69

El MERCOSUR en la segunda década del
siglo XXI: bases y alcances del regionalismo
estratégico.

Sociedad y Discurso

LINCOLN B1zzOZERO REVELEZ NGmero 24: 69-89
Programa de Estudios Internacionales, Facultad de Ciencias Universidad de Aalborg
Sociales, Universidad de la Republica — Uruguay. www.discurso.aau.dk

ISSN 1601-1686

Resumen: El objetivo de este articulo es exponer las bases sobre las cuales se construye el proceso regional del
MERCOSUR en la actualidad. El tema resulta central en un proceso de integracion, en la medida que las bases
actuales parten de una modificacion de prioridades tematicas y de un cuestionamiento del anterior modelo
regional de los afios noventa. Para el analisis de las bases actuales del MERCOSUR se parte de una breve
presentacion del proceso en los noventa. Se incluye el analisis de la transicidn que se opera en el siglo XXI,
cuyas modalidades propositivas son definidas por los acuerdos que rubrican Lula y Kirchner.

Los nuevos gobiernos, cuestionadores del modelo neoliberal de los noventa, produjeron consecuencias en el
bloque regional, que se expresaron en el Programa de Trabajo 2004-2006. La implementacion de este Programa
posibilité decisiones que fueron disefiando un MERCOSUR diferente mas politizado y con otras prioridades en
la agenda. El andlisis del eje politico-institucional y del eje referido a las relaciones externas posibilita visualizar
el funcionamiento y orientacion del bloque. Es a partir de este analisis que surgen las bases actuales como
elementos diferenciales en relacion al MERCOSUR del siglo pasado. También se avanza en los alcances del

proceso regional que incluye la dimension politica, econémica, social, cultural y ciudadana.
Palabras clave: MERCOSUR, Integracion Regional, Agenda Regional, América del Sur.

Abstract: The aim of this article is to outline the basis on which to build the MERCOSUR regional process in
the present. The theme is central to the process of integration because current databases are based on a
modification of thematic priorities and a questioning of the previous model of the nineties. For the analysis of the
current basis MERCOSUR part of a brief presentation of the process in the nineties. It includes analysis of the
transition that takes place in the XXI century, the details of which are defined by purposeful agreements
initialled Lula and Kirchner.

The new governments, questioning the neoliberal model of the nineties, there were consequences for the regional
bloc, which is expressed in the 2004-2006 Work Program. The implementation of this program decisions that
were made possible by designing a different, more politicized MERCOSUR and other priorities on the agenda.
The analysis of the political and institutional axis of the shaft relative to external relations enables operation and
display the orientation of the block. It is from this analysis that the present basis arise as differential elements in
relation to MERCOSUR past century. It also advances the scope of the regional process which includes political,

economic, social, cultural and civic dimension.

Keywords: MERCOSUR, Regional Integration, Regional Agenda, South America.


http://www.discurso.aau.dk/

70

Las apuestas programaticas del bloque: sefiales de un nuevo camino

En el afio 2010 el MERCOSUR aprobd el Programa Estratégico de Accion Social, el Estatuto
de la Ciudadania, la creacion del cargo de Alto Representante General del MERCOSUR v el
Programa de Consolidacién de la Unidon Aduanera. Esas cuatro decisiones referidas al &mbito
social, el ciudadano, el politico y el econdmico, al inicio de la segunda década del siglo XXI,
pautan el camino y la orientacion del blogue regional. Esas decisiones aprobadas por el
organo ejecutivo, el Consejo Mercado Comun, obran como bases y referentes sobre los cuales

continuara el proceso de construccion regional en los proximos afos.

En el afio 2012 el bloque aplico por primera vez el Protocolo de Ushuaia sobre
Compromiso Democratico en el MERCOSUR, la Republica de Bolivia y la Republica de
Chile, suspendiendo la participacion de Paraguay. Esta suspension posibilitd a su vez el
ingreso de la Republica Bolivariana de Venezuela como Estado Parte, ya que faltaba la
ratificacion del Parlamento paraguayo como ultimo requisito. En la reciente Cumbre del
MERCOSUR, que se realizd durante el mes de julio del 2013 en Montevideo, el bloque
concluyod la telarafia de acuerdos con los paises de Ameérica del Sur, al firmar los Acuerdos
Marcos de Asociacion con la Republica de Surinam y la Republica Cooperativa de Guyana.
De esta manera, el MERCOSUR termind de completar una dimension sudamericana entre los
Estados-parte y los Estados Asociados y dejo abierta la posibilidad para generar acuerdos en
el espacio latinoamericano, lo cual incluiria México, América Central, Cuba, Republica

Dominicana y Haiti.

Estas derivaciones estan lejos del MERCOSUR de los afios noventa, mas centrado en
temas comerciales y en la insercion al mundo mediante el denominado regionalismo abierto.
Sin embargo, para transitar la etapa actual, el MERCOSUR, proceso iniciado por Argentina,
Brasil, Paraguay y Uruguay en 1991, fue gestando en los afios noventa un incremento de la
interdependencia econdémica entre los cuatro miembros, un spill-over institucional y el
establecimiento de normas, practicas y redes. Fueron esos avances los que posibilitaron darle
una continuidad al proceso bajo nuevas pautas y prioridades tematicas (Bizzozero, 2012).

Las diferencias entre el MERCOSUR del siglo XX y el que comenzo a expresarse con los
cambios de gobierno en Brasil y Argentina con la asuncién de Lula y Kirchner, se empez6 a
visualizar a través de las decisiones tomadas en el Consejo Mercado Comun en el afio 2003,

entre las cuales se incluyo el Programa de Trabajo 2004-2006. Entre las primeras decisiones
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tomadas con la implementacion del Programa de Trabajo 2004-2006 se encuentran: la
creacion del Fondo de Convergencia Estructural, cuyo objetivo es la reduccion de asimetrias y
que contempla la financiacion de proyectos para las economias menores y para las regiones
menos desarrolladas; la aprobacion del Fondo Educativo del MERCOSUR cuya finalidad
concierne el funcionamiento del Sector Educativo; y finalmente la concrecion del Parlamento

regional.

