El futuro posible
del Mercosur

Ni refundacion, ni desaparicion.
Modernizaciéon que lo acompase
a los tiempos actuales

Nicolas Albertoni

Mas alla de las sefiales dadas por el gobierno argentino, que sirvieron para
reavivar la incertidumbre en un bloque que ha estado en crisis desde hace mas
de una década, esta situacion también se puede transformar en una oportuni-
dad para modernizar el Mercosur.

Este trabajo sugiere que el futuro posible del Mercosur no pasa por refundar
ni por terminar con el bloque, sino mas bien por promover una modernizacién
que lo acompase a los tiempos actuales. En este trabajo se plantean propuestas
para avanzar con dicha modernizacion.

Cualquier debate sobre la modernizacion del bloque que se concrete en el
futuro debera tener como ejes centrales la claridad y la transparencia para trazar
un mapa de ruta que genere certezas y no mas incertidumbre de la que ya existe
en los mercados internacionales.

Este trabajo retine reflexiones e investigaciones del autor acerca de los desafios
presentes y futuros del Mercosur. El analisis se enmarca en los recientes acon-
tecimientos econémicos y politicos a nivel regional y mundial. Es una versién
actualizada y profundizada de investigaciones previas del autor sobre esta temd-
tica (Albertoni, 2011; 2019), con el fin de contribuir al debate sobre el futuro del
Mercosur, que nuevamente se reabre en el ambito regional.
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Introduccion y contexto

El 24 de abril de 2020, el gobierno de

Argentina comunicé a sus pares del  + Sibien el debate acerca
Mercado Comtn del Sur —el bloque  de cudl debe ser el futuro
comercial que integra junto a Brasil, Pa-
raguay y Uruguay— que su pais dejara ., :
de participar «en las negociaciones de volvio a reabrir tras los
los acuerdos comerciales en curso y de  anuncios de Argentina,
las futuras negociaciones» (MRREE, Pa-
raguay, 2020, abril 24). A los pocos dias,
Argentina revid su posicién y anuncié6
que seguira siendo parte de las negocia- tiempo reaparece. «

ciones externas (MRREECIC, Argentina,

2020, mayo 7). Mds alld de este ida y vuelta de comunicados, las sefiales dadas
por el gobierno que encabeza Alberto Fernandez sirvieron para reavivar una
nueva incertidumbre en un bloque que ha estado en crisis desde hace mas de
una década. Pero también es una motivacion para transformar esta situacion en
una oportunidad de modernizar al Mercosur.!

Este trabajo propone un analisis que combine la comprension de las bases
histéricas, los desafios presentes y propuestas de cara al futuro del Mercosur.> Se
enmarca bajo la premisa de un futuro posible, dado que normalmente, al referir-
se al bloque, se formulan propuestas deseables, pero no siempre politicamente
posibles. Es decir, todos tenemos un futuro deseado cuando miramos hacia el
Mercosur, pero sabemos que entre el deseo y la realidad estd la politica. Como
ya lo han resaltado algunos estudios, cuando se busca hacer dialogar la teoria
con la préctica politica, es necesario pensar desde lo socialmente util, econémi-
camente rentable y politicamente realizable (Quintanilla, 1989). Bajo esta pre-
misa se plantea este trabajo.

Si bien el debate acerca de cudl debe ser el futuro del bloque regional se
volvid a reabrir tras los anuncios de Argentina, este asunto es constante en el
Mercosur y cada cierto tiempo reaparece. Concretamente, en enero de 2019 el
entonces presidente de Argentina, Mauricio Macri, y el de Brasil, Jair Bolso-
naro, se reunieron en Brasilia y uno de los temas centrales de su agenda fue la
necesidad de modernizar el Mercosur. En febrero del mismo aio, Macri visitd
la estancia presidencial de Anchorena y se reunio con el entonces presidente de
Uruguay, Tabaré Vazquez, y nuevamente uno de los temas de la agenda fue la
necesidad de dinamizar el Mercosur. El comunicado oficial de la reunién hablé
de «la importancia que tiene reimpulsar este proceso de integracion regional y
su modernizacion respecto a perspectivas y modalidades para llevar adelante
tratados comerciales con paises extrarregion o con otros bloques regionales»
(Presidencia, Uruguay, 2019, febrero 13).

