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Resumen: En el articulo se presenta una descripcidn de la trayectoria del MERCOSUR en sus
primeros 10 afios. Se desarrolla un relato conceptual sobre esa primera década, con centro
en la evolucidn institucional del bloque (siempre vinculada con la discusion de diferentes
modelos integracionistas) y en el registro de los distintos énfasis advertidos en cada
coyuntura. Se indaga, en especial, la persistencia del topico de la propuesta de
“flexibilizacion” en el funcionamiento del bloque, replanteado en la coyuntura mas actual
como una demanda ya muy presente en aquella década, no solo como aspiracién ldgica de
los “mas pequefios”, sino a menudo como imposicion de los “mas grandes” ante coyunturas
dificiles.
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El “primer Mercosur” y la “flexibilizacion”. Antecedentes Utiles para la reflexion (1991-2001)

The “first Mercosur” and “flexibilization”.
Useful background for reflection (1991-2001)

Gerardo Caetano'

Abstract: This article presents a description of the MERCOSUR during its first ten years of
life. A conceptual account of that first decade is made, focusing on the institutional evolu-
tion of the regional block (always linked to the discussion of different integrationist models)
and on recording the emphasis noted in each context. Moreover, what is particularly inves-
tigated is the persistence of the “flexibilization” proposal in the functioning of the block,
which has been reconsidered in today’s context as an already very present demand in that
decade, not only as a logical aspiration of the “smallest” members, but also very often as a
form of imposition by the “largest” members when faced by difficult situations.

Key words: Mercosur, integration, institutionality, flexibilization, customs union.
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1. Introduccion

La conmemoracion de los 30 afios del Tratado de Asuncion, firmado el 26 de marzo de
1991, suscita sin duda una oportunidad propicia para los balances. A menudo este tipo de
miradas sobre el pasado, que no solo intentan reconstruir itinerarios sino que lo hacen
desde un prisma analitico por algiin motivo jerarquizado, pueden generar buenos soportes
conceptuales para revisar historias. Asimismo, con frecuencia también resultan Utiles para
proyectar o discutir prospectos. Creemos en verdad que las trayectorias del Mercosur en
estos 30 afios se prestan bien para este tipo de estudios, sobre todo en tiempos de conme-
moraciones, que suelen afirmar visiones algo sesgadas en relacién con la disputa de los re-
latos del presente.

Desde esa perspectiva cabe, entonces, preguntarse por qué estudiar y registrar con
especificidad el “primer Mercosur”, entendiendo por tal el que se despliega desde su fun-
dacidén concreta en 1991 (con sus antecedentes mas directos) hasta el cumplimiento de su
primera década en el 2001, afio por tantos motivos bisagra en muchos sentidos, tanto en la
regién como en el mundo. La primera reaccidn que puede generarse ante esa pregunta tiene
que ver con el hecho, reiterado pero que ha vuelto con fuerza en el presente, de que ese
momento inicial del bloque suele confrontarse (desde su perspectiva de indole mas “liberal”
y “comercial”) con la etapa que devino después mas “politica” e “ideoldgica”, en relacién
con la instauracién en la mayoria de los paises socios del bloque de los llamados “gobiernos
progresistas”, en el marco de una coyuntura mas general en América del Sur (Caetano, 2018:
60-92).

Este primer indicio sobre los criterios de periodificacién de la historia del Mercosur
nos lleva a someter a prueba esa caracterizacién mas usual de estos periodos contrastados,
muy instalada en el debate politico pero bastante mas compleja desde una perspectiva aca-
démica. ¢A qué refiere en términos concretos la alusidon a un “Mercosur politico e ideolo-
gico”, contrastado con otro mas “econémico comercial” y “desideologizado”? ¢ Puede emer-
ger un Tratado del calado del firmado en Asuncidn en 1991 desde la apuesta consistente de
un bloque de paises que actuia en clave “no politica” y “desideologizada”? ¢El debate recu-
rrente en torno a distintos proyectos integracionistas o a sus formatos institucionales puede
sustentarse a través de interacciones entre Estados y gobiernos que actuan “sin politica, ni
ideologia”? ¢Un contraste informado entre ese “primer Mercosur” y el que devino después
resulta finalmente tan contrastante en sus inflexiones y en sus perfiles efectivos, mas alla
de la retdérica? (Martinez — Romanzini, 2013).

Como creemos ha quedado por demds demostrado, el enfoque de las “afinidades ideo-
légicas” como motor dominante y casi excluyente de integracion regional constituye una
apuesta riesgosa y equivoca. No apunta en esa direccién la experiencia de los procesos de
integracion exitosos en la historia universal contemporanea. Si lo que se quiere es avanzar con
profundidad en convergencias estatales y no meramente gubernamentales, la acumulacién
integracionista traducida en clave institucional es sin duda el mejor resguardo, el instrumento
mas idéneo para obtener logros que permitan abonar una experiencia sélida como bloque.
Por supuesto que tampoco hay modelo institucional neutro y que las coyunturas de mayor o
menor aproximacion ideoldgica entre los gobiernos de los Estados socios pueden contribuir a
la mejor comprensidn de ciertas inflexiones e itinerarios. Pero aun tomando por buena esta
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ultima premisa, é puede afirmarse de manera consistente que el Mercosur de los origenes nada
tuvo que ver con las cercanias politicas e ideoldgicas de los gobiernos signatarios del acuerdo?
¢Es que la tonica dominante de los enfoques mas liberales de la globalizacion en los 90 nada
tuvo que ver con las trayectorias —y también con los desencuentros, que los hubo y muy fuer-
tes- del Mercosur y de sus Estados socios en esa década?

La viabilidad efectiva de procesos de integracion entre Estados con gobiernos demo-
craticos, cuya vida natural es la de la rotacion en el poder y la de la incertidumbre de los
resultados electorales, no puede sustentarse desde una propuesta ideoldgica cerrada del
blogue regional en el que se participa. Y esto vale para cualquier signo ideolégico posible,
con el problema agregado de una caracterizacidn precisa en ese plano para muchas de las
identidades politicas latinoamericanas y conosurefias. En este campo, la premisa de un in-
dispensable pragmatismo y de un talante negociador realista son las que sustentan la expe-
riencia histédrica disponible de procesos interestatales de integracion regional con gobiernos
democraticos. De alli que haya varios motivos para optar por criterios y abordajes tedricos
mas sustentados en la clave institucional, desde la nocidn basica que solo a través de la
negociacion politica exigente se puede impulsar y mantener procesos de este tipo.

Como tantas veces se ha sefalado, alin en términos minimalistas, los procesos de in-
tegracion interestatal requieren al menos tres condiciones fundamentales: i) la construccion
y especificacion clara de “intereses comunes” entre los socios del bloque, que por cierto
nunca son “naturales” ni emergen de “sentidos comunes” compartidos, sino que solo son
posibles desde pactos dificiles, delimitados en sus limites y en sus alcances; ii) la capacidad
de resolucién de los conflictos inevitables y contenciosos que en cualquier hipotesis resultan
casi que inherentes a este tipo de procesos; y iii) una mirada estratégica acordada, en tér-
minos provisorios, revisable y sujeta a reglas. Todo eso por cierto requiere de mucha poli-
tica, mucho pragmatismo y, aunque no se lo suponga, las definiciones ideoldgicas no son las
gue deben primar pero siempre hay que advertir su existencia también inevitable, precisa-
mente para establecer sus limites y alcances en la accidn conjunta de un bloque.

En un texto reciente escrito en coautoria con Diego Hernandez para los Cuadernos
Americanos de la UNAM, titulado “Treinta afios de Mercosur: canon regionalista” (Caetano
— Hernéandez Nilson, 2021), apuntabamos a explorar esa trayectoria de tres décadas a partir
de una hipédtesis conocida: “el hiato entre el disefio original y la practica histdrica” de la
mavyoria de los procesos de integracion en América Latina, entre ellos el Mercosur. Esta ca-
racteristica, que ha sido calificada por Roberto Bouzas como “la brecha de implementacion”
(Bouzas 2001, pp. 179-200), se habria proyectado en la historia del Mercosur desde “dos
fendomenos interrelacionados” que acabarian siendo rasgos centrales del proceso: “i) la per-
sistente distancia entre el proyecto inicial y la realidad histérica de la integracion vy ii) la so-
lucidn politico-discursiva de esa distancia, que (con frecuencia debid apelar) a la ambigiie-
dad, la retdrica, la pragmatica y otras formas de soluciones compensatorias” (Caetano —
Hernandez Nilson, 2021).

En el texto que sigue, con el foco centrado en la compleja interrelacion entre el regis-
tro de las coyunturas histéricas y la evolucion institucional del bloque, se presenta una muy
breve descripcion de la trayectoria del MERCOSUR en sus primeros 10 afios. A partir del
registro de algunos antecedentes histdricos significativos y cercanos, se desarrolla un relato
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conceptual que trabaja en la direccidon de una periodificacidn persuasiva de los itinerarios
del MERCOSUR en esa primera década, con centro en la evolucidn institucional del bloque
(siempre vinculada con la discusidn de diferentes modelos integracionistas) y con registro
de los distintos énfasis advertidos en cada coyuntura. De manera complementaria, se indaga
en especial en la persistencia del tépico de la “flexibilizacion” dentro del Mercosur, como
una demanda ya muy presente dentro del bloque en aquella década, no solo como aspira-
cidn ldgica de los “mas pequefios”, sino menudo como imposicidn de los “mas grandes” ante
coyunturas extremas o dificiles.

2. Del Acta de Foz de Iguazu en 1985 al Acta de Buenos Aires en 1990.

Hay una historia del MERCOSUR anterior al Tratado fundacional de 1991 (Caetano —
Carrau — Sanz, 2011). Mas que las etapas previas del regionalismo latinoamericano impul-
sado por la CEPAL desde los aifios 50 y concretadas en experiencias como la de la “Asociacion
Latinoamericana de Libre Comercio” (ALALC) de 1960 o de su conversion en la “Asociacion
Latinoamericana de Integracion” (ALADI) en 1980 (Magarifios, 2005) de manera mds precisa
y rigurosa, esa suerte de “prehistoria” mercosureia esta sintetizada en el Acta de Foz de
Iguazu de noviembre del aifio 1985, firmada por los entonces presidentes de Brasil y Argen-
tina, José Sarney y Raul Alfonsin respectivamente. Fue esta Acta, que establecia un proyecto
bilateral entre Argentina y Brasil, el corolario de un conjunto de acciones y negociaciones
en las que se busco prefigurar un proceso de integracion entre los viejos “Estados hegemo-
nicos” de la Cuenca del Rio de la Plata (Caetano 2019, pp. 23 a 37). Este vinculo, que en mas
de un sentido adquiria las dimensiones histéricas de un hito histérico en la regidn, se tradu-
cia en un formato binacional pero con alcances programaticos mas vastos al que luego se
concretaria, junto a Paraguay y Uruguay, en el Tratado de Asuncién de marzo de 1991. Ese
“otro” MERCOSUR, que no pudo ser en varios aspectos, se parecia bastante mds al que pa-
recio despuntar —finalmente sin concrecion efectiva— desde las apuestas programaticas que
para una transformacién integral del bloque comenzaron a proponerse en clave discursiva
a partir del bienio 2002-2003 (Caetano 2018). Aquel acuerdo Sarney-Alfonsin apuntaba a
una institucionalidad y una agenda integracionista mucho mas amplias y profundas que las
que luego se concretaron en 1991.

