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@ EL MERCOSUR TRAS 30 ANOS: UN LARGO DEBATE
SOBRE LA INTEGRACIONQUE SE QUIERE

José Briceno Ruiz’

El 26 de marzo de 1991, representantes de Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay, se
reunieron en la capital paraguaya y suscribieron el Tratado de Asuncién que establecia
el Mercado Comun del Sur (MERCOSUR). La creacion de este bloque regional era en
alguna medida el resultado de un proceso de acercamiento bilateral entre Argentina y
Brasil que comenzd en 1985 en el encuentro entre Raul Alfonsin y José Sarney,
realizado en Foz de Iguagu, al que se sumaron posteriormente Uruguay y Paraguay.
Treinta afios después, el MERCOSUR vive un nuevo periodo de dificultades en el que
parece sufrir una crisis de identidad, en parte impulsada por las divergencias ideolégicas
y la falta de pragmatismo entre sus miembros. EI momento cumbre de esta crisis
acontecié el mismo 26 de marzo de 2021, cuando los Jefes de Estado del bloque se
reunieron en un acto protocolar de celebracion de los 30 afios. En su intervencion, el
presidente uruguayo Luis Lacalle Pou sefalé que el MERCOSUR no debia convertirse
en un lastre para su pais. El Jefe de Estado de Argentina, Alberto Fernandez, respondio
sefalando que quien consideraba al MERCOSUR como un lastre tenia la opcion de
marcharse. Frente a eso, Jair Bolsonaro, presidente de Brasil, la economia mas
importante del bloque, guardaba cauto silencio frente al choque de los vecinos
rioplatenses. Sin embargo, dos afios antes, el Ministro de Finanzas del entonces
entrante gobierno de Bolsonaro, Pablo Guedes, habia afirmado que “la Argentina no es
una prioridad; el MERCOSUR tampoco es una prioridad” (Folha de Sao Paulo, 2018).
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Si nos concentramos en esta “politica de micréfono” existirian razones para preocuparse
por el destino del bloque regional. Hablar de una implosion del MERCOSUR parece aun
algo exagerado, pero el riesgo de una paralisis prolongada, al menos si se mantienen
los equilibrios politicos actuales, puede ser muy probable. Sin embargo, la crisis no es
una novedad en el MERCOSUR. La palabra crisis se instalé en el esquema regional al
menos desde 1999, es decir hace 21 afos, debido a la devaluacién del Real brasilefio.
El default argentino de 2001 agravé la situacion. El relanzamiento del MERCOSUR en
2003 mediante el Consenso de Buenos Aires y la posterior hegemonia de gobiernos de
izquierda no evitd que surgieran conflictos entre sus miembros, como la denominada
crisis de las papeleras entre Argentina y Uruguay. A pesar de ello, en esos afios se
planted relanzar al MERCOSUR al ampliar la agenda regional incluyendo temas sociales
y productivos, una fase que fue descrita como un “nuevo MERCOSUR”. Con el fin de la
era de gobiernos de izquierda a partir de 2015, se quiere hacer un retorno fallido al
regionalismo comercialista, en un contexto global completamente distinto a los afios
noventa. Aunque se logré concluir con la negociacién del Acuerdo de Asociacion
Interregional con la Uniéon Europea (UE), no se ha avanzado en la resolucién de los
problemas del bloquey, tras el triunfo de Alberto Fernandez en las elecciones argentinas

de 2019, el giro conservador del bloque al menos se frena.

La realidad es que, a pesar de su crisis actual, el MERCOSUR ha dejado su impronta
en América del Sur y en particular en el Cono Sur. No es sélo una historia de fracasos,
como parece ser la lectura de nuestros dias. En primer lugar, estan las ganancias
politicas que desde sus inicios dejé el esquema regional en términos de poner fin a la
competencia geopolitica entre Brasil y Argentina o en cuanto al apoyo a la transicion y
consolidacién de la democracia en los paises del bloque. También se han producido
ganancias economicas y comerciales, aunque con muchos altibajos, como se describen
en las proximas secciones. Incluso en temas sociales como la educacion, el trabajo o la

migracion se lograron resultados tangibles.

Sin embargo, las tres décadas del MERCOSUR también evidencian problemas y
contradicciones que son resultado tanto de las cambiantes realidades politicas de sus
paises miembros como de las transformaciones en el contexto regional latinoamericano
y global. En los noventa el neoliberalismo era hegemdnico, en los afios 2000

predominaban en la regidén gobiernos de izquierda que, con sus matices, eran criticos
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del neoliberalismo. En la década de los noventa se preveia un mundo de regiones en el
continente americano bajo el paraguas del Area de Libre Comercio de las Américas
(ALCA), es decir, la hegemonia estadounidense. China no era parte de la ecuacion
politica y econdmica de la region, pero si lo es ya en los anos 2000. Entender esos
factores es crucial para comprender las idas y vueltas que ha tenido el MERCOSUR y
particularmente el casi permanente debate sobre qué tipo de integracion, qué modelo
economico, politico e institucional requiere el bloque. Por ello, es conveniente analizar

los diversos ciclos vividos por el proceso regional.

