alli, el vinculo se fue tornan-
do cada vez menos arménico y mas complejo, regularmente generando
peligrosos campos de tension que, no obstante, han sido, hasta el momen-
to, controlados a tiempo. En ese punto se desplegd una dinamica de conflic-
tos y acercamientos, fruto de una concepcion de la integracibn econdémica
tributaria del neoliberalismo, con actores nacionales que ya largamente
abandonaron los modelos neoliberales. Por lo tanto, el Mercosur se fue
convirtiendo, desde la perspectiva econémica, en una instituciéon cuyo eje se
centra en el encauce de los conflictos mas que en el marco del despliegue
de estrategias de desarrollo conjuntas. Ese encauce supone, muchas ve-
ces, un alejamiento parcial de las practicas standard, consideradas razona-
bles para un proceso de integracion, pues lo que se crea es un marco en el
cual se admiten — y se administran — las restricciones a las practicas del
libre comercio regional para evitar el colapso del bloque.

Sin que la enumeracién, que se presenta a continuacion, pretenda con-
formar una lista completa, las negociaciones de la regién se han visto sacu-
didas por un intercambio comercial, crecientemente desequilibrado, que
muchas veces ha afectado de manera ostensible a algunas ramas producti-
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vas de algun pais miembro. Ese desequilibrio se funda en varias razones,
que deben analizarse especificamente en cada conflicto particular, pero que
se nutren: (a) de las asimetrias existentes entre los miembros; (b) de una
evolucién no sincrénica de la productividad y de las inversiones en cada
pais; (c) de una evolucion dispar del crecimiento del producto y de la de-
manda interna; (d) de evoluciones diferentes de las paridades cambiarias;
(e) de ocasionales divergencias en las negociaciones internacionales como
en el caso de los acuerdos que, en competencia, firmaron Argentina y Brasil
con China y Corea en 2004; y (f) del impacto interno de la evolucién de la
coyuntura internacional, sobre todo luego del estallido de la gran crisis en
2007.

Como contracara, las principales autoridades (muchas veces a nivel di-
rectamente presidencial) han mostrado, una y otra vez, una voluntad politica
para sostener el proceso, buscando maneras institucionales o informales
para absorber las tensiones, recurriendo, segun sostiene Wolf (2012, p. 66),
a

[...] una modalidad cooperativa que tiene como objetivo la iden-
tificacién de problemas comunes y la busqueda de soluciones
compartidas a los mismos, lo cual permite comprender a la in-
tegracion regional como un medio, y no como un fin en si mis-
mo.
O como sostiene Faria (2004, p. 23), recurriendo a la existencia de un pro-
ceso de autopoyesis, es decir, a la capacidad, por parte del propio sistema,
de absorber informacién y procesarla para realizar las adaptaciones necesa-
rias para garantizar la continuidad de su existencia. En gran medida, ese
proceso de administracion de las restricciones, de admisién y de internaliza-
cion de su existencia, incluso con mecanismos reglamentados institucional-
mente, es parte de la adaptacion necesaria para la continuidad de su exis-
tencia. Una existencia que, por razones estratégicas, de politica internacio-
nal y, en coyunturas de crisis, de politica interna, no esta puesta en cuestio-
namiento a pesar del juego de restricciones y escaladas de conflictos a nivel
de camaras empresarias, secretarias o ministerios.