Durante ese segundo lustro de los ochenta, en el marco de una coyuntura signada por
fendmenos como los problemas crecientes del endeudamiento externo, el auge del protec-
cionismo, el deterioro de los términos de intercambio a nivel internacional y las implicacio-
nes positivas de la estabilidad politico-institucional de ambos paises en la etapa postdicta-
torial, los Presidentes de Argentina y Brasil expresaron una voluntad politica inequivoca en
el sentido de acelerar el proceso de integracion bilateral. Con ese objetivo estratégico, se
cred a finales de 1985 una “Comision Mixta de Alto Nivel” presidida por los Ministros de
Relaciones Exteriores de ambos paises, al tiempo que se firmaron documentos de gran re-
levancia simbdlica como la “Declaracion Conjunta sobre Politica Nuclear”. Se buscaba dejar
definitivamente atras las hipotesis de conflicto y la pugna de liderazgos a nivel continental
entre ambos paises. En 1986 Brasil y Argentina dieron un paso mas en esa direccion con la
firma del “Acta para la Integracion Argentino-Brasilefia”, que establecié el “Programa de
Integracion y Cooperacion Econémica (PICE)”, en procura de una convergencia comercial
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gradual y flexible entre ambos paises frente a terceros mercados. Este Programa seria el
ambito en el cual durante los afios siguientes se suscribirian entre ambos paises numerosos
acuerdos, protocolos y documentos sobre muy diversos temas de la agenda integracionista
bilateral.

El éxito del PICE, que rapidamente se orientd en una perspectiva de integracion mas
abarcativa que lo meramente comercial,2 promovid que los otros paises de la regiéon comen-
zaran también a desplegar su proactividad integracionista y bilateral. Para algunos paises
como Uruguay, quedar afuera del acuerdo argentino-brasilefio significaba la caida de sus
acuerdos comerciales preferenciales (como el CAUCE o el PEC), lo que alcanzaba perfiles de
enorme desafio. De alli que preferentemente Uruguay —al que se sumaria, luego de la caida
de la dictadura de Stroessner, el Paraguay de la transicién— buscd acoplarse con decision a
estos movimientos de sus gigantescos vecinos, de modo de no quedar marginado del pro-
yecto de integracion regional iniciado.

Ese predambulo del “primer MERCOSUR”, previo al Tratado de Asuncion de 1991, lan-
guideciod rapidamente con el cambio de época regional e internacional que comenzé a pre-
figurarse hacia fines de la década de los ochenta, con la avanzada del programa liberal pre-
dominante en los 90. El cambio de rumbo, como mas de una vez se ha sefialado con acierto,
coincidié también con el relevo de gobiernos en Argentina y Brasil, en acompafiamiento di-
recto con la “nueva ola” ideoldgica a nivel internacional: en 1989 Carlos Saul Menem asumia
como presidente argentino, mientras al afio siguiente hacia lo propio en Brasil Fernando
Collor de Melo. Para decirlo de modo sintético, con el teldn de fondo del avance de las ideas
liberales en la regién y en el mundo, el modelo de un MERCOSUR que apostaba fundamen-
talmente a objetivos comerciales, con una institucionalidad intergubernamentalista y de
baja intensidad que le eran funcionales, comenzé a gestarse a partir de mediados de 1990.
En julio de ese afio, en la llamada Acta de Buenos Aires firmada precisamente por Collor de
Melo y por Menem, un modelo integracionista muy diferente al que apuntaba el Acta de
Foz de Iguazii comenzaba a ser proyectado y programado.

Este documento firmado el 6 de julio de 1990 por los nuevos presidentes de Argentina
y Brasil, proponia el establecimiento de “un MERCADO COMUN entre (ambos paises), el que
debera encontrarse definitivamente conformado el 31 de diciembre de 1994”, En esa direc-
cion, se dejaba expresa constancia en la declaracién que se pondria “especial énfasis en la
coordinacion de politicas macroecondmicas y en las rebajas arancelarias generalizadas, linea-
les y automaticas, como metodologias primordiales para la conformacidon del MERCADO CO-
MUN”. En el ANEXO |, dedicado a la “Metodologia Para La Conformacién Del Mercado Co-
mun”, se enfatizaba que la “columna vertebral” de todo el proceso estaria dada por “rebajas
arancelarias generalizadas, lineales y automaticas para llegar al 31 de diciembre de 1994 al
arancel 0 (cero) y eliminacidn de barreras para-arancelarias sobre la totalidad del Universo

2 Los acuerdos incluyeron desde el comienzo temas como empresas binacionales, fondos de inversiones,
cooperacidn energética, convergencia biotecnoldgica, complementacion productiva, proyecto de creacién de
una moneda comun, convergencia industrial, adopcién de mecanismos de compensacion, etc.
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Arancelario”. Se acordaba, de todos modos, que en aquellos “sectores considerados especial-
mente sensibles o altamente dindmicos y provistos de tecnologias de punta”, se podrian esta-
blecer “acuerdos especiales que (tuvieran) en cuenta sus caracteristicas particulares”. Por su
parte, en el Anexo |l se creaba un “Grupo de Trabajo Binacional para la conformacion del Mer-

cado Comun”, al que en adelante se llamaria “Grupo Mercado Comun”. 3

Esta iniciativa, originaria de Brasil y que se articulé de manera tan veloz en clave bila-
teral con Argentina, suponia en primer lugar una inflexion histdrica en las relaciones argen-
tino-brasilefias y ponia fin al paradigma del conflicto y a la puja de liderazgos hegemadnicos
entre los grandes paises de América del Sur. Como se ha anticipado, suponia también un
viraje ideoldgico muy claro respecto a las iniciativas del lustro anterior protagonizadas por
Alfonsin y Sarney, asociandose con una vision netamente liberal y comercialista, alejada de
cualquier resonancia desarrollista o productivista. Al mismo tiempo, su concrecién venia a
desafiar con mucha fuerza a los otros paises del Cono Sur.

3. ElTratado de Asuncion de marzo de 1991.

Fue en ese contexto que el gobierno uruguayo electo en los comicios de noviembre
de 1989, presidido por Luis Alberto Lacalle, lideré un movimiento en procura de la inmediata
incorporacion al nuevo bloque. El entonces presidente uruguayo advirtié con lucidez las
fuertes consecuencias negativas que arrojaria un acuerdo bilateral entre Argentina y Brasil,
el que sin duda aislaria a Uruguay y a los demds paises de la regién. En su incorporacién
Uruguay buscé ser acompafiado por Paraguay y Chile, a los efectos de equilibrar mejor las
asimetrias inocultables del bloque a crearse. Sin embargo, como era harto previsible, el ob-
jetivo de la incorporacién de Chile en las condiciones previstas en materia arancelaria re-
sulté imposible, por la diversidad total de los grados de apertura alcanzados por su comer-
cio, en especial en comparacion con Brasil. Paraguay si se incorpord y finalmente se llegé a
la firma solemne del Tratado de Asuncién el 26 de marzo de 1991. *

Como han estudiado, entre otros, Bouza y Soltz en su trabajo titulado “Institucionesy
mecanismos en procesos de integracidon asimétricos: el caso MERCOSUR”, el Tratado de
Asuncién (cuya sintesis en términos institucionales se plantea en el cuadro 1) presentaba
originariamente ciertos rasgos definitorios. En primer lugar, apostaba a una institucionali-
dad intergubernamentalista y a un perfil integracionista prioritariamente comercial, rasgos

3 Acta de Buenos Aires, 6 de julio de 1990.

* Tratado para la constitucién de un Mercado Comun entre la Republica Argentina, la Republica Federativa
del Brasil, la Republica del Paraguay y la Republica Oriental del Uruguay. Constaba de 6 capitulos y 24 articu-
los, y fue firmado en la ciudad de Asuncién el 26 de marzo de 1991 por los Presidentes y cancilleres de los
cuatro paises. Contaba también con cinco anexos: Anexo | de “programa de liberacién comercial”; Anexo Il
de “régimen general de origen”; Anexo Il de “solucion de controversias”; Anexo IV de “cldusulas de salva-
guardia”; y Anexo V de “Sub Grupos del Grupo del Grupo Mercado Comun”. Estos Ultimos serian originaria-
mente diez: Asuntos Comerciales, Asuntos Aduaneros, Normas Técnicas, Politicas Fiscal y Monetaria Relacio-
nadas con el Comercio, Transporte Terrestre, Transporte Maritimo, Politica Industrial y Tecnoldgica, Politica
Agricola, Politica Energética, Coordinacion de Politicas Macroeconémicas.
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articulados de manera coherente con las orientaciones liberales de los gobiernos y presi-
dentes firmantes del acuerdo. Se apostaba a un formato de institucionalidad con un inter-
gubernamentalismo extremo, que algunos autores no han vacilado en calificar de interpre-
sidencialismo. Esa orientacidon basica resultaba muy fuerte y visible, recelosa por igual de la
precision de reglas o procedimientos al estilo de lo que caracterizé en sus inicios al proyecto
NAFTA. De modo muy particular, en el Tratado y en el espiritu de sus firmantes, se apostaba
en una orientacion contraria ante cualquier esbozo de evolucidén supranacional, en con-
traste con la pauta del modelo europeo. Esta institucionalidad de baja intensidad se articu-
laba muy bien con un proyecto integracionista que, pese a la innegable dimension politica
de un Tratado de estas caracteristicas,® apostaba prioritariamente a amplificar los acuerdos
econdmicos y comerciales con tépicos jerarquizados. Entre estos ultimos se destacaban la
progresiva eliminacion de aranceles, la definicién de un régimen general de normas de ori-
gen, las salvaguardas para practicas desleales en el comercio intrazona y ciertos plazos para
la implementacién de un mecanismo de solucidn de controversias.

