Desarrollo e integracién en Latinoamérica.

Los desafios de ayer y de hoy, mirados desde
la experiencia del MERCOSUR

(1991-2018)

Development and integration in Latin America.

Challenges of yesterday and today regarded
from the experience of MERCOSUR

(1991-2018)

RESUMEN

El objetivo de este articulo de investigacién es
analizar los dilemas por los que ha venido at-
ravesando la construccién regional en América
Latina desde los afos 60 hasta la actualidad.
Para ello, se utiliza la experiencia del MER-
COSUR y se hace un contrapunto entre la
teorfa y la praxis. La idea principal es que la
trayectoria de este bloque que ya lleva mds de
veinticinco anos de vida, ha oscilado entre dos
modelos o paradigmas de integracién regional
latinoamericana, el de integracién cerrada y
construccion de encadenamientos producti-
vos regionales; y el de integracién abierta e in-

Por Mercedes Botto"

Fecha de Recepcion: 01 de febrero de 2019.
Fecha de Aceptacion: 04 de abril de 2019.

clusién a encadenamientos globales, sin poder
alcanzar entre los gobiernos miembros, ni al
interior de sus sociedades consenso minimos
sobre el modelo de desarrollo a encarar en el
largo plazo. Por primera vez en su historia, nos
enfrentamos a la posibilidad de dar vuelta la
pdgina. Los nuevos gobiernos liberales coin-
ciden en la necesidad de dar marcha atrds y
reducir al MERCOSUR a una zona de libre
comercio. Si bien atin estd por verse en qué
medida su implementacién serd posible, lo
cierto es que no se trata de un modelo de in-
tegracién productiva que busque potenciar las
oportunidades de trabajo y de bienestar de sus
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sociedades. Por el contrario, este MERCOS-
UR minimalista busca alisar la cancha para
que todos los paises cuenten con las mismas
posibilidades de salir a negociar con terceros
paises y competir para ver quien atrae mayores
Inversién Extranjera Directa (IED) y logra
ampliar sus exportaciones de bienes primarios.

Palabras clave: Desarrollo, Integracion Re-
gional, MERCOSUR, Politicas de largo plazo.

ABSTRACT

The objective of this study is to analyze the
dilemmas that have come through regional
construction in Latin America from the 60s
to the present day. It uses the experience of
MERCOSUR and becomes a counterpoint
between theory and praxis. The main idea
that secks to prove is that the trajectory of
this block which has already been more than
twenty-five years, has vacillated between two
models or paradigms of Latin American re-
gional integration: from “closed integration”
to “open integration” without reaching to a
minimum consensus among Governments
members, or to within their societies, about
which model of development to address long-
term. For the first time in its history, today we
face to the possibility to turn the page. New
liberal governments agree on the need to turn
back the clock and reduce to a free trade zone
MERCOSUR. Although it is yet to be seen
to what extent its implementation it will be
possible in fact; the truth is that it is not a
model of productive integration that seeks to
enhance the opportunities for work and well-
being of their societies. On the contrary, this
minimalist MERCOSUR seeks to smooth the
pitch to which all countries have the same
possibilities to negotiate with third countries
and compete to see who attracts more FDI
and manages to expand its exports of primary
goods.

Keywords: Development, Regional Integra-
tion, MERCOSUR, Long Térm Policies.
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Introduccién

La integracién econdmica es un viejo anhe-
lo de los gobiernos latinoamericanos. Fue la
CEPAL en los afos cincuenta, con Prébisch
a la cabeza, la que por primera vez concep-
tualizé este deseo y planted las directivas so-
bre cémo alcanzarlo. La idea que estaba por
detrds de esta teorizacién era que el orden
econdémico internacional funcionaba a la
manera de una estructura que separaba a los
paises desarrollados o centrales de los paises
en desarrollo ubicados en la periferia. Estos
tltimos, a manera de grupo, eran explotados
por los primeros y la tinica manera de salir
de esta dependencia era cambiando el patrén
productivo tradicional. Es decir, cambiando el
modelo de desarrollo basado en la exportacién
de materias primas y la importacién de pro-
ductos con valor agregado y precio, a través de
la industrializacién. Para industrializarse, los
paises de América Latina requerfan al menos
de tres elementos: la intervencién del Estado
en la economfa a través de la planificacién y
la inversidn; la integracién regional a través de
la unificacién de las fronteras y de la coordi-
nacién productiva; y, por ultimo, de reformas
estructurales a nivel nacional para una mejor
distribucién de ingresos y de la tierra (Briseno
Ruiz, 2002). Estas ideas se pusieron en marcha
en los afios sesenta y de manera contempord-
nea al proceso de integracién europea, que sit-
vi6 de inspiracién. Los primeros procesos de
integracién latinoamericana tuvieron lugar en
Centroamérica con el Mercado Comun Cen-
troamericano (MCCA) y en la regién andina,
con el Pacto Andino (PA). En ambos casos,
la integracién regional asegurarfa un espacio
ampliado para la produccién y consumo de lo
producido en la regién y asf superar los redu-
cidos limites de sus mercados nacionales en el
proceso de Industrializacién por Sustitucién
de Importaciones (ISI).

Las economias mds desarrolladas de la re-
gién, como la Argentina, Brasil y México, se
mantuvieron ajenas a estas propuestas de la
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CEPAL porque para ese entonces se encon-
traban transitando el proceso de industriali-
zacién y sus tamafios eran lo suficientemente
grande para la primera etapa de dicho proceso
considerada por la literatura como sencillo y
facil (Prébisch, 1963). Fue recién en los afios
noventa y bajo un nuevo contexto internacio-
nal dominado por la globalizacién' cuando
estos paises se suman a la idea de integrarse
como parte de su estrategia de insercién glo-
bal. Se trata de un nuevo paradigma de inte-
gracion regional que, a diferencia del anterior,
propone la apertura multilateral y la elimina-
cién de protecciones nacionales para asegu-
rar la inclusién de las economias nacionales
a cadenas de produccién global, a partir de
sus ventajas comparadas (BID, 2002). Estas
ideas motivaron la creacién del NAFTA y del
MERCOSUR. Sin embargo, al momento de
evaluar estos procesos de integracién regional,
los resultados obtenidos distan y contradicen
lo previsto por la teorfa. En términos de esta,
tanto los paradigmas de primera y segunda
generacién debfan promover un modelo de
desarrollo alternativo al patrén tradicional a
través de su creacién o inclusién en cadenas
productivas regionales o globales. También ca-
racterizan a la integracién como una estrategia
de accidn colectiva en la que los beneficios son
compartidos por todos y no individualmente.
Por ultimo, se habla de desarrollo y no sola-
mente de crecimiento econémico, ya que sus
beneficios no sélo incluyen a privados y go-

1 Con la globalizacién se produce un cambio
trascendental en términos de la estructura del
poder internacional: la antigua dindmica o
légica imperialista dominada por los Estados
Unidos y la URSS en la Guerra Fria es reem-
plazada por una légica basada en la ganancia
y donde los flujos de capital y las empresas
multinacionales son las que dominan el des-
tino de las inversiones sin intervencién de los

Estados (Campoddnico, 2014).

biernos, sino a la sociedad en su conjunto, ya
sea a través de la accidn directa o indirecta de
sus administraciones.

