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Introduccion

Pocos temas han generado mas con-
sensos y han sido mas reiterados en
el regionalismo sudamericano que la
necesidad de una reforma del Merco-
surt. Ahora bien, tanto los diagndsti-
cos como las posibles soluciones
planteadas han sido de lo mas varia-
das y divergentes, al tiempo que re-
presentativas, de los diferentes posi-
cionamientos en relacion con el re-
gionalismo, asi como con el papel
especifico que cada uno de los paises
miembros debe desempefiar en la
region.

Desde el surgimiento formal del
Mercosur en virtud del tratado de
Asuncién de 1991, este ha recorrido
diversas etapas marcadas por los
escenarios internacional y regional:
desde unos antecedentes en los afios
ochenta signados por la consolida-
cion democratica y la eliminacién de
la hipotesis del conflicto argentino-
brasilefio, hasta el alza de los precios
de las commodities durante una dé-

! Una rapida busqueda en Google arroja casi
cuatro millones de resultados para “reforma
Mercosur” y menos de un millén para “re-
gionalismo latinoamericano”.
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cada bajo el ambicioso y multitema-
tico regionalismo posliberal (2003-
2013), pasando por la creciente inter-
relacion econémica en el nuevo re-
gionalismo de los afios noventa.

Al margen de los rotundos eéxitos,
escasamente reconocidos, tales como
la generacion de un espacio de reso-
lucién pacifica de controversias y de
salvaguardas democraticas (Protoco-
lo de Ushuaia?, 1998), ademas de una
agenda social cada vez mas amplia
—desde el Mercosur educativo hasta
la cooperacion en salud o las politi-
cas redistributivas via el Fondo para
la Convergencia Estructural del Mer-
cosur (FOCEM)3— este proyecto
regional siempre ha convivido con la
percepcién generalizada de su inefi-
cacia y de su incapacidad para satis-
facer las expectativas, principalmente
las econdmicas®.

2 En el Protocolo de Ushuaia los miembros
acordaron la expulsion del Mercosur del pais
que rompiera el orden democrético.

3 El FOCEM se cre6 con la Decision n°
45/2004 como mecanismo financiero solida-
rio para atenuar las asimetrias estructurales y
fomentar la cohesion regional.

4 Ademas de los efectos de la grave crisis
econdmica, politica y social de principios
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Asimismo, otro foco de critica y
fuente de desafeccion recurrente ha
sido el de los constrefiimientos gene-
rados por un proyecto regional que,
aunque netamente interpresidencia-
lista (Malamud, 2011) y carente de
instituciones supranacionales con
transferencia de soberania, limita la
capacidad de los Estados miembros
para negociar acuerdos extrarregio-
nales de comercio sin contar con el
consenso intrabloque®. Asi, los so-
Cios menores y sus estrategias para
vincularse con terceros se han visto
tradicionalmente supeditados a las
agendas y politicas comerciales de
Brasil y de Argentina. En Paraguay y
Uruguay, donde histéricamente ha
calado el relato sobre la irresolubili-
dad de las asimetrias estructurales
entre los Estados miembros, se ha
ViSto como una excesiva carga para
Asuncion y Montevideo estar “co-
mercialmente atadas” a sus socios
mayores por la Decision n° 32/2000
y no poder concluir tratados de libre
comercio con actores extrarregiona-
les como el que Uruguay intent6 con

del siglo XXI en la regién, el patron comer-
cial de los paises miembros focalizado en la
exportacion de materias primas a Ssocios
extrarregionales no ha permitido aumentar
de manera significativa el comercio intrarre-
gional ni impulsar cadenas de valor que
modifiquen definitivamente su matriz eco-
némica para insertarse en la economia glo-
balizada.

5 En virtud de la Decisiéon n° 32/2000 del
Consejo del Mercado Comun del Mercosur,
los paises miembros se comprometieron a
negociar conjuntamente y consensuar los
acuerdos de comercio que implican conce-
siones arancelarias en aras de fortalecer la
union aduanera del bloque.
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Estados Unidos en 2006.

Las principales propuestas de
reforma

Entre el abanico de planteamientos
de reforma en el discurrir del Merco-
sur han predominado dos posiciones
antagonicas: la del reforzamiento
institucional del proyecto y la de su
flexibilizacion para su ‘“acomodo”
con otros procesos. Ambas propues-
tas merecen algunos comentarios.