Como también han destacado Bouza y Soltz, el formato institucional presente en el
Tratado de Asuncidn de 1991 ofrecia tres rasgos definitorios de las aspiraciones y voluntades
de los Estados Partes: i) un neto sesgo intergubernamental de los érganos decisorios del
blogue (la creacion en el articulo 24 del Tratado, luego de haberle puesto nombre al bloque
en el capitulo anterior y como sefial inequivoca de salvar un olvido, de un vago organismo a
crearse en representacion de los Parlamentos de los paises asociados revela casi anecddti-
camente esta orientacion); ii) la definicidn tacita de que los acuerdos integracionistas ten-
drian el alcance de “actos legales incompletos”, sin el desarrollo de una normativa MERCO-
SUR que pudiera ostentar la condicion de algo cercano a un Derecho Comunitario (con la
consiguiente inseguridad juridica, agravada por las asimetrias constitucionales y jurisdiccio-
nales de los paises socios, con la tentacion a menudo concretada del incumplimiento de lo
acordado, recurso realmente efectivo para los paises poderosos del bloque) y con la antici-
pacidén de una mas que problematica internalizacidn de las normas integracionistas dentro
de los derechos y leyes de los Estados Partes; y iii) “la ausencia de un drgano jurisdiccional
autéonomo y propio del bloque”, lo que habria de traducirse en la configuracion de mecanis-
mos de solucidn de controversias extremadamente flexibles y morosos, orientados a la ne-
gociacion gradual y a veces poco menos que interminable entre los gobiernos. En especial
este Ultimo aspecto, no sélo iba a configurar un caso nitido de “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 socioecondmica de los acuerdos, sobre todo cuando los
contextos internacionales se volvieran desfavorables y las controversias y lo contencioso
entre los socios del bloque se multiplicaran naturalmente.

® Algunos analistas pero sobre todo algunos actores con responsabilidades de gobierno en aquel periodo han
negado la dimension politica del Tratado de Asuncidn y del proyecto integracionista posterior, por lo menos
hasta el 2001. En términos juridicos y desde enfoques de Relaciones Internacionales, mas alla de los legitimos
énfasis de politica preferidos, como ya se ha anotado, no resulta sostenible la condicién “comercial” y “no
politica” o “desideologizada” del Tratado de Asuncién y del proceso integracionista posterior.
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Cuadro 1: Evolucion de la Estructura Institucional
(Tratado de Asuncion 1991)

Evolucion de la Estructura Institucional

Dos dérganos con capacidad decisoria:

Consejo Mercado Comun Grupo Mercado Comun
(ministros de Relaciones Exteriores (funcionarios de los ministérios de
y ministros de Economia de los Relaciones Exteriores, Economiay

Estados Parte, art 11). Bancos Centrales, art.14)

Secretaria Administrativa del Mercosur

Comisién Parlamentaria Conjunta del Mercosur

Fuente: Silvia Lospennato, “Parlamento del Mercosur. La profundizacién de la integracién en el MERCO-
SUR”

El Protocolo de Brasilia de diciembre de 1991, centrado en la definicidon de un régimen
transitorio para la solucién de controversias, optd finalmente por la via de la constitucion
de tribunales arbitrales ad hoc de jurisdiccidn obligatoria, régimen que el tiempo verificd
como claramente insuficiente y poco efectivo en la practica®. De este modo, el Tratado de
Asuncion de marzo de 1991, con toda su primera institucionalidad desplegada, venia a ex-
presar con claridad los contornos de ese “nuevo regionalismo” conectado con el horizonte
liberal dominante del llamado “Consenso de Washington”. Enfatizaba como norte la aper-
tura comercial y la conexidon mas directa con la economia mundial; dejaba atras todos los
enfoques integracionistas en clave de desarrollos compartidos y protegidos del pasado, re-
editados como vimos en el lustro anterior; al tiempo que se proponia como un vehiculo
privilegiado para viabilizar la aceleracién de reformas estructurales de cufio netamente li-
beral. Como se ha anotado, ese formato de institucionalidad intergubernamental extrema
resultaba el mas funcional para el cumplimiento de esos objetivos (Bouzas — Soltz 2002).

5 El Protocolo instituia el sistema de solucién de controversias para un periodo de transicién y preveia cuatro
instancias resolutivas con procedimientos propios: negociaciones directas, intervencién del Grupo Mercado
Comun, procedimiento arbitral y reclamo de particulares. MERCOSUR/CMC/DEC N2 01/91 - | CMC, Brasilia
17/X11/1991.
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4. El primer despliegue (1991-1994)

En los afios siguientes a la firma del Tratado originario del MERCOSUR tuvo lugar un
periodo de auténtica transicidn, orientado a la implementacién de las decisiones fundacio-
nales y a la forja de una primera institucionalidad para el bloque recién creado. La meta
heredada por el MERCOSUR de la experiencia del PICE argentino-brasilefio, que habia fijado
el dia 31 de diciembre de 1994 para la constitucidon del Mercado Comun, rapidamente se
mostro voluntarista y muy poco realista. Los calendarios de reformulacidn de metas, de le-
vantamiento gradual de las barreras arancelarias y de fijacion del Arancel Externo Comun
fueron sufriendo modificaciones afio tras afio. Pese a las dificultades, en un primer mo-
mento el sector privado evidencié un fuerte dinamismo, el comercio interno al bloque crecié
de manera por demas visible, al tiempo que se acrecentd también en forma significativa el
flujo de inversiones.

En lo que refiere a su agenda externa comun, el bloque se acercé a los EE.UU. a través
de la creacion en 1991 del “Consejo Consultivo sobre Comercio e Inversiones”, en el marco
de un acuerdo que se hacia bajo el “paraguas” del programa de la “Iniciativa para las Amé-
ricas” (alentada por el entonces presidente estadounidense, George Bush padre) y en un
formato conocido como “4+1”. En 1994, la Primera Cumbre de las Américas, reunida en
Miami del 9 al 11 de diciembre, aprobé el proyecto de creacidn de un drea de libre comercio
(ALCA) que abarcaria todo el continente americano a partir del 31 de diciembre de 2005. Sin
embargo, en lo que ya comenzaria a funcionar de acuerdo a una ldgica triangular informal,
el acercamiento del MERCOSUR a EE.UU. no obsté para la exploracién de negociaciones si-
milares con la Unidn Europea. En 1994 los gobiernos de esta ultima acordaron el inicio de
negociaciones en procura de un Acuerdo de Cooperacion Comercial con MERCOSUR, las que
se confirmarian por mandato al afio siguiente.’

Durante aquellos primeros afios del bloque, el especial dinamismo de la relacién bila-
teral entre Argentina y Brasil no amainé, al tiempo que |la emergencia del problema de las
asimetrias de los dos gigantes del bloque respecto a Paraguay y Uruguay detond en mas de
una ocasién, con una seguidilla de conflictos importantes. De todos modos, también se des-
plegaron acciones e iniciativas que buscaron comprometer al bloque en su operativa de
conjunto. Obsérvese una minima resefia de algunos hechos importantes en esa direccién
ocurridos en aquellos afios.

En 1991 se puso en funcionamiento la Comisién Parlamentaria Conjunta del MERCOSUR;
se adoptd un “Cédigo de Subsidios y Antidumping del Acuerdo General sobre Aranceles y Co-
mercio” con relacién a los productos agricolas; se suscribié un “Acuerdo de Complementacién
Econdmica” en el marco de ALADI; se cred el “Consejo Industrial del MERCOSUR”%; se firmé un

7 Hacia fines de 1994 se firmé en Bruselas un Memordndum de Intenciones entre el MERCOSUR y la Unién
Europea, que establecia distintas pautas generales para la negociacién de un Acuerdo Marco en las areas de
cooperacién econdémica y comercial. Por entonces se estimaba que para fines de 1995 podria formalizarse el
acuerdo birregional. Recién en el segundo semestre de 2019 se pudo lograr un acuerdo en primera instancia,
pero el mismo hasta la fecha no ha sido ratificado.

& La iniciativa surgié de las Confederaciones empresariales de la Industria de los paises del Mercosur.
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convenio entre Argentina, Brasil y Uruguay en materia de telecomunicaciones; se pusieron en
marcha por parte del GMC distintos Subgrupos de Trabajo; comenzaron a proliferar las Reunio-
nes interministeriales para el tratamiento de asuntos comunes; se crearon las llamadas
Reuniones Especializadas con el mismo objetivo; e incluso se buscd concretar facilidades y pre-
rrogativas para los “ciudadanos” del Mercosur, entre otras medidas.®

En 1992 se aprobd un “Plan Trienal para el Sector Educacién en el Contexto del MER-
COSUR” (con programas para la formacion de una “conciencia ciudadana” a favor de la in-
tegracion, para la capacitacion de recursos humanos en la misma direccién y para compati-
bilizacién y armonizacién de los sistemas educativos)?; siguieron constituyéndose Reunio-
nes Especializadas por tema, al tiempo que para calificar la accion del GMC, se formd un
Comité de Cooperacion Técnica (CCT/GMC). 1 Asimismo, los presidentes del MERCOSUR
acordaron con el canciller chileno la “Declaracién de Canela” (para la armonizacién de las
posiciones de los paises del Cono Sur en la Conferencia de la ONU sobre Medio Ambiente y
Desarrollo), mientras que por la llamada “Declaracion de Las Lefias” de la Cumbre del 26 y
27 de junio de ese afio, los Estados Parte aprobaron un cronograma de medidas con plazos
concretos a los efectos de acelerar el proceso de integracion.!?

En 1993, por su parte, entrd en vigor el “Protocolo de Brasilia para la Solucién de Con-
troversias”; se concluyeron acuerdos en areas importantes como las del “Arancel Externo
Comun”, practicas desleales de comercio y reduccion del desfasaje cambiario entre los mer-
cados integrados; se adoptaron sendos acuerdos para la aplicacion de controles integrados
de frontera y para la convergencia regional en medidas sanitarias y fitosanitarias;* y se sus-
cribié el "Reglamento Relativo a la Defensa Contra las Importaciones que sean objeto de
Dumping o de subsidios provenientes de paises no Miembros del Mercado Comun del Sur."**

Finalmente, en 1994 se aprobo el llamado “Protocolo de Colonia” para la “promocion
y proteccién reciproca de inversiones” dentro del MERCOSUR?®; se profundizaron las nego-
ciaciones para laimplantacion definitiva de la Union Aduanera (con inclusiones de productos

9 En este Ultimo sentido podria tomarse como ejemplo la disposicién concretada por el CMC para que en
puertos y aeropuertos que lo requirieran fueran habilitados canales diferenciados para la atencion exclusiva
de pasajeros oriundos de los paises socios del MERCOSUR. MERCOSUR/CMC/DEC N2 12/91 - | CMC, Brasilia
17/XI11/1991. Cabe acotar que el cumplimiento de esta medida hasta el dia de hoy, tres décadas después,
continuda siendo parcial e insuficiente.