El MERCOSUR del Tratado de Asuncidén: su auge y caida

Entre 1991 y 1997, pero especialmente en el periodo de transicién que se establecié en
el Tratado de Asuncion que comprendia los afos 1991 al 1994, se cumplié de forma
bastante rigurosa el programa de desgravacion arancelaria y se produjo un incremento
sustantivo del comercio intrazona. Las exportaciones intra-MERCOSUR pasaron de
4,228 millones de dolares en 1990 a 12,049 en 1994, segun datos del Centro
Internacional de Economia (CEI) del Ministerio de Economia de Argentina (2021). Segun
Ricardo Ffrench Davis (2001), la participacién de las exportaciones reciprocas aumenté
del 9% de las ventas totales en 1990 al 20% en 1994. Este aumento del comercio
intrarregional era una prueba del éxito del programa de liberalizacion del comercio del
Tratado de Asuncion, que logré garantizar que casi el 85% de los intercambios tuviera
una tasa del 0% en 1994. Bouzas (1996) describié estos afios como la edad de oro del
comercio y la inversién. Entre 1995 y 1998, el proceso de regionalizacion del comercio
continud, pues hubo un crecimiento continuo de las transacciones comerciales
interregionales que aumentaron casi un 50 % entre 1995 y 1998, de 14,444 a 20,508
millones de ddlares, segun datos del CEIl. Las exportaciones intra-MERCOSUR pasaron
de representar el 9 % de las ventas totales en 1990 a casi el 25 % en 1998. En otras

palabras, durante ocho afios el MERCOSUR fue exitoso en materia comercial.

Sin embargo, en 1999 se produjo la primera crisis severa del MERCOSUR cuando el
gobierno brasilefio anuncié la devaluacion del Real. Esta medida afectd el
funcionamiento de la zona de libre comercio al producirse un cambio en los precios
relativos al interior del bloque, abaratando las exportaciones de Brasil a sus socios.

Como respuesta, Argentina adoptd medidas unilaterales para proteger a sus
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productores, como normas antidumping y acuerdos de asignacion de mercado
negociados por el sector privado con el apoyo o, al menos, la tolerancia de los gobiernos
(Bouzas, 2001, p. 185). El efecto de la crisis sobre la regionalizacion del comercio fue
significativo, pues so6lo en 1999 se produjo una contraccion del 25 % en el comercio
intrarregional, mientras que el nivel de regionalizacion comercial volvié a descender a
niveles de 1995 (Bouzas, 2002, p. 184).

La crisis del 2001 en Argentina contribuy6 a agravar aun mas la situacion. La eliminacion
de la convertibilidad por si sola resultdé en una devaluacién técnica del 29% y una
devaluacion real de mas del 70% a favor de la industria argentina (Bernal Meza, 2002,
p. 11). Este fue uno de los factores que condujo a una disminucién del comercio dentro
de la zona en esos afos. Asi, las exportaciones intra-MERCOSUR alcanzaron los
17,706 millones de ddlares en 2000 y luego experimentaron una caida en 2002 hasta

los 10,214 millones de ddlares, segun datos del CEl.

La crisis que se inici6 en 1998 comenzd a generar un debate sobre el modelo de
integracién que se habia adoptado en el Tratado de Asuncion, debate que a la luz de
los eventos actuales no parece haberse cerrado. La realidad es que el modelo adoptado
fue esencialmente “comercialista”, al menos en el acuerdo fundador del MERCOSUR.
No existia una preocupacion por la transformacién de las estructuras productivas de los
paises del bloque, un elemento que habia sido central en la estrategia de integracion
econdmica al servicio de la industrializacion, promovida por la Comision Econémica para
Ameérica Latina (CEPAL) desde la década de los afios cincuenta del siglo XX. Tampoco
se consideraron las asimetrias entre los paises del bloque, llevando incluso al abandono
del principio de tratamiento especial y diferenciado a los paises de menor desarrollo
econodmico relativo que se habia aplicado en la Asociacién Latinoamericana de Libre
Comercio (ALALC) y el Pacto Andino. La dimension social estaba completamente
ausente en el Tratado de Asuncion. Este ultimo en el fondo era el resultado del consenso
neoliberal que era hegemédnico en la década del noventa y que en el caso de la
integracion convertia a ésta en un componente en la estrategia de insercién
internacional de la region en la economia internacional de la postguerra fria. Sin
embargo, incluso en la época neoliberal, la apertura tuvo sus limites pues se decidio
excluir del proceso a sectores que se consideraban estratégicos, como el automotriz o

el azucar.
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Es por ello que en otros trabajos (Bricefio Ruiz, 2011) describimos al MERCOSUR de
los afios hoventa como expresion de un modelo econdmico de regionalismo estratégico
que combina, aunque pueda a primera vista parecer contradictorio, una apertura
generalizada con la proteccidén de ciertos sectores que se consideraban estratégicos.
Aunque la idea de un regateo o equilibrio frente a otros bloques regionales pudo haber
sido una variable importante en la adopcién de su modelo econdmico, no fue ésa la que
le dio la naturaleza estratégica al bloque. El primer MERCOSUR de la década del
noventa hasta 2003 fue estratégico porque combind una politica comercialista de
apertura con medidas proteccionistas selectivas para proteger a sectores que se
consideraban estratégicos, como los ya mencionados automotriz y azucarero. Esto
también se reflejo en el disefio del arancel externo comun en el cual se crearon listas de
excepcion para ciertos bienes de capital o se establecieron aranceles relativamente
elevados. Incluso, en los intentos de aprobar regulaciones comunes, como el nunca
ratificado Protocolo de Colonia sobre Inversiones, se excluian areas como las
telecomunicaciones. Con esto se quiere dejar en claro que el supuesto proteccionismo
del MERCOSUR en realidad existia en el bloque desde sus mismos inicios, aunque solo
para ciertos sectores especificos. Eso también ocurre en la UE con la agricultura, por

ejemplo.

