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El comercio internacional y la
propuesta neoconservadora del
Mercosur

Moron de Macadar, Beky

Beky Moron de Macadar: Economista uruguaya residente en Brasil. Investigadora
del Ntcleo de Relaciones Internacionales de la Fundaciéon de Economia y Estadisti-
ca de Porto Alegre Profesora del Centro de Estudios Sociales de la Universidad Fe-
deral de Rio Grande do Sul.

La prioridad que los paises miembros del Mercosur conceden
a la orientacion estratégica en términos internacionales
privilegia la reforma comercial liberalizante y la exposicion a
la competencia internacional como medio para introducir
cambios estructurales en la economia. Es indiscutible la
necesidad de una mayor apertura a las importaciones, pero se
puede dudar de la eficacia de esta medida como instrumento
inductor de reformas capaces de redinamizar la industria y
hacerla mas competitiva tanto en el mercado interno como en
el mercado internacional.

Los proyectos de integracién no son novedad en América Latina. A partir de 1960
hubo varias tentativas de poner en préctica acuerdos regionales y subregionales de
integracién econémica, pero la vulnerabilidad a las oscilaciones y alteraciones glo-
bales de acumulacién y crecimiento, semejante a otras economias capitalistas del
Tercer Mundo, de industrializacién tardia, interfirié en esos esquemas y limit6 las
posibilidades de actuacién de acuerdo a sus propios intereses.

La causa de ese fracaso puede ser atribuida a la heterogeneidad de los paises, a la
escasa interdependencia econémica y politica y a la vulnerabilidad de sus econo-
mias en relacién a los acontecimientos en la economia internacional. Este articulo
tiene el objetivo de evaluar la funcionalidad del Mercosur para la estrategia de in-
tegracion externa de los paises miembros y pone el énfasis en el anélisis del eje bra-
silero-argentino, que en definitiva es el que da sustentacién al Mercosur.
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Integracion y reestructuracion periférica

Desde un punto de vista tedrico, la «nueva» teoria del comercio internacional rela-
tiva a la organizacién de la produccién a nivel mundial proporciona algunas expli-
caciones que contribuyen a entender la funcionalidad de la integracién en un pro-
ceso de reestructuracién industrial entre paises subdesarrollados (Macadar, 1992).
En los dltimos afios, como resultado de la insatisfaccién con la teoria ortodoxa del
comercio internacional, surgieron una serie de modelos que implican una variacién
del enfoque. Ese cambio representa un corte radical en relacién a la teoria ortodo-
xa, ya que la «nueva» teoria se vale de rendimientos crecientes de escala y de la
competencia imperfecta para analizar el funcionamiento de la economia internacio-
nal. El impacto de esta nueva perspectiva sobre el comercio se refleja en el inusita-
do aumento de las investigaciones que asocian el andlisis de la teoria del comercio
internacional con la teoria de la organizacién industrial. Por otra parte, ese nuevo
enfoque pretende compartir con la teoria tradicional el nticleo central de la teoria
del comercio. Helpman y Krugman (1986) identifican cuatro dreas donde la teoria
tradicional resulta inapropiada para explicar cuestiones constatadas empiricamen-
te: el volumen del comercio; la composicién del mismo; el volumen y el papel del
comercio intraempresa y de la inversion directa extranjera; y los efectos sobre el
bienestar ocasionados por la liberalizacién comercial.

De acuerdo con la teoria tradicional del comercio, en las diferentes dotaciones de
factores de produccién de cada pais se encuentra la motivacién del comercio. Pese
a que tal argumento muestra una relacién inversa entre paises con dotacién similar
de factores y volumen de intercambio comercial entre los mismos, las observacio-
nes empiricas prueban que practicamente la mitad del comercio mundial ocurre
entre paises con dotacion similar de factores. Ademas, tanto la fraccién del comer-
cio mundial negociada entre los paises centrales como la participacién de este co-
mercio en su PIB aumentaron en la posguerra, a pesar de que los paises se volvie-
ron cada vez més semejantes. Si la diferente dotacién de factores fuera la tinica ex-
plicacién del comercio, eso deberia reflejarse en la composicién del comercio. Sin
embargo, los flujos comerciales muestran que una parte sustancial del mismo con-
siste en intercambio de dos vias de productos que contienen una proporcién simi-
lar de factores. Ese tipo de comercio intraindustrial parece extrafio y dificilmente
puede ser explicado por la teoria tradicional.

Cuando se trata del comercio intraempresa y de la inversion directa extranjera, el
instrumental de la teorfa del comercio internacional es simplemente inadecuado y
por eso mismo la nueva teoria pretende suplir esa deficiencia. Por otro lado, con-
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forme Helpman y Krugman (1986) los estudios desde el punto de vista de la teoria
ortodoxa que tratan de la liberalizacién del comercio y de sus efectos en términos
de bienestar no consiguen captar todos los beneficios. Los modelos tradicionales
asocian el comercio con la redistribucion de factores, llevando a un aumento de la
renta nacional en su conjunto, pero ocasionando una pérdida real para una parcela
de los factores. Sin embargo, en la experiencia de liberalizacién del comercio entre
los paises de la Unién Europea, asi como también en el caso del acuerdo sectorial
entre los Estados Unidos y Canada en relacién a la industria automovilistica, no
hubo una redistribucién importante de factores. Al contrario, el aumento de la
apertura comercial tuvo como resultado el estimulo a las ganancias de productivi-
dad de los recursos que ya existian anteriormente, dejando a todos en una mejor
posicién. La <nueva>teoria del comercio internacional, al introducir los rendimien-
tos crecientes y la competencia imperfecta, consigue formular una explicacién
aceptable para esas cuatro cuestiones verificadas empiricamente.

