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Articulo de opinion

Treinta afios de consensos y disensos en el Mercosur

Alejandro Simonoff *

Introduccion

Hasta la segunda década del nuevo milenio existid un elemento de continuidad
en la vinculacién con el mundo desde 1983, y fue la estructura triangular que puso al
tope de nuestra agenda a Washington y Brasilia -utilizandolos como contrapesos-, en un
marco predominantemente cooperativo, dejando a un lado las oscilaciones del pasado y
donde el Mercosur cumpli6 un rol relevante’.

Las diferencias estuvieron en las acciones con que las dos tendencias
predominantes utilizaron el Tridngulo. Podemos delinear: la primera, la autonomista,
que consistio en buscar margenes de maniobra, como ocurrié durante los gobiernos de
Raul Alfonsin, Eduardo Duhalde, Néstor Kirchner y Cristina Ferndndez, que apuntaron
a establecerlos con paises de similares recursos y valores; y la segunda, la globalista que
privilegié la relacion con la potencia hegemodnica, como en las administraciones de
Carlos Menem y de Fernando de la Rua. Si bien en principio las administraciones de
Alberto Fernandez y Mauricio Macri pueden ser ubicadas en esas categorias
respectivamente, el nuevo marco de una estructura romboidal, por la incorporacioén de
China a la ecuacién junto a Brasilia y Washington, nos lleva a la necesidad de repensar
tanto las estrategias como los instrumentos para su concrecion.

La existencia de fuertes condicionantes, como el endeudamiento creado por la
dictadura, generd la necesidad de acercarse a Washington para conseguir apoyo
financiero, ya sea unilateral o a través de los organismos multilaterales que controla,
cuestion que ocasionod una tension en la biisqueda de un mayor marco autondémico.

El Mercosur y los primeros tiempos de la democratizacion argentina

La relacion con Brasil debemos verla en el marco de un proceso de integracion
selectiva que reconocid su origen en el giro realista de 1985 por el fracaso del Consenso
de Cartagena para el tratamiento de la deuda externa®. Para que existiera el Mercosur
fue necesario la construccion de una alianza entre Argentina y Brasil, que mas alla de
las cuestiones econdmicas y comerciales que sostuvieron su base material, > como lo
dijo el Canciller de Alfonsin, Dante Caputo, “lo que queriamos era construir un nucleo
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' El esquema triangular fue producto de una “maduracion conceptual” de nuestra politica exterior en dos
cuestiones fundamentales que la habian caracterizado: 1) no puede existir una oposicién visceral, ni un
alineamiento acritico hacia los Estados Unidos; y, 2) el impulso de una politica cooperativa hacia
América Latina, con eje en Brasil. (Figari, 1993)

2 Si bien no abandoné una retérica latinoamericanista, ésta se volvié mas limitada.
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politico con mayor capacidad para promover nuestros intereses en ese mundo tan
asimétrico en su distribucion de poder” (Caputo, 2015, p. 142).

El proceso de integracion se origind con los tratados firmados por Sarney y Alfonsin, y
se consolidd con la formacion del MERCOSUR. La Declaracion de Foz Iguazu de
noviembre de 1985 comprendia: la promocion del mercado comun entre ambos paises
que se podia ampliar a otros de América del Sur; aumentar el poder politico y de
negociacion por un sistema de consulta previa; alcanzar al maximo de autosuficiencia
en materias primas criticas, inversiones y bienes de capital; sustituir al délar como
moneda de intercambio; intensificar y permitir la cooperacion cientifico-tecnologica
principalmente en biotecnologia, energia nuclear e infraestructura. E incluia acuerdos de
cooperacion bilateral en el tema nuclear y la creaciéon de una comisiéon mixta de alto
nivel para la cooperacion y la integracion.