Estas modificaciones en el MERCOSUR en sintonia con los cambios de gobierno, que se
procesaron entre el 2002 y el 2005 en los cuatro paises, con una orientacion politica
cuestionadora del modelo neo-liberal predominante en los afios noventa del siglo XX, se
plantearon en un contexto continental e internacional diferente. En el contexto internacional
del siglo XXI, Estados Unidos, como potencia hegemonica, estableci6 como prioridad
estratégica la lucha contra el terrorismo y como objetivos para la accion Afganistan e Irak,
dejando de lado la construccion del nuevo orden mundial (Chaliand, 2013). Ademas de las
prioridades definidas por Estados Unidos, algunos cambios en la estructura del sistema
internacional y la crisis financiera y luego econémica que se inicio en los paises desarrollados
favorecieron el protagonismo que comenzaron a tomar algunos paises emergentes, entre los
cuales cuentan los que se agruparon como BRICS (Brasil, Rusia, India, China y

posteriormente Africa del Sur).

El MERCOSUR del siglo XXI debe entenderse y analizarse en el marco de ese contexto
internacional pautado por el vacio en la agenda interamericana que dejo la finalizacién del
ALCA en el 2005 y el impulso y presencia crecientes que comenzd a tener Brasil en la region
sudamericana primero y posteriormente en América Latina/Caribe. Esta nueva realidad que
expresa un creciente papel de Brasil en la region en el siglo XXI ha provocado debates sobre
la orientacidn, las prioridades de politica exterior y el vinculo con los vecinos, la cooperacion
y seguridad fronteriza, la construcciéon de gobernabilidad regional y el delicado tema de la
participacién en la gobernanza mundial, planteandose diferentes apreciaciones y prioridades
tematicas por parte de analistas y politicos (Botafogo Goncalves, 2010; Freitas Couto, 2007
Guilhon Albuguerque, 2009; Hirst, 2006; Jaguaribe, 2008; Moniz Bandeira, 2008; Soares de
Lima, 2008).

El regionalismo continental impulsado por Brasil en el siglo XXI tiene como meta un

pilar politico y de cooperacion que abarca la region sudamericana y se proyecta a la
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latinoamericana/caribefia y uno econémico en que el Estado apoya los emprendimientos
empresariales para proyectarse a la region (y al mundo) (Cervo, 2010; Bernal-Meza, 2011). Es
sobre la base del impulso otorgado por la politica internacional de Brasil, que tiene una base
economico-empresarial y el vacio dejado por Estados Unidos en esta region (y en otras
regiones del mundo) que debe ubicarse el contexto actual de la nueva presentacion del
regionalismo en el MERCOSUR (Bizzozero, 2011).

El objetivo de esta presentacion es exponer las bases sobre las cuales se presenta y se
construye el proceso regional del MERCOSUR en la actualidad. La visualizacion de estas
bases de construccion del proceso regional no resulta un tema menor: se trata de entender y
complejizar el funcionamiento de un bloque a partir de la redefinicién de prioridades que
atafie los propios objetivos. En definitiva, el tema atraviesa un debate central sobre la marcha
del proceso, los objetivos y las perspectivas de realizacion. También intenta visualizar las
diferencias en la presentacion del bloque en relacién a lo que fuera el proceso en los afios
noventa del siglo XX, que se asocia al regionalismo abierto y al modelo neo-liberal. Estas
nuevas prioridades y contenidos vinculados a la politica exterior brasilefia plantean otras

cuestiones y debates sobre las perspectivas y posibilidades del proceso.

El trabajo continuara en el siguiente apartado presentando los inicios del MERCOSUR en
los afios noventa y el pasaje del regionalismo abierto al estratégico-territorial. Las definiciones
del regionalismo estratégico-territorial comienzan a esbozarse con el gobierno de Fernando
Henrique Cardoso, pero es sobre todo a través de los acuerdos que surgen de los encuentros
entre los Presidentes Lula y Kirchner que empiezan a tomar un caracter mas definido.
Posteriormente se presentara el Programa de Trabajo 2004-2006, que proyecta en la region las
nuevas prioridades sobre las cuales se fue construyendo el MERCOSUR del siglo XXI. En
otra seccion se expondran las definiciones recientes del bloque, a partir del Programa de
Trabajo 2004-2006, en la dimension politica institucional y en las relaciones externas. Estos
dos ejes agrupan varios componentes, entre los cuales el referido a la ampliacion del bloque,
la mayor complejidad institucional y la politizacion sobre la base de una continuidad del
proceso de toma de decisiones. Finalmente se expondran algunas conclusiones sobre las bases
en que se construye el MERCOSUR en la segunda década del siglo XXI, los alcances que
tiene el regionalismo y la caracterizacion de los nuevos temas y debates que se esbozan en la

region.
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Del regionalismo abierto al estratégico-territorial

El MERCOSUR surgié en un contexto cuyos parametros fueron el final de la bipolaridad del
sistema internacional y el empuje que produjeron diferentes acontecimientos, entre los cuales
el mismo derrumbe del sistema socialista, en la aceleracion de la mundializacion del
capitalismo. La victoria de Estados Unidos en la guerra fria que posibilito la finalizacion del
mundo bipolar existente hasta el momento y la eclosion de posibilidades que planted al
mercado la ampliacion del espacio, posicionaron al Estado frente a una nueva realidad en el

escenario internacional.