Es cierto, el debate sobre el futuro del Mercosur no es nuevo. Sin embargo, la
forma como Argentina colocé el tema sobre la mesa, el pasado 24 de abril, si es
novedosa. A diferencia de instancias anteriores, en esta oportunidad Argentina
no pide negociar libremente en forma bilateral (algo recurrente cuando se ha
pedido dinamizar el bloque anteriormente), sino que ha pedido apartarse de las
negociaciones. Es decir, abre el debate de una bilateralidad negativa. En el mes
de julio Uruguay asumira la presidencia pro témpore del bloque regional. Uru-
guay es un pais que mas de una vez ha jugado un rol de bisagra entre los dos mas
grandes del bloque —Argentina y Brasil—. Lo ha hecho en los tltimos meses
entre Jair Bolsonaro y Alberto Fernandez. Se abre un tiempo para reflexionar

del bloque regional se

este asunto es constante en
el Mercosur y cada cierto
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seriamente sobre politicas concretas

que lleven al bloque a encarar un proce- -+ [] estamos bajo el

so de modernizaciéon que lo acompase impacto de la pandemia
a los tiempos actuales. Mas aun a partir
del contexto regional y mundial actual. )
Y Uruguay podria transformarse en un dificultades, el Mercosur
actor central para lograr la tan deseada  dlebe responder de manera
flexibilizacién del Mercosur, sin que coordinada, con méas

ello implique que los miembros le den
la espalda al bloque comercial. Dar este
paso requiere contar con una estrategia del bloque y al mismo

clara de cada pais sobre cémo se vaa  tiempo mas apertura hacia
avanzar con aquellos destinos con los el mundo.

que hoy no hay acuerdos. En otras pa-

labras, qué se hara el dia siguiente a que

las tan deseadas flexibilidades sean una realidad. Hoy, ese es un escenario que
parece estar abierto.

Mientras este trabajo se escribe, estamos bajo el impacto de la pandemia
COVID-19. Se trata de un hecho sin precedentes, tanto en términos sanitarios
como sociecondmicos, en la region. El Banco Interamericano de Desarrollo
(BID) ajustd drasticamente las previsiones de crecimiento para América Latina
y el Caribe. Mientras en enero de 2020 calculaba una expansion del P8I regional
del 1,6 %, actualmente estima una caida de entre 1,8 % y 5,5 % (Nuguer y Powell,
2020). Los paises del Mercosur se veran especialmente afectados por la reduc-
cién de los precios de los productos basicos, la actual dislocacion de los mer-
cados financieros y la caida de los flujos de entrada de capital. A este shock de
oferta se le sumara una importante caida de la demanda dado que sus principa-
les socios comerciales se veran afectados de igual manera y, una vez superada la
crisis sanitaria, seguramente enfrentaran un escenario donde los paises, en es-
pecial los desarrollados, llevaran adelante politicas comerciales mas restrictivas
(Nuguer y Powell, 2020). Ante estas dificultades, el Mercosur debe responder de
manera coordinada, con mds integracion hacia el interior del bloque y al mismo
tiempo mas apertura hacia el mundo.

COVID-I9 [...] Ante estas

integracion hacia el interior
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El comercio dentro de la region siempre tuvo fundamental importancia
para los paises del bloque y en especial para las economias menores como Pa-
raguay y Uruguay. Los economistas Osimani y Estol (2007) sefialan que, si se
analiza la evolucion comercial entre los afios setenta y ochenta, las exportacio-
nes uruguayas a los paises vecinos se multiplicaron por 20, en tanto las ventas
al resto del mundo crecieron un 5% y las globales cerca de un 7 %. Entre 1970 y
1989 Uruguay profundizé su diversificaciéon comercial a través de la exportacion
de productos tales como ceramica, vidrio y papel, productos quimicos, auto-
partes, textiles de algoddén y metalicos, entre otros. Una parte significativa de
esta diversificacion que permiti6 incrementar sustancialmente el porcentaje de
manufacturas en las exportaciones totales no se explicaria sin el comercio con la
region. Mas aun, si se consideran los lazos sociales y econdmicos fronterizos, el
comercio informal y el turismo, la importancia de Argentina y Brasil para Uru-
guay trasciende ampliamente el mero comercio existente entre estas naciones.
No obstante, Uruguay también sufrio la inestabilidad de las economias de las
dos grandes potencias vecinas (Albertoni, 2011).

Durante el proceso de reflexion que intentaba vivir el Uruguay de principios
de los afios noventa, se plante6 formalmente la constitucion del Mercosur, a través
del Tratado de Asuncidn, firmado en marzo de 1991. Los cuatro Estados miem-
bros (Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay) se fijaron el siguiente objetivo:

La integracion de los Estados miembros en un mercado comun mediante
lalibre circulacién de bienes, servicios y factores de produccion; la adopcion de
un arancel externo comun y una politica comercial comun; la coordinacion de
politicas macroecondmicas y sectoriales y la armonizacion legislativa en esferas
conducentes a una integracién mas vigorosa. (BID, 2002, p. 33)

Mas alla de la complejidad que implica la creacion de un Mercado comun,
es interesante ver que el Tratado de Asuncidn se proponia establecer una zona
de libre comercio para diciembre de 1994 y asi dar paso a la creacién de una
unién aduanera al poco tiempo, lo que suponia, por tanto, contar con un aran-
cel externo comun y una politica comercial externa comun. Hoy, como seiia-
laramos antes, a casi treinta afios, ninguno de estos propositos fue alcanzado
plenamente (Albertoni, 2016, mayo 2).