Las economias de escala son muy ttiles para explicar algunos de los aspectos parti-
culares de la economia internacional. Con todo, el proceso de incorporacién de las
mismas a la teoria del comercio internacional fue bastante tardio porque, salvo al-
gunas pocas excepciones, los rendimientos crecientes son inconsistentes con la
competencia perfecta. Tomando encuenta las economias de escala y la competencia
imperfecta, los autores demuestran que la ventaja comparativa que deriva de la di-
ferente dotaciéon de factores no es la tnica causa del comercio. Los rendimientos
crecientes constituyen un estimulo adicional al comercio y hardn que se materialice
hasta en los casos en que los paises son idénticos en términos de dotacién de facto-
res, gustos y tecnologia. El motivo de este comportamiento es que producird una
especializacién de los paises en ciertos bienes, con el objetivo de aprovechar las
economias de escala.

Como regla general, existen bienes que se producen con retornos constantes y otros
con retornos crecientes. Habiendo una especializacién incompleta en algunos sec-
tores, el volumen del comercio tiende a aumentar cuanto mayor sea la diferencia
entre la dotacién de factores de cada pais, pero también cuanto mayor sea el nivel
de desarrollo. Por ese motivo, cuando lasestructuras econémicas de los paises se
vuelven muy semejantes, el comercio entre los mismos tiende a ser, principalmen-
te, de tipo intraindustrial. Laestructura industrial de cada pais es determinada por
su dotacién de factores.

Sin embargo, dentro de cada industria hay una gama de productos que se benefi-
ciarfan de rendimientos crecientes. Debido a las economias de escala, cada pais va
a producir un subconjunto de tales productos, en cada industria, seleccionados de
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forma mds o menos arbitraria, dando lugar a un patrén de comercio intraindus-
trial. En cambio, el comercio entre paises heterogéneos tiene un caracter interin-
dustrial debido a que las ventajas comparativas benefician grupos enteros de pro-
ductos (Krugman, 1981). Helpman y Krugman muestran que cuanto mas nos aleja-
mos de las hipétesis de competencia perfecta y retornos constantes de escala, ma-
yores son las oportunidades de ganancias potenciales de comercio. Dichos autores
citan cuatro fuentes importantes de ganancias potenciales: a) efectos sobre la pro-
pia produccién; b) concentracién de la produccién; c) racionalizacién; y d) diversi-
ficacion.

Los efectos sobre la propia produccién.

Los aumentos en la escala deproduccién pueden ser interpretados como un tipo de
progreso técnico que aumenta la eficiencia de las economias. El aumento de la pro-
duccién de las firmas que consiguen un poder de monopolio elevado tiene un efec-
to sobre el bienestar semejante al que se verifica en sectores con retornos crecientes.
Esto ocurre porque en la medida en que la competencia internacional se intensifica,
las firmas que disputan una fraccién mayor del mercado mundial tienden a reducir

sus precios y a aumentar la produccién como forma de aumentar los lucros.

La concentracién de la produccion.

Bajo ciertas condiciones, el comercio internacional tendera a concentrar en un tni-
co pais la produccién de cada industria con rendimientos crecientes. Esto debe ocu-
rrir en dos circunstancias: primero, cuando en el pafs y en la industria hay econo-
mias externas especificas frente a los precios de los factores ecualizados; y segun-
do,cuando los mercados son contestables' .Esa concentracién permite obtener una
escala de produccién a nivel mundial superior a la que cualquier pais podria obte-
ner en su propio mercado interno; consecuentemente, los precios de los productos
con rendimientos crecientes tenderan a bajar.

La racionalizacién.

Habiendo libertad para la entrada y para la salida del mercado, en industrias de
competencia imperfecta ocurrird, ceteris paribus, una reduccién del namero de fir-
mas y un aumento de la produccién de cada firma, aumentando la productividad
en un régimen de rendimientos crecientes.

'Ver Baumol (1982) y Helpman & Krugman (1986) para una descripcién de los mercados
contestable y Aratjo]r. (1988) para una aplicacién de los mismosa la integracién econémica.
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La diversidad.

El comercio a nivel mundial consigue proporcionar una variedad mayor de pro-
ductos que cualquier pais individualmente, lo que implica beneficios tanto porque
los consumidores valorizan la variedad como por la mayor especializacién en la

produccién de bienes intermediarios.

El punto mas polémico de la «nueva» teoria del comercio internacional radica en
la introduccién de la politica comercial estratégica. De acuerdo con Krugman
(1988), Brander y Spencer sugieren que la politica estatal puede ocupar, en la com-
petencia internacional, el mismo papel que juegan los movimientos estratégicos de
las empresas que invierten en el aumento de la capacidad de produccién interna
como forma de disuadir a los competidores. A través de subsidios, el gobierno de
un pafs puede contribuir a que las empresas nacionales estén en condiciones de de-
sestimular la competencia de empresas extranjeras en terceros mercados. De esa
manera, al transferir los lucros monopolisticos de empresas extranjeras hacia las
nacionales, la politica comercial estratégica puede conseguir un aumento de la ren-
ta nacional en detrimento de la recibida por otros paises. Entretanto, esa estrategia
produce resultados més notables entre los paises centrales que entre los paises de
la periferia, debido al mayor poder econémico de las empresas multinacionales ori-
ginarias de los paises més industrializados.

