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ABSTRACT.

Mercosur esta cada vez mas cargado ideologicamente pero su eficacia disminuyo con el
tiempo. Las deficiencias en la aplicacion de las normas y en las instituciones inoperantes no
revelan la naturaleza pragmatica del MERCOSUR, ya que aboga de manera retorica por la
integracidn regional mientras que elude sistematicamente los compromisos regionales.

Si bien, el gobierno argentino ha continuado apoyando el proyecto a nivel discursivo, sus
estrategias han sido mucho menos constructivas y fueron guiadas por intereses materiales
inmediatos mas que por motivaciones ideoldgicas. Brasil es el principal socio comercial de la
Argentina y aliado regional clave. Sin embargo, una relacion ambivalente ha minado, tanto sus
decisiones de politica econdmica, como sus visiones sobre el sentido estratégico del Mercosur:
mientras Brasil acentuaba la dimensidon politica del proceso de integracion en el marco de su
ascenso como potencia regional en el espacio sudamericano, la Argentina ponia el énfasis en
la potencialidad econdémica del bloque. Las circunstancias han cambiado, y las percepciones
actuales no son especialmente positivas.

No obstante, a pesar del estancamiento institucional no revertido por el que transcurre

Mercosur, todos los miembros del grupo han sido favorecidos por este proceso regional.
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Introduccidn.

La investigaciones cientificas generalizadas, presentan al fendémeno regional Mercosur
atravesando tres fases® diferenciadas: la ascendente que coincide con su fecha de nacimiento,
entre los afios 1991 hasta 1998, fecha de la devaluacion brasilefia y del cambio de signo en el
intercambio comercial entre la Argentina y Brasil; una segunda, descendente con la crisis de
ambos paises entre 1998 y 2002; y una tercera de estancamiento e intentos de reactivacion,
desde ese lapso y el surgimiento al poder de Brasil por parte de Ignacio Lula da Silva y de
Néstor Kirchner en la Argentina. Esta ultima fase, evidencias dos subetapas para el caso
argentino: por un lado, desde la asuncion de Duhalde en el 2002 hasta los primeros
indicadores de la salida de la recesion en el 2003; y por el otro, y la que aqui nos interesa, la
gestion durante el gobierno de Kirchner. En esta ultima coexistieron tres visiones
diferenciadas respecto del Mercosur. La primera opcion, conocida como “opcidn
sudamericana” con el aval argentino a las iniciativas externas brasilefias, privilegiando el
liderazgo del presidente brasilefio en el blogue, al menos discursivamente, al status de
relaciones estratégicas. La segunda opcién, contraria a la anterior, denominada
“latinoamericano-alcalina”, que procuraba mantener abiertas las opciones ALCA vy
MERCOSUR, con un Brasil batallando por un asiento permanente en el Consejo de Seguridad
de las Naciones Unidas mientras la Argentina, como otros paises de la region, se oponia al
incremento del numero de miembros permanentes de dicho consejo, y Venezuela ocupando un
lugar privilegiado en la politica exterior argentina gracias, en parte, a su poderio petrolero.
Esta opcion, esgrimida abiertamente por el propio presidente Kirchner, nacié de los roces
surgidos entre el mandatario argentino y su par brasilefio como fruto de la actitud neutral de
Lula en las dificiles negociaciones que la Argentina llevaba a cabo con el FMI. Finalmente,
esta segunda vision, fue desechada abiertamente en la controversial 1V Cumbre de las
Américas llevada a cabo en Mar del Plata. Ahora bien, y como objetivo prioritario de este
trabajo de investigacion, nos inmiscuiremos en la tercera opcion, la de un MERCOSUR

* Corigliano, Francisco, “El espacio del MERCOSUR en la politica exterior argentina: de Menem a
Kirchner (1991-2006)”, revista Agora Internacional, Buenos Aires, Afio 1, N° 2, Diciembre 2006, pp.
34-35



“multidimensional”, en su fase actual de bloqueo institucional, pero que ha superado al
Mercosur predominantemente “comercialista” de la década de los noventa.

La cooperacion internacional esta pasando por un momento dificil. El estado de “bloqueo” en
el que esta inmerso también el Mercosur muestran, o bien, que las negociaciones han fallado,
0 que han alcanzado un éxito limitado. A continuacion, analizaremos, en el capitulo primero,
el marco tedrico que mas se acerca a explicar la particularidad del fenémeno mercosurefio en
relacion a otros procesos, y las motivaciones enddgenas y exdgenas, que llevaron a este
diagnéstico inicial. En el capitulo segundo, observaremos el papel preponderante que juegan
las estructuras (asimétricas) intrinsecas a los principales cuatro paises socios, de los cuales se
tiene abundante experiencia empirica, haciendo hincapié en los factores causales politicos y
econémicos, la dindmica multilateral argentina y la conflictividad intra-Mercosur. De alli
pasaremos, en el capitulo tercero, a analizar los desafios y oportunidades futuros del Mercosur,
y la necesidad de repensar los conceptos de unién aduanera e integracion positiva, la politica
conjunta argentina-brasilera y los nuevos esquemas de cooperacidn que podrian estructurarse

ante el surgimiento de “nuevos actores” en la arena regional.



Capitulo I.

Teorias que explican el fendmeno mercosurefio en términos comparados al proceso europeo.

Si partimos de la definicion inicial enunciada por Haas, segun la cual, la integracion regional
es “el proceso por el cual los estados nacionales se mezclan, confunden y fusionan con sus
vecinos de un modo tal que pierden ciertos atributos facticos de la soberania, a la vez que
adquieren nuevas técnicas para resolver conflictos mutuos™... y que tales “estados lo hacen
creando instituciones comunes permanentes, capaces de tomar decisiones vinculantes para
todos los miembros™, descubriremos que dicha légica, no sélo, no es aplicable a la l6gica
sudamericana, sino que tales términos son aplicables de manera excluyente a la experiencia
europea. De todo el entramado global de experiencias integradoras que subyacen, hasta
algunas de manera superpuestas, la Union Europea resulta ser el unico caso de éxito de
proyecto de integracion regional, obviamente con sus luces y sombra. Entonces, antes de
avanzar con el tema que nos convoca, surge la necesidad de conceptualizar la experiencia
“integrativa” suscitada en nuestra region, la de Sudamérica, en especial el fendmeno
Mercosur. Por ello, a continuacién, desarrollaremos algunas aclaraciones respecto a los
conceptos que emplearemos en este trabajo.

El regionalismo contemporaneo, expresion general iniciada en los noventas en todos los
continentes, a excepcién de Europa, abarca una multiplicidad de fendmenos o manifestaciones
distintas. Andrew Hurrell* enumera cinco de ellos agrupados segin, son provocados por

factores no previstos, como el aumento del comercio, los flujos migratorios o las raices

Haas, Ernst B. (1971). The Study of Regional Integration: Reflections on the Joy and Anguish of
Pretheorizing. Citado en Malamud, Andres y Schmitter, Philippe C. La experiencia de Integracion
Europea y el Potencial de Integracion del Mercosur. Desarrollo Economico, vol. 46, N°181 (abril-
junio 2006).

*Malamud, Andrés y Schmitter, Philippe. Ob. Cit.

*Hurrell, Andrew ‘Regionalism in Theoretical Perspective’, in L Fawcett and A Hurrell (eds),
Regionalism in World Politics. Regional Organization and International Order (Oxford, Oxford
University Press, 1995). Citado en Malamud, Philippe. Overlapping Regionalism, No Integration:
Conceptual Issues and the Latin American Experiences. Working Papers. European University
Institute. Robert Schuman Centre for Advanced Studies , Global Governance Programme-42. 2013/20.



historicas comunes, o bien son el resultado de las decisiones formales del Estado o sus
consecuencias. En el primer grupo se ubican la regionalizacion o interdependencia social o
econdmica, la conciencia y la identidad regional. En el segundo, la cooperacion interestatal
regional, la integracién promovida por el estado y la cohesién regional. Ninguno de ellos se
debe dar a si mismo los derechos exclusivos para utilizar el término.

La experiencia regional, por lo tanto manifiesta una naturaleza compleja, multidimensional y
en estado de fluidez, lo que Tokatlian ha conceptualizado como el “complejo integracionista”,
la manifestacion... dindmica de largo plazo... a través de la cual se aspira a superar, por
medio de una amalgama de mecanismos, iniciativas y politicas, la vulnerabilidad externa y los
desequilibrios internos de... (una) &rea subalterna internacional®. Dentro de esta légica se
desarrollan en distinto grado de profundidad, la cooperacion, la integracion, la unién, la
concertacion y el multilateralismo. Aunque la cooperacion implica el cumplimiento
voluntario, la integracion requiere un cierto grado de transferencia de la soberania, al punto
tal, que desaliente la retirada unilateral y eleve los costos de la reversion de dicho proceso.
Entendida asi, la integracidon hoy es un subconjunto de la cooperacion.

Haas ha definido cuatro niveles progresivos de cooperacion, comenzando por la Zona de Libre
Comercio, continuando por la Unién aduanera, el Mercado Comun y concluyendo el maximo
nivel con la Unién Econémica®. Dentro de esa estructura, se ha ubicado al Mercosur como una
Unién Aduanera altamente perforada por numerosas barreras no arancelarias que permanecen,
en parte debido a los desbalances del comercio’.

En el “spaghetti bowl” de los procesos regionales, especificamente en Latinoamérica, existe
una dificultad de concretar proyectos estables. Mas aun, no so6lo, que estos procesos
inconclusos no mueren, sino que permanecen en letargo constituyéndose en obstaculos para el
resto de los procesos que se encaucen. Estas propuestas responden a una légica de desgaste-

confianza intergeneracional, donde conviven nuevas clases dirigentes que promueven una

*Tokatlian, Juan Gabriel. Latinoamérica y el complejo integracionista: un concepto a debate.
Desarrollo Economico, vol.51, N°204 (enero-marzo 2012), 475-492.

®Malamud, Philippe. Overlapping Regionalism, No Integration: Conceptual Issues and the Latin
American Experiences. Working Papers. European University Institute. Robert Schuman Centre for
Advanced Studies , Global Governance Programme-42. 2013/20

’Alvarez, Mariano. Los 20 afios del MERCOSUR: una integracion a dos velocidades. Division de
Comercio Internacional e Integracién. CEPAL. Naciones Unidas. Santiago de Chile. ISSN 1680-869X
LC/L.3404 noviembre de 2011.



determinada articulacién y las viejas clases dirigentes que continGan con los esquemas
precedentes. Por lo que, no sorprende que cada fracaso se convierta en un nuevo estimulo®.

De ello, podria entenderse también el impulso renovado que surgio después de los sucesos de
septiembre de 2001. Ante el viraje de la politica exterior y de seguridad por parte de Estados
Unidos, con el incipiente abandono de la region sudamericana en su agenda, permitio a los
paises del cono sur ganar margenes de autonomia, tanto en el plano politico —con el
surgimiento de gobiernos de izquierda con fuertes mensajes que se contraponen al modelo
neoliberal, como en el plano econémico —poniendo en marcha nuevos programas de desarrollo
desprendidos del Consenso de Washington, permitiendo la recuperacion de sus mercados
internos®. Estos gobiernos, llamados post-neoliberales, han mostrado una mayor “sensibilidad
social”, aunque atn se observa en muchos de ellos cierta continuidad de la doctrina neoliberal
y de las estructuras de poder que reproducen la exclusion social y la desigualdad™. En un
mundo globalizado, donde viejos y nuevos retos ponen en cuestion los procesos de decision
tradicionales, y en el que los estados encuentran cada vez mas dificil gobernar los procesos
politicos, las relaciones humanas y las transacciones econdmicas transfronterizas; la
gobernanza regional se ha convertido en una poderosa herramienta para confrontar esta
creciente complejidad. No obstante, la experiencia nos muestra que estos procesos regionales
no siempre se han beneficiado de los procesos de crisis. A veces, la coyuntura obliga a que los
estados tiendan a encerrarse en si mismos y se refugien en nacionalismos cortoplacistas,™

vulnerando los procesos regionales.

El aporte de las teorias “del Sur”.

®Rhi-Sausi, Jose Luis, Oddone, Nahuel. Integracién regional y cooperacién transfronteriza en los
nuevos escenarios de América Latina. Centro Studi di Politica Internazionale (CeSPlI). Investigacion &
Desarrollo, vol. 21, N°1 (2013), ISSN 2011-7574.

°Rhi-Sausi, Jose Luis, Oddone, Nahuel. Ob. Cit.

Arena Garcia, Nahuel. Post-neoliberalismo en América Latina: en busca del paradigma perdido.
Revista Aportes para la Integracion Latinoamericana. Afio XVIII, N° 27/Diciembre 2012 ISSN 1667 -
8613. RNPI 699.864. Pags. 22-49.

Fioramonti, Lorenzo (edit.) Regions and Crises: New Challenges for Contemporary Regionalisms.
Palgrave Macmillan, 2012. 264 pags. Citado en Soriano, Juan Pablo. Dilemas (y dificultades) de la
integracion regional. Revista CIDOB d’Afers Internacionals. n.102-103, p. 243-253



El “bloqueo” del pensamiento politico auténomo®® hace que las analogias sobre los procesos
de regionalizacion sean aplicadas de manera rapida, facil y no criticas entre Latinoamérica y
Europa, sin reflexionar sobre las diferencias estructurales de gran importancia entre los
procesos de ambas regiones. Mas aun, con la actual crisis europea, hace repensar el
regionalismo en nuestra region.*® Las disputas comunes a cualquier interaccion politica acaban
por ocultar la direccion y el rendimiento general del proceso de integracion, sobre todo cuando
se toma como referencia la integracion europea. Estas comparaciones abstraen el punto de
partida de los paises del Mercosur, sesgados por el subdesarrollo y las desigualdades, vy el
caracter incipiente de esta experiencia,** —que solo lleva 20 afios de vida, sustancialmente
diferente a la trayectoria de la Unién Europea.

