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Introduccion

Una invitacion a la reflexion

Ignacio Bartesaghi

El 26 de marzo de 2021 se cumplen treinta afios
de la firma del Tratado de Asuncién que dio ori-
gen al Mercado Comun del Sur (Mercosur), moti-
vo por el cual la Universidad Catolica del Uruguay
y la Fundacién Konrad Adenauer convocaron a
Enrique Iglesias por Uruguay, Fernando Masi
por Paraguay, Félix Pefia por Argentina y Sandra
Polénia Rios por Brasil para analizar el presente
del Mercosur y, especialmente, los desafios que
enfrentard en un mundo marcado por una crisis
sanitaria global.

Ala hora de analizar el desarrollo del Mercosur se
destacan un importante nimero de éxitos, como
por ejemplo el rol que el instrumento cumplié y
sigue cumpliendo en la promocién de la pazy el
fomento de los didlogos regionales, pero también
se identifican varios pendientes, especialmente si
se hace un repaso de los compromisos asumidos
por los miembros en sus tratados originarios.

Debe reconocerse que los procesos de integra-
cién de América Latina se han caracterizado por
la definicién de ambiciosas metas, lo que encuen-
tra relacién con el fenémeno sequido en Europa
con la constitucion de la Comunidad Econdmica
Europea, hoy transformada en Unién Europea. De
una u otra forma, todos los esquemas de integra-
cion de América Latina debieron asumir reformas
y la flexibilizacion de sus objetivos originarios, los
que en ningun caso fueron alcanzados, ya que la
realidad europea de la década del cincuenta no

tenia relacién con la que enfrentd tiempo des-
pués la regidn latinoamericana.

El Mercosur se encuentra hoy en una etapa simi-
lar a la atravesada por otros bloques afios atras,
como es el caso de la transicion de la Asociacién
Latinoamericana de Libre Comercio (ALALC) a

la Asociacién Latinoamericana de Integracién
(aLADI), las flexibilidades aceptadas por el Mer-
cado Comun Centroamericano (hoy Sistema de
Integraciéon Centroamericana, SICA) y los cambios
en la Comunidad Andina. En ninguno de los
esquemas de integracién mencionados se llegé
al quiebre, pero si fueron necesarios ajustes y se
aceptaron nuevas disposiciones para contemplar
los intereses nacionales. Incluso se creé la Alianza
del Pacifico, un nuevo modelo que buscé reflejar
las nuevas caracteristicas que asumia la integra-
cién econdémica en la region.

En definitiva, el patron comun de todos los
bloques mencionados es que en ninguno de los
casos hubo disposicién para llevar adelante una
cesion de soberania de la dimensién demandada
por los tratados, como si ocurrié con la Unién
Europea. Independientemente de esta realidad,
existe cierto consenso entre los expertos sobre la
importancia del Mercosur mas alla de sus debili-
dades. De hecho, todos los miembros originarios
—es mejor dejar de lado el incobmodo episodio
venezolano— apuestan a su permanencia en el
bloque y buscan sostener el comercio regional,



ampliandolo al comercio de servicios y superando
las restricciones que aun impactan negativamen-
te en los intercambios regionales.
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no implica desconocer su trayectoria, marcada
por avances en la implementacién de la zona de
libre comercio, la implementacién de un arancel
externo comun, si bien con muchas excepciones,
y otro importante nimero de armonizaciones en
diferentes areas econémicas, comerciales, politi-
cas y sociales. También debe reconocerse su de-
sarrollo institucional, que cuenta con 6rganos que
aprueban legislaciéon comunitaria, la implementa-
cion de un sistema de solucién de controversias,
la creacion de un fondo para la contemplacion de
las asimetrias, por cierto, muy bien valorado por
la regidn, entre otros logros relacionados con la
cooperacién regional.

Los debates actuales, planteados por Jair Bol-
sonaro desde tiempo atras y nuevamente en
agenda por impulso del presidente Luis Lacalle
Pou, estan centrados fundamentalmente en la
firma de acuerdos comerciales, si bien es cierto
que existen diferencias entre los miembros en
asuntos tales como el nivel de los aranceles del
bloque (que duplican la media internacional), la
densidad institucional, las barreras no arancela-
rias y la incorporacion de nuevos miembros.

En cuanto a la firma de acuerdos comerciales,
hay que destacar el reciente cierre de las nego-
ciaciones entre el Mercosur y la Unién Europea,
acuerdo de asociacién que, si bien atraviesa por
dificultades en su proceso de incorporacion, de
entrar en vigor tendria un efecto sustancial en el
desarrollo del Mercosur, en particular en la dina-
mizacién de su agenda interna y externa. En los
ultimos tiempos también se suscribié un acuerdo
con la Asociacién Europea de Libre Comercio y
se lanzaron negociaciones con Corea del Sur,
Canada, Singapur y el Libano, que se encuentran
en diferentes grados de desarrollo.