Un panorama contradictorio: expansion
comercial con medidas restrictivas

Las estrategias que se estructuraron para dejar atras las crisis, luego
del cambio de milenio, tuvieron como patrén comudn la blsqueda del fortale-

cimiento de las cuentas externas. Esto suponia, para cada pais del bloque,
impulsar exportaciones con herramientas que estimularan la competitivi-
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dad — en especial por medio de devaluaciones cambiarias — y con nego-
ciaciones para ampliar mercados. Por otra parte, suponia también evitar que
las importaciones crecieran al mismo ritmo. En ese contexto, resultaba cada
vez mas dificil sostener el comercio libre, de modo que se fueron generali-
zando las restricciones y barreras, que dispararon insistentes conflictos,
recurrentes desde 2002 en adelante. A pesar de una decidida voluntad poli-
tica de encontrar un nuevo sendero para la integracion, las dificultades y las
divergencias en el comercio exterior al Mercosur tendieron a agravarse con
el correr del tiempo. Lo interesante es que tales restricciones contrastan con
un salto grande en el intercambio intrarregional. Para Argentina, sus expor-
taciones al bloque crecieron casi un 250% en una década, mientras las im-
portaciones se expandieron casi un 560%. En esa evolucion diferente de
ambas variables se encuentra la clave para entender las trabas, y ese inter-
cambio se fue tornando cada vez mas desequilibrado. El déficit argentino se
amplié casi sin interrupciones, siendo mucho mas elevado que el superavit
que habia registrado en la década de 90.

La meta que se impuso Argentina de lograr un superavit comercial que
permitiera cubrir el servicio de su deuda externa llevo a sus autoridades a
tomar medidas cada vez mas restrictivas en las importaciones. Ademas, la
politica de reindustrializacion se manifestaba en algunos tabiques defensi-
vos para ramas industriales que se encontraran amenazadas frente a
shocks externos que incentivaran la competencia de productos importados.
Aunque en general las medidas eran multilaterales, el lugar de privilegio que
tiene Brasil en la estructura del comercio de Argentina lo convirtié en el prin-
cipal afectado. Esto dio pie para reiteradas discusiones entre los ministerios
de economia y las cancillerias que, en general, pudieron ser destrabadas
con intervencién directa de los presidentes. Aunque el foco de las discusio-
nes estuvo puesto en Argentina y Brasil, las fuertes asimetrias llevaron a
Uruguay y Paraguay a hacer oir también sus reclamaciones, exigiendo
compensaciones ante la percepcion de que los frutos de la integracion eran
atrapados fundamentalmente por los dos socios mayores.

Si las restricciones resultaban fastidiosas, como se decia, no podian
ser desligadas de los desequilibrios en los que se originaban. Y estos, a su
vez, eran fruto de las diferencias observables en las politicas economicas.
Argentina avanz6 mucho mas en atacar algunos de los bastiones de la valo-
rizacion financiera, permitié una mayor devaluacién de su moneda y practicé
una politica monetaria mucho mas laxa, con tasas de interés reales mas
bajas. Brasil, en cambio, enfatizd6 un control de la inflacion bastante mas
rigido, con tasas de interés mas altas, que atraen capitales desde el exterior
y presionan mucho mas a la revaluacion del real. El resultado fue, entonces,
que Argentina devalué su moneda respecto del real muy marcadamente, lo
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que generd en ambos paises una relacion diferente entre la valorizacion
financiera y la valorizacién productiva.

Brasil viene capitalizando un conjunto de fuertes inversiones realizadas
desde finales de la década de 90 — especialmente desde el 1999 en ade-
lante —, cuando abandond el tipo de cambio fijo como mecanismo funda-
mental del control de la inflacion. Esas inversiones maduraron a lo largo de
la década pasada y permitieron un salto en la productividad y en la competi-
tividad de la economia brasilefia, lo que contribuyé a compensar parcial-
mente la devaluacion del peso frente al real y, por lo tanto, a generar un
intercambio cada vez mas marcadamente desequilibrado. Argentina, a su
vez, impuso, desde 2003, un modelo con mayor incentivo al consumo que
Brasil, por lo que la demanda interna crecié mas en Argentina, y eso fue una
razén aln mas poderosa para el desequilibrio, como se analiza en seguida
(Gréfico 2).

Gréfico 2
Comercio entre Argentina y Brasil, en millones de délares — 1990-2012
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FUENTE: Elaboracion propia en base a datos del Ministerio de Economia (Argentina, 2012).