La integracidn europea respondi6é a un proceso dindmico, poco sistematico, con una amplia
gama de actores y una dindmica expansiva. Dicha crisis es comprensible, si observamos que,
una parte no irrelevante de las decisiones llevadas a cabo por la Unién Europea después del fin
de la guerra fria han sido erradas™: se aislé de su vecino Rusia, se subordiné a Estados Unidos
y se cobijé bajo el paraguas de la OTAN, sin procurarse una autonomia militar; prefirié
expandirse “napolednicamente” en nimero antes que profundizar cualitativamente sus proceso
integrador; careci0 de una estrategia coordinada hacia China y los paises emergentes;
burocratizo sus estructuras institucionales en vez de democratizarlas; se concentré més en los
negocios que en los ciudadanos; mantuvo la doctrina neoliberal en la concepcion del mercado;
abandono politicas industriales activas; cred6 una moneda en el marco de esquemas politicos

tradicionales; y se lanzo a aventuras militares equivocas de las que viene pagando costos

2Graciarena, Jorge. Poder y clases sociales en el desarrollo de América Latina. Buenos Aires,
Editorial Paidos, 1976, p. 252. Citado en Tokatlian, Juan Gabriel. Ob. Cit.
BAl pasar mas alla del objetivo de lograr un mercado comdn, el proceso de integracion ha generado

una serie de problemas de gobernabilidad intratables: el turno de Eurolegalismo no ha sido
compensada por la ampliacién de la participacion ciudadana, la Comisién sigue siendo dominado por
un enfoque insular a la consulta con los intereses afectados; y el dominio de la capacidad nacional de
reglamentacion y de la autonomia se ha reducido de forma constante , mientras que la representacién
politica y la politica electoral se mantienen obstinadamente nacional. La actual crisis presupuestaria y
monetaria brilla una luz brillante en estos problemas ( Eichengreen , Fligstein et al. ) , Al tiempo que
revela la ausencia notable de lo que Europa necesita mas: un fuerte liderazgo politico capaz de forjar
una UE mas federal. Yves citado en Tokatlian. Ob. Cit.

4 pautasso, Diego. Reorientacdo na diplomacia brasileira e 0 FOCEM: outra perspectiva sobre a
integracdo regional. Meridiano 47 vol. 13, n. 129, jan.-fev. 2012.p. 10-16.
15Tokatlian, Juan Gabriel. Ob. Cit.



domésticos, humanos, diplométicos, simbdlicos y geopoliticos. Sobre todo, pretendio
(especialmente Francia) limitar el redespliegue de una Alemania asertiva y descubrid,
tardiamente, que el eje econdmico europeo pasa por Berlin.

Es bajo la lupa de esta encrucijada europea, donde los paises del Mercosur deben encontrar el
estimulo suficiente para reformular su proceso regional, especialmente, la que aqui nos ocupa,
la Argentina en su interaccion bilateral con Brasil. Amén, de que las disputas entre ambos
paises proceden de la época del colonialismo, no cabe duda que constituyen el eje geopolitico
més representativo de la region,”® y que el paso de esa légica confrontacional a una de
cooperacién nos permite explicar el surgimiento del Mercosur.

En América Latina, surgi6 un enfoque teérico autéctono “del sur™’

, Cuyo objetivo era explicar
las asimetrias existentes entre los estados, y al mismo tiempo, postular alternativas politicas
que permitieras a los gobiernos atenuar las desigualdades y superar la situacion de crisis en la
que se encontraban, segun el contexto historico imperante. Juan Carlos Puig advierte la
imperiosa necesidad para los latinoamericanos de desideologizar la ciencia de las relaciones
internacionales y establecer categorias propias en este campo. El clima de época que se inicia
con el denominado giro a la izquierda reabre el debate en torno a la autonomia politica
exterior. Las politicas exteriores ensayadas por la Argentina y Brasil nos proveen evidencias
sobre la puesta en practica de sus postulados. Vigevani y Cepaluni plantean la “autonomia

pela diversificacdo™®”

como el modelo de politica exterior elegido por la administracion de
Lula; y Myriam Colacrai acufia la nocién de “autonomia regional®® como categoria de

analisis de la politica exterior argentina despues de la crisis de 2001.

16Caetano, Gerardo. Breve historia del MERCOSUR en sus 20 afios. Coyuntura e instituciones (1991-
2011). MERCOSUR 20 afios. CEFIR. Centro de Formacion para la Integracion Regional. 2011. ISBN
978-9974-8299-0. Pags.21-69

' Lorenzini, Maria Elena, y Pereyra Doval, Maria Gisela. Revisando los aportes de las teorias del sur:
nexos entre teorias y praxis en Argentina y Brasil. Relaciones Internacionales. Grupo de Estudios de
Relaciones Internacionales. UAM. N°22. Febrero-mayo 2013.

*® Vigevani, Tullo y Cepaluni, Gabriel, “A Politica Externa de Lula da Silva: A estratégia da autonomia
pela diversificagdo”, en Contexto Internacional, Volumen 29, n° 2, julo-dezembro, 2007, pp. 273-335.
19 Colacrai, Miryam, “Los aportes de la Teoria de la Autonomia, genuina contribucion sudamericana.
¢La autonomia es hoy una categoria en desuso o se enfrenta al desafio de una renovacion en un
contexto interdependiente y mas complejo?”, en Lechini, Gladys; Klagsbrunn, Victor; Goncalves,
Williams (orgs.) Argentina e Brasil. Vencendo os preconceitos. As varias arestas de uma concepcao
estratégica, Revan, Rio de Janeiro, 2009, pp. 33-50.



La autonomia pela diversificacdo plantea la adhesion a principios y normas internacionales a
través de alianzas regionales en foros comunes, con independencia de la cercania o lejania
geografica, para reducir las asimetrias y aumentar la capacidad de negociacion frente a los
paises mas poderosos, en pos de lograr una estrategia autonomizante en el marco de los juegos
de interdependencia. La administracion de Néstor Kirchner, por su parte, modific el sustento
tedrico de la politica exterior que implicé el reemplazo del realismo periférico por una versién
remozada de la autonomia y una alteracion del orden de prioridades en la agenda. En ese
contexto, Kirchner pensaba la insercion internacional de la Argentina desde el Mercosur ya
que la pertenencia al bloque, suponia el fortalecimiento de nuestro pais e incrementaba su peso

en las negociaciones internacionales.

Las motivaciones que llevaron a los paises de la region a conformar el Mercosur.

;Una profecia no cumplida?

Como bien ya anticipamos, el nuevo paradigma internacional del fracaso del modelo
neoliberal, y particularmente su costo social, contribuyo al surgimiento en la regiéon de una
“nueva izquierda”, mas moderada y pragmatica, pero con una fuerte vocacion de articulacion
de lo local con lo global. Aquello, a lo que hemos denominado “post-neoliberal”, no es mas
que una busqueda de superacién de los déficit del modelo neoliberal, a partir de la devolucién
al Estado de un rol méas prominente, y la busqueda de alternativas regionalistas para hacer
frente a las fuerzas hegeménicas y caminar hacia una mayor autonomia regional®. En ese
contexto, Mercosur es considerado hoy, por diversas razones que analizaremos, el modelo méas
significativo de regionalismo en el Cono Sur. Paraddjicamente, al éxito inicial de estimular el
comercio intrarregional, que crecid exponencialmente hasta la crisis brasilefia de 1998, se
contrasta la falta de progreso en la accion de institucionalizar una union aduanera durante mas
de veinte afios desde su creacion. Del mismo modo, se cree que su origen fue la vuelta de la
democracia, aunque Brasil contaba con un gobierno militar cuando se inicio el proceso.

Ademas, los parlamentos nacionales y la sociedad civil —en especial la comunidad empresaria,

2Arena Garcia, Nahuel. Post-neoliberalismo en América Latina: en busca del paradigma perdido.
Revista Aportes para la Integracion Latinoamericana. Afio XVIII, N° 27/Diciembre 2012 ISSN 1667 -
8613. RNPI 699.864. Pags. 22-49.



no jugaron un rol importante inicialmente para profundizar la integracion, sino que fue un
proceso conducido por el ejecutivo dejando poco lugar a los demas®.

Como lo han analizado entre otros Bouzas y Soltz?, el Mercosur se aventuraba, inicialmente,
a una institucionalidad netamente intergubernamentalista-extremo® 'y a un perfil
integracionista muy prioritariamente comercial. Apostaba prioritariamente a amplificar los
acuerdos econdmicos y comerciales, con topicos jerarquizados como: la progresiva
eliminacién de aranceles, la definicion de un régimen general de normas de origen,
salvaguardas para practicas desleales en el comercio intrazona y ciertos plazos para la
implementacion de un mecanismo de solucion de controversias. En el Tratado de Asuncion de
1991 podian identificarse ya estos tres rasgos definitorios de las aspiraciones y voluntades de
los Estados Partes: un neto sesgo intergubernamental de los 6rganos decisorios del bloque, la
definicion tacita de que los acuerdos integracionistas tendrian el alcance de “actos legales
incompletos”, y la ausencia de un 6rgano jurisdiccional autonomo y propio del bloque. La
definicion de un régimen transitorio para la solucion de controversias mediante tribunales
arbitrales ad hoc, de jurisdiccion obligatoria en el Protocolo de Brasilia de diciembre de 1991,
el tiempo lo verifico como claramente insuficiente y poco efectivo en la practica. Sin el
desarrollo de una normativa Mercosur, con su consiguiente inseguridad juridica, agravada por
las asimetrias constitucionales y jurisdiccionales de los paises socios, con la tentacion a
menudo concretada del incumplimiento de lo acordado, configura no sélo un nitido déficit
democratico en la institucionalidad y en el funcionamiento cotidiano del bloque, sino que iba a
generar, tarde o temprano, la crisis de la eficacia socioeconomica de los acuerdos, en
particular, cuando los contextos internacionales se volvieran desfavorables y las controversias

entre los socios del bloque se multiplicaran.

!Heine, Jorge. Regional integration and political cooperation in Latin America., Latin American
Research Review, Vol. 47, No. 3. © 2012 by the Latin American Studies Association. Balsillie School
of International Affairs Wilfrid Laurier University.

Bouzas, Roberto y Soltz, Hernan. Instituciones y mecanismos en procesos de integracion
asimétricos: el caso MERCOSUR. Hamburg, Institut Fiir Iberoamerika —Kunde, August 2002, Citado
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La meta heredada rapidamente se mostrd irrealista. Los calendarios de reformulacion de
metas, de levantamiento gradual de las barreras arancelarias y de fijacion del Arancel Externo
Coman, fueron sufriendo modificaciones afios tras afios. El especial dinamismo de la relacion
bilateral entre la Argentina y Brasil no amaing, al tiempo que la emergencia del problema de
las asimetrias de los gigantes del bloque respecto a Paraguay y Uruguay detond, en més de una
ocasién, en una seguidilla de conflictos importantes?. Mas aun, la rapida exclusion de
Paraguay del Mercosur y la acelerada incorporacion de Venezuela al blogue, pone en jaque la
institucionalidad del bloque. Mas atin, grupos “transversales” de izquierda reunidos en torno al
kirchnerismo consideraban necesaria a la alianza entre Buenos Aires y Caracas con un doble
fin: repotenciar al desvanecido Estado argentino y contener las excesivas aspiraciones de
influencia regional del Estado brasilefio. Bajo esta légica, el Mercosur —y por su conducto, la
capacidad negociadora argentina —se veria fortalecido con una participacion plena de

Venezuela en el mecanismo de integracion®.

Balance de los objetivos planteados. Luces y sombras.

A pesar de las diferentes percepciones y percances reales, es preciso considerar algunos
elementos positivos?® a la hora de evaluar la evolucién del Mercosur. Primero, es innegable
que permitié crear un clima de confianza, dirimiendo las rivalidades entre los dos mayores
paises de la Cuenca del Plata: Brasil y Argentina, y consolidd la unién de los cuatro paises
sirviendo como barrera para los modelos neoliberales. Segundo, la democracia como régimen
politico se ha extendido por toda la region. Tercero, dinamizd las relaciones comerciales,
creando alternativas de mercado en un contexto internacional adverso, y las crisis externas no
parecen haber sacudido a la region como en el pasado. Cuarto, la retérica a favor de la
integracion pareciera haberse multiplicado independientemente de la postura ideologica del
gobierno de turno, configurando coordinaciones politicas para lidiar con las tensiones

regionales y con la insercion del bloque en el plano internacional. Quinto, mas actores sociales

4Caetano, Gerardo. Ob. Cit.