Ya desde los afios noventa, algunos
académicos convencidos de las bon-
dades del regionalismo latinoameri-
cano demandaban una mayor institu-
cionalidad del bloque regional. Aun-
que el Protocolo de Ouro Preto® de
1994 desarrollaba una incipiente ins-
titucionalidad, el recurrente rechazo
a la supranacionalidad reforzo la
percepcion del regionalismo como
instrumento de state-building mMas
que de region-building, esto es, lejos
de superar el ambito estatal para
transferir competencias, aspiraria a
reforzar la estatalidad en paises con
instituciones  débiles  (Caballero,
2015). Estas demandas de mayor
identidad regional y de ampliacion
de las agendas a integrar se materia-
lizaron de la mano del regionalismo
posliberal (Sanahuja, 2009) de prin-
cipios del siglo XXI. Asi, la redefini-
cion del Mercosur (Caballero, 2012)

6 En virtud del Protocolo de Ouro Preto se
doto de personalidad juridica al Mercosur, se
cred su estructura institucional con el Conse-
jo del Mercado Comun como 6rgano rector
y se establecieron las bases de una union
aduanera imperfecta.
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a raiz del Consenso de Buenos Aires
de 2003 y la sintonia entre Lula da
Silva y Néstor Kirchner puso enfasis
en la dimensién ideacional del proce-
S0 y aspird a que la retdrica integra-
cionista se reflejara en mayores am-
bitos a integrar y politicas a coordi-
nar entre los Estados, e incluso en
instancias de cariz intergubernamen-
tal, como el Parlamento del Merco-
sur’.

Antagonicamente, desde que el en-
tonces ministro y mas tarde presiden-
te brasilefio Fernando Henrique Car-
doso promoviera en 1993 el Area de
Libre Comercio de Sudamérica
(ALCSA), se subray6 la prioridad de
la agenda economico-comercial en el
Mercosur, mas aun en esa decada
imbuida del Consenso de Washing-
ton. De ahi las propuestas de reforma
de los “escépticos” del regionalismo
mercosurefio, que propugnaban la
flexibilizacion y reduccion del blo-
que a un area de libre comercio, en
una suerte de “sinceramiento” de los
intereses nacionales de cada uno de
los Estados miembros, con menos
ambiciones y constrefiimientos que
los que un mercado comun 0 una
unién aduanera representaban en la
practica. El caso paradigmatico fue el
de Domingo Cavallo, ministro de
Economia del presidente argentino
De la Rua durante la crisis de 2001,

" El Parlasur se cre6 en 2005 y empezd a
sesionar en 2007 en Montevideo. Sus com-
petencias son escasas y los electores ain no
eligen directamente a los representantes en
todos los paises miembros.
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cuya propuesta para el Mercosur
implicaba indirectamente su desman-
telamiento®. Como es bien sabido, la
redefinicion del Mercosur a partir de
2003 bajo el paraguas del regiona-
lismo posliberal alej6 esa posibilidad
de “desescalar” lo ya integrado en el
bloque regional.

El giro liberal-conservador:
Macri-Temer

Frente a esta disyuntiva entre “mas
(y mejor) Mercosur” o “menos (y
mas flexible) Mercosur”, el dltimo
lustro ha traido una coyuntura nove-
dosa. Después de mas de una década
de predominio de gobiernos progre-
sistas en la region, en el lapso de
menos de un afio (desde finales de
2015 hasta mediados de 2016) llega-
ron a la Casa Rosada y al Palacio de
Planalto nuevos inquilinos (Mauricio
Macri y Michel Temer, respectiva-
mente), quienes imprimieron un giro
liberal-conservador a sus politicas
exteriores y, por ende, a su forma de
ver el Mercosur®.

En este marco, la principal demanda
de reforma del Mercosur que impul-

8 A titulo de ejemplo, consultar:
https://www.emol.com/noticias/internacional
/2001/03/30/50634/senalan-que-esta-en-
juego-el-futuro-del-mercosur-por-crisis-
argentina.html (acceso, 27 de marzo de
2019).