Sobre esa base, el comercio se ha desarrollado en medio de algunas
turbulencias, a cuya existencia contribuyeron las trabas que los miembros
del Mercosur se impusieron mutuamente. De la misma forma, las negocia-
ciones internacionales, aunque generalmente se realizaron de manera con-
junta o coordinada (no en todos los casos) siguieron ese patron. En espe-
cial, los acuerdos firmados, de manera individual y en abierta competencia
por ambos paises, con China y con Corea a principios del 2004. También
aparecieron algunas fisuras en la posicion que ambos paises sostenian en
las negociaciones desarrolladas en la Organizacion Mundial del Comercio
(OMC), donde inicialmente el Mercosur intenté actuar como bloque.

Sin embargo, hay un elemento de mucha significacion en el proceso de
integracion regional que caracteriza a toda la ultima década. Desde el punto
de vista econdémico, no son las restricciones comerciales el principal escollo,
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sino la ausencia de un modelo de desarrollo econémico y social formulado
articuladamente en cada pais, que ademas sea compartido o compatible, y
que sirva de base de sustentacion para replantear de manera radical la for-
ma de funcionamiento y los objetivos del Mercosur. Lo que sigue ausente en
la regién es la formalizacion de un modelo definido sobre el cual empezar a
renegociar qué integracion se pretende y qué objetivos necesita cada uno
de los paises para integrarse. Es cierto que se recortan varios fundamentos
de las nuevas politicas econémicas, con algunas claras similitudes entre los
socios de la region. Sin embargo, ellos no alcanzan para poder considerar-
las un modelo de desarrollo sustentable a largo plazo que sea consciente-
mente buscado. En esas condiciones, es dificil adecuar los fundamentos
para transformar el proceso de integracion y convertirlo en un punto de apo-
yo estructural para el redisefio del perfil productivo y social de la region.

Pero, a pesar de ese vacio, ninguno de los socios — ni siquiera Uru-
guay, que especuld varias veces con abandonar el bloque —, intenté rom-
per con el proceso. En dltima instancia, siempre se recurrié a una negocia-
cion, a nivel presidencial, que terminé salvando los problemas que se perfi-
laban como terminales, evitando que el bloque se disgregue. En algunos
casos, como ocurrio en Uruguay, debi6 recurrirse a un plebiscito frente a la
posibilidad de firmar acuerdos de libre comercio con Estados Unidos, tra-
tando de reforzar la presencia uruguaya en el bloque. Lo cierto es que aun
con un Mercosur fuertemente ajado y golpeado, sigue habiendo un nivel de
politica exterior que se coordina y sigue manteniéndose una decision politi-
ca de conservar el proceso sin darle muerte formal. También sigue habiendo
una estrecha relacién comercial que se recupera de manera clara en los
Gltimos afios. Incluso, en el pico de la protesta de Paraguay y Uruguay por
un supuesto perjuicio que el Mercosur les estaria ocasionando, se introduje-
ron mecanismos de compensacion como el Fondo para la Convergencia
Estructural del Mercosur (FOCEM), un monto de fondos regionales que
permiten el desarrollo de infraestructura para redistribuir mejor los beneficios
gue cada pais adquiere del proceso de integracién. Ademas, logré concre-
tarse la ampliacion con el ingreso pleno de Venezuela — aunque también la
salida temporaria de Paraguay luego del golpe parlamentario que expulso
del poder a Lugo —, mientras se llevan a cabo negociaciones de otros can-
didatos potenciales al ingreso pleno.