2 Russell, Roberto y Tokatlian, Juan Gabriel, “Percepciones argentinas de Brasil: ambivalencias y
expectativas”’, Working Paper n° 19, Julio de 2011. www.plataformademocrética .org
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y politicos con vocacion asociativa se han movilizado y conectado a lo ancho y largo del
bloque. Sexto, permiti6é contribuir a la superacion de las crisis domésticas y, con el cambio de
perspectiva, profundizar el complejo integracionista a otras esferas, desde la politica —con la
creacion del Parlamento, a la macroeconémica con la creacion del FOCEM (Fondo para la
Convergencia Estructural del Mercosur). Estos fondos fueron creados, a la luz de los fondos
estructurales europeos o fondos de cohesion, para el combate de las asimetrias, pero como
fondos no reintegrables. De alli, que fuera organizados para que estos sean distribuidos en una
l6gica inversa a la de los aportes.”” En ese sentido, el FOCEM busca actuar en cuatro grandes
areas®®: 1) la mejora de la infraestructura y la logistica con el Programa de Convergencia
Estructural; 2) la integracion y el desarrollo de cadenas productivas, con el Programa de
Desarrollo para la Competitividad; 3) la calificacion de los indicadores sociales, con el
Programa de Cohesion Social; y 4) la mejora de la gestion y las normas regionales con el
Programa para el Fortalecimiento de la Estructura Institucional e Integracion de Procesos. El
fondo ya tiene cerca de cuatro decenas de proyectos aprobados en valores que se aproximan a
un billén de ddlares. Entre las obras mas importantes se destacan:; la Interconexion Eléctrica
de 500MW Uruguay-Brasil, la Ampliacion del Sistema de Agotamiento Sanitario de Punta
Pord/MS, Rehabilitacion y Pavimentacion Asfaltica del trecho Concepcion-Puerto
Vallemi/PAR, la Calificacion de Proveedores de cadena productiva de Petroleo y Gas, la linea
de Transmision Itaipu-Villa Hayes/PAR, la implantacion de la Biblioteca y del Instituto
MERCOSUR de Estudios Avanzados de la Universidad Federal de la Integracion
Latinoamericana (UNILA), entre otros.

Estas obras y politicas publicas, buscan integrar la infraestructura para ampliar los flujos de
los factores de produccion intrabloque y las estructuras productivas y, asi, combatir las
asimetrias existentes, esencial al fortalecimiento del bloque y a la eficacia de todas las
acciones politicas.

Uno de los espacios de dialogo creado dentro del &mbito Mercosur es la Red Mercociudades.
Se trata de una red independiente de ciudades que se cred en marzo de 1995 que, si bien no

?"Brasil deposita el 70% y la Argentina el 27%, pero ambos solo pueden retirar el 10%, en cambio
Uruguay deposita el 2% y puede retirar hasta 32% y Paraguay deposita el 1% y tiene derecho al 48%
de los recursos.
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figura en la estructura institucional del bloque, funciona como un catalizador, promoviendo el
contacto y el intercambio de informacion entre las ciudades mercosurefias con el objetivo de
darles voz en el proceso decisorio del bloque. Gracias a la actuacion de Mercociudades el
Grupo Mercado Comun (GMC) creo, en 2000, la Reunién Especializada de Municipios e
Intendencias del Mercosur (REMI). Solamente Uruguay confirié un sistema de elecciones
anuales y autdbnomas de representantes municipales que participen en el REMI. En el caso de
Brasil, los representantes son indicados por la Casa Civil; en la Argentina y Paraguay son
indicados por sus Ministerios del Interior. Gracias a los esfuerzos de la Red, fue creado un
nuevo Organo, el Foro Consultivo de Municipios, Estados Federados, Provincias y
Departamentos del Mercosur con la finalidad de estimular el dialogo y la cooperacién entre las
autoridades municipales, estaduales, provinciales y departamentales de los estados partes del
bloque. EI mismo consta de tres ejes tematicos: integracion fronteriza, integracion productiva
y ciudadania regional. Sus objetivos entran en la esfera de contribucion e influencia en los
debates de tomas de decisiones en el blogue. Originariamente ha estado formado por dos
comités que a su vez estan divididos por paises, denominados capitulos, compuesto por veinte
miembros rotativos. Actualmente, también dispone de dos grupos de trabajo: el de Integracion
Fronteriza (GTIF) y el de Informacion Portal Web (GTIPW). Los comités organizan
seminarios, reuniones tematicas, ruedas de negociacion y reuniones plenarias, cuyos
resultados son llevados al GMC como a las cumbres semestrales de Jefes de Estados del
Mercosur. Hasta el momento, el Foro ha manifestado sus opiniones solamente por medio de
declaraciones, y no ha utilizado su maximo potencial para influir en el sistema decisorio del
blogue, ya que el mismo requiere el consenso con la presencia de todos los estados,
constituyendo un freno casi insuperable. De ese mismo modo, el hecho de que los érganos
decisorios del Mercosur no estén obligados a tomar en consideracion las propuestas de los
entes subnacionales, genera una gran inestabilidad en su capacidad de influencia. En gran
medida, porque no se constata aun, en el bloque mercosurefio, la existencia de una politica

exterior coman?®.

»Ventura, Deisy y Garcia Fonseca, Marcela. La participacion de los entes subnacionales en la politica
exterior de Brasil y en los procesos de integracion regional. Revista CIDOB d'afers internacionals, n."
99, (septiembre 2012), p. 55-73.



Como podemos observar, muchos de los inconvenientes y objetivos inconclusos del pasado
aun siguen vigentes. Ya en el 2004, y paradodjicamente en gran parte hoy lo reafirma, Bouzas
anticipaba la crisis de objetivos y credibilidad del Mercosur, la coexistencia de situaciones de
integracion y fragmentacion y la necesidad de desarrollar una “agenda positiva”®. La
interdependencia interna del Mercosur no ha sido fructuosa en la mayoria de las relaciones, ya
que no se puede derivar el éxito de un esquema de integracidn, cuando los efectos sobre cuatro
paises se reducen a solo dos y una tercera relacion a medias. Si efectivamente el comercio
intraindustrial fuese provocado por politicas del esquema, tendria que haberse replicado
también en las demas relaciones. La composicion juridica avanzd considerablemente en los
afios de vida del esquema. Ella produjo una proliferacion de acuerdos y protocolos, los cuales
tuvieron diversos efectos transversales sobre el esquema, siendo el mas notable la
modificacion organica de este mediante el Protocolo de Ouropreto Il con la creacion del
Parlamento del Mercosur®.

Los objetivos centrales de este entramado de documentos y de las motivaciones de los paises
en dar vida y mantener el Mercosur fueron: la necesidad de una plataforma de apoyo para la
internacionalizacion, la promocion de la insercion competitiva de los Estados Miembros en el
tablero comercial mundial, la estimulacion de los flujos de comercio y la apertura de las
economias de los cuatro paises; todo ello, bajo la meta de la integracién subregional. Las
carencias del formato intergubernamental extremo, exigian la aprobacion casi casuistica de
protocolos y acuerdos, a la vez que por el mismo motivo se creaba un conjunto muy
fragmentado de grupos y reuniones de trabajo. En lo que se convertiria en una pauta frecuente
en el funcionamiento del bloque, muchos de los Protocolos y disposiciones aprobadas por los
organismos decisorios del Mercosur no alcanzaron luego a confirmar su vigencia efectiva, al

no ser aprobados por los Parlamentos nacionales®.

¥Bouzas, Roberto. La dinamica institucional y normativa: un balance. Evaluacion del desempefio y
aportes para un redisefio del Mercosur. Una perspectiva desde los sectores productivos argentinos.
CEPAL. Buenos Aires. Septiembre de 2004. P.65-79.

$lmporta destacar que ademas de modificarse la forma de representacion, la independencia en el
funcionamiento del Parlamento esté establecida en el articulo 9 en cuanto estipula que sus miembros
no estaran sujetos a mandato imperativo y actuaran con independencia en el ejercicio de sus funciones.

%2 Como ejemplos relevantes y paradigmaticos en esta direccion pueden mencionarse el referido
Protocolo de Colonia para la Promocién y Proteccion Reciproca de Inversiones en el MERCOSUR
(que no fue aprobado por ninguno de los parlamentos de los Estados partes), el Protocolo sobre



El condicionamiento externo a la consecucion del proyecto regional.

Es importante destacar, que el abanico de politicas implementadas esta, no solo, condicionado
por la voluntad politica y los recursos nacionales, sino también, por el escenario y los actores
internacionales, en especial las agencias multilaterales y financieras internacionales.

Segln Cecefia®, la recuperacion de soberania, el alejamiento de instituciones como el FMI y
el Banco Mundial, junto a la construccion de una nueva institucionalidad (ALBA, UNASUR,
Banco del Sur, Petrocaribe, etc.) representan aspectos de superacion del neoliberalismo por
parte de los gobiernos denominados “post-neoliberales”.

A nivel internacional, se observa una apuesta hacia una mayor autonomia regional, con un
refuerzo de las instituciones regionales y/o una nueva institucionalidad -que trasciende lo
meramente comercial, enmarcada en un contexto mundial de crisis, una declinacion del peso
de EEUU en la region, un aumento del peso de China y un protagonismo politico y econémico
de Brasil en el mundo, que funciona como punta de lanza regional —y sobre todo, sub-
regional.

En el Hemisferio Occidental, la estrategia de la liberalizacion competitiva, junto con la
intransigencia del MERCOSUR para aceptar la exclusion de temas de su agenda ofensiva, mas
la resistencia de Brasil a aceptar la inclusion en la agenda de disciplinas de interés ofensivo
para Estados Unidos (inversiones, compras gubernamentales, etc), sepultd el proceso del
ALCA. En varios paises prevalecié una actitud mas cautelosa respecto a las bondades de la
liberalizacion unilateral, surgieron resistencias a profundizar la liberalizacion preferencial y,
en algunos casos, cambid radicalmente el ambiente para la inversion. En muchos de ellos la
llamada “agenda del desarrollo” reemplazé lo que hoy es visto como una agenda
desequilibradamente centrada en la liberalizacion. Este nuevo ambiente ideoldgico no esta

limitado a America del Sur, pero en la region tomd forma después de la sucesion de crisis en

Promocion de Inversiones Provenientes de Estados No Partes del MERCOSUR, suscrito en Buenos
Aires el 5 de agosto de 1994 pero que luego no alcanzo a entrar en vigencia al no ser aprobado por el
Congreso brasilefio, o el Protocolo relativo al Cddigo Aduanero del MERCOSUR, aprobado por el
CMC en la Cumbre de Ouro Preto del 16 de diciembre de 1994 (Decision CMC N°. 25/94) pero luego
s6lo aprobado por el Parlamento paraguayo. En CAETANO, Gerardo. Ob. Cit.

%Cecefia A. E. (2011). Postneoliberalismo o cambio civilizatorio. Citado en: Dos Santos T. (ed),
América Latina y el Caribe: Escenarios posibles y politicas sociales”, Proyecto Repensar América
Latina, Vol. 3. UNESCO / FLACSO. Montevideo.



las economias emergentes a fines de los noventa. Gradualmente, volvié a ganar fuerza, en
algunos paises mas que en otros, la preocupacion con la creacion de capacidades endogenas y
el nacionalismo®.

El crecimiento regional en afios anteriores en América Latina —2011 y 2012, observd tasas
menores a las sostenidas los afios precedentes, aunque el crecimiento fue igualmente muy
positivo teniendo en cuenta la desaceleracion mundial. EI aumento de la inflacion y la
apreciacion cambiaria son desafios a considerar; pero asi y todo, la region se ha mostrado

fuerte frente® a la crisis financiera globales recientes.-

% Caetano, Gerardo. Ob. Cit.

CEPAL (2012b). “Balance y Perspectivas de América Latina y el Caribe 2011-2012”, Discurso de
Alicia Barcena en la Reunion de Altas Autoridades Econdmicas: Modelos de Desarrollo en América
Latina. Busqueda de Convergencias y Complementariedades. Asociacion Latinoamericana de
Integracion (ALADI), 16 de marzo, en:http://www.eclac.cl/noticias/paginas/8/33638/2012.03.16-
ALADI.pdf



Capitulo 1I.

Balance de 10 afios de gestion politica-econémica.

Desde 2002, la integracion regional ha sufrido una inflexion, tanto en el desempefio, como en
la perspectiva politica. Esta inflexion contd, sobre todo, con la proyeccion de nuevos actores
politicos criticos al modelo neoliberal, especialmente con la eleccion de Kirchner y Lula en
2003. Por un lado, el fortalecimiento de la integracion regional fue parte de la agenda de estas
fuerzas politicas para oponerse al proyecto de creacion del ALCA y enfrentarse a las crisis
domésticas. Por el otro, estos actores politicos se comprometieron politicamente a la defensa
de sus sectores productivos, lo que generd nuevos conflictos comerciales®.

Las referencias a Brasil, se daban en el marco de un franco estancamiento del Mercosur. Las
promesas repetidas de su relanzamiento “politico” no podian obviar que en términos de su
significado econdmico el mecanismo mostraba signos manifiestos de agotamiento por su falta
de profundizacion e institucionalizacion. Visiones similares sobre el modelo de desarrollo no
ayudaron a dar mayor oxigeno al proceso de integracién. Las convergencias entre Kirchner y
Lula sobre la necesidad de recuperar la vision “industrialista” de la integracion, en oposicion a
la comercialista” de los noventa, dieron la impresion de que los dos paises se disponian a dotar
a sus vinculos de una nueva perspectiva estratégica®’. La firma del Consenso de Buenos Aires,
por los presidentes de Brasil y Argentina en 2003, marcO nuevas perspectivas y ambiciones
regionales. Fue la intensificacion de una perspectiva dirigida a ampliar y profundizar la
integracion regional, cuya contribucion decisiva se debi6 a la Primera Reunion de Presidentes
de América del Sur, conocida como la Cumbre de Brasilia (2000). La Cumbre puso de relieve
la preocupacion de que el proceso de integracion superase la dimension comercial, incluyendo
la prioridad dada a la infraestructura fisica, a través de la creacion de la Iniciativa de
Integracion Regional Sudamericana (IIRSA). El 1IRSA es el ejemplo més acabado de una
organizacion multilateral encaminada a superar los cuellos de botella estructurales del

subcontinente y, por lo tanto, la busqueda de resultados de mediano y largo plazo.