Lo cierto es que, mas alla del éxito reciente con la
Unién Europea, surgen voces de alarma debido a
la posicién mostrada por algunos de los miem-
bros respecto a las negociaciones en curso, en
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particular con las economias asiaticas. Por otro
lado, al menos hasta el momento, el Mercosur no
plantea abrir conjuntamente negociaciones con
Estados Unidos ni con China. Es en este punto
donde se centra la polémica, ya que algunos de
los miembros tienen la necesidad de acelerar

su insercidn internacional, para lo cual se plan-
tean opciones que van desde la habilitacion de
negociaciones bilaterales (eliminando la Decision
32/00 y aprobando otra norma que las habilite
expresamente) hasta diferentes velocidades que
podrian enmarcarse en acuerdos marco, entre
otras posibles opciones.

Para todos los miembros el mejor escenario seria
contar con un mercado comun que esté plena-
mente operativo, con la conformacién previa de
una unién aduanera y una zona de libre comercio
sin exclusiones, pero luego de treinta afios ese mo-
delo no parece ser viable para el Mercosur. Como
resultado, sin dejar de lado el desarrollo de las tres
Ultimas décadas y reconociendo que se esta en
otro mundo, es momento de valorar modelos mas
flexibles de integracién que permitan una mayor
contemplacion de las realidades nacionales.

Otros procesos de integracién de Europa como la
Asociacién Europea de Libre Comercio (EFTA) o la
propia Asociacién de Naciones del Sudeste Asiatico
(AseaN), demuestran que aceptar flexibilizaciones

y diferentes velocidades en el cumplimiento de las
metas integracionistas no implica afectar el desa-
rrollo del bloque, sino que, por el contrario, ello ha
permitido aumentar los niveles de cohesion entre
los miembros y su compromiso regional.

Los autores invitados, quienes participaron en un
evento del mismo nombre que la publicacién, plan-
tean una visiéon compartida sobre el Mercosur, ex-
presan una valoracién positiva respecto al rol que
juega el esquema de integracién para el desarrollo
econoémico de los paises miembros y coinciden

en la importancia que este tiene en otros ambitos
mas alla de los comerciales. Ahora bien, también
existe cierto consenso en que es momento de dis-
cutir ciertas flexibilidades que contemplen mayor-
mente los intereses nacionales de los miembros,
lo que tras treinta afios de la firma del Tratado de
Asuncién parece hoy una necesidad imperiosa.



Los desafios del Mercosur
para enfrentar un cambio de época

Enrique Iglesias

Las discusiones sobre el presente y el futuro del
Mercosur se han multiplicado en los Ultimos afios
y muy especialmente con la conmemoracién de
los treinta afios de su fundacion.

Los importantes andlisis del presidente Lacalle
Herrera, actor activo del proceso negociador, y los
enjundiosos estudios de Ignacio Bartesaghiy su
Instituto, son un buen ejemplo del debate creado
por la historia del Mercosur y por los desafios de
los nuevos tiempos que vive el mundo.

Es muy poco lo que puedo aportar a esos analisis.
Mi Unico objetivo en este articulo es dar cuenta de
alguno de los elementos que me hicieron apoyar
su momento la iniciativa, y porque creo que su
misidn hoy es mas relevante aun, en estos tiempos
de cambio y transformacién que vive el mundo con
los desafios que provocan a los paises del Acuerdo.

El entusiasmo que se gener6 en los primeros
afos en la regién y en el mundo fue seguido por
un creciente desencanto en la subregiéony en
nuestro pais, y por el surgimiento de una convic-
cién generalizada de que el Mercosur esta crean-
do chalecos de fuerza a la potencial expansion
comercial de sus paises hacia el resto del mundo.

Para responder a la pertinencia de esos juicios
cabria recordar el camino que llevé a la creacidon
del Mercosur y las experiencias que se han vivido
en los ultimos afios en el mundo y la region.

El Mercosur nacié en un momento particularmen-
te positivo de las relaciones politicas y econémi-
cas de la subregién. Se compartian comunes obje-
tivos, politicas econémicas y una gran expectativa
sobre el crecimiento potencial de sus paises. Pero
sobre todo se superaron confrontaciones politicas
y econdmicas histéricas con un espiritu de enten-
dimiento y cooperacion alimentado por el retorno
a la democracia.

El impacto que gand el Mercosur en la region

y en el mundo fue alimentado por representar
mas del cincuenta por ciento del producto de

la regién y por haber adoptado la misma senda
de la integracion europea, con fuerte incidencia
en la elaboracion del Acuerdo. En la alternativa
de entrar por una asociaciéon comercial o por un
mercado comun, los paises colectivamente dieron
preferencia esa ultima opcion.