A mediados del afio siguiente se firmo el Acta para la Integracion Argentino-
Brasilefia que formul6 el Programa para la Integracion y Cooperacion Econdmica
(PICE) con doce protocolos que se extendieron a veintiuno, de los cuales dieciocho
funcionaron -algunos muy bien como los de bienes de capital y el de trigo- y solo uno
fue rechazado (produccion conjunta de material bélico).

Estos acuerdos marcaron el alejamiento del oscilante desinterés argentino hacia
la region. Aunque esta continuidad mostraba una diferencia: en los ochenta la
asociacion buscaba formulas para ganar autonomia a través de la coordinacion politica y
expresaba claramente una forma solidarista en los términos de Juan Carlos Puig (1986)
y en la década siguiente se la planted como una escala en el proceso de globalizacion®,
produciendo un desplazamiento hacia una forma mas comercialista, aunque no
absolutamente”.

La proliferacion de teorias globalistas® afectd a la integracion del Cono Sur,
como se observo en la firma del Tratado de Asuncion (1991), en el cual los mecanismos
de manejo de las asimetrias se postergaron a favor de la apertura de las barreras
comerciales reciprocas. En términos generales las prioridades eran distintas a las
planteadas en la década anterior, ya que se buscd la transformacion del modelo
desarrollista, la legitimacion del discurso hegemodnico neoliberal y la aceptacion de las
imposiciones del Consenso de Washington.

La integracion ya no fue pensada como una forma de ganar potencialidades entre
los socios para enfrentar las dificultades que ofrecia el escenario internacional, sino

3 Brasil era una de las hip6tesis histéricas de conflicto que existian en la Argentina, pero esa situacion
comenz6 a revertirse con el Acuerdo Tripartito de 1979. Para el logro de esta convergencia fue
determinante tanto la institucionalizacion democratica, como las nuevas necesidades cariocas tras el
“milagro”.

* El término de la Guerra Fria, no sélo puso fin al mundo bipolar, sino que liberé las fuerzas de un
capitalismo que venia incubandose desde 1973, afectando a los modelos de desarrollo de la periferia. Es
el proceso que Dani Rodrik denominé hiperglobalizacion, definido como la busqueda de la unificacion
internacional de los mercados de bienes de capital que “se convirtié en un fin en si mismo” y que ha
eclipsado a las politicas nacionales (2011, p. 96).

® Puig identifico dos modelos de integracién: uno comercialista y otro solidario. El primero lleva a
reforzar el régimen internacional vigente y a profundizar las asimetrias entre los socios al adoptar una
perspectiva exclusivamente econdmica e interdependiente. La variante solidaria se fundamenta en
alianzas con objetivos especificos y valores compartidos como la autonomia (Puig, 1986).

¢ Entendiéndolas como un desarrollo de los antiguos occidentalistas quienes promocionaban un
alineamiento irrestricto con Washington en la Guerra Fria, y se transformaron en globalistas, los cuales,
como apuntdé Amado Cervo, “deducen de la practica, de extraer conceptos a veces elaborados por
hombres de Estado, a veces implicitas en su practica” (Cervo, 2003, p. 6).
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como un peldafio para acceder a él. Sin embargo, existen dentro de esta perspectiva dos
percepciones diferentes: la globalista benigna que propicid un acceso sin barreras, y la
asimétrica, que busco tener cierto control en el proceso. Aunque ambas tuvieron un
modus vivendi en torno al “regionalismo abierto”, ya que existia la creencia que “el
ingreso a la globalizacion era a través de los bloques regionales" (Marinucci, 1994, p.
147).

Las tensiones se expresaban en torno a las formas de acceso a la globalizacion.
Como lo sefialé Acuiia, Brasil continué “mantenido politicas proteccionistas respecto a
sectores estratégicos de su economia..., una politica exterior de caracter mas autonomo
que la planteada por el gobierno argentino” (Acufia, 1992, p. 110).