Algunas disputas comerciales fueron zanjadas por medio de acuerdos
que se podrian ver desde una doble perspectiva. Un ejemplo de ello fue la
clausula de adaptacién competitiva que firmaron, en 2006, Argentina y Bra-
sil luego de largas negociaciones, y que permitia restricciones consensua-
das temporarias a la importacién para sectores en los que las importaciones
provenientes del otro pais golpeaban de manera fuerte y comprobable,
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mientras se instrumentaban politicas especificas para mejorar la productivi-
dad de dichos sectores. Esto — que por un lado puede verse como una
restriccién al comercio, y desde el punto de vista de una integracion pensa-
da desde la ortodoxia no deberia admitirse —, desde el punto de vista de un
proceso de integracién con objetivos mas amplios y con una perspectiva de
largo plazo, se podria entender como un importante elemento de negocia-
cion que encuentra una valvula de escape a un problema que, en Ultima
instancia, podria hacer naufragar el proyecto completo. En todo caso, el
problema de fondo fue el caracter bilateral de la medida, dejando fuera a
Paraguay y Uruguay, mas que la reglamentacion del proceso restrictivo en
si. En ese mismo sendero de puntos de apoyo para mantener el proceso, se
suma la creacion de un banco regional que, aunque no logra cobrar un pa-
pel protagonico, significa la creacion de una institucién que puede tener un
rol importante de largo plazo en el redisefio del bloque.

Se encuentra, entonces, un panorama complejo y contradictorio, en el
que el Mercosur sigue siendo una herramienta politica importante para la re-
gién, que contindia sosteniendo el despliegue de algunas cadenas producti-
vas como el sector automotor, pero también resulta ostensible la ausencia
de un modelo de fondo que permita reformular el proceso de integracion con
la profundidad que seria deseable. Se plasma asi un Mercosur contradicto-
rio y golpeado, que todavia sigue funcionando bajo los parametros del mo-
delo neoliberal, pues no tiene ni una institucionalidad diferente ni un conjun-
to de objetivos explicitos distintos de los que se habian trazado en 1991.
Probablemente alli se encuentre la clave de la contradiccion: el Mercosur
sigue siendo, fundamentalmente, una unién aduanera (por supuesto imper-
fecta y frecuentemente vulnerada) en momentos en los que el comercio
resulta solo una dimension — y ni siquiera la mas importante — de las poli-
ticas nacionales y de las relaciones del bloque. Ese desfasaje no puede
menos que ser fuente de conflictos en un contexto muy diferente al que
existia cuando el Mercosur se puso en funcionamiento.

Sobre ese panorama se monta el impacto de la crisis internacional, que
proyecta su influencia negativa sobre las cuentas externas, aunque la inci-
dencia es diferente en cada pais. Para algunos, significa una caida del co-
mercio exterior, la aparicion de un déficit, o en la balanza comercial 0 en la
cuenta corriente, especialmente por el pago de servicios de la deuda exter-
na o la remisién de utilidades del capital extranjero. Para otros, se materiali-
za por medio de una fuerte fuga de capitales. Pero, en uno u otro caso, se
trata de un impacto que obliga a todos los paises de la regiéon a implementar
politicas que procuran corregir los desequilibrios en las cuentas externas,
tratando de manejar un problema de divisas que hasta el estallido de la
crisis no existia. Entre el 2003 y el 2007, el problema, para la region, y en
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especial para Argentina, era controlar y limitar el ingreso de divisas y frenar
la tendencia a la revaluacion. A partir de la crisis se produce un fenémeno
inverso, una salida de divisas del sistema, que presiona sobre el tipo de
cambio. En ese contexto, hay una desaceleracion del crecimiento, una ma-
yor volatilidad, dilemas mucho mas marcados entre inflacién y crecimiento y
en ese contexto, la integracion se torna mucho mas complicada de sostener
(Cuadro 1).