Lo cierto es que mientras el Mercosur se mantenga como tal, con su insis-
tente objetivo de convertirse algin dia en una unién aduanera para luego dar
el salto a un mercado comun, a sus miembros no les sera facil salir a negociar
bilateralmente con mercados fuera del bloque. Asi lo establece una normativa
que siempre es muy mencionada cuando se analizan las diferentes alternativas
de Uruguay en el Mercosur. La decision 32/00 del Consejo Mercado Comun del
Mercosur expresa con claridad la vision de los Estados partes sobre el relaciona-
miento externo. Por esta normativa, los miembros no podrian negociar de for-
ma bilateral sin el consentimiento de los restantes Estados partes. Por ejemplo,
Uruguay pudo firmar un TLC con México en 2003 porque los miembros del blo-
que lo autorizaron (SICE-OEA, 2004, julio 14). Es decir, mientras los paises del
bloque contintden dentro como miembros plenos, deben proyectar su politica
comercial externa desde este escenario regional. Esto estd expresamente sefiala-
do en el articulo 2 de la decision mencionada, que dice «a partir del 30 de junio
de 2001, los Estados partes no podran 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» («Mercosur/CMC/DEC
N° 32/00», 2000, junio 29, art. 2).
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Esta normativa refuerza el espiritu de integracion profunda que el Mercosur
se propuso desde sus inicios, en los afios noventa. Como recordabamos, la
ola integracionista que se originaba en Europa y la renaciente democracia de
América Latina hacia creer que todo era posible. A esto se le suma que por
aquellos afios las experiencias de integracion profunda no eran muchas como
para que los fundadores del Mercosur pudieran compararse ni vislumbrar hasta
dénde podrian llegar.? Por esta razén es que, como hemos insistido en varias
oportunidades, quiza muchos de los desafios que hoy tiene el bloque regional
se explican al observar que el Mercosur «prefirié casarse antes de atravesar el
noviazgo» y hoy paga sus costos (Albertoni, 2016).

Ante este panorama, una pregunta que surge hoy —a casi treinta afos de
la fundacién del bloque— es: ;hasta cuando los Estados miembros seguiran
esperando? Resulta dificil imaginar en el actual contexto internacional que algiin
dia paises con mercados tan diversos como los del Mercosur puedan generar
una politica externa comun. Es verdad que Europa lo hizo, pero le llevé mas de
cincuenta afios y hasta hoy le sigue costando mantenerse integrada. Ademas,
empezaron antes, cuando el mundo era otro. En un contexto tan dinamico como el
de hoy, ;podria darse el lujo este grupo de paises sudamericanos de esperar veinte
aflos mds para que su integracion madure? Como poder, podria; pero seguro
que, cuando despierten, el mundo politico y econémico ya serd otro. De seguir
esperando, los paises del Mercosur despertaran en un mundo con estandares
comerciales que dificilmente podran modificarse (Albertoni, 2016, mayo 2).

Como analizo en profundidad en Uruguay como solucién (2019), desde la
perspectiva uruguaya existen varios mitos sociales de por qué no mirar mas
alla del Mercosur.+ Esto ultimo no implica romper con el bloque, sino al menos
flexibilizarlo para brindar mas oportunidades a sus miembros. Una afirmacion
que se escucha frecuentemente para no mirar mas alla del bloque regional es que
el Mercosur es de los principales clientes del Uruguay, por eso no tendria sentido
orientarse hacia otros mercados. Detengdmonos en esta afirmacion. La realidad
es que hoy el Mercosur es el principal destino de Uruguay (exceptuando a China)
porque no hay otra alternativa. En la medida en que el bloque no ha avanzado
con ningin acuerdo con mercados importantes y los caminos bilaterales
estan cerrados para Uruguay, ;como no esperar entonces que el Mercosur sea
el tnico mercado importante? Imposible mejorar la diversificacion de forma
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competitiva hasta tanto Uruguay no

pueda contar con mejores accesos a  + Fl camino y las sefales
otros mercados. Pongamos un ejemplo  Jehen ser claras si no
basico: supongamos que una persona
vive en Montevideo y solo existe una )
ruta transitable desde Montevideo, la incertidumbre en actores
que conecta con Buenos Aires; esto  econOmicos. «