Los Estados se plantearon dos cuestiones relevantes frente a ese nuevo escenario
internacional de los noventa del siglo XX: la referida a como posicionarse en funcién de las
capacidades y recursos de poder frente al nuevo orden dictado por una Unica potencia
hegemonica y la concerniente a la respuesta a dar al tema del desarrollo. La primera cuestion
plantea un tema delicado en las Relaciones Internacionales vinculado a las capacidades y
recursos de los Estados para impulsar procesos y regimenes con vistas a un nuevo orden. La
mayor parte de los Estados del planeta no estaba en condiciones de impulsar o participar del
proceso de transicion, por lo que se bosquejaron respuestas diversas, de mayor o menor
adaptacion o autonomia. La segunda cuestion atafie la economia y politica del desarrollo, una
vez que dejaron de confrontarse modelos excluyentes y pasd a considerarse el papel del
Estado en su relacion con el mercado mundial (Bernal-Meza, 2008). Esta cuestion que hasta
los afios noventa correspondia a la esfera de los “asuntos internos” y que estuvo vinculada a
las esferas de influencia que le deparaba la posicion del pais en el conflicto bipolar, pasé a ser
un componente de la agenda interméstica por el efecto de la mundializacion y de la progresiva

incorporacion de los temas sociales en la agenda politica y estatal.

Los regionalismos que surgieron en los noventa fueron respuestas que disefiaron los
Estados frente al proceso de mundializacion. Desde el momento que la economia, propulsada
por las empresas transnacionales, extendia sus fronteras, la respuesta de los Estados
contempld diversas formas de acuerdos regionales y de generacion de nuevas instancias y
realidades econdmicas (Hettne, 1994; Hettne — Inotai — Sunkel, 2000). Como han sefialado
algunos analisis, hubo un eje divisorio entre los Estados impulsores del proceso de respuesta a

la mundializacion, en la triada Estados Unidos-Europa- Japén y el resto de paises que
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procesaron diversas respuestas regionales en torno a esas tres areas econémicas (Aixline,
1996).

Estados Unidos impulso la regionalizacién latinoamericana-caribefia a través de diversas
iniciativas continentales, entre las cuales la Iniciativa para las Américas, que presentd el
Presidente George Bush (padre) en 1990. Por otra parte, desde fines de los ochenta, varios
gobiernos de la region propulsaron reformas liberales en el marco del Consenso de
Washington, conjunto de propuestas y medidas que constituyeron el credo del modelo neo-
liberal. Los procesos regionales que se gestaron o reformularon en los noventa tuvieron como
base gobiernos orientados por ese modelo, que apoyaron los postulados del nuevo

regionalismo, en particular referidos a la apertura exterior y la liberalizacion de la economia.

La creacion del MERCOSUR fue funcional a la politica internacional de Brasil, de
Argentina y de los socios menores, ya que posibilité canalizar demandas internas vinculadas
al escenario mundial. Para Brasil, el proceso regional significd entre 1991 y 1994 la Gnica
iniciativa de politica industrial y la posibilidad para la diplomacia de pasar de una situacion
reactiva a una activa con el apoyo de una parte del sector empresarial (Motta Veiga, 1999;
Guilon Albuquerque, 2000). Por otra parte, las politicas exteriores de Argentina y Brasil
convergieron en esa propuesta de regionalismo, en la medida que constituyé una respuesta
desde la region a las iniciativas de libre comercio provenientes de Estados Unidos, sin caer en
enfrentamientos, que cuestionaran la cooperacion bilateral (Hirst, 2009).

La falta de respuesta del MERCOSUR hacia fines de los noventa se debid principalmente
al estancamiento de las negociaciones de la OMC, del ALCA y con la Union Europea en el
frente externo y a la crisis que comenzo6 a tener la economia brasilefia que derivo en la
devaluacion del real en 1999. La devaluacion del real propulsé el inicio de una etapa de crisis
del MERCOSUR, que buscoé ser solucionada mediante el relanzamiento del proceso, a partir
del acuerdo de los presidentes Fernando Henrique Cardoso y Fernando de la Rua y que estuvo
asociado con la definicidn de nuevas prioridades del ambito politico y social y la reafirmacién

de los objetivos definidos en los Tratados fundacionales.

El cambio de la politica internacional de Brasil hacia la region se patenté también con la
realizacion de una Cumbre de Presidentes de América del Sur, en el marco de las
conmemoraciones de los 500 afios del descubrimiento del pais. La Cumbre posibilito

explicitar las prioridades de Brasil, el papel a cumplir, las vias e instrumentos a aplicar en el
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proceso regional. Por otra parte, en la Cumbre se reafirmaron tres pilares para la seguridad y
el desarrollo de la region: la paz, la democracia y la profundizacién de la integracion. Lo que
importa destacar es que en la Cumbre de Brasilia del afio 2000 se planted el inicio de un
espacio sudamericano, que disefid como objetivo la construccién de la region sudamericana y

como uno de los pilares la cooperacion regional.

La etapa de relanzamiento del MERCOSUR se planteo6 en el 2000 como consecuencia de
los cambios de gobierno en Argentina y Chile y la proximidad politica de los Presidentes
Ricardo Lagos, Fernando Enrique Cardoso y Fernando de la Rua, los cuales mostraron un
nuevo dinamismo en materia de iniciativas y propuestas para aportar en la region, entre las
cuales, la inclusién de una mayor apertura a la dimension social. Esta etapa no tuvo mayor
andamiento entre otras razones por la crisis en Argentina, que se inicié con anterioridad al
estallido de fines del 2001.

Los cambios de gobiernos en Brasil primeramente con la asuncion de Lula da Silva a
inicios del 2002 y posteriormente de Kirchner en Argentina en el 2003 se asentaron en
programas Yy propuestas cuestionadores del modelo neo-liberal, incluyendo al regionalismo
del MERCOSUR. La convergencia entre los gobiernos de Argentina y Brasil y el cambio de
orientacion del modelo de desarrollo y del regionalismo se explicité en sendos documentos
que surgieron de dos encuentros entre los Presidentes de Argentina y de Brasil: el documento
de Buenos Aires en octubre del 2003 y el documento de Rio de Janeiro y Acta de Copacabana
de abril del 2004.