*pautasso, Diego. Ob. Cit.
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Factores estructurales que explican el statu quo.

a) La historia politica de los gobiernos.

La historia de la democracia en la region ha llevado a la izquierda —y centro izquierda, a
buscar legitimar sus programas politicos y econdémicos a través del concurso politico. La
manera en la que estos gobiernos llegaron al poder y las tensiones socio-politicas especificas a
las que han venido haciendo frente, producen en cada pais una conjuncion distintiva de
continuidad y ruptura, grados diferentes de respuestas a las demandas sociales, de
conservadurismo y convencionalismo versus nuevos riesgos a tomar en cuanto al modelo de
desarrollo econémico. De alli que, por ejemplo, la asuncion de Lula y el Partido de los
Trabajadores (PT) en Brasil, no tiene nada que ver con la historia y ambigledades del
Peronismo en la Argentina®.

Si bien este giro a la izquierda, reabrio el debate de la autonomia en la politica exterior de
ambos paises, el contenido asignado al concepto y la praxis®® del mismo estan anclados en
contextos historicos y politicos distintos. La administracion de Nestor Kirchner modifico el
sustento teorico de la politica exterior que implico el reemplazo del realismo periférico por
una version remozada de la autonomia y una alteracion del orden de prioridades en la agenda
—privilegio la relacion con los socios del MERCOSUR, Chile, Venezuela y Bolivia— en
desmedro de una insercion individual de caracter multiple en el concierto de naciones. En ese
contexto, Kirchner pensaba la insercion internacional de la Argentina desde el MERCOSUR
ya que la pertenencia al bloque, suponia el fortalecimiento de nuestro pais e incrementaba su
peso en las negociaciones internacionales. En cambio, el rasgo caracteristico de las
administraciones de Lula Da Silva fue la constante busqueda de socios mediante un sistema
de construccion de alianzas que pueden coexistir o superponerse, para generar un entramado

de relaciones que permita adquirir mayores margenes de autonomia en el contexto

BArena Garcia, Nahuel. Ob. Cit.
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internacional, para formar coaliciones y, asi, coordinar politicas en foros comunes, no solo
Mercosur, sino también en las iniciativas IBSA, el G-20, el G-4 y los BRICs.

Mas alla de las manifiestas voluntades presidenciales de ahondar en la integracion regional, en
el proceso mercosurefio persistieron dos debilidades recurrentes: por un lado, la importante
brecha entre la retérica de los discursos presidenciales y las medidas realmente
implementadas; y por el otro, la supeditacion de la agenda regional a las agendas domeésticas,
en caso de conflicto entre ambas®. Por Gltimo, y no menos importantes, los cambios
impulsados hacia los sistemas domésticos no debieran de ser forzados, sin embrago, son

promovidos por la naturaleza limitada de recursos™".

b) La incidencia de las asimetrias intra-bloque.

Las asimetrias estructurales se originan en factores tales como el tamafio econémico, la
posicion geogréfica, el acceso a la infraestructura regional, la calidad de las instituciones o el
nivel de desarrollo, y condicionan la capacidad de las economias de beneficiarse de una mayor
integracion de los mercados.

Sobre la base del PIB, puede decirse que Brasil es aproximadamente cinco veces mas grande
que la Argentina. La Argentina por su parte, es casi 10 veces mas que Uruguay Yy éste, a su
vez, 2 veces mas grande que Paraguay. Si se toma la poblacién como referencia, Brasil es
también casi 5 veces mas grande que la Argentina; éste unas 13 veces mas grande que
Uruguay Yy éste, a su vez, apenas la mitad que Paraguay. Esto hace que, el PIB per cépita de
los mismos es tal que, el de Brasil es algo mayor que el de la Argentina, mientras que Uruguay
tiene el mayor PIB per cépita entre todos ellos.

Por su parte, las asimetrias de politicas se originan en diferencias en las preferencias sociales

de cada estado nacional con respecto a la provisién de bienes publicos*. El nuevo ambiente

“Caballero Santos, Sergio. Brasil y la region: una potencia emergente y la integracion regional
sudamericana. Rev. Bras. Polit. Int. 54 (2): 158-172 [2011]

“Ruiz Estrada, Mario Arturo. The Global Dimension of the Regional Integration Model (GDRI-
Model). Modern Economy, Scientific Research, February,2013, 4, 346-369.

“2Giordano, Paolo, Mesquita Moreira, Mauricio y Quevedo, Fernando. El tratamiento de las asimetrias
en los acuerdos de integracion regional. INTAL-ITD. Documento de divulgacion n°26. Agosto

2004.P2-19.



ideologico “post-neoliberal” levantd nuevos obstaculos a los proyectos de union aduanera e
integracién comercial, en la medida que profundizd las diferencias de intereses y visiones
entre los gobiernos.

Los procesos de integracion en Ameérica del Sur han enfrentado un rasgo estructural comun:
un nivel de interdependencia econdmica comparativamente bajo, el ratio de exportaciones
intra-regiones a exportaciones totales en el Mercosur apenas super6 el 20% en el momento de
mayor intensidad del vinculo (1997-1998).%

En una investigacion coordinada por Fernando Lorenzo (junio 2009), se demostré que se ha
producido en el MERCOSUR, en sus dos décadas de existencia, una ostensible
desindustrializacion manufacturera. Todos los paises han disminuido su participacion en el
PIB, de aproximadamente 13%-18% a 11%-17%". Por su parte, las diferencias —como vimos
—de tamario, mas las correspondientes a los coeficientes de apertura y diversificacion de la
estructura productiva, que caracterizan a los paises de la region, han implicado que, mientras
los socios mas pequefios se encuentran muy bien integrados comercialmente con sus vecinos,
los miembros mayores, y en particular Brasil, mantienen vinculos bastantes mas modestos.
Esta configuracion estructural tiene como resultado incentivos nacionales muy heterogéneos
para cooperar. En el marco de un proyecto de unién aduanera, que requiere una perdida
significativa de discrecionalidad en ciertos campos de politica, dicha heterogeneidad se
traduce en diferentes inclinaciones a someterse a reglas comunes®.

La heterogeneidad estructural y de tamafio de los miembros de una union aduanera
probablemente se acompafara de intereses divergentes en el plano econémico y comercial. Sin
embargo, no es inevitable que esas divergencias constituyan un obstaculo insalvable para la

conformacién de una unién aduanera. En todos los casos exitosos un factor clave ha sido la

®Durante el periodo posterior el peso relativo del intercambio intra-regional se contrajo
significativamente y en el afio 2009 aln se mantenia por debajo de los picos alcanzados con
anterioridad. Este ratio es muy inferior al de otras regiones que registran procesos de integracion
exitosos como la Unién Europea o el TLCAN.

*Rodriguez Silvero, Ricardo. Asimetrias en el MERCOSUR. Breve historia, situacion actual y
perspectivas. MERCOSUR 20 afios. CEFIR. Centro de Formacion para la Integracion Regional. 2011.
ISBN 978-9974-8299-0. P.283-298.

*Un indicador puede sefialarse que mientras que en el periodo 1997-1998 las exportaciones al
MERCOSUR representaban mas del 17% de las exportaciones brasilefias totales, en el afio 2008 esta
relacion habia caido al 13%. Inversamente, las importaciones provenientes de Brasil, como proporcion
de las importaciones totales de los otros miembros, habian aumentado su participacién del 24% al
35%.



identificacion de trade offs sostenibles que generen incentivos para una relacion de
cooperacion estable. En el caso del MERCOSUR esta condicién ha estado ausente. Los
miembros no han podido arbitrar sus diferencias de intereses e incentivos y dar origen a trade
offs dindmicos que sean aceptables para todas las partes. Ante esta dificultad, la condicion para
el mantenimiento del compromiso formal con el proyecto de unién aduanera fue,
paradodjicamente, su no materializacidn a través de excepciones negociadas y medidas ad hoc.

En el caso del MERCOSUR el dilema siempre fue claro: dado que previsiblemente el AEC
(Arancel Externo Comun) habria de reflejar mayoritariamente la estructura productiva y de
proteccion de Brasil, los paises mas pequefios, con una estructura de produccién menos
diversificada y niveles de proteccion mas bajos, experimentarian inevitablemente pérdidas de
bienestar por desvio de comercio. Por lo tanto, si habria de implementarse un AEC vy la
transaccion habria de ser sostenible en el tiempo, las partes, que incurrian en pérdidas de
bienestar por desvio de comercio, debian obtener ganancias que las compensaran en otros
campos.

Sin embargo, en el caso del MERCOSUR la evidencia disponible indica que en la mayor parte
de los ambitos susceptibles de generar ganancias para los paises mas pequefios -y que
permitieran compensar los costos de un AEC disefiado a la medida de Brasil —no se registraron
avances significativos. En efecto, la estabilidad en el acceso al mercado siempre estuvo en
entredicho, a través del mantenimiento de restricciones no arancelarias o intervenciones ad
hoc en sectores sensibles, no se acordaron disciplinas sobre las politicas que distorsionaban el
terreno de juego, y el progreso en temas comerciales “no tradicionales” fue practicamente
nulo™. Al respecto, el punto de inflexién lo constituy6 la Cumbre de Montevideo del 2003,
donde por primera vez se tomaron medidas concretas sensibles a las menores ventajas que
tienen los socios menores. Las principales medidas fueron: el otorgamiento de trato
diferenciado para Paraguay y Uruguay en las negociaciones con terceros mercados,
reconociendo su condicion de paises con menor desarrollo relativo sin litoral maritimo; el

establecimiento de un contenido regional diferenciado en el “Régimen de Origen” en beneficio

*5Caetano, Gerardo. Ob. Cit.



de Paraguay; la autorizacién a ambos socios menores para que presenten listas adicionales a
AEC y alicuotas reducidas para la importacion extrabloque de determinados bienes™*’.

Otro factor importante, que hace al elemento social, refiere en cuanto a la desigualdad y a la
exclusion dentro del bloque, equiparables a la observada, contemporaneamente, en América
Latina y el Caribe, causas principales de la pobreza y de la indigencia. A pesar de las mejoras
registradas en Brasil en los ultimos afios, las desigualdades sociales siguen siendo mayusculas
en ese pais. Uruguay ha consolidado su posicién de menor desigualdad relativa. La Argentina
no la ha mejorado, prevaleciendo dudas sobre los datos macroeconémicos y sociales que da a
conocer el gobierno. Paraguay, antes que reducirlo, profundiza su proceso de desigualdad. En
el diagndstico del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), en su Informe
Regional sobre Desarrollo Humano para América Latina y el Caribe 2010, puede verse que el
MERCOSUR no es una excepcion sino una confirmacion de la regla: “América Latina y el
Caribe es la region mas desigual del mundo y esta caracteristica constituye un obstaculo
mayor para reducir la pobreza, avanzar en el desarrollo humano, y para ampliar las libertades
y opciones de las personas”48.

La coordinacion de politicas macro-economicas entre los Estados Parte del MERCOSUR fue
establecida en el Tratado de Asuncion precisamente para ir superando las asimetrias de
politicas publicas, haciéndose mencidn en reiteradas oportunidades en su carta organica. Solo
tres afios mas tarde de la firma del mismo, en 1994, se habia constituido un Comité Técnico
para evaluar, en aquel entonces, el estado de las politicas publicas y determinar en qué medida
afectaba negativamente las relaciones comerciales en la region.

En este topico tampoco hubo avances. No solamente, porque implica la modificacion de
politicas aplicadas durante muchos afios por instituciones nacionales, provinciales o
municipales®, sino porque en esos afios, a todas luces, no existia voluntad politica en Brasil y
la Argentina para disefar, ni estrategias, ni politicas publicas contra las asimetrias. Esto se
debia a la falta de conciencia critica en los paises mayores ante politicas publicas

distorsionantes del comercio.

*"Foglia, Mariana. Ob. Cit.

48Rodriguez Silvero, Ricardo. Ob. Cit.

“Foglia, Mariana, El tratamiento de las asimetrias en el MERCOSUR. Hacia la construccion de una
politica de solidaridad regional. Seminario en desarrollo, politicas publicas e integracion regional.
Programa Estado y Politicas Publicas. FLACSO. Monografia final 21 de agosto de 2007.



Si bien las tasas de desempleo y de pobreza siguen una tendencia a la baja, y la brecha de la
desigualdad de ingresos sigue estrechandose, Latinoamérica continla siendo la regiéon con
mayor desigualdad de ingresos del mundo. EI aumento del gasto social, en la tltima década, y
el impacto de programas de transferencias condicionadas (como el “Jefas y Jefes de Hogar”,
en Argentina; “Bolsa Familia” en Brasil, etc.) han contribuido a reducir la desigualdad, asi
como también, la disminucion de la brecha de ingresos como consecuencia de una creciente

cobertura de la educacion basica®.

Aspectos econémicos de la evolucion de MERCOSUR®: -

a) El comercio intrazona.

La insercion comercial de la region -y sobre todo de la sub-regién de América del Sur, en el
mercado mundial esta basada, en gran medida, en sus recursos naturales, con un aumento
considerable del protagonismo de China como receptor (Tussie, 2012).

