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El uso de un lenguaje que no discrimine, que no reproduzca esterectipos
sexistas y que permita visibilizar todos los géneros es una preocupacion

de quienes trabajaron en este documento. Dado que no hay acuerdo sobre
la manera de hacerlo en castellano, se consideraron aqui tres criterios a
fines de hacer un uso mas justo y preciso del lenguaje: 1) evitar expresiones
discriminatorias, 2) visibilizar el género cuando la situacion comunicativa y
el mensaje lo requieren para una comprension correcta y, 3) no visibilizarlo
cuando no resulta necesario.
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En el marco del aniversario de los treinta afilos de MERCOSUR, es fundamental hacer
un anélisis del pasado para identificar los desafios actuales, los problemas que
resurgen y las posibles soluciones o respuestas a ellos.

Es conveniente distinguir entre los primeros diez anos de MERCOSUR y los veinte
siguientes. En este primer tercio, se destaca el impetu en el desarrollo y planificacién
de estrategias para asentar el bloque, el cual surge en un momento geopolitico clave:
el momento de transicion hacia gobiernos democraticos luego de las dictaduras
militares. El MERCOSUR buscaba instalar un mercado comun en tres afos, lapso en
el que deberian implantar el arancel externo comun, la eliminacién de aranceles y
barreras intrazona, la coordinacién de politicas macroeconémicas y sectoriales.
Algunas de las propuestas eran incumplibles para el bloque y comenzaron a
descartarse: sin embargo, el proceso de integracion en esos primeros afos tuvo éxito,
logrando la multiplicacién en volumen y valor del comercio intrazonal y la aceleracién
del intercambio regional.

A pesar del impetu inicial, esta composicién favorable culminé con la devaluacion de
Brasil en 1999 y el abandono de Argentina del régimen de convertibilidad. Entonces
inici6 el segundo periodo del MERCOSUR en el que comienza a perderse el dinamismo
de los primeros afios. Dado el contexto mundial y las crisis econémicas que
atravesaban los paises que conformaban el bloque, el comercio intrazona perdié su
peso relativo y las economias reacomodaron su estructura productiva al nuevo impulso
de demanda externa. Mientras que otros paises — como X, Z, e Y- se sumaban a la
multiplicacién de acuerdos comerciales preferenciales y reducian sus aranceles en
marcos de negociacion, el MERCOSUR se mantenia al margen, dada la ausencia de
acuerdos entre las partes. Recién entre 2018 y 2019 se dio cierta sintonia de visiones
entre los paises miembro, y se alcanz6 el primer logro de importancia en la agenda
externa del MERCOSUR: un acuerdo firmado con la Unién Europea.

En 2021, el MERCOSUR sigue atravesado por miradas heterogéneas con fuertes
diferencias de criterio, para nada beneficiosas en el contexto internacional actual,
teniendo en cuenta las crisis econémicas derivadas de la pandemia. Es necesario, para
que MERCOSUR no sea visto como una construcciéon inoperante, un diagndstico
compartido de los socios acerca de la gravedad de la situacion, el cual posibilite poner
en marcha un plan de accion realista para mejorar el espacio intrazona, tanto en
materia de bienes como de servicios. Es importante que, ademéas de definir los
objetivos a corto plazo, se haga un enfoque en el futuro para construir un bloque que
sea capaz de avanzar en conjunto.
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Este articulo es la versi6on completa de una nota periodistica publicada el 26 de Marzo
de 2021 en El Economista, https://eleconomista.com.ar/2021-03-30-anos-del-
mercosur-un-cumpleanos-donde-es-dificil-reunir-a-la-familia/


https://eleconomista.com.ar/2021-03-30-anos-del-mercosur-un-cumpleanos-donde-es-dificil-reunir-a-la-familia/
https://eleconomista.com.ar/2021-03-30-anos-del-mercosur-un-cumpleanos-donde-es-dificil-reunir-a-la-familia/
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Todo aniversario es una ocasién propicia para un balance: una mirada retrospectiva
que a la vez tiene la finalidad de servir de guia para los préximos pasos. Esta nota se
ajusta a ese molde, pero con ciertas singularidades. El repaso de la historia del
MERCOSUR sera selectivo, no sblo porque existe una amplia bibliografia al respecto,
sino porque el propdsito es otro. Nos interesa extraer de ese repaso del pasado aquellos
elementos que nos permitan ubicar los desafios actuales y examinar posibles
respuestas.