Cuadro 1
Indicadores basicos de Argentina y Brasil — 2006-12
BRASIL ARGENTINA
Variacion | Saldo indice | Variacién | Saldo | Cuenta | ..
ANOS | Producto | Comer- Cue_nta Nacional | Producto | Comer- | Corrien- Ind|cq de
. Corrien- ) . Precios
Interno cial te (US$ de Precios | Interno cial te Imolicitos
Bruto (%) | (US$ | | al Consu- | Bruto (%) | (USS | (USS p(l)
1) millén) midor (1) Q) millén) | millén)
2006 4.0 46.457 | 13.643 3.12 8.5 12.393 7.768 13.5
2007 6.1 40.032 1.551 4.46 8.7 11.273 7.355 14.1
2008 5.2 24,958 |-28.192 6.90 6.8 12.556 6.756 19.2
2009 -0.3 25.272 |-24.302 411 0.9 16.886 | 10.995 10.0
2010 7.5 20.147 |-47.273 4.31 9.2 11.382 1.360 15.3
2011 2.7 29.800 |-52.480 6.50 8.9 10.014 -1.568 17.3
2012 0.9 19.415 |-54.230 5.84 1.9 12.690 479 20.2

FUENTE: Elaboracion propia en base a datos del Instituto Nacional de Estadistica y Censos (INDEC), 2012,
Ministerio de Economia (Argentina, 2012) y Banco Central do Brasil (Bacen, 2012).
(1) Variacion del PIB e indices de precios en tasa de variacion anual.

Por eso, se pueden observar dos comportamientos novedosos. Uno de
ellos, a partir del impacto que tanto Argentina como Brasil recibieron en
2009, es la diferencia en las tasas de crecimiento. Brasil entr6 rapidamente
en recesion, mientras Argentina logr6 mantenerse en la linea de flotacion
con politicas activas. Esa diferencia es crucial a la hora de entender por qué
la balanza comercial bilateral se torné favorable a Brasil. Este es un resulta-
do claro del incremento relativo de las importaciones de Argentina.

Argentina registro niveles de crecimiento mucho mas altos que los de
Brasil, con un saldo comercial que, en relaciéon al Producto Interno Bruto
(PIB), sigue siendo también mas elevado. Brasil tiene un déficit en cuenta
corriente marcado a partir del 2008, Argentina, en cambio, ha logrado man-
tener un superavit en cuenta corriente, y su problema mayor, en el sector

4 Para un andlisis de las razones del déficit en cuenta corriente, ver, por ejemplo, Bello
(2010).
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externo, ha sido la fuerte fuga de capitales, al que se le agrega el fuerte
déficit comercial en el sector energético. Se trata de dos problemas de raiz
diferente que, en principio, deberian combatirse con politicas econémicas
diferentes. Brasil mantiene, en ese contexto, una politica de control de la
inflacion mucho mas fuerte que la de Argentina. Esa diferencia tiene tam-
bién su impacto en el manejo del comercio exterior.

En Argentina se impuso una fuerte restriccion al comercio exterior, que
golpea también al comercio bilateral. Se eliminaron las licencias automaticas
para importar y se acentuaron los controles en las fronteras. La idea inicial
del Mercosur apuntaba a instaurar una union aduanera, en la que el libre
comercio dentro la region fuera absoluto, por lo tanto, se esperaba la desa-
paricién total de las restricciones y los controles. Sin embargo, algunas res-
tricciones se mantuvieron a lo largo de la década de 90, y reaparecen con
mas fuerza ahora. Los empresarios suelen quejarse de que, aunque mas
formalmente el bloque es una unidn aduanera, los camiones siguen siendo
detenidos en las fronteras (LAI, 2005). Esto se agravo en los ultimos afios,
lo cual llevé a una escalada de conflictos bilaterales cada vez mas intensa.
Especialmente la Argentina presiona con la idea de que debe compensar su
comercio exterior, dado que tiene un déficit notorio frente a Brasil, y necesita
moderar las importaciones provenientes de ese pais. Brasil no acepta eso,
pues escapa a las normativas del Mercosur, y sus funcionarios y camaras
empresarias elevan protestas debido a que consideran que las restricciones
de Argentina constituyen una discriminacion de produccion que contradice
toda la normativa del Mercosur.