En Argentina, el andlisis de las exportaciones es alentador para el caso del MERCOSUR, ya
que la canasta del pais con respecto del comercio extrazona estad fuertemente marcada por
productos primarios y manufacturas de estos, que en su conjunto representaron el 75,2% de las
exportaciones en 2010 y el 76,4% en el promedio 1990-2010; al tiempo que en el caso de las
exportaciones al MERCOSUR, priman las manufacturas de tecnologia media, que han venido
ganando importancia desde 1989, logrando ocupar el 53,5% en 2010, especialmente gracias a
la participacion del sector automotriz. Esto hace que el esquema de integracion se convierta en
el mercado de consumo de las exportaciones manufactureras argentinas, siendo esencial esto a
los efectos del desarrollo productivo del pais.

Una situacion muy similar a la de Argentina se reproduce en el caso de Brasil, donde las
exportaciones de productos primarios y sus manufacturas se encuentran en alza para el

comercio extrazona en los ultimos diez afios, alcanzando el 72,3% en 2010, en tanto que las

L gpez-Calva L. y Lustig N. Declining Inequality in Latin America: A Decade of Progress?, Grupo
Tematico sobre Pobreza, Desarrollo Humano y ODM’s. Brookings Institution Press / PNUD. 2010.

>! Los valores a los que se hace referencia en este apartado fueron extraidos del informe de la CEPAL.
Ver Alvarez, Mariano. Los 20 afios del MERCOSUR: una integracion a dos velocidades .Ob. cit.

2 Arena Garcia, Nahuel. Ob. Cit.



mismas decrecen al interior del MERCOSUR, dando paso a las manufacturas de tecnologia
media, que en conjunto con las de alta tecnologia, ha crecido hasta ocupar el 64,4% de las
exportaciones al MERCOSUR. Asi, mientras la Argentina y Brasil parecerian mejorar sus
posiciones relativas al interior del esquema, ni Paraguay ni Uruguay reflejan efectos
importantes del MERCOSUR en sus canastas exportadoras.

El esquema de integracion se presenta, de esta forma, como un mercado de consumo para las
manufacturas de tecnologia argentinas y brasilefias, cumpliendo un rol fundamental en el
desarrollo productivo de estos dos paises. No obstante, esta funcion no se reitera en el caso de
las exportaciones paraguayas ni uruguayas, denotando asi una grave asimetria en las ventajas
del esquema hacia sus diversos socios.

Se observa, la creciente importacion argentina de bienes de capital y equipos de transporte
desde fuera de la regién®?; los bienes industriales contintian siendo importantes en el comercio
extrazona, manteniendo un promedio del 32,2% del total a lo largo de las ultimas dos décadas,
mientras que los bienes de capital lo hacen en un 33,2%. En el caso del MERCOSUR, lo que
prima en crecimiento son las importaciones de equipo de transporte y sus piezas,
principalmente debido a la industria automotriz de Brasil; esta categoria acumulé el 43,6% en
2010, seguida de la importacion de insumos industriales que acumulé un 31,4%; los bienes de
capital, si bien han aumentado su participacion respecto de 1990, contintan pesando poco en
el total de las importaciones desde el MERCOSUR, acumulando un 12,0% en 2010.

El caso de Brasil es muy similar al de la Argentina en tanto que sus importaciones extrazona
se concentran en bienes de capital e insumos industriales; pero difiere del anterior en que si
bien los equipos de transporte también son importantes, lo son méas los alimentos y bebidas,
que acumularon un 27,3% en 2010, casi veinte puntos por debajo de los equipos de transporte,
y por sobre el 20% de los insumos industriales. Esto a la vez que las importaciones de las

demas categorias resultan insignificantes.

b) Nivel de interrelacién de las economias mercosurefias.

>3La Argentina posee una balanza comercial deficitaria para con China, generando un desplazamiento
de las importaciones intramercosur, y con ello un aumento de la tensién, principalmente, entre la
Argentina y su socio Brasil.



Haas explica, en cuanto a las generalidades de los procesos de integracion, que el aumento de
la interdependencia, especialmente las transacciones economicas transfronterizas, en una
regién crea presiones para la integracién® (cooperacion). Pero, cémo es respondida esta
demanda, estd condicionada por tres variables: el pluralismo politico y social, la
heterogeneidad regional simétrica y la burocratizada toma de decisiones junto con la agencia
supranacional. A valores altos en el conjunto de estas variables, se facilitara la integracion,
caso contrario hara menos posible el éxito. La concertacion politica regional y el desarrollo de

% permitiran traer respuestas mas tangibles para los

las “cooperaciones bilaterales forzadas
ciudadanos. Es muy comin que dentro de los procesos de integracion regional se
“bilateralicen” los acuerdos en materia de cooperacion transfronteriza. En nuestro caso, el
papel de los Comités de Integracion y Frontera ha desempefiado un rol central en el
fortalecimiento de los vinculos transfronterizos. En el marco institucional del Mercosur, los
acuerdos bilaterales, como el Protocolo Adicional al Acuerdo de Creacion de las Comision de
Cooperacion y Desarrollo Fronterizo (CODEFRO), firmado por las presidentes Cristina

Kirchner y Dilma Rouseff el 31 de enero de 2011 en Buenos Aires, dan muestra de ello.

_ GRAFICO IIL15
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>*Mattli, Walter y Stone Sweet, Alec. Regional Integration and the Evolution of the European Polity:
On the Fiftieth Anniversary of the Journal of Common Market Studies. JCMS 2012 Volume 50.
Number S1. pp. 1-17

*Rhi-Sausi, José Luis, Oddone, Nahuel. Ob. Cit.



Del gréfico anterior, se desprende que las relaciones bilaterales al interior del MERCOSUR ha
presentado una tendencia historica a la complementariedad; siendo la relacion entre la
Argentina y Brasil la mas complementaria. Si bien la interdependencia comercial entre ambos
paises crecio significativamente desde que se puso en marcha el PICE, los progresos hacia la
construccion de una union aduanera han sido muy modestos. La importancia del mercado
argentino para las exportaciones brasilefias, alin contintia representando menos del 10% >°de
las exportaciones totales y aproximadamente la mitad de la importancia de Brasil para la
Argentina. Continuando, la relacibn mas dispar corresponde a la de Brasil-Paraguay.
Asimismo, la relacion entre la Argentina y Uruguay se presenta estable, con nimeros cercanos
al 1,3 en toda la serie, lo que indica poca complementariedad entre ambos paises y falta de
tendencia hacia revertir dicha situacion.

Se destaca también, por sobre la serie, la relacion entre Paraguay y Uruguay, los cuales
presentaban una relacion de préacticamente nula complementariedad en 1985 y que ha
presentado una tendencia positiva a lo largo de la serie, con una notable mejoria a partir de
2003.

Otra teoria que nos contribuye a comprender el nivel de interrelacion entre las economias
mercosurefias es la conocida como “Indice de Grubel y Loyd”. Esta nueva teoria del comercio
internacional se denomino intraindustrial. Bajo dicho paragua conceptual es que, se ampara el
raciocinio de que para generar verdadera interdependencia al interior de un esquema de
integracion, lo que debe haber es, no s6lo, complementariedad exportadora de productos, sino
que las industrias al interior de los paises también estén relacionadas. Es cierto que en el caso
de bienes terminados el intercambio no es integrador, pero si se puede dar que un pais esté
comprando partes de autos a otro pais, para poder incorporarlos en su produccién nacional y
luego exportar a terceros mercados, lo que se denomina “integracion vertical” de acuerdo con
Hummels, Ishii & Yi (2001).

*®*Bouzas, Roberto. “Apuntes sobre el estado de la integracion region en América Latina”. Citado en
Caetano, Gerardo. Mercosur 20 afios. Centro de Formacién para la Integracion Regional. Montevideo,
Uruguay, 2011. ISBN 978-9974-8299-0
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MERCOSUR: INDICE DE GRUBEL Y LLOYD, 1985-2010
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Del analisis del grafico anterior se destaca que, la Unica relacién bilateral de integracion

I’ de gran crecimiento es la de Argentina-Brasil, donde el aumento es sostenido

intraindustria
en el tiempo y los valores actuales son mas que significativos. La segunda relacion que estuvo
por sobre el umbral de los 0,33 fue la de Argentina-Uruguay, pero de manera muy inconstante,
y actualmente se encuentra a la baja. La integracion vertical supone un incremento en el
comercio de estas categorias, ya que son las que permiten una integracion de las cadenas de
valor, convirtiendo a parte de la produccién de un pais en insumos para productos finales de
otro pais.

Un hecho nuevo, sin embargo, ha sido el fuerte aumento experimentado por las inversiones
directas de empresas brasilefias en la Argentina, una de las principales fuentes de IED en la
Argentina®®. Dichas inversiones se orientaron a aprovechar el mercado doméstico (market
seeking) y, en algunos casos, a capitalizar ventajas de costos para producir para el mercado
mundial, tal como el mercado de la carne. Relativamente pocas inversiones han sido parte de
un proceso de restructuracion industrial y division del trabajo orientada a obtener ganancias de

eficiencia derivadas de la especializacion.

¢) Resultados preliminares.

*’E| anélisis del indicador seleccionado, se completa con una revision de los intercambios de productos
considerados como Partes y Piezas, categorias 42 y 53 de la Clasificacion por Grandes Categorias
Econdmicas.

*Bouzas, Roberto. “Apuntes sobre el estado...” Ob. Cit.



Se destaca en el analisis, que el gran aporte a dicho crecimiento esta dado por la relacién entre
la Argentina y Brasil, y principalmente por el comercio que estos dos paises tienen en el sector
automotriz. De los examenes anteriores se colige que la interdependencia interna del
MERCOSUR no ha sido fructuosa en la mayoria de las relaciones, ya que no se puede derivar
el éxito de un esquema de integracion, cuando los efectos sobre cuatro paises se reducen a solo
dos y una tercera relacion a medias. Uruguay también presenta una relacion con presencia de
partes y piezas, pero a una escala mucho menor. Si efectivamente el comercio intraindustrial
fuese provocado por politicas del esquema, tendria que haberse replicado también en las
demas relaciones.

Los resultados son concluyentes: la apertura de las economias —medida como el porcentaje del
producto interno bruto que las importaciones son capaces de cubrir, en 2001 se produjo un
salto importante en la Argentina debido a la salida del modelo de convertibilidad y un
aumento regional incipiente, pero que durd hasta 2003, y desde entonces el coeficiente se
estanca o decrece; mostrando asi la falta de injerencia del esquema de integracion en la
apertura de las economias nacionales.

El MERCOSUR no solo no tuvo efecto directo en el caso de la diversificacion intrazona, sino
que tampoco logré convertirse en sustento de la diversificacion de sus miembros en el
comercio internacional. Inclusive, la Argentina y Brasil, muestran tendencias a la
concentracion manteniéndose igualmente diversificados— en el Gltimo lustro, tanto en el
comercio intra como extra-regional. Es probable que dicho fendbmeno se deba a la fuerte
presencia de commodities en la canasta exportadora, y al empuje que China ha producido
sobre éstos. No obstante, en lo que respectd al comercio extrazona, el patrén fue similar, con
excepcion de que Uruguay se mantuvo moderadamente diversificado, pero con tendencias a la

concentracion.®

Los sucesos de conflictividad intra-Mercosur.

Aunque el eje de Brasilia-Buenos Aires se ha convertido en factor

de estabilizacion de América del Sur, un proceso de este tipo de regionalismos debe

Y Alvarez, Mariano. Los 20 aiios del MERCOSUR...Ob. Cit.



reconciliar las fuerzas en conflicto tanto en el plano econémico como politico. A saber: las
expectativas brasilefias en liderar la integracion de América del Sur, la resistencia argentina de
convertirse en un instrumento de liderazgo regional de Brasil (LESSA 2010, pag. 122) ® y las
ambiciones de los paises méas pequefios y/o mas vulnerables, como es el caso de Uruguay y
Paraguay. Se presenta asi una realidad paraddjica: se insta a la integracion, pero la relacién
con los paises vecinos suele ser conflictiva.

La Argentina, ademas, también mantiene disputas con dos de sus paises vecinos: Chile (pais
asociado al Mercosur, cuya incorporacion como miembro pleno es deseada por el bloque) y
Uruguay. En el primer caso, respecto a la empresa de origen chileno LAN (actualmente
LATAM) que opera algunas rutas interiores en beneficio de la estatalizada y deficitaria
Aerolineas Argentinas, ha provocado una crisis en las relaciones bilaterales con Chile. Una
medida cautelar de la justicia argentina ha impedido, de momento, el desalojo de LAN del
aeropuerto de Aeroparque, en la ciudad de Buenos Aires. En el segundo caso, el ya conocido
conflicto con Uruguay ante un nuevo episodio del asunto “Botnia”, ahora operada por
UMP, que data de 2005. La Argentina denuncid la construccion de la papelera por los dafios
ambientales que iba a provocar en el Rio Uruguay. Durante los cinco afios siguientes esta
controversia se ha mantenido latente. Uno de los momentos de mayor tension fue en 2006
cuando Néstor Kirchner decidié denunciar a Uruguay ante la ClJ. La crisis bilateral se ha
reabierto cuando el pasado 3 de octubre el presidente José Mugica anuncidé que permitiria a
UMP aumentar su produccion en 100.000 toneladas anuales y la Argentina amenazd con
acudir de nuevo a la CIJ. En este punto, la Argentina apoyo las protestas en torno al rio
Uruguay con el objeto de no alienar a los votantes potenciales o provocar manifestaciones.
Estas causas domesticas trajo consecuencias internacionales: en octubre de 2008 con la
sucesion de Cristina Fernandez en el gobierno, Uruguay anuncié que vetaria su candidatura
como primera secretaria general permanente de UNASUR. Que esta disputa haya alcanzado

los estrados de la Corte Internacional de Justicia de la Haya, atestigué la debilidad de

pautasso, Diego. Reorientacio na diplomacia brasileira e o FOCEM...Ob. Cit.