Uruguay opté por sustituir sus acuerdos bilate-
rales con sus vecinos por una opcién ambiciosa
e integradora en el clima politico en la subregién
de didlogo y cooperacién. En sus treinta afios se
sucedieron regularmente encuentros presiden-
ciales, se crearon burocracias especializadas y se
negociaron acuerdos con paises y con la Union
Europea.

Lamentablemente, la historia del Mercosur acom-
pafié las experiencias integradoras de América
Latina iniciadas en la década de los sesenta del



pasado siglo. Comenzaron generando grandes
expectativas en sus primeros afos, se estancaron
por largos periodos y luego abrieron espacio a las
frustracionesy a la irrelevancia.

La creacién de la desconfianza se alimenté en las
grandes crisis econémicas, y especialmente en
sus politicas cambiarias, que minaron la capaci-
dad de sostener equilibrios fundamentales en las
relaciones econémicas entre los paises, dafiados
por la volatilidad de los tipos de cambio.

Cabe preguntarse entonces: ;tiene sentido conti-
nuar con el impulso al desarrollo de este mercado
comun?

Mi respuesta es positiva. Lo fue en el momento
de su creacidn, y lo sigo manteniendo a pesar de
los desencantos, las frustraciones y las expectati-
vas malogradas. Trataré de comentar brevemente
lo que me lleva a esta visién positiva del Mercosur
en el actual momento que viven el mundo y la
region.

Los cambios en la economia
mundial

El mundo estd cambiando. Estamos entrando,
como se ha repetido, en un cambio de época

al que se agregan los efectos de una pandemia
que esta creando nuevos y dificiles desafios a
las politicas econdmicas y sociales de los paises.
Las relaciones comerciales internacionales estan
seriamente desafiadas. Algunos frentes ya han
sido abiertos.

Los cambios potenciados por la anterior adminis-
tracién americana en la Organizaciéon Mundial del
Comercio han generado un estancamiento de un
pilar fundamental de las relaciones comerciales
mundiales como es el mecanismo de solucién

de controversias, lo que fue una de las grandes
conquistas en la historia de las relaciones comer-
ciales internacionales. Mientras tanto, aumentan
en el mundo los acuerdos comerciales y se crean
nuevas zonas preferenciales entre paises o gru-
pos de paises como en Asia y Africa.
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Se han generado serias confrontaciones comer-
ciales de dos de las grandes potencias comer-
ciales del mundo, Chinay los Estados Unidos. El
potencial conflicto entre estas es particularmente
relevante para la comunidad Internacional, y en
forma especial para los paises del Mercosur, con
fuerte relacionamiento comercial con ambos
paises.

El seflalamiento de estas fuentes de conflicto me
confirma que, en un marco de creciente com-
plejidad internacional, sostener acuerdos funda-
mentales como la omMc y participar activamente
en la discusion y aprobacion de nuevas politicas
econdémicas internacionales constituyen un gran
desafio a la América Latina y en forma muy espe-
cial al Mercosur. América Latina ha sido siempre
un actor presente y activo en toda la construccion
de las relaciones comerciales internacionales,
especialmente las que dieron lugar a la creacién
de la omc.

Los nuevos tiempos demandan que el Mercosur,
con dos de sus miembros integrando el Grupo
de los 20, tenga una posicion activa en el debate
abierto para defender y actualizar los grandes
logros del mundo en la apertura del comercio
internacional.

El potencial econémico
del Mercosur

Un segundo argumento que potencia el papel
del Mercosur para sus miembros, pero en forma
especial para nuestro pais, es su potencial de
comercio y de inversion. Ya se ha potenciado una
importante corriente comercial y de servicios
entre los paises del Mercosur. Nuestra particular
ubicacion geogréfica, con las dreas mas dinami-
cas de los dos grandes vecinos, abrié puertas
importantes al comercio y a la inversion que ya
son una realidad.

El sector privado ha sido un dindmico actor en
ese proceso de potenciar las relaciones econdmi-
€as con nuestros vecinos, en especial, en el area
de los servicios, particularmente relevante para
nuestra economia.



El campo de los servicios es una oportunidad
creciente, como lo pone de manifiesto la notable
expansion del turismo, los servicios financieros, la
logistica de las comunicaciones, y potencialmente
una mayor integracion de las pymes de la region,
de tanto peso en el empleo.

Un Mercosur activo debe ser, ademas de un po-
tenciador de las relaciones econémicas interna-
cionales, un gran movilizador del mercado regio-
nal en la expansién del comercio, las inversiones,
la investigacion o las relaciones personales. Asi lo
pone de relieve la activa experiencia de la Unién
Europea.