Finalmente, la crisis que se inici6 en 1999 y se profundizé en 2001, generd
cuestionamientos sobre cual era el lugar del bloque regional en las politicas econémicas
nacionales, es decir, silos objetivos planteados en el proyecto regional eran compatibles
con las politicas domésticas. Esto era (y es) fundamental para poder lograr la meta
(establecida en el Tratado de Asuncién) de coordinar las politicas econémicas. La
politica cambiaria en esa época demostraba que, tras el aparente consenso sobre las
politicas neoliberales, los dos miembros mas importantes, Argentina y Brasil, fueron
incapaces de coordinar sus estrategias nacionales. Argentina mantuvo durante casi una
década el mecanismo de caja de conversion, mientras que Brasil promovid la fluctuacion
de su unidad monetaria. La devaluacion del Real y su impacto en el comercio intrazonal
evidencia el excesivo énfasis en el libre comercio y menor atencién a otros aspectos del
proceso de integracion, pero cuya ausencia de coordinacion tendria tarde o temprano
un impacto sobre los intercambios al interior del bloque. Asi sucedié con la devaluacion

del Real, pues a Argentina, al tener una politica cambiaria de un ddlar un peso, le
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resultaba muy costoso en términos de politica doméstica devaluar su moneda para

reducir el impacto de la devaluacion brasilefa.

Lo cierto es que, al llegar la primera década del MERCOSUR, el afio 2001, el bloque
regional estaba inmerso en una crisis que, mas alla de lo comercial, implicaba un
cuestionamiento al modelo adoptado en el Tratado de Asuncion. Expertos como lIris
Laredo (1995) o Aldo Ferrer (1997), ya habian advertido las contradicciones del modelo
descrito por Laredo como excesivamente comercialista, mientras Ferrer planteaba la
existencia de una disyuntiva en el bloque entre optar por el Consenso de Washington y
la integracion sustentable. En un articulo publicado en 2000, Ferrer destacaba la
existencia de pecados originales en el MERCOSUR, a saber: la vulnerabilidad externa,
el malestar social, las asimetrias en las estrategias de desarrollo nacional y la crisis
ideologica frente a la globalizacion (Ferrer, 2000). Cuando escuchamos los debates
sobre su crisis actual, al menos llegan reminiscencias de lo que se discutian en la

primera década del bloque. Quizas no hay nada nuevo bajo el sol del MERCOSUR.

La crisis y el cuestionamiento a su modelo coincide con el ascenso de gobiernos de
izquierda en la region. No hay lugar en este breve ensayo para discutir la diversidad de
los llamados gobiernos progresistas, que en verdad es un grupo variopinto que incluye
al neodesarrollismo de Néstor Kirchner, la preocupacién por la pobreza y la desigualdad
de Luis Inacio Lula da Silva o la moderacion y pragmatismo de Tabaré Vazquez y el
Frente Amplio uruguayo. Incluso se puede anadir el radicalismo antimperialista de Hugo
Chavez, que se propuso convertir a Venezuela en el quinto miembro pleno del bloque.
A pesar de esas diferencias, todos esos gobiernos compartian una critica de nuevo,
aunque con sus matices, al modelo de regionalismo estratégico que se aplicé en la
década del noventa. A partir de 2003 se iniciaria un nuevo ciclo en el MERCOSUR, un
nuevo periodo histérico en el regionalismo de América del Sur y del Cono Sur en
particular, en el cual los partidos de izquierda serian mayoria en el poder. A este ciclo
se le denominaria regionalismo posliberal (Motta Veiga y Rios, 2006; Sanahuja, 2010)
o regionalismo posthegemoénico (Tussie y Riggirozzi, 2012). EI MERCOSUR seria una
de las experiencias emblematicas de ese ciclo, al punto de acunarse la expresion “nuevo
MERCOSUR”.

El “nuevo MERCOSUR” del ciclo poshegeménico
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Lula y Kirchner son las dos figuras claves en el relanzamiento del MERCOSUR. No
obstante, es justo sefialar que Fernando Henrique Cardoso intenté impulsar algunas
acciones para superar la crisis. Durante un encuentro con el presidente argentino Carlos
Menem en junio de 1999, Cardoso propuso una mayor coordinacion de las politicas
econdmicas en el bloque, a lo que denomind un “pequefio Maastricht” (Folha de Sao
Paulo, 8 de junio de 1999). Mas de un afio después, durante la Cumbre de Floriandpolis
en diciembre de 2000, se planted el primer relanzamiento del bloque, en particular al
proponerse la meta de una mayor coordinacion de las politicas macroeconoémicas,
estableciéndose objetivos comunes sobre déficit fiscal, inflacion y deuda. Luego, en abril
de 2001 en una reunién ordinaria del Consejo del Mercado Comun, se aprobaron una
serie de Decisiones en materia de acceso a mercados, arancel externo comun y defensa

comercial y competencia, que eran parte del relanzamiento del bloque.