° A lo que hay que sumar a Paraguay donde,
desde el impeachment a Fernando Lugo en
2012, gobiernan los conservadores del Parti-
do Colorado, y Uruguay, donde en marzo de
2015 Tabaré Vazquez asumid la presidencia,
con un ideario menos progresista que su
predecesor y compariero del Frente Amplio,
José Mujica.
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saron el presidente argentino Macri,
el presidente brasilefio Temer, el
Frente Amplio uruguayo —ya inclu-
so desde la presidencia de Mujica—
y el presidente paraguayo Horacio
Cartes fue el establecimiento de
vinculos mas estrechos con la Alian-
za del Pacifico. En ese clima se ma-
terializo, por ejemplo, el acercamien-
to entre Mauricio Macri y Michelle
Bachelet como respuesta a la llegada
de Donald Trump a la Casa Blanca'®.

Se reeditd asi la aspiracién de un
area sudamericana®!, dada la percep-
cion generalizada de que la Alianza
del Pacifico es una plataforma eco-
némico-comercial exitosa y muy
beneficiosa para sus integrantes?. El
hecho de configurarse como una es-
trategia exportadora hacia Asia-
Pacifico se torn0 especialmente
deseable en la region, debido a la
crisis econémica por el fin de los
precios altos de las commodities,
ademas de otros factores coyuntura-

Ohttps://elpais.com/internacional/2017/02/13
fargentina/1486992640 633957.html (acce-
S0, 27 de marzo de 2019).

11 Nétese que aqui se hace referencia a un
espacio de indole econdmica, dado que,
como foro de coordinacién y concertacién
politica en el &mbito sudamericano, ya exis-
tia Unién de Naciones Suramericanas
(Unasur), que de hecho carecia de una agen-
da de integracibn econdmica; ver:
https://alianzapacifico.net/en/alianza-del-
pacifico-y-mercosur-definen-plan-de-accion-
para-fortalecer-vinculos-entre-los-dos-
bloques/ (acceso, 27 de marzo de 2019).

12 Frente a la narrativa dominante, excesi-
vamente optimista y simplista, sobre la
Alianza del Pacifico, consultese Nolte, 2016.
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les y estructurales®. En este sentido,
hay que subrayar que, a partir de
2015, el escenario regional (e inter-
nacional), impregnado a su vez de las
I6gicas proteccionistas del presidente
estadounidense Trump, reforzé unas
politicas exteriores reduccionistas,
economicistas y pragmaticas, focali-
zadas en “surfear” la crisis aumen-
tando las exportaciones, y presentan-
dose como Estado fiable para recibir
inversiones extranjeras. Ese fue el
intento de Macri de “reengancharse
al mundo como si fuera un Estado
normal”** y también el deseo de
Uruguay y Paraguay®®, al solicitar ser
miembros observadores de la Alianza
del Pacifico y liberarse del corsé de
la Decision n® 32/2000 del Mercosur.

Por su parte, en Brasil, la todopode-
rosa Federacion de Industrias de Sao
Paulo (FIESP), que siempre habia
ejercido su funcion de lobby sobre
las politicas comerciales brasilefias y

13 Para méas detalle, véase Sanahuja (ed.),
2016.
L4nttps://www.abc.es/internacional/abci-
entrevista-presidente-argentina-mauricio-
macri-relacion-argentina-espana-amantes-
reencontrado-201804080230_noticia.html; y
https://www.fundamentar.com/index.php/art
iculos/opinion/item/5559-regreso-al-estado-
normal-la-politica-exterior-de-macri-en-su-
primer-ano-de-gobierno (acceso, 27 de mar-
zo de 2019).

15 para el caso de Uruguay ver, por ejemplo:
https://www.elobservador.com.uy/nota/urug
uay-formalizo-pedido-de-entrada-a-la-
alianza-del-pacifico-como-estado-asociado-
201771500; vy, para el caso paraguayo, ver:
http://www.abc.com.py/edicion-
impresa/politica/paraguay-solicita-
membresia-como-observador-de-la-alianza-
del-pacifico-532909.html  (acceso, 27 de
marzo de 2019).
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promovia politicas mas o menos pro-
teccionistas segun la competitividad
de las empresas brasilefias, adquirio
un papel aun mas significativo. Co-
mo sefialé un prestigioso académico
tras conversaciones con diplomaticos
brasilefios'®, la diplomacia de Itama-
raty se convirti6 bajo Temer en un
tentaculo de la FIESP, esto es, en una
forma de proyectar al sector econé-
mico en el marco de las relaciones
internacionales.