Sin embargo, el problema queda planteado en una zona gris. Al anali-
zar el comercio exterior argentino, se observa que, entre mediados de la
primera década del siglo XXI, hubo un cambio marcado de tendencia. En el
caso de las exportaciones, por ejemplo, el inicio del milenio vino acompafa-
do por una pérdida de interés y de la participacion del Mercosur. Esto se
debia, fundamentalmente, a las crisis de los paises de la region, que redu-
cian la demanda interna. Especialmente el sector automotriz, uno de los
mas relevantes para el comercio intrarregional, se contrajo significativamen-
te. Mientras tanto, China empezaba a perfilarse como el destino mas impor-
tante para la Argentina. Lo que hay que destacar también es la pérdida de
participacion de los Estados Unidos y de la Unién Europea. Sin embargo, a
partir del 2006, se quebré la tendencia declinante y el Mercosur comenzé a
reavivar su comercio, como puede verse en el Cuadro 2.
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Cuadro 2

Exportaciones de Argentina, por destino, en porcentaje del total — 2002-12

ANOS MERCOSUR ESTADOS UNIDOS UNION EUROPEA CHINA
2002 22.3 11.3 20.5 4.3
2003 18.9 11.2 20.3 8.3
2004 19.6 10.8 18.1 7.6
2005 19.0 11.1 17.3 7.9
2006 21.4 8.6 17.4 7.5
2007 22.2 7.4 17.7 9.2
2008 23.0 7.3 18.8 9.1
2009 24.8 6.2 18.4 6.6
2010 25.1 5.2 16.4 8.5
2011 24.7 5.1 16.9 7.4
2012 24.9 5.0 14.4 6.4

FUENTE: Ministerio de Economia (Argentina, 2012).

En el caso de las importaciones, se produjo un fenémeno inverso. Hay
aqui también, efectivamente, una pérdida de participacion de las importa-
ciones provenientes de Brasil, aunque mucho mas marcadas son las de
Estados Unidos y de la Unién Europea, mientras se observa un avance muy
fuerte de las compras provenientes de China. Tienen mucho que ver en esto
los acuerdos firmados en 2004, que produjeron un gran salto de las expor-
taciones chinas a la Argentina. A diferencia de las exportaciones, no hay
aqui un cambio de tendencia significativo a lo largo de toda la década (Cua-
dro 3).

Cuadro 3

Importaciones de Argentina por origen, en porcentaje del total — 2002-12

ANOS MERCOSUR ESTADOS UNIDOS UNION EUROPEA CHINA
2002 32.2 19.9 23.5 3.7
2003 37.2 16.2 20.4 5.2
2004 36.4 15.1 19.0 6.2
2005 38.0 13.9 17.0 7.8
2006 36.8 12.4 17.1 9.1
2007 35.9 11.8 16.6 11.4
2008 34.8 12.0 15.7 12.4
2009 33.2 13.2 16.5 12.4
2010 33.4 10.7 17.2 135
2011 31.0 10.4 15.7 14.3
2012 27.8 12.3 18.0 14.6

FUENTE: Ministerio de Economia (Argentina, 2012).
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En realidad, lo que influye muy marcadamente en el comercio entre Ar-
gentina y Brasil es la evolucion del PIB. Existe una relacion muy estrecha
entre el crecimiento de la demanda de cada uno de los paises del Mercosur
y las importaciones que hace ese pais de los demas. Cuando Brasil crece
muy rapidamente, crecen también las importaciones que él efectla desde la
Argentina. De la misma forma, cuando Argentina crece, también lo hacen
las importaciones que realiza desde Brasil. De alli que las diferencias apun-
tadas en la evolucion del comercio exterior se ven fuertemente influidas por
las diferentes tasas de crecimiento de cada pais, asi como con las diferen-
tes tasas de expansion de la demanda, tanto de bienes de consumo como
de bienes intermedios y de capital. Fundamentalmente, estos Ultimos tienen
un impacto muy fuerte en el comercio exterior y en las compras argentinas
desde Brasil.