Mercosur en la solucion de controversias, tanto como las promesas incumplidas en la
integracion sudamericana®.

Venezuela y Paraguay también se encuentran inmersos en una crisis politica desde junio de
2012 cuando Caracas rompié sus relaciones diplomaticas con Paraguay. EI motivo fue que
consideraba la mocion de censura del Parlamento paraguayo contra Fernando Lugo, un golpe
de estado. Los miembros de Mercosur suspendieron a Paraguay como estado miembro y
aprovecharon la ocasion para materializar el ingreso de Venezuela, que estaba bloqueado por
el Senado paraguayo. El triunfo electoral de Horacio Cartes propicio la normalizacién de las
relaciones con todos los paises de Mercosur salvo Venezuela, a quién Paraguay responsabiliza
del aislamiento regional sufrido. En la dltima cumbre de Mercosur se anuncié el retorno de
Paraguay Y, el pasado 9 de septiembre se ha creado un comité del Parlasur para resolver la
relacion juridica entre Paraguay y Venezuela dentro de Mercosur, pudiendo ser este el
comienzo del final de la crisis®.

Un patron de conflictividad se manifesté también en la relacion Argentina- Brasil. En las posi-
ciones de ambos paises en las fases finales de la negociacion en la Ronda de Doha, antes de su
suspension, mientras Brasil se mostraba mas inclinado a un acuerdo, la Argentina se opuso
firmemente. Lo mismo sucedio en las negociaciones entre el MERCOSUR vy la UE. Brasil
amplid su agenda de relacionamiento con la Argentina incorporando, aunque modestamente,
algunas demandas de los inversionistas. La posicion de la Argentina continta dominada por la
perspectiva de proteger sectores sensibles tradicionales, agravando el conflicto comercial con
Brasil. En términos politicos, la respuesta brasilefia ha tomado la forma de la llamada
“paciencia estratégica”, responder con cuentagotas a las demandas argentinas, no profundizar
los compromisos y mantener un clima politico positivo en la relacion bilateral, sustituto
imperfecto del ejercicio de un rol mas efectivo de liderazgo regional.®®

Por ultimo, y como vimos mas arriba, el unico caso de ampliacion ha dado lugar a un conflicto

politico: la suspension de Paraguay para permitir la ratificacion de la adhesion de Venezuela.

® Malamud, Andrés, “Argentine Foreign Policy under the Kirchners: Ideological, Pragmatic, or simply
Peronist?”, in GARDINI, Gian Luca and LAMERBERT, Peter (eds.), Latin American Foreign Policies
between Ideology and Pragmatism, New York: Palgrave Macmillan, 2011, 87-102

2De Haro, Clara. “América Latina: Los nuevos conflictos bilaterales”. Real instituto el Cano.
18/10/2013 en website http://www.blog.rielcano.org/america-latina-los-nuevos-conflictos-bilaterales/

®*Bouzas, Roberto. “Apuntes sobre el estado...” Ob. Cit.



El distanciamiento ha creado un limbo legal con respecto a la situacion de los dos miembros y
de la validez de la legislacién decidida durante la exclusién de Paraguay, ya que esto
contradice la regla de decision por unanimidad, y por lo tanto, pone en compromiso el
cumplimiento futuro de las reglas por Paraguay. Después de seis afios de enfrentamiento, la
membresia de Venezuela fue aprobada finalmente por razones de conveniencia politica, como
la suspension de Paraguay, por decisién de los tres presidentes de Argentina, Brasil y
Uruguay, sustituyendo a la ratificacion legislativa del protocolo de adhesion. Sin embargo,
como un par de dias mas tarde, el Senado bajo el protocolo, la situaciéon de Venezuela podria
seguir siendo controversial una vez que Paraguay sea readmitido. En cualquier caso, para una
economia tan poco competitiva como la venezolana la razén de ser que pertenece al bloque no
estd relacionada con el comercio, sino a la legitimacion internacional de su "gobierno
revolucionario”, y para evitar las amenazas percibidas de los EE.UU®. No obstante, con las
relaciones bilaterales entre Paraguay y Venezuela recompuestas, la creacion del Parlasur, y la
préxima asuncion de Paraguay a la presidencia protémpore en la cumbre a realizarse en

Venezuela, esta coyuntura parece haberse superado.

® Malamud, Philippe. Overlapping Regionalism...Ob. Cit.



Capitulo I11.

;Por qué vale la pena repensar el regionalismo mercosurefio?

La fragmentacion del sistema comercial internacional y la creacion de mega acuerdos
preferenciales interregionales en la mesa de debate, acrecienta la importancia que, para los
paises sudamericanos, tiene el fortalecer el trabajo conjunto en materia de comercio e
inversiones reciprocas, y la articulacion de sus respectivos sistemas productivos nacionales.
No ser parte puede tener costos significativos para los paises de la region, al menos para los
que quedan marginados.®®> Mas aun, ante la necesidad de abordar con la Unién Europea una
negociacién bi-regional que permitiera diversificar las relaciones econémicas internacionales,
ante el evidente interés de los EE.UU. de ganar espacios comerciales preferenciales en
Sudamérica®, lo que, por otra parte, le darian un reimpulso y revitalizaria a Mercosur como
plataforma internacional.

Lo que la experiencia histérica indicaria que es lo mas facil, esto es, fijar objetivos ambiciosos
y atractivos, concentrar las estrategias mediaticas a fin de generar el encanto y entusiasmo en
las respectivas ciudadanias. Lo que es realmente dificil, es lograr que lo prometido penetre en
la realidad, sea sustentable y eficaz por sus resultados®’. Si bien existen experiencias positivas
de politicas que se alejan del modelo neoliberal y se dirigen hacia una distribucion mas
equitativa de la riqueza, una reduccion de la pobreza y una region mas cohesionada y
autonoma, no se puede hablar de un abandono completo de ciertos axiomas del Consenso de

Washington® dentro del espacio Mercosur.

Reconsiderar Mercosur. ;Area de libre comercio o Unién aduanera?

El regionalismo aparece entonces para algunos, desde la década del 2000, mas que como un

proceso econdémico, como un proceso intensamente politico en cuanto se convierte «en una

%Pefia, Felix. ;Un mundo de mega espacios...Ob. Cit.
%Pefia, Felix. La curva del desencanto... Ob. Cit.

*"Pefia, Felix. Lo que enseiian las experiencias histéricas...Ob. Cit.
8 Arena Garcia, Nahuel. Ob. Cit.



herramienta (...) para aunar estrategias y objetivos que los gobiernos buscan para coordinar
los términos de la competencia en la cual agentes politicos y economicos rivales se enfrentan»
(Tussie, 2009: 170)**

La integracion juridica avanzé considerablemente en los afios de vida del esquema. Ella
produjo una proliferacion de acuerdos y protocolos, los cuales tuvieron diversos efectos
transversales sobre el esquema, siendo el més notable la modificacion organica de éste™. No
obstante los avances en el plano juridico del proceso, su elaboracion, complejidad y aparente
compromiso politico, estas tendencias no parecen haberse visto reflejadas en una
correspondiente profundizacion en el &mbito comercial o material —o de facto. No sélo, en
cuanto al aumento del intercambio intrarregional, sino también a la calidad, diversidad e
interdependencia, de forma tal de acercar al grupo de paises mas hacia la definicion de
“region” planteada por Fawcett y Hurrell (1995), donde se esperaria que la interconectividad e
interdependencia de los paises aumentaran’.

A tales efectos, se releva en primera instancia la evolucion y estado actual del MERCOSUR;
estableciendo asi la situacion de la integracion de jure en la subregion, entendida esta como los
compromisos juridicos adquiridos por los Estados a través de tratados y protocolos’.

En contraste con otros espacios regionales vecino, tal como la Comunidad Andina, el
Mercosur tiene una estructura institucional mas rudimentaria, no hay instituciones
supranacionales”® 'y el proceso de negociacion ha sido siempre marcadamente
intergubernamental o interpresidencialista.

Cada decision en el Mercosur fluye principalmente a través de los poderes ejecutivos de los
estados miembros, y depende de la aprobacion final de las cumbres de presidentes del
Mercosur, que se realizan dos veces al afio’®. Este modelo de negociacién permanente

intergubernamental, o mas precisamente interpresidencial, ha favorecido un patron de
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’® La supranacionalidad no esta contemplada en los Tratados del Mercosur, hasta el momento solo se
ha contemplado la existencia de organismos o autoridades intergubernamentales.

" Cabe aclarar que por tercera vez se suspendieron las reuniones de cumbre de presidentes del
Mercosur argumentandose problemas de agenda.



integracion regional que se caracteriza por ser altamente flexible en términos de decisiones y
con bajos niveles de implementacion. Los decisores se han preocupado poco por la factibilidad
de implementacion de las decisiones regionales, y la burocracia ha tenido poco compromiso
con las politicas adoptadas a nivel presidencial™

En otras palabras, a fin de superar la crisis que envolvio al proceso desde 1999, lo que se hizo
fue darle un nuevo impulso politico, lo que, sin embargo, no logro alterar el funcionamiento
real del sistema (Caetano, 2007). Esto se vio reflejado, inclusive, en grupos de intelectuales
que se opusieron a la conformacion del Parlamento, debido a que sostenian que era momento
de que el MERCOSUR siguiera caminos econdmicos y no politicos (Escuder Leira, 2006). El
programa de trabajo 2004-2006, establecido en la Decisiéon 26/03 del Consejo del Mercado
Comun, abordaba cinco areas consideradas fundamentales: a) coordinacién macroecondmica,
b) arancel externo comun, c) incentivos para la produccion nacional y la atraccion de
inversiones extranjeras, d) integracion productiva, y €) armonizacion tributaria (Duhalde,
2005). De entre estos cinco tdpicos, el Unico que pareciera volcar algo de atencion a la
integracidn intraindustrial, seria el de integracion productiva. No obstante, el programa se
centraba en la conformacion de foros de competitividad, que permitieran vincular a los
exportadores de los sectores empresarios de cada pais, pero lo que no significaba su
integracion’.

Independientemente de los objetivos econémicos de la integracion regional, la necesidad de
establecer algin tipo de arreglos institucionales comunes fomenta vinculos no econémicos.
Los niveles mas altos de integracion economica promovida por el estado es probable que
aumenten los flujos de comercio e inversion”, es decir, la creciente regionalizacion en el

sentido del primer subtipo definido por Hurrell™,
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® Andrew Hurrell ( 1995 ) enumera cinco fenomenos , con el argumento de que ninguno se debe dar a

los derechos exclusivos para utilizar el término : ( a) la regionalizacién, ( b ) la conciencia y la
identidad regional, ( ¢ ) la cooperacién interestatal regional, ( d ) promovido por el Estado la
integracion regional , y (e ) la cohesion regional. Los dos primeros responden a una légica



Uno de los principales errores, que condujeron a esta disociacion entre integracion de jure y de
facto, fue la creencia de que el proceso de integracion depende so6lo de la voluntad politica, y
alli es donde reside el principal motor. No se puede hacer depender un proceso general de una
voluntad ain mas general, porque si ese es el caso, las probabilidades de integracion sectorial
son excesivamente reducidas, como se observa en el caso del MERCOSUR, donde la decision
de acelerar el proceso fue tomada por razones politicas, y esto hizo que, desde un principio,

existieran dudas respecto de la efectividad del proceso (Manzetti, 1993-1994)",

La paradigmatica alianza Argentina-Brasil.-

Al explorar en la historia del siglo XX los pronunciamientos e iniciativas que condujeron,
primero al programa bilateral de integracion entre la Argentina y el Brasil y, luego, al origen
del Mercosur, suele ser conveniente evitar la tentacion del sindrome refundacional, que es la
que impulsa a empezar siempre de cero y a cambiar por completo los mecanismos e
instrumentos existentes®. La historia no recomienza ex novo cada diez afios. Es, por el
contrario, la resultante de un proceso de acumulacién de experiencias a través de los afos.

Desde su origen, en los acuerdos de los Presidentes Alfonsin y Sarney -nucleo duro originario
del Mercosur-, lo esencial ha sido el impacto de la calidad de la relacién entre la Argentina y
Brasil en todos los planos, sobre todo la democracia y la estabilidad politica de la region.®
Mantener la direccion estratégica trazada al promediar los afios 80 y luego con la creacion del
Mercosur, no pretendiendo en cada curva de la historia empezar todo de nuevo, parece ser la
principal leccioén que pueden extraerse de estas dos decadas. EI Mercosur ya ha adquirido la
dimension superior de una politica de Estado, impulsada desde la década de los ochenta y
hasta ahora sin interrupciones, por los respectivos presidentes de la Argentina, y del Brasil,

dentro del marco de la legitimidad democratica.

descoordinada; los tres subtipos responden a una logica diferente, o bien son el resultado de las
decisiones formales del Estado, o una consecuencia de este tipo de decisiones
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Habia un entusiasmo que el tiempo demostré exagerado, quizas ingenuo. Estaba basado en el
predominio de factores que luego se fueron diluyendo, tales como la necesidad de encarar
juntos -especialmente la Argentina y el Brasil- las negociaciones del ALCA; las coincidencias
relativas en los ciclos econémicos y en las respectivas politicas macro-econémicas y
comerciales -coincidencias que empiezan a evidenciar signos de agotamiento en la segunda
mitad de la década de los noventa™.