En los dificiles problemas que se estan generando
en el mundo como consecuencia de la gran pan-
demia actual, un Mercosur activo, internacional y
regionalmente, debe constituirse en un objetivo
prioritario para las politicas de sus paises miem-
bros.

La revision de los desafios
del Acuerdo

Los ultimos treinta afios han dejado logros y frus-
traciones. Es importante revisar el origen de esas
frustraciones y lograr acuerdos que permitan
superarlas, transformando el objetivo central que
dio lugar al Acuerdo de Asuncién en 1991.

Las frustraciones tienen un variado origen. En
primer lugar, exceso de ambiciones en cuanto
alo que era posible alcanzar. Estoy pensando
en el compromiso de lograr en cuatro afios una
tarifa externa comun, o el mismo objetivo de la
negociacién conjunta de todos los acuerdos con
terceros paises.

Las crisis econémicas promovieron politicas que,
forzadas por las circunstancias, llevaron a incum-
plimientos de las normas acordadas, con sus
correspondientes frustraciones.

Nuevos desafios derivados de la pandemia y sus
consecuencias pueden demandar la revisién de
los compromisos pactados para encontrar acuer-
dos de flexibilizaciéon que permitan sostener los

objetivos centrales, reconociendo la complejidad
de los momentos que estamos viviendo.

Creo que en estas circunstancias seria convenien-
te lograr acuerdos politicos que apoyen algunas
flexibilidades que se hagan cargo de las realida-
des que viven los paises miembros.

Este es el momento de una diplomacia activa y
flexible para mantener lo fundamental del Merco-
sur, pero reconociendo las realidades politicas y
econdémicas de sus paises. Como bien sefiala Félix
Pefia, es el momento del liderazgo politico de sus
miembros para buscar acuerdos flexibles que
permitan hacerse cargo de las particulares situa-
ciones que viven sus paises y los desafios de un
mundo cada vez mas complejo. Esa seria la mejor
forma de asegurar la vigencia de un acuerdo his-
torico para todos sus paises miembros.
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Mercosur, treinta aios despueés.
¢A las puertas de un nuevo
proyecto para la region?

Fernando Masi

A treinta afos de la firma del Tratado de Asun-
cién, el Mercosur enfrenta hoy dos desafios

que hacen a la naturaleza de su conformacion
como bloque econémico y frente a sus objetivos
originarios de alcanzar un estadio superior de
integracion.

Por un lado, se propone una reduccién impor-
tante del arancel externo comun (Aec), con el
propdsito de obtener un mayor peso comercial
como grupo en el mundo, sin haber progresado
lo suficiente en las principales agendas de politi-
cas comerciales y productivas comunes, y en un
momento en que la unilateralidad de reduccion
arancelaria no se corresponde con las politicas
comerciales de las principales economias del
mundo con las cuales se relacionan los paises del
Mercosur. Por otro lado, se propone una flexibili-
zacién de las reglas de negociacién con terceros
paises, de manera que cada pais miembro del
Mercosur no se encuentre atado a negociaciones
en bloque como indica la Decisién 32/00.

La propuesta de reduccion del AEC todavia se en-
cuentra dentro del imaginario de una unién adua-
nera que el Mercosur siempre pretendio6 alcanzar
y que se la califica, hasta hoy, de incompleta. Sin
embargo, la flexibilizacién que da lugar a nego-
ciaciones bilaterales de cada uno de los socios
terminara perforando la unién aduanera imper-
fecta y direccionando al Mercosur a una simple
zona de libre comercio. Ello pone en cuestién el

grado de profundidad de la integracion regional,
sobre el cual una decisién de los cuatro paises se
ha dejado esperar.

No hay duda de que, comparativamente con los
primeros esfuerzos de integracion latinoamerica-
na de los afios sesenta y setenta del siglo pasa-
do (ALALC-ALADI, Pacto Andino, Mercado Comun
Centroamericano, etc.), el Mercosur ha obtenido
logros muy superiores: desde una agenda co-
mercial que rapidamente llega a una decisién de
conformacién del AEC, un incremento importante
del comercio intra-Mercosur, un reconocimiento
de las asimetrias en el desarrollo de los paises 'y
regiones componentes del bloque y una integra-
cién que lejos estuvo de limitarse a lo puramente
comercial y econémico. El Mercosur ha significa-
do un impulso importante de acercamiento de la
gente de los paises miembros para discutir y reali-
zar emprendimientos conjuntos en lo social, cul-
tural, municipal, el turismo, la agricultura familiar,
los derechos humanos y laborales, etcétera; todos
ellos tendientes a crear una ciudadania Mercosur.