19 MERCOSUR/CMC/DEC. 7/92. Valle de las Lefias, 27 de junio de 1992. Esta propuesta se habia originado en
una reciente Reunién de Ministros de Educacion.

* MERCOSUR/GMC/RES Nro. 26/92.

12 Entre otras decisiones, se aprobé un “Cronograma de medidas que aseguren el cumplimiento de los objeti-
vos del Tratado de Asuncién”, CMC/DEC 1y 2/92.

3 MERCOSUR/CMC/DEC. N2 5/93 — IV CMC - Asuncién, 1/V1I/93, y MERCOSUR/CMC/DEC. N2 6/93, respecti-
vamente.

4 MERCOSUR/GMC/DEC. N2 7/93 - IV CMC - Asuncién, 1/VI1/93.
1s MERCOSUR/GMC/DEC. N2 11/93 - V CMC, Colonia, 17/1/94.
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a partir del 12 de enero de 1995 y una lista de excepciones que incorporaba preferente-
mente bienes de capital, con una vigencia aplazada hasta el 2006)¢; se aprobd un “Proto-
colo sobre Jurisdiccion Internacional en Materia Contractual”!’; se dispuso la llamada
“Norma Vitivinicola del MERCOSUR”; se adoptaron directrices basicas en materia de politica
ambiental; se avanzo en lo vinculado con protocolos y acuerdos de integracion educativa; y
se cred la Comisiédn de Comercio del MERCOSUR?, entre otras iniciativas.

Como se observa, las caracteristicas del formato intergubernamental extremo de los
origenes, aun dentro de un modelo focalizado en objetivos prioritariamente comerciales,
exigian la aprobacidn casi casuistica de protocolos y acuerdos, a la vez que por el mismo
motivo se creaba un conjunto muy fragmentado de Grupos de Trabajo, Reuniones Intermi-
nisteriales y Reuniones Especializadas. La propia dinamica del proceso en su etapa funda-
cional requeria la conformacién aluvional de una institucionalidad paralela y de compleja
formalidad, a los efectos de responder a las demandas supervinientes de temas y asuntos
que desbordaban naturalmente las restricciones del foco “comercialista”. Por su parte, 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. ¥

5. ElProtocolo de Ouro Preto de 1994.

M3s alla de ciertos altibajos y del mantenimiento del predominio dentro del bloque
de una fuerte dindmica bilateral argentino-brasilefia, en diciembre de 1994 se firm¢ final-
mente el Protocolo de Ouro Preto entre todos los Estados Parte, que establecié —por lo me-
nos en las palabras del texto acordado— “un régimen definitivo hasta que se produjera la
convergencia plena del arancel externo comun”. Con sus 53 articulos y su anexo, este Pro-

6 Como el Reglamento correspondiente al “Régimen de Origen del MERCOSUR” (MERCOSUR\CMC\DEC N2
6/94 - VI CMC - Buenos Aires, 5/VIII/1994) o la aprobacion especifica del AEC estructurado em base a la No-
menclatura del Sistema Armonizado de Designacion y Codificacion de Mercaderias” (MERCOSUR/CMC/DEC
N2 22/94 - VIl CMC — Ouro Preto, 17/XI11/1994).

7 MERCOSUR\CMC\DEC N2 1/94 - VI CMC - Buenos Aires, 5/VII1/1994.

8 MERCOSUR\CMC\DEC N2 9/94. Este nuevo organismo se constitufa como érgano decisorio de carécter in-
tergubernamental, encargado de asistir a los drganos ejecutivos ya existentes del Mercosur, de velar por la
aplicacion de los instrumentos de politica comercial comun acordados por los Estados Partes para el funcio-
namiento de la Union Aduanera, y de efectuar el seguimiento y revision de los temas y materias relacionadas
con las politicas comerciales comunes, el comercio intra-Mercosur y con terceros paises.

9 Como ejemplos relevantes y paradigmaticos en esta direccién pueden mencionarse el referido “Protocolo
de Colonia para la Promocidén y Proteccion Reciproca de Inversiones en el Mercosur” (que no fue aprobado
por ninguno de los parlamentos de los Estados partes), el “Protocolo sobre Promocién de Inversiones Prove-
nientes de Estados No Partes del Mercosur”, suscrito en Buenos Aires el 5 de agosto de 1994 pero que luego
no alcanzé a entrar en vigencia al no ser aprobado por el Congreso brasilefio, o el “Protocolo relativo al Cédigo
Aduanero del Mercosur”, aprobado por el CMC en la Cumbre de Ouro Preto del 16 de diciembre de 1994
(DEC. N2 25/94) pero luego sélo aprobado por el Parlamento paraguayo.
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tocolo implicé avances institucionales de relevancia innegable, pero no varié en lo sustan-
tivo la orientacion intergubernamentalista originaria. De todos modos, como lo indica en
forma sumaria el Cuadro 2, en este Protocolo se incorporaron algunas innovaciones institu-
cionales de importancia: se terminé de formalizar la creacién de un nuevo érgano decisorio
como la Comision de Comercio del MERCOSUR (CCM), igualmente dependiente de los Po-
deres Ejecutivos; se efectivizd la creacion formal de érganos consultivos con atribuciones
menguadas como la Comision Parlamentaria Conjunta (CPC) y el Foro Consultivo Econdmico
y Social (FCES); se profundizd en torno a la personalidad juridica internacional del bloque;
se reglamentd el mecanismo de internalizacion y vigencia de la normativa del MERCOSUR;
se consolidd y reglamento el funcionamiento de instancias auxiliares dependientes del CMC,
como los nuevos Subgrupos de Trabajo (SGT), los Comités Técnicos, las Reuniones Especia-
lizadas y las Reuniones de Ministros; y se mejoraron los mecanismos de solucion de contro-
versias, entre otras innovaciones menores (Opertti 1996).

Cuadro 2: Evolucion de la Estructura Institucional
(Protocolo de Ouro Preto 1994)

Evolucion de la Estructura Institucional

Agrega a los dos 6rganos ya existentes, el CMC y el GMC, una Comision
de Comercio del Mercosur. Estos tres son los tGnicos 6rganos decisores
del Mercosur.

Luego como drganos consultivos, recupera y desarrolla el rol de la
Comision Parlamentaria Conjunta y crea el Foro Consultivo Econémico-

Como drgano administrativo mantiene a la Secretaria del Mercosur.

El POP otorga personalidad internacional al Mercosur (art. 34) y
reglamenta el mecanismo de internalizacidn y vigencia de la normativa
del Mercosur. Como auxiliares de los 6rganos decisorios el Mercosur
cuenta también con instancias auxiliares no decisorias como los
Subgrupos de Trabajo (SGT) dependientes del GMC, los Comités
Técnicos (CT) dependientes del CMC, las reuniones de ministros, etc.

Fuente: Silvia Lospennato, “Parlamento del Mercosur. La profundizacidon de la integracién en el MERCO-
SUR”

Por muchos motivos, con la firma del Protocolo de Ouro Preto podia darse por con-
cluida una primera etapa de consolidacién institucional del MERCOSUR, tras los afios de
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transicion e implementacion inaugurados con el Tratado de Asuncion de marzo de 1991.
Para muchos, el balance resultaba por demas positivo. Cerca del 85% de los aproximada-
mente 9.000 items constantes de la Nomenclatura del Sistema Armonizado tenian un aran-
cel externo comun aprobado, con variaciones de entre 0 y 20% y con vigencia a partir del 12
de enero de 1995. Los productos que quedaban en las listas de excepcion extenderian su
situacion hasta el 2001 en algunos casos y hasta el 2006 en otros. Se habia cumplido ademas
en forma integra con el cronograma de desgravacion arancelaria previsto en el programa de
liberalizacion comercial del Tratado de Asuncién. Como parte de ello, se eliminaba la ali-
cuota del impuesto a la importacion de productos intercambiados entre los Estados Parte
del MERCOSUR.

Por muchos motivos, con la firma del Protocolo de Ouro Preto podia darse por con-
cluida una primera etapa de consolidacién institucional del MERCOSUR, tras los afios de
transicion e implementacion inaugurados con el Tratado de Asuncion de marzo de 1991.
Para muchos, el balance resultaba por demas positivo. Cerca del 85% de los aproximada-
mente 9.000 items constantes de la Nomenclatura del Sistema Armonizado tenian un aran-
cel externo comun aprobado, con variaciones de entre 0 y 20% y con vigencia a partir del 12
de enero de 1995. Los productos que quedaban en las listas de excepcion extenderian su
situacion hasta el afio 2001 en algunos casos y hasta el afio 2006 en otros. Se habia cum-
plido, ademas, en forma integra con el cronograma de desgravacion arancelaria previsto en
el programa de liberalizaciéon comercial del Tratado de Asuncion. Como parte de ello, se
eliminaba la alicuota del impuesto a la importacidén de productos intercambiados entre los
Estados Parte del MERCOSUR.

Sin embargo, la culminacion de esta etapa, con sus logros y evoluciones positivas, no
podia ocultar la fuerte dependencia del bloque con relacidn a los flujos comerciales y finan-
cieros internacionales, asi como su debilidad institucional para articular respuestas comunes
ante situaciones de inestabilidad o de conflicto. La apuesta aperturista y comercial, pese a
sus primeros frutos positivos, no pudo evitar las fricciones y conflictos provocados por las
gravosas adaptaciones de algunos sectores ante las nuevas reglas comunes que se adopta-
ron. El enfoque comercialista, liberal y aperturista, con su consiguiente formato interguber-
namental en el plano institucional, no ofrecia ambitos consistentes de negociacién y con-
vergencia entre los sectores enfrentados.