Asi pues, el escenario que se perfilo
en 2016, mas alla de las voces que
seguian apostando por una mayor
integracion del Mercosur, se resume
en la gestacion de una suerte de con-
senso entre los tomadores de deci-
sion gque apuntaba a generar “geome-
trias variables” y explorar las siner-
gias entre el Mercosur y la Alianza
del Pacifico para estrechar lazos vy,
con el tiempo, explorar la idoneidad
de algun tipo de fusién. Esta apuesta,
en cierta manera, implicaria la flexi-
bilizacion de los constrefiimientos
que llevaba implicitos el Mercosur.
Asi, con un deliberado énfasis eco-
nomicista, se concluia que el Merco-
sur debia configurarse como una
plataforma para impulsar relaciones
econémico-comerciales para cada
uno de los Estados miembros y no
como un ambito de construccion
identitaria regional. Un claro ejemplo
de esto fue el renovado impulso de

6 Tomado de la ponencia de Andrés Mala-
mud en el Congreso de la “Latin American
Studies Association” (LASA), Barcelona, 23
de mayo de 2018.
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los gobiernos del Mercosur a las in-
conclusas negociaciones con la
Unidn Europea a lo largo de 2017 y
2018, a pesar de los infructuosos
resultados obtenidos.

La irrupcion de Bolsonaro

No obstante, la creciente desafeccion
politico-institucional que generaron
las demandas insatisfechas de las
clases medias y los casos de corrup-
cién manifiesta abocaron a un nuevo
escenario de incertidumbre donde el
proyecto original del Mercosur pasé
a desempefiar un papel, si cabe, méas
marginal, en la medida que el foco
no esta ya en la regién como sujeto
politico, sino en las estrategias y
prioridades estatales emanadas desde
cada cancilleria. La victoria de Jair
Bolsonaro en las elecciones presi-
denciales brasilefias de 2018 removio
el terreno de la politica no solo brasi-
lefia, sino también regional. Frente a
la apuesta de sus tres socios del Mer-
cosur por un proyecto inclusivo, libe-
ral y multilateral, desde Brasilia se
subray6 la importancia de la priori-
dad nacional, la cruzada ideoldgica y
el despliegue de un bilateralismo
selectivo en la agenda exterior del
nuevo inquilino de Itamaraty, Ernes-
to Araujo.

La onda expansiva de Bolsonaro
llegd incluso a otros socios como

Thttps://www.lavanguardia.com/politica/201
80718/45961498882/la-ue-y-mercosur-
aceleran-negociacion-a-nivel-politico-de-
acuerdo-asociacion.html (acceso, 27 de
marzo de 2019).
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Chile, donde el propio presidente
Sebastian Pifiera gir6 de una posicion
méas matizada y prudente respecto al
ascenso de Bolsonaro a una creciente
“derechizacion” de su discurso en
consonancia con el mandatario brasi-
lefio'®,

Por otra parte, mas alla de las tensio-
nes internas en el Ejecutivo brasile-
fo'®, se adoptaron decisiones que
erosionaron el tradicional vinculo
Buenos Aires-Brasilia, como el he-
cho de que el primer viaje oficial no
fuera a Argentina, sino a Chile, con
la intencion de mostrar el fervor del
ministro brasilefio de Economia,
Paulo Guedes, por las recetas de los
Chicago boys implementadas desde
Santiago durante la dictadura pino-
chetista y que él mismo conocid in
situ®®.

En la misma linea, el ministro Gue-
des ya afirm6 que “el Mercosur no
era prioritario” —aunque posterior-
mente tuviera que desdecirse—, lo
cual implica no tanto una accién de
reforma como una suerte de jerarqui-
zacion de la importancia de las rela-
ciones exteriores brasilefias con otros
socios, donde los vinculos con Ar-
gentina, Uruguay y Paraguay quedan

Bhttps://elpais.com/internacional/2019/03/23
famerica/1553364295 903158.html (acceso,
27 de marzo de 2019).