imposibilita que esa persona visite

Santiago de Chile, por ejemplo. Jamas se podriaargumentar que esa personanova
a Santiago de Chile porque prefiere ir a Buenos Aires, sino porque directamente
no tiene ruta para llegar a otro destino. Desde esta analogia, se podria razonar
que no tiene mucho sentido decir que el Mercosur le sirve a Uruguay porque
en este mercado es donde estan sus principales destinos, sino porque es ahi
donde existen los pocos beneficios arancelarios con los que cuenta Uruguay
en mercados internacionales. Por otra parte, no esta mal que los productos de
Uruguay tengan buena recepcion en sus socios comerciales mas inmediatos.
Pero sucede que estos socios constituyen economias muy vulnerables y son de
los que mas dependemos ante la escasa ventana de oportunidades por fuera del
Mercosur que existen para Uruguay. La apertura comercial sirve ante todo para
diversificar mercados y, consiguientemente, diversificar riesgos. Esto resulta
crucial, aun cuando gran parte del comercio se concentra en economias tan
volatiles como Brasil y Argentina.

En secciones siguientes de este documento me referiré a politicas concretas
que explican la forma en que Uruguay podria encarar la situacion en el Mer-
cosur. Vale apuntar que una posible flexibilizacion del bloque y el otorgamien-
to de mayores libertades a los paises miembros para salir a negociar con otras
economias parece cada vez mas posible de concretarse, dado el nuevo contexto
politico en América del Sur. De allanarse este camino, resulta clave para las eco-
nomias mas pequeiias del bloque, como es el caso de Uruguay, tener pensada
de antemano una estrategia clara para poder dinamizar de forma inteligente y
agil su insercién. En términos generales, el argumento central que plantea este
documento acerca del Mercosur (y como ya lo he planteado en Uruguay como
solucién) es que, dado el nuevo contexto regional, esta entidad no deberia ni
desaparecer ni refundarse, sino modernizarse, ni mas ni menos.

Hoy el Mercosur es un mercado que abarca un intercambio de 40.000 mi-
llones de dolares entre los paises que lo integran. Concretamente, en los tltimos
anos ha representado, en promedio, cerca del 30% del comercio de Uruguay,
25% del argentino, 40% del paraguayo y 9% del brasilefio. Este ultimo guaris-
mo pesa mucho en el nuevo contexto econdmico y politico del pais vecino. Si
Brasil quiere tomar decisiones grandes en relacién con su posicion en el Mer-
cosur, no tiene las manos atadas comercialmente ya que menos del 10% de sus
exportaciones dependen del bloque (Albertoni, 2018, diciembre 20). De aqui
que el debate acerca de la modernizaciéon del Mercosur adquiere una relevancia
geopolitica importante para Uruguay y América del Sur en general. El caminoy
las sefales deben ser claras si no se quiere generar mas incertidumbre en actores
economicos.’

Dado este contexto de estudio, este documento se compone de dos secciones
principales. En primer lugar, un repaso histérico del Mercosur para comprender
mejor los acontecimientos recientes del bloque y asi poder entender la importan-
cia de no pensar desde una légica de refundacion o desaparicion, sino de moder-
nizacion. Finalmente, algunas propuestas concretas que podrian ser consideradas
por el bloque sudamericano para llevar adelante dicha modernizacién.

se quiere generar mas
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1. Un poco de historia para entender el presente

Es inevitable pensar que cualquier encadenamiento productivo que busquen
alcanzar los paises del Cono Sur tendré al Mercosur como socio clave. En parte,
por esta razdén, poco sentido tendria que un pais como Uruguay diera la espalda
a este bloque. El Mercosur, como mercado, no es una decision sino una condi-
cioén para el crecimiento del pais. Esta confirmacion no quita la posibilidad de
repensar al Mercosur como institucion.

Concentrandonos en Uruguay, se puede observar que no le fue facil de-
finir cudl debia ser su camino internacional cuando las posibilidades de un
Mercosur comenzaban a plantarse a finales de la década de 1980 y principios
de la de 1990. El mundo vivia grandes transformaciones en aquel momento,
y la region especialmente.® Al mismo tiempo, Uruguay no dejaba de ser una
economia pequeiia que debia definir el rumbo de su insercion internacio-
nal. Por aquellos afios, la experiencia mas significativa en esta materia habia
sido el Tratado de Montevideo de 1960 (TM60), por el cual se constituyd la
Asociacion Latinoamericana de Libre Comercio (Alalc); y luego, a través del
Tratado de Montevideo de 1980, la Asociacion Latinoamérica de Integracion
(Aladi). Por otra parte, también surgian nuevos escenarios que motivaban a
los técnicos de la época a profundizar sobre un tema que aun no era de ana-
lisis corriente para el pais: la integracion econémica y comercial del Uruguay
(Albertoni, 2011).