Aunque el eje de integracién estaba compuesto
por los dos paises mayores de la region, es indu-
dable que el impulso del bloque tuvo un lideraz-
go bien definido. Inicialmente como un poder
hegemadnico duro —como resultado inercial del
periodo premercosuriano y, luego, evolucionando
hacia un soft power o hegemén blando—, el Brasil
ha marcado las pautas y el ritmo de las agendas
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interna y externa del Mercosur. Asi, los grados del
denominado regionalismo abierto, proclamado
con la creacién del Mercosur, eran controlados
por el Brasil y de este pais han nacido las diversas
iniciativas por hacer del Mercosur la plataforma
de una integracién subcontinental mayor. En
primer lugar, con el lanzamiento del Area de Libre
Comercio Sudamericana (ALCSA) en 1993, luego
con la Comunidad Sudamericana de Naciones
(1998) y, finalmente, con la UNASUR en la primera
década de este siglo.

La crisis asiatica (1997) fue la primera prueba

de fuego del Mercosur con consecuencias muy
graves sobre la estabilidad econémica y las condi-
ciones de vida de los cuatro paises fundadores. A
pesar de este embate, el Brasil tuvo la suficiente
fuerza para seguir impulsando el Mercosur. Ya en
un momento de recuperacién econémica, el Brasil
reconocio la situacién de los paises menores

del Mercosur y aceptd medidas, propuestas por
estos, de un trato especial y diferenciado tanto

en politica comercial como en la creacién de un
fondo para reducir las asimetrias estructurales.
Igualmente, ha sido bastante tolerante ante el
menor dinamismo de la economia argentina y sus
ciclos de ups and downs de sus finanzas publicas.

Con una recuperacion econémica a partir del
boom de los commodlities (2003-2013), la decisién
de avanzar hacia un territorio aduanero comun
con la eliminacién del doble cobro arancelario
(2010) y una agenda externa de acuerdos comer-
ciales que ya se extendia mas alla de América
del Sur, el Mercosur parecia seguir una ruta de
profundizacién y afianzamiento de la integracion
regional.

Sin embargo, la falta de trabajo en politicas
comunes, la lenta internalizacién de las normas
comerciales, las multiples excepciones al AEC y, fi-
nalmente, la no implementacién de la eliminacién
del doble cobro arancelario llevaron al Mercosur
a un largo periodo de estancamiento, agravado
por nuevas crisis econémicas de sus dos socios
mayores y una crisis politica en Brasil que lo

bajé de su pedestal de lider de la integraciény
de interlocutor del bloque en foros regionales e
internacionales.

Aun cuando se haya sido exitoso en arribar a un
acuerdo con la Unién Europea luego de décadas
de negociaciones, el Mercosur dejé de ser una
prioridad para la politica exterior y comercial del
Brasil. La crisis econdmica argentina también ayu-
daria a este proceso de minimizacién del Merco-
sur. El gobierno que asumia en Brasil a principios
del 2019 decidia retirarse de proyectos regionales
(UNASUR, CELAC) y reducir su participacién en gru-
pos internacionales (G-20, BRICS), lo que también
resultaba coherente con la nueva postura brasile-
fia de colocar al Mercosur en un lugar secundario.

La agenda interna del Mercosur hoy no tiene
avances sustanciales en materia comercial. El
acuerdo con la Unién Europea puede definitiva-
mente empujar al Mercosur a la construccién de
politicas comunes, por largo tiempo diferidas;
pero este acuerdo hoy se encuentra en entredi-
cho por los serios cuestionamientos de paises
europeos hacia la politica medioambiental de los
paises mercosurianos.

Entonces la pregunta es hacia qué Mercosur nos
lleva esta nueva iniciativa de reduccién unilateral
del AEc y de flexibilizacion de la unién aduanera
imperfecta. ;Estamos realmente a las puertas de
un nuevo tratado constitutivo del Mercosur como
bloque regional, menos ambicioso y menos pro-
fundo que el marcado por el Tratado de Asuncién
y el Protocolo de Ouro Preto? ;Qué sefiales se es-
tan emitiendo hacia los principales jugadores del
comercio internacional? ;Podran finalmente los
cuatro paises sentarse a considerar seriamente
en qué estadio de integracion seguira navegando
el Mercosur? El camino de la toma de esta deci-
sién resulta azaroso, no solamente por los dafios
econémicos y sociales que ha traido la pandemia,
sino también porque nunca, en treinta afios, se
ha presentado una divergencia tan marcada en
las politicas econémicas y comerciales de Brasil y
Argentina.
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Opciones para adaptar
el Mercosur a nuevas realidades

Félix Pefa

Lo esencial de lo que se pactd en Asuncién el

26 de marzo de 1991, al firmarse el tratado por

el que se creé el Mercosur, estd reflejado en la
reciprocidad de las preferencias comerciales que
se otorgaron entre si los paises miembrosy, en
particular, los de las dos principales economias
del espacio de integracién regional que se creaba.