En el 2003, el ya presidente de Brasil, Lula Da Silva, y su par argentino, Néstor Kirchner, se
reunieron en Buenos Aires con el objetivo de dar un mensaje de consenso en las cuestiones
claves, tales como: bienestar y justicia social, libertad, impulsar un desarrollo econémico que
no se desentienda de la necesidad de luchar contra la desigualdad, y tomar una posicién comdn
frente a las instituciones internacionales. Esta vision compartida se materializd en un
documento Ilamado el Consenso de Buenos Aires®®, que pretendia enviar un mensaje de
contraposicion al Consenso de Washington y de apertura de un nuevo capitulo en el desarrollo
de la region.

El 2010 es un afio de transicién, pero abre la puerta a un tercer periodo, todavia vigente e
inacabado, donde comienzan a evidenciarse fisuras en el modelo. Con la muerte de Néstor
Kirchner y la reeleccion de Cristina Fernandez en la Argentina, cambian las alianzas —o se
crean escisiones en el gobierno y en sus alianzas politicas- y aumenta el recelo contra las
nuevas politicas econdémicas implementadas para controlar los crecientes niveles de inflacion
(control del cambio de divisas, restricciones a las importaciones, etc.)®. La Argentina del
segundo mandato de Cristina Fernandez comienza a alejarse en cierta medida del
“convencionalismo macroecondmico” que Heidrich & Tussie (2009) adscribian a su
predecesor y esposo Néstor Kirchner. Las tensiones con Uruguay y Brasil se suceden con
mayor frecuencia. En Paraguay, Lugo es destituido y la asuncién de Franco desafia a las
instituciones regionales. Rousseff libra una batalla contra la corrupcién que pone en jaque
ciertas alianzas politicas, a la vez que la economia se desacelera®. Surge, ademas, en la

politica exterior tanto de Neéstor como de Cristina Kirchner, Venezuela con un lugar

pefia, Felix. La curva del desencanto: Factores que suelen conducir a la frustracién en los procesos
de integracion regional. Enero 2014.
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privilegiado en torno a dos temas no ideoldgicos: comercio y finanzas®®. Los convenios
celebrados con Caracas entre 2003 y 2008 representaron el 27 por ciento del total de vinculos
convencionales a nivel mundial que poseia la Argentina, y el 42 por ciento de sus conexiones
regionales. Si se sumaran todos los convenios que la Argentina sell6 con paises como China,
Estados Unidos, Italia y Espafia, totalizarian 47, menos que los 52 suscriptos con Venezuela.
Relacion especial en la que el gobierno de Chavez fue para el de Kirchner, el Gnico comprador
externo de bonos de deuda en default, un actor interesado en invertir en petrdleo y lacteos en
un mercado argentino anémico de inversiones externas tras la crisis de 2001, y un factor de
contencion al desembarco de las guerrillas colombianas de la FARC.

En el plano de la relacion bilateral entre la Argentina y Brasil, el mayor grado de
insatisfaccion®’ se refiere a restricciones que inciden sobre el intercambio comercial. En 2004,
el 89 por ciento del total del comercio intra-MERCOSUR vy el 93 por ciento del comercio
bilateral entre la Argentina y Brasil, contaba con arancel cero. Desde fines de los noventa,
todos los bienes pagan una tarifa igual a cero, excepto el sector automotriz y del azlcar, que
estdn sujetos a regimenes transitorios especiales. No obstante, numerosas barreras no
arancelarias permanecen, en parte debido a los desbalances de comercio.2(CEPAL, 2009a, p.
38). Si bien, tales restricciones se han observado en el pasado y en el presente, en distinto
grado y con diferentes modalidades en ambos paises, mas recientemente, la atencién se centra
en la reaccién de exportadores brasilefios que consideran que tales medidas restrictivas que

aplicaria la Argentina® son contrarias a las reglas pactadas, tanto bilateralmente (ACE 14),

% Corigliano, Francisco, “Los modelos de “relaciones especiales” en la politica exterior argentina
(1862-2008): de Bartolomé Mitre a Cristina Fernandez de Kirchner”, Boletin del Instituto de Seguridad
Internacional y Asuntos Estratégicos (ISIAE), Consejo Argentino para las Relaciones Internacionales
(CARI), afio 11, N° 45, abril 2008.

¥ Resulta dificil apreciar en las posiciones empresaria brasilefias cuanto hay de argumentos sustantivos
fundados en realidades concretas y cuanto hay de actitudes tacticas en funcion de procesos
negociadores pendientes, como el de la UE y el acuerdo automotriz.

®Alvarez, Mariano. Los 20 afios del MERCOSUR: una integracién a dos velocidades. Divisién de
Comercio Internacional e Integracién. CEPAL. Naciones Unidas. Santiago de Chile. ISSN 1680-869X
LC/L.3404 noviembre de 2011.

¥Muientras Brasil incorpor6 a su tradicional foco defensivo basado en la proteccion de la industria
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estrategia defensiva tanto en sus relaciones con su socio como en sus relaciones mas amplias con la
economia global.



como en el Mercosur. Tales restricciones estarian afectando, asimismo, a las inversiones de
empresas brasilefias en el pais. A ello, deben sumarse las incertidumbres en torno al futuro del
acuerdo automotriz —especialmente  puesto en evidencia en el crecimiento de las
importaciones de manufacturas de origen asiatico a nuestro pais.*

Mas alla de la voluntad de ambos protagonistas, los tiempos politicos tienden a estar
dominados por cuestiones del corto plazo, como aquellos determinados, por ejemplo en este
caso, por los efectos y demandas originados en un cambio de contexto global, en una crisis
econdmica o en algin proceso electoral de resultados inciertos. Tales dudas se traducen en una
erosion, en general gradual, de la relevancia que se le atribuy6 al proyecto de integracion en su
etapa fundacional. Se debilité la voluntad de cumplir con los compromisos asumidos con los
socios™. Y todo esto se agudizé tanto en la Argentina, con Cristina Fernandez, como en Brasil
con Dilma Rousseff, en los que se combind un eventual recambio de personal politico como
resultado de un nuevo gobierno.

La alianza entre la Argentina y el Brasil no es, ni podria ser, exclusiva ni excluyente. Es una
parte significativa de una red de alianzas externas que requiere ser compatibilizadas entre si,
en forma continua y dindmica,*® y como habiamos adelantado, esta suerte de légica bilateral

de acuerdos permitira traer a los ciudadanos respuestas mas tangibles.

El liderazgo de Brasil.-

Ya en un estudio del Consejo Argentino para las Relaciones Internacionales (CARI) sobre
politica exterior argentina y opinién publica, publicado en 2003 mostré que tanto la mayoria
de los lideres de opinion (57%) como la opinién publica (44%) compartian la idea de que

“Brasil ser(i)a el pais de América Latina con mayor protagonismo en el plano de las relaciones

“pefia, Felix. Reflexiones y cursos de accién recomendables: Relaciones comerciales entre Argentina
y Brasil en el marco del Mercosur. Noviembre 2013.

*Ipefia, Felix. La curva del desencanto: Factores que suelen conducir a la frustracion en los procesos
de integracion regional. Enero 2014.
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externa de desafios y oportunidades”. Momentos y perspectivas. La Argentina en el mundo y en
América Latina. Universidad Nacional de Tres de Febrero. Septiembre 2003.



internacionales”®.

Ante un panorama internacional, con una apuesta hacia una mayor
autonomia regional, con un refuerzo de las instituciones regionales y/o una nueva
institucionalidad -que trasciende lo meramente comercial -enmarcada en un contexto mundial
de crisis, una declinacién del peso de EEUU en la regidén, y un aumento del peso de China,
Brasil adquiere un protagonismo politico y econdmico en el mundo que funciona como punta
de lanza regional®*.

La definicion clasica de un poder intermedio como el de Brasil, es la de «un Estado cuyos
lideres consideran que no pueden actuar solos efectivamente, pero que podrian tener un
impacto sistémico en un grupo pequefio o a través de una institucion internacional» (Keohane,
1969: 265). Brasil comienza a prestarle mas atencion a la regién suramericana porque la ve
como una base necesaria para alcanzar la condicion de jugador global y, por ello, necesita
representar un papel més fuerte de liderazgo regional (Wehner, 2011).%

El liderazgo de Brasil se ha visto no solo en la participacion activa de su gobierno en espacios
de didlogo internacionales (BRICs, IIBSA, WTO), sino también en la promocién de la
comprension y el apoyo internacional ante las recientes dificultades de la economia argentina,
y sus adaptaciones creativas en las reglas de juego del Mercosur. %

Recientemente, y antes de que complete su respectivo mandato presidencial, Dilma Rousseff,
Brasil ha actuado como promotor y ha avanzado ampliamente en la concrecion del tratado con
la Union Europea. Con ello se demuestra que Brasil necesita de Mercosur para plantear su
agenda comercial, cuestién que no seria posible en otros espacios como UNASUR, ante la
disparidad estructural de los paises, en los cuales solo se puede avanzar sobre una agenda

politica, cultural, educacional, de derechos humanos.

La nueva agenda positiva.-
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La experiencia histérica nos propone que la integracion puede desarrollarse en dos maneras.
Por un lado, la integracion negativa, que se refiere a la eliminacion de las barreras nacionales
al comercio y la prohibicién de conductas discriminatorias, mientras que, la integracion
positiva implica politicas comunes que den forma a las condiciones en que operan los
mercados (Scharpf 1996)".

Esta investigacion ha demostrado que circuitos de retroalimentacién Haasianos y otras formas
de contagio han sido los mecanismos basicos de la integracion a través de la historia de la UE.
Lo méas importante, el paso de una "integracion negativa" (la eliminacion de las barreras
nacionales para el intercambio a través de fronteras) a una “integracion positiva" (las
actividades de los agentes del mercado, los cabilderos, legisladores, abogados y jueces
conectados entre si de maneras especificas, el aumento de los flujos de personas y de
comunicaciones alimentando una conciencia regional desde abajo %), constituye un sistema
causal de refuerzo a si mismo que ha dado a la UE sus caracteristicas fundamentalmente
expansivas. Aunque ninguno de ellos explican la integracion regional como la ha definido
Hurrell anteriormente, pueden crear mas demanda de la misma; un mecanismo que los neo-
funcionalista llaman en su literatura “spillover”*. Spillover es el proceso mediante el cual la
integracion entre los Estados en un sector crea incentivos para la integracion en otros sectores,
con el fin de captar al maximo los beneficios de la integracion en el sector inicial.

No obstante, como precondiciones basicas para iniciar un proceso de integracion regional mas
solido podriamos enumerar: un sistema de desarrollo nacional dentro de la misma region; la
combinacién de una sincronizacion historica y voluntad politica y social; los paises
involucrados deben estar interesados en la creacion de un acuerdo formal o informal con todos
sus miembros a fin de consolidarse colectivamente a si mismos en una sola region; y no debe
haber grandes margenes de diferencias en el desarrollo doméstico (desarrollo politico, el

desarrollo social, el desarrollo econémico y el desarrollo tecnolégico)'®.

" Malamud, Philippe. Overlapping Regionalism...Ob. Cit.
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Como medio de contrarrestar este tipo de desviaciones, en 2003 se cre6 el Fondo para la
Convergencia Estructural (FOCEM), y ademéas se implementd también un programa de
cooperacion intraindustrial para la integracion productiva y la creacién de cadenas de valor en
la region (Bouzas, 2009). A pesar de la prohibicién de las barreras no arancelarias en el
Tratado de Asuncion, estas han proliferado especialmente en tiempos de crisis y en sectores
sensibles. Las licencias de importacion no automaticas se volvieron frecuentes para controlar
las importaciones cuando el desempleo comenzd a subir, el desequilibrio comercial aumento y
se produjo el riesgo de un efecto derrame de la crisis del Norte que comenzo en 2008.

El paso a la integracion positiva - el desarrollo de las regulaciones del mercado regional y
otras politicas - plantea crénicos problemas de distribucion, ya que cualquier curso de accion

elegido normalmente beneficia a algunos estados dentro del grupo mas que otros'.

;Qué demandan los nuevos actores subnacionales ante un nuevo esquema botton-up?

La integracion del MERCOSUR desde sus inicios se produjo desde la dptica top-down, es
decir que fue concebida desde el plano juridico general y se esper6 que aquello derivase en
integracion comercial sectorial. No obstante, esto no ocurrio, y su verificacion implica la
necesaria reorientacion de las iniciativas integracionistas regionales, que deben de trabajarse
para que las dimensiones juridica y comercial avancen en paralelo®®.

Con independencia de su grado de intergubernabilidad formal, una organizacion regional
puede tender a privilegiar la autoridad de las instituciones impersonales o de la decisién de
quienes detentan el poder. La orientacion de una organizacion determinada en este sentido es
méas una funcién de nexo entre Estado y sociedad de los Estados miembros, y no de la
constitucion regional o el sistema legal (Soderbaum y Shragia 2010)%,

En este sentido, las organizaciones internacionales pueden desempefiar tres papeles (Archer,
2001). Pueden servir como espacios de didlogo y cooperacion, pueden ser utilizados como
instrumentos por otros actores (especialmente sus Estados miembros), y pueden asumir una

identidad independiente como actores en la busqueda de su propios objetivos - una propiedad
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llamada ““actorness™'®. Estos roles no son exclusivas y transmiten una complejidad creciente.
La integracién s6lo comienza después de la segunda opcion.