A la hora de identificar los hechos estilizados de estos treinta afios del MERCOSUR
conviene distinguir el primer tercio -desde el Tratado de Asuncién hasta los afios 2000,
de los veinte que siguieron.

Hay tres rasgos destacables de esa primera década. Primero, el avance que significo el
MERCOSUR en el contexto geopolitico regional: era la época de transicion
democratica en el Cono Sur que pondria fin a los gobiernos militares. La creacién del
bloque en los primeros afios de la Presidencia de Menem tuvo su inicio en los acuerdos
de Alfonsin-Sarney de los afios 80. El beneficio no se hizo esperar. Este acercamiento
de Brasil y Argentina permiti6 la desarticulacion de tensiones previas que atravesaban
la cuenca del Plata. La instalacion de este nuevo clima de didlogo y entendimiento entre
los cuatro socios fundadores habria de perdurar a lo largo de los afios. Hubo aqui un
cambio de época y el Tratado de Asuncién (1991) es un hito de ese proceso.

El segundo elemento es que la vocaciéon integradora eligi6 el modelo de mayor
exigencia institucional -creacion de un mercado comun-, y estableci6 un plazo de tres
aflos para alcanzar esa meta. En ese lapso habia que implantar el arancel externo
comun, la eliminacion de aranceles y barreras intrazona, la coordinacion de politicas
macroeconémicas y sectoriales (agricola, industrial, comercial, aduanera, transportes
y comunicaciones, “y otras que se acuerden”, segin se dice en el documento
fundacional.) Como se observa, la definicion result6 casi un calco literal del esquema
europeo, que era trasladado sin mayores prevenciones a una regiéon donde los flujos
comerciales y nexos econémicos entre sus miembros eran casi nulos en ese entonces.
No corresponde aqui indagar por qué los actores de la época optaron por esta formula
y la evaluacion que hicieron en su momento. Con el beneficio de la lectura desde el
presente, el planteo plasmado en el Tratado lucia poco menos que irrealista y de una
ambici6n extraordinaria. Lo cierto es que el MERCOSUR arrancé con esa inspiracion.
Con el correr del tiempo se irian dejando de lado los compromisos de mayor pretensiéon
que resultaban incumplibles, para retener solamente alguno de esos elementos:
eliminacion de aranceles internos, adopcién de un arancel externo comun con
numerosas excepciones, preservacion de regimenes especiales (zonas francas, el
acuerdo automotriz, industria azucarera), subsistencia de barreras no arancelarias,
entre otras. Se preservo el atributo de la negociacién externa de manera conjunta y
cuando surgieron algunas dudas al respecto ésta fue ratificada con una decisiéon ad-hoc
en 2000. En sintesis, una unién aduanera imperfecta. Lo cierto es que la discrepancia
entre aspiraciones iniciales plasmadas en el Tratado y los modestos logros de la
construccién institucional alcanzada posteriormente en los hechos han pesado
negativamente sobre la memoria del MERCOSUR. El modelo del Tratado oper6 como
una vara de medida. Sin embargo, si se toma como estdndar la realidad previa
imperante en la sub-region, el cambio que introdujo el bloque fue significativo y
favorable.
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El tercer elemento, en estrecha relacion con lo que se acaba de sefalar, es el éxito del
proceso de integracién de estos afios iniciales. El comercio intrazona se multiplic6 en
volumen y valor. El intercambio regional se aceler6 hasta alcanzar niveles proximos al
20% del comercio total. Las dificultades en alcanzar los desarrollos institucionales
propios de una integracion profunda, se podian soslayar por los avances concretos en
el terreno comercial y econdémico. El dinamismo interno se apoyaba ademaés en dos
elementos de contexto de importancia clave. En primer lugar, los miembros del bloque
tenian una mirada convergente sobre la insercion internacional de sus respectivos
paises y también del MERCOSUR. Primaba la nocion de un regionalismo abierto: el
bloque actuando como plataforma de proyeccion interna apoyado en el
aprovechamiento de las economias de escala que brindaba el mercado ampliado. Se
insinuaba la posibilidad de competir o llegar a acuerdos con otras regiones. Las
tratativas iniciales con la Uni6n Europea se remontan, precisamente, a fines de los 9os.
Otros tiempos, otra mirada, otro contexto internacional. En segundo lugar, en el plano
doméstico, los socios habian ido afirmando, si bien en forma trabajosa, una gestion
macroecondémica mas consistente. Los réditos se manifestaron en menores tasas de
inflacion, reduccion de la volatilidad cambiaria y mayor solvencia fiscal. Esta
composicion favorable habria de tener un final abrupto con la devaluacion de Brasil en
1999 que sigui6 a la crisis de Asia y, posteriormente, el abandono de Argentina del
régimen la convertibilidad. En mayor o menor medida la crisis econémica y el remezén
social consecuente se extendieron en la sub-region.