Del analisis de archivos periodisticos de aquella época surge evidencia de
la relevancia que de pronto adquiria la insercion internacional en los debates
publicos de fines de la década de 1980. Concretamente, en un articulo publi-
cado en Cuadernos de Marcha de 1986, uno de los semanarios uruguayos mas
influyentes de aquel tiempo, Aureliano Rodriguez Larreta, entonces director del
Instituto de Cooperacion Iberoamericana, describia un encuentro de especia-
listas que se habia desarrollado para analizar el «nuevo proceso de integracion»
que se le abria al pais por aquellos afios. Dicho encuentro estuvo integrado por
socidlogos, historiadores, economistas y politdlogos, reunidos para indagar la
salida para un pais que, tras casi 160 anos de vida, se encontraba en una verda-
dera encrucijada. Rodriguez Larreta (1986, p. 25) describia que entre los espe-
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cialistas habia un consenso: «El destino del pais esta en juego y el reto consiste,
precisamente, en encontrar conjuntamente esa salida».

El motivo central de aquella convocatoria era la consideracion de los acuer-
dos firmados en 1985 y 1986 entre Argentina-Uruguay, Argentina-Brasil y Bra-
sil-Uruguay. Segun describe el autor del articulo, nunca habia existido antes una
voluntad tan mancomunada a favor de la integracion. Asimismo la ya existen-
te experiencia de creacién de bloques regionales en Latinoamérica no se veia
con buenos ojos. En aquel encuentro se subrayaba: «Después de tres decenios,
las experiencias integradoras latinoamericanas (Alalc, Acuerdo de Cartagena,
Mercado Comun Centroamericano y Aladi) no han conocido otro resultado
que el fracaso o el estancamiento» (p. 26).

Tras ver el dinamismo con el que el mundo comenzaba a moverse a fines de
los ochenta, uno de los asistentes al panel de especialistas, el doctor Oscar Brus-
chera, integrante del Partido Demdcrata Cristiano, sefialaba en aquel encuentro
que «el proyecto integrador hay que encararlo no con la dptica romantica de
una utopia ahora realizable, sino como un objetivo que contemple las necesida-
des, las vivencias y las aspiraciones de los pueblos americanos» (p. 27). Por otra
parte, José Manuel Quijano, periodista y fundador de Cuadernos de Marcha,
describia estos desafios en diferentes puntos, entre los cuales estaba el «reto
de la adecuacion tecnoldgica». Para Quijano este era un reto histdrico, pero se
agudizaba por el avance producido en los paises centrales: «Si el pais no sube
a este carro en movimiento, el rezago que ya tenemos posiblemente sea mucho
mayor en 15 o 20 afios» (p. 28).

Por aquellos meses en que este grupo de especialistas debatian los desafios
que se abrian en la region, concretamente en febrero de 1988, se empezaba a
hablar de un posible mercado comun subregional, en una reunién entre los pre-
sidentes Raul Alfonsin y José Sarney, a la que también habia sido invitado Julio
Maria Sanguinetti —por entonces, presidentes de Argentina, Brasil y Uruguay,
respectivamente—. Esta reunién se terminé realizando en Colonia, Uruguay.
Segtin reportaba el periodista Carlos Ares Pons (1988, febrero 8) para EI Pais de
Espaiia, los tres presidentes «coincidieron en el analisis de la situacion politica
de sus paises y de los problemas de la region y del mundo» (Ares Pons, 1988).
Fue en esa reunion que se comenzd a hablar formalmente de integrar a Uruguay
a «un futuro mercado comun argentino-brasilefio». Es importante esta aclara-
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cién para entender que el Mercosur como tal es un proyecto que fue pensado,
desde sus origenes, con una légica argentino-brasilefia (Albertoni, 2011).

Los vientos integracionistas que llegaban de Europa no eran un dato menor. Eu-
ropa avanzaba en la creacion de una comunidad regional y mostraba al resto del
mundo que era posible avanzar en conjunto con otros paises, mas alla de la diver-
sidad econdmica y politica de cada uno. Pasadas ya varias décadas del Tratado de
Paris de 1951, que plante6 las bases de la integracion europea, en febrero de 1986
los 12 Estados miembros, que en ese entonces formaban parte de la Comunidad
Europea, firmaban el Acta Unica Europea (AUE), que dio el paso para avanzar
formalmente hacia la Unién Europea (UE) que se termind creando pocos afios
después.” El aue constituy6 unos de los pilares que se necesitaban para desarrollar
el mercado interior, lo que implicaba un espacio de libre circulacion de mercan-
cias, personas, servicios y capitales entre las fronteras. Todos estos aspectos que
desde Europa comenzaban a tomar forma concreta eran los que Argentina y Bra-
sil (y luego Uruguay) entendieron que también eran importantes y habrian de ser
considerados para el ambito sudamericano (Albertoni, 2011).