Los efectos de la integracion econémica sobre la produccion

El analisis precedente de los fundamentos tedricos de la integracién econémica
permite afirmar que los efectos dinamicos de la integracién, asi como el ascendente
proteccionismo en el comercio internacional y la competencia global, son factores
que explican la formacién de espacios econémicos unificados. En un mundo donde
los rendimientos crecientes y la competencia imperfecta ocupan un lugar destaca-
do, el proteccionismo tiende a predominar mientras el libre comercio se torna cada
vez mas utépico. A pesar del discurso liberal, el comercio mundial contintia sujeto
a restricciones; se multiplican las barreras arancelarias y no arancelarias, tales
como cuotas de importacién, aplicacién de derechos compensatorios y de derechos
anti-dumping, exigencias en relacién al patrén de calidad de los productos, normas
fito o zoosanitarias, normas técnicas, restricciones voluntarias, etc. La reduccién
unilateral de tarifas aconsej ada por los organismos multilaterales de crédito como
forma de aumentar la eficiencia pone en jaque la produccién nacional y los puestos
de trabajo, pues se trata de una eficiencia de caracter estético. La integracién econd-
mica produce un efecto superior, ya que torna posible el aumento de la eficiencia
de carécter dindmico, al permitir que las empresas de los paises miembros de un
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esquema de integracién puedan contar con mercados mas amplios y estables, apro-
vechando las economias de escala y de amplitud para reducir costos y volverse
mas competitivas a nivel regional y en los mercados externos.

El proteccionismo de los paises centrales, la préactica de la «politica comercial estra-
tégica" y la regionalizacién coaccionan a los paises de América Latina para que fo-
menten la integracién econémica entre si, para fortalecer su poder de negociacion
internacional en los campos econémico y politico. Ademads, el agotamiento del mo-
delo de sustitucién de importaciones hace que los paises de la regién busquen nue-
vos rumbos para retomar la senda del crecimiento econémico.

Frente a la globalizacién ya la regionalizacién de la economia mundial, los paises
de América Latina se ven obligados a fortalecer su insercién internacional para no
quedar marginados. Para ello es indispensable que se opere la transformacién de
las estructuras productivas de la region, con la finalidad de que se vuelvan mas efi-
cientes. Ese objetivo implica mejorar la productividad que, a su vez, depende del
proceso de aprendizaje y difusién del progreso técnico, proceso que seria facilitado
por la accién conjunta regional. La integracién econémica tendria la virtud de au-
mentar las interdependencias y contribuir para aprovechar las ventajas comparati-
vas estaticas y dinamicas y para reducir los costos de produccién. El comercio in-
traindustrial regional facilitaria la reestructuracién productiva sin necesariamente
desactivar la industria existente, pues seria posible estimular la especializacién in-
trarrama en una gama menor de productos. La propia especializacién dentro del
mercado regional producirfa un cierto grado de sinergia entre las empresas y las
tornaria mas eficientes y competitivas. La eficiencia sistémica de la estructura pro-
ductiva regional, tornada posible gracias a la integracién, aumentaria la competiti-
vidad externa de los productos y permitiria la insercién competitiva de los paises
de la regién en el mercado internacional.

Frente a los desafios presentes en la economia internacional, los paises de América
Latina estan reactivando los antiguos esquemas de integracion regional y subregio-
nal, asi como también buscando nuevas asociaciones y redefiniendo sus preferen-
cias. Dentro de laALAD], la iniciativa de los paises en condiciones de liderar una
recuperacién del proceso de integracién regional -México, Brasil y Argentina- fue
diferente. México opt6 por una aproximacién directa con los Estados Unidos y Ca-
nada. En el caso de Brasil y Argentina, estos paises iniciaron en 1986 un proceso de
integracion subregional ampliado més tarde con el ingreso de Paraguay y Urugua-
ya través del Mercosur-, con el objetivo de mejorar de forma conjunta la eficiencia
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y la competitividad de sus estructuras productivas para adecuarlas a una mejor in-
sercién en la economia mundial.

De acuerdo con la clasificaciéon de Aratjo Jr. (1993), se puede prever que los impac-
tos de la integracién sobre la produccién serian de tres tipos:el primer tipo de im-
pacto seria el simple aumento del comercio, permaneciendo

inalteradas las estructuras industriales anteriores. De esa manera aumentaria el flu-
jo de comercio entre las industrias ya instaladas en méds uno de los paises miem-
bros que fueran competitivas conforme con los patrones internacionales y que des-
pués de la integracién practicarian un comercio intraindustrial con base en la dife-
renciacién de productos y en la segmentacién de los mercados. Un segundo tipo de
efecto se produciria por la especializacion intrasectorial y serfa el resultado de fu-
siones, incorporaciones y «joint-ventures», o de la reestructuracién de ciertas em-
presas que pasarian a alterar sus lineas de produccién en funcién de la integracion,
aprovechando economias de escala y de especializacion. Cuando no fuera posible
corregir los desniveles de competitividad a través de la diferenciacién de los pro-
ductos o de la especializacién intrasectorial, ocurriria un tercer tipo de impacto que
consistirfa en la relocalizacién industrial. Sin duda que los beneficios de la integra-
cién serian superiores a los costos cuando predominasen los dos primeros tipos de
impacto en relacién al tltimo.