Algunos de los puntos que se rubricaron en Buenos Aires como parte del Documento y
que obran como orientadores simbdlicos del regionalismo del siglo XXI son: el impulso a la
participacién activa de la sociedad civil en el proceso regional; la reafirmaciéon del papel
estratégico del Estado; la conviccion de que el MERCOSUR no es solamente un bloque
comercial, sino también un espacio catalizador de valores, tradiciones y futuro compartido; la
idea de que el bloque también resulta una opcion estratégica para negociar mejor los términos
de la insercion internacional; la opcion por el multilateralismo y la participacion en el ALCA
y la Ronda Doha; y la apuesta a la definicion de un espacio comun con la Comunidad Andina.
Todos estos puntos mas los aprobados en el Documento de Rio de Janeiro y el Acta de
Copacabana referidos al crecimiento con equidad y a una propuesta de reforma del Fondo

Monetario Internacional, fueron expuestos como parte de la ruta a recorrer por los paises del
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bloque, aun cuando fuera el eje argentino-brasilefio el impulsor de los temas y puntos

acordados.

Los documentos aprobados conformaron una guia para la accion de los gobiernos en el
nivel nacional y en el regional. Entre el momento en que se rubrico el Documento de Buenos
Aires en octubre del 2003 y la aprobacion del Programa de Trabajo 2004-2006 por decision
27/03 del Consejo Mercado Comun en la XXV Cumbre del MERCOSUR paso6 poco tiempo,
lo que muestra la vinculacion entre el nivel nacional y el regional en la orientacion de los
procesos, aun cuando tengan un componente estructural, que tiene bases historicas. Los
objetivos y propuestas del Programa de Trabajo 2004-2006 plantearon algunos temas y
definiciones novedosos en relacion a lo que fuera el proceso regional de los afios noventa,
posibilitando la apertura de una nueva agenda regional. Y fue sobre la base de los nuevos
temas incluidos en el Programa de Trabajo 2004-2006 que comenzara a edificarse un
MERCOSUR con una faceta de prioridades politico-sociales.

El Programa de Trabajo 2004-2006: la inclusion de nuevos temas regionales

Desde los inicios, el MERCOSUR avanz6 hacia los objetivos, ya sea los definidos en el
Tratado o bien otros intermedios, mediante Programas. Eso fue asi desde el Programa de
Liberalizacion Comercial, una de las cartas que suelen mostrarse como exitosas de la etapa de
transicion y también de los afios noventa. Los Programas que se fueron presentando reflejaron
los intereses y prioridades teméticas del momento y por ende pueden verse como termémetros
de la situacion regional del bloque. Es por ello que los cambios de gobierno que se registraron
en Argentina y Brasil entre el 2002 y el 2003, cuestionadores del anterior modelo neo-liberal,
plantearon una nueva situacion del eje estratégico que se trasladé al Programa de Trabajo
2004-2006.

La aprobacion del Programa de Trabajo 2004-2006, a partir de una propuesta de Brasil se
plante6 en un contexto de cambio de orientacion del regionalismo en el papel del Estado, en la
participacion de la sociedad civil, en la definicion de la agenda regional y en el modelo de
desarrollo. De esta manera, sin reformular los tratados fundacionales, el Programa de Trabajo
incluyé como prioridades la dimension politico-institucional, la social y la referida a la

cooperacion. Ello se expreso en los cuatro puntos que definié el Programa de Trabajo 2004-
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2006: MERCOSUR economico-comercial, social, institucional y Nueva agenda de la

integracion.

El Programa de Trabajo 2004-2006 contemplo las principales asignaturas pendientes de
la agenda, los objetivos y las lineas de resolucion e incluyd algunos temas no contemplados
durante la década de los noventa. Entre los temas incluidos en el bloque regional a partir del
Programa de Trabajo 2004-2006, que no estuvieron contemplados en la década de los
noventa, se encuentran el de las asimetrias entre los paises y en el desarrollo regional, la
generacion de fondos estructurales, la articulacion productiva y algunos temas pertenecientes
a la nueva agenda social y econémica como el apoyo a las pequefias y medianas empresas. Por
otra parte, la Nueva Agenda de la Integracién incluyé el Programa de Cooperacion en Ciencia
y Tecnologia y la Integracion fisica y energética para vincular el bloque con la Iniciativa de la

Infraestructura Regional Sudamericana y dar prioridad a los proyectos de la region.

El Programa planted también la valorizacion del Foro Consultivo Econémico y Social
con una posible ampliacién de su &mbito de accion y el fortalecimiento del papel de la
Comision Parlamentaria Conjunta a través de su participacion en negociaciones y una
articulacion con los otros drganos de decisién con el objetivo final de conformar un
Parlamento regional mediante elecciones directas. Por otra parte integré como objetivo la
promocion de mayor visibilidad cultural entre los Estados para un mejor conocimiento del
MERCOSUR cultural. En la dimension social el Programa incluyé ademéas como orientacién
el fomentar una cooperacion entre los institutos de investigacion social para ir conformando
indicadores sociales armonizados con vistas a la elaboracion de metas de politica social de los
paises y el objetivo de concretar acuerdos en distintas areas (migracion, trdmites, cooperacion
judicial) que faciliten los tramites al ciudadano regional.