A casi treinta afios de la creacién del
MERCOSUR, nos enfrentamos a una reali-
dad bien distinta. Por primera vez en su histo-
ria, los gobiernos del bloque han llegado a una
posicién consensuada sobre la necesidad de
flexibilizarlo, reduciéndolo a una zona de libre
comercio, que permita y facilite la negociacion
individual con terceros paises para mejorar el
acceso de sus productos primarios y acceder
a mayores flujos de inversion externa. En ese
sentido, el objetivo de este trabajo es analizar
los dilemas por los que ha venido atravesando
la construccién regional en América Latina,
utilizando para su ejemplificacién la trayecto-
ria del MERCOSUR desde sus origenes has-
ta nuestros dias. El articulo de investigacién
estd dividido en cuatro partes. En la primera,
caracterizamos los desarrollos teéricos y con-
ceptuales que se han construido desde y/o
para la region, identificando sus principales
propuestas en términos de modelos produc-
tivo nacional, esquema institucional y forma
de relacionamiento externo?. En las dos partes
siguientes, nos adentramos en la implementa-
cién o puesta en marcha del MERCOSUR,
caracterizando la etapa del MERCOSUR co-
mercial (1991-2001) y la del MERCOSUR
productivo (2002-2015)°. Para finalmente,

2 En este sentido, recogemos la premisa del traba-
jo de Costa et al. (2018) que sostiene que todo
esquema de integracion (sea abierto o cerrado)
viene acompanado y supone para su éxito una
convergencia entre ¢l modelo de desarrollo na-
cional y la estrategia de vinculacién externa.

3 Una segunda premisa con la que partimos en
este andlisis es la que divide la trayectoria del
MERCOSUR en dos etapas, cuyo corte tem-
poral estd determinado por la vision o iden-
tidad ideoldgica que le imprimen los lideres
nacionales (Prieto Corredor et al., 2014).
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analizar la etapa actual y sus principales deba-
tes y proyeccion a futuro.

1. La teoria: paradigmas de
integracién latinoamericanos

Las primeras teorfas de integracion econdmi-
ca surgen en el periodo de postguerra y como
respuesta a una necesidad. En el caso europeo,
surgié frente a un problema externo como el
de prevenir un nuevo conflicto bélico y asegu-
rar la paz entre pueblos vecinos. En el caso de
América Latina, siguiendo a Prieto Corredor y
Betancourt Vélez (2014), buscéd dar respuesta
a una “debilidad interna” generada por la de-
pendencia econémica que mantienen los pai-
ses y la regién con los centros de poder global.

Dos paradigmas o modelos de integracién
regional fueron pensados para superar esta
debilidad interna y, en gran medida, su teo-
rizacién acompafié a las transformaciones del
orden capitalista mundial. El primer modelo
que se llamé de “integracion cerrada” fue pen-
sado en los afios cincuenta para un contexto
de Guerra Fria. En este contexto, el orden ca-
pitalista de tipo imperial estd hegemonizado
por los Estados Unidos. El segundo modelo,
en cambio, se desarrollé en los afios noventa y
se llamé de “integracién abierta”. A diferencia
del anterior, surgfa en un contexto de capita-
lismo globalizado, donde las empresas multi-
nacionales y los mercados financieros privados
no aparecen sélo como importantes, sino
como los principales jugadores del nuevo or-
den global capitalista. Ambos modelos parten
del mismo supuesto de un orden internacio-
nal asimétrico en la que los paises en desarro-
llo carecen de capital y tecnologia suficientes
para su desarrollo auténomo. Sin embargo,
las estrategias que proponen para superar esta
dependencia y asegurar el desarrollo econé-
mico son completamente distintas y, en algiin
sentido, opuestas. Estas diferencias no sélo se
plasmarfan en el esquema de coordinacidn
intra-bloque; sino también en los modelos de
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desarrollo nacional y en la forma de relaciona-
miento del bloque con terceros paises.

1.a. El modelo de integracién cerrada

Esta estrategia fue pensada y promovida por
los economistas de la Comisién Econdmica
para América Latina (CEPAL), que liderados
por Raul Prébisch, son los primeros en pensar
a América Latina como una regién, integra-
da por Estados nacionales que comparten el
mismo problema; y que pueden encontrar su
solucién, si y solo si trabajan juntos. Para estos
economistas el principal problema de América
Latina es fruto del desequilibrio y estrangula-
miento externo, que encuentra su rafz en el
persistente fendmeno de la tendencia dispar de
la demanda internacional y sus consecuencias
sobre las exportaciones y los precios relativos
(Prébisch, 1963). En otras palabras, esta teorfa
sostiene que el orden liberal o imperialista en
boga desde la crisis de los anos "30, divide a
los paises en dos grandes grupos o posiciones.
Por una parte, las economias desarrolladas o
centrales que alimentan sus propios procesos
de industrializacién con la extraccién de re-
cursos baratos de la periferia. Por la otra, las
economias subdesarrolladas o periféricas que
producen bienes primarios y se ven obligados
a comprar los productos industriales a mayor
precio.

El supuesto en que se basa esta teorfa es
que el desequilibrio exterior no es situacional
0 pasajero, sino una condicién estructural
(de alli el nombre de teorfa estructuralista) y
dificil de revertir por dos razones. La prime-
ra, porque los paises en desarrollo carecen de
recursos de capital y de tecnologia suficientes
para competir con las manufacturas industria-
les de los paises centrales. La segunda, porque
los paises centrales, liderados por los Estados
Unidos, no estdn interesados en que la peri-
feria se industrialice. En consecuencia, la tni-
ca manera de subvertir este orden es, para la
CEPAL, un cambio en la estrategia tradicio-
nal. En este sentido, América Latina deberia
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abandonar el modelo de desarrollo competi-
tivo basado en la exportacién de bienes pri-
marios con ventajas comparativas de cardcter
estdtico; para reemplazarlo por un modelo de
desarrollo auténomo basado en la Industriali-
zacién por Sustitucién de Importaciones (ISI).
Para alcanzar esta transformacién estructural,
los gobiernos nacionales debian iniciar un
proceso de industrializacién en la que el Es-
tado nacional se constituirfa en pieza clave.
Su participacién era indispensable tanto en las
tareas de planificacién como en las de inver-
sién publica en empresas publicas y privadas
nacionales. También se requeria un fuerte pro-
tagonismo y concentracién del poder publi-
co en 4reas estratégicas como la ciencia y la
tecnologfa y en politicas de distribucién del
ingreso, a través del empleo y del sistema de
propiedad de la tierra (Brisefio Ruiz, 2000).
Sélo a través de estas reformas se podria con-
seguir un desarrollo continuo y bienestar para
la poblacién. En este modelo de sustitucién de
importaciones, la estrategia regional constituia
una pieza clave. La creacién de un mercado
comun permitirfa a las economias nacionales
resolver los obstdculos que irian apareciendo
con la profundizacién del ISI. Si bien la pri-
mera etapa de la politica sustitutiva en la que
se esperaba producir bienes corrientes resulta-
rfa sencilla y ficilmente alcanzable a través del
incremento de aranceles a la importacidn, el
pasaje a los bienes durables de consumo y de
capital requerirfa de mercados mds amplios de
produccién y consumo. Para ello, la coordina-
cién regional y la creacién de instituciones su-
pranacionales resultaba un requisito necesario
para que la distribucién de costos y beneficios
fuera equitativa entre los paises y asegurara el