Viendo los debates que se daban por aquellas épocas, sumados al importan-
te dinamismo que tomaban los mercados mundiales, Uruguay se encontraba en
una situacion crucial que tenia como eje central la definicion estratégica de su
camino de integracién en el mundo. Las discusiones eran importantes y comen-
zaban a trazar las bases necesarias para la busqueda de consensos. Asimismo,
el tiempo apremiaba y Argentina y Brasil no esperarian por siempre la decision
de Uruguay.

Algo que pocas veces se menciona en los debates acerca del Mercosur es que,
por ejemplo, Uruguay tuvo menos de un afo para definir su camino estratégico.
Proyectar un mercado comuin con Argentina y Brasil no era un paso menor ya
que por su estructura implicaria que, una vez concretado el tratado, el pais debe-
ria coordinar con sus futuros socios la firma de acuerdos comerciales por fuera
del bloque. Mirandolo hoy en perspectiva, pareciera que el escaso tiempo que
se tuvo para definir el camino estratégico dejo muchas reflexiones y necesarios
debates sin respuestas: sera indicado para Uruguay integrarse a un mercado co-
mun con Argentina y Brasil? Si no se avanzaba en ese sentido, ;acaso Uruguay no
habria quedado en una desventaja relativa que podria haber generado impactos
muy adversos al pais?
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En concreto, mientras muchas preguntas seguian sin encontrar respuestas
claras en nuestro pais acerca del futuro de la insercidn, la relacion bilateral entre
Argentina y Brasil se hacia mas intensa, y limitaba atin mas el tiempo para que
Uruguay tomara una decision y asi pudiera avanzar proactivamente. Las dina-
micas bilaterales se consolidaban y en noviembre de 1988 Argentina y Brasil
firmaron el Tratado de Integracion, Cooperacion y Desarrollo,® donde se esta-
blecieron los principios para crear un espacio econdmico comun entre ambos
paises. Este acuerdo asumia la bilateralidad como esencial, y a Uruguay no le
resultaba facil adherirse. A fines de la década de 1980, Argentina y Brasil repre-
sentaban, en conjunto, aproximadamente el 27% del total de las exportaciones
de Uruguay.® Desde mediados de los setenta, la relacion bilateral de Uruguay
con Brasil y con Argentina se venia afianzando a través de la suscripcion del
Convenio Argentino-Uruguayo de Cooperaciéon Econémica (CAUCE), en mayo
de 1975, y del Protocolo de Expansién Comercial con Brasil (PEC), en agosto de
1976. Estos acuerdos consolidaban las relaciones con los vecinos pero también
aumentaban la dependencia de esos mercados. Por estas razones, cualquier mo-
vimiento dado por Argentina o Brasil debia ser considerado con mucha cautela
por Uruguay (Albertoni, 2011).

Vale recordar que la realidad politica y econémica en la region era aun muy
vulnerable. Argentina, Brasil y Uruguay recién salian de varios afios de dictaduras
militares que no solo dejaron terribles secuelas desde el punto de vista politico y
social (desaparecidos y exiliados), sino también econdmicas.” Sobre este punto,
Quijano (2014, junio 14) subraya en un articulo para el semanario Voces que «ape-
nas salidos de la dictadura el pais enfrento tres grandes compromisos de politica
exterior: la profundizacion de las relaciones comerciales, econémicas y politicas
con los vecinos, el conflicto centroamericano y la crisis de la deuda».

A la movilizada década de 1980 para Uruguay, se le sumaron otros pasos
importantes desde el punto de vista de la politica exterior. Uruguay retomo las
relaciones con Venezuela y Cuba,” rompid sus vinculos con Taiwén y comenzd
asi su larga historia de relaciones diplomaticas con China continental, que per-
duran hasta la actualidad. Como si esto fuera poco, en 1986 Uruguay fue elegido
sede de la conferencia del Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Co-
mercio (GATT por su sigla en inglés), conocida como la Ronda Uruguay, que ter-
minaria dando origen a la actual Organizaciéon Mundial del Comercio (oMc).

Fue en esta década movida, entre mediados de los ochenta y los noventa, que
Uruguay se enfrentd a la decision de integrarse o no a un mercado comun con
Argentina y Brasil. Esta decisién marcaria de forma importante el futuro de su
insercion internacional. Particularmente, en noviembre de 1990 se dio un hecho
de relevancia que hizo que Uruguay, y en ese momento también Paraguay, pasara
a tener una vision mucho mas proactiva para ser parte del creciente bilateralismo
que se gestaba entre Argentina y Brasil. Los dos grandes firmaron un acuerdo de
complementacion econdémica que constituia los cimientos para un programa de
liberalizacién arancelaria que entraria en vigor a partir de 1991. Uruguay y Para-
guay comenzaron a integrarse a estas reuniones como paises observadores.