En consecuencia, antes de la llegada al poder de gobiernos de izquierda, durante el
segundo periodo de gobierno de Cardoso en Brasil y la administracion de Fernando de
la Rua en Argentina, se aprobaron algunas iniciativas para superar las limitaciones de
la integracion regional. Sin embargo, la légica predominantemente comercialista
prevista en el Tratado de Asuncion no se cuestioné en ese relanzamiento. En particular,
el tema de la integracion productiva estuvo ausente y, aunque en la década del noventa
se habian logrado desarrollar dimensiones educativas y laborales no previstas en el
acuerdo constitutivo, tampoco existia una dimension social mas amplia en el proceso

integrador.

El relanzamiento del MERCOSUR continué en la cumbre de Asuncion celebrada en
junio de 2003 cuando ya Kirchner y Lula gobernaban sus respectivos paises. En esa
cumbre se aprobd el “Programa para la consolidacion de la Unién Aduanera y para el
lanzamiento del Mercado Comun. Objetivo 2006.” Este programa incluia cuatro ejes: a)
un programa politico, social y cultural; (b) un programa de la unién aduanera; c¢) un
programa basico para el mercado comun; y d) un programa para la nueva integracion.
Como se observa, en el Programa ya se buscaba trascender la dimensién simplemente
comercialista y el proyecto regional comenzaba a adquirir un caracter mas

multidimensional.

Pagina | 17



INFORME INTEGRAR

Propietario: INSTITUTO DE INTEGRACION LATINOAMERICANA N° 127- ABRIL 2021
Calle TON° 1074 —(1900) LA PLATA CORREO ELECTRONICO ISSN 1850-6445
Provincia de Buenos Aires — Argentina EN LINEA ISSN 1850-6453

TeEL/FAX: 54—-0221-421-3202

Posteriormente, en octubre de 2003, Lula y Kirchner suscribieron en la capital argentina
el Consenso de Buenos Aires que, aunque fue una declaraciéon politica y bilateral,
tendria un impacto en la agenda que el MERCOSUR desarrollaria en la década
siguiente. En el Consenso se planted un nuevo modelo de integracion que, sin denostar
al libre comercio, planteaba un enfoque mas multidimensional para el bloque regional.

Esto se sefiala de manera expresa en el parrafo 16 del Consenso:

Entendemos que la integracion regional constituye una opcion estratégica para
fortalecer la insercion de nuestros paises en el mundo, aumentando su
capacidad de negociacién. Una mayor autonomia de decision nos permitira
hacer frente mas eficazmente a los movimientos desestabilizadores del capital
financiero especulativo y a los intereses contrapuestos de los bloques mas
desarrollados, amplificando nuestra voz en los diversos foros y organismos
multilaterales. En este sentido, destacamos que la integracion sudamericana
debe ser promovida en el interés de todos, teniendo por objetivo la conformacion
de un modelo de desarrollo en el cual se asocien el crecimiento, la justicia social

y la dignidad de los ciudadanos (Consenso de Buenos Aires, 2003).

A partir del Consenso de Buenos Aires, la agenda del MERCOSUR se transforma y
aunque en términos legales o discursivos nunca se abandono el libre comercio como
objetivo, los temas politicos, institucionales, sociales y productivos, pasaron a ser
prioritarios. Tras el triunfo de Tabaré Vazquez en Uruguay en 2005 y Fernando Lugo en
Paraguay en 2008, el MERCOSUR gira completamente a la izquierda y en algunos
circulos académicos y politicos comienza a hablarse de un “nuevo MERCOSUR?”, en el
cual el modelo de regionalismo estratégico centrado en la busqueda de la insercién en
la economia global deja de ser prioritario. De nuevo, el modelo de integracién era el

centro de los debates.

Esto se evidencio en la importancia que se dio a la integracion productiva, que se
convierte en un elemento casi permanente de la narrativa de los gobiernos del
MERCOSUR. De alguna manera se retomaba la idea de que la integracion econdémica
regional podia ser un mecanismo para promover la diversificacidon productiva de la
region. En los afos sesenta y setenta del siglo XX esto implicaba utilizar la integracién

para promover la industrializaciéon, como sucedié con los Programas Sectoriales de
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Desarrollo Industrial (PSDI) en el Pacto Andino. En el caso de MERCOSUR se plante6
la meta de promover cadenas regionales de valor entre los 4 paises del bloque. Como
parte de este proyecto, se aprobo6 en 2008 un Programa de Integracion Productiva (PPI).
En su justificacion se sefialaba que “un proceso de integracion entre paises en
desarrollo con economias asimétricas en su tamafo y estructura, no se debe limitar a
los aspectos comerciales, y debe propender a eliminar las diferencias de desarrollo
interno y a evitar la concentracion de los beneficios de la integracion en los actores de
mayor tamano” (PIP, 2008, Justificacion). Ya se hacia un claro cuestionamiento al

excesivo comercialismo del Tratado de Asuncién. Posteriormente, se sefala que:

El objetivo general del Programa es contribuir a fortalecer la complementariedad
productiva de empresas del MERCOSUR, y especialmente la integracion en las
cadenas productivas de PYMES y de las empresas de los paises de menor
tamafno econdémico relativo, a fin de profundizar el proceso de integracién del
bloque, consolidando el incremento de la competitividad de los 6 sectores
productivos de los Estados Partes y otorgando herramientas adicionales que

mejoren su insercién externa (PIP, 2008, Objetivos).

