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RESUMEN EJECUTIVO

Este ejercicio de elaboración de escenarios se realizó en base a tres variables clave sobre las que formulamos hipótesis alternativas de evolución tomando en cuenta distintas combinaciones de atributos. Las dos primeras variables son de orden “interno” y reflejan distintas trayectorias del modo de organización económica, política y social de los dos principales socios del Mercosur (Argentina y Brasil). En base a estas dos variables construimos cuatro trayectorias alternativas de evolución para cada uno de los dos países. Dado el carácter aún incipiente del proceso de integración regional, la compatibilidad (aunque no necesariamente la convergencia) entre dichas trayectorias nos pareció clave para definir el perfil de largo plazo y la viabilidad del proceso de integración.
 La tercer variable que empleamos es de carácter “externo” y refleja el contexto internacional en el que deberá desenvolverse tanto el Mercosur como sus países miembros. Dada su condición de países periféricos con opciones de política fuertemente dependientes del entorno internacional, esta variable intenta captar las oportunidades y tensiones planteadas por la organización económica, el orden regulatorio y la estructura de poder a nivel global. En base a estos atributos construimos tres escenarios estilizados del orden global. Finalmente, combinando las dos variables “internas” y la variable “externa” recién descritas construimos cuatro escenarios estilizados para el Mercosur. Los cuatro escenarios identificados son suficientemente diversos entre sí como para constituir puntos de referencia útiles para la reflexión. 

Al primer escenario lo denominamos Mercosur Communitas. Este escenario corresponde a la evolución más próxima al paradigma comunitario europeo, lo que implica la consolidación del Mercosur como unión aduanera y su tránsito gradual hacia un mercado único y, eventualmente, una unión monetaria. Este  escenario implica una superación de los impasses por los que el Mercosur transitó en los últimos años y el ingreso a una etapa de “profundización” acompañada de una gradual institucionalización y de la participación creciente de actores sociales en su sustentación. El escenario Mercosur Communitas adquiere verosimilitud en un contexto de predominio compartido en Brasil y en la Argentina de modelos de desarrollo que combinan crecimiento con equidad, descentralización política y administrativa, altos coeficientes de integración internacional y estructuras económicas con elevada capacidad de adaptación y modernización (que llamamos “Modernización participativa” en el caso de Brasil y “Crecimiento con equidad” en el de la Argentina). En el ámbito externo, el Mercosur Communitas convive con el surgimiento de un nuevo multilateralismo y un marco de equilibrio de poder (al que hemos llamado “Condominio post-westphaliano”.

Al segundo escenario lo llamamos Mercosur Fortis. En este escenario el proceso de integración regional se asocia con una estrategia defensiva frente a los condicionantes internacionales y con el predominio de políticas estatistas en sus socios mayores. El éxito de la opción neo-desarrollista en Brasil (“Neo-desarrollismo nacional”) se vuelve la fuerza motriz del Mercosur Fortis. Esta configuración es compatible con la prevalencia en la Argentina de los escenarios que denominamos “Argentina Potencia” o “Latinia” (que refleja una trayectoria de deterioro económico y social). En el ámbito “externo”, si bien este escenario es consistente con un marco de nuevo multilateralismo y equilibrio de poder (“Condominio post-westphaliano), parece más verosímil en un contexto de fragmentación internacional (al que hemos llamado “Anarquía post-imperial”).

Caracterizado como un escenario de status-quo defensivo el Mercosur Fortis se asocia a un proceso de integración orientado a proteger intereses domésticos. En este escenario el Mercosur tiende a consolidarse como una unión aduanera regida por una estructura inter-gubernamental, más que como un proceso tendiente a la formación de un mercado común. La dependencia de este escenario del desarrollo industrial de Brasil acentúa las asimetrías respecto a los restantes socios: las implicaciones políticas de este hecho son eventualmente compensadas por iniciativas brasileñas de fomento económico. Los precarios mecanismos jurídicos del Mercosur Fortis hacen que el conflicto comercial intra-bloque sea un hecho cotidiano poco auspicioso para el avance de una agenda de intereses comunes en temas no-comerciales. No obstante, el cuadro de fragmentación internacional prevaleciente hace funcional la adopción de una posición de bloque en los foros económicos multilaterales y regionales. Este hecho lleva a Brasil y a la Argentina a adoptar visiones de extremo pragmatismo en relación al proceso de integración.

Al tercer escenario lo hemos denominado Mercosur Levis. En este escenario el Mercosur se constituye como un área de libre comercio. El Mercosur Levis se asocia con la consolidación de modelos neo-liberales en Argentina y Brasil (a los que hemos llamado “Dolarización” y “Mercados triunfantes”, respectivamente), pero también es compatible con la vigencia del modelo de “Crecimiento con equidad” en la Argentina. En la primera variante, es precisamente la convergencia de ambos países por modelos neo-liberales de desarrollo que conduce al abandono de proyectos de integración más profundos, como la idea de una unión aduanera. La elevada integración internacional de Brasil y de la Argentina se acompaña a un grado reducido –y decreciente– de cohesión social que tiende a generar tensiones dentro de los países. El Mercosur Levis busca activamente acuerdos de libre comercio en el hemisferio, con la Unión Europea y con países asiáticos.

En la variante en que se combina la consolidación de un modelo neo-liberal en Brasil y de un modelo de crecimiento con equidad, descentralización política y administrativa, altos coeficientes de integración internacional y estructuras económicas con elevada capacidad de adaptación y modernización en la Argentina (que llamamos “Crecimiento con equidad”), el interés de este país por profundizar la integración tropieza con las características del proyecto económico brasileño. En este caso, la consolidación de un área de libre comercio resulta ser la solución política de esta tensión. No obsatnte, la convivencia entre estos dos modelos de desarrollo puede no ser totalmente pacífica. El elevado nivel de cohesión social del modelo argentino puede entrar en conflicto con la acentuación de las desigualdades sociales en Brasil, lo que podrá generar presiones migratorias y tensiones políticas y diplomáticas entre los dos gobiernos. Esta difícil convivencia puede llevar al Mercosur a perder funcionalidad, especialmente para la Argentina, induciendo a este país a tomar distancia del proyecto sub-regional.

Al cuarto y último escenario lo hemos llamado Mercosur Finitus y equivale a la desintegración del Mercosur. Desde el punto de vista de las variables intervinientes no existe un solo escenario Mercosur Finitus. El proceso de integración regional puede perder funcionalidad para sus miembros bajo diferentes combinaciones de escenarios prospectivos en Brasil y en la Argentina. Los escenarios de disfuncionalidad del Mercosur se plantean principalmente cuando las divergencias de modelos de desarrollo son capaces de reducir drásticamente los incentivos de uno de los socios (o de ambos) para mantener y profundizar sus vínculos recíprocos de integración. Así, por ejemplo, la supervivencia del Mercosur parece improbable en un escenario de restauración neo-desarrollista en Brasil y de reformas neo-liberales en la Argentina. Lo mismo ocurre en el caso de convivencia del modelo de "Crecimiento con equidad" en la Argentina y el de "Crisis y Desintegración Social" en Brasil. Pero la convergencia de modelos nacionales de desarrollo también puede conducir a la pérdida de funcionalidad del Mercosur para sus socios mayores cuando aquéllos se caractericen por cuadros de crisis y tensiones sociales y políticas endémicas (como en los escenarios de "Crisis y Desintegración Social" en Brasil y "Latinia" en la Argentina).

En este informe se desarrolla un escenario de pérdida de funcionalidad del Mercosur a partir de la hipótesis de prevalencia de un contexto de "Crisis y desintegración social" en Brasil y de la vigencia concomitante en la Argentina de modelos caracterizados por un grado razonable de legitimidad política y éxito económico (como los escenarios de "Crecimiento con equidad" y, en menor medida, "Dolarización"). En principio, esta versión de Mercosur Finitus es compatible con cualquier ambiente internacional, aunque la prevalencia de un contexto de "Anarquía post-imperial" puede reducir los incentivos para que la Argentina busque alternativas al proyecto sub-regional. En este sentido, la plausibilidad de un escenario de disfuncionalidad en un contexto de “crisis” en Brasil y “éxito” en la Argentina se amplía en cuadros internacionales marcados por algún tipo de orden y equilibrio, sea éste unipolar ("Nueva Roma") o multipolar ("Condominio post-Westphaliano"). 

1.
Introducción

Los ejercicios de elaboración de escenarios para el Mercosur son escasos. Los ensayos realizados datan, en su mayoría, del inicio de la década noventa, cuando se definieron las opciones fundamentales del proceso de integración en medio de una coyuntura de profundas dificultades macroeconómicas en los dos principales países del bloque.
 La razón de esta relativa escasez es la dificultad para identificar tendencias “pesadas” dada la relativamente breve historia del Mercosur. No obstante, con casi una década de existencia el proceso de integración subregional ya exhibe algunas regularidades sobre las cuales es posible edificar. El nivel de interdependencia ha crecido sustancialmente (si bien que de manera asimétrica) y los intereses societales (estatales y no estatales) vinculados con (y afectados por) el proceso de integración se han extendido. Por otra parte, también se pusieron de manifiesto tensiones derivadas de las diferencias estructurales entre los miembros, sus diversas preferencias de política, los mecanismos de gestión adoptados y la distribución de los costos y beneficios del proceso de integración.

La elaboración de escenarios de largo plazo requiere identificar variables estructurales de carácter político, económico y social con impactos sobre la evolución de cada una de las sociedades que actúan como shaping factors en la conformación del Mercosur. La identificación de estas variables es fundamental para el análisis prospectivo, pues los dilemas estructurales del Mercosur remiten esencialmente a la relación entre el proceso de integración y, de un lado, (i) tendencias pasadas de evolución en los principales países de la subregión (que generan ciertas concepciones y formas de manejo de la soberanía económica y política) y, de otro, (ii) la opción por determinados modelos de desarrollo.  

