HOY, MAS QUE NUNCA, EL MERCOSUR COMO RESPUESTA ESTRATEGICA

Por Marta Bekerman *
El Mercosur es la mejor respuesta estratégica que los países del Cono Sur pueden ofrecer para hacer frente al proceso de globalizacion y alcanzar un desarrollo sustentable .  Sin embargo luego de una etapa exitosa en materia de expansión del comercio intrarregional,  que se extendió hasta 1997, el Mercosur inició un proceso de estancamiento primero y de involución despúes de los que aún no se ha recuperado.   

Es que en repetidas ocasiones se habló de la necesidad del relanzamiento del  MERCOSUR, pero ese propuesta se vió totalmente limitada por diferentes razones.  Una de las que sobresalía como esencial  es el hecho de que la Argentina aparecía crecientemente integrada en sus relaciones comerciales con el MERCOSUR
, mientras que en materia de política materia monetaria  y cambiaria  estaba fuertemente ligada a la economía de E.U.  En efecto, a partir de las reglas del Plan  de Convertibilidad la evolución de dichas variables  dependía de las decisiones de política monetaria y del comportamiento del dólar en relación al resto de las monedas nacionales.  Esta fuerte inconsistencia del proceso de integración, que se profundiza a partir de la devaluación brasileña de 1999,  puede verse ahora modificada por el abandono argentino de la convertibilidad.  Esta es una situación nueva que,  más allá de la crisis imperante actualmente en la Argentina,  abre amplias perspectivas de definir una nueva etapa en la vida del proceso de integración. 

Pero los factores que llevaron al estancamiento del MERCOSUR no son sólo de orden macroecónomico sino que incluyen también diversos tópicos, especialmente aquellos ligados a la forma en que se llevó adelante la gestión del proceso de integración.

La prioridad de la agenda de negociación desde 1991 fue esencialmente de carácter comercial, ya que apuntó sobre todo a la reducción de las tarifas al comercio exterior y a la convergencia hacia el arancel externo común.  En efecto en la cumbre de Ouro Preto de 1994 se decidió avanzar en la constitución de una Unión Aduanera imperfecta al acordarse un arancel externo común (AEC) para alrededor del 85% del universo arancelario.  Hacia fines de 1998 el proceso de convergencia hacia el Arancel Externo Común fue avanzando razonablemente, a pesar de algunas marchas y contramarchas.   Pero esa estrategia, basada en los acuerdos tarifarios como eje de acción, comenzó a mostrar sus limitaciones antes de que se desencadenaran las crisis macroeconómicas,  ya señaladas, en Brasil y Argentina.   

En primer lugar porque el avance relativamente rápido en materia de reducción de aranceles contrastó notablemente con los pocos avances alcanzados en materia de armonización y coordinación de políticas, tanto macroeconómicas como productivas.   

En ese contexto, la falta total de una estrategia industrial en la Argentina, coincidió con la existencia de un activismo mayor, en esa materia, en Brasil. La consecuencia fue una tendencia  a la primarización en los patrones de exportación de la Argentina hacia su mayor socio comercial. (Bekerman y Sirlin,  1997) .   Esa falta de armonización de políticas industriales hizo que las fuertes diferencias en materia de incentivos a las inversiones terminaran por desarrollar una fuerte pugna por la localización de las mismas, lo que fue debilitando el proceso integrador.

En segundo lugar porque la estrategia adoptada dejó de lado la promoción de cambios estructurales que apunten al desarrollo de mejoras de eficiencia de carácter dinámico (Bekerman, 1992).  La consecuencia fue que, si bien el Mercosur mostró avances en materia de comercio intrarregional,  no logró cumplir con lo que debieron  ser los objetivos básicos del proceso de integración:  el desarrollo de nuevas ventajas comparativas dinámicas de los países de la región con relación a terceros mercados
 y una mejora en sus patrones de especialización comercial en  favor de productos con mayor valor agregado y diferenciación tecnológica.