Si bien los anos iniciales de los 2000s fueron dificiles, la recuperacion no tard6 en
llegar y vino de la mano de China. El impacto sobre el MERCOSUR fue notable: el
comercio intrazona perdi6é peso relativo y las economias reacomodaron su estructura
productiva al nuevo impulso de demanda externa. Esto fue especialmente importante
en Brasil que habia adquirido un mayor grado de desarrollo industrial: las
exportaciones de manufactura de ese origen comenzaron a exhibir problemas de
competitividad y declinaron su participacion en las ventas externas. El proceso estuvo
acompanado para reorientacion significativa de los mercados de destino de las
exportaciones (Grafico 1). Gradualmente esto también significd un escenario distinto
en la influencia de los distintos sectores empresariales: la agroindustria y la
explotacion de recursos naturales gano terreno sobre los tradicionales sectores de la
manufactura.

Pero este no fue el inico cambio. El nuevo contexto internacional trajo consigo una
explosion de regionalismo y de multiplicacion de acuerdos comerciales preferenciales,
que incluy6 también a los paises de América Latina. El MERCOSUR no se sumo a esa
carrera. Anclado en la mayor comodidad externa de sus exportaciones con origen en
recursos naturales, altos precios y sin problemas de acceso a mercado, la agenda
externa del MERCOSUR abandoné los impetus de los afios iniciales. La ausencia de
acuerdos fue acompaiiada con el inmovilismo del Arancel Externo Comtn: mientras
los demaés paises bajaban aranceles en el marco de negociaciones con otros socios, el
MERCOSUR permaneci6 al margen de ese proceso. El curso de ese proceso tuvo
también otro angulo. Fueron afios donde se consolidaron cadenas globales de valor en
la manufactura y, atadas a ella, también en los servicios. En América Latina, el iinico
pais que se sumo a esa dinamica fue México, ubicado dentro de la esfera del TLCAN.
MERCOSUR donde Brasil, y en menor medida Argentina, poseen una estructura
productiva de mayor complejidad en ciertas ramas de la industria quedaron al margen
de ese fendmeno. Esta transformacion industrial ha quedado trunca, al menos para
ciertas ramas de actividad, y plantea preguntas que no resultan de sencilla respuesta:
cémo habran de ganar competitividad y en qué medida se reasignan capital y empleo
hacia otras actividades.