Las dos Cumbres que se realizaron en el afio 2004, la de Puerto Iguaz y Belo Horizonte,
mostraron la orientacion del blogue de acuerdo a las definiciones planteadas por el Programa
de Trabajo 2004-2006. En ese sentido, se aprobaron dos fondos regionales, el Fondo
Educativo del MERCOSUR (FEM) y el Fondo Estructural de Convergencia del MERCOSUR
(FOCEM) (decisiones 33/04 y 45/04), se plante6 la promocion de la integracion productiva
(decisién 2/04), se tomaron decisiones relevantes en la dimension politico-institucional como
ser la del Centro MERCOSUR de Promocion del Estado de Derecho, de la Reunion de Altas

Autoridades sobre Derechos Humanos en el MERCOSUR, del Foro Consultivo Municipios,
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Estados Federados, Provincias y Departamentos (decisiones 24/04, 40/04 y 41/04). También
se establecieron las bases juridicas para el funcionamiento de la Comision de Representantes
Permanentes (decision 3/04) y se definié una estrategia incremental para concretar la
aprobaciéon del Parlamento regional como drgano representativo (decision 49/04).

Otras decisiones atendieron los objetivos de la produccion regional y el empleo. En ese
sentido apuntaron la decision referida a la integracion de procesos productivos (decision
2/04) y la decision de definicion de una estrategia MERCOSUR de crecimiento del empleo
(decision 46/04). Finalmente otras decisiones tuvieron como nucleo la region planteando una
enunciacion de criterios e instrumentos para un activismo politico-institucional en relacion a

los demas paises de América del Sur.

La orientacion y definiciones adoptadas a partir del Programa de Trabajo 2004-2006
fueron disefiando una nueva presentacion del bloque regional con contenidos y prioridades
tematicas diferentes. Entre los aportes que quedaron plasmados en esos inicios del Programa
se encuentran la aprobacion del FOCEM y del FEM vy la creacion de instancias que fueron
densificando la estructura institucional como ser el Centro MERCOSUR de Promocién del
Estado de Derecho, la Reunion de Altas Autoridades sobre Derechos Humanos en el
MERCOSUR, el Foro Consultivo de Municipios, Estados Federados, Provincias y
Departamentos. Estas novedades del bloque regional tanto en la estructura politico-
institucional como en las relaciones externas son las que delimitan las fronteras del nuevo
regionalismo del MERCOSUR y muestran las bases sobre las cuales continuard la

construccién del espacio regional.

El MERCOSUR del siglo XXI: ¢hacia nuevas bases de construccién regional?*

En las secciones anteriores se analizaron los factores que posibilitaron la transicion del
MERCOSUR de los afios noventa, asentado en el regionalismo abierto, al regionalismo
estratégico-territorial del siglo XXI y los nuevos temas en la agenda regional que propulso el
Programa de Trabajo 2004-2006. Este regionalismo estratégico se basa, de acuerdo al
Comunicado Conjunto de la Cumbre de Presidentes, que se realiz6 recientemente en

Montevideo, en valores compartidos y estd orientado al desarrollo de las areas econémico-

! Esta seccién es parte de un trabajo personal presentado en las XII Jornadas de Investigacion de la Facultad de
Ciencias Sociales de la Universidad de la Republica que se desarrollaron en septiembre del 2013.
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comercial, social, politica y ciudadana del MERCOSUR. Esta manifestacion comprehensiva
expone la apuesta actual del blogue regional. Si bien la orientacion de los gobiernos resulta
funcional a los intereses empresariales y posibilita la expansion de algunos sectores en la
region, el punto focal de las bases sobre las cuales se construye en la actualidad el proceso
regional resulta de suma pertinencia, ya que esboza los alcances que puede tener el

regionalismo tanto en su proyeccién internacional como a nivel regional-nacional.

La presentacion del MERCOSUR en la actualidad tiene particularidades que muestran la
relevancia que va tomando la regionalizacion en su dimension geopolitica (y geoeconémica) y
por ende fortalece la vision de un MERCOSUR politico. En primer lugar en cuanto a los
Estados Partes integrantes, es decir el nacleo del bloque, se produjo la incorporacién de la
Republica Bolivariana de Venezuela y estdn avanzadas las negociaciones del Grupo de
Trabajo que defini6 el Protocolo de Adhesién del Estado Plurinacional de Bolivia (decision
68/12), lo cual incrementaria la importancia energética del bloque que se sumaria a la que
tiene en materia de recursos naturales, incluyendo el agua. El nicleo de Estados-Partes tendra
una proyeccion del Atlantico Sur hacia el Caribe y hacia los Andes, sin contar que Ecuador es

un candidato a la adhesién, con lo cual tendria también una salida Pacifico.

La suspensién a Paraguay por ruptura del orden democratico aparejé un incremento de
debates sobre varios tépicos vinculados al bloque en los distintos paises de la region. Esta
regionalizacion de controversias y debates de ideas sobre la evolucion del bloque, las
relaciones externas e insercion internacional, las prioridades y definiciones en materia de
desarrollo humano (y no solo de crecimiento econdémico), conforma parte de una tendencia
incremental (Bizzozero, 2013). Independientemente de que varios argumentos empleados no
incluyeron una adecuada lectura del Protocolo de Ushuaia, donde los Estados accedieron a
que, en caso de ruptura del orden democratico en un Estado, se les otorgue la facultad, luego
de las consultas correspondientes, de analizar la naturaleza y alcance de las medidas a aplicar,
de acuerdo a la gravedad de la situacion planteada (articulos 3 a 5 del Protocolo de Ushuaia),
lo que importa es que esta situacion planted una modificacion en el funcionamiento del bloque

y en la presentacion del mismo frente al exterior.

El alcance sudamericano que ha alcanzado el MERCOSUR implica, entre otras cosas, el
desafio de articular temas comunes con UNASUR. En ese sentido, el hecho de que el

MERCOSUR abarque en el momento actual a todos los paises que conforman UNASUR,
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entre Estados Partes y asociados, lleva a que varios ambitos de competencia sean comunes a
ambos ambitos. Es por ello que el MERCOSUR tiene incorporado el tema en su agenda y es
tratado concretamente de acuerdo al area, en varios 6rganos e instancias. El bloque regional es
un canal para transferir experiencias y aprendizajes que se han realizado en algunos sectores y
también como impulsor de acuerdos de cooperacion en diversos dominios como ser la salud,
en materia migratoria, cultural, cooperacion judicial, informacion sobre diversos asuntos,

seguridad entre otros.