Esas dos tendencias fueron conceptualizadas por Amado Luiz Cervo quien
distinguié una forma benigna, que acepta la globalizacion y sus reglas, sin la mas
minima confrontacidon con ella, como era el caso de la administraciéon de Menem, y otra
asimétrica, la cual, a pesar de reconocer sus dificultades, busca participar de las
instituciones para influenciar en las normas que emergen y lograr plasmar ciertos
objetivos nacionales, como en el caso de los diversos gobiernos brasilefios después de
Collor de Melo hasta la llegada de Lula (Cervo, 2003)’.

Pero existia cierta predomino de la necesidad de negociar para ingresar en la
globalizacion, como fue el mecanismo “4 + 17* y posteriormente la sancién de la
Resolucion 32/2000 por la cual se institucionalizd y se hizo extensivo a toda
negociacion con terceros paises y otros bloques regionales’.

Crisis 2001: Mercosur como eje de insercion internacional

Tras la crisis de 2001 la Argentina profundizo su rol regional luego de ciertos

titubeos que se habian manifestado desde el gobierno de la Alianza. La estrategia de
insercion internacional tuvo un vuelco hacia la opcidon de Brasil, y un tratamiento
razonable hacia la gran potencia del norte del continente.
Mas alla de estas cuestiones propias, el lanzamiento de la Guerra contra el Terrorismo
por parte de George W. Bush redund6 en una mayor autonomia en muchos aspectos,
pero también trajo aparejadas nuevas responsabilidades, como lo demostrd la
intervencion en misiones de paz en Haiti y en las diversas crisis que tuvieron lugar
principalmente en el Cono Sur.

Las relaciones con Brasil pasaron de un buen momento, marcado por la
solidaridad de ese pais en la crisis de 2001, y reforzado con la llegada de Lula Da Silva,
hasta que a fines del afno 2004 empezaron a mostrar ciertas tensiones, como lo fueron
las discusiones en torno al redisefio del Consejo de Seguridad y el rechazo inicial a la
Comunidad Sudamericana de Naciones.

La variante carioca permitié mejorar los términos de negociacion internacional,
tanto en la integracion regional como en las negociaciones en el marco de la

" Esta sutil diferencia de esta tltima forma es la que permite cierta convergencia con quienes propugnan
la biisqueda de margenes de maniobra.

8 Es el nombre con el que se conocié a la negociacion de los paises del Mercosur con los Estados Unidos
por el ALCA.

® Tempranamente sectores vinculados al neoliberalismo econémico, como Ricardo Lopez Murphy y
Domingo Cavallo -ambos ministros de economia de la Alianza- y vinculados con un globalismo benigno,
no congeniaban con esta idea de negociacion conjunta y reclamaban que la Argentina debia recuperar su
“libertad de accion”. (Cavallo, 2001, pp. 264-265) Cuestion que generd tensiones con el Canciller de ese
gobierno Adalberto Rodriguez Giavarini inscripto dentro de la variante asimétrica.
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Organizacion Mundial de Comercio, aunque fue menos efectiva en la relacion con los
Organismos Multilaterales de Crédito.

La relacion con Brasil durante los mandatos de Cristina Fernandez estuvo
marcada principalmente por los efectos de la crisis mundial de 2008. La acumulacion de
tensiones en el ambito comercial y de inversiones con Brasil, puso a prueba la
“paciencia estratégica” llevada desde los tiempos de Lula Da Silva por nuestro principal
socio internacional.

Por otra parte, la ampliacion del Mercosur, con la llegada de Venezuela como
quinto pais miembro, resultd central para la evolucion del bloque comercial en un
instrumento de insercion econdmica internacional para los socios en clave solidarista.
La extension del crack de las subprime incrementd la tension en ambos lados del
tridngulo, lo que llevo a buscar un contrapeso con la firma de la Asociacion Estratégica
Integral (AEI) con China en 2014. Sin embargo esta solucion tuvo sus claroscuros ya
que por un lado significé el reconocimiento de la nueva variable, y por otro implicéd
nuevos desafios, como observaron Paikin y Dulcich, quienes indicaron que la
participacion de Beijing en nuestra estructura de insercion internacional significaba la
toma de “porciones del mercado argentino desplazando al pais vecino y dando cuenta de
una nueva busqueda del pais asiatico por alcanzar destinos con productos de media o
alta dotacion de tecnologia.” (Paikin y Dulcich, 2017, p. 411)