PROGRAMA DE DESARROLLO ECONOMICO INFORME

GRAFICO 1. Principales destinos exportaciones brasileras (% exportaciones de bienes respecto total anual) (1997-2020)
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Fuente: elaboracién propia en base a Estadisticas de Comercio Exterior. Brasil.

El tercer elemento asociado al anterior fue el cambio en las visiones domésticas acerca
de la insercion internacional de las respectivas economias del bloque. No hacian faltan
reformas ni sellar compromisos con terceros que reducirian el margen de maniobra
para la politica econémica doméstica. La crisis internacional de 2008 dio un aviso de
alerta, pero el episodio fue superado, nuevamente, gracias a la demanda asiatica. En
conjunto, todos estos elementos alimentaron una diversidad de visiones de los socios
acerca de la importancia del bloque. La nota comn fue cierta pérdida de entusiasmo
por la integracion regional y la posibilidad de acceder a mercados externos sin
necesidad de hacer concesiones reciprocas.

Las condiciones cambiaron después de cumplidos los 20 afios del MERCOSUR. Desde
2011 en adelante, por razones muy distintas, las economias principales del bloque
experimentaron severos problemas de crecimiento econémico, inestabilidad, y mayor
exclusién social, especialmente en Argentina. Asimismo, ademas de tensiones en el
plano politico, las visiones acerca de la insercién internacional de los paises y del
bloque en general tuvieron divergencias a lo largo de ese periodo. La incorporacién de
Venezuela al bloque en 2012 habria de traer posteriormente problemas de
gobernabilidad del esquema que no habian estado presentes en las dos décadas
previas. La consecuencia practica fue que la agenda interna y externa estuvo
mayormente estancada. El comercio intrazona se ubicé en valores que hoy resultan
minimos en la serie -12% en 2019- (Grafico 2). Cuando existié cierta sintonia de
visiones -2018/2019-, la ventana de oportunidad fue aprovechada con éxito y se firmé
el acuerdo con la Unién Europea. El primer logro de importancia en la agenda externa
del Mercosur.
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GRAFICO 2. Participacion del comercio Intrazona en el total de Exportaciones e Importaciones (2014-2019)
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El hecho mas destacable de la situacion actual se refiere al contexto fronteras afuera y
adentro. En el plano global, la competencia China-E.E.U.U. ingresa en una nueva etapa
que habra de tener su impacto en la region. Desde este angulo, no parece aconsejable
navegar en solitario. Esto a pesar de que el bloque asume proporciones muy diferentes
segun los paises (Grafico 3). Al mismo tiempo, el escenario estd dominado por la
pandemia. La evolucion de la situacion sanitaria en América Latina en general, y en los
paises del MERCOSUR en particular, abre todavia una serie de interrogantes acerca de
sus impactos. Es dificil entrever cual sera el punto de llegada. Paralelamente, todas las
economias del bloque atraviesan una crisis severa, que sobreviene sobre el
estancamiento previo de Brasil y Argentina (Grafico 4). En el caso argentino se
arrastran asimismo fragilidades econémicas y sociales previas que llevara tiempo
superar.

El segundo elemento que anticipamos arriba es la divergencia de visiones respecto de
la insercion internacional de los miembros y del bloque en general. Argentina hizo
publica su discrepancia en abril del afio pasado en cuanto a los ritmos de las otras
negociaciones externa en curso, en particular con Corea del Sur, solicitando una
dilacion de plazos. Por su parte, el entusiasmo inicial de Brasil y del Ministro Guedes
en reducir el arancel externo comin (AEC) de manera unilateral, parece haber
declinado. La politica comercial sali6 de la lista de prioridades en 2020 y tampoco
parece estar en la agenda reformista del gobierno de Bolsonaro este afio. Y es
improbable que, en 2022, en el contexto de un afio electoral, haya decisiones en ese
sentido. A su vez, Uruguay y Paraguay apoyan una mayor apertura del bloque. Uruguay
es particularmente vocal en insistir en una flexibilizacién de las reglas basicas para
permitir la negociacién comercial por separado. Todo lo anterior debe leerse también
en la clave del agravamiento del contexto econdémico que dispard la epidemia. Los
intentos reformistas més ambiciosos que se expresaban en 2019 perdieron fuerza
frente a los reclamos de mecanismos de proteccion frente a la crisis.
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GRAFICO 3. Participacion del comercio intrazona en el total de exportaciones e importaciones de los paises de MERCOSUR (2019)
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GRAFICO 4. Participacion del comercio intrazona en el total de exportaciones e importaciones de los paises de MERCOSUR (2019)
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Fuente: elaboracion propia en base a FMI.