A ese respecto, el trabajo de Sourrouille y Lucangeli (1992) nos permite hacer un
balance preliminar sobre la posible evolucién del comercio intraindustrial entre los
dos socios mayores del Mercosur?.

El periodo estudiado va de 1981 a 1990, por lo tanto no cubre la etapa posterior al
Tratado de Asuncién (1991). El trabajo sélo refleja el impacto en el intercambio co-
mercial de los protocolos firmados como resultado de los compromisos asumidos
por el Programa de Integracién y Cooperacién Econémica (PI CE) entre Brasil y
Argentina, de 1986, y el posterior Tratado de Integracién, Cooperacién y Desarro-
llo de 1988, entre ambos paises. El andlisis de los datos muestra que para el comer-
cio bilateral total de 1.340 millones de ddlares en 1984, el coeficiente de comercio
intraindustrial (CCINTRA) alcanzé apenas 18%, revelando que en ese arfio el fend-
meno era poco significativo. Apenas 13 grupos de la nomenclatura CUCI a tres

digitos mostraron CCINTRA superior al 0% Y un valor total minimo de 10 millones
de dédlares en transacciones bilaterales para cada uno de ellos. El conjunto de esos

“Ese trabajo utiliza los coeficientes desarrollados por Gruber y Lloyd (1975) para estimarel comercio
intraindustrial. El coeficiente de comercio intraindustrial (CCINTRA) varia de 0 a 100. Cuando el
coeficiente es igual a cero, el comercio es totalmente interindustrial. Un CCINTRA de 100 indica lo
opuesto, es decir, un comercio intraindustrial en que el valor de las exportaciones de una rama o in-
dustria es igual al de las importaciones.
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grupos representé apenas 24,7% del intercambio bilateral total y se concentré en
actividades de las industrias quimicas, metalmecénicas, minerales en bruto, deriva-
dos del petréleo y algunos productos alimenticios.

Ya en el afio de 1988, a pesar de que el comercio aumenté apenas 20% en relaciéon
al afio de 1984, ese aumento se manifiesta casi que en su totalidad en el incremento
del comercio intraindustrial. El CCINTRA de los productos manufactureros que
habia sido de 22,2% en 1984, pas6 al 39,5% en 1988 y ese conjunto de productos fue
responsable de un 53% del comercio bilateral. El conjunto de grupos CUCI relevan-
tes en 1988 aumenté a 26% y los nuevos grupos incorporados consolidaron la parti-
cipaciéon de maquinaria y material de transporte, y también la de productos quimi-
Cos.

Los resultados para 1990 muestran que la expansién del comercio total de produc-
tos quimicos es superior al 50% y el coeficiente de comercio intraindustrial para ese
grupo aumenté de 32,4% en 1988 a 58% en 1990. También en las ramas de maqui-
naria y aparatos; material eléctrico y material de transporte la expansién del co-
mercio intraindustrial fue de 57% y el CCINTRA aument6 de 47,7% a 61,1 %.

El andlisis anterior sugiere que existe un importante potencial para la expansién
del comercio y la reestructuracion de las empresas en funciéon del mercado amplia-
do. Sin embargo, las caracteristicas de los mercados donde se concentré el comer-
cio intraindustrial permite colocar en duda la distribucién equitativa de los benefi-
cios de la integracién. Las actividades en las cuales el comercio intraindustrial se
ha mostrado mas dindmico corresponden a los sectores mas oligopolizados de la
economia, donde prevalece la competencia imperfecta. Participan de ese comercio
las mayores empresas de cada pafs en cada sector’, ocupando un lugar destacado
la presencia de empresas que operan en escala internacional, generando comercio
intraempresa. La integracién entre paises con estructuras de produccién concentra-
das pone en evidencia que el ajuste a través de las fuerzas libres del mercado impi-
de una distribucién equitativa de los costos y beneficios, recreando estructuras
concentradas también a nivel regional, con grandes posibilidades de manipular
precios. El problema es complejo y lleva a que se cuestione la funcionalidad del
Mercosur, en su actual estructura, para que el mismo contribuya al desarrollo con
equidad, considerandose que el proceso estd siendo orientado segtin principios ne-
oliberales.

Excepto en el caso de la industria metalmecénica donde en algunas actividades predominan las fir-
mas medianas.
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A nivel politico, el Mercosur refuerza la opcién neo liberal del Estado minimo. Los
paises miembros renunciaron a utilizar su capacidad de intervencién reguladora
en el proceso de integracién, permitiendo que la reestructuracién productiva sea
conducida por la l6gica de los mercados. Como resultado de la redistribucién de la
produccién, algunas regiones, sectores y grupos sociales estan siendo perjudicados
mas que otros y deberan cargar con los costos de la integracién, pues no todos los
recursos que quedan ociosos puede ser reaprovechados inmediatamente. Ese es
uno de los aspectos donde la naturaleza del proceso se vuelve fundamental, pues
el tipo de integracién adoptada influye en la distribucién de los costos y beneficios.
El abordaje de una integracién pragmaética, gradual y flexible y de equilibrio en los
intercambios, en la época en que fue implementado el PICE, constituye un reflejo
de la etapa de adopcién de politicas macroeconémicas nacionales de caracter hete-
rodoxas. Ya el abordaje de una integracién acelerada de mercados que distingue al
Mercosur responde a la opcién, en los gobiernos de Collor y Menem, por politicas
econdmicas neoliberales que valorizan la actuacién de las fuerzas del mercado
como medio para alcanzar la «modernidad». En la primera etapa del proceso entre
Brasil y Argentina, fueron los protocolos que comandaron el proceso. Tales proto-
colos preveifan la integracion en las areas mas diversas: desde aspectos econémico-
financieros hasta aspectos vinculados con cuestiones sociales y culturales. El Trata-
do de 1988 mostré una tendencia més conservadora y se centr$ en los temas co-
merciales, previendo los acuerdos sectoriales como el principal instrumento inte-
grador. En 1990, con la firma del Acta de Buenos Aires por los presidentes Collor y
Menem, el instrumento principal pasa a ser el cronograma de reducciones arance-
larias que establece cortes lineales automaticos y generalizados, con el claro objeti-
vo de acelerar el proceso a cualquier costo.