El alcance sudamericano del MERCOSUR vy la imbricacion con UNASUR ha
replanteado varios temas vinculados a la dilucién del proceso regional, a su creciente
politizacion sin contrapartidas en el plano de los objetivos del Tratado de Asuncion y a la
hegemonia brasilefia, aun cuando fuese benigna o representativa de la region en aras de una
diversificacion de la polaridad del sistema internacional (Cervo, 2010a). Todas estas
vertientes de cuestionamientos y debates son componentes intrinsecos del proceso regional tal
cual se ha ido planteando, sobre todo a partir de los derroteros que fue tomando la politica
exterior de Argentina, a lo cual se conjuga la actual situacion en Venezuela. El tema de la
caracterizacion de la hegemonia brasilefia y la definicion de las prioridades de la politica
exterior de Brasil conforman un ndcleo duro del debate regional, que estd comenzando a ser
incorporado como uno de los puntos relevantes del regionalismo. En definitiva se trata de
visualizar qué significa MERCOSUR vy la region sudamericana en la politica exterior de
Brasil y los contenidos que busca impulsar, partiendo de la base que esta propulsandose como
un actor mundial (global) (Christensen, 2013).

Un cambio importante en la presentacion del MERCOSUR concierne la posibilidad de
que otros Estados de ALADI asi como areas de integracion y paises de América Latina
puedan solicitar la condicion de Estado Asociado. Esta posibilidad fue aprobada
recientemente por decision 11/13 y concierne el régimen de participacién de los Estados
Asociados al MERCOSUR. Esta posibilidad estd vinculada al alcance sudamericano del
blogue. En esa direccion, las decisiones recientes del MERCOSUR para participar en la
Alianza para el Pacifico y en el Sistema de Integracion Centroamericano, en calidad de
observador, a través del Alto Representante General, son sefiales claras de esta orientacion

latinoamericana del bloque (Decisiones 64/12 y 15/13).
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La creacion del Alto Representante General del MERCOSUR por decision 63/10 planteé una
modificacion importante en la presentacion del bloque regional. Las funciones del Alto
Representante General conciernen al bloque regional tanto en el &mbito externo, mediante
representacion expresa del Consejo Mercado Comun, como en el impulso y generacion de
iniciativas en un amplio abanico de areas donde se incluyen los Estados Asociados y otras
exclusivas para los Estados Partes, la coordinacion de acciones del Plan Estratégico de Accién
Social, ademas de promover al MERCOSUR comercialmente, como &rea de inversiones y en
cuestiones atinentes a la identidad cultural. La representacion hacia el exterior debe estar
expresamente definida por el Consejo Mercado Comun, aun cuando la participacion como
invitado en seminarios y foros internacionales y el impulso de iniciativas para la divulgacion
del MERCOSUR en &mbitos regionales e internacionales le abren un amplio abanico para que

el bloque tenga un intérprete en las relaciones externas.

La creacion del Alto Representante General del MERCOSUR como 6rgano del Consejo
Mercado Comun no altera la estructura decisoria definida en el Protocolo de Ouro Preto. Sin
embargo, al crear este organo, el Consejo Mercado Comudn posibilita un canal de
intermediacion con el exterior, que filtra los mensajes del contexto internacional. Por otra
parte, la figura del Alto Representante General; al asociarla a la implementacion del Plan
Estratégico de Accidn Social y a temas ciudadanos y culturales, otorga otra consistencia a los
objetivos regionales del bloque. En esa direccion, el Alto Representante General se encuentra
respaldado por un equipo de asesores compuesto por funcionarios diplomaticos designados
por los gobiernos y por un Gabinete administrativo (art. 11 de la Decision 63/10).

La nueva presentacion del bloque estd dada por un conjunto de instancias creadas que
conllevan esa adecuacion de la estructura institucional del MERCOSUR de acuerdo a las
nuevas prioridades y definiciones. Algunas de esas instancias ya estaban previstas en el Plan
de Trabajo como ser la creacion del Parlamento del MERCOSUR (PARLASUR), ain cuando
se encuentra en una transicion con vistas a la definicion de las elecciones directas los criterios
a adoptar. La decision 28/10 del Consejo Mercado Comun aprueba la recomendacion del
Parlamento referente al criterio de representacion ciudadana. Los acontecimientos
relacionados con la suspension de Paraguay y del ingreso de Venezuela, propulsaron algunas
necesarias adaptaciones a los tiempos, necesidades y requerimientos de un Organo que

representa la ciudadania nacional a nivel regional. El tema plante6 un desafio para el propio
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PARLASUR tanto como drgano en relacion a otros y también como a&mbito que posibilite

canalizar la “voz politica” nacional-regional y regional-nacional.

El funcionamiento del PARLASUR fue motivo de controversias importantes tanto en el
nivel regional como en el nacional sobre la orientacién y contenidos del proceso. La
suspension de Paraguay y sus ramificaciones en el &mbito institucional provocaron dos
circuitos de debates que muchas veces se entremezclaban: el politico-ideoldgico entre
izquierda y derecha y el regional referido a los alcances del regionalismo, incluyendo el papel
que pudiera tener el Parlamento. Esos debates mostraron los limites y dificultades que tiene el
proceso en su orientacion actual y definiciones. Por una parte, el debate politico-ideoldgico
termind simplificandose en quienes apoyaban la integracion regional o no, cuando el objeto de
discusion para algunos sectores del mapa politico regional se refiere a la orientacion y
contenidos del proceso. Por otra parte, el debate regional se encuentra permeado por los
debates nacionales, por lo que el tamiz regional continda limitado en su proyeccién politico-
estratégica, a pesar de que ya cumplié sus veinte afios. Desde una mirada realista, podria
sefialarse que es funcional a la politica internacional de Brasil, que apuesta a monitorear el
proceso, sin perder el control sobre las diferentes instancias, entre las cuales cuenta el

Parlamento regional y el potencial de expresar “voces politicas”, que expresen la diversidad.