En pocas palabras proceso de integración se desarrolló en un contexto en el que se avanzó muy poco en materia de: 




*     alcanzar cierta estabilidad en los precios relativos intrarregionales; 

*   asegurar condiciones de competencia equitativas en términos de incentivos públicos;

· mejorar las capacidades de los empresarios (fundamentalmente los PyMES) para comerciar y asociarse con otras empresas de la región;

· desarrollar políticas comunitarias tendientes a promover políticas la colaboración tecnológica a nivel público y privado y a difundir los beneficios de la integración a las distintas regiones geográficas.

· Resolver las controversias planteadas y asegurar el cumplimiento de lo pactado.

Por otro lado, el nuevo lanzamiento del MERCOSUR tendrá que redefinir una posición común acerca de la estructura productiva y tecnológica  a la que apuntará el proceso de integracion, es decir acerca del direccionamiento estratégico de la misma.   Al  mismo tiempo deberá reafirmar la decisión política de llevarla adelante.  Para ello deberá avanzar por sobre las inconsistencias presentadas  hasta ahora.

Los requerimientos de la hora.

El proceso de integración regional puede contribuir, por diversas vías, a resolver las serias dificultades financieras que periódicamente afectan a sus países miembros, hoy particularmente a la Argentina.  Además puede cumplir un importante rol dinamizador del aparato productivo de los países miembros.

 El necesario debate y las medidas resultantes, debe incluir no solamente cuestiones de corto plazo sino también las de  mediano y largo plazo.  Pero en este sentido es necesario tener en cuenta que, a pesar de la excelente disposición que muestran las autoridades brasileñas frente a la presente crisis argentina, el programa de consolidación del Mercosur se verá en parte limitado, durante el segundo semestre de este año, por el proceso de elecciones presidenciales que tendrá lugar en el país vecino
.    Sin embargo esto no implica un límite para que los sectores productivos de ambos países puedan avanzar hacia una mayor integración productiva.    

Las cuestiones sobre las que se debe avanzar deben orientarse, más allá de la consolidación de la liberalización del comercio intrarregional,  hacia lograr una profundizacion genuina del proceso de integración.  Dentro de las mismas queremos resaltar las siguientes:

· Alcanzar una visión convergente acerca de cual debe ser la mejor estrategia de desarrollo sostenible y de inserción internacional para los países del MERCOSUR.    Esa visión debe incluir, entre otros temas, el modo de integración al mundo,  las características del desempeño exportador, la distribución más equitativa de la riqueza,  la colaboración en materia tecnológica y de actividades de investigación y  desarrollo.   Debe ser apoyada por una fuerte decisión política de los gobiernos, lo  que permitirá revitalizar el proceso de integración.

·  En materia macroeconómica la reciente devaluación argentina abre las puertas para dar los primeros pasos que permitan avanzar hacia la moneda regional  única.    El MERCOSUR presenta ciertas potencialidades en este sentido, como un nivel creciente de comercio y una  menor disparidad estructural relativa entre sus países miembros. Pero más allá de estas circunstancias, lo que el proceso europeo nos muestra, es que la creación del Euro obedeció fundamentalmente a una decisión política, la  que pesó mucho más que la existencia o no de un área monetaria óptima.    

Por otro lado el propio proceso de avance hacia una moneda única puede cumplir un rol muy importante para fortalecer al conjunto de las monedas nacionales y contribuir, por lo tanto, a restablecer la confianza y la estabilidad macroeconómica en la región.   Sin embargo, el éxito de este proceso requiere pasar por una serie de etapas en las que hay que evitar, en todo  momento, la construcción de hipótesis no creíbles.  En este contexto sería conveniente retomar (y evitar que se conviertan en una simple declaración de buenas intenciones) los acuerdos alcanzados en Florianópolis en 2000, donde se establecieron metas y plazos de convergencia en materia fiscal , deuda pública e inflación.