Por el Tratado de Asuncién de 1991 que crea al Mercosur, Paraguay y Uruguay se
incorporaron al proceso de integracién. Estos dos tltimos paises, que reciben en la
ALADI el tratamiento especial de paises de menor desarrollo relativo, no consi-
guieron condiciones mas favorables de adesiéon* Al contrario de los procesos de in-
tegracion iniciados en América Latina en los 50 y 60, en el auge del modelo de de-
sarrollo econémico con base en la sustitucion de importaciones, la incitativa del
Mercosur emerge en una época de grandes transformaciones en el campo interna-
cional y regional.

La intensa competencia entre las empresas trasnacionales a nivel mundial ocasioné

el fenémeno de la globalizacién, es decir, de la intemacionalizacién de los sistemas

“La tnica concesion fue la de permitir que esos dos paises pasaran a contar con un afio masde plazo
hasta eliminar totalmente sus listas nacionales de excepciones (hasta 31/12/95) y Que las mismas
fuesen mas numerosas Que las de Brasil y la Argentina.
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productivos, atendiendo a la necesidad de ciertas tecnologias que, para ser lucrati-
vas, exigen una dimensién de mercado cada vez mayor y fuentes de abastecimien-
to diversificadas. De esa manera, es posible amortizar rapidamente las considera-
bles inversiones en nuevos procesos y productos, al mismo tiempo que el progreso
tecnoldgico en la comunicacién permite prestar servicios mas alld de las fronteras
«en tiempo real», o sea, de forma inmediata, facilitando la administracién de las
empresas a nivel global. Simultaneamente, se comprueba otra tendencia que con-
duce al regionalismo, es decir, a la formacién de espacios econémicos unigfiecrad-
moesrc- atadloess. como la Unién Europea y el TLCAN- como forma de proteger
mercados.

La apertura externa unilateral de los paises de la subregién antecede al Mercosur y
lleva a un modelo de integracién «abierta», donde la funcionalidad de la integra-
cién no depende mas, fundamentalmente, ni de las preferencias comerciales ni de
las politicas oficiales de promocién de las complementaciones intra-sectoriales
(Molta Veiga, 1992). La integracién «abierta » sin duda es incoherente con el mode-
lo de sustituciéon de importaciones, pero es perfectamente coherente con la l6gica
de la mundializacién del capital. En la fase actual de expansién del capitalismo a
nivel mundial, y de la competencia oligopdlica de las empresas trasnacionales por
los mercados globales,la reestructuracion de las mismas para atender esos merca-
dos exige la reduccién de las barreras arancelarias en el centro y en la periferia. Los
mercados excesivamente protegidos como lo fueron tradicionalmente los de los pa-
ises latinoamericanos en el posguerra eran funcionales para la estrategia de las «fi-
liales-sustitutas» (Michalet, 1984), o sea, filiales de empresas trasnacionales que se
instalaron en esos paises para producir para el mercado interno protegido. Esas
empresas, frecuentemente, eran totalmente vertical izadas en cada pais huésped y
posefan instalaciones semejantes en varios paises de la periferia, inclusive en paises
geograficamente préximos, como es el caso de los paises del Cono Sur. Esa forma
de organizacién de las actividades de las multinacionales en América Latina perdié
su funcionalidad para la nueva modalidad de actuacién en mercados globalizados.
El problema de los paises miembros del Mercosur es haber confundido la «moder-
nidad» con la reestructuracién conservadora, apostando que seria suficiente adop-
tar criterios de eficiencia y de productividad, y una mayor exposicién a la compe-
tencia internacional para que se produzcan cambios estructurales. Las reformas co-
merciales de apertura pasaron a orientar la asignacién de los recursos y a condicio-
nar la forma y el contenido del proceso de integracién, reflej ando la prioridad que
estos paises otorgan a la estrategia de insercién internacional. Asi, la estrategia de
apertura unilateral y generalizada a la competencia internacional antecede o corre
paralela al proyecto de integracién del Mercosur y lo condiciona, confiriéndole ras-
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gos de una integraciéon subordinada. De esa forma, pese a la convergencia actual
para la reduccién sustancial de las barreras arancelarias y no arancelarias implan-
tadas en el periodo sustitutivo, las diferencias de ritmo y proteccién arancelaria re-
sidual contintan representando un obstaculo para establecer el arancel externo co-
mun, que es el prerrequisito basico para la implantacién de una unién aduanera.
En ese contexto, cabe indagar cudl es la funcionalidad del proyecto Mercosur de
acuerdo con su estructura actual.