En la sección 2 de este informe presentamos un muy suscinto balance del proceso de integración subregional, buscando subrayar los factores que están en el origen de su situación actual. En la sección 3 se explican el enfoque y el procedimiento que adoptamos para construir los escenarios, identificando variables clave y sus trayectorias alternativas. En la sección siguiente presentamos cuatro escenarios para el Mercosur en 2010 y describimos brevemente las características de cada uno. Finalmente, em la sección 5 presentamos algunas consideraciones finales a modo de conclusión.

2.
El punto de partida: un breve balance de la integración

La constitución del Mercosur representó, sin duda alguna, una ruptura en la historia de los intentos de integración en América del Sur. Funcional con los objetivos de liberalización comercial y de reorientación de los modelos nacionales de desarrollo hegemónicos en los países del Cono Sur a fines de los años ochenta y e inicios de los noventa, el proyecto subregional se distanció del lento intercambio de concesiones tarifarias bilaterales producto por producto que caracterizara a las experiencias anteriores. El considerable crecimiento del comercio intra-regional, especialmente de productos manufacturados, en un contexto de expansión acelerada de las importaciones totales de los países del bloque sancionó positivamente esta nueva metodología y creó coaliciones favorables a un proceso de integración que tenía, entre sus características originales, un bajo grado de interdependencia económica entre los principales socios. 

Desde una óptica instrumental, la principal innovación del Mercosur fue la adopción de una metodología para la eliminación de las barreras tarifarias consistente en la adopción de un cronograma universal, automático y lineal de desgravación. Mucho más lento y desigual en sus resultados fueron la remoción de las barreras no-arancelarias y la ampliación de las negociaciones para incluir “agendas de política”, especialmente cuando éstas últimas se referían a ámbitos tradicionalmente considerados como parte del arsenal de instrumentos “domésticos” de intervención de los Estados.

El Mercosur también ha evidenciado un déficit de implementación de lo acordado, tal como lo refleja la internalización parcial e incompleta de los acuerdos y decisiones adoptados por los órganos formales del proceso. De hecho, podría decirse que muchas de estas decisiones ni siquiera existen, en tanto son acuerdos internacionales truncos que carecen de la necesaria ratificación nacional. En última instancia, estas debilidades demuestran el bajo grado de consenso y convicción políticas acerca de la contribución que el proyecto de integración puede hacer a los proyectos nacionales de desarrollo.

El resultado ha sido un deficiente desarrollo de la agenda de políticas y un bajo grado de disciplina que ha mantenido un considerable margen de incertidumbre y de imprevisibilidad en las reglas del juego. En este proceso, el Mercosur también ha comprometido su capacidad de negociación externa como resultado de una convergencia frágil en procesos tan críticos como el del ALCA, en las negociaciones con la Unión Europea o en las relaciones con la OMC.

¿Cómo entender, en una perspectiva que supere el corto plazo, estos rasgos del Mercosur? Sin dejar de lado la importancia de la interdependencia asimétrica entre los Estados parte (pero también evitando hacer de este hecho el “pecado original” del Mercosur) hay, desde nuestro punto de vista, otros dos factores que desempeñan un papel protagónico. Por un lado, la erosión de “lo nacional” y el ascenso de “lo regional” como espacio privilegiado de la acción y el sentido son procesos particularmente relevantes para la emergencia de proyectos de “integración profunda” (deeper integration).
 Lo incipiente de estos procesos en el Mercosur, o el hecho de que ellos sólo sean pertinentes para unos pocos actores públicos y privados (las firmas transnacionales, por ejemplo), ayuda a explicar las dificultades para traducir en acuerdos y actos políticos las intenciones de “integración profunda” expresadas en los textos fundacionales del Mercosur.

En el caso de Brasil, la aproximación con la Argentina y el proyecto del Mercosur constituyen iniciativas de actualización de la matriz dominante de política externa, fuertemente “anclada” en una visión territorial del Estado nacional. En realidad, el proyecto de desarrollo industrial nacional se mantiene intacto en la matriz hegemónica de la política externa de Brasil, si se quiere combinándose con elementos de un proyecto industrial regional. Por eso, en las negociaciones con sus socios el proyecto de desarrollo industrial nacional de Brasil se expresa sistemáticamente como un proceso de competencia y conflicto económico y, sólo excepcionalmente, como  uno de cooperación. Si es verdad que, dado el tamaño de Brasil en el Mercosur, el costo político de cualquier cesión de soberanía tiende a ser elevado para este país, la percepción de ese costo es sin duda mucho mayor cuando es evaluado a través de el lente de la política exterior brasileña. 

Por otro lado, a pesar del crecimiento de la interdependencia económica entre sus miembros, el Mercosur no fue capaz de consolidar una “solución política” para el tema de la diversidad nacional. Según Khaler (1993) los procesos exitosos de integración han generado diferentes soluciones para esta cuestión, las que han integrado dosis variables de competencia institucional (o reconocimiento mutuo) y armonización (simétrica o asimétrica). Entre las diversas combinaciones posibles, el Mercosur aún no ha sido capaz de generar una solución política adecuada a este tipo de dilema. En la práctica, ha recurrido a medidas de comercio administrado combinadas con elementos de competencia institucional, pero desprovista de reglas y legitimidad entre sus miembros. Ciertamente, se puede sugerir que esta situación refleja, al menos en parte, las contradicciones de los procesos de revisión de los modelos nacionales de desarrollo. Aún así, hay que reconocer que la incapacidad para ofrecer una solución política al tema de la diversidad regulatoria e institucional ha aumentado la incertidumbre y la imprevisibilidad sobre las reglas del juego del proceso de integración.

En realidad, si lo incipiente del proceso de erosión de “lo nacional” en el Mercosur ayuda a entender la distancia entre las intenciones explícitas de consolidar un modelo de “integración profunda” y las dificultades para concretarlo, la inexistencia de un patrón de gestión de las diferencias contribuye a explicar las dificultades para negociar una agenda de políticas y de disciplinas, aún dentro de un marco típico de formas más superficiales de integración (como un área de libre comercio o una unión aduanera). Estos dilemas se encuentran en la base de los impasses actuales del Mercosur. Su modo de resolución tendrá un impacto significativo sobre la evolución futura del proceso de integración.

3.
Escenarios de evolución del Mercosur: el enfoque metodológico.

El ejercicio de elaboración de escenarios de largo plazo para el Mercosur fue desarrollado en base a la interacción de tres variables clave. Para cada una de ellas formulamos distintas hipótesis de evolución caracterizadas por combinaciones alternativas de un conjunto de atributos. Las dos primeras variables son de orden “interno” y hacen referencia a trayectorias alternativas del modo de organización económica, política y social de los dos principales socios del Mercosur.
 Nuestra hipótesis es que la compatibilidad (aunque no necesariamente la convergencia) entre dichas trayectorias seguirá siendo clave para determinar el perfil de largo plazo y la viabilidad del proceso de integración. La tercera variable es “externa” (al Mercosur) e intenta reflejar el contexto internacional en el cual deberá desenvolverse tanto el proceso de integración como sus miembros. Dada su condición de países periféricos con opciones de política dependientes del entorno internacional, con esta tercer variable hemos intentado captar las tensiones y presiones globales en materia de organización económica, orden regulatorio y estructura de poder. 

3.1
Las variables “internas” y sus determinantes

Los escenarios prospectivos sobre la evolución de los principales socios del Mercosur (Argentina y Brasil) fueron elaborados a partir de distintas combinaciones de cuatro atributos que reflejan modos alternativos de organización de la economía, la política y la sociedad en una trayectoria de largo plazo. Los cuatro atributos seleccionados fueron: a) las condiciones de gobernabilidad, b) el nivel de cohesión social, c) la intensidad de la integración internacional, y d) el grado de adaptabilidad económica. Como a ninguno de estos atributos puede asignarse valores discretos, los caracterizamos a través de un continuo (alto-bajo) de carácter cualitativo. 

Las condiciones de gobernabilidad hacen referencia a la capacidad del sistema político para procesar el conflicto e implementar decisiones con eficacia en el marco de instituciones y normas aceptadas consensualmente. Caracterizamos como una situación de “alta gobernabilidad” a un sistema político apoyado en instituciones político-administrativas eficaces que aseguran la legitimidad de los mecanismos de representación política, y que se acompaña de un bajo novel de conflicto no procesado institucionalmente.

El nivel de cohesión social hace referencia a la capacidad del régimen político y económico para incorporar a los distintos estratos sociales en un “destino común” caracterizado por mas igualdad de oportunidades, el combate de la marginalidad y el ataque a situaciones de pobreza y deterioro social. El atributo nivel de cohesión social también se expresa a lo largo de un continuo cuya expresión mínima -“baja cohesión social”- se asocia con una sociedad fragmentada por la desigualdad, la marginalidad y la ausencia de una visión de “destino compartido”.

La intensidad de la integración internacional hace referencia al modo en que las sociedades nacionales se vinculan económica y políticamente con el contexto externo Un estado de “alta integración internacional” corresponde a una situación de ausencia de barreras a los flujos transfronterizos de bienes, servicios y capitales, así como de internacionalización de ciertos dominios de política e intervención tradicionalmente considerados como “domésticos”. 

Finalmente, el grado de adaptabilidad económica refleja la capacidad de los agentes y la estructura económica para reaccionar al cambio económico provocado por nuevos estímulos tecnológicos y/o condiciones de competencia. Un estadio de “alta adaptabilidad económica” implica una estructura y agentes económicos flexibles y capaces de reaccionar creativamente frente al cambio. 

A partir de combinaciones alternativas de estos cuatro atributos construimos otros tantos escenarios plausibles y claramente diferenciados entre sí para la Argentina y Brasil. Si bien existe cierto paralelismo entre los escenarios descritos para cada país, el contenido de cada uno de ellos no se corresponde plenamente debido a diferencias nacionales intrínsecas. En el caso de Brasil identificamos cuatro escenarios estilizados que llamamos: a) Modernización participativa; b) Neo-desarrollismo nacional; c) Crisis y desintegración social; y d) Mercados triunfantes. Por su parte, en el caso de la Argentina identificamos otras tantas trayectorias alternativas que denominamos: a) Crecimiento con equidad; b) Argentina “Potencia”; c) Latinia; y d) Dolarización. En el cuadro 1 resumimos las principales características de cada uno de los escenarios nacionales.