El tercer aspecto es la modificacién que ha operado la propia agenda del MERCOSUR
en el curso de 2020. La finalizacién del acuerdo con la Unién Europea a mediados de
2019 brind6 suficientes incentivos para ir preparando el terreno para la aplicacion del
futuro acuerdo y se arribaron a ciertos logros adoptando mejoras conducentes a este
objetivo: facilitacién de comercio, reglas de origen, renovacion del acuerdo automotriz,
servicios financieros, denominaciones de origen.! Aprovechando la inercia
negociadora del convenio con Europa, se concluy6 también el acuerdo con EFTA.
Incluso se desarrollaron tratativas para la revision del AEC. Pero estos aires de avance

1 Rios, S. et al (2020). Informe MERCOSUL, Sob a pressédo da agenda externa. INTAL, Nota Técnica IDB-TN-2052
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asociados a las perspectivas de la entrada en vigor del acuerdo Unién Europea-
MERCOSUR tuvieron una duracion fugaz. Esta vez las objeciones surgieron del otro
lado del Atlantico y tuvieron su centro en la cuestion ambiental y la politica de
Bolsonaro respecto de la Amazonia. Ademas, y casi en sincronia, el Programa de
Recuperacion Europeo? adoptado a mediados de 2020 en respuesta a la pandemia ha
sido montado sobre una iniciativa previa, el “Green New Deal”, una transformacion
econémica que tiene como eje una reconversion econémica mas amigable con el
ambiente. Europa logro articular asi un paquete fiscal y monetario con ingredientes de
transformacién y modernizacién econémica. El desarrollo sustentable oper6 como una
pieza clave para el entendimiento franco-aleméan que permitié superar las objeciones
iniciales de algunos paises — los “cuatro frugales”, Dinamarca, Holanda, Suecia y
Austria- para arribar finalmente al consenso de toda la Union. Bajo ese prisma politico
y del votante europeo, un acuerdo con el MERCOSUR en las actuales condiciones luce
anacronico.

En sintesis, cuando se suman las distintas piezas, se arriba a una conclusiéon algo
inquietante. En medio de un contexto internacional cambiante e incierto y una crisis
econdmica, social y sanitaria de proporciones, el MERCOSUR est4 atravesado por
miradas muy diferentes de los paises miembro. Las diferencias de criterio llegan al
extremo de plasmarse en una agenda de trabajo comiin de escasa relevancia. A su vez,
el mayor logro de su agenda comercial externa enfrenta obstaculos que sugieren que
su aplicacion habré de demorarse.

Frente al panorama descripto MERCOSUR corre el riesgo de ser visto como una
construccion inoperante. El primer paso que permite alejarse de esta situaciéon es un
diagnostico compartido por los socios acerca de la gravedad de la situacion. El
segundo, més concreto, es poner en marcha un programa de accion realista, detras de
logros alcanzables y visibles en el corto plazo, cuyo centro debe estar puesto en como
el bloque puede contribuir a ofrecer alicientes para la superacion de la crisis
econ6mica. En tal sentido, mejorar el funcionamiento del espacio intrazona, tanto en
materia de bienes como de servicios ofrece una perspectiva del mayor interés para
todos los paises miembro. La lista no se agota alli y debe complementarse con otros
items: infraestructura, facilitacién comercial, migraciones, entre otras. Un elemento
adicional es poner en marcha un programa de cooperacion proporcionado a la
gravedad de la coyuntura y que ha estado ausente hasta ahora. Es poco menos que
inexplicable que en medio de una crisis sanitaria de dimensiones épicas, MERCOSUR
no haya podido hacer ningtin aporte.