En esas condiciones, lo que ademas se puede inferir de las estadisti-
cas es como la relacion entre consumo interno e importaciones se acentla
todavia mas para el caso de la Argentina. En los Ultimos afios, ademas de
crecer las importaciones a consecuencia de la expansion interna, dicho
crecimiento fue mas que proporcional, mientras en el caso brasilefio, el in-
cremento de las compras provenientes de Argentina fue mas débil que el
crecimiento del producto (Gréfico 3).

Graéfico 3

Relacion importaciones/Producto Interno Bruto (M/PIB), en porcentaje, 1990-2012
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FUENTE: Elaboracion propia. Importaciones en base a datos del Ministerio de Economia de la Repu-
blica Argentina (Argentina, 2012). PIB en base a datos del Fondo Monetario Internacional
(FMI, 2012).
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Desde ese punto de vista, se podria relativizar la idea de que existe
una discriminacion por parte de la Argentina, pues esta importando todavia
mas intensamente que hasta el 2002. La intensificacién del impulso se pro-
dujo entre el 2002 y el 2005, y luego no se revirtid en los afios siguientes,
salvo en el primer pico de la crisis internacional. Desde el punto de vista
comercial se tiene, asi, una situacion extremadamente compleja, que reper-
cute sobre el proceso de integracion conjunto.

¢, un nuevo Mercosur?

Hacia el futuro, la manera de escapar de la crisis en las relaciones in-
trarregionales deberia asociarse a un cambio de rumbo en el proceso de
integracion. Un investigador aleman, Scharpf (1996), plantea muy enfatica-
mente — analizando el proceso de integracién europeo — la necesidad de
conjugar las ideas de integracién negativa y positiva. Desde su punto de
vista, la integracidon negativa es aquella que se funda en la eliminacién de
trabas y restricciones en la regién, mientras la integraciéon positiva apunta la
construccion de procesos comunes. El Mercosur ha sido un caso tipico de
integracion negativa. Lo que se tratd es de eliminar barreras comerciales y
excluir restricciones a los movimientos de capital. Pero ha habido muy poco
de construccién de politicas y de instituciones comunes. Esta perspectiva es
absolutamente compatible con la concepcién neoclasica, para la cual los
Estados deben reducir al minimo su capacidad de intervencion, mientras se
refuerza el poder del mercado como mediador de las relaciones sociales. La
integracion le da entidad legal a esa concepcién, y la torna mucho menos
reversible que las simples decisiones de politica interna.

Sin embargo, la realidad politica y econémica de la regiéon es hoy muy
diferente a la de la década de 90. Existe, en la regidén, una base de susten-
tacion importante para relanzar la integraciéon desde otra perspectiva. Tal
cambio podria estructurarse a partir de la existencia de problemas comunes
que deberian llevar a politicas relativamente compatibles y faciles de articu-
lar en la medida en que se establezca un programa de desarrollo a largo
plazo, con prioridades especificas y con la idea de una cooperacién regional
como punto de partida. La region tiene la necesidad de seguir promoviendo
y acelerando la expansion nacional y regional. Por consiguiente, un mayor
crecimiento del producto, una mayor utilizacién de los recursos existentes y
un mayor crecimiento del empleo generan las bases de una politica expan-
siva. Toda la regién, y mas alla de los descubrimientos en materia petrolera
en Brasil, tiene serios problemas energéticos, a excepcion de Venezuela
que, en todo caso, puede y esta jugando un rol importante como rueda de
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auxilio para ese problema. Habiendo cuencas hidroeléctricas para explotar
de manera conjunta, yacimientos petroleros que probablemente se expan-
dan a ambos lados de la frontera de varios paises, necesidad del desarrollo
de nuevas tecnologias que permitan explotar nuevas formas no convencio-
nales de energia (edlica y solar), siendo los paises de la region clave en la
produccion de biodiesel, teniendo (sobre todo Argentina y Brasil) una larga
tradicion de cooperacion en materia de energia nuclear, hay alli elementos
para pensar un proceso de integracion que tenga como uno de los ejes es-
tructurales una politica energética compartida, en la cual se potencie la mul-
tiplicidad de explotacion energética, la investigacion y desarrollo conjunto, la
utilizacion de recursos compartidos.