bienestar de sus poblaciones?.

4 Para alcanzar un mercado comun, la coordi-
nacién entre paises debfa transitar tres etapas:
la primera, llamada de integracién negativa,
consistia en la eliminacién de todas las ba-

En materia de su vinculacién con terce-
ros paises, este modelo de integracién cerra-
da también suponfa una ruptura respecto al
patrén previo o tradicional. En vez de prio-
rizar los lazos comerciales y de cooperacién
con paises centrales, se justifica la necesidad
de estrechar vinculos con paises y regiones de
igual nivel de desarrollo, no sélo para aunar su
voz critica en los distintos foros internaciona-
les; sino también para favorecer el desarrollo
e intercambio tecnoldgico y de manufacturas
de valor intermedio. La puesta en marcha de
este modelo no fue muy exitosa. La idea de
integrar mercados de produccién y consumo
interno sélo prendié entre los paises mds pe-
quefios como los de América Central y los de
la region andina. Pero, ademds, sus avances se
vieron limitados por conflictos transfronteri-
zos y por obstdculos fisicos, que sin obras de
infraestructura resultaban imposibles de sal-
tear (Sunkel, 1998). Las economias mds in-
dustrializadas de la regién, como la Argentina,
Brasil y México, se mantuvieron al margen de
esta propuesta de integracién regional, por-
que estaban sumidos en sus propios procesos
de industrializacién y urbanizacién. Recién
en los anos "80 y frente a la propuesta de las
empresas extranjeras de abaratar los costos del
intercambio, estos tltimos paises se sumaron a
la iniciativa de crear un 4rea libre de comercio
—Asociacién Latinoamericana de Integracién
(ALADI)- cuyo antecedente en los afios "60
habia sido la ALALC. Sin embargo, tampoco

rreras al comercio interbloque (drea de libre
comercio); luego, se avanzaria hacia una in-
tegracién positiva, que supone la decisién de
crear instituciones y politicas regionales. La
primera y principal es la coordinacién de la
politica comercial hacia terceros paises, alcan-
zando una unién aduanera; para luego avan-
zar en la coordinacién de la macroeconomia y
de los factores de productivos, como capital y
trabajo (Balassa, 1961).
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este proceso alcanzé el éxito propuesto y los
acuerdos intergubernamentales se redujeron a
simples preferencias arancelarias.

1.b. La integracién abierta

A diferencia del paradigma anterior, este mo-
delo de desarrollo es pensado y promovido
desde el norte global (Consenso de Washing-
ton) y llega al sur global, a través de los or-
ganismos y actores regionales, como el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID) en el caso
de América Latina. Su propuesta parte del su-
puesto de que el orden econdémico es asimétri-
co y que la dependencia que caracteriza al sub-
desarrollo en materia de acceso al capital y a la
tecnologfa se mantiene y se agravan, ya que en
el cambio de contexto del capitalismo global
emergen nuevos vinculos de dependencia. Asi,
por ejemplo, mientras en el orden imperialis-
ta, las empresas multinacionales que operaban
en estos paises precisaban y dependian de la
accién del Estado para controlar a las pobla-
ciones locales o fuentes de materias primas, en
un orden globalizado como el que emerge a
partir de los ochenta, las empresas multinacio-
nales y flujos de capital no precisan colonizar
ni dependen de los Estados para asegurar sus
inversiones. Por el contrario, ellas rechazan las
regulaciones y la intervencién de los Estados
en sus negocios.

Para superar esta dependencia, sin embar-
go, los Estados no deben cerrarse y proteger su
produccién hacia terceros paises, sino por el
contrario abrirse a la economia global y buscar
participar del comercio global potenciando la
competitividad de sus empresas y potenciando
sus capacidades productivas en los encadena-
mientos productivos globales. No se trata tan
sélo de ganar acceso a los mercados de con-
sumo de los paises centrales, como proponfa
el liberalismo en el contexto de posguerra;
sino de buscar y potenciar la inclusién en los
encadenamientos productivos de alcance glo-
bal, aportando recursos e incentivos de interés
para las empresas e inversiones globales, como
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mano de obra mds barata, regulaciones mds
flexibles, cercania a mercados de consumo, ac-
ceso a recursos energéticos.

Para alcanzar este modelo de desarrollo
competitivo, los organismos de crédito in-
ternacional, desglosan la estrategia en tres
niveles. En términos de directivas nacionales,
el Consenso de Washington recomienda la
no intervencién de los Estados en la gestion
econémica, privatizando las empresas pu-
blicas tanto productivas como de servicios y
propone desarrollar politicas que alienten a
las empresas a competir en el mundo, a través
de la desregulacién normativa y la apertura de
mercados. Sin embargo, defiende la necesidad
de fortalecer su capacidad de gestion y la in-
versién del presupuesto publico en politicas
sociales, culturales y educativas, que aseguren
el bienestar de su poblacién como asf también
la seguridad publica y juridica que precisan los
mercados y las empresas globales para invertir
en el pais (entrevista a Cardoso, 2017).

En términos de estrategia regional, este
paradigma de integracién abierta justifica las
ventajas de los esquemas institucionales flexi-
bles y no burocratizados, como son las 4reas
de libre comercio. Ellas cumplen con dos ob-
jetivos y/o requisitos que buscan las empresas
globales para invertir en una regién: asegurar
la eliminacién de trabas y barreras arancelarias
que reducen los costos de la transaccién entre
paises; y al mismo tiempo, asegurarse de un
mercado de produccién y consumo ampliado
donde producir y vender sus manufacturas
globales. Para los paises del bloque, a depender
de su tamafio, estos esquemas también pueden
resultar atractivos en el corto plazo. A diferen-
cia de los esquemas de integracién positiva,
como las uniones aduaneras o los mercados
comunes, este esquema no conlleva mayores
compromisos a futuro en materia de construc-
cién de politicas ni burocracias regionales. As,
por ejemplo, las economias mds ricas se ven
liberadas de ejercer el rol de lider regional, fi-
nanciando instrumentos de compensacion es-
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tructural para reducir las asimetrias generadas
por una distribucién desigual de los costos y
beneficios entre los paises miembros.