«Te doy y me das» seria una forma popular de
expresar tal elemento esencial del Mercosur.
Explicitamente se optd por una unién aduaneray
no por una zona de libre comercio. Los articulos 1
y 5 del Tratado contienen los elementos esencia-
les del pacto entre los paises socios. Pero la idea
central del alcance de tal pacto se refleja sobre
todo en el articulo 2, que establece la reciprocidad
como compromiso principal («El Mercado Comun
estara fundado en la reciprocidad de derechos y
obligaciones entre los Estados Partes»).

Es obvio que el Tratado de Asuncién implico
mucho mas que un sistema de preferencias
comerciales. Sus dimensiones politicas y econ6-
micas basicas eran tan o mas profundas que las
preferencias comerciales. Penetraban hondo en
la historia de las relaciones entre un grupo de
paises latinoamericanos, a veces mas marcadas
por tendencias al conflicto que a la cooperacion.
E implicé, ademas, afirmar la idea de trabajar
juntos para promover una insercion internacional
inteligente, efectiva y eficaz de cada uno de los
paises miembros del Mercosur.

Treinta afios después de la firma del Tratado de
Asuncion siguen teniendo vigencia los elementos
que hacen a la dimensién existencial del Mer-
cosur. Esto es, el por qué trabajar juntos. No se
cuestiona la necesidad de que este grupo de na-
ciones contiguas que comparten su pertenencia
a una region de fuerte potencial y ricas diversida-
des trabajen juntas para potenciar su desarrollo
econémico y social, fortalecer sus sistemas poli-
ticos y lograr una insercién en el sistema interna-
cional funcional a sus intereses y posibilidades.

Las diferencias se observan en la dimensién me-
todoldgica. Esto es, el como trabajar juntos. Son
diferencias naturales en todo proceso voluntario
de integracién entre naciones soberanas que no
se plantean dejar de serlo. El objetivo, por el con-
trario, es compartir el ejercicio de sus respectivas
soberanias sin perder sus individualidades como
naciones.

Las instituciones y reglas que se crean implican
disciplinas colectivas que permiten llevar adelan-
te un proceso de construccion de la integracion
buscada. La experiencia internacional indica que
tal proceso de construccion puede llevar tiempo,
incluso mas que el imaginado. De ahi que pueda
requerirse adaptar los pasos de aproximacién a
los objetivos procurados. Incluso el camino hacia
las metas perseguidas puede necesitar de adap-
taciones frecuentes. La experiencia europea ha
sido muy elocuente en tal sentido.

11
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Los problemas no provienen entonces de la
necesidad de una adaptacién continua de un pro-
ceso de integracién voluntario entre naciones a
cambios frecuentes de las realidades, tanto en los
paises participantes como en el entorno regional
y global en el que se insertan. Los verdaderos
problemas pueden resultar, en cambio, de las
deficiencias de los métodos que se emplean para
eventualmente reorientar el recorrido del camino
trazado o para revisarlo cuando fuere necesario
por el peso de las realidades.

Son problemas que incluso pueden exteriorizar
deficiencias en los métodos empleados para con-
certar decisiones conjuntas o para asegurar su
puesta en practica. O pueden estar exteriorizando
deficiencias en la elaboracion de las respectivas
posiciones nacionales con respecto a los desafios
que surgen de la evolucidn de las realidades. Y
también pueden resultar, entre otros factores, de
deficiencias de diagnésticos sobre tales realida-
des, que pueden provenir de los actores guberna-
mentales, del propio sector empresario o de los
multiples y diversos sectores sociales.

Las deficiencias metodolégicas tienen efectos
mas complejos si es que se traducen en deficien-
cias existenciales. En cierta forma es una de las
lecciones del brexit, al menos en la perspectiva
de quienes lo impulsaron. Asi puede ocurrir, por
ejemplo, cuando se considera que hay fallas en
el diagnodstico de qué anda mal en un proceso de
integracion. En tal caso, si un pais percibe dificul-
tades para introducir modificaciones en la dimen-
sién metodolégica y considera que ello puede
afectar sus intereses nacionales, tiene siempre

la opcién existencial de retirarse del respectivo
proceso de integracién.

Las deficiencias metodoldgicas pueden ser resuel-
tas con modificaciones a las reglas y disciplinas
comunes pactadas, incluyendo si fuere necesario
las del propio pacto constitutivo.

En la perspectiva de lo antes esbozado, cobra
toda la importancia que tiene en un proceso de
integracion como el del Mercosur el buen diag-
nostico que se pueda realizar sobre cuales son
sus dificultades practicas para navegar en un

mundo en continuo proceso de cambio. Es un
diagndstico que requiere tener tanto la pers-
pectiva nacional de cada uno de los paises que
participan del proceso como la perspectiva comun
desde el proceso de integracién, en este caso,
desde el propio Mercosur. Y son diagnésticos

en los que se ponen en evidencia la intensidad

y la calidad de la interaccién entre los multiples
actores participantes, incluyendo, en especial, el
aporte de los grupos de pensamiento y reflexion
orientados a la accién.