Ya a partir de 1995 pudo confirmarse que las definiciones en cuanto a las reglas es-
tructurales de comercio aplicables dentro del bloque se habian forzado en exceso y que el
contexto general de liberalizacion de las economias no brindaba proteccidn suficiente a los
sectores afectados y/o perdedores. Esto ultimo se profundizaba ante contextos que comen-
zaban a evidenciar vulnerabilidades importantes en las economias de la region. Un mercado
ampliado a ritmos acelerados, sin instituciones ni politica efectiva para la integracion, no
podia sino desembocar en una creciente conflictividad y en la perforacion de las medidas y
acuerdos alcanzados. En ese contexto y ya en 1995, Brasil no aceptd la sugerencia argentina
en el sentido de elevar el AEC del MERCOSUR, ante lo que Argentina respondié con medidas
defensivas. El GMC se vio entonces obligado a aprobar la revision de la lista basica de ex-
cepciones habilitando su flexibilizacion en hasta 100 items. A partir de estas primeras revi-
siones mas o menos acordadas, las alternativas cada vez mas azarosas de las economias
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nacionales del bloque comenzaron a forzar flexibilizaciones y revisiones cada vez mas fre-
cuentes y en ocasiones unilaterales. La Unidon Aduanera comenzé asi a perder credibilidad
ante la sucesion de perforaciones, al tiempo que también en forma progresiva comenzaron
a producirse inconvenientes en la accesibilidad comercial al interior de la zona de libre co-
mercio del bloque.

6. Elanticipo de los conflictos

Esta situacion de rispidez latente detond especialmente en 1997, ante el decreto dis-
puesto el 25 de marzo por el gobierno de Brasil para la aplicacion de la llamada “Medida
Provisoria 1569”, consistente en la aplicacion de restricciones para el financiamiento de las
importaciones, con el objetivo manifiesto de reequilibrar la balanza comercial. De inmediato
la iniciativa brasilefia fue objeto de severos cuestionamientos por parte de los otros paises
socios del bloque, que se veian afectados en sus vinculos comerciales. A pesar de que Brasil
flexibilizo poco después la medida a través de negociaciones informales y por medio de con-
cesiones reciprocas, en particular con Argentina, % se tardd en recuperar cierta calma.
Como consecuencia, la credibilidad del bloque quedd maltrecha, con procesos contenciosos
y controversias frecuentes que comenzaron a proliferar. En ese contexto fue que renacid
cierto nivel de disputa por el liderazgo regional entre Argentina y Brasil, por ejemplo, en su
lucha por ocupar un lugar en el Consejo de Seguridad de la ONU. A esto siguieron nuevas
fricciones por medidas proteccionistas reciprocas entre los dos grandes del bloque, en areas
sensibles como el azucar brasilefio o el trigo argentino.

Las dificultades de las economias nacionales dieron lugar a planes extraordinarios de
proyeccién nacional, con el ejemplo paradigmatico del Plan de Convertibilidad, implemen-
tado en Argentina a partir de 1991 y del llamado “Plan Real”, aplicado en Brasil en distintas
etapas también durante la década de los 90%!. Mas alla de las declaraciones presidenciales
de apoyo y comprension dentro del Mercosur, las fricciones comerciales aumentaron y los

2 Hubo modificaciones posteriores a esta iniciativa con fechas noviembre y diciembre de 1997. Luego de
negociaciones con el resto de los socios del Mercosur, Brasil flexibilizé la medida permitiendo que las compras
pudieran ser financiadas en un plazo no mayor a los 89 dias para los Estados Partes del bloque. La excepcion
a la medida rigid por un plazo de 120 dias, durante el cual los socios debian evaluar las posibles distorsiones
al comercio que se estuvieren generando a causa de este decreto. La posicidn argentina respecto a la medida
demandaba que Brasil estuviese obligado a consultar con los demds gobiernos de los paises socios antes de
tomar este tipo de decisiones y que en caso de tomarlas estuvieran exceptuados de cumplirla los socios del
bloque. A partir del diferendo se decidié crear un Consejo Consultivo de politicas macroeconémicas.

21 En 1992, el entonces Presidente brasilefio Itamar Franco, que habia sustituido a Fernando Collor de Melo
alejado del cargo por el juicio penal que el Congreso brasilefio habia iniciado en su contra, lanza un programa
de estabilizacién econdmica conocido como Plan Real con el objetivo de controlar la hiperinflacién que en
1992 alcanzé un 1.100% y en 1993 un 6.000%. Este primer Plan Real estuvo organizado en etapas y se puso
en marcha entre junio de 1993 y julio de 1994, siendo comandado por el entonces Ministro de Hacienda,
Fernando Henrique Cardoso, quien luego triunfaria en las elecciones nacionales de finales de 1994. En julio
de 1994 se llevd a cabo la tercera etapa del Plan Real, que consistié en la sustitucion de la moneda por el
Real. A fines de 1998, luego de las nuevas elecciones nacionales en las que resulté reelecto, Fernando Henri-
que Cardoso anuncié el Plan Real Il, que incluyd las medidas definidas por el FMI para continuar con la nego-
ciacién del apoyo financiero a Brasil.

Relaciones Internacionales Vol 30 — N2 60/2021



El “primer Mercosur” y la “flexibilizacion”. Antecedentes Utiles para la reflexion (1991-2001)

choques entre sectores enfrentados por el cumplimiento o por la perforacidn de las reglas
del bloque se acrecentaron claramente en este periodo.

Estas disputas no tardaron en romper la cohesion de la actuacién conjunta en el plano
externo, la que de todos modos se mantuvo formalmente hasta mediados de 1998 en ne-
gociaciones de particular relevancia, como las mantenidas por el Acuerdo de Libre Comercio
de las Américas (ALCA), ante la Comunidad Andina de Naciones (CAN) o ante Canada. Sin
embargo, los problemas cambiarios en Brasil provocaron la reaccién de Argentina, que en
1998 firmo de manera unilateral la renovacién de su “Acuerdo de Complementacién Econé-
mica” con México, lo que se apartaba claramente de la orientacion politica fijada de comun
acuerdo por el MERCOSUR, en procura de la negociacion colectiva de los acuerdos bilatera-
les con terceros paises una vez que estos se vencieran. Las crecientes disputas comerciales
entre Brasil y Argentina se traducian en perforaciones unilaterales de los acuerdos previa-
mente establecidos, lo que hacia perder credibilidad en la consistencia y en la vigencia pos-
terior de los acuerdos firmados. Desde sus asimetrias, los pequefios del bloque también su-
frian perjuicios cada vez mas severos, exigidos por la necesidad de una expansién de sus
mercados nacionales y por una accesibilidad plena al mercado ampliado del MERCOSUR. La
emergencia de problemas internos en las economias nacionales de los Estados Parte, en
particular de los mas grandes, venia también a poner de manifiesto la debilidad institucional
del bloque, asi como su incapacidad de autonomia, de administracion de conflictos y de
negociacion intrazona ante los avatares de los flujos comerciales internacionales.

Iu

Ni la firma del “Protocolo de Ushuaia sobre Compromiso Democratico en el Mercosur,
la Republica de Bolivia y la Republica de Chile” en la 142 Reunidn del CMC del 24 de julio de
1998% ni la aprobacion de la “Declaracién Socio Laboral del MERCOSUR”? pudieron echar
demasiada luz a esa coyuntura especialmente dificil. El proceso integracionista habia en-
trado en una etapa signada por un empantanamiento general de su curso, asi como por las
rispideces acrecidas entre sus socios. En efecto, estos afios no fueron prédigos en avances
efectivos en las diversas materias involucradas en el proceso de integracidn. Los acuerdos
gue pudieron aprobarse se vieron rapidamente mediatizados en su cumplimiento (cuando
no bloqueados en su vigencia) por las controversias generalizadas que ganaron al bloque y
a cada uno de sus Estados Partes. Sobre este uUltimo particular, entre 1995 y 1998 pueden

22 por respectivas Actas de Adhesién se sumaron luego a este Protocolo la Republica Bolivariana de Venezuela
y la Republica del Peru el 20 de junio de 2005 en Asuncion, y con posterioridad la Republica del Ecuador el 29
de junio de 2007, también en Asuncidn. Esta iniciativa le otorgaba fuerza de ley a la cldusula democratica
aplicable a los paises miembros, con la consiguiente separacién automatica del pais signatario en el que se
violentara la continuidad constitucional. Sin embargo, la aplicacién efectiva de este Protocolo ha generado
controversias.

2 | a misma fue aprobada por los presidentes de los Estados Partes del MERCOSUR en Rio de Janeiro el 10 de
diciembre de 1998. Esta disposicidn ratificaba (claro que en términos declarativos) el compromiso de los Es-
tados Parte en el cumplimiento de derechos basicos y universales en materia laboral. Abarcé una muy extensa

»

lista de asuntos como “no discriminacion”, “promocion de la igualdad”, “trabajadores migrantes y fronteri-

zos”, “eliminacion del trabajo forzoso”, “trabajo infantil y de menores”, entre otras. Se ha cuestionado su
aplicabilidad efectiva.
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identificarse algunas iniciativas que en otro contexto habrian tenido una proyeccion de re-
levancia, pero que —en el clima de conflictividad cada vez mayor dentro del MERCOSUR—
qguedaron bloqueadas en su implementacion y su despliegue: protocolos de integracion edu-
cativa?®, protocolos de acuerdo y armonizacidn sobre temas estratégicos y sensibles en la
perspectiva de convergencia de desarrollo econédmico y comercial?®®, programas de accién y
de profundizacién de medidas integracionistas de diversa indole?, y creacién de organismos
auxiliares de las instancias formales del organigrama institucional consolidado en el Proto-
colo de Ouro Preto?’, entre otros.

7. La profundizacién de la crisis.

No por esperada la crisis econdmica que detond en los primeros meses de 1999 dejo
de impactar con mucha fuerza al MERCOSUR vy a sus Estados Parte, sumiéndolo en una si-
tuacion extremadamente dificil. En enero de ese afo, el gobierno brasilefio dispuso una se-
vera devaluacion del real como medida extrema para responder a la crisis financiera
desatada, lo que afectd de inmediato todo el cuadro comercial de la regién. La caida pro-
nunciada de las exportaciones de los demas miembros del bloque provocé en verdad una
situacion critica y alarmante en sus proyecciones previsibles. No faltaron, entonces, proce-
sos contenciosos diplomaticos dentro del MERCOSUR, como el que generé la “sugerencia”
del presidente argentino Carlos Menem en relacién con una propuesta de dolarizacién del
conjunto de las economias mercosurefias, como mecanismo casi que inexorable para en-
frentar la crisis internacional y los desequilibrios internos del bloque en materia cambiaria.