Las modificaciones recientes en el funcionamiento politico-institucional del bloque se
congregan en dos ejes: el de la generacion y funcionamiento de fondos comunitarios ademés
del FOCEM vy el de la politizacién que se expresa con la creacion de érganos del Consejo
Mercado Comun vinculados a las prioridades politicas y sociales. En lo que concierne a los
Fondos, ademés del FOCEM que recibi6 desde el momento en que comenz0 a ser operativo,
750 millones de dolares de los Estados Partes y que fue canalizado en 44 proyectos,
beneficiando sobre todo a Paraguay y Uruguay, el Fondo Educativo del MERCOSUR, el
Fondo de Agricultura Familiar, el Fondo de Garantia para Micro, Pequefias y Medianas
Empresas®. Ademés se han creado otros 6rganos como ser el Centro de Promocion del Estado
de Derecho, el Instituto de Politicas Publicas de Derechos Humanos del MERCOSUR, el
Instituto Social del MERCOSUR, que requieren del apoyo presupuestal de los Estados Partes.

La politizacion de la estructura institucional del bloque esta ligada a la creacion de

organos vinculados a las prioridades politicas y sociales. La densificacion institucional de

? Los proyectos y montos surgen del Comunicado Conjunto de Jefes de Estado del MERCOSUR de la Cumbre
que se realizé recientemente el 12 de julio del 2013 en Montevideo.
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Reuniones de Ministros y 6rganos de apoyo del Consejo Mercado Comun ha posibilitado que
la impronta del presidencialismo regional no quede circunscrita a las Cumbres. La creacion
del Alto Representante General del MERCOSUR con funciones con mandato expreso de
representacion exterior y de la Comision de Coordinacién de Ministros de Asuntos Sociales
del MERCOSUR con funciones expresas en la definicion del Plan Estratégico de Accidn
Social y en la gestacion de proyectos sociales regionales que complementen los programas
nacionales, son dos ejemplos que exhiben la orientacion sobre los cuales se esta estructurando
el MERCOSUR en esta segunda década del siglo XXI.

La dimensidn de las relaciones externas de un bloque plantea cuestiones sensibles como
las referidas a las prioridades regionales en lo que concierne a la insercion internacional, el
modelo de desarrollo, la definicién de un disefio de gobernabilidad internacional y los
interlocutores posibles y privilegiados para ello. Esta dimension presenta también elementos
novedosos en relacion a lo que fuera el MERCOSUR del siglo XX que conciernen el alcance
sudamericano de acuerdos de Complementacién EconOmica, la orientacién de acuerdos
preferenciales de comercio con una logica Sur-Sur y el reciente establecimiento con algunos

paises del Mecanismo de Diélogo Politico y Cooperacion.

El MERCOSUR terminG de configurar una red de Acuerdos de Complementacién
Econdmica con todos los paises de la region, luego de que en la reciente Cumbre se
suscribieran los Acuerdos con la Republica Cooperativa de Guyana y con Surinam. En lo que
concierne acuerdos comerciales extra-region, es significativo que el blogue no ha concluido
ningun acuerdo con los paises desarrollados. Las negociaciones con la Union Europea se
reiniciaron en el 2010 y en el momento actual se espera para fines de afio el intercambio de
ofertas. Sin embargo, los acontecimientos politicos recientes, vinculados a Evo Morales y el
inicio de negociaciones por parte de la Union Europea con Estados Unidos para un acuerdo de
libre comercio transatlantico, estarian confirmando el alejamiento estructural de las dos

regiones en materia de prioridades regionales y modelos regionales.

El MERCOSUR ha suscrito Acuerdos de Libre Comercio con Israel, Egipto y la
Autoridad Nacional de Palestina y un Acuerdo preferencial de comercio con India, de los
cuales estan vigentes por ahora los suscritos con la India e Israel. Por otra parte ha suscrito
acuerdos marcos de comercio con la Republica de Sudafrica, el Reino de Marruecos, la

Southern African Custom Union (SACU), con la Republica Islamica de Pakistan, con el
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Reino Hachemita de Jordania y la Republica de Turquia y un acuerdo de cooperacion
econdmica con los Estados Miembros del Consejo de Cooperacion de los Estados del Golfo.
De esos acuerdos, estan vigentes el suscrito con Marruecos y con Jordania. El bloque firmo un
Memorando de entendimiento para la creacién de un grupo consultivo en materia de
promocion del comercio e inversiones con la Republica de Corea y otro Memorando de
Entendimiento sobre cooperacion en comercio e inversiones con un Plan de Accion, con la
Republica de Singapur. Finalmente, el MERCOSUR ha iniciado recientemente negociaciones
con la Unién Aduanera Euroasidtica con la finalidad de concretar un memorandum de

cooperacion economica y comercial (Rusia, Bielorrusia, Kazajistan).

Las relaciones externas tienen una arista vinculada al disefio de la gobernabilidad
internacional y a la cooperacion con otras regiones y paises. En ese sentido, el Foro de
Consulta y Concertacion Politica ha cumplido un papel relevante como articulador de
posiciones que se van tomando en el Consejo Mercado Comun. El establecimiento de
Mecanismos de Diadlogo Politico y Cooperacion de los Estados Partes del MERCOSUR con
otros paises, es una base de esta creciente participacion politica del bloque en los asuntos
vinculados a los temas de la agenda internacional. Hasta la fecha se ha acordado el
establecimiento del Mecanismo de Dialogo Politico y Cooperacion del MERCOSUR y
Asociados con Rusia y Turquia y de los Estados Partes del MERCOSUR con Cuba.