19 Sobre las fricciones entre los distintos
grupos de poder en el seno del actual go-
bierno de Brasil, véase: Frenkel, 2019.
2https://elpais.com/internacional/2018/10/30
famerica/1540925012_110097.html (acceso,
27 de marzo de 2019).
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en un escalon inferior. No obstante,
el Mercosur es lo suficientemente
importante para las exportaciones
brasilefias como para que Bolsonaro
recientemente consensuara con el
presidente paraguayo, Abdo Benitez,
la necesidad de flexibilizarlo durante
su encuentro de marzo de 2019 en
Brasilia®'.

Asimismo, también el ministro Gue-
des manifesto su intencion de flexibi-
lizar el Mercosur, prescindiendo de
la Decision n® 32 que, como se ha
apuntado, es una pretension que go-
zaba ya del beneplécito de los socios
menores. Asi pues, aungque por moti-
vaciones diferentes, se acercan a un
consenso sobre como reducir los
constrefiimientos economico-
comerciales que genera un proyecto
que en su origen, de hecho, aspiraba
a ir mas alla de lo estrictamente eco-
némico-comercial.

En esta direccion de desmantela-
miento y de priorizacion comercial,
el presidente Bolsonaro en su recien-
te visita a Estados Unidos prometio
el acceso de trigo estadounidense
libre de aranceles mercosurefios?2. El

Zhttps://www.efe.com/efe/america/economi
a/abdo-benitez-y-bolsonaro-avanzaran-en-el-
proceso-de-la-reforma-interna-del-
mercosur/20000011-3918602 (acceso, 27 de
marzo de 2019).
Zhttps://www.valorsoja.com/2019/03/20/cha
u-mercosur-bolsonaro-prometio-a-trump-un-
cupo-de-750-000-toneladas-de-trigo-libre-
de-aranceles/; y también:
https://www.reuters.com/article/us-usa-
brazil-wheat/brazil-import-quota-for-u-s-
wheat-could-come-with-bolsonaro-visit-
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hecho de prescindir del arancel co-
mun del 10% siquiera sin informar a
Argentina, su principal proveedor de
trigo intra-Mercosur, no solo implica
una falta de tacto diplomatico y un
mensaje de su prioridad hacia Esta-
dos Unidos en detrimento del pro-
yecto subregional, sino que en Gltima
instancia corrobora que las normas
del bloque solo se respetan si son
funcionales para los intereses nacio-
nales y, en caso contrario, las obliga-
ciones son susceptibles de ser igno-
radas.

Al mismo tiempo, la percepcion de
mayores riesgos con el nuevo inqui-
lino de Planalto también ha modula-
do las posiciones y perspectivas de
los otros actores implicados. Asi, un
Macri otrora impulsor de la flexibili-
zacion del Mercosur en conjuncion
con Temer (como se indicd), ha ma-
tizado Ultimamente este entusiasmo,
y subrayado mas la necesidad de la
asociacion estratégica entre Argenti-
na y Brasil, que la necesidad de im-
primir intensidad a las reformas del
bloque?®. Sin embargo, al igual que
se sefialaba con el presidente Pifiera,
también Macri ha “bolsonarizado”
parcialmente su discurso en temas
como Venezuela donde ha “sido mas

source-idUSKCN1QXOKE (acceso, 27 de
marzo de 2019).
Bhttps://www.lanacion.com.ar/politica/macri
-se-reune-bolsonaro-brasil-foco-mercosur-
nid2211371; también:
https://www.infobae.com/politica/2019/01/1
7/macri-y-bolsonaro-promueven-una-
inedita-alianza-estrategica-para-las-

relaciones-bilaterales-entre-argentina-y-
brasil/ (acceso, 27 de marzo de 2019).
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enfatico que su homologo brasile-
flo al calificar a Maduro de ‘dicta-
dor’”?,

Como sefialaran algunos economis-
tas?®, en otros periodos la discusion
sobre las reformas se centraba solo
en alguna de las carencias del Mer-
cosur. Hoy, en cambio, se plantean
todas a la vez: la imperfecta union
aduanera que no favorece el desarro-
llo competitivo, las limitaciones a la
hora de negociar con socios extra-
regionales, y las deficiencias propias
del comercio intrarregional. Ademas,
el ramillete de opciones planteadas
es lo suficientemente amplio como
para poder oscilar entre posiciones
individualistas y rupturistas y posi-
ciones mas tenues y reformistas. Eso
si, en cualquier caso “el manteni-
miento del statu quo no parece ser
una opcion plausible ni sostenible™?®,
aunque en Gltima instancia la direc-
cién adoptada dependa mas de las
estrategias integrales de politica exte-
rior de cada pais que de la agenda
estrictamente comercial.