2 por ejemplo: el “Protocolo de Integracidn Educativa y Revdlida de Diplomas, Certificados, Titulos y Recono-
cimiento de Estudios de Nivel Medio Técnico” (MERCOSUR/CMC/DEC. N2 7/95 - VIII CMC - Asuncidn,
5/VI11/95); o el “Protocolo de Integracion Educativo para Proseguimiento de Estudios de Post Grado en las
Universidades de los Estados Partes del MERCOSUR” (MERCOSUR/CMC/ DEC. N2 8/96 - XI CMC — Fortaleza,
17/12/1996), entre otros.

%5 por ejemplo: el “Protocolo de Armonizacién de Normas sobre Propiedad Intelectual en el MERCOSUR, en
Materia de Marcas, Indicaciones de Procedencia y Denominaciones de Origen” (MERCOSUR/CMC/DEC. N2
8/95 - VIII CMC - Asuncion, 5/VII1/95, no entrd en vigencia por la no aprobacién parlamentaria en Argentina
y Brasil); el “Protocolo de Montevideo sobre el Comercio de Servicios del MERCOSUR” (MERCOSUR/CMC/DEC
N2 13/97- XIIl CMC - Montevideo, 15/XI1/97, no fue aprobado por el Parlamento paraguayo); o el “Protocolo
de Armonizacion de Normas en Materia de Disefios Industriales" (MERCOSUR/CMC/DEC. N2 16/98 - XV CMC
—Rio de Janeiro, 10/XI1/98, no entré en vigencia al no ser aprobado por ninguno de los respectivos Parlamen-
tos de los Estados Partes), entre otros.

2 por ejemplo, el “Programa de Accién del MERCOSUR hasta el afio 2000”, en el que se destacan como obje-
tivos estratégicos y centrales del bloque la profundizacion de la integracién a través de la consolidacion y
perfeccionamiento de la Unién Aduanera y la insercidon regional e internacional del MERCOSUR; o el “Plan de
Cooperacidn y Asistencia Reciproca para la Seguridad Regional en el Mercosur” (MERCOSUR/CMC/DEC. N2
5/98 - XIV CMC - Buenos Aires, 23/V11/98), entre otros.

27 por ejemplo, el “Foro de Consulta y Concertacién Politica”, creado en diciembre de 1998 como 6rgano au-
xiliar del Consejo del Mercado Comun (CMC), integrado por altos funcionarios de las Cancillerias de los Esta-
dos Partes del MERCOSUR, con el objetivo de ampliar y sistematizar el didlogo y la cooperacion politicas entre
los Estados Partes, inclusive en lo atinente a cuestiones internacionales de interés politico comun relacionado
con terceros paises, grupos de paises y organismos internacionales. MERCOSUR/CMC/DEC. N2 18/98 - XV
CMC - Rio de Janeiro, 10/XI1/98
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En ese contexto, los gobiernos de los Estados Parte comenzaron en forma unilateral a dise-
fiar y a implementar medidas en procura de diversificar el destino de sus exportaciones, de
modo de escapar en lo posible a la dependencia respecto al mercado brasilefio, que en aquel
momento especial derivaba forzosamente en un cuadro muy deficitario. Mientras se inten-
taba con escaso éxito la negociacion de medidas compensatorias para paliar las pérdidas
comerciales, el gobierno argentino avanzé decididamente —en conexion cercana con los
EE.UU. — en la perspectiva de lo que luego seria su Plan de convertibilidad.

No faltaron intentos por concretar algunas medidas concertadas para enfrentar de
manera mas colectiva los retos de la crisis desatada. Los presidentes de Argentina y Brasil
anunciaron a través de la “Declaracion de San José de los Campos” del 12 de febrero de
1999, la creacion de un grupo especial integrado por altos funcionarios de los dos gobiernos,
con el fin de realizar un seguimiento de la evolucién de los flujos comerciales y de evaluar la
adopcion conjunta de medidas compensatorias o adaptativas cuando las circunstancias lo
ameritaran. Sin embargo, el avance incontenible de la crisis brasilefia hizo que el pais nor-
tefio privilegiara la atencion de sus problemas internos sobre el cumplimiento de los acuer-
dos regionales. En esa perspectiva, Brasil adoptd en 1999 el formato de negociaciones bila-
terales (en sus acuerdos comerciales con México o con los paises de la CAN) en detrimento
de las estrategias y tratativas regionales.

Mientras el comercio intrabloque caia en forma pronunciada, los gobiernos consoli-
daban un accionar cada vez mas unilateral, con la emergencia de las fricciones y conflictos
subsiguientes. Mientras Brasil firmaba con la CAN un “Acuerdo de Preferencias tarifarias”
en sustitucion de los acuerdos bilaterales anteriores, el Presidente argentino Carlos Menem
enviaba una carta al entonces Presidente norteamericano Bill Clinton, en la que solicitaba el
ingreso de Argentina en la Organizacién del Tratado del Atlantico Norte (OTAN), peticion
que por cierto no prosperd pero que generd la irritacion de Brasil y reveld los alcances de la
nueva politica de neto acercamiento del gobierno menemista a la superpotencia del norte.
El unilateralismo cada vez mas dominante y las fricciones comerciales herian intereses bien
concretos: ante el reclamo de empresarios locales, el gobierno argentino dispuso la aplica-
cion de un régimen de salvaguardas para frenar el flujo de las importaciones textiles de Bra-
sil, China y Pakistan. Ante esta medida, el gobierno brasilefio decidié suspender todas las
negociaciones en el ambito del MERCOSUR. También afectados en sus intereses pero sin
demasiados instrumentos para hacer valer en procura de reequilibrar las relaciones dentro
del bloque, Paraguay y Uruguay también hicieron sentir sus reclamos y protestas. Si bien la
revocacion (al menos parcial) por parte de Argentina de las barreras contra la entrada de
productos importados procedentes de sus socios del MERCOSUR permitié reestablecer las
negociaciones dentro del bloque, la afectacion de la confianza y de la credibilidad de los
acuerdos resultaba inocultable. El MERCOSUR comenzaba a transitar su peor momento y
los gobiernos de los Estados socios desplegaban estrategias unilaterales sin asumir los ries-
gos de buscar soluciones concertadas para enfrentar la crisis del bloque. Por su parte, las
instituciones integracionistas tampoco habilitaban instrumentos eficaces para enfrentar ci-
clos adversos como el que entonces se vivia.
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Los cambios politicos a nivel nacional, mas alla de algunas alternativas dramaticas, no
implicaron virajes ideoldgicos importantes. Tampoco promovieron modificaciones sustanti-
vas en las politicas de los gobiernos de la regién frente al MERCOSUR. Hacia fines de 1998
Fernando Henrique Cardoso fue reelecto en Brasil, lo que marcé continuidad en la politica
exterior brasilefia (ltamaraty no ambientaba ningun giro de reorientacion), al tiempo que
permitid la aplicacion del ajuste postergado durante la campaiia, que finalmente se efecti-
vizd —con las consecuencias previsibles— en la devaluacion de enero de 1999. En Paraguay,
el efimero pasaje del oviedista Raul Cubas Grau por la presidencia termind con la sangrienta
crisis politica de marzo de 1999, en la que tras el asesinato del vicepresidente Luis Argafiay
la renuncia de Cubas, accedié a la primera magistratura el entonces Presidente del Senado.
El colorado Luis Gonzalez Macchi lideraria un gobierno de extrema debilidad, en el marco
de una muy fragil democracia, apuntalada de todos modos por el MERCOSUR y su “clausula
democratica”. Por su parte, al frente de una Alianza politica pluripartidaria, en Argentina
Fernando de la Rua sucedia a Menem tras una década de dominio del gobierno. Lo hacia
con un discurso de fuerte entonacidn integracionista pero con debilidades de origen que
muy pronto estallaron de manera torrencial. Por ultimo, Jorge Batlle asumia en marzo del
2000 la presidencia de Uruguay, tras haber vencido en el balotaje de noviembre de 1999 al
candidato de las izquierdas uruguayas, Tabaré Vazquez. Batlle nunca habia ocultado su cer-
cania con los EE.UU. y con el proyecto “ALCA”; tampoco escondia su profundo recelo y es-
cepticismo con relacién al MERCOSUR.

Como puede advertirse, la clave de las politicas nacionales no ambientaba cursos cla-
ros de superacion del cuadro de paralisis que aquejaba por entonces al proceso de integra-
cién. En aquel momento, los gobiernos del MERCOSUR no tenian margen ni tampoco dema-
siada voluntad politica para siquiera intentar un golpe de timon en procura de reencaminar
el proceso de integracion. Ya por entonces comenzo a hablarse (con un progresivo desgaste
del término) de “relanzamiento” del MERCOSUR. En cualquier hipotesis, lo cierto era que
las urgencias incrementales de la crisis volcaban decididamente a los gobiernos a sus cada
vez mas criticas agendas domésticas, quedando las negociaciones regionales en estado de
auténtica estagnacion.

8. Los intentos de “relanzamiento” y la Decisién 36/00 del CMC (1999-
2002)

Tampoco en este tramo especialmente critico faltaron intentos e iniciativas concerta-
cionistas dentro del MERCOSUR. Al recuperar parte de su estabilidad y reequilibrar parcial-
mente su situacién comercial y financiera, Brasil amagd con retomar cierta condicién de
liderazgo en un momento particularmente grave. En esa direccion puede ser leida la deci-
sion del presidente Fernando Henrique Cardoso de designar en ese momento en el cargo de
“Embajador Extraordinario” para asuntos ligados al MERCOSUR a una prestigiosa figura del
ambito diplomatico brasilefio como José Botafogo Gongalves. Sin embargo, mas alla de la
firma de acuerdos importantes en el estratégico sector automotriz, Argentina y Brasil por
aquellos afios continuaron lidiando entre si, enfrascados en recursos interpuestos ante los
tribunales arbitrales del MERCOSUR o ante los grupos de monitoreo de la Organizacidn
Mundial de Comercio (OMC), en procura de resolver favorablemente para sus respectivos
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intereses sus enfrentamientos cada vez mas graves en el terreno comercial. Por su parte, la
expansion incontrolable de la crisis econdmica y financiera en Argentina profundizé la crisis
del blogue y de sus Estados Parte a niveles inimaginables afios antes.