A comienzos de la segunda década del nuevo milenio, estos factores llevaron a
que el proceso negociador con la Union Europea que habia tenido impulso los ultimos
estertores de la oleada neoliberal de los noventa, tomara nuevos brios, producto del
cambio de posicion de la Federacion Industrial del Estado de San Pablo (FIESP). Sin
embargo fue limitado por las politicas mas proteccionistas de Argentina, posterior a la
crisis de 2008, como también por la desconfianza del mundo agricola europeo. En 2013,
esto cambio por la decision de Brasil de impulsar el acuerdo sumando a Paraguay y
Uruguay, pero Argentina aparecié poco dispuesta, generando un sinnimero de tensiones
y presiones entre ambos paises y aportando un elemento mas en el complejo escenario
bilateral (Simonoft, 2014).

El giro conservador y la pérdida de la centralidad el mercado regional

En un giro de la tendencia manifestada desde 2001, la administracion de
Mauricio Macri inscribid su accionar a favor de un sesgo neoliberal de la globalizacion,
o hiperglobalizacion segun Rodrik (2011). En ese marco, el Mercosur, principal
instrumento de insercion internacional de la Argentina hasta ese momento, fue
desvalorizado frente a otros polos como la Alianza del Pacifico —la asociacion deseada
por la administraciéon macrista—, la UE y los Estados Unidos, y también fue reducido a
ser la puerta de acceso a los dos primeros bloques en un sentido claramente
comercialista'®. Por ello quedd como un “puente” para los acuerdos OMC plus,
considerandose una atadura de la libertad de Argentina de vincularse con el “Primer
Mundo”. De este modo, sus referencias fueron considerarlo como parte del
“aislamiento”, nunca se sintieron comodos con ¢€l, prefiriendo la fuga hacia la Alianza
del Pacifico.

1% Para el gobierno conservador este viraje no se reduciria a la Alianza del Pacifico, sino que tenia como
destino final la Asociacion Transpacifica (TTP), lo mismo puede decirse del Acuerdo con la Unidn
Europea (UE), cuya punta de riel era el Transatlantico (TTIP).
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El anuncio del acuerdo comercial entre la UE y el Mercosur'' fue asimilable a
otros ejemplos histdricos, como el pacto Roca-Runciman de 1933, ya que se acept6 el
rol de proveedor de manufacturas de los primeros (poniendo en jaque a las propias),
pero el de exportadores de productos agropecuarios no, ya que muchos de ellos estan
sujetos a las politicas de subsidios, cuotas y reglamentacion sanitaria que restringen esa
funcion en rubros como lacteos, vinos, carnes, etc.

Ademas, la apuesta por la UE —claramente un actor secundario frente a
Washington y Beijing— llevo a preguntarnos sobre la oportunidad de este acuerdo en el
medio de una guerra comercial. Por si esto fuera poco, los aranceles impuestos por esta
disputa econdémica afectaran la relacion con el viejo continente, ya que sus bienes sin las
barreras encontraran mercado en nuestras latitudes.

Uno de los efectos mas preocupantes fue la flexibilizacién del Mercosur, como
quedo6 claro en la reunion de 2019 del bloque en Santa Fe, donde se resolvid dejar en
libertad de accion a cada uno de los socios regionales para aplicarlos una vez
sancionado localmente, sin esperar la aprobacion de los otros para la puesta en
funcionamiento del instrumento negociado sea en un mismo momento.

El quiebre conservador y hacia una nueva centralidad (?)