Todos estos esfuerzos y reuniones configuraron las bases para que el 26 de
marzo de 1991 Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay firmaran el Tratado de
Asuncion, creando asi el Mercosur. Este paso tuvo el respaldo de todos los par-
tidos en Uruguay (Quijano, 2014, junio 14). Como se menciond, el Tratado de
Asuncioén se proponia establecer una zona de libre comercio para diciembre de
1994 y asi dar paso a la creacion de una union aduanera al poco tiempo, lo que
suponia, por tanto, contar con un arancel externo comun y una politica comercial
externa comun. Hoy, como fue dicho, a casi treinta afios de su fundacién, nin-
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guno de estos propdsitos fue alcanzado
plenamente. En paralelo, se han mostra-
do sefiales de seguir sumando paises a
la lista de miembros plenos del bloque.
Algunos lo concretaron. En 2012 se in-
corporé Venezuela, mientras Paraguay
(miembro fundador) estaba suspendido.
Bolivia se encuentra desde hace algunos

< Una vez mas, nos
encontramos ante un
momento desafiante.
Quiza sea el momento
distinto y, finalmente,
logremos transformar

afios en proceso de adhesion al bloque.
En otras palabras, hoy el Mercosur es un
tren sin un rumbo comercial claro pero oportu nidad para

que sigue sumando pasajeros en el cami-  odernizar al acuerdo
no (Albertoni, 2016).

Tomando como base este proceso
histérico mencionado, y ubicados en
el actual contexto de pandemia a nivel
global, que generara un impacto incalculable en la economia mundial, los mo-
vimientos de Argentina reabren este debate ya histérico sobre el sentido del
bloque. Una vez mas nos encontramos ante un momento desafiante. Quiza sea
el momento distinto y, finalmente, logremos transformar esta situacion en una
oportunidad para modernizar al acuerdo entre los cuatro paises sudamericanos.

La pregunta que surge es entonces ;cudl es el futuro posible de este proyecto
de integracion? Hoy se necesita transformar el debate en politicas reales que
partan de la base de que el Mercosur es central como mercado para la vida eco-
ndémica y politica de sus miembros. Por otra parte, aparece el Mercosur como
institucion, un proyecto que desde la década del noventa viene intentando al-
canzar metas inconclusas. Hoy existe margen para pensar este Mercosur insti-
tucional en términos practicos y de politica aplicada, sin animos de refundaciéon
ni desaparicion, sino modernizacion.

esta situacion en una

entre los cuatro paises
sudamericanos. s

2. El futuro posible del Mercosury el rol de Uruguay en este proceso

Primero, es necesario poner sobre la mesa que, si se toman los 483 acuerdos co-
merciales regionales (AcR) notificados a la omc, aproximadamente el 90% de
estos acuerdos son zonas de libre comercio, y el restante 10% representan herra-
mientas de integracion mas profundas, como la unién aduanera, por ejemplo. Es
decir, el Mercosur ha avanzado hasta donde la mayoria de los acuerdos han lle-
gado (zLc) y es importante consolidar eso, pero no pretender llegar a horizontes
complejos de dificil logro por economias tan heterogéneas entre si.

La modernizacién del bloque pareceria el camino a seguir. Entonces, ;por
dénde empezar esa transformacion? Es decir, ;cdmo transformar en politicas
concretas una modernizacién que tenga como eje la flexibilizacion de la perte-
nencia de los miembros al bloque sin que ello implique darle la espalda al pro-
yecto de integracién? En los puntos siguientes planteo algunos pasos concretos
que podrian ser adoptados por los miembros del bloque.

Un primer paso de este proceso de modernizacion debe promover la sefal
clara de los miembros de ratificar la consolidacién y profundizacion de la zona
de libre comercio ya existente, dando certeza a todos los actores econémicos de
los paises miembros de que los beneficios regionales ya adquiridos no estaran
jamas en duda. Esta consolidacion debe estar en el papel y no en las palabras.
Cumplido este primer paso, se deberia preparar la plataforma institucional para
fomentar un mayor dinamismo del bloque a través de acuerdos internacionales,
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ya sea mediante acuerdos bilaterales de
sus miembros o acuerdos que se deci-
dan negociar en conjunto.

En el plano de aquellas negociacio-
nes en conjunto, es decir, acuerdos que
los miembros decidan negociar como
bloque, un paso concreto para la flexi-
bilizacion en este sentido seria el que se
considero para el recién concluido (aun
sin firmarse) acuerdo entre Mercosur y
la Unién Europea, que incluye la figura
de la ratificacion bilateral («Mercosur
estda dispuesto...», 2019, julio 15). Es

+ Cualquier debate

sobre la modernizacion
del bloque que se concrete
en el futuro debera tener
como ejes centrales la
claridad y la transparencia
para trazar un mapa de
ruta que genere certezasy
no mas incertidumbre de
la que ya existe en

decir, una vez que el acuerdo se firme,
cada pais que ratifique el acuerdo po- los mercados

dra comenzar a hacer uso de este, sin  internacionales. «

que sea necesario esperar a los demds

miembros del bloque. Este paso ya dado en diversos acuerdos del bloque debe-
ria tomarse como la norma de aqui en adelante.