CUADRO 1

LAS VARIABLES “INTERNAS”: ECONOMIA, POLITICA Y SOCIEDAD 

EN LA ARGENTINA Y BRASIL

	Atributos

Escenarios
	Gobernabilidad


	Cohesión social
	Adaptabilidad económica
	Integración internacional



	BRASIL



	Modernización participativa


	Alta
	Alta
	Alta
	Media-Alta

	Neo-desarrollismo nacional


	Alta
	Media
	Media
	Media

	Crisis y desintegración social


	Baja
	Baja
	Baja
	Baja

	Mercados triunfantes


	Media
	Baja


	Alta
	Alta

	ARGENTINA



	Crecimiento con equidad


	Alta
	Alta
	Alta
	Alta



	Argentina “Potencia”


	Media
	Media


	Baja
	Baja

	Latinia


	Baja
	Baja


	Baja
	Baja

	Dolarización


	Media
	Baja


	Alta
	Alta


3.2.
La variable “externa” y sus determinantes

Los escenarios relativos a la evolución del orden externo fueron construidos en base a combinaciones de tres atributos globales, a saber: a) la profundidad y extensión del proceso de globalización (la integración de los mercados); b) la forma en que dicho proceso y sus efectos se gestionan (la coordinación internacional); y c) la estructura de poder mundial (la hegemonía). 

El atributo integración de los mercados hace referencia al curso del proceso de globalización movido tanto por incentivos tecnológicos como por innovaciones regulatorias. Un estadio de “alta integración de los mercados” implica el desarrollo de formas de integración “profunda” que conllevan una armonización de regulaciones y prácticas domésticas que trascienden la eliminación de los obstáculos fronterizos al movimiento de bienes, servicios y factores. En el extremo opuesto, un estadio de “baja integración de los mercados” (también llamada “integración superficial”) se concentra en la remoción de las barreras fronterizas al comercio de bienes y ciertos servicios, sin avanzar hacia formas “positivas” de integración. En el límite, una versión minimalista de integración de los mercados puede conducir a un escenario de fragmentación.

El atributo coordinación internacional hace referencia a los mecanismos y formas institucionales que se adoptan para administrar la interdependencia y gestionar el proceso de integración internacional, cualquiera sea su intensidad. Un estadio de “baja coordinación internacional” corresponde a una configuración en la cual los mecanismos co-operativos para administrar la interdependencia son precarios, ya sea porque dicha interdependencia es limitada (debido al predominio de un cuadro de fragmentación) o bien porque se delega a la disciplina deL mercado la administración de las tensiones resultantes de la integración internacional. Tanto en un caso como en el otro la cooperación internacional es limitada, ya sea porque se levantan barreras nacionales para contener sus efectos o bien porque a través de la disciplina impuesta por el mercado se generalizan a escala planetaria las normas, principios regulatorios y formas de organización prevalecientes en el polo hegemónico. Un estadio de “alta regulación internacional”, por su parte, corresponde a una situación en la que se diseñan formas de coordinación internacional que administran de manera cooperativa los spill-overs y externalidades derivadas del proceso de globalización. Dicha co-ordinación puede materializarse a través de mecanismos multilaterales, o bien en un contexto en el cual el equilibrio entre los principales actores otorga un papel preminente al regionalismo en su versión de building blocks.

Finalmente, el atributo hegemonía hace referencia a la estructura de poder internacional y al papel que desempeña Estados Unidos en la organización del orden mundial. Un estadio de “alto poder hegemónico” supone un escenario de unipolarismo en el que ese país establece las reglas y provee los bienes públicos necesarios para la estabilidad del orden global, tanto en el campo político como de seguridad. Supone también la utilización frecuente del unilateralismo y de la coerción por parte del gobierno norteamericano. La forma en que este atributo se expresa en el ámbito hemisférico es particularmente importante para los países del Mercosur debido a las asimetrías estructurales de poder que prevalecen en la región. El formato y los posibles resultados de la negociación del ALCA serán cruciales para definir el impacto de este atributo sobre el Mercosur.

En base a distintas combinaciones de estos atributos formulamos tres escenarios plausibles para el “orden global”, a saber: a) Nueva Roma; b) Condominio post-Westphaliano; y c) Anarquía post-imperial. En el cuadro 2 describimos brevemente los atributos de cada uno de estos escenarios. Aunque no atribuimos un sentido determinista a la variable “externa”, creemos que el “orden global” prevaleciente afecta la probabilidad de ocurrencia de cada uno de los escenarios nacionales presentados en la sub-sección anterior. 

CUADRO 2 

LA VARIABLE “EXTERNA”: EL ORDEN INTERNACIONAL

	Atributos

Escenarios
	Integración de los mercados


	Coordinación internacional
	Hegemonía



	Nueva Roma


	Alta


	Baja
	Alta



	Condominio

Post-Westphaliano


	Media
	Alta
	Media

	Anarquía

Post-Imperial

	Baja
	Baja
	Baja


3.3.
Escenarios prospectivos para el Mercosur: una introducción 

A partir de las tres variables señaladas desarrollamos seguidamente un ejercicio secuencial que consistió en: 1) identificar combinaciones alternativas de las dos variables “internas” (los “modelos de desarrollo” en la Argentina y Brasil) a fin de distinguir aquellas combinaciones en las que el proceso de integración regional (en cualquiera de sus versiones posibles) resulta abiertamente disfuncional para los proyectos nacionales, y aquellas combinaciones que pueden convivir con distintas variantes del Mercosur; y 2) construir escenarios plausibles para el Mercosur incorporando a las combinaciones relevantes identificadas en 1) las distintas hipótesis de evolución de la variable “externa” (el orden global). 


El primer ejercicio (consistente en una matriz de 4x4) resultó en dieciséis combinaciones posibles de “modelos nacionales de desarrollo” en la Argentina y Brasil. Dentro de este conjunto establecimos una primera línea divisoria entre cinco combinaciones que generan incentivos suficientes para participar de distintas versiones del proceso de integración regional, y once combinaciones para las cuales las distintas versiones plausibles del Mercosur carecen de funcionalidad, atendiendo a la combinación de modelos de desarrollo y organización de la sociedad que prevalece en cada país. 

Si bien la convergencia de escenarios domésticos aparece como un criterio crucial para la existencia de incentivos para participar del proceso de integración regional, no es una condición suficiente. En efecto, cuando tanto la Argentina como Brasil siguen trayectorias nacionales asimilables al deterioro (el escenario “Latinia” en la primero y el escenario de “Crisis y desintegración social” en el segundo), el proceso de integración es puesto en entredicho. Alternativamente, la convergencia de escenarios “domésticos” tampoco constituye una condición necesaria para la supervivencia del proceso de integración regional, por cuanto existen combinaciones de escenarios distintos que no implican necesariamente la crisis del Mercosur. Tal es el caso, por ejemplo, de la combinación de un escenario de “Mercados triunfantes” en Brasil y de “Crecimiento con Equidad” en la Argentina, o de “Neo-desarrollismo nacional” en Brasil y de “Latinia” en la Argentina. 

De acuerdo a nuestro análisis el tipo de modelo doméstico predominante influye sobre la forma y contenido del proceso de integración. En este sentido, cuando hay divergencia entre los proyectos nacionales el perfil del proceso de integración depende de factores estructurales como las asimetrías económicas y de poder entre la Argentina y Brasil, así como del grado relativo de “éxito” de los modelos nacionales (asociando éxito a la legitimidad interna y externa de los paradigmas adoptados). 

Una vez identificadas las combinaciones de “variables internas” congruentes con la supervivencia de distintas versiones del proceso de integración regional, procedimos a vincular estos resultados con distintas hipótesis de evolución del “orden internacional”. El peso de la variable “externa” no es equivalente para cada escenario: nuestra hipótesis es que la diferencia en la intensidad de la influencia depende del grado de convergencia de las variables domésticas. También argumentamos que su impacto e interacción con las dos variables “internas” son diferenciados, principalmente cuando éstas no resultan convergentes.

En la lógica de nuestro ejercicio, el escenario correspondiente al “orden internacional” facilita o inhibe el surgimiento de ciertas configuraciones internas y de ciertos perfiles del proceso de integración regional. Así, la prevalecencia de un orden global caracterizado por una alta integración de los mercados, un bajo nivel de coordinación internacional y una elevada hegemonía de un poder central reduce la probabilidad de emergencia de un escenario de integración regional de perfil mas “comunitario”. Del mismo modo, un orden global caracterizado por la fragmentación resulta funcional para el desarrollo de experiencias regionales introvertidas y con un mayor contenido de presencia estatal. Finalmente, un escenario global asimilable a una situación de equilibrio de poder provee un contexto más permisivo que abre la puerta a una diversidad de perfiles potenciales para el proceso de integración regional. 

De nuestro análisis resultaron cuatro escenarios estilizados para el Mercosur en el año 2010, cada uno de los cuales reproduce trayectorias suficientemente diferenciadas del resto. A estos cuatro escenarios los hemos llamado: i) Mercosur Communitas ; ii) Mercosur Fortis; iii) Mercosur Levis; y (iv) Mercosur Finitus. El cuadro 3 presenta una breve síntesis de cada uno de ellos, que pasamos a desarrollar en la siguiente sección.

CUADRO 3 

ESCENARIOS PROSPECTIVOS PARA EL MERCOSUR EN 2010

	Variables

Escenarios
	Brasil


	Argentina
	Orden internacional



	Communitas
	Modernización participativa


	Crecimiento con equidad
	Condominio post-westphaliano



	Fortis

	Neo-desarrollismo nacional
	Argentina “potencia” 

(Latinia)
	Anarquía 

post-imperial

(Condominio post-westphaliano)



	Levis
	Mercados triunfantes
	Dolarización

(Crecimiento con equidad)
	Nueva Roma

(Condominio post-westphaliano)



	Finitus


	Crisis y desintegración social
	Crecimiento con equidad
	Nueva Roma

(Condominio post-westphaliano)




Nota: los escenarios señalados entre paréntesis también resultan en una configuración compatible. 