En cuanto a las modalidades de relaciona-
miento exterior este esquema tampoco supo-
ne una estrategia de vinculacién comin con
terceros paises, sino que cada uno define su
propia estrategia nacional. Sin embargo, en
sus recomendaciones sobre qué tipo de rela-
ciones y economias priorizar en la integracion
abierta, el BID (2002) recomienda estrechar
sus vinculos con paises centrales o desarro-
llados. En el caso particular de América Lati-
na, sefiala que los acuerdos de libre comercio
N/S son mds atractivos para la IED que los
acuerdos S/S. En primer lugar, ellos aseguran
condiciones de complementariedad producti-
va “natural”, en la que los paises desarrollados
proveen inversién y tecnologia; y los paises
periféricos aseguran mano de obras barata,
mercados de consumo y/o recursos naturales.
En segundo lugar, estos acuerdos resultan mds
efectivos al momento de consolidar las refor-

mas estructurales unilaterales, porque, por un
lado, incluyen nuevas disciplinas regulatorias
(como inversiones, propiedad intelectual o
trabajo) y, por el otro, la presencia de fuertes
penalidades, desincentivan la posibilidad de
incumplimiento.

En América Latina, la puesta en marcha
de este paradigma fue exitosa en términos del
nimero de acuerdos firmados entre los afios
noventa y noventa y cinco. Algunos de ellos,
como la comunidad andina, actualizaban an-
helos previos; otros, en cambio, eran nuevos,
como el caso del NAFTA y del MERCOSUR.
También fue exitosa en su capacidad de in-
cluir, por primera vez, a las economias mds
industrializadas de la regién como Brasil, la
Argentina y México. Sin embargo, lo hicie-
ron a través de dos esquemas institucionales
distintos: México opté por integrarse en un
drea de libre comercio con los Estados Unidos
y Canad4; mientras que la Argentina y Brasil,
mantuvieron la decisién de crear un mercado
comun entre los cuatro paises del Cono sur.

Cuadro 1:
Los modelos de integracién latinoamericana
Modelos Cerrado Abierto
Estrategia de Desarrollo Industrializacién auténoma | Encadenamiento global
nacional

Esquema integracién regional

Mercado comdn (UA)

Zona libre comercio

Relacionamiento externo

Paises en desarrollo

paises desarrollados

Fuente: Elaboracién propia.

2. La praxis

:En qué medida estas ideas y propuestas tedri-
cas de integracién latinoamericana se pusieron
en prictica? Y ;Cudl de estos dos paradigmas
fue elegido por los gobiernos del MERCO-
SUR en sus origenes? La respuesta a estas
preguntas divide a académicos y a politicos, al
menos en lo que hace a la primera etapa de

construccion. Para algunos, el proceso cum-
pli6 los requerimientos del regionalismo abier-
to (Estevadeordal ez al., 2001); para otros, en
cambio, se mantuvieron las caracteristicas de
integracién cerrada (Gémez Mera, 2007). En
este articulo de investigacidn, se sostiene que
ninguna de estas dos estrategias logré impo-
nerse y que, con el paso del tiempo, elementos
de unay de otra fueron mezcléndose y acumu-
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lando incoherencias y contradicciones en sus
practicas e instituciones. Para sustentar esta
idea, analizaremos las estrategias de desarro-
llo adoptadas por los gobiernos del bloque en
cada una de las dos etapas del MERCOSUR,
identificando la coherencia interna entre las
distintas dimensiones y el tipo de consensos
alcanzados entre ellos.

2.a. EEMERCOSUR
comercial (1991-2002)

En materia de desarrollo nacional, esta prime-
ra etapa se caracteriza por un fuerte consenso
entre los lideres de la regién sobre la necesidad
de poner en marcha reformas estructurales.
Un poco por necesidad y otro poco por con-
viccidn, todos ellos adscribfan a las propuestas
del llamado Consenso de Washington. Este
tltimo sostenia la dificultad de los Estados la-
tinoamericanos para asegurar el desarrollo sus-
tentable y la necesidad de mejorar la competi-
tividad de sus economias. A cambio de dinero
para resolver su déficit fiscal y pagar la deuda
externa, los gobiernos pusieron en marcha
un paquete de medidas que consistieron bi-
sicamente en privatizar las empresas publicas;
desregular la economia y eliminar las trabas el
comercio internacional’.

Si bien existi6 un amplio consenso entre
las elites de América Latina en torno a esta
estrategia de desarrollo, los alcances de su
puesta en marcha no fueron homogéneos. Sus
resultados estuvieron atados a la capacidad
para negociar con los organismos de crédito
internacional como con los lobbies privados y
publicos a nivel domésticos (Torre, 2002). La

5  El proceso de liberalizacién comercial se puso
en marcha en América Latina a través de una
estrategia que involucrd tres niveles de mane-
ra simultdnea: la rebaja unilateral de arance-
les; la participacién en la OMC a escala glo-
bal; y la creacién de dreas de libre comercio a
escala regional.
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Argentina, por ejemplo, se caracterizé por la
sobreactuacién llevando al extremo la desregu-
laciones y las privatizaciones de empresas pu-
blicas. Brasil, en cambio, actué con mds cau-
tela avanzando en la privatizacién de empresas
de servicios, pero manteniendo bajo el control
de empresas locales, aquellos sectores estratégi-
cos para el desarrollo productivo nacional. Lo
mismos ocurrié en materia de desregulacion:
avanzd en aquellos sectores que promovia la
inversién privada como la legislacién laboral
o los impuestos previsionales; pero mantuvo
las riendas sobre el control cambiario y la sa-
lida de capitales. En el caso de Uruguay y de
Paraguay, la capacidad de negociacién externa
fue menor, pero sus costos internos eran més
pequeios que se trataba de economias menos
industrializadas.

En materia de desarrollo regional, las di-
ferencias entre los intereses y preferencias na-
cionales se hicieron mds visibles. Si bien los
cuatro paises coincidfan en los beneficios de
una integracién abierta, al momento de op-
tar su esquema institucional, avanzaron hacia
una unién aduanera con vistas a un mercado
comun. De esta manera, en el mismo acto de
creacién se producia lo que algunos autores
llaman “el pecado original del MERCOSUR?”,
que fue el de comprometerse a un esquema de
integracién profunda sin que estuvieran da-
das las condiciones de un consenso sobre sus
implicancias (Botto, 2017). La consecuencia
de esta falta de consenso fueron las sucesivas
transgresiones, unilaterales o colectivas, in-
consultas o consensuados, a las reglas y com-
promisos fundacionales. Las razones de este
“mal paso” se encuentran, en gran medida, en
los distintos intereses y las expectativas que te-
nfan los pafses sobre los alcances de la unién
aduanera.