En ese contexto tan pleno de restricciones y controversias dentro del bloque, durante
la Presidencia Pro Tempore argentina de la primera mitad del afio 2000, se lanzd la iniciativa
conocida como el programa de “Relanzamiento del MERCOSUR”, que fue apoyada por todos
los Estados socios. Como resultado de arduas negociaciones, esta iniciativa se tradujo en
una serie de Decisiones de amplio espectro y de proyeccion ambiciosa, que fueron formali-
zadas en ocasién de la XVIII Reunién del CMC del 29 de junio de ese mismo afio. Este amplio
programa de “relanzamiento” del bloque apuntaba una vez mas al fortalecimiento de la
Unién Aduanera y a la consolidacion de la plena accesibilidad del mercado ampliado para
todas las exportaciones intrazona®. Fue en ese marco que el CMC aprobd la luego tan con-
trovertida Decision 36/00. Por ella, como respuesta al contexto critico que por entonces se
vivia en el bloque y en ratificacion de la idea que “la constituciéon de un Mercado Comun
implica(ba), entre otros aspectos, la necesidad de contar con una politica comercial externa
comun”, se decidia: “Art. 1 - Reafirmar el compromiso de los Estados Partes del MERCOSUR
de negociar en forma conjunta acuerdos de naturaleza comercial con terceros paises o agru-

paciones de paises extrazona en los cuales se otorguen preferencias arancelarias”.?

En muy poco tiempo quedd de manifiesto que un programa de esta naturaleza en
aquellas condiciones resultaba totalmente utdpico y voluntarista. De todos modos, pese a
que persistia y hasta se profundizaba en aquel contexto de crisis el enfoque de Unién Adua-
nera, nuevamente se perfilaban los requerimientos de ajustes y consolidacién en el plano
institucional, en una sefial indirecta de que lo que comenzaba a ponerse en discusion, bajo
el contexto de la crisis emergente, era el propio modelo integracionista y sus principales
contornos.

28 Este programa de “Relanzamiento del MERCOSUR” tuvo en efecto una muy amplia proyeccién, abarcativa
de todos los nucleos mas controvertidos dentro del proceso de integracién: “acceso a mercados”, “incorpo-
racion de la normativa MERCOSUR”, fortalecimiento de la “Secretaria Administrativa del MERCOSUR”, “per-
feccionamiento del Sistema de Solucion de Controversias del Protocolo de Brasilia”, evaluacién y ajuste de la
“estructura de érganos dependientes del GMC y la CCM” (Subgrupos de Trabajo, Reuniones Especializadas,
Comités Técnicos, etc.), “Arancel Externo Comun”, “Defensa Comercial y de la Competencia”, “Coordinacion
Macroeconémica”, “Incentivo a las inversiones, a la produccion y a la exportacion”, “Relacionamiento Ex-
terno”. Cfr. MERCOSUR/CMC/DEC 22 a 32/00.

2% MERCOSUR/CMC/DEC 32/00. La misma se titulaba “Relanzamiento del Mercosur. Relacionamiento ex-
terno.” En el “visto” inicial de la Decision se hacia alusidn expresa al “Tratado de Asuncidn, el Protocolo de
Ouro Preto, la Decision CMC N2 10/92 y la Resolucion GMC Nro. 35/92”. En los otros articulos de la Decisién
se establecia: “Art. 2 - A partir del 30 de junio de 2001, los Estados Partes no podrdn firmar nuevos acuerdos
preferenciales o acordar nuevas preferencias comerciales en acuerdos vigentes en el marco de ALADI, que no
hayan sido negociados por el MERCOSUR. Art. 3.- Los Estados Partes realizardn todos los esfuerzos, con el
objetivo de concluir, hasta el 31 de diciembre de 2000, la renegociacion tarifaria de las consolidaciones de
cada Estado Parte en la OMC, en base al AEC. Art. 4.- Los Estados Partes propondrdn reiniciar las negociacio-
nes con la Comunidad Andina de Naciones (CAN) y con México con vistas a suscribir, a mds tardar el 31 de
diciembre de 2001, el acuerdo para regular las relaciones comerciales preferenciales entre el MERCOSUR y la
CAN y el MERCOSUR y México.”

| “
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Aquel afio 2001, en el que precisamente el MERCOSUR cumplioé diez afios de su Tra-
tado fundacional, resultdé prédigo en acontecimientos por demds ilustrativos de la critica
situacion en la que se encontraba por entonces el proceso integracionista. La estrategia de
restringir prioritariamente la agenda del bloque a la culminacién de las negociaciones en
curso y a establecer mecanismos efectivos para garantizar el acceso al mercado ampliado
rapidamente fue desbordada por la realidad. La asuncion de Domingo Cavallo nuevamente
como ministro de economia de Argentina, pero ahora con poderes ampliados, se asocié con
todo un plan de emergencia denominado “Ley de competitividad”, que entre otras medidas
incluyo la revision del AEC del Mercosur. Esta medida, que en los hechos implicaba —entre
otras cosas— la decision unilateral de reducir los aranceles de importacidn para los bienes
de capital, no podia sino generar un fuerte impacto en el MERCOSUR, con énfasis en los
intereses de empresarios de los otros paises socios, en especial de Brasil.

Mientras tanto, como resultaba esperable, las posturas ante los desafios de la agenda
externa del bloque también evidenciaron un fuerte distanciamiento de posiciones, con el
presidente uruguayo Jorge Batlle bregando en forma militante a favor del ALCAy el gobierno
brasilefio reafirmando la necesidad de no acelerar los cronogramas acordados para la con-
clusién de las negociaciones, postura que finalmente prevalecié como decisién comun del
blogue.® A todo esto, se multiplicaron también las escaramuzas comerciales entre Argen-
tina y Brasil, mientras que Paraguay y Uruguay comenzaron a reclamar —cada vez con mayor
vigor— medidas compensatorias para minimizar los fuertes impactos en sus economias de la
devaluacién brasilefia de 1999 y de la crisis financiera argentina en pleno desarrollo en el
2001. El escenario regional quedaba asi dominado por la suspensién de las negociaciones,
las medidas unilaterales, las declaraciones amenazantes de los gobernantes, la creacion de
mecanismos ad hoc como salida de emergencia ante la crisis, la sucesién de reuniones que
terminaban sin acuerdo o con declaraciones genéricas y vacias. El tenor del clima por enton-
ces reinante lo sintetizd la Unidn Industrial Argentina, la que pidid por entonces la “suspen-
sion temporaria del MERCOSUR” como forma de “asegurar el futuro” de las empresas y de
las economias nacionales de los Estados Parte, aquejadas por una crisis que parecia incon-
tenible. 3!

30| a postura del Presidente uruguayo, que merecio el beneplécito especifico del Presidente norteamericano
George W. Bush, fue rechazada de inmediato y en forma enfatica por el resto de los Estados Parte del MER-
COSUR., postura que también fue acompafiada por el resto de los paises latinoamericanos. A través de la
Declaracion Ministerial de Buenos Aires, los 34 Ministros de Comercio (o equivalentes) de las Américas ratifi-
caron el cronograma inicial que disponia el inicio de la implementacién (previo acuerdo) del proyecto “ALCA”
para enero del 2006. La /Il Cumbre de las Américas, celebrada muy poco después en la ciudad de Quebec
entre el 20y el 22 de abril de 2001, ratificaria a nivel de los Presidentes la posicidn de la reunidn ministerial
de Buenos Aires.

31 pese a la profundidad de la crisis y a la creciente falta de brujula de algunos de los gobiernos, los érganos
mercosurianos produjeron sin embargo en aquel fatidico 2001 algunas decisiones relevantes: la creacién por
parte del GMC de la “Reunidn Especializada de Cooperativas” (MERCOSUR/GMC/RES. N2 35/01); la aproba-
cion del “Acuerdo Marco sobre Medio Ambiente del MERCOSUR” (MERCOSUR/CMC/DEC. 02/01 — XX CMC —
Asuncidn, 22/V1/01); la aprobacidn de Listas de Compromisos Especificos de los Estados partes del MERCOSUR
como fruto de la conclusion de la “Tercera Ronda de Negociacion de Compromisos Especificos en materia de
Servicios” (MERCOSUR/CMC/DEC. N2 10/01 — XXI CMC — Montevideo, 20/XIl/01). Sin embargo, ya no existia
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Aquel —por tantos motivos— critico afio de 2001 no pudo terminar de manera mas
dramadtica para el MERCOSUR: la XXI Cumbre del MERCOSUR a realizarse en Montevideo en
diciembre debid suspenderse debido a la ausencia de los representantes argentinos por la
escalada de la crisis institucional en aquel pais. En medio de disposiciones de “corralito ban-
cario”, incidentes violentos, saqueos y de una repulsa generalizada hacia su gobierno, el
presidente argentino De la Rua se vio forzado a renunciar. Por apenas una semana asumio
la presidencia en forma provisional el entonces gobernador de la Provincia de San Luis,
Adolfo Rodriguez Saa. En su discurso de asuncion ante el Congreso, el nuevo Presidente
anuncié —en medio de una cerrada ovacién de la enorme mayoria de los legisladores y del
publico presente— la suspension de pagos de la deuda externa argentina. En una semana se
veria obligado a renunciar.

9. La exigencia de flexibilizacién: algunos antecedentes de un viejo re-
clamo

Un registro de esta primera década del Mercosur permite, en primer lugar, desechar
la vision idilica de una etapa plenamente exitosa del blogue, sin mayores contratiempos, los
qgue —de acuerdo a ese tipo de perspectivas y relatos— habrian surgido a partir de las postu-
ras “politizadas” e “ideoldgicas” de los llamados “gobiernos progresistas” a partir del
2002/2003. Del mismo modo, como se ha anotado, una valoracién académica con la pers-
pectiva y las evidencias que ha arrojado el tiempo transcurrido, también desmiente en
forma concluyente los relatos inversos, en relacion con el surgimiento a partir de esa infle-
xién de un nuevo “Mercosur posthegemdnico” o “postliberal” asociado con el giro produ-
cido en el periodo siguiente. Ambos momentos del bloque presentan acontecimientos y
procesos mucho mas complejos y azarosos, dificiles de caracterizar en forma homogéneay
mucho menos modélica. Si bien las coyunturas cambiaron y los énfasis de politicas fueron
claramente distintos, las causas profundas del rumbo que asumio el bloque en cada coyun-
tura tuvieron mas que ver con las restricciones sistémicas del contexto internacional y con
los intereses domésticos de los Estados Parte y de sus distintos actores, en especial de los
socios mas grandes y poderosos. La incidencia en esas trayectorias de los signos politicos e
ideoldgicos de los gobiernos del bloque, aunque siempre presentes, resultdé mucho menos
gravitante en ese sentido.