Los obstdculos para la integracién del Mercosur

El bajo grado de interdependencia entre las dos economias mayores del Mercosur
consecuencia del modelo anterior de sustitucién de importaciones que las condujo
a una industrializacién introvertida- desestimula la coordinacién de las politicas
macroecondmicas nacionales, orientadas a la solucién de los problemas internos,
que contindan siendo prioritarios. Por lo tanto,la diferente evolucién macroeconé-
mica de cada pais, y la ausencia de sincronia en las politicas de estabilidad impiden
que se produzca un «Circulo virtuoso» entre la practica de la integracién y la coor-
dinacién de las politicas macroeconémicas. El énfasis exagerado en la integracion
de los mercados que caracteriza al Mercosur encuentra rapidamente obstaculos
que bloquean el avance del proceso por causa de la distribucién asimétrica de los
costos y beneficios que ello ocasiona. Las fuerzas del libre mercado tienden a agra-
var los problemas distributivos que derivan de la polarizacién del crecimiento en
las regiones mas desarrolladas. Por eso mismo, es importante que los instrumentos
y los mecanismos de integracién definidos en los acuerdos, o que vayan a ser
adoptados durante el periodo de transicién, contemplen las diferencias estructura-
les para evitar que se produzca una concentracion excesiva de los beneficios en
apenas algunos paises o regiones.

Debido a los bajos niveles de proteccién arancelaria -produco de la reduccién uni-
lateral de tarifas en relacion al resto del mundo- se desperdiciaron muchas de las
potencialidades de la integracién, pues las preferencias arancelarias en relacién a
esos niveles son insuficientes para estimular la reestructuracion en nuevas bases,
aprovechando el mercado ampliado y viabilizando escalas de produccién mas efi-
cientes. El perfil neoliberal del Mercosur no permite que los acuerdos sectoriales se
transformen en instrumentos oficiales para promover la complementacién intrasec-
torial, semejante a los acuerdos de complementacién de la ALALC y a los acuerdos
comerciales de alcance parcial de la ALADI o, mas recientemente, a losprotocolos
de integracion intrasectorial del Pice. Los acuerdos sectoriales del Mercosur estan
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sujetos a decisiones y negociaciones del sector privado; la reglamentacion de los
mismos por el Consejo del Mercado Comtn sélo

tiene por objetivo evitar que se transformen en mecanismos defensivos de reparti-
cién de mercados.

Un hecho importante para el proceso de integracion es el crecimiento de las tran-
sacciones comerciales entre los paisesmiembros del Mercosur. La corriente de co-
mercio del Brasil con el bloque lleg6 a 8.681 millones de délares en 1993, lo que re-
presenta un crecimiento de 37% en relacién a 1992 y de 138% en relacién a 1990. El
superdvit brasilero en el intercambio comercial con cada uno de los paises miem-
bros y el que se generé con Argentina en particular durante los dos tltimos afios
(1.328 millones en 1992 y 1.084 millones en 1993) desencadenado una serie de con-
flictos y tensiones. La persistencia de una paridad cambiaria favorable al Brasil en
los flujos de comercio con la Argentina y los conflictos generados por la falta de
sincronia de las politicas de estabilizacién adoptadas por estos dos paises, ha pro-
ducido un efecto negativo en la voluntad politica argentina de avanzar en el pro-
yecto Mercosur. En el caso brasilero, por el contrario, la voluntad politica se ha ido
fortaleciendo, ya que predomina la percepcién de que el Mercosur puede contri-
buir para que se enfrente en mejores condiciones los desafios politicos y econémi-
cos, tanto internos como externos. El Mercosur, y la Argentina en particular, cum-
plirfan la funcién de «financiar», en parte, el proceso de reestructuracién, facilitan-
do con sus mercados la reactivacion de la estrategia exportadora.

Perspectivas para el Mercosur en su configuracion actual

En la Argentina, las fuerzas conservadoras ponen en duda la funcionalidad del
Mercosur para la estrategia de insercion internacional y para un nuevo modelo de
crecimiento. Ese bloque conservador es hegemoénico en las decisiones de politica
econdmica interna y tiene un perfil neoliberal acentuado. Frente a los desequili-
brios en el intercambio comercial con el Brasil, las diferencias en las politicas ma-
croecondmicas, y los costos previsibles de proteger la estructura industrial brasile-
ra -tecnolégicamente atrasada en algunos segmentos-a través del arancel externo
comun, las fuerzas conservadoras prefieren optar por un proyecto de insercién in-
ternacional semejante al modelo chileno, es decir, con apertura unilateral y mayor
aproximacioén a los Estados Unidos. En cuanto al Brasil, la creciente politizacién de
las relaciones internacionales sirvié de estimulo para defender, en todas las instan-
cias, el sistema multilateral de comercio internacional y para intensificar los esfuer-
zos de cooperacién econémica con otros paises de América del Sur, ademas de los
paises miembros del Mercosur , ampliando su base politica y diplomatica en la re-
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gion.En este sentido , ya se aproximé a los paises de la cuenca del Amazonas a tra-
vés del llamado Pacto Amazoénico. En ese contexto, Brasil ha ido negociando acuer-
dos de complementacién econémica con Venezuela,Colombia, Bolivia, Ecuador,
Perti, Guayana y Surinam, bajo el marco juridico de la ALADI, y que ademas de
tratar sobre el intercambio de productos, incluyen transferencia de tecnologfia,
aprovechamiento de hidrovias, acciones conjuntas de proteccién al medio ambien-
te y también acuerdos sectoriales.