Todos ellos coincidian en la necesidad de
crear un 4rea de libre comercio para promover
el comercio y la IED, asegurdndole al capital
y a las empresas multinacionales un mercado
ampliado para sus negocios y la seguridad
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juridica de que las reformas estructurales se
mantendrian en el tiempo (efecto lock-in).
También coincidfan en la necesidad de aunar
la voz y ampliar su poder de negociacién en
los distintos foros y acuerdos internacionales
—como la OMC- que en esos momentos es-
taban definiendo las reglas globales. Para ello,
resultaba necesario avanzar hacia una unién
aduanera, que a través de un arancel externo
comun coordinara la politica comercial exter-
na de todos los paises miembros. Sin embargo,
habia disenso sobre los alcances de esta coordi-
nacién al interior de la regién y sobre cémo se
distribuirfan los costos y beneficios generados
por un arancel comun entre las distintas eco-
nomias. Asi, por ejemplo, las economias mds
pequenas, como Paraguay y Uruguay, acom-
panados por amplios sectores de la ciudadania,
entendfan que se repetiria la experiencia eu-
ropea. En ese sentido, a la coordinacién de la
politica comercial externa se sumarfan con el
tiempo la politica macroeconémica y produc-
tiva regional, con vistas a asegurar un desarro-
llo equitativo para la sociedad en su conjunto.
Para las economias semi-industrializadas como
Brasil, en cambio, las expectativas estaban cen-
tradas en la existencia de un arancel externo
comun que protegiera a la industria local de
la competencia externa y de esta manera ase-
gurar, que el MERCOSUR se constituyera en
un mercado cautivo de produccién y consumo
para las manufacturas elaboradas en la regién.

La construccién del arancel externo co-
mun, se hizo apresuradamente y conté con
una fuerte predominancia brasilera. A la fuerte
asimetrfa de conocimiento técnico y de recur-
sos entre los cuatro pafses miembros, se sumé
la ausencia de la Argentina como contrape-
so®. El arancel comdn finalmente aprobado

6 Dentro del gabinete del entonces presiden-
te Carlos Sadl Menem (1989-95) existia una
fuerte pelea sobre la eleccion del modelo de
desarrollo nacional a seguir. Por un lado, esta-

por el MERCOSUR pricticamente replicé
el nomenclador brasilero, protegiendo de esta
manera a los sectores sensibles de su industria
nacional. La industria automotriz, que invo-
lucraba a la Argentina y al Brasil, estuvo ex-
ceptuada del AEC, siendo protegida por un
régimen especial del 35%, equivalente al con-
solidado por la regién en la OMC.

En términos del relacionamiento externo,
esta etapa se caracterizé por un claro consenso
el seno del bloque sobre la necesidad de pri-
vilegiar los vinculos con los paises del norte.
Sin embargo, las estrategias variaron segtin los
foros y los temas. En términos individuales,
todos los paises confirmaron su pertenencia
ala OMC y ratificaron sus compromisos con
la Ronda Uruguay, con la expectativa de que
los paises centrales eliminarfan los subsidios
agricolas. Ademds, los paises avanzaron en la
firma de tratados bilaterales de promocién y
proteccién reciproca de inversiones (TBIs)
con los paises centrales, con el fin de conso-
lidar sus reformas estructurales en materia
de inversiones’. En términos regionales, en
cambio, el MERCOSUR inici6 negociaciones
para la firma de acuerdos de libre comercio en
miultiples direcciones. Si bien sus expectativas
estaban centradas en el acceso a los mercados y
en la IED de los Estados Unidos y de la Unién
Europea; los logros obtenidos en esta etapa se

ban los sectores que apostaban a un modelo de
desarrollo industrial junto al Brasil; por el otro,
los que defendian un modelo de exportacién
primaria y de vinculacién privilegiada con los
Estados Unidos (Botto & Quiliconi, 2008).

7 El tema de las inversiones no siguié el mismo
camino que la apertura comercial. Si bien ellas
fueron temas de negociacion regional y en el
afio 1997 se aprobd un protocolo regional sobre
el tema, cuya vigencia sigue pendiente. Ello de-
muestra el desinterés de los paises miembros de
coordinar este tipo de politicas a escala regional
y mantener sus estrategias nacionales de IED.
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limitaron a la firma de acuerdos con paises li-
mitrofes como Chile y Bolivia.

Llegamos asi al final de esta etapa en la
que se evaldan los logros obtenidos por el
MERCOSUR en términos de sus objetivos
iniciales. La eliminacién de barreras arance-
larias permitié que los paises multiplicaran
de manera inmediata los flujos de comercio
intrazona y los flujos de IED. Sin embargo,
estos resultados fueron efimeros y no lograron
asentar las bases de un crecimiento continuo
ni equitativo entre los paises de la regién. Para
algunos paises, como la Argentina, seguidos
por Uruguay y Paraguay, la liberalizacién co-
mercial indiscriminada seguida por la unién
aduanera tuvo efectos regresivos en materia
productiva, como la desindustrializacién y la
concentracién econdmica en algunos sectores
productivos. Otros, que contaron con mds
visién estratégica y recursos, como Brasil, lo
utilizaron para fortalecer y diversificar su in-
dustria manufacturera.

En cuanto a las inversiones, los flujos de
IED se orientaron hacia los sectores de renta-
bilidad segura, como el sector de servicios pu-
blicos (recientemente privatizados). El tnico
sector productivo que se fortalecié fue el auto-
motriz, que sacé provecho de la unién adua-
nera, comprando commodities y mano de obra
a bajo precio y vendiendo sus productos bajo
un régimen de altas proteccién. Sin embargo,
no se trataba de un encadenamiento produc-
tivo regional, sino restringido a aquellos con
ventajas comparativas en término de fuerza de
trabajo, commodities y mercados de consumo.
Esta distribucién asimétrica de costos y bene-
ficios, sumada a la ausencia de coordinacién
de politicas macroeconémicas y de reestruc-
turacién productiva, generaron una serie de
conductas y practicas que en el corto plazo de-
terioré los compromisos y lealtades iniciales,
poniendo en tela de juicio la continuidad del
proceso de integracion el futuro.

Cuadro 2:
Perspectivas nacionales sobre el modelo de desarrollo
(1991-2001)

Argentina Brasil Paraguay Uruguay
Desarrollo Apertura Apertura Apertura Apertura
nacional indiscriminada | controlada indiscriminada | indiscriminada
Esquema Mercado UA Mercado Mercado
(aspiraciones) | comun comun comun
Relacio- Multilateral Multilateral Multilateral Multilateral
namiento
externo

Fuente: Elaboracién propia.