Esto implica también repensar la infraestructura. Lejos se esta de
aquella época en que no se podian construir caminos en la Mesopotamia o
en el sudeste brasilefio por razones estratégico-militares. Pero, el desarrollo
de infraestructura de caminos de comunicaciones esta muy lejos de fomen-
tar un proceso mucho mas intenso de desenvolvimiento regional. Aqui hay
recursos, accidentes geograficos y necesidades compartidas en distintos
tipos de infraestructura. Hay una necesidad muy fuerte de plantear una poli-
tica de infraestructura comun, a fin de empezar a pensar otro proceso de
integracion. Ademas, la region tiene de telén de fondo la necesidad de con-
solidar un proceso de industrializacion que, en los Ultimos afios, pareceria
haberse disparado en todo el espacio, pero sin un cambio estructural pro-
fundo. Si se mira la estructura industrial de Argentina, por ejemplo, se ob-
serva que las transformaciones en la matriz industrial no han sido tan impac-
tantes como se podria esperar. Incluso, la industria perdid participacién en
el PIB. En Brasil, hay quejas constantes por la reprimarizacién de sus expor-
taciones, lo cual muestra también un paso atras en el proceso de industriali-
zacion. Por otra parte, hay inversiones cruzadas, especialmente inversiones
brasileras, en la industria argentina, que empiezan a tener algunos vinculos
importantes sobre los cuales es necesario repensar la matriz industrial, las
formas de articulacion de las industrias, en qué sectores, cémo, en qué ca-
dena de valor y hasta que nivel deberian llegar las inversiones reciprocas.

Indudablemente las asimetrias internas y externas son otro de los te-
mas. Las asimetrias externas, aquellas que surgen de la relacion desequili-
brada entre los miembros del bloque, obligan a pensar como equilibrar la
distribucion de beneficios. Pero, a su vez, internamente, los desequilibrios
de cada uno de los paises son mucho mas grandes aun. A veces, las dife-
rencias entre Brasil y Argentina son mucho mas chicas que las que tiene
Brasil entre su regién mas desarrollada y el Nordeste. Las comparaciones
que se podrian hacer también entre la Pampa himeda y el noroeste de la
Patagonia argentina. Hay, pues, desequilibrios regionales muy fuertes en
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cada uno de los paises. Incluso el noroeste argentino, que se entrelaza con
Bolivia y el sudoeste de Brasil (donde se conforma un bolsén de subdesa-
rrollo muy marcado), impone la necesidad de discutir como pensar una poli-
tica espacial de desarrollo econémico y social dentro de la region. Todos los
paises tienen serios problemas de pobreza y empleo, lo que obliga a coor-
dinar politicas, entre otras cosas, para evitar procesos migratorios internos
que puedan desestabilizar los mercados laborales nacionales. Esa es una
“caja de Pandora” que en algin momento debera abrirse. Finalmente, se
recorta la conveniencia de pensar una politica internacional estratégica, no
solo econdmica sino politica, de toda la region y eventualmente avanzar en
la institucionalidad correspondiente, la cual no necesariamente tiene que ser
la creacién de un organismo internacional por arriba de los Estados nacio-
nales. Ese conjunto de politicas, la integracion positiva, parece ser el ca-
mino por el cual se podréa reconstruir la integracion de cara al siglo XXI.
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