Reflexiones finales

La recurrente reivindicacién de la
necesidad de reformar el Mercosur
puede interpretarse como prueba de

2 https://www.bbc.com/mundo/noticias-

america-latina-46931479 (acceso, 27 de
marzo de 2019).

% R. Rozemberg et al.:
https://www.lanacion.com.ar/economia/en-
tiempos-de-cambios-politicos-el-mercosur-
cumple-28-anos-y-necesita-redefinir-su-
rumbo-nid2231227 (acceso, 27 de marzo de
2019).

% Ibidem.
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su ineficacia, pero también denota
que los sucesivos presidentes han
entendido que era un esquema regio-
nal util y susceptible de tomarse en
cuenta. En este sentido, sobran los
ejemplos de proyectos regionales que
directamente se han desechado o han
padecido el intento de crear nuevas
estructuras que se superpongan vy
“entierren” los logros de experiencias
previas, como pudiera ser el caso del
Foro para el Progreso y Desarrollo
de América Latina (Prosur)?’ en con-
traposicion a Unasur.

Sin embargo, el hecho de que desde
distintos enfoques e ideologias se
apueste por reformar el Mercosur
prueba tanto su resiliencia como el
reconocimiento implicito de la razon
de ser de este proyecto de regiona-
lismo sudamericano, a partir del eje
Buenos Aires-Brasilia que aspira a
irradiar al resto del Cono Sur o inclu-
S0 a toda la regién sudamericana.

Dicho lo cual, y més alla de las alti-
sonantes declaraciones de Bolsonaro,
pareciera que se ha gestado una suer-
te de consenso sobre “para qué” sirve
el Mercosur en la coyuntura actual.
Desterrado el ciclo progresista y las
ambiciones de construir una identi-
dad regional fuerte y un sujeto politi-
co regional con actorness®, el escena-

27 Es una iniciativa impulsada desde Colom-
bia y Chile, establecida en Santiago el 22 de
marzo de 2019, para “supuestamente”
desideologizar la coordinaciéon y coopera-
cién politica en Sudamérica.

* “Condicién de actor” [Nota del editor].
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rio politico mundial de cuestiona-
miento de la globalizacion (Sanahu-
ja, 2017), en el marco del cual sur-
gieron personajes como Donald
Trump, también ha repercutido sobre
la idoneidad y funcionalidad de es-
tructuras como el Mercosur. En esta
nueva situacion, se adivina cierto
consenso en la reforma del Mercosur
hacia una plataforma de proyeccién
de politica exterior reduccionista y
de cariz netamente economico don-
de, lejos de generar ataduras o com-
promisos regionales, actie como una
arquitectura desde la cual desplegar
un bilateralismo selectivo para ex-
portar y comerciar con los socios
extrarregionales mas atractivos desde
las l6gicas del mercado.

En este camino, lo que quizas olvi-
dan estos impulsores nacionalistas de
miras estrechas es que la capacidad
de negociacion internacional no es la
misma cuando se habla en nombre de
“un solo Estado” (por grande que sea
Brasil, por poner un ejemplo), que
cuando se representa a una region y
se cuenta con una mayor legitimidad
y representatividad (a la par que un
mercado méas amplio). En otras pala-
bras, la razén de ser y la idoneidad
del regionalismo precisamente des-
cansa sobre la asuncion de que estar
unidos (negociar conjuntamente) es
un medio para ser mas fuertes en el
entorno internacional y actia tam-
bién como mecanismo defensivo
para generar desarrollo en un mundo
con una economia globalizada. A
pesar de atravesar tiempos de cre-
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ciente incertidumbre, pudiera ser que
el regionalismo fuera el ultimo ba-
luarte frente al riesgo de creciente
irrelevancia de estos paises en el hi-
potético caso de que un escenario de
fragmentacion politico-comercial y
multilateralismo selectivo se fuera
consolidando. Ante esa hipotética
tesitura, habria que volver a revisitar
entonces hacia dénde y bajo qué
premisas se reformaria el Mercosur.
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