2.b. El MERCOSUR productivo

A principios del siglo XIX, con la llegada de
los gobiernos progresistas a la regién, se pro-
duce un cambio en la proyeccién ideolégica
del bloque. Luego de las dos crisis que pusie-
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ron en vilo la continuidad del MERCOSUR,
los nuevos lideres eran conscientes de la nece-
sidad de mejorar la cohesion y los compromi-
sos de los paises miembros. En primer lugar,
incluyeron reformas de procedimientos, como
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la creacién de instituciones supranacionales
(un tribunal permanente como instancia de
apelacién para controversias comerciales; el
Fondo para la Convergencia Estructural del
MERCOSUR —-FOCEM- para reducir las
asimetrfas internas; y se ajustaron los tiem-
pos y mecanismos de internalizacién de las
normas MERCOSURS®. En segundo lugar, se
cambiaron las prioridades de la agenda: en vez
de focalizar sélo en la politica comercial se am-
plié a temas vinculados con la coordinacién y
la integracion productiva. En esa direccion, se
iniciaron discusiones en torno a la necesidad
de vincular las Pequefias y Medianas Empresas
(PyMEs) a los encadenamientos productivos
regionales y se buscd darles asistencia a través
de un fondo de garantia. El supuesto que ali-
mentaba estas iniciativas era que las PyMEs y
no las grandes empresas regionales —llamadas
multilatinas—, eran las principales fuentes de
trabajo y las sostenedoras del mercado interno
regional.

Sin embargo, estas iniciativas no fueron ni
suficientes ni efectivas para cambiar la impron-
ta del modelo de desarrollo regional vigente en
el MERCOSUR comercial. Una de las razones
fue que se encontraron con paises que diferfan
en sus modelos de desarrollo nacional. Tras
las reformas estructurales, Uruguay habia re-

8 El principal problema del MERCOSUR no
era la produccién de normativa regional, sino
su internalizacién en las legislaciones nacio-
nales para que fueran puesta en marcha. Asi,
de acuerdo al informe técnico del MERCO-
SUR para el ano 2004 habia un total de 228
decisiones, de las cuales mds del 50% (126)
no habian sido internalizadas atn. Para re-
solver este problema, el Consejo de Mercado
Comun, establecié tiempos precisos y redujo,
segtin la importancia del tema, el niimero de
paises necesarios para que el consenso se hi-
ciera obligatorio a nivel nacional (Ventura y
Perotti, 2005).

primarizado su economia, dependiendo de la
produccién de recursos naturales como carnes
y celulosa. Paraguay, en cambio, intentaba su-
marse a encadenamiento productivos a través
de maquilas; y Venezuela, incorporada como
nuevo socio en el 2006, sumaba a esta diver-
sidad, un modelo de desarrollo basado en la
renta petrolera.

La Argentina fue el tnico pafs que busca-
ria reorientar su desarrollo hacia un modelo
de reindustrializacién en esta etapa. Los go-
biernos de los Kirchner recuperaron la idea
de un Estado intervencionista en la economfia
a través de: controles sobre los flujos finan-
cieros internacionales, expropiacién de los
aportes previsionales en manos de fondos de
inversi6n; re-estatizacién de algunas empresas
de servicios rentables; y el manejo de la renta
petrolera a través la compra de YPF a Repsol.

En cuanto al Brasil, las gestiones de “Lula”
y de Dilma mantuvieron el modelo de indus-
trializacién por sustitucién de importaciones
regionales, conquistando por primera vez el
lugar de principal beneficiario econémico del
mercado regional (Bembi & Geneiro, 2018)°.
Este logro econdémico era, en gran medida,
consecuencia de los ajustes y prioridades del
Partido dos Trabalhadores (PT) para reforzar
el papel del Estado en las obras publicas y las
politicas de empleo y de inclusién social.

En este sentido, entre los gobiernos pro-
gresistas de la Argentina y Brasil, se gener6
una fuerte sintonfa en términos de modelo
de desarrollo nacional que, a diferencia de sus
antecesores, retomaban las ideas de la CEPAL

9  Esta primacia se reflejaba en el tipo de expor-
taciones (manufacturas de mayor valor agre-
gado) y en el peso en los flujos de comercio y
de inversiones que era no sélo era el principal
destino de la IED, sino también el principal
inversor regional en el sector de la produccién
y de servicios, asegurando una integracién in-
dustrial de tipo vertical.
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sobre la integracién cerrada. Sin embargo, el
gran dilema seguia pendiente: ;cémo superar
las 16gicas egoistas de los Estados nacionales
a través de la coordinacién productiva? Los
avances en esa direccion fueron mds bien sim-
bélicos, como la creacién de los mecanismos
de salvaguardia temporal, la renovacién de
listas de excepciones y la aceptacién implicita
a las perforaciones unilaterales del arancel ex-
terno comun.

En relacién a la politica externa, el MER-
COSUR productivo emprendié un camino de
ruptura e innovacién clara con el pasado. En
materia de negocios comerciales, interrum-
pié las negociaciones para una zona de libre
comercio con los Estados Unidos y la Unién
Europea en el marco del ALCA y del acuerdo
birregional, respectivamente. En su reemplazo
inicié una estrategia de acercamiento comer-
cial y de cooperacién sur-sur con paises en
desarrollo, como Africa, Asia y Medio oriente.
Como bloque priorizé sus vinculos con Amé-
rica Latina a través de la creacion de institucio-
nes regionales —como la Unién de Naciones
Suramericanas (UNASUR) y la Comunidad
de Estados Latinoamericanos y Caribenos
(CELAC)- orientadas a la cooperacién po-
litica y a la unificacién de posiciones en los
distintos foros de negociacién internaciona-
les. Sin embargo, la aparicién de China como
principal comprador de commodities primarias
en la regién y en los paises del MERCOSUR,
en particular, alterd este patrén de vinculacién
S/S y la coherencia interna entre la prictica
y los postulados del paradigma de integracién
cerrada. Con el incremento de la demanda y
posterior suba del precio de la soja, todos los
paises del MERCOSUR, con Brasil y la Ar-
gentina a la cabeza, se volcaron a la produc-
cién de este cereal. Si bien se trataba de una
opcidn elegida por el sector privado en favor
de mayor rentabilidad, su masividad terminé
por generar un cambio en la estructura pro-
ductiva de los paises en favor de un modelo de
desarrollo basado en las ventajas comparativas.
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No se trataba de un fenémeno novedoso: el
dualismo productivo, como sefialamos en el
ftem anterior, venfa caracterizando al MER-
COSUR desde sus inicios. Lo novedoso era la
contradiccién que la presencia de China habfa
generado en el seno de los gobiernos progresis-
tas. Esta contradiccidn era mayor en el caso de
Brasil, donde las elites industrialistas perdian
peso en favor a las elites exportadoras. La res-
puesta de “Lula” y de Kirchner a este dilema
fue dual. A nivel regional, dieron muestra de
su coherencia ideoldgica privilegiando el vin-
culo S/S; pero en la estrategia bilateral, privile-
giaban el pragmatismo, a través de un vinculo
preferencial con China. Los ingresos genera-
dos por China, ya fuera a través de la IED,
créditos o retenciones a las exportaciones, eran
necesarios para solventar el creciente déficit
fiscal que terminaron por gestar sus modelos
de desarrollo productivos basados en la indus-
trializacién cerrada y la inclusién de derechos
a amplios sectores de la ciudadania.