En el plano de los avances bilaterales, cada pais deberia tener la libertad de
hacer acuerdos con paises que sean de su interés. Y, para que esto se haga dentro
de un marco equilibrado y transparente, se podrian considerar, por ejemplo,
clausulas que presenten una logica de transparencia mas que de consulta o veto.
Acuerdos recientes en otros bloques comerciales ya han determinado mecanis-
mos en los que se establece que si uno de los socios desea comenzar un acuerdo
comercial con un tercer pais externo al bloque debera avisar (no consultar) a los
socios antes de iniciar las negociaciones (T-MEC, 2018). Hay que remover la 16gi-
ca de veto que hoy existe en el bloque, para hacer mas dindamicas las negociacio-
nes de aquellos que quieran llevarlas a cabo («Mercosur/cMc/DEC N° 32/00...»,
2000, junio 29). También podria considerarse la idea de negociar acuerdos en
los que, al inicio de las negociaciones con terceros paises, el Mercosur se pre-
sente como bloque, se negocien en conjunto temas generales como cooperacion
internacional y luego se pase a negociaciones bilaterales para aquellos temas
mas especificos como comercio e inversiones.

En definitiva, cualquier debate sobre la modernizacion del bloque que se
concrete en el futuro debera tener como ejes centrales la claridad y la trans-
parencia para trazar un mapa de ruta que genere certezas y no mas incer-
tidumbre de la que ya existe en los mercados internacionales. El Mercosur,
como mercado, debe ser un trampolin de las exportaciones regionales y no un
tobogdn donde todo confluye hacia un mismo destino creando mayor depen-
dencia y vulnerabilidad.
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Notas

10

11

Una version resumida de este trabajo se publicd en The New York Times (Al-
bertoni, 2020, mayo 14).

Este trabajo reune reflexiones e investigaciones del autor acerca de los desa-
tios presentes y futuros del Mercosur. El analisis aborda los recientes aconte-
cimientos econdmicos y politicos a nivel regional y mundial. Es una version
actualizada y profundizada de investigaciones previas del autor sobre esta
tematica (Albertoni, 2011; 2019), con el fin de contribuir al debate sobre el
futuro del Mercosur, que nuevamente se reabre en el ambito regional.

Es interesante ver que a principios de los aflos noventa no existia eviden-
cia empirica sobre qué mecanismos de integracion eran mds eficientes que
otros para determinado tipo de paises. Cuando nacié el bloque, en marzo
de 1991, habia oficialmente 31 acuerdos comerciales notificados ante la omc.
Véase WTO (2020).

El andlisis de estos mitos se basa en Albertoni (2016).

Entre abril y mayo de 2019, Argentina y Brasil tomaron medidas unilaterales
de comercio como nuevas sefiales de su «independencia» politica del blo-
que. Véanse «Argentina y Brasil anunciaron medidas...». (2019, mayo 13) y
«Mercosur: decision unilateral de Brasil...» (2019, abril 14).

El contexto de alta vulnerabilidad econdmica de América Latina durante la
década de 1980 hizo que se desencadenara en la region un complejo periodo
econdmico, denominado muchas veces como la década perdida de América
Latina, dado el escaso avance en materia de politicas de desarrollo. Para en-
tender mds sobre aquella década, véase CEPAL (1996).

El Tratado de la Unién Europea (TUE) se firmo en febrero de 1992 y entré en
vigor en noviembre de 1993.

Este acuerdo bilateral era un paso mas en un camino iniciado afos antes
por ambos paises en el marco del Programa de Integracion y Cooperacion
Econdémica entre Brasil y Argentina (PICE), de 1986.

Datos tomados del Banco Central del Uruguay. Véase <https://www.bcu.
gub.uy>.

En Argentina, Raul Alfonsin asumia en diciembre de 1983 como primer pre-
sidente democratico tras el golpe de Estado de marzo de 1976. En Brasil,
José Sarney habia asumido como primer presidente democratico en marzo
de 1985, tras el golpe de Estado de marzo de 1964. En Uruguay, Julio Maria
Sanguinetti asumia como primer presidente democrético tras el golpe de
Estado de junio de 1973.

En 1976 Venezuela rompid relaciones diplomaticas con Uruguay por enten-
der que se habia violado su sede diplomatica en Montevideo. Por mas infor-
macion sobre aquel episodio diplomatico, véanse «El dia en que Venezuela
rompio...» (2017, marzo 31), y «Venezuela rompe sus relaciones con Uru-
guay» (1976, julio 7).
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