4.
El Mercosur en 2010: los escenarios

En la sección 3 describimos brevemente el procedimiento a través del cual construimos cuatro escenarios estilizados de evolución de largo plazo del Mercosur. En esta sección presentamos sus principales características, describiendo los atributos de cada una de las tres variablesseleccionadas y su impacto sobre el modo de organización del proceso de integración. 

4.1.
 Mercosur Communitas

El escenario Mercosur Communitas resulta del predominio en Brasil y en Argentina de modelos de desarrollo que combinan crecimiento con equidad, legitimidad política y eficiencia administrativa, altos niveles de integración internacional y estructuras económicas con elevada capacidad de adaptación y modernización. En el plano “externo” esta configuración tiene como marco el estadio que llamamos de “Condominio post-Westfaliano”.

En este escenario la economía mundial evita graves choques macro-económicos al mismo tiempo que se mantienen las ambiguedades en el liderazgo de Estados Unidos. Esto dificulta el surgimiento de un nuevo consenso ordenador por parte de los principales actores del sistema económico mundial. El ingreso de China en la OMC y la recuperación económica de Asia amplían significativamente los flujos de inversión para esa región, aumentando el peso del “Sur” en la arena internacional. El unilateralismo de Estados Unidos se ve limitado por el fortalecimiento de Asia y por la consolidación económica y política de Europa. Las tensiones generadas por esta configuración producen una creciente presión para la revitalización del multilateralismo a partir de una agenda que incorpore preocupaciones no comerciales o sociales de países de la OCDE, en cambio de reducción de subsidios y políticas distorsionadas de los flujos de comercio de interés de los países en vías de desarrollo. En resumen, el surgimiento de un nuevo multilateralismo y de un marco de equilibrio de poder son las principales características de este orden externo.

En el terreno productivo se produciría un gradual cambio de posición del centro de gravedad de la actividad industrial hacia un grupo de países en vías de desarrollo. Simultaneamente, en los países más ricos la actividad económica se concentraría en las áreas de servicios, se reducirían las resistencias a la liberalización comercial en los sectores donde existen claras desventajas comparativas. El marco de equilibrio de poder favorece que los bloques comerciales funcionen como building blocks del proceso de liberalización global y desempeñen –principalmente en el caso de la Unión Europea, pero también en el caso de asociaciones regionales en Asia y en América latina– un papel central en el montaje del consenso político para actualizar el multilateralismo.

La preminencia militar norte-americana también convive con un sistema internacional ordenado a partir de una dinámica ad-hoc de equilibrio de poder. Cinco potencias –Estados Unidos, la Unión Europea, Rusia, China y Japón- coordinan sus posiciones con vistas al mantenimiento del orden internacional. La principal novedad es la voz de las organizaciones no gubernamentales, las que ejercen gran influencia sobre los organismos multilaterales y regionales y los gobiernos locales. La crítica de la globalización “naive” conducida por el mercado se transforma en una fuente importante de movilización política mundial. La defensa de una agenda de “ciudadanía global” favorece nuevas prácticas democráticas que estimulan la transparencia de la gestión pública, dificultan la corrupción y el tráfico de influencias y vinculan instrumentos de gobernabilidad internos y externos. El multiculturalismo se expande en todos los espacios de consumo, lo que significa la presencia dominante de costumbres y valores occidentales combinados selectivamente con elementos de otras culturas. Las principales fuentes de amenaza a este orden son el crimen organizado, el narcotráfico, el terrorismo y los Estados parias que se mantienen al margen del sistema. 

En el hemisferio occidental esta configuración de influencias se traduce en un ejercicio moderado de la hegemonía norteamericana, lo que amplia los márgenes de acción para los principales países latinoamericanos y favorece una presencia diplomática y económica más activa de la Unión Europea en el sur de la región. Las negociaciones del ALCA concluyen en el año 2005 con un acuerdo de liberalización del comercio de bienes y servicios con períodos prolongados de transición que no entra en conflicto con aquellos proyectos subregionales de integración que han adquirido mayor profundidad, como es el caso del Mercosur. De hecho, en un contexto de revitalización del multilateralismo los proyectos regionales operan como building blocks y su “profundidad” es directamente proporcional a la vecindad y a la homogeneidad de los participantes.

En el caso de Brasil este escenario tiene como base una economía abierta, fuertemente dirigida hacia la integración regional, y una progresiva descentralización política y administrativa. Gran parte de las competencias para la implementación de políticas públicas es transferida a los Estados y municipios, los cuales tienen su autonomía fiscal y tributaria fuertemente ampliada. La sociedad demanda mayor participación en las decisiones gubernamentales y frecuentemente toma en sus proprias manos la solución de los problemas que enfrenta. En el plano político, mecanismos de democracia participativa amplian el papel de importantes estratos del electorado, presionando las autoridades gubernamentales a todos los niveles para que den cuenta de sus actos y decisiones. 
En el plano económico hay una valorización -moderada por criterios de cohesión social- del mercado y de la iniciativa privada, con sensible aumento de la competencia. El país se abre a la experimentación de nuevas formas de organización de la actividad económica, con el surgimiento de una amplia red de pequeñas empresas que se benefician con los avances de la tecnología de la información para actuar agresivamente en los mercados doméstico e internacional. La inversión directa extranjera tiene un papel dinámico, especialmente la que se origina en empresas medianas de sectores tecnológicamente avanzados. La política comercial es liberal pero pragmática: la adhesión general al multilateralismo no excluye la participación en iniciativas de liberalización preferencial en el ámbito hemisférico, y principalmente subregional. 

Se consolida gradualmente en Brasil una visión del Mercosur como proceso funcional para la materialización de nuevas aspiraciones y objetivos económicos, políticos y sociales. El Brasil pasa a desempeñar un papel de liderazgo benévolo en el Mercosur, que extiende gradualmente su influencia a toda la América del Sur. Además de portador de un proyecto de integración económica y social más equilibrado, el Brasil introduce en su agenda regional temas como criminalidad, medio ambiente y derechos sociales. Al mismo tiempo, se inaugura en la política exterior brasilera la diplomacia de bloque en los foros multilaterales. En diversos organismos se adopta la representación conjunta con la Argentina. En el campo de las políticas de defensa se implementan medidas de construcción de confianza con todos los países vecinos y se crea un mecanismo de coordinación para enfrentar los problemas crónicos de seguridad en la región andina. 
En forma paralela, el escenario Mercosur Communitas ocurre en el marco de una Argentina que experimenta un proceso de modernización y gradual incremento de la cohesión social. La eficiencia económica sistémica aumenta auxiliada por una sociedad más equitativa e integrada. La Argentina consigue recuperar el patrón de desempeño de la primera mitad del siglo XX. La mejora en las condiciones de vida contribuye a contener los problemas de gobernabilidad y las instituciones políticas desempeñan adecuadamente su papel de representación y canalización del conflicto. Los mecanismos de representación se revitalizan en buena parte por la renovación generacional de las dirigencias y el descrédito de la vieja forma de “hacer política”.

La Argentina se integra en la economía internacional sin desequilibrios entre el ámbito productivo y financiero. Su patrón de especialización incorpora progresivamente productos diferenciados intensivos en recursos naturales y otros bienes y servicios intensivos en capital humano. Se desarrolla y consolida un sector dinámico de servicios modernos ligados a la información y al conocimiento (como los servicios educativos y la atención de la salud). El aumento en el coeficiente de apertura permite mejorar los indicadores de solvencia y reducir la dependencia de la economía del ahorro externo. La inversión extranjera directa continúa creciendo a buen ritmo para explotar las ventajas comparativas dinámicas que desarrolla la Argentina. Esta nueva inversión se ve atraída por un mercado interno con un ingreso per-capita en aumento, pero también por el acceso preferencial al mercado subregional. Argentina mantiene su régimen de caja de conversión durante la primera década del siglo, apoyado en la estabilidad de precios y aumentos rápidos de la productividad. La mejora en el desempeño macroeconómico de Brasil crea progresivamente las bases para una transición co-ordinada hacia un régimen cambiario más flexible.

La política internacional argentina adquiere nuevo dinamismo en los ámbitos global y regional. Además de una presencia sistemática en operaciones de paz conducidas por Naciones Unidas el país desarrolla una política activa de defensa de los derechos humanos que le rinde prestigio y reconocimiento. Se avanza en el vínculo estratégico con Brasil y se fortalece el empeño en mantener posiciones únicas en el ALCA. Argentina adhiere entusiastamente a la “diplomacia de tiempo compartido” basada en representación conjuntas con Brasil.

Mercosur Communitas corresponde a la evolución más próxima del paradigma comunitario europeo, lo que implica un proceso gradual de creación de una unión económica y monetaria. En el horizonte de este escenario el Mercosur avanza en su profundización, incluyendo la eliminación de las barreras no-tarifarias, la libre circulación de bienes, la liberalización del comercio de servicios, la imposición de limitaciones a las políticas nacionales de incentivos y la implementación regional de políticas horizontales. A partir de 2006 el Mercosur adopta efectivamente un arancel externo común y procedimientos aduaneros armonizados y comienza a poner gradualmente en práctica un mecanismo de redistribución de la recaudación aduanera. También consolida gradualmente su proceso de institucionalización estableciendo un órgano ejecutivo, transfiriendo ciertas competencias con carácter exclusivo a un ámbito supranacional y creando un tribunal permanente para intervenir en las controversias entre Estados. Progresivamente, este tribunal asume responsabilidades jurisdiccionales incrementando la previsibilidad y el imperio de las reglas. El Mercosur se fortalece a través de la participación creciente de actores sociales como su base de sustento. En síntesis, después de la parálisis de la segunda mitad de los años noventa el “relanzamiento” gana aliento y dá al Mercosur un nuevo impulso asociativo. Las dificultades iniciales para armonizar la continuidad del bloque con las negociaciones del ALCA generan una movilización política -con importante impacto sobre las agendas parlamentarias- que consolida el consenso pro-Mercosur en los dos países. Proyectos comunes en los campos educativos, culturales, y de políticas sociales fomentan la circulación de profesionales y servicios lo que - a su vez - fomenta flujos migratorios crecientes.