La integracion productiva se vinculé al apoyo a las PYMES, que se consideraban actores
cruciales en la promocion de cadenas regionales de valor. Por ello, en 2008 se aprobo
el Fondo PYMES del MERCOSUR. De igual manera y, en gran medida debido al
impulso de Paraguay y Uruguay, se destaco en la agenda regional la necesidad de
establecer mecanismos para superar las asimetrias entre los paises y al interior de
éstos. Por ello, en 2005 se cre6 el Fondo de Convergencia Estructural del MERCOSUR
(FOCEM).

También se planteé ampliar la agenda social del MERCOSUR mas alla de lo
sociolaboral y lo educativo. Aunque el tema del trabajo se mantuvo como importante -
ejemplo de ello fue la promocién de un Plan Regional de Empleo-, se destacé la
necesidad de convertir al bloque en un mecanismo para ayudar a la resolucion de los
problemas sociales de la regidn, entre ellos la pobreza y la desigualdad. Esto condujo a
que se aprobara en 2011 el Plan Estratégico de Accion Social del MERCOSUR (PAES),
un ambicioso proyecto con 5 ejes de accion que busca erradicar el hambre, luchar contra

la pobreza y las desigualdades sociales y fortalecer la ayuda humanitaria, asegurar el
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ejercicio de los Derechos Humanos, asegurar el acceso a la salud, promover la

economia familiar, entre otros (véase PAES, 2011).

De igual manera, se quiso ampliar la dimension identitaria del bloque y en ese sentido
se buscé facilitar la libre circulacion de los ciudadanos del bloque. Asi, aunque en 2002
se habia firmado el Acuerdo de Residencia del MERCOSUR, éste se comenzo a aplicar
por los gobiernos de izquierda, lo que permitid que los ciudadanos de los miembros
plenos y asociados del bloque pudieran viajar con sus documentos nacionales de
identidad y pudieran establecerse en el “territorio MERCOSUR” sin necesidad de tener
una oferta de trabajo. Incluso a partir de 2010 se empezé a discutir sobre un Estatuto
de Ciudadania del MERCOSUR (véase Mondelli, 2018).

Igualmente, se produjeron algunas reformas institucionales en el bloque para darle una
mayor eficiencia y legitimidad democratica al proceso regional. Asi, se cred un Tribunal
Permanente de Revision en 2002, pero su entrada en vigor ocurrio en 2004. El
Parlamento del MERCOSUR fue creado en 2005. En el ambito de la creaciéon de
instancias de participacion de la sociedad civil, en 2005, Uruguay presenté la propuesta
Somos MERCOSUR que bajo la presidencia argentina se convirtié en el Programa
Regional Somos MERCOSUR. Desde 2006, en la Cumbre del MERCOSUR realizada
en Cérdoba, se comenzaron a realizar Cumbres de la Sociedad Civil que se celebraron

en paralelo a las Cumbres de Jefes de Estado.

Finalmente, en el ambito politico se decidid profundizar la defensa regional de la
democracia, al aprobarse el Protocolo de Ushuaia Il. No obstante, uno de los aspectos
mas polémicos fue la ampliacion del MERCOSUR al aceptar como miembros plenos a
Venezuela y Bolivia, dos paises dirigidos por lideres de izquierda confrontada con
Estados Unidos: Hugo Chavez y Evo Morales. El caso de Venezuela fue particularmente
complejo por las reacciones encontradas que generaba la figura de Chavez,
considerado por sectores como un nuevo lider de la izquierda latinoamericana, pero por
otros actores politicos y empresariales, como un lider autoritario y con pretensiones de
convertir al MERCOSUR en un elemento de su lucha contra Estados Unidos. De hecho,
es Chavez (y otros voceros del gobierno venezolano) uno de los mayores impulsores de
la idea de un “nuevo MERCOSUR”. También se cuestionaba la racionalidad de decision,

aunque, de nuevo, las opiniones eran contradictorias. Para algunos académicos (Araujo,
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2018) el ingreso de Venezuela le daba al MERCOSUR una verdadera dimension
suramericana que extendia sus fronteras hasta el mar Caribe y afiadia el componente
energético debido a la riqueza petrolera del nuevo socio. Otra visidon destacaba, en
cambio, que el MERCOSUR desde sus origenes habia estado ligado al Cono Sury a la

dinamica politica de la Cuenca del Plata, de la que Venezuela era ajena.