Llegamos asi al final de este relato sobre
el MERCOSUR productivo y también al
momento de evaluar los logros econémicos
de esta etapa. Mds alld de las contradicciones,
inconsistencias y disidencia que surgieron
entre los modelos y su puesta en marcha, el
MERCOSUR arrojé nameros positivos en
términos de crecimiento comercial y la IED
durante este periodo (Cuadro 1). La novedad
de este periodo, fue sin embargo el incremen-
to de exportaciones extrazona y de IED por
efecto de la aparicién de China. Sin embargo,
esta situacion se mantuvo hasta la crisis finan-
ciera global del 2008 que generd un brusco
desaceleramiento de la economia global y una
pérdida de interés de los capitales en la regi6n.
La respuesta de las principales economias de
la regién, de la Argentina y del Brasil frente a
esta crisis fue la tradicional: en vez de abrirse
y de mejorar la competitividad, respondieron
con mds protecciones arancelarias y mds con-
troles al capital.



Revista Estado y Politicas Piblicas N° 12. mayo de 2019 - septiembre de 2019. ISSN 2310-550X, pp. 55-71

Cuadro 3:
Perspectivas nacionales sobre el modelo de desarrollo

(2002-2015)

Argentina Brasil Paraguay Uruguay
Desarrollo Re-industria- | Integracién | Liberal Liberal
nacional lizacién vertical
Esquema UA UA perforado | ZLC Z1LC
regional perforado imperfecta | imperfecta
Relaciona- Latinoaméri- | Emergentes | todos todos
miento ca + China (BRICs)
Externo

Fuente: Elaboracion propia.

3. Proyeccién futura: el

MERCOSUR actual (2016-hoy)

Para el afio 2016, el escenario regional habia
cambiado nuevamente. Los cuatro paises del
MERCOSUR tienen nuevos lideres de gobier-
no, algunos elegidos democrdticamente por el
voto popular, como Macri en la Argentina y
Tabaré Vizquez en Uruguay; mientras que
otros llegaban al poder a través de golpes insti-
tucionales'’. A estos impeachment parlamenta-
rios siguieron elecciones formales que ganaron
lideres que, a pesar de algunas diferencias en
materia politica, coincidfan en la necesidad de
romper con el pasado en materia econémica y
volver a las recetas del liberalismo ortodoxo.
En este contexto, la idea de recuperar el MER-
COSUR comercial volvié a ocupar el interés
de los gobiernos. Por primera vez, en la his-
toria del MERCOSUR existia una profunda
coincidencia entre los paises sobre el modelo

10 Este fue el caso de Brasil, cuyo Congreso de-
rroc6 a través de un impeachment a Dilma
Rousseff en el afio 2016 y el caso del Para-
guay, que en el afio 2012, destituy6 a Fernan-
do Lugo Méndez.

de desarrollo regional y una coherencia inter-
na entre el esquema de integracién y el mo-
delo de desarrollo doméstico y su vinculacion
con el mundo.

Todos los paises del MERCOSUR origi-
nal coincidian en la necesidad de una inte-
gracion regional que sirviera de plataforma
para que cada uno de ellos pudiera mejorar
su proyeccién internacional como productor
de materias primas y/o servicios donde la re-
gidn era competitiva por sus ventajas estaticas.
Para ello, emprendieron una serie de acciones
conjuntas: en primer lugar, desterraron la idea
de una integracién politica y auténoma res-
pecto a la hegemonia de los Estados Unidos,
retirindose muchos de ellos de la UNASUR.
En segundo lugar, expulsaron a Venezuela del
MERCOSUR por su falta de apego de la ges-
tién de Maduro a las reglas democrdticas vy,
de esta manera, congraciarse con el gobierno
de los Estados Unidos y de Europa. En tercer
lugar, iniciaron conversaciones para flexibili-
zar los objetivos iniciales del MERCOSUR,
rebajando la propuesta de integrar una Unién
Aduanera a una simple Area de Libre Comer-
cio. Ademids de facilitar las negociaciones con
terceros paises, un Acuerdo de Libre Comer-
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cio permitiria avanzar en los nuevos temas de
la agenda econdmica, como las inversiones, el
comercio electrénico y las compras y contra-
taciones publicas, que habian sido frenadas en
el 4mbito del MERCOSUR por temor a que
solamente se beneficiara de ellas la principal
potencia. En cambio, ahora, se dejaba en ma-
nos del mercado y a la capacidad individual de
cada pais el poder sacar ventajas.

En lo que hace al relacionamiento exter-
no, los nuevos gobiernos también coincidian
en la necesidad de estrechar los vinculos con el
mundo, tanto los paises en desarrollo como los
desarrollados, en especial China y los Estados
Unidos. De ellos se esperaba no sélo mejorar
el acceso a su consumo masivo, sino y sobre
todo la IED, para superar las profundas crisis
domésticas, generadas por una politica de gas-
tos expansivo en contextos de desaceleramien-
to de la economia global y de las negociaciones
internacionales en el marco de la OMC. Sin
embargo, los deseos volvieron a chocar con la
realidad. Las urgencias del flamante gobierno
de Bolsonaro en Brasil de reducir el gasto pu-
blico, eché por la borda su decisién de reducir
las protecciones a su industria local y salir a
competir con el mundo asidtico en general y
con China en particular. El hecho que puso
en evidencia los recortados mdrgenes de ma-
niobra discrecional de este nuevo gobierno fue
la reforma previsional, que elevaba la edad de
jubilaciones. A cambio de apoyo del nimero
de bancas que necesitaba para la mayorfa, el
Ministro de Economia, Gedes, terminé ne-
gociando con el fuerte lobby industrial de San
Pablo, la postergacion del cronograma fijado
para la reduccién progresiva de aranceles a la
importacién'!.

11 Para promover el aumento de competitividad
para sus industrias, el ministro de economia
de Bolsonaro, continué con la propuesta de
su antecesor de rebajar las protecciones aran-
celarias de los bienes de capital, de un 14%
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Frente a este escenario de resistencias futu-
ras, las opciones que le quedan a los gobiernos
para poder avanzar hacia un MERCOSUR
mis flexible es a través de lo que la literatura
académica ha dado en llamar “apertura en
velocidades multiples”. En ella, cada pais de-
cide cudndo y cémo sumarse a los acuerdos
alcanzados por otros miembros, sin existir un
cronograma fijo para todos. Esta modalidad
es la que en la actualidad viene caracterizando
los logros en las negociaciones multilateral de
la OMC" y en las regionales del ASEAN +3
(Delich, 2019 y Paded Chotikunchon, 2019).

aun 10% en un afio y a un 4% en tres afios
y asi abrir su economia nacional al mundo
(La opinién digital, 4/2/19, disponible en:
www.lapoliticaonline.com/nota/117530-bra-
sil-guedes-acepta-postergar-la-apertura-del-

MERCOSURY/).