Pero asumiendo que los diagndsticos sean correc-
tos, no seria por cierto suficiente. Lo que realmen-
te se requiere para encarar crisis metodolégicas
en un proceso de integracidn, sobre todo si tienen
potencial para derivar en crisis existenciales, son
mecanismos eficaces de concertacién de intereses
nacionales en funcién de los intereses percibidos
como comunes. Y ello implica, por sobre todos los
otros factores, el liderazgo politico en el mas alto
nivel de los paises involucrados y un protagonis-
mo activo de los respectivos multiples sectores
econémicos y sociales.

Los momentos criticos de los procesos de inte-
gracion, tal los casos de la Unién Europeay el
Mercosur, entre otros, ponen de manifiesto que
es en el liderazgo politico que reside el factor mas
relevante para una metodologia eficaz de integra-
cién, que permita lograr los objetivos procurados
y evitar la recurrencia o el éxito de eventuales
crisis existenciales.



Reflexiones sobre los treinta afios del Mercosur

Treinta anos del Mercosur:

hora de madurar

Sandra Poldnia Rios

El Mercosur es el instrumento de cooperacion
mas importante puesto en practica por los paises
del Cono Sur a partir del restablecimiento de la
democracia en Argentina y Brasil. En particular,
las consecuencias politicas del proyecto deben ser
celebradas y preservadas. El proceso de integra-
cién regional eliminé la hipétesis de un conflicto
militar entre sus dos socios mayoritarios y generé
un ambiente de cooperacién que sobrevivié a

los cambios y divergencias en las orientaciones
politico-ideolégicas de los distintos gobiernos que
estuvieron en el poder en los paises miembros.

En sus dimensiones econdmica y social, el desem-
pefio del Mercosur es menos destacable. Luego
de una fase inicial de avances institucionales y co-
merciales que auguraban un futuro promisorio, el
bloque ingres6 en un proceso de estancamiento,
seguido de algunos retrocesos lentos y puntuales.
A partir de su décimo aniversario, el proyecto de
integracion econdémica ha sido blanco de insatis-
facciones y discrepancias entre sus miembros.

Luego de haber alcanzado su auge en términos
de integracién en 1998, la dimensién econémica
del bloque se vio afectada por dos tendencias que
contribuyeron a la pérdida de dinamismo en el
comercio intrabloque. Por un lado, factores inter-
nos relacionados con las crisis macroeconémicas
en los socios mayoritarios durante el cambio de
siglo provocaron considerables oscilaciones en las
paridades cambiarias y generaron presién sobre

la agenda de integracion. Por otro lado, a lo largo
de la primera década del siglo, la emergencia
econdémica de Asia y su impacto sobre el aumento
del precio internacional de los commodities ac-
tuaron como vector de dispersién para los paises
miembros del bloque, antes de que el proyecto de
integracion se consolidara.

Estas evoluciones dificultaron el logro de uno de
los principales objetivos econdmicos del Mer-
cosur: establecer un esquema de regionalismo
abierto para promover la insercién conjunta del
bloque en la economia internacional. A pesar de
haber aprovechado el periodo de alza de precios
de los commodities para aumentar sus exporta-
ciones, las economias del Mercosur no lograron
diversificar su oferta exportadora, explorar com-
plementariedades en sus estructuras productivas,
ni tampoco ampliar sobremanera su participa-
cién en el comercio mundial. La participacion del
bloque como destino de las exportaciones de
sus miembros alcanza, al inicio de esta década,
alrededor del 10%, porcentaje muy inferior al de
veinte afios atras.

A diferencia de otras iniciativas de integracion
econdémica que florecieron a comienzos de la dé-
cada de los noventa, como el NAFTA, el Mercosur
se origino a partir de una motivacién politica, que
buscé integrar economias que hasta entonces
tenian un bajo nivel de interdependencia comer-
cial. Estas condicionantes iniciales influyeron en
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la arquitectura institucional del bloque. Habiendo
optado por la constitucién de una unién adua-
nera, el Mercosur se lanzé tras desafios mas
complejos que aquellos enfrentados por proyec-
tos que formaron areas de libre comercio entre
paises que ya contaban con elevados niveles de
comercio intrabloque.

En su dimension social, el proyecto de integra-
cién tenia objetivos iniciales mas modestos, pero
adquirié contenido e intensidad en la segunda
mitad de los afios noventa y en la década siguien-
te. Durante ese periodo se produjeron notables
avances institucionales y se conté con algunas
iniciativas de coordinacién que generaron conse-
cuencias positivas en areas vinculadas a la salud,
la prevision social y el reconocimiento de titulos,
entre otras. Asi como en el drea comercial, en
estas areas el logro de objetivos ambiciosos se vio
limitado por dificultades institucionales y falta de
apoyo politico en los paises miembros.