· En materia de política comercial es necesario asegurar el funcionamiento del librecomercio intrazona  eliminando la imposición de barrerras no arancelarias o la concesión de distintos incentivos a las exportaciones regionales.  Además es necesario asegurar el cumplimiento del arancel externo común y de coordinar las negociaciones comerciales con la Unión Europea y en el marco del ALCA

· Eliminación o convergencia de políticas públicas que pueden generar “asimetrías” artificiales en las condiciones competitivas de las distintas naciones.  Se trata, básicamente, de las políticas que buscan captar beneficios en el marco de “juegos de suma cero” (es decir situaciones donde lo que un país gana, resulta en una pérdida equivalente o mayor para los restantes socios comerciales).  Esto incluye las regulaciones dirigidas a:

a) Otorgar incentivos diferenciales tendientes a  consolidar la situación de los distintos sectores productivos.  En particular a los efectos de modificar el patrón de especialización intrarregional promoviendo aquellos sectores que presentan un mayor interés (básicamente por generar externalidades o retornos supranormales).  

b) Atraer al territorio nacional IED dirigida a abastecer el mercado regional desde alguno de los países socios.

· Coordinacion de políticas dirigidas a solucionar fallas de coordinación. En un espacio regional en formación es altamente probable que se desarrolle una alta interdependencia intrazona entre las nuevas inversiones o las decisiones de reestructuración. En estos casos (que no generan beneficios de suma cero), se vuelve necesaria una política industrial de caracter regional que apunte a coordinar las decisiones tomadas por los agentes privados de las distintas naciones. 

Aquí pueden quedar incluídas tanto políticas de carácter defensivo (como las políticas regionales orientadas a reducir capacidad instalada) como ofensivo (coordinación de nuevas inversiones o procesos de reestructuración apuntando a generar economías de especialización y complementación).   Se incluyen, además,  las políticas de coordinación empresaria a nivel de PYMES que pueden ser de carácter horizontal (consorcios de exportación para vender a terceros mercados, colaboraciones tecnológicas)  o de carácter vertical (desarrollo de cadenas productivas a nivel regional).  Este último aspecto se vuelve particularmente importante a los efectos de favorecer el desarrollo de aquellos segmentos de la cadena que corresponden a los sectores menos concentrados y por lo tanto con menor poder de mercado frente a las grandes empresas multinacionales.

Finalmente se encuentran aquellas políticas tendientes a profundizar la integración eliminando todas las distorsiones que impiden el efectivo funcionamiento de un mercado unificado: desarrollo de las infraestructuras regionales de transporte y comunicaciones, reducción de los problemas de información sobre los mercados de los países socios,  realización de rondas empresariales de negocios,  avances en las implementación de normas técnicas comunes, etc.  Un aspecto que merece destacarse en este último punto es el avance logrado por Brasil en materia del uso de medicamentos genéricos y las posibilidades de colaboración que pueden darse, en este campo, con la Argentina que está llevando adelante un proceso similar  (Bekerman y Sirlin,  1999)

· Reforzamiento institucional.  El MERCOSUR necesita contar con una estructura institucional mínima que funcione con cierta autonomía con respecto a los gobiernos de los países miembros.  Ha sido frecuente que el Grupo Mercado Común alcance decisiones que luego no fueron implementadas por los países miembros, dando paso, cada vez más, a conductas discrecionales que afectaron las decisiones inversoras. O que no existieran garantías acerca del cumplimiento de lo pactado.   En este campo es particularmente importante que se cristalice la decisión reciente de establecer un Tribunal Arbitral Permante para dirimir las futuras controversias  que surjan en la región.
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� Durante el período 1990-98 el comercio intrarregional  pasó de 8200 a 41.000 m de dólares.  Esto significó un aumento en la participación del bloque en las exportaciones de Argentina (Del 14 al 31%) y de Brasil (del 4 al 14%).





�  El saldo comercial del bloque con respecto al resto del mundo pasó de un superávit de 19.000m de dólares en 1990 a un déficit de 13.800 m en 1998


� Está claro, sin embargo, que el MERCOSUR es para los distintos sectores políticos de Brasil una cuestión de estado.


�. En ambos casos dichas políticas pueden adoptar muy diferentes formas desde las excenciones impositivas hasta las tarifas de insumos subsidiadas.