El gobierno justicialista de Alberto Fernandez, si bien ha manifestado el lugar
prioritario del Mercosur en su disefio de insercion externa, debe enfrentar: la falta de
coordinacién con Brasil frente a China, su efecto disolvente sobre el intercambio
intrazona y el virtual quiebre en las estrategias de insercion de Argentina y Brasil frente
a la hiperglobalizacion expresada en el acuerdo con la Union Europea.

Las diferencias se vieron claramente en la decisiéon del gobierno argentino de
dejar las negociaciones del mercado regional con Corea del Sur, Canadé y otros actores.
Fue la evidencia mas clara que la sintonia que se habia observado en el pasado entre
Argentina y Brasil estaba descompuesta por el resultado electoral de octubre de 2019
que puso a ambos paises en esquinas opuestas. Bolsonaro profundizé y acelerd su
agenda de integracion neoliberal al mundo, mientras Buenos Aires se estaria alejando de
ese paradigma. (OGS, 2020)

El cabildeo del Embajador Daniel Scioli, quien busco “dejar atras una agenda
toxica de desencuentros y pasar a tener una agenda positiva”, comenzd a dar frutos
(Pignotti, 17 de enero de 2021). Una muestra de ello fue la primera videconferencia
entre Alberto Fernandez y Jair Bolsonaro, con motivo del festejo del Dia de la amistad
argentino brasilefia, el 30 de noviembre. Esta era la primera conversacion entre ambos
mandatarios en once meses desde la asuncion del portefio a la primera magistratura del
pais. En ella se comprometieron a “reencausar un vinculo atravesado por duros choques
bilaterales” y a mantener “un buen vinculo” (Niebieskikwiat, 1 de diciembre de 2020, p.
10).

Sin embargo, este acercamiento tuvo costos en el modelo de insercion, como la
aceptacion del acuerdo con la Union Europea. Ello explica el giro hacia la aprobacion,
luego de cierto titubeo inicial que tuvieron las autoridades de Buenos Aires. (El
Economista, 3 de diciembre de 2020).

Como hemos sostenido este acuerdo nos conducird a una primarizacion
selectiva, ya que hara imposible cualquier produccion industrial y en el caso de nuestras

" Para lograrlo fue necesario expulsar a Venezuela del grupo regional y asi aprovechar la sintonia con la
hiperglobalizacion de los restantes miembros.
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materias primas, ellas competiran con otras subsidiadas del otro lado del Atlantico, las
cuales convertiran también en inviables las actividades agricolas. Ese panorama
contrasta mucho con el discurso productivista que el gobierno enarbola. El gobierno
argentino no parece capaz de revertir el sesgo comercialista otorgado al Mercosur
durante el giro conservador y por ende alejado de un carécter solidarista y formador de
autonomia.

En la reunion conmemorativa de los treinta afios del MERCOSUR los
presidentes de Argentina y Uruguay manifestaron las tensiones en torno a su rol como
instrumento de insercién internacional (una posicidn mas autonomista por parte de
Buenos Aires y otra mas globalista que expresa Montevideo pero que debemos sumar a
Brasilia y Asuncion). El debate tuvo lugar a partir de la expresion de Lacalle Pou sobre
el hecho que la Unidon Aduanera -con cierta coordinacion con Bolsonaro-, “no debe y no
puede ser que sea un lastre”. (Beldyk, 27 de marzo de 2021, p. 2)'* Esa expresion
merecié una dura respuesta de Alberto Fernandez: “Si somos un lastre, tdmese otro
barco”.

Al mes siguiente en la reunion del Consejo del Mercado Comun del 26 de abril
de 2021 asistieron los ministros de Relaciones Exteriores (Sola), Economia (Guzman),
Produccion (Kulfas) y Agricultura (Luis Basterra) donde la Argentina propuso dividir
los aranceles en dos grupos: materias primas (0%) y bienes con valor agregado que hay
que proteger. Mientras que Brasil y Uruguay presentaron una reduccion trasversal del
10 % para el primer semestre y otro 10 % para la segunda mitad del afio, para garantizar
un acuerdo a corto plazo y no extender la discusion®.