Mattli establece tres conjuntos de condiciones para desarrollar un proceso de integracion
regional: del lado de la demanda, del lado de la oferta (Mattli 1999), y los factores inerciales.
En el estado actual de cosas del Mercosur, observamos que dichas condiciones vienen dadas
principalmente del lado de la demanda, donde surgen mayores niveles de interdependencia
regional. Tal es el caso de los transactors transnacionales que, al percibir que las actividades
transfronterizas son demasiado costosas, piden a las autoridades nacionales o
intergubernamentales para bajar los costos de transaccién a través de la cooperacion, la
coordinacion y, finalmente, a traves de la integracion productiva.

Esta suerte de encadenamientos productivos, en especial a través de la integracion vertical de
las industrias de los paises, es un desarrollo fundamental en una cabal integracion. Antes que
un mero intercambio de productos, es preferible siempre que los paises se integren entre si
eslabonando sus lineas de produccion, de forma tal de aprovechar las ventajas productivas de
cada socio a través de las desgravaciones arancelarias y, de esta forma, exportar productos mas
competitivos en el mercado mundial’®. No se puede indicar entonces que el MERCOSUR
haya tenido efecto directo en la diversificacion intrazona, si se observa que no logré
convertirse en una plataforma para la insercion diversificada de sus socios en el comercio
internacional. En este caso, la carencia de efecto es de por si un efecto’®.

Otro fendmeno que ocurre en este ambito, es el surgimiento de los gobiernos subnacionales
como actores en la arena internacional. Los especialistas de las relaciones internacionales
encontraron en el término de “paradiplomacia” el marco conceptual para analizar, encuadrar y
explicar este nuevo fendmeno de la participacion internacional de los municipios y otras
unidades subestatales.

La paradiplomacia puede ser definida como la participacion de los gobiernos no centrales en
las relaciones internacionales, a través del establecimiento de contactos permanentes o ad hoc
con entidades publicas o privadas extranjeras, con el propdsito de promover diversos aspectos

socioecondémicos o culturales, asi como cualquier otra dimension exterior de sus propias
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competencias constitucionales” (Cornago, 2001). La ausencia de un marco juridico al
respecto, puede llevar a excesos porque, simplemente, no hay limites a la accion
paradiplomatica. Es medular que el Estado central entienda la necesidad de definir claramente
hasta donde puede ejercerse la paradiplomacia, sin perjudicar las prerrogativas que por
necesidad ese Estado -central o federal debe tener (Zeraoui, 2009, p. 17)**’

Gracias a los esfuerzos de la Red de mercociudades, actuante en la estructura de la REMI
(Reunidén Especializada de Municipios e Intendencias del Mercosur) creado por el Grupo
Mercado Comdun en el 2000, fue creado un nuevo 6rgano, el Foro Consultivo de Municipios,
Estados Federados, Provincias y Departamentos del Mercosur, con la finalidad de estimular el
didlogo y la cooperacion entre las autoridades municipales, estaduales, provinciales y
departamentales de los estados partes del bloque. Se trata del espacio institucional de
participacion de los entes subnacionales en la estructura organica formal del Mercosur, cuyos
objetivos entran en la esfera de contribucion e influencia en los debates de tomas de decisiones
dentro del bloque. Los ejes tematicos del Foro son la integracion fronteriza, la integracion
productiva y la ciudadania regional. Como ejemplo se destaca la integracién agricola y la
integracion turistica como eje de la integracion fronteriza. Todavia necesita desarrollar un
sistema mas eficiente de aprobacion de propuestas, ya que su actual sistema de toma de
decisiones, que requiere el consenso con la presencia de todos los estados, constituye un freno
casi insuperable, teniendo en cuenta las divergencias que existen en el seno de cada delegacién
y entre las delegaciones.

Sin embargo, el hecho de que los érganos decisorios del Mercosur no estén obligados a tomar
en consideracion las propuestas de los entes subnacionales, genera una gran inestabilidad en su
capacidad de influencia. Para que una norma tenga una amplia y profunda efectividad,
contribuyendo a la consolidacion del proceso de integracion, es preciso que sea capaz de
incorporar las expectativas de la sociedad en el &mbito en el cual serd aplicada (Ventura;
Perotti, 2004: 74)',

197 Rhi-Sausi, Jose Luis, Oddone, Nahuel. Integracion regional y cooperacion transfronteriza en los
nuevos escenarios de América Latina. Centro Studi di Politica Internazionale (CeSPI). Investigacion &
Desarrollo, vol. 21, N°1 (2013), ISSN 2011-7574.
108 \/entura, Deisy y Garcia Fonseca, Marcela. La participacion de los entes subnacionales en la
politica exterior de Brasil y en los procesos de integracion regional. Revista CIDOB d'afers
internacionals, n." 99, (septiembre 2012), p. 55-73.



El elemento “externo” en la nueva agenda.-

Con la decision 32 del 2000, se acordd que los paises miembros llevarian adelante
negociaciones externas conjuntas, hecho que dificultdé muchas de las negociaciones que sus
miembros. Sobre todo los méas pequefios, hubieran querido llevar adelante sus propias
negociaciones con varios socios. Con esto, el Mercosur encorseté a sus miembros en términos
de negociaciones externas.

Es importante resaltar que el punto central de la dindamica propuesta para el MERCOSUR era
que sirviese como plataforma de internacionalizacion, siendo asi funcional a los objetivos de
incorporacion de los paises miembros en las nuevas estructuras de la economia mundial, razén
por la cual se puso mas énfasis en la vision economica antes que en la global (Minviella,
1996).

Asimismo, la UE intenté negociar un TLC con el Mercosur desde 1998, pero a pesar de las
multiples marchas y contramarchas, ese acuerdo no ha logrado ser firmado™°, aunque dada las
Gltimas novedades este acuerdo tiene esperanza de lograrse en un futuro inmediato, sobre todo
porque es Brasil el que esta comandando las negociaciones.

El proceso de negociacion birregional UE-MERCOSUR, explican por qué, después de casi
quince afos de iniciadas las negociaciones (1999), no se ha podido concretar un acuerdo. Hay
algunas cuestiones que parecen casi imposibles de superar debido a los vetos de maltiples
actores subestatales y no gubernamentales. Este es el caso de la demanda de MERCOSUR de
que la UE reduzca substancialmente sus subsidios agricolas y permita el acceso de la
produccion agricola sudamericana con los mismos aranceles que algunos paises de Africa y el
Caribe; o la demanda de la UE de que aquél liberalice los sectores de compras
gubernamentales y de telecomunicaciones.

La emergencia de China, como alternativa comercial para América Latina y para la UE en la
primera década del siglo XXI, desincentivd la necesidad de avanzar rapidamente en la
negociacion UE-MERCOSUR. El hecho de que una region logre negociar con una sola voz
no es facil, menos aun, con las ampliaciones del namero de miembros que se han producido en

la UE durante el periodo de negociacion. Ademas, se plantea que en el caso del MERCOSUR,

1% Alvarez, Mariano. Los 20 afios del MERCOSUR...Ob. Cit.
119 Quiliconi, Cintia. “Modelos competitivos de integracion en el hemisferio occidental... Ob. Cit.



ante las dificultades (o falta de voluntad politica) para profundizar la integracién, los

liderazgos politicos adquirieron una enorme relevancia'*.

valle, Valeria Marina. Negotiations for the Interregional Association Agreement: between the
European Union and MERCOSUR. Lambert Academic Publishing, 2011.364 pags. Citado en Soriano,
Juan Pablo. Resefias de Libros. Revista CIDOB d’Afers Internacionals. n.102-103, p. 243-253.



Reflexiones finales.-

Hemos visto hasta aqui, que hay indicadores cuantitativos suficientes que dan cuenta de la
viabilidad de este proceso de regionalismo en Sudamérica. La pregunta que nos cabe aqui
entonces es: ¢Bajo qué tipologia moderamos este espacio ya generado llamado Mercosur?
Algunos autores proponen, ante todo, el de reconciliar las fuerzas en conflicto, evitar el gran
dilema del regionalismo periférico, esto es, que cada pais pugne por su liderazgo individual,
sea que Brasil, en este caso, ha resultado ser el gran ganador en este proceso. Si bien es cierto,
que Brasil es el principal socio comercial de la Argentina y aliado regional clave, los lideres y
diplomaticos argentinos ven esta asociacién basada en la igualdad de condiciones. Sin
embrago, toda vez que Brasil insintda en afirmarse a si mismo como lider regional y poder
global, la politica exterior argentina se mueve mas cerca de los Estados Unidos con el fin de
restaurar el equilibrio regional. Esta ambivalencia, o juego pendular, retrocede en buenos
momentos Yy surge durante las dificultades econémicas, independiente del partido politico que
esté en el gobierno. No obstante, actualmente, las circunstancias han cambiado, las
percepciones argentinas sobre Brasil son mas positivas que nunca y la “interdependencia
asimétrica” entre las dos partes es una condicion reconocida en la Argentina, no desprovista de
las suspicacias naturales del mas débil en una relacion bilateral. En este marco, el principal

1”12 realista y positivo entre ambos paises que

desafio de esta hora es forjar un “new dea
contemple con especificidad propia: lo bilateral y el Mercosur.

Para el caso de la Argentina, Mercosur se ha vuelto cada vez mas cargado ideol6gicamente,
inversamente proporcional a su eficacia en el tiempo. Si bien el gobierno argentino ha
continuado apoyando el proyecto a nivel discursivo, sus estrategias han sido mucho menos
constructivas y fueron guiadas por intereses materiales, mas que motivaciones ideoldgicas,
promoviendo politicas proteccionistas como respuesta a las presiones sociales y fiscales.

Mientras la retorica ideoldgica clamaba por la integracion, las politicas de interés las

12 Russell, Roberto y Tokatlian, Juan Gabriel, “Percepciones argentinas de Brasil: ambivalencias y
expectativas”’, Working Paper n° 19, Julio de 2011. www.plataformademocratica .org
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entorpecian. Dicha retdrica sirvid para un propdsito pragmatico —ganancias economicas, al
igual que estuvo dirigido a asegurar el repliegue electoral**,

Ahora bien, ¢bajo qué tipo de estructura o denominacion? ;Si Area de Libre Comercio? ¢Si
Unién Aduanera? Y aqui creo que se ubica el mayor déficit del Mercosur: el querer aplicar, en
tiempos presentes, preconceptos, formulas o dogmas establecidos en el pasado, 0 que
responden a otras realidades como la europea. Las deficiencias en la aplicaciéon masiva e
instituciones inoperantes revelan la naturaleza pragmatica del MERCOSUR, ya que aboga por
agitar la bandera de la integracion regional, mientras que elude sistematicamente los
compromisos regionales.

Existe en la consciencia colectiva la realidad de que no se requieren formulas Unicas ni
simples, porque estamos ante realidades complejas y multidinamicas o “multi stakeholder”.
Por lo que, el puntapié inicial estaria dado en la busqueda de un conjunto de normas que
generen un estado de equilibrio entre la flexibilidad y la previsibilidad, dentro de la cual
jugaran otras variables, como la combinacién entre preferencia econdémica e inversion
productiva, o los encadenamientos productivos, por ejemplo.

En primera medida los estados deberian desarrollar y reforzar sus condiciones basicas
intrinsecas antes de pretender llevar a cabo un proceso de regionalizacion, o por lo menos
avanzar en los ya iniciados, como es el caso Mercosur. Y sobre todo, los ministerios y las
estructuras burocraticas internas deberian incluirse dentro de estas estructuras, para que, asi se
asegure la efectividad del proceso. Ciertamente, seria necesario hacer un inventario de los
numerosos organismos, foros, grupos de trabajos que forman parte de la estructura, que dan
cuenta de muchas iniciativas, aunque poca efectividad institucional.

Por otra parte, y ante la evidente escasez de financiamiento interno, los Estados por su parte,
deberian aprovechar de los mecanismos de financiamiento externo, ya que los mismos, pueden
ser utilizados también como herramientas estratégicas de planificacion y no solo un fin de

obtener recursos. Por mencionar un ejemplo los procesos continuos de evaluacion “SEA” del

3 Malamud, Andrés, “Argentine Foreign Policy under the Kirchners: Ideological, Pragmatic, or
simply Peronist?”, in GARDINI, Gian Luca and LAMERBERT, Peter (eds.), Latin American Foreign
Policies between Ideology and Pragmatism, New York: Palgrave Macmillan, 2011, 87-102



Banco Interamericano para el Desarrollo serian una opcion interesante, y asi, asegurar y
maximizar la puesta en marcha del proceso.

Por altimo, pero no menos importante, y que dotaria a dicha estructura de mayor legitimidad,
corresponde en brindar un especial interés a la cuestion sociocultural. EI hecho de, combatir
las disparidades sociales es una forma también de conferir justicia social al proceso regional y
para ello es esencial el fortalecimiento institucional del bloque, ya que, como vimos, es el
medio para que sean mas eficaces las acciones politicas. Esta percepcion, validada por la
opinion muy favorable hacia el Mercosur entre la poblacién y los lideres de opinidn, tanto para
la Argentina como los demas estados miembros, hace que el grado de adhesion a Mercosur
también los sea entre los legisladores y decision-maker, lo cual confirma la existencia de

consenso consistente y prolongado en torno a dicho proceso.-
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