Lo cierto es que entre 2003 y 2016 la agenda del MERCOSUR fue transformada y el
sesgo predominantemente comercial del Tratado de Asuncion fue reemplazado por un
enfoque multidimensional, que parecia ir en el camino correcto para superar las
limitaciones del bloque. Como se ha sefalado en otros trabajos (Bricefio Ruiz, 2011), el
modelo de regionalismo estratégico de la década del noventa se complementé con
elementos de los modelos de regionalismo social y regionalismo productivo. Sin
embargo, no todas las opiniones fueron favorables. Sergio Abreu (2005) y Paulo Roberto
de Almeida (2007) describieron las nuevas iniciativas como una “fuga hacia adelante”;
Andrés Malamud advirtié de una creciente retérica en el bloque, mientras que Bouzas,

Da Motta Veiga y Rios (2010) destacaron la pérdida de foco en el proyecto regional.

Lo cierto es que pensar en el regionalismo y la integracion regional como un proceso
multidimensional que comprenda aspectos comerciales, productivos, sociales,
culturales y politicos, no es en si un problema. Por eso, se insiste que, al ampliar la
agenda del bloque, los gobiernos del MERCOSUR parecian inicialmente ir en la
direccién adecuada. No obstante, se cometieron graves errores que terminaron
desacreditando el intento de renovar el bloque. Estos, para parafrasear a Aldo Ferrer,

fueron los pecados capitales del llamado “huevo MERCOSUR”.

El primero de ellos fue la pérdida de importancia de la dimension comercial del bloque.
Si bien es cierto que la integracién econémica regional no puede limitarse solo al libre
comercio, una integracion sin comercio es una integracién incompleta. El incremento de
los intercambios crea dinamicas econdmicas, interdependencias, que tienen el potencial
de ampliar las esferas de integracion. Y lo cierto es que durante su fase posthegemonica
los problemas comerciales del bloque no fueron resueltos. Se mantuvieron medidas que
afectaban la zona de libre comercio, no se avanzo en perfeccionar el arancel externo
comun y la unién aduanera siguio siendo “imperfecta”. Julieta Zelicovich ha demostrado

que el numero de excepciones al arancel externo comun se amplié en los afios de los
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gobiernos de izquierda, periodo en el cual también proliferaron medidas como las
licencias de importacién no automaticas y otros equivalentes; medidas contrarias a la
competencia econdmica como salvaguardias, derechos antidumping y derechos
compensatorios (Zelicovich, 2015). En el ambito de las relaciones externas, durante el
periodo posthegemonico no soélo se detuvo la negociacién del acuerdo de asociacién
con la UE y se puso fin a las negociaciones del ALCA, sino que practicamente no se

firmd ningun acuerdo comercial con algun pais o bloque.

El segundo pecado fue el exceso de voluntarismo y la falta de realismo en las acciones
que se emprendieron, como se ha analizado en otros trabajos (Bricefio-Ruiz, 2014).
Ejemplos tipicos de ello fueron el PIP y el PEAS, ambos proyectos maximalistas creados
para fortalecer la dimensién productiva y social del MERCOSUR. EI PIP es un proyecto
ambicioso que, entre otras metas, buscaba promover la creacién de cadenas regionales
de valor; pero éste es un tema de alta complejidad que requiere en primer lugar un
compromiso de los actores del sector productivo, que en términos generales eran
esceépticos con el giro que estaba viviendo el MERCOSUR. La integracién productiva
supone una cercana interaccién entre el Estado y esos actores para tratar temas como
el empleo o las asimetrias entre sectores productivos. Esto no existia durante la era
posthegemonica. En cuanto al PEAS, las ambiciones son mayores, pues se pretende
resolver a través de la integracion regional asuntos como la pobreza, las desigualdades
o garantizar el acceso a la salud. Aunque mediante la integracién se puedan coordinar
politicas de salud, por ejemplo, no se puede garantizar el acceso a la salud. Esto
requiere capacidades institucionales e ingentes recursos econdmicos de los que no
dispone el bloque regional. En vez de una agenda maximalista resultado de un fuerte
voluntarismo, lo prudente hubiese sido actuar con realismo e impulsar proyectos de
cooperacion en temas especificos como la salud o la educacién, respecto de los cuales
pudiera existir consenso entre los actores politicos. Al margen de todo esto, lo cierto es

que ni el PIP ni el PEAS pudieron mostrar resultados o realizaciones concretas.

Finalmente, se tomaron decisiones politicas sin considerar la existencia de un minimo
consenso en torno a éstas. El caso emblematico fue la aceptacion de la Venezuela
gobernada por Hugo Chavez como miembro pleno. Aunque en Argentina y Uruguay los
gobiernos de izquierda tenian amplia mayoria en sus Congresos para aprobar el

Protocolo de Caracas que admitia a Venezuela como nuevo socio del bloque, no era el
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caso de los gobiernos de Lula y Lugo (y posteriormente de Dilma Rousseff). En
consecuencia, las fuerzas politicas opositoras a esos gobiernos, en general opuestas (o
al menos escépticas) al ingreso venezolano, bloquearon durante afios la aprobacion del
Protocolo y, en consecuencia, el ingreso venezolano. Paraguay fue el mas reacio a
ratificar el Protocolo de Caracas, pero cuando se aprovechd la suspension de Paraguay
en 2012, debido al golpe de Estado contra Lugo, para autorizar el ingreso de Venezuela,
ademas de los cuestionamientos sobre la legalidad de tal decision, se abridé una herida
en el MERCOSUR pues un socio fundador, Paraguay, consideré que se violentaba su

derecho de participar en el proceso de admisién de un nuevo miembro.