En este contexto, los dos países más grandes - pero especialmente el Brasil - vencen poco a poco los obstáculos políticos e ideológicos a la “profundización” del proyecto de integración sub-regional, posibilitando el cumplimiento integral de la agenda de profundización de la Unión Aduanera y el pasaje a una etapa de construcción del Mercado Común y de la Unión Económica y Monetaria. El Mercosur avanza en el diseño de una política ambiental común y para finales de la década los países miembros profundizan compromisos de convergencia macroeconómica con vistas a la adopción de una moneda común en 2015. El principal motor de esta convergencia es la mayor previsibilidad y el liderazgo que adquiere Brasil como consecuencia de su favorable evolución económica y política interna. En este contexto, el fortalecimiento de las reglas internas del Mercosur  constituye un poderoso incentivo para que los miembros menores participen de un proyecto de integración más “profundo”. 

4.2.
 Mercosur Fortis

Las principales características del escenario Mercosur Fortis son la vinculación del proceso de integración regional con el predominio de políticas estatistas en los dos mayores países y de una estrategia defensiva frente a los condicionantes internacionales. En este escenario el predominio de la opción “neo-desarrollista nacional” en el Brasil se convierte en la fuerza motriz. Concomitantemente, este escenario es compatible con la prevalencia en la Argentina de los escenarios “Argentina Potencia” o “Latinia”. En el ámbito externo el Mercosur Fortis es compatible con un contexto de “Condominio post-Westphaliano, pero parece más verosímil en un contexto de “Anarquía post-imperial”.

El contexto de “Anarquia post-imperial” gana forma a inicios de la primera década del siglo cuando la situación económica internacional se deteriora debido a severas turbulencias financieras que se traducen en graves desequilibrios comerciales. Gradualmente, el proteccionismo y el unilateralismo cambian la escena y el regionalismo gana impulso en su versión stumbling blocks: países líderes regionales utilizan estas iniciativas para fortalecer su poder económico frente a sus rivales en otros bloques geo-económicos. La crisis de legitimidad de la OMC no es superada, y el lanzamiento de una nueva Rueda integral de negociaciones es pospuesta sine die. 

Gradualmente, Estados Unidos entra en un período de reclusión política y económica que conduce a un liderazgo errático en los foros multilaterales. Emergen cuadros de crisis en Asia Central y en Africa Sub-Sahariana, así como en la América andina debido a la expansión de la acción de la narco-guerrilla. Sentimientos racistas y discriminatorios ganan espacio en los países occidentales en donde las organizaciones no gubernamentales y los movimientos sociales politizan sus posiciones. Al mismo tiempo que la Unión Europea profundiza su proceso comunitario, se articula un diálogo político y económico entre los grandes pobres - Rusia, India, Brasil y Sud Africa – y la China consolida su posición de potencia asiática. 

El Congreso y el Ejecutivo norteamericano formulan exigencias para la negociación de un acuerdo de libre comercio hemisférico que resultan difíciles de digerir para algunos países de la región, y especialmente para Brasil. En este contexto las negociaciones para un acuerdo hemisférico pierden credibilidad y se convierten en un saving face exercise, abriendo más espacio para el “unilateralismo agresivo” de la política comercial norteamericana y la insistencia en agendas bilaterales. El protagonismo de las ONGs estimula la vinculación entre, por un lado, los temas de derechos humanos y protección ambiental y, por otro, la aplicación de restricciones no tarifarias. En este contexto, la opción preferida de Estados Unidos es la de contar con aliados preferenciales agraciados con acuerdos comerciales, de defensa y cooperación política. La imposiblidad de crear un Area de Libre Comercio favorece la posición frente a Estados Unidos de países como Chile y Costa Rica. 

En el ámbito de la seguridad, las atenciones norte-americanas se concentran en los países andinos para los cuales existe una política de combate al narcotráfico - principal tema de la agenda hemisférica para el gobierno norte-americano. La presencia de una importante población de origen hispánico en el país, más que ser un incentivo para el fortalecimiento del multiculturalismo, exarceba sentimientos racistas y discriminatorios que desembocan en un incremento de los controles migratorios. 

En Brasil, la reactivación de una estrategia desarrollista define una trayectoria de recuperación de las condiciones políticas, económicas y sociales de gobernabilidad basada en el fortalecimiento del Estado Nacional. La tensión principal en este proceso opone, por un lado, los movimientos de afirmación de un Estado modernizador (y de un “consenso ilustrado” que le da sustento) y, por otro, las resistencias regionales, sectoriales y corporativas a esos cambios generadas por el objetivo de mantener el status quo. El catalizador de este proceso es el “pacto de elites” que se produce a inicios de siglo con la unión de segmentos centristas liberales y desarrollistas alrededor de un proyecto nacional que, si bien por un lado prevé una integración parcial y gradual a un mundo cada vez más globalizado, por otro no se aleja de los cánones de la disciplina macroeconómica y del primado de la eficiencia. En este escenario la actuación del Estado central se dá dentro de un marco de condicionantes internos y externos más restrictivo del que regía en etapas anteriores. Compromisos multilaterales y regionales, restricciones fiscales, surgimiento de nuevos actores en la escena política doméstica (ONGs, etc.) y consolidación de las instituiciones democráticas son algunos de estos condicionantes. 

En términos de modelo de desarrollo el escenario sugiere la consolidación de un neo-desarrollismo más cosmopolita y abierto al mercado y a la sociedad civil que el modelo autárquico y autoritario de los años ‘70. La economía se mantiene relativamente abierta al mundo, pero la política comercial se ve marcada por un activismo pro-exportador y por el recurso algo frecuente a instrumentos de defensa comercial. La política industrial privilegia los grandes grupos nacionales y los sectores industriales vistos como productores de bienes intensivos en tecnología o absorbedores de mano de obra. El Brasil presenta condiciones para consolidarse como un importante polo industrial de la economía mundial, captando inversiones dirigidas a la industria y a la agro-industria y ocupando mercados en sectores en franca decadencia en Europa, Estados Unidos, Canadá y Japón. 

La política exterior sigue un curso “post-autonomista” que busca maximizar márgenes de independencia e iniciativa, principalmente frente a las presiones norte-americanas. La agenda diplomática del Brasil se concentra en temas económico-comerciales, ambientales y dirigidos a la ciencia y a la tecnología. Se adoptan posiciones críticas hacia las actitudes intervencionistas defendidas por los países industrializados con apoyo de las redes internacionalizadas de ONGs que trabajan en temas ambientales, de defensa de los derechos humanos y de combate al crimen organizado. 

En este escenario la funcionalidad del Mercosur para Brasil se apoya exclusivamente en su capacidad para contribuir –en el plano económico y de las negociaciones internacionales– al “proyecto nacional”. La visión dominante en relación al Mercosur abre escasos espacios para iniciativas que impliquen cesión de soberanía económica y política. Aún así se admite la relevancia de promover la profundización de la unión aduanera y de llevar a cabo iniciativas como la consolidación de la red de infra-estructura sud-americana. 

El Mercosur Fortis es compatible con dos configuraciones alternativas en el caso de la Argentina. En el escenario “Argentina Potencia” este país comparte las características neo-desarrollistas del modelo que también se impone en Brasil. En la hipótesis que llamamos “Latinia” una trayectoria de deterioro deja sin contestación ni posibilidad de responsabilidades compartidas el liderazgo regional. En el escenario “Argentina Potencia” la traumática experiencia de internacionalización y apertura de la década de los noventa desemboca en una grave crisis financiera que provoca el abandono desordenado del régimen de caja de conversión. A partir de entonces y durante la primera década del siglo XXI la Argentina ensaya repetidamente experimentos de “autonomía nacional” adaptados a las nuevas circunstancias internacionales. Una base abundante de recursos naturales (alimentos y energía) hace posible estos experimentos aunque a un costo creciente.

En la “Argentina Potencia” las instituciones públicas se fortalecen pero los mecanismos de representación adquieren fuertes componentes neo-corporativos. Formalmente el régimen político asume la forma de una democracia representativa, pero existen mecanismos de intermediación y convenciones de procedimiento que alteran el papel tradicional de los partidos políticos y del Congreso. Con frecuencia se recurre a mecanismos políticos de excepción (poderes ejecutivos extraordinarios, suspensión temporal de las actividades del Congreso, presión sobre la independencia del poder judicial) para asegurar la “gobernabilidad”. 

No hay un cambio significativo en el patrón de especialización internacional de la Argentina, por lo que la economía continúa vulnerable a factores exógenos (principalmente los términos de intercambio y la disponibilidad de financiamiento). Los períodos de “bonanza externa” atizan la quimera de la “Argentina Potencia”, que enseguida vuelve a replegarse en períodos de crisis, cuando se agudizan las contradicciones internas, los enfrentamientos políticos y el conflicto distributivo. En este marco la economía, una maquinaria pesada y con poca flexibilidad, se adapta con dificultad al cambio. En lugar de promoverlo el Estado actúa como amortiguador del cambio y periódicamente experimenta los límites de su capacidad de intervención. El Mercosur amplía el mercado para la producción argentina en un contexto de intervención estatal y mecanismos colusivos con el sector privado. La política exterior argentina retoma una fuerte retórica nacionalista que desarolla una visión defensiva frente a la globalización. Las relaciones con Estados Unidos vuelven al patrón conflictivo mantenido durante casi todo el siglo XX, expresando fuertes divergencias en los campos comercial y de defensa. 

En el caso de l
a Argentina el escenario Mercosur Fortis es también compatible con el marco doméstico que llamamos “Latinia”, en el que la Argentina sigue una trayectoria de deterioro económico y social. En este escenario la Argentina consolida un sistema político de representación precario, se agrava la desestructuración y la desigualdad social, se desarrolla una integración pasiva y poco dinámica en la economía internacional y se cristaliza una economía rígida con bolsones aislados de modernidad. El régimen de caja de conversión se mantiene durante varios años pero es abandonado después de una severa crisis financiera.