La dimension politico-institucional y la vinculada a las relaciones externas son dos ejes
fundamentales que posibilitan visualizar la orientacion internacional del bloque con un énfasis
sudamericano y Sur-Sur y la politizacion de la estructura. Estos dos ejes se encuentran
respaldados por las decisiones del Consejo Mercado Comun. Las decisiones tomadas desde la
aprobaciéon del Programa de Trabajo 2004-2006 confirman una evolucién y prioridades
tematicas que corresponden a otra etapa del proceso regional vinculada a un regionalismo
estratégico que contempla las dimensiones politica, social, econémica, cultural y ciudadana

con prioridad en los temas politicos, institucionales y sociales (Bizzozero, 2013a).

Conclusiones: Alcances del MERCOSUR en el siglo XXI

El MERCOSUR inici6 una nueva etapa con posterioridad a la crisis que afecto a los paises del
bloque entre 1999 y el 2003, momento en que se redefine el eje estratégico entre Argentina y
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Brasil y se plantean las nuevas prioridades tematicas y objetivos vinculados a la agenda
regional. La ubicacion del contexto internacional posibilita visualizar que el vacio politico
dejado por Estados Unidos en el siglo XXI, muy centrado en otras prioridades, fue cubierto en
buena medida por Brasil y por otros paises en la region, entre los cuales Argentina y
Venezuela en el espacio sudamericano y México en America Central y Caribe. Este piso de
partida contextual aunado a la crisis del capitalismo en los paises desarrollados que se
acompafd del crecimiento sistémico en paises emergentes, posibilita una aproximacion al
punto de partida de la nueva etapa del MERCOSUR post-regionalismo abierto, que se inicid

con los cambios de gobierno en los paises de la region a partir del afio 2002.

Los gobiernos que asumieron a partir del 2002 tuvieron como base coaliciones de
partidos y movimientos de signos politicos e ideoldgicos contrarios al modelo neoliberal
imperante en los afios noventa. De esta forma, la convergencia politico-ideoldgica de los
gobiernos, en particular del eje argentino-brasilefio generd consecuencias en el proceso del
bloque regional. Los compromisos politicos a los que llegaron Lula y Kirchner tuvieron
efectos inmediatos en el bloque regional, si nos atenemos al hecho de que entre el documento
de Buenos Aires, que planted un acuerdo en varios temas sensibles, y la aprobacion del
Programa de Trabajo 2004-2006 por parte del Consejo Mercado Comun pasaron pocos meses.

El trabajo exhibe la vinculacion entre los cambios de gobierno que se producen en
Argentina y Brasil con la definicion de nuevos temas regionales en el Programa de Trabajo
2004-2006. A su vez analiza las consecuencias que genera el Programa de Trabajo en los afios
siguientes, tomando como referencia la dimension politico-institucional y la de las relaciones
externas. Al analizar la implementacion de las prioridades tematicas mas centradas en la
dimensién politico-institucional, social y en las relaciones externas surge un MERCOSUR
diferente en su presentacion. EIl MERCOSUR de la segunda década del siglo XXI se presenta
con un perfil mas politizado, mas densificado institucionalmente, con apuestas estratégicas
sociales y ciudadanas ademas de la consolidacion de la Unién Aduanera. Por otra parte, hacia
el exterior, en el plano internacional, el MERCOSUR ha conformado una red de acuerdos de
complementacion econémica en el espacio sudamericano y se posiciona en la perspectiva del
espacio latinoamericano; ha concretado algunos acuerdos comerciales con Israel y otros paises
en una logica Sur-Sur; y finalmente ha establecido recientemente el Mecanismo de Dialogo
Politico y Cooperacion con Rusia y Turquia en conjunto con los Estados Asociados y con

Cuba, pero en este caso solamente con los Estados-Partes.
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La presentacion del MERCOSUR es diferente a la que fuera en los afios noventa, pero no
solamente por el pasaje del tiempo, sino también por las especificidades y prioridades que
fueron marcadas. Esas especificidades alimentan un MERCOSUR politico y social, que si
bien no deja de lado los objetivos iniciales, se potencia en tanto bloque regional con metas
distintivas en la dimension politica, econdémica, social y ciudadana, como surge de las
decisiones concernientes a la creacion del Alto Representante General, el Programa de
Consolidacion de la Unidén Aduanera, el Plan Estratégico de Accidn Social y el Estatuto de la
Ciudadania. Los alcances de estas decisiones atraviesan horizontalmente diversos ambitos
sectoriales del MERCOSUR y suponen el desafio de avanzar en la dimensién politica,
econdmica, social, cultural y ciudadana, aun cuando no se hayan completado algunas
asignaturas pendientes como surge del modelo europeo y no se sigan las nuevas apuestas en

negociaciones macro-regionales de liberalizacion.

Si bien el MERCOSUR en sus prioridades y en su presentacion ha planteado un nuevo
regionalismo, cuyos alcances son en el presente sudamericanos pretensiones a extender su
area de influencia a América Latina/Caribe, abre varios y nuevos frentes de debate vinculados
a la impronta brasilefia y a una potencial hegemonia, aun cuando sea benigna. Puede
considerarse que el MERCOSUR continuara y podra tener impactos politicos en el conjunto
de paises asociados, ademas de transferir experiencia y aprendizajes a otros ambitos incluido
UNASUR. Sin embargo, de ahora en adelante se planteard con mas acuidad la cuestion del
liderazgo y sobre todo de como se construye el regionalismo en término de las necesarias
articulaciones y distribucion de poder, competencias y prioridades en el propio bloque
regional. Y por supuesto, esto conlleva también la resolucion de diversos equilibrios entre los
desarrollos y objetivos nacionales y el que se propulsa regionalmente, para que el proceso no

alimente un incremento de las asimetrias.
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