12 En un marco de negociaciones estancadas por
muchos afos, finalmente la OMC logré en el
afio 2015 un acuerdo multilateral. Y lo logré
basindose en la “fHexibilidad”: el Acuerdo de
Facilitacién de Comercio prevé distintos com-
promisos que los paises pueden ir adquirien-
do e implementando. Pero no estin obligados
a cumplir ni con todos, ni al mismo tiempo
(www.infobae.com/opinion/2019/02/15/
tiene-arreglo-el-MERCOSURY/).
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Cuadro 4:
Perspectivas nacionales sobre el modelo de desarrollo
(2016-hoy)
Argentina Brasil Paraguay Uruguay
Desarrollo Liberal Liberal Liberal Liberal
nacional
Esquema ZLC Z1LC Z1LC ZLC
Relacionamien- | Norte Norte Norte Norte
to externo
Fuente: Elaboracién propia.
Conclusiones flexibilidad normativa, mano de obra barata,

Recorrer las distintas etapas del proceso del
MERCOSUR nos permitié poner en eviden-
cia los puntos de consenso y coherencia entre
las decisiones adoptadas por los gobiernos en
materia de politica nacional, regional y global.
En estas conclusiones, intentaremos extraer los
principales dilemas que se plantearon vy se si-
guen planteando entre lo propuesto por la teo-
rfa y los resultados alcanzados en su préctica.

sDesarrollo auténomo o dependiente?

Este dilema se plantea en relacién a los al-
cances de la integracién y su impacto en el
orden global. Los modelos o paradigmas de
integracién latinoamericana plantean dos mi-
radas opuestas el respecto. Para el modelo de
integracién cerrada, la integracién regional
es un instrumento de cambio estructural en
un mundo imperialista. La creacién de cade-
nas productivas a nivel regional permitiria a
los paises en desarrollo romper el vinculo de
dependencia con respecto a los paises centra-
les y ganar autonomia en un orden global con
légicas imperialistas. Para el modelo de inte-
gracion abierta, en cambio, la integracién re-
gional es un instrumento para incluirse en las
cadenas productivas y acceder a la IED a partir
de las ventajas comparativas de la regién (i.e.

recursos energéticos, commodities primarias,
acceso a mercados mds amplios de consumo,
etcétera). En este sentido, no se trata de ir con-
tra el statu quo, sino de encontrar un nicho de
oportunidades en el nuevo orden globalizado
en donde capital y tecnologia siguen generan-
do dependencia, pero no controlados por los
Estados. En términos pricticos, el MERCO-
SUR ha ido oscilando entre uno y otro mo-
delo sin lograr consensos minimos entre los
paises ni en el seno de los mismos, sobre qué
modelo privilegiar. Con el tiempo se fueron
acumulando elementos de uno y otro modelo,
que terminaron por erosionar la efectividad y
la credibilidad del bloque. En la etapa actual,
en cambio, en la que se propone un MERCO-
SUR comercial o minimalista, la discusiéon
sobre el modelo de construccién politica estd
fuera de todo debate.

;Crecimiento econdmico o desarrollo?

Este segundo dilema se vincula con los objeti-
vos y metas de la integracién. Una vez mds los
modelos de integracién se oponen. Para el mo-
delo de integracién cerrada, la eliminacién de
barreras arancelarias y normativas (integraciéon
negativa) es s6lo un primer paso en la coordi-
nacién de nuevas disciplinas y en la creacién
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de nuevas politicas regionales, que aseguren un
desarrollo sustentable y equitativo, vale decir
que incluya politicas vinculadas con el bienes-
tar de la poblacién y la distribucién de costos y
ganancias de manera equitativa entre los paises
miembros. En el modelo abierto, el objetivo
es el crecimiento econémico y los efectos que
este crecimiento genere en la sustentabilidad
y equidad entre los paises y en su seno, no es
materia de coordinacién entre los paises miem-
bros, sino que corre a cuenta de la voluntad y
posibilidades de cada uno de ellos. EI MER-
COSUR en sus inicios, hizo como su nombre
lo indica una opcién por el primer modelo y
avanzé efectivamente en la coordinacién de
una politica de negociacion externa. Sin em-
bargo, los alcances fueron muy limitados y se
restringieron a la definicién de un arancel ex-
terno comun, que con los afos sufrid sucesivas
perforaciones, excepciones, etcétera. Sin este
primer paso, se hizo imposible avanzar en la
coordinacién de nuevas medidas, disciplinas y
politicas regionales. En la actualidad, por pri-
mera vez en la historia del MERCOSUR, los
gobiernos coinciden en la necesidad de desan-
dar el camino inicial y volver a una zona de
libre comercio, donde no exista ningtn tipo
de coordinacién, mds all4 del compromiso
de avanzar en la desregulacién financiera y las
nuevas disciplinas comerciales de interés para
los mercados. Habrd que ver qué posibilidades
tienen estas ideas y discursos de ser llevados a la
practica y cdmo responden los lobbies privados
nacionales y regionales que se verdn afectados
por la eliminacién de estas protecciones.

sEstrategia individual o colectiva?

Por dltimo, nos enfrentamos a este dilema, en
el que ni la teorfa ni la prictica son del todo
claras en sus definiciones. Desde el punto de
vista de la teorfa, tanto los desarrollos de la
CEPAL como del BID, caracterizan a la in-
tegracién como un instrumento al servicio
del desarrollo nacional. Sin embargo, en am-
bos casos hablan de la necesidad de avanzar
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en la accién coordinada, ya sea para planificar
las politicas productivas como para negociar
acuerdos comerciales o financieros con otros
paises. Desde el punto de vista de la praxis del
MERCOSUR, la estrategia inicial de crear
una unién aduanera tuvo en su anhelo el de
coordinar el accionar de los paises, al menos
en lo que hacfa a la politica comercial exter-
na. Sin embargo, en los hechos, los beneficios
de esta decisién terminaron por privilegiar
la estrategia individual de las economias mds
grandes, en especial la de Brasil. Lo que los
nuevos gobiernos liberales de la regién quieren
con un MERCOSUR flexible y minimalista es
asegurar que cada pais tenga las mismas con-
diciones y posibilidades de exportar sus bienes
primarios y/o servicios que los otros y que, en
definitiva, sean los mercados los que decidan a
quien privilegiar y donde invertir.
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