La diplomacia comercial de quienes integran el bloque tiene sobrada competencia para
identificar una agenda para mejorar el desempefio del espacio intrazona y de
cooperacidn. Si se lograra un entendimiento de estas caracteristicas en las presentes
circunstancias tendria un valor intrinseco, ademas de demostrar la utilidad del bloque.
Asimismo, frente a logros concretos muy probablemente se encontrarian los apoyos
politicos al méximo nivel que permitan su comunicacién a la ciudadania. Seria
demostrar con hechos que se trabaja en una agenda positiva que confronta los
problemas de la hora.

2 Decision del Consejo Europeo, EU/CO 10/20, 21 de Julio 2020
10
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Pero al tiempo que se pone la atencion en el corto plazo hay que poner la mirada méas
alla. Las negociaciones comerciales pueden seguir su ritmo, teniendo presente el
cambiante escenario post-pandemia y tratando de preservar el avance conjunto de
todos los socios. Entretanto, las demandas de flexibilizacion, tal como las que se
escuchan en Uruguay, primero deben ser precisadas respecto de alcance y contenido.
El desafio es el balance entre la posibilidad de ofrecer una respuesta a esos reclamos
sin atentar contra la preservacién del bloque.

Aln asi, lo anterior no resuelve esta integracion mercosurefa de caracter hibrido que
ha sido la nota comun a lo largo de 30 afios. En algin momento habra que tomar
definiciones claras al respecto. Y como ha ocurrido en el pasado esa oportunidad se
materializara cuando haya una convergencia de visiones de quienes integran el
MERCOSUR. Si tal coincidencia no ocurre, el factor que muy probablemente habra de
disparar el cambio es cuando Brasil decida adoptar una reforma de su politica
comercial. Es imposible aventurar una fecha, pero el hecho es que, de forma gradual,
el pais vecino viene asistiendo a un cambio de su estructura productiva, que tarde o
temprano conducird a una mayor apertura comercial. Si tal circunstancia llegara a
materializarse sera conveniente tener en funcionamiento el mejor desempefio posible
del area de comercio intra-zona. Es en interés de todos los paises miembro del
MERCOSUR perseguir ese objetivo y el momento para avanzar en ese frente es ahora.

11
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Los Informes de CIPPEC buscan presentar y difundir el trabajo que los programas realizan en el marco de
sus proyectos con socios del sector publico, privado y de organismos internacionales.

CIPPEC alienta el uso y divulgacién de sus documentos sin fines comerciales. Las publicaciones de CIPPEC
son gratuitas y se pueden descargar en www.cippec.org

¢ QUIENES SOMOS?
CIPPEC es una organizacion independiente, apartidaria y sin fines de lucro que produce conocimiento y
ofrece recomendaciones para construir mejores politicas publicas.

¢ QUE HACEMOS?
CIPPEC propone, apoya, evalua y visibiliza politicas para el desarrollo con equidad y crecimiento, que anti-
cipen los dilemas del futuro mediante la investigacion aplicada, los didlogos abiertos y el acompanamiento
a la gestion publica.

¢ COMO NOS FINANCIAMOS?

CIPPEC promueve la transparencia y la rendicidn de cuentas en todas las areas de la funcién publica y se
rige por esos mismos estandares. El financiamiento de CIPPEC esta diversificado por sectores: cooperacion
internacional, empresas, individuos y gobiernos. Los fondos provenientes de gobiernos se mantienen por
debajo del 30 por ciento del presupuesto total.

www.cippec.org

o @CIPPEC @CIPPEC o [/cippec.org @ [cippec