La ausencia de realismo fue un rasgo comun en
los proyectos de integracidon de América del Sur
desde la década de los sesenta. El articulo 1.° del
Tratado de Asuncién preveia la conformacién de
una unién aduanera del Mercosur en cuatro afos.
De acuerdo con ese articulo, para el 31 de diciem-
bre de 1994 los paises miembros deberian haber
implementado una tarifa externa comun, unifica-
do sus politicas de comercio exterior, agricola, fis-
cal, monetaria, cambiaria y de capitales. Ademas,
se comprometian a asegurar la libre circulacién
de bienes, servicios y factores de produccién.

Los componentes mas ambiciosos del proyecto
terminaron siendo abandonados a lo largo de
los afios, pero el modelo de unién aduanera se
consolidd, a pesar de que el bloque haya sido una
unioén aduanera crecientemente imperfecta. Mas
alla de haber mantenido el modelo, los paises
miembros reforzaron, en el 2000, la intencién de
coordinar sus politicas comerciales externas al
firmar la Decisién 32/00 del Consejo del Mercado
Comun, que reafirmé que los socios deben ne-
gociar en conjunto sus acuerdos comerciales con
terceros paises o grupos de paises.

La llegada del Mercosur a sus treinta afios tiene

lugar en un contexto bastante desafiante: i) la
prolongacion de la pandemia del covid-19 mantie-
ne deprimidas las economias y dificulta retomar
la agenda negociadora del bloque; ii) las diver-
gencias ideoldgicas de los gobiernos actuales de
los dos socios mayoritarios, que generaron ruido
a lo largo de 2020, no facilitaron la construccion
de una agenda de cooperacion para enfrentar los
complejos desafios coyunturales; y iii) el proce-

so de ratificacion del acuerdo Mercosur-Unién
Europea, principal logro de la agenda externa del
bloque desde su creacién, se encuentra amenaza-
do por la agenda ambiental.

Aunque el proceso de ratificacién del acuerdo
con la Unién Europea se encuentre paralizado, la
finalizacién de las negociaciones gener6 externa-
lidades positivas en la agenda interna del Mer-
cosur. El segundo semestre de 2019 fue prédigo
en la produccién de normativa vinculada a temas
relevantes del proceso de integracion. De hecho,
la presién de las negociaciones recién finaliza-
das incidié para promover avances concretos en
temas como la facilitacién del comercio, las reglas
de origen del bloque, los acuerdos bilaterales en
el sector automotriz y otros temas sectoriales,
servicios financieros e indicaciones geograficas
para productos agroalimentarios, entre otros.
Este movimiento demostré que bajo determina-
das condiciones el bloque es capaz de superar la
paralisis y avanzar con su agenda de integracion.

Entretanto, igual desempefio positivo no se
concreté en algunas areas de la agenda interna
relativas al tratamiento y remocion de barreras
no tarifarias al comercio intrabloque, asi como al
perfeccionamiento de las politicas comerciales
comunes, ambos temas esenciales para la libre
circulacién de bienes dentro del Mercosur.

Existen motivaciones importantes para la revisién
del modelo de unién aduanera del Mercosur, y
estan directamente relacionadas a la creciente
inadecuacion de este modelo a las caracteristicas
estructurales e institucionales de los paises miem-
bros y a la evolucion reciente de sus economias y
de sus prioridades politicas. El andamiaje institu-
cional que el bloque desarroll6 en estos treinta
afos de existencia también estd relacionado con



la incompatibilidad de este modelo. Mas aun, el
modelo de unién aduanera esta alejado de los
nuevos acuerdos comerciales regionales que se
extienden por las diferentes regiones del mundo.

El Mercosur cumplié treinta afios y es hora de
madurar. La preservacién de un esquema de
integracion que promovié la pazy la cooperacién
politica durante estas tres décadas es ineludible.
Para sobrevivir y continuar desempefiando ese
papel, el bloque necesita encarar sus dilemas. En
el corto plazo, esa agenda puede perder relevan-
cia frente a los desafios que los paises enfrentan
para combatir la pandemia y sus efectos inme-
diatos sobre las sociedades y las economias de

la regidn. A mediano plazo, la decisién sobre una
eventual flexibilizacion de las reglas del Mercosur
—que va mas alla de una agenda de negocia-
ciones externas y otorga mayor autonomia a las
decisiones nacionales acerca de politica comer-
cial— precisara ser encarada, dados los impactos
de la trayectoria adoptada hasta ahora por el
proyecto de integracion sobre la competitividad
de las economias de los Estados miembros.

Reflexiones sobre los treinta afios del Mercosur
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