Ademas, en la reunién de presidentes de los paises del Grupo de Rio en octubre de
1993, el presidente brasilefio propuso crear un Area de Libre Comercio Sudameri-
cana (ALCSA) en el plazo de 10 afios. Dicha area de libre comercio seria el resulta-
do del fortalecimiento de las relaciones entre iniciativas regionales ya existentes, ta-
les como el Mercosur, el Grupo

Andino y el Pacto Amazénico. Ese cambio en la politica externa brasilera esté sefia-
lando que el Brasil pretende ocupar el puesto de lider en la regién y fortalecer su
poder de negociacién en una futura aproximaciéon al NAFTA.

En el Brasil, las reacciones al proyecto Mercosur fueron bastante diferentes, depen-
diendo de la region. En los estados del sur del pafs, la «dimensién » Mercosur ha
sido incorporada en las decisiones de los agentes econémicos y de los actores poli-
ticos, con una perspectiva de concluir, al menos, el 4rea de libre comercio hasta el
12 de enero de 1995. Con ello, las estructuras productivas ya se vienen ajustando a
la nueva realidad, con algunas dificultades de adaptacién el sector agricola. En la
region centro-sur, las empresas trasnacionales han sido muy agiles y estan aprove-
chando la oportunidad de redisefiar las estrategias de produccién para la subre-
gion.

La evolucién futura es incierta pues la inestabilidad de la relacién cambiaria y las
distorsiones que las asimetrias actuales producen en las condiciones de competen-
cia han perjudicado el aumento de las interdependencias. Ademas, la falta de una
politica industrial activa para el Mercosur dificulta la negociacion del arancel exter-
no comtn y aumenta la incertidumbre de los agentes econémicos. El problema cru-
cial se encuentra en el régimen de acumulacién restrictivo que orienta al proyecto
del Mercosur en su concepcién actual. En lugar de ampliarse el mercado en pro-
fundidad, creando nuevas oportunidades de inversiones a través de la expansion
del consumo popular, se amplia el mercado en extensién para aprovechar la capa-
cidad ociosa existente. En tales condiciones, la distribucién de los costos y benefi-
cios al nivel sectorial y al nivel de las regiones de los paises miembros tiende a ser
desigual.
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En el sector industrial se puede esperar un aumento de la concentracién y centrali-
zacion de los capitales, con un ntimero significativo de acuerdos entre grandes em-
presas de capital multinacional o regional para la reparticién de los mercados.
Dado el elevado grado de oligopolizacién de las estructuras productivas de las dos
mayores economias del Mercosur, las ganancias de productividad no seran necesa-
riamente repasadas por la via de precios menores para el consumidor. Nuevas
oportunidades podran aparecer para empresas pequefias y medianas que tengan
ventajas de organizacién o de localizacién que les permitan beneficiarse del merca-
do ampliado.

Sin embargo, muchas otras empresas no conseguiran acompariar ese desempefio y
estan destinadas a la reconversién o a la extincién. La reestructuracién tendra re-
percusiones negativas en el mercado de trabajo. La reestructuracién conservadora
debera aumentar el desempleo general y la eventual reactivacién de algunos secto-
res dificilmente podrd compensar la incorporacién de tecnologias que ahorran
mano de obra. El nuevo nivel de competitividad, el proceso de reconversién y el
aumento del desempleo deberan ejercer presiones para que se produzca una ma-
yor flexibilizacién de las relaciones del trabajo, como ya est4 ocurriendo en los pai-
ses del Cono Sur que adoptaron primero las politicas neoliberales.

En la agricultura los efectos perversos podrdn ser mayores todavia. La concentra-
cién en los sectores de insumos y agroalimenticios tendera a acentuarse mientras
que la regresién y la dispersién de los pequefios productores, menos preparados
para enfrentar la competencia, tenderan a agravar los problemas sociales de las mi-
graciones y de la crisis de la pequefia produccién (Alimonda, 1992). Las negocia-
ciones relacionadas con una politica de reconversién para el Mercosur han llevado
a las autoridades a colocarse a favor de una solucién que transfiere la responsabili-
dad de la reconversién a los Estados nacionales. Se argumenté que las diferencias
regionales, sectoriales y intrasectoriales imposibilitarian una politica conjunta y
que cada pais debe buscar sus propias soluciones. Esto confirma nuevamente que
se estd muy lejos de un enfoque comunitario para atender a los problemas que van
apareciendo en funcién del Mercosur. Sélo la Comisién Parlamentaria Conjunta se
manifesté a favor de crear un fondo de reconversién comin a todos los paises,
pero como se trata de un organismo deliberativo, sin poder de decisién, dicha reco-
mendacién no fue atendida hasta lafecha.

No existiendo una politica de reconversiéon comun, dificilmente habra una politica
agricola para el Mercosur, lo cual deja esta actividad en una situacién muy dificil.
Debido a sus peculiaridades, la misma no se adapta facilmente a esquemas auto-
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maticos de liberalizacién. Asi lo demuestra la preocupacién que tuvo la Comuni-
dad Econémica Europea en darle a este sector un tratamiento diferente, ya desde
un primer momento, cuando se firm¢ el Tratado de Roma. En ese caso se opt6 por
crear una conferencia especial con el objetivo de establecer las bases de una politica

agricola comun.