En esa direccion, si en laindagatoria histérica sobre aquel “primer Mercosur” se quiere
trascender la busqueda lineal de cdmo respaldar los relatos politicos del presente, en un
sentido u otro, lo que surge como mas consistente es la visidon de un proceso mas complejo
y no apto para simplificaciones en su caracterizacion general. A esto debe sumarse el agre-
gado, como ha podido advertirse en el registro realizado, de situaciones muy concretas en
las que aparecen muchos de los reclamos y asuntos planteados como “rutilantes noveda-
des” en la coyuntura mas actual. A nuestro juicio, esto amerita aproximaciones y recons-
trucciones menos contrapuestas, evaluaciones mas sobrias, que sin dejar de lado el peso de

practicamente espacio de credibilidad para los acuerdos y decisiones. La gran mayoria de las disposiciones
no alcanzé siquiera a estar vigente, quedando como una simple expresién de deseos en medio de la tormenta.

ESTUDIOS



Gerardo Caetano

las visiones politicas e ideoldgicas, inviten sobre todo al pragmatismo, esa cualidad funda-
mental que han tenido los grandes constructores de integracion o de regionalismo a lo largo
de la historia. Una de las cuestiones en la que todo esto se pone especialmente en evidencia
tiene que ver con la demanda de la “flexibilizacion” en el funcionamiento del bloque y el
debate a propdsito del AEC, dos de los temas dominantes en la agenda mds actual del Mer-
cosur.3?

En esa direccion analitica, cabe recordar un texto que el reconocido experto Félix Pefia
realizara en diciembre del 2006, a propdsito de tres orientaciones que —con distintos énfa-
sis— han estado presentes a lo largo de estos 30 afios del Mercosur y también en su primera
etapa. En un andlisis respecto a la situacidn general del proceso de integracidn y de sus prin-
cipales movimientos por entonces, luego de plantear sus dudas respecto al signo de lo que
calificaba como “una especie de metamorfosis” y sobre las causas del fenédmeno (“reflejos
problematicos de adaptacidn a circunstancias o (...) la resultante de una acumulacion de
iniciativas aisladas entre si”), Pefia destacaba tres grandes orientaciones del bloque visibles
en su trayectoria: i) “hacia la ampliacidn”, ii) “hacia una mayor profundizacion del proceso
de integracion” y iii) “hacia la flexibilizacion de los compromisos e instrumentos vigentes del
MERCOSUR”. (Pefia 2006 y 2021)

En el primer punto, destacaba entonces la incorporacién en curso como socio pleno
de Venezuelay los pedidos en el mismo sentido de Bolivia y Ecuador. En relacidon con el tema
de la profundizacion, resaltaba la puesta en funcionamiento del Parlamento del MERCOSUR,
del Fondo de Convergencia Estructural (FOCEM) y de la negociacion avanzada de un sistema
de pagos bhilaterales en moneda local entre Argentina y Brasil, que luego de su evaluacion
podria ser extendida al comercio con los otros socios. En lo atinente al factor de la flexibili-
zacidn, que fue el que mas desarrolld, Pefia examinaba el reclamo (impulsado principal-
mente por Uruguay con el apoyo de Paraguay) de la habilitacion a los socios menores para
que pudieran celebrar acuerdos comerciales preferenciales y bilaterales con terceros, en
virtud de las grandes dificultades de accesibilidad a la zona de libre comercio del bloque y a
la fuerte inoperancia de este en el plano de la negociacion comercial conjunta con terceros.

Cabe recordar que fue sobre este Ultimo punto que el gobierno uruguayo lideré por
entonces, como en otras coyunturas, la ola de reclamos, llegando a impulsar de manera
imprevista en 2006 la posibilidad de la firma de un TLC con EE.UU. Esta propuesta, final-
mente desechada por el entonces presidente uruguayo Tabaré Vazquez en setiembre de
2006, fue rechazada formalmente por la mayoria de los sectores integrantes del oficialista
Frente Amplio y por la central de trabajadores uruguaya (PIT-CNT), pero recibié un respaldo
casi total del frente empresarial, de todos los partidos de la oposicidn, de la mayoria de los

32 F| 26 de marzo de 2021, en la Cumbre Presidencial por el 302 aniversario del Mercosur, el Presidente uru-
guayo Luis Lacalle Pou insistid sobre la necesidad de una “flexibilizacién” del funcionamiento del bloque. “Va-
mos a proponer formalmente que se discuta el tema de la flexibilizacién, necesitamos que el Mercosur tome
una decision al respecto. Después de 30 afios, cuando el mundo se mueve muy rapido, hay que actuar. Uru-
guay necesita avanzar”. Esta propuesta se formalizé oficialmente en la reunién del CMC del 26 de abril de
2021. Hasta el momento, el gobierno de Brasil se ha manifestado afin con esta propuesta, mientras que los
gobiernos de Paraguay y en particular de Argentina se han manifestado contrarios a la misma.
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medios de comunicacién y de un sector relevante del propio Frente Amplio. En un campo
de opinidn sin duda abonado por las consecuencias muy negativas para Uruguay del bloqueo
de puentes protagonizado por los “ambientalistas” de Gualegaychu y consentido por el go-
bierno argentino, este tipo de proyectos asociados con la demanda de la “flexibilizacién” no
desapareciéo como hipédtesis y como reivindicacion dentro del MERCOSUR, aunque poco a
poco fue perdiendo posibilidades reales de concrecion, por razones tanto internas como
externas.?®

Aquello que aparecia 15 afios después del Tratado de Asuncidon como principal re-
clamo de Uruguay, liderado entonces por un gobierno progresista, se ha repetido en nume-
rosas circunstancias. Desde aquella primera etapa del bloque y en continuidad con lo que
siguid después, el reclamo por una mayor flexibilizacién dentro del bloque para que cada
Estado Parte pudiera negociar en forma unilateral con terceros se convirtié en una posicion
frecuente en el MERCOSUR, en particular desde Paraguay y Uruguay pero, como se ha po-
dido advertir, no exclusivamente de parte de los dos paises mas pequefios del bloque. Casi
siempre para fundamentar a favor de esta posicidn, el principal argumento al que se ha
apeld fue el sefialamiento de las grandes dificultades del bloque para negociar en conjunto
ante terceros o para concertar intereses y posturas en foros multilaterales. El 17 de diciem-
bre de 2006, en ocasion de la XXXI Cumbre del MERCOSUR celebrada en Brasilia, el entonces
ministro de economia uruguayo, Danilo Astori, defendid enérgicamente esta posicion, foca-
lizando sus baterias en la critica a la situacion general del MERCOSUR y los perjuicios sufridos
por Uruguay a consecuencia de ella: “Llegamos (al gobierno) —decia por entonces Astori—
con un MERCOSUR en pésimo estado, esa es la verdad. Y nos vamos por lo menos con una
reunion muy dura, muy severa, muy rigurosa, que espero que haya generado al menos una
conciencia de que el Uruguay esta planteando esto con mucha firmeza y con mucha serie-
dad. (...) Asi no podemos seguir. (...) Flexibilizar la posibilidad de que paises integrantes del
bloque tengan acuerdos fuera de la region con preferencias arancelarias. Esa es la mejor
sintesis que yo podria hacer de esto. Esa es nuestra alternativa. Nosotros no nos vamos a
bajar de esta propuesta.” (Astori 2006)

Mas alla de que el tema de la “flexibilizacion” generé divergencias en el seno del ofi-
cialismo frenteamplista a lo largo de sus 15 afios de gobierno (2005-2020),34 la postura ex-
plicitada por Astori en 2006 comenzd poco a poco a ganar adeptos también en la coalicidn
de izquierdas, frente a la usencia de resultados, el vacio retdrico y el incumplimiento predo-
minante en el funcionamiento del bloque. A modo ilustrativo y para marcar las posiciones
de dos figuras distantes dentro del Frente Amplio, puede recordarse el balance que el en-
tonces presidente uruguayo José Mujica hacia en 2014, momento en el cual los “progresis-
mos” todavia gobernaban en Argentina y Brasil. Mujica sostenia entonces que el Mercosur
debia "ajustar lo juridico en lo posible a lo que somos y no a lo que sofiamos que deberiamos

3 El fin del fast track y la victoria demdcrata en las elecciones legislativas de 2006 practicamente enterraron
la posibilidad de que EEUU reanudara sus iniciativas de acuerdos de este tipo hacia paises sudamericanos.

34 Las mismas resultaron nitidas en el afio 2006 ante la propuesta de firmar un Tratado de Libre Comercio
bilateral con los EEUU, aunque en el 2019, el Frente Amplio a través de su organica aprob6 de manera con-
tundente la firma de un TLC con Chile.
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ser, creo que esto merece una discusion. (...) El Mercosur tiene un problema interno, y tiene
que revisar, revisarse a si mismo, qué es lo que sigue vigente y lo que no sigue vigente. {...)
Seria mejor que nos sinceremos, y si €s0s mecanismos no sirven tratemos de construir otros
gue sean flexibles, que respondan mas a la época actual. Lo que no podemos seguir es en
una especie de mentira institucional: tenemos una letra pero vamos por otro camino" (Mu-
jica, 2014). Mas de dos afios después, ya convertido en un octogenario senador, en marzo
de 2016, Mujica continuaba insistiendo en que, si bien seguia apostando al Mercosury a la
integracion como caminos insoslayables para el desarrollo regional, “ya no es tiempo de
decir simplemente que no. Hay que marcar un rumbo propositivo” (Mujica 2016).

En sintesis, la “brecha de implementacion” y “el hiato entre el disefio original y la prac-
tica histdrica” han sido una constante histérica. Mas alla de modalidades y estilos, las actua-
les posturas del presidente uruguayo Luis Lacalle Pou y de su canciller Francisco Bustillo,
representativas de un gobierno mucho mas parecido a los del “primer Mercosur” que a los
tres que se sucedieron durante la llamada “era progresista” (2005-2020) en Uruguay, no
resultan novedosas, tanto con relacion a la posicidn de los gobiernos uruguayos de las ulti-
mas décadas como respecto a las posiciones asumidas en forma unilateral por los otros so-
cios, como vimos, ya presentes —aunque con contradicciones y altibajos marcados por lo
general mucho mas por la coyuntura que por la politica o por la ideologia— durante el “pri-
mer Mercosur”. Tal vez estos recuerdos resulten Utiles para pensar y actuar de manera
coherente en la coyuntura actual. En la misma direccidn, tampoco hay que olvidar que, a
pesar de todos los pesares, ningun socio del Mercosur ha optado por el camino del aban-
dono del bloque.
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