Instituciones políticas poco eficaces y mecanismos de representación con legitimidad limitada producen un elevado nivel de conflicto latente e inorgánico. La fragmentación de la sociedad también se ve alentada por la creciente desigualdad. Aumenta la concentración del ingreso y se cristaliza una sociedad fracturada entre una minoría de altos ingresos y una mayoría marginada y desprotegida. En “Latinia” la integración internacional de la Argentina es pasiva y poco dinámica. Esta precaria integración no obedece a obstáculos o barreras de política (la economía argentina es muy abierta al mundo), sino al escaso dinamismo de los vínculos entre la economía argentina y la economía mundial. El patrón de especialización internacional de la Argentina continúa centrado en commodities intensivas en recursos naturales (como los productos agrícolas, la energía y los minerales) con un bajo contenido de valor agregado. La progresiva reducción de los subsidios a la producción agrícola en los países desarrollados estimula la producción local, pero la Argentina sigue especializada en commodities de bajo precio unitario. Por consiguiente, su economía continúa muy vulnerable a las fluctuaciones en los precios internacionales.

La economía argentina mantiene un elevado grado de integración con los mercados financieros internacionales y continúa muy dependiente del ahorro externo para financiar la inversión doméstica. Este vínculo refuerza el carácter cíclico de la actividad económica, en la que se suceden períodos de bonanza y crisis según el cambio en las expectativas de los mercados financieros sobre la solvencia. 
Caracterizado como un escenario de "status-quo defensivo” el Mercosur Fortis corresponde a un proceso de integración orientado a proteger intereses domésticos y facilitado por un contexto de fragmentación internacional en el que los márgenes nacionales de acción se incrementan, a la vez que caen los beneficios potenciales de la integración global. En este contexto, el Mercosur Fortis reproduce el patrón neo-desarrollista dominante en Brasil y (cuando es el caso) en la Argentina. El Mercosur tiende a consolidarse como una Unión Aduanera regida por una estructura inter-gubernamental, más que como un proceso gradual de formación de un mercado común. Su estrecha vinculación con el desarrollo industrial del Brasil acentúa la dependencia de los demás socios, que es politicamente administrada por transferencias e iniciativas brasileñas de fomento económico focalizadas. Los precarios mecanismos jurídicos del Mercosur Fortis hacen que el conflicto comercial intra-bloque se vuelva un factor cotidiano y poco auspiciante para el avance de una agenda de intereses comunes en temas no-comerciales. No obstante, las restricciones impuestas por el conflicto con los países industrializados - en especial los Estados Unidos - y la percepción de marginalización hacen que la adopción de una posición de bloque en los foros económicos multilaterales se vuelva funcional. 

En la hipótesis que combina el patrón neo-desarrollista en el Brasil y la crisis en Argentina, el Brasil pasa a ejercer un predominio casi absoluto en lo que se refiere a la dirección del proceso de integración. Sin embargo, este predominio no se traduce en avances importantes justamente porque la crisis argentina limita los incentivos para que Brasil formule propuestas de consolidación de la Unión Aduanera. En el límite este escenario tiende a evolucionar en la dirección de un marco de disfuncionalidad del Mercosur para los proyectos nacionales de desarrollo.

4.3.
 Mercosur Levis

Este escenario es compatible con la consolidación en Brasil del modelo de “Mercados triunfantes”, el que puede convivir con un modelo “Dolarización” (su simétrico argentino) o con el modelo “Crecimiento con equidad”. En la primera variante hay una clara opción en los dos países por modelos liberales de crescimiento y es esta convergencia la que lleva al abandono de proyectos de integración más profundos, incluyendo la misma idea de la Unión Aduanera. En este escenario la integración internacional del Mercosur se ve acompañada de una baja –y decreciente– cohesión social que tiende a generar tensiones dentro de Brasil y de la Argentina. El Mercosur busca activamente acuerdos de libre comercio en el hemisferio, con la Unión Europea y con los países asiáticos.

Desde el punto de vista de las “variables externas” el Mercosur Levis es compatible con los escenarios “Nueva Roma” o “Condominio post-Westphaliano”. El segundo escenario, ya analizado, resulta funcional por sus premisas. El primero, entretanto, se acerca bastante al escenario Triunfo del Mercado elaborado por la Comisión Europea (1999). Estados Unidos continúa durante la primera década del siglo XXI desempeñando un papel de locomotora de la economía mundial y la desigualdad de desempeño entre la economía norte-americana y las demás economías del OCDE ejerce sobre éstas una presión creciente. La competencia institucional y regulatoria lleva a Europa y al Japón a profundizar reformas liberalizantes de las políticas domésticas, que superan las resistencias internas. 

La supremacía de Estados Unidos se traduce en presiones bilaterales para negociar temas de interés de aquel país –en especial, en las relaciones con Asia, que presenta un fuerte superávit con Estados Unidos en el terreno comercial- y la agenda multilateral se restringe a algunos temas sectoriales, también impulsados por Estados Unidos. Este país instrumentaliza el multilateralismo para obtener acuerdos plurilaterales en determinados temas o sectores, como aquellos vinculados a la difusión internacional de la llamada nueva economía. El país-líder ejerce poca o ninguna presión para la realización de una rueda de negociaciones multilaterales amplias. Los acuerdos regionales con vocación por modelos de “integración profunda” son sometidos a presiones centrífugas que responden a criterios de competencia. Tales presiones afectan inclusive proyectos razonablemente consolidados como la Unión Europea, cuyas instituciones y mecanismos de mantenimiento de la cohesión social entran en crisis. 

Se consolida un mundo unipolar basado en el liderazgo político, económico y militar de Estados Unidos. A pesar de la ampliación significativa de la presencia de actores no gubernamentales como factor de presión doméstica e internacional, los Estados nacionales siguen siendo la principal referencia para el funcionamiento del sistema mundial. La preminencia norte-americana no elimina puntos de tensión e instabilidad, localizados principalmente en Asia Central, en Oriente Medio, en algunas partes de Africa y en la América andina. En estos espacios actúan redes de tráfico de droga, crimen organizado y comercio de armas convencionales. 

En el plano hemisférico este escenario se expresa en un acuerdo comercial profundo en el año 2005 o bien en un ejercicio creciente del bilateralismo. En el primer caso el Congreso norteamericano concede a la administración Bush un mandato para negociar bajo el mecanismo del fast track y esto permite a la administración norteamericana ejercer presión sobre las negociaciones. A pesar de algunos intereses no convergentes –especialmente en materia agrícola- el Mercosur Levis participa activamente de este proceso. El acuerdo elimina las restricciones al comercio de bienes en un plazo de diez años con algunas excepciones para productos sensibles, cuyo plazo se extiende hasta los 15 años. El acuerdo del ALCA también incluye compromisos de liberalización en actividades de servicios (como las finanzas, el transporte, las comunicaciones, la transmisión de datos y el comercio electrónico), principios de transparencia y trato nacional para las compras gubernamentales, y un acuerdo amplio sobre inversiones que incluye mecanismos expeditos e independientes de solución de controversias y establece disposiciones sobre expropiación e indemnización que responden a las demandas de los inversionistas. La contrapartida política interna en Estados Unidos de la aprobación del ALCA es la inclusión de disposiciones relativas al medio ambiente y a los estándares laborales dentro del cuerpo del acuerdo, las que preveen una mayor participación de las organizaciones no-gubernamentales en la supervisión del cumplimiento de los compromisos. 

El éxito de las negociaciones del ALCA forma parte de un nuevo contexto de relacionamiento hemisférico. La práctica de las reuniones cumbre se institucionaliza con la incorporación plena de los temas del área de defensa. Además de la implementación de un amplio paquete de medidas de construcción de confianza se observa la adhesión de la mayoría de los países de la región a una “doctrina hemisférica de seguridad cooperativa”, que prevé la formación de una comunidad pluralista de seguridad. En el año 2010 la población de origen hispánico en Estados Unidos, siguiendo las previsiones del inicio del siglo, ya representa el 15% de la población total. Gracias a su actuación en el Congreso se amplían las cuotas de immigración para algunos países latino-americanos. Estados como Florida, Nuevo México y California introducen el bilinguismo en su sistema educativo. 

En el segundo caso - creciente bilateralismo de los EUA en el hemisferio occidental - los obstáculos políticos internos en Estados Unidos colocan un freno al ALCA. El Congreso no autoriza negociaciones preferenciales bajo el procedimiento del fast track, por lo que las sucesivas administraciones norteamericanas desarrollan iniciativas de negociación bilateral con socios seleccionados. El proceso iniciado con México se continúa con Chile y, hacia mediados de la década, con Costa Rica. Hacia el año 2010 hay entre cuatro y seis países del hemisferio occidental con acuerdos de libre comercio con Estados Unidos. Dada la dimensión económica del Mercosur, las resistencias internas en Estados Unidos a un acuerdo bilateral son casi insalvables. Un acuerdo con Brasil es el que enfrenta mayores resistencias, pero las limitadas concesiones que la Administración norteamericana puede hacer a la Argentina en materia de comercio agrícola reducen el atractivo económico de un acuerdo bilateral. No obstante, las presiones políticas para concretarlo son muy intensas en la Argentina, especialmente en un escenario de “Dolarización”. 

En general, las relaciones Estados Unidos-América Latina siguen respondiendo un patrón errático y fragmentario. Adquieren más importancia los avances políticos y en el área de defensa que los avances en el campo comercial. El consenso pro-democrático en las Américas y la prioridad otorgada por la sociedad política norte-americana a la lucha contra el narcotráfico dominan la agenda hemisférica. La asistencia militar pasa a estar condicionada al monitoreo de políticas contra el narcotráfico, el comercio ilícito de armas y la corrupción. 

