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The MERCOSUR, geography in dispute

Resumen: En sus 25 afios de historia, el MERCOSUR ha sido la expresion de una
geografia econdmica, politica, cultural y juridico-institucional en la cual han buscado
plasmarse los diversos proyectos que disputan su hegemonia en América del Sur. El
articulo desarrolla esta idea a través de la presentacion de tres “consensos” o conjuntos
de ideas y politicas, que han buscado imponerse en la region en cada una de sus diversas
etapas, aun incierta la Gltima de ellas. La contradiccion principal, hoy como ayer, es la
que tiene lugar entre un proyecto de integracién autonémico y un proyecto de
integracion profundamente dependiente.
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Abstract: In its 25 years of history, MERCOSUR has been the expression of an
economic, political, cultural and legal-institutional geography on which various projects
that have striven for hegemony in South America have taken shape. This article
develops this idea by laying out three forms of consensus, or sets of ideas and policies,
that have successively struggled for prevalence in the various eras that the region has
gone through - with an uncertain outcome in the case of the latest one. The major
contradiction, today as in the past, is that between an autonomous integration project
and a deeply dependent integration project.
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Introduccion

El Mercado Comun del Sur (MERCOSUR) nace el 26 de marzo de 1991 cuando
Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay firman, en la capital paraguaya, el Tratado de
Asuncion. La reflexion sobre estos méas de 25 afios de integracion nos muestra al bloque
como una geografia econémica, politica, cultural y juridico-institucional en la cual han
buscado plasmarse, de formas no acabadas, los diversos proyectos que disputan su
hegemonia en América del Sur.

La contradiccion fundamental se da, hoy