En el marco del traspaso de la presidencia Pro témpore del Mercosur de
Argentina hacia Brasil, el gobierno uruguayo anuncié que desconoceria la resolucion
32/00, que es una nueva estocada al malogrado MERCOSUR, aunque debemos
reconocer que no es la primera vez que ese pais marca desavenencias con ese aspecto.
Creemos que estamos asistiendo al final del regionalismo abierto que dio origen al
Mercosur, entendido como el acceso a la globalizacion a través de las regiones de los
noventa, y que permitid la convergencia entre las opciones autonomistas y cierto
globalismo.

Bajo el argumento que la disposicion es un obstaculo a la flexibilizacion
reclamada desde Montevideo, pero con cierto gifio de Brasilia. En su nuevo mandato
brasilefio al frente de la organizacion regional expres6d en consonancia la necesidad de
“modernizar” al Mercosur con una mayor apertura comercial ',

El motivo de esta jugada es disciplinar a la Argentina, ya que el gobierno de
Alberto Ferndndez, aunque acept6 a regafadientes el Acuerdo con la Unioén Europea, se

'2 Se referia al disenso existente con el Arancel Externo Comiin y las nuevas negociaciones con otros
paises y regiones, para poder llegar a un area de libre comercio, cosa que Buenos Aires rechazo, e
implicitamente reclamo salir de la resolucion 32/2000 que obliga a los socios a una solucion comun.

13 Ademas, se continué la discusion por la flexibilizacion del Tratado de Asuncion que habilite el didlogo
con terceros paises (Estados Unidos, China y Reino Unido), con un esquema de diferentes velocidades, lo
cual llevaria a un abandono virtual de la resolucion 32/00. Como ha sostenido Beatriz Nofal antes que
discutir la flexibilizacion, Argentina y Brasil “deben sincerar a qué tipo de integracion se comprometen a
pertenecer” una union aduanera o un area de libre comercio. (26 de marzo de 2021, p. 27)

" Las elites uruguayas y brasilefias pretenden una veloz incorporacion al Orden Liberal Internacional,
cuando este se encuentra en crisis. A pesar de ello esgrimen la necesidad que modernizar, en realidad
desnaturalizar, al Mercosur y lo hacen en un sentido disciplinador de las resistencias, parafraseando a
Jean Baudrillard (1991), los grupos dominantes esgrimen la modernizacion como forma de electrocutar
las resistencias a su hegemonia.
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negd a continuar otras negociaciones y esto entorpecid la decision de las elites
regionales de integrarse a la globalizacion sin escalas.

Conclusiones

Desde su creacion en 1991 el Mercosur se constituy6 en un util instrumento para
la politica exterior argentina, ya que les permitid a las diversas administraciones
construir una estrategia de insercion internacional.

Esta claro que el eje entre Brasil y Argentina resultd clave para la construccion
del Mercosur y que fue variando de acuerdo a las diversas Opticas predominantes,
socialdemocratas en los ochenta, neoliberales en los noventa, progresistas de la marea
rosa en el nuevo milenio y conservadora en la segunda mitad de la década pasada. Pero
hoy se encuentra en crisis por la incompatibilidad de modelos de insercion entre
Buenos Aires y Brasilia.

También no es menos cierto que existieron ciertos matices que permitieron la
valoracion positiva desde posiciones antagonicas, como la Resolucion 32/2000 y que el
cuestionamiento existente obedece tanto a cambios externos -el ascenso de China y el
proceso de globalizacion- como internos, de como las elites cambian sus objetivos e
instrumentos para llevarlos a cabo.

Todas estas fuerzas estdn tironeando al Mercosur y nos llevan a pensar que
resulta necesario tomar medidas para que recupere su caracter solidarista y, a partir de
ello, las capacidades que garanticen margenes de maniobra para cumplir con nuestros
objetivos como sociedad.
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