Como señalamos, el escenario Mercosur Levis se asocia con la consolidación en el Brasil del modelo de “Mercados triunfantes”. Este escenario se caracteriza esencialmente por la consolidación de un modelo de capitalismo liberal – a la norte-americana – en el Brasil y por la consecuente ruptura con la tradición intervencionista y tutelar que caracterizó el modelo dominante de desarrollo brasileño durante casi toda la segunda mitad del siglo XX. La actuación directa del Estado se concentra en actividades que le competen por definición y su acción se vuelve casi exclusivamente regulatoria. En el plano político la participación es limitada y la adopción del voto facultativo eleva substancialmente la abstención electoral. El Congreso es dominado por pocos partidos y se registra fuerte actividad de los lobbies empresariales junto a los parlamentarios, en contraste con la relativa fragilidad de las asociaciones sociales y de los sindicatos de trabajadores. 

En el plano económico Brasil registra altas tasas de crecimiento, basadas en un vigoroso comercio externo y en fuertes ganancias de productividad. Se amplía significativamente – y sin sufrir ninguna restricción legal o regulatoria – la participación de las empresas transnacionales en la economía. Una amplia liberalización comercial y financiera define el patrón de inserción internacional del país, viabilizando la integración de los mercados locales de crédito y de capitales a los de América del Norte. 

Las relaciones internacionales de Brasil siguen el curso del nuevo ordenamiento mundial. La expectativa de ampliar su presencia en los principles foros económicos y políticos internacionales surge como natural contrapartida al status de “país emergente exitoso”. Junto con México, la plena integración de la economía brasilera al mercado internacional produce un efecto dinamizador y de demonstración en toda América del Sur. La visión hegemónica en relación al Mercosur se subordina a la prioridad concedida a la apertura multilateral y a la integración financiera con los países del Norte. En esta visión, el ALCA adquiere elevada funcionalidad para la consecución de los objetivos económicos del país  y no encuentra mayores restricciones para su evolución hacia la constituición de una zona monetaria dolarizada en el continente. Junto a los frutos económicos de su plena asociación a la integración hemisférica, Brasil avanza en la construcción de una agenda cooperativa con los Estados Unidos en el campo de la seguridad. Políticas convergentes y coordenadas de contención a la narcoguerrilla en Colombia abren el camino para un proceso de paz y reconstrucción en este país. Con pleno apoyo de los Estados Unidos el gobierno brasileño promueve la transformación de América del Sur en una zona de paz. 

Además de la apertura económica y de la desregulación doméstica –inclusive de las relaciones de trabajo- no hay nada que se asemeje a una política industrial, menos aún de tipo sectorial. Las inversiones sociales del gobierno en educación e infra-estructura son reducidas, la previsión privada se vuelve dominante y se limita a la atención en la red pública de salud. El crecimiento económico reduce la pobreza, pero el modelo de desarrollo mantiene e incluso amplía los niveles de desigualdad en el ingreso. Las disparidades regionales también se acentúan y los Gobiernos sub-nacionales compiten para atraer inversiones, esencialmente a través de fuertes medidas de desregulación, inclusive en el área ambiental. Hay un deterioro en amplias áreas del país del medio ambiente, reforzado por las crecientes carencias infra-estructurales y por el surgimiento de deseconomías de aglomeración en los principales núcleos urbanos y de producción. 

Una característica fundamental de este modelo es la acumulación de tensiones sociales que tienen dificultades para expresarse en el plano político-institucional y que se manifiestan a través de ONGs ligadas a redes internacionales, de revueltas localizadas y de crecimiento de la criminalidad y de la violencia urbana. La reacción de las elites, en este escenario, es al mismo tempo defensiva –proliferan los barrios segregados de lujo– y ofensiva –la policía está fuertemente equipada para enfrentar disturbios del orden público y adopta la pena de muerte para crímenes violentos. 

En el caso de la Argentina, el escenario Mercosur Levis es compatible tanto con el modelo de “Crecimiento con equidad” como con el de “Dolarización”. En este último, el régimen de caja de conversión y la elevada dolarización de hecho del sistema financiero conducen a mediados de la primera década del siglo XXI a la eliminación del peso y a la adopción del dólar norteamericano como moneda de curso legal. Esta iniciativa es parte de un proceso de reformas pro-mercado que profundiza la dirección adoptada durante la década de los noventa.

No obstante, la falta de mecanismos para administrar las tensiones sociales emergentes genera problemas de gobernabilidad y, paradójicamente, estimula la aparición de “gobiernos fuertes”. La participación política se retrae y la sociedad se fragmenta entre un polo fuertemente integrado al mundo y otro (mayoritario) excluido de los beneficios. La economía también experimenta un proceso de “dualización” de acuerdo al cual se constituye un sector moderno e integrado y un amplio sector relativamente marginal que opera sobre la base de la informalidad, e inclusive la producción para la subsistencia. Se profundizan las fracturas sociales. 

La Argentina se integra plenamente a la economía internacional tanto desde el punto de vista financiero como productivo. La “dolarización” es una decisión unilateral del gobierno argentino con el objetivo de “importar” credibilidad y reducir la prima de riesgo país que permanece elevada. No obstante, en la medida en que permanencen vigentes los problemas de competitividad y especialización que la Argentina acarrea desde fines el siglo XX, subsiste un problema de restricción externa y riesgo de default. La actividad económica es fuertemente dependiente del ingreso de capitales y del ciclo norteamericano. 

En los campos político y militar la Argentina consolida su alineamento automático con Estados Unidos lo que, además de conducir a una estrecha cooperación militar y policial, lleva al país a votar con el gobierno norte-americano en los foros multilaterales. Con Brasil la agenda se “alcaniza”, oscilando entre posiciones más o menos convergentes en las negociaciones hemisféricas. Los temas políticos comunes son limitados buscándose mantener una prudente distancia de los problemas de seguridad de la región andina.

Las reformas económicas aumentan la flexibilidad de la economía. Prácticamente desaparecen los sindicatos como actores relevantes de alcance nacional y la deflación mejora la competitividad. No obstante, ésta tiene efectos negativos sobre el crecimiento y la situación patrimonial de las familias y las empresas, lo que se traduce en problemas financieros recurrentes y una concentración creciente del sistema bancario. La política fiscal se ve fuertemente limitada por las restricciones de financiamiento.

El Mercosur Levis se corresponde con un área de libre comercio. En la variante en la que se combinan el modelo de “Mercados triunfantes” en Brasil con el de “Crecimiento con equidad” en la Argentina, el interés de este país en profundizar la integración tropieza con el proyecto económico brasileño y la propuesta de área de libre comercio es la “solución política” que se dá a esta tensión. La convivencia entre los dos modelos de desarrollo puede no ser, entretanto, pacífica. Esto puede llevar al Mercosur a perder funcionalidad, especialmente para la Argentina, induciendo a este país a alejarse del proyecto sub-regional. En el caso en que el escenario de consolidación de reformas neo-liberales se generaliza en ambos países, el proyecto de integración adquiere una expresión minimalista en tanto el foco se coloca en los mecanismos de mercado y en una incorporación plena a la economía mundial. 

4.4.
Mercosur Finitus

En realidad el escenario de disolución de Mercosur (Mercosur Finitus) no responde a una configuración única de variables. Como argumentamos en la sección 3, el proceso de integración puede perder funcionalidad para sus miembros bajo diferentes conjeturas de evolución en Brasil y en la Argentina, generando varias hipótesis de disfuncionalidad. Estos escenarios de disfuncionalidad emergen principalmente cuando las divergencias de modelos reducen drásticamente los incentivos de uno de los socios para mantener y profundizar sus vínculos de integración con el vecino. De este modo, por ejemplo, la supervivencia del Mercosur parece improbable en un escenario de "Neo-desarrollismo nacional" en Brasil y otro de hegemonía de la "Dolarización" en la Argentina. Asimismo, el Mercosur parece incompatible cuando prevalece un modelo de "Crecimiento con equidad" en la Argentina y de "Crisis y desintegración social" en Brasil.

Pero la convergencia de modelos también puede conducir a la pérdida de funcionalidad del Mercosur para sus socios mayores, en el caso en que éstos estén caracterizados por cuadros de crisis y tensiones sociales y políticas endémicas (por ejemplo, cuando prevalecen simultaneamente los escenarios de "Crisis y desintegración social" en Brasil y de "Latinia" en la Argentina).

En este apartado se explora uno de los escenarios posibles de pérdida de funcionalidad del Mercosur que ocurre cuando prevalece en Brasil un cuadro de "Crisis y desintegración social" a la par que se consolida en la Argentina un modelo caracterizado por un grado razonable de legitimidad política y de éxito económico, como son los escenarios "Crecimiento con equidad" y, en menor medida, "Dolarización". 

En principio, Mercosur Finitus es compatible con cualquier ambiente internacional, aunque la prevalencia de un marco de "Anarquía post-imperial" pueda reducir los incentivos para que la Argentina busque alternativas al proyecto asociativo. En ese sentido, la plausibilidad de un escenario sub-regional de disfuncionalidad simultáneo a la crisis en el Brasil y al éxito argentino se amplía en cuadros internacionales marcados por algún tipo de orden y de equilibrio, ya sea unipolar ("Nueva Roma") o multipolar ("Condominio post-Westphaliano"). 

En términos generales, los tres escenarios ya presentados describieron las trayectorias alternativas de Argentina bajo hipótesis de "Crecimiento con Equidad" y de "Dolarización". Del mismo modo, ya fueron descritos los dos escenarios relativos al orden global compatibles con el que ahora se describe. Quedaría, por lo tanto, desarrollar el escenario de crisis en Brasil y su impacto sobre el proceso de integración.

En el escenario de "Crisis y desintegración social" la economía brasilera pierde posiciones en comparación al resto del mundo. A partir del retroceso lento y gradual del proceso de apertura, fruto de una combinación de reacción a la globalización y del intento de lidiar con la restricción externa al crecimiento, aumenta la intervención del Estado en la economía. Paralelamente, el país convive en la primera década del siglo con un proceso de deterioro institucional y de la capacidad del Estado de imponer la ley y orden, que conlleva un aumento de la violencia en el campo y en las ciudades. En particular, la falta de legitimidad política -resultante del bajo crecimiento, del cuadro de desigualdades y de no-solución de los problemas estructurales– favorece el avance de la corrupción y del crimen organizado. Se trata, esencialmente, de la aceleración del proceso de deterioro de las dos últimas décadas con un cambio cualitativo importante: actividades ilegales y criminales se convierten en una alternativa económica para parcelas razonables de la población y tales atividades se canaliza parte no despreciable de la capacidad de entrepreneurship existente en la sociedad.

La razón principal para el débil desempeño de Brasil en ese período es la dificultad para crear un consenso que permita avanzar con rapidez y voluntad en las reformas del Estado y de las instituciones, ya sea en una trayectoria liberal o en un paradigma neo-desarrollista. Se hacen las reformas, si bien que lenta, timidamente, al costo de “sustos” y limitadas a solucionar problemas puntuales. La falta de crecimiento y la permanente inminencia de la crisis acaban por crear un círculo vicioso en el que los problemas se vuelven mayores y por eso exigen soluciones más drásticas, que nunca son tomadas con la velocidad y la radicalidad necesarias, lo que dá nueva vida a los problemas. Un ejemplo es la cuestión de la seguridad pública en las grandes ciudades y de la reformulación de las políticas, en donde la adopción de reformas institucionales abarcantes tropieza con la resistencia de intereses corporativos y del crimen organizado. En las grandes ciudades actúan mafias locales que controlan el tráfico de drogas, el comercio ilícito de armas y amplias redes de pequeños comerciantes y servicios informales. Los centros urbanos acojen enormes bolsones de pobreza y marginalidad. Los segmentos medios de la población optan por la vida en suburbios residenciales –al estilo norte-americano- que se expanden en todo el país. La principal tendencia del Brasil es profundizar sus contrastes: entre pobres y ricos, entre ciudades y periferias, entre las regiones norte-nordeste y centro-sur. 

En ese ambiente la tasa de inversión permanece baja, limitando el crecimiento de la capacidad de producción. Actividades improductivas de rent-seeking son incentivadas y actividades contra-productivas (o destructivas) como las varias modalidades de crimen organizado proliferan. Esto restringe el crecimiento de la productividad, lo que se ve reforzado por políticas y medidas dirigidas a limitar el desempleo. La competitividad sistémica permanece baja, lo que dificulta la expansión de las exportaciones. La política industrial y comercial no prima por la coherencia. Hay un conjunto heterogéneo de iniciativas principalmente sectoriales, resultado de presiones de lobbies empresariales y regionales y de demandas localizadas de protección. La inversión extranjera se reduce fuertemente y la apertura de la economía al mundo se subyuga a las oscilaciones de las políticas de industria y de comercio exterior.

Este escenario se caracteriza por el debilitamiento de la sociedad civil, por un Estado desarticulado e incapaz de atender las demandas sociales y por la virtual falencia de instituciones como la justicia y la policía. Al lado de sectores sociales y económicos modernos integrados a una economía y cultura globales, conviven grandes contingentes poblacionales que trabajan en la informalidad, con baja productividad y escasa instrucción.

El país sigue en democracia, pero la clase política es vista con desconfianza por una sociedad que no se siente apropiadamente representada. Hay desaliento sobre las perspectivas después de cuatro “décadas perdidas”, y se carece de un proyecto nacional que señale como salir de este cuadro de estancamiento. El Estado está ausente en parcelas crecientes de áreas urbanas (“favelas”, villas miserias, etc.) y rurales, donde surgen guerrillas y narco-traficantes (como en el Amazonas). Se manifiestan serios problemas de corrupción y criminalidad en las políticas a todos los niveles y el Estado pierde el control sobre los guetos urbanos, al mismo tiempo que crece la penetración del comercio de drogas y que se consolidan grandes carteles de tráfico. En este cuadro aumenta el desencanto de la sociedad con la justicia y la policía, especialmente en los sectores más pobres de la población, estimulando la solución privada de conflictos (e.g., “justicieros”). La violencia permanece alta y el sueño del brasileño es emigrar.

La actuación internacional de Brasil es esencialmente defensiva en todos los temas de la agenda global. Denominada “diplomacia del interés nacional”, la política exterior brasileña se caracteriza por la hostilidad frente a Estados Unidos en los foros multilaterales. Las relaciones bilaterales son de distancia y diferenciación. La fragilidad institucional y económica del país lo convierte en blanco permanente de críticas y sanciones externas. Campañas de denuncia contra la violación de los derechos humanos, de extensión de la corrupción y degradación ambiental conducidas por ONGs locales e internacionales dificultan la negociación de financiamientos junto a los organismos multilaterales. 

En el ámbito regional se diluye la política sud-americana substituída por una red limitada de acuerdos bilaterales. Las relaciones con la Argentina adquieren el más bajo perfil de las últimas décadas y la postura dominante en Brasil en relación al Mercosur es de creciente desinterés. En realidad, éste es apenas el síntoma de una fuerte tendencia al autoaislamiento en relación al ambiente internacional, al cual se atribuye el origen de buena parte de los problemas domésticos. En la agenda de seguridad los problemas causados por la presencia de la narcoguerrilla –que domina buena parte del territorio colombiano y una fracción del peruano– conduce al aumento de la presencia de las Fuerzas Armadas en la región amazónica con intervención directa en los estados de Rondonia, Acre y Amazonia. 

El creciente aislamiento de Brasil es palpable dentro del Mercosur, pero también en el continente americano. Para sus socios preferenciales hasta entonces -la Argentina en primer lugar- el Brasil se convierte en un mercado inestable y un socio económico y político poco confiable. La crisis social en Brasil estimula la emigración para los países del Cono Sur, generando tensiones políticas con los vecinos. En un escenario internacional de hegemonía de Estados Unidos, los hoy socios del Brasil en el Mercosur refuerzan sus alianzas económicas y políticas con otros países del continente, especialmente Estados Unidos. En escenarios donde prevalece el equilibrio multipolar, la Argentina amplía su abanico de alianzas en el Hemisferio Norte e ingresa junto con Chile en la OCDE, acentuando el aislamiento de Brasil. 

5.
Conclusiones

El décimo aniversario del Mercosur coincide con la emergencia de nuevos interrogantes sobre su expectativa de vida. A las múltiples carencias en materia de disciplinas que se fueron acumulando en estos años minando el funcionamiento de la unión aduanera se agregó, en tiempos mas recientes, una grave crisis política. Al mismo tiempo que esta coyuntura exarceba los dilemas ya mencionados, enturbia la visión sobre las tendencias estructurales que podrían pautar la integración sub-regional en los próximos diez anos.   
Este hecho, aunado a la corta vida del Mercosur, dificulta enormemente la elaboración de escenarios futuros. Cuando se evalúa la continuidad del Mercosur se vuelven inevitables dos tipos de expectativas excluyentes entre sí. La primera comprende una trayectoria de saneamiento a través de la materialización de nuevos compromisos capaces de superar el desgaste político de los últimos años. La segunda prevé una redefinición de sus ambiciones, lo que llevaría a un proyecto mas modesto pero todavía relevante para sus miembros. Sin embargo, no puede descartarse que estas mismas carencias y fragilidades podrían estar sugiriendo la imposibilidad absoluta de una visión de futuro para el Mercosur. Estas conclusiones de sentido común también surgen de nuesto ejercicio de elaboración de escenarios. 

Entre las salvedades que debe hacerse con relación a este ejercicio de escenarios es necesario enfatizar la incertidumbre que prevalece en torno a las tres variables clave que identificamos. En este sentido, existe una vinculación mayor entre el presente y el futuro que entre aquél y el pasado. A diferencia de lo que ocurre con los países de la Unión Europea (y principalmente con sus socios fundadores), y también con el NAFTA, el grado de imprevisibilidad en la construcción de escenarios para la próxima década en la Argentina o Brasil es particularmente alta. En medio de profundos procesos de transformación económica y social, ambos países enfrentan horizontes inciertos. No hay duda que esto afecta la capacidad de anticipar escenarios del proceso asociativo. Las opciones internas relacionadas con los atributos gobernabilidad y nível de cohesión social constituyen capítulos abiertos para el futuro político y social brasileño y argentino. En cierto modo, estos atributos son menos previsibles que aquellos influidos por factores externos (como la adaptabilidad económica y la intensidad de la integración internacional).

En lo que respecta a la variable “externa” surgen aspectos interesantes que merecen un breve comentario. En este caso también se parte de un punto de alta imprevisibilidad en la medida que atravesamos un momento todavía oscuro de formación del orden internacional de la posguerra fría. También es todavía considerable la tensión que existe entre tendencias a la fragmentación que favorecen la multiplicación de regiones económicas “defensivas” y aquéllas otras que impulsan hacia procesos de integración que eventualmente refuercen un multilateralismo económico eficaz y legitimado internacionalmente. No obstante, la incertidumbre sobre el futuro internacional constituye un aspecto menos problemático para la construcción de los escenarios. Este hecho llama la atención cuando se tiene en cuenta el carácter subordinado de los países que lo integran y el hecho de que se trata de una experiencia de integración “sur-sur”. La influencia de esta característica sobre la expectativa de vida del Mercosur proviene de las realidades nacionales a partir de las cuales se construye la integración y de las condiciones asimétricas a las cuales estas mismas realidades se encuentran sometidas. Tal vez esta constatación ayude a entender porque, en el pasado, la agenda externa del Mercosur siempre fue mas ágil y mas “graduada” que la propia agenda interna.

Muy probablemente, el Mercosur del 2010 se parecerá poco a alguno de los escenarios estilizados que presentamos en este trabajo. Pero la elaboración de escenarios prospectivos no aspira a anticipar el futuro. Su objetivo es mas modesto: organizar el pensamiento sobre el futuro y provocar la reflexión en torno a algunas variables clave que influirán sobre las trayectorias de largo plazo. Esperamos que el trabajo haya contribuido a este propósito. 
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