Cuando se comienza a producir un giro hacia la derecha, primero en Argentina con la
eleccion de Mauricio Macri en 2015 y luego en Brasil con el polémico impeachment a
Rousseff, se produjo un abandono de las ideas de un “nuevo MERCOSUR” y se intenta
relanzar el MERCOSUR, aunque en una direccion completamente distinta de la

existente en el periodo posthegemonico.

El ocaso del “nuevo MERCOSUR” y el retorno del modelo comercialista a
través de la flexibilizacion

El debilitamiento de la ola posthegemodnica en el MERCOSUR se acelera a partir del
triunfo de Macri. La destitucion de Rousseff y su sustitucion por Temer fue crucial por el
papel que Brasil habia tenido en los cambios en el bloque. A esto se sumo la profunda

crisis econdmica, politica y social de Venezuela, el nuevo socio pleno del MERCOSUR.

En el caso de Argentina, desde su campafia Macri planted la revision del llamado “nuevo
MERCOSUR”. En particular, cuestionaba fuertemente el ingreso de Venezuela al bloque
debido a la naturaleza antidemocratica del gobierno de Nicolas Maduro. Macri propuso
priorizar la dimension comercial del bloque, incluso planteando su flexibilizacién
(Mendozapost, 2017); también destacé en diversas ocasiones el interés de promover la
convergencia entre el MERCOSUR vy la Alianza del Pacifico y establecer algun vinculo
con el entonces proyecto de un Tratado Transpacifico de Cooperacién Econémica (TTP
por sus siglas en inglés) (Busso y Zelicovich, 2016). El expresidente argentino también

apoyoé la flexibilizacion de la resolucién 32/00 del MERCOSUR que obliga a los paises
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a negociar en bloque con terceros. Mediante esa reforma se pretendia permitir que los

paises puedan negociar de forma bilateral acuerdos de libre comercio (Bonnano, 2019).

En el caso de Brasil, aunque el gobierno de Temer fue menos entusiasta en cuanto a la
convergencia con la Alianza del Pacifico o el acercamiento al TPP, también apoy¢ la
revision del MERCOSUR para retomar la dimensién comercial, pues se alegaba que
Brasil se habia quedado al margen de la firma de acuerdo de libre comercio en
comparacion con paises como Chile o Peru. También proponia la flexibilizacion del
MERCOSUR, un proceso que era visto por el primer Canciller de Temer, José Serra,

como una camisa de fuerza para Brasil (Mercopress, 2017).

Se observa entonces que después del 2015, en los gobiernos de Argentina y Brasil se
impone la idea de retomar una légica de la integracién econdmica en la que ésta es un
mecanismo para la inserciéon de los paises en la economia internacional. En
consecuencia, la agenda regional cambié y el comercio volvié a ser el centro, en
detrimento de la agenda social y productiva. Igualmente, se produjo un retorno de
iniciativas norte — sur, como fue el caso del relanzamiento y conclusion de las
negociaciones de un acuerdo de asociacion estratégica entre el MERCOSUR vy la UE,

el interés de Macri en integrarse al TPP o el deseo de firmar un TLC con Estados Unidos.

Con la llegada al poder de Jair Bolsonaro en enero de 2019, parecia confirmarse la
hegemonia de gobiernos conservadores interesados en hacer de nuevo al MERCOSUR
un mecanismo para favorecer la insercion internacional de sus paises miembros. Sin
embargo, desde el inicio de su gobierno se pudo notar que el bloque regional no era
prioridad para la nueva administracion brasileia, no soélo por las infelices declaraciones
ya citadas del ministro Guedes, sino porque, en general, el regionalismo no es una
politica relevante para el gobierno brasilefio que parece apoyar una radical apertura de
la economia del pais. El MERCOSUR solo se valora como un mecanismo para lograr
esa meta y, a pesar de amenazas iniciales de retiro del bloque, posteriormente se optd
por la estrategia de realizar una reforma radical de proceso de integracién, impulsando
una agresiva agenda de negociaciones comerciales con terceros paises o bloques
regionales (Asociacion Europea de Libre Comercio, Canada, Corea del Sur, India,
Libano y Singapur), una reforma radical del arancel externo comun y la flexibilizacién

(quizas mas propiamente derogacion) de la Decisién 32/00. Esta idea de flexibilizacion
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ya venia siendo apoyada por Paraguay y Uruguay, incluso durante el gobierno de
Tabaré Vazquez del Frente Amplio (Eltelegrafo, 22 de mayo de 2015), por lo que no es
de sorprender que Lacalle Pou se convirtiera en vocero en lo que parece ser el punto

central de la estrategia de los gobiernos conservadores para relanzar el MERCOSUR.