Los paises del Mercosur tendran que enfrentar individualmente las consecuencias
del proceso acelerado de integracién que inevitablemente deberd producir algtin
tipo de especializacion agricola y desequilibrios localizados. Los impactos de la in-
tegracion en los sectores industrial y agricola pueden contribuir a agravar las desi-
gualdades regionales y profundizar las tendencias internas a la fragmentacién de
los estados nacionales, resultado del desmantelamiento del modelo de sustitucién
de importaciones y de la falta de proyectos nacionales para superar la crisis. Tra-
tdndose de una integracién en condiciones de libre mercado, los polos de desarro-
llo continuaran atrayendo capitales, consolidando las desigualdades regionales ya
existentes y produciendo, méas que una integracién entre paises, una integracién
entre algunas regiones de los paises miembros.

Consideraciones finales

Sin duda la identificacién de los costos y beneficios del proyecto Mercosur, por
parte de la sociedad, esté llevando a una cierta politizacién del debate entre secto-
res estatales, empresariales, trabajadores e intelectuales, en cada pais miembro. A
pesar de que han aumentado las contradicciones, existen ciertas dindmicas expan-
sivas apoyadas por grupos de intereses que se estdn beneficiando con las ventajas
de la integracién. Tal como ya fue sefialado anteriormente, las empresas trasnacio-
nales estan entre las mds beneficiadas por el proceso y fueron las que primero se
organizaron en funcién del mismo.

Las tensiones estructurales en las estrategias de insercién internacional tienen
como pafio de fondo los proyectos nacionales de ajuste y apertura unilateral. Exis-
ten diferencias de velocidad y de grado de aplicacion del recetario liberal, que se
fundamentan en las tradiciones dominantes en cada pais. Apenas si se encontrasen
intereses comunes en un sistema internacional en permanente mutacién podria
darsele un nuevo impulso a la voluntad politica argentina, que se debilité frente a
la inestabilidad econémica persistente que caracterizé al Brasil en los dltimos afios
y que llevé a que la Argentina se sintiera atraida por la «via chilena».
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Es innegable que la recesion interna brasilera ha creado dificultades para que el
pais cumpla con el papel que le cabe en la integracién regional por ser la economia
de mayor porte: el de estimular a las otras economias del bloque a través de su de-
manda, o, por lo menos, compensar la acumulacién de saldos comerciales supera-
vitarios via flujo de inversiones en los paises vecinos (Aratjo Ir., 1993). El desarro-
llo integrado requiere politicas publicas activas y la institucionalizacién del Merco-
sur. La implantacién de instituciones supranacionales y la transferencia gradual de
soberania para tales organismos, pasandose de una soberania nacional a una sobe-
ranfa «compartida » (Aratjo Ir., 1991), darfa legitimidad al proceso y contribuiria a
la elaboracién de politicas comunitarias en las dreas industrial, agricola, tecnolégi-

ca y de comercio exterior.

Los efectos negativos del Mercosur deben ser enfrentados con politicas compensa-
torias de reconversién de empresas, de apoyo a los pequefios productores y de re-
calificacién de los trabajadores. La presencia reguladora del Estado se torna im-
prescindible en un proceso de reestructuracién productiva con apertura econémi-
ca. Obviamente los criterios de eficiencia y de productividad no pueden quedar
fuera en cualquier proyecto actual de desarrollo econémico; lo que se pone en tela
de juicio es la forma como se le imponen los criterios a la sociedad. El compromiso
estatal debe estar vinculado no sélo al apoyo crediticio, sino también a la recupera-
cién de los niveles de desempleo, difusién de tecnologias adecuadas, fomento a la
formacién de cooperativasde pequefios productores rurales, y aotras iniciativas de
tal género. La prioridad que los paises miembros del Mercosur conceden a la orien-
tacién estratégica en términos internacionales privilegia la reforma comercial libe-
ralizante y la exposicién a la competencia internacional como medio para inducir
cambios estructurales en la economia. Es indiscutible la necesidad de una mayor
apertura a las importaciones, pero se puede dudar de la eficacia de esta medida
como instrumento inductor de cambios capaces de redinamizar la industria y ha-
cerla mas competitiva tanto en el mercado interno cuanto en el mercado internacio-

nal.

La politica de comercio exterior no puede tornarse el eje de insercién internacional.
Sin una politica industrial activa, estableciendo directrices y objetivos en torno de
una estrategia que persiga la competitividad sistémica y la creacién o manutencién
de ventajas comparativas en sectores o industrias predeterminados, la mayor aper-
tura puede producir efectos regresivos sobre la estructura industrial, principalmen-
te frente a politicas macroecondmicas recesivas.
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El proceso del Mercosur es practicamente irreversible y ha adquirido vida propia,
como lo atestiguan el «despegue» entre la conduccién politica y técnica del proceso
y la proyeccién del mismo en el &mbito del sector privado. Lo que se cuestiona
-dada su funcionalidad para la concentracién y centralizacién de capitales a nivel
regional, al ampliar el mercado en

extensiéon y no en profundidad-es si el proyecto no representa una fuga para ade-
lante, en el sentido de postergar una vez mas la deuda social que los paises miem-
bros han ido acumulando en relacién a su poblacién.
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