Sin embargo, el triunfo de Alberto Fernandez en Argentina, rompe la homogeneidad
ideolégica conservadora en el MERCOSUR. No es un dato menor, sin desmerecer el
papel de los otros dos socios, pero el eje Brasil — Argentina constituye el nucleo duro
del MERCOSUR, asi que mas alla de los roces diplomaticos con Lacalle Pou, el
verdadero riesgo para el bloque son las desavenencias entre Buenos Aires y Brasilia.
Fernandez ha sido critico de la velocidad de las negociaciones comerciales actualmente
en marcha, por ejemplo, con Corea del Sur, y los riesgos que implica. También es
cauteloso respecto a la radical reforma del arancel externo comun que propone el
gobierno de Bolsonaro. Y, finalmente, se ha alejado de la narrativa de la flexibilizacion
de Macri. En consecuencia, esta division ideoldgica en el MERCOSUR, en particular
entre Argentina y Brasil, si no se acompafia de una necesaria dosis de pragmatismo por

el liderazgo regional, puede tener graves consecuencias en el futuro del bloque.

El tema de la flexibilizacidon se ha convertido desde 2015 en el mantra de los gobiernos
conservadores. En primer lugar, pensar que la flexibilizacién es la solucién a los
problemas del MERCOSUR es ingenuo y en el fondo es un argumento para debilitar la
idea de region en el Cono Sur. Como provocacion presento este ejemplo: en América
Latina existe una gran admiracién (para algunos casi obsesiva) por la experiencia de
integraciéon en Europa Occidental. Pensemos que en 1986 la integracion europea
cumplia 16 afios de euroesclerosis. Recordemos que existian diferencias ideoldgicas
entre Margaret Thatcher, Helmut Kohn y Frangois Mitterrand. A pesar de ello, el
liderazgo europeo no se planteé flexibilizar el bloque. Nadie propuso convertir a la
Comunidad Econdmica Europea en una zona de libre comercio. Lo que se planted fue
cumplir las metas que se habian estado postergando por lustros. Ese fue el origen del
Acta Unica Europea que condujo el mercado unico, finalmente consolidado en 1992 y
que, luego de la firma del Tratado de Maastricht en 1992, transformé la Comunidad en
Union Europea. Eso es justamente lo que no se quiere hacer en el MERCOSUR, pues
en vez de flexibilizar el bloque lo que se deberia hacer es resolver los asuntos

pendientes, como las perforaciones de la zona de libre comercio, la condiciéon
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“imperfecta” de la union aduanera o la escasa articulacion productiva de los paises de
la region. Sin animo de ser provocador, pero me permito parafrasear el trabajo de Paulo

Roberto de Almeida d 2007: la flexibilizacion parece una nueva fuga hacia adelante.

En segundo lugar, al menos en la forma que ha sido planteada hasta ahora, flexibilizar
es fortalecer el bilateralismo comercial y, en consecuencia, disminuir el componente
regional de una politica comercial. Que después de 30 afos, en el liderazgo del
MERCOSUR se crea que la solucion de sus problemas sea renunciar a una mirada
regional para poder insertarse en el mundo, ciertamente no es algo para celebrar.
Parece que es mas importante firmar acuerdos comerciales con China o Estados Unidos
que dedicarse a resolver los temas pendientes del bloque. Ademas, siempre estara la
pregunta si el poder de negociacion frente a esas potencias es mayor negociando como
bloque en forma unilateral gracias a la flexibilizacion. Al margen de eso, esta ultima no
se resuelve derogando la resolucién 32/00, pues el Tratado de Asuncién establece la
meta de la unién aduanera. Hasta ahora, no muchos politicos de la regién han planteado
una reforma del tratado creador del bloque. Una reforma que, si se llega a realizar, no
seria para profundizar la integracién, como el Acta Unica Europea de 1986 o el Tratado

de Maastricht en la UE, sino para reducir sus metas y ambiciones.

Finalmente, la nueva fuga hacia adelante que es la flexibilizacion del MERCOSUR en el
fondo es la manera de evadir una discusion que esta presente en el bloque al menos
desde la crisis del Real en 1999 y se resumen en preguntas como: ¢Qué tipo de
integracion se quiere? Una cuyo centro y objetivo predominante sea el libre comercio
y la insercién a la economia global? O ;Un enfoque multidimensional en el cual el
comercio y la insercion al mundo es importante, pero con una fuerte dimension

productiva y con una agenda social realista?

A modo de conclusion

Tras 30 afos de existencia, el MERCOSUR dista de ser un lastre. Es cierto que este
cumpleanos del bloque regional no llega con su mejor salud. Crisis es la palabra que
quizas se usa con mas frecuencia al referirse al esquema de integracion. La verdad es
que la crisis esta instalada en el MERCOSUR desde al menos 20 afos. Después de
ocho afios de éxitos iniciales en materia comercial, la devaluacion del Real ya evidencid

el problema de la ausencia de coordinacién de politicas econémicas que se traté de
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resolver sin éxito a inicios del nuevo milenio. También se iniciaron los reclamos de
Uruguay y Paraguay sobre las asimetrias que existian en el bloque regional. Los
gobiernos de izquierda se propusieron relanzar el bloque, pero sus ambiciones
maximalistas y el abandono del tema comercial, hicieron tal tentativa una frustracion.
Desde 2015 el bloque parece encontrar en las negociaciones con terceros y la
flexibilizacion la solucion de sus problemas. Son 30 afios de logros y retrocesos, pero
quizas lo mas evidente, son 30 afios de debate sobre el tipo de integracion que se desea
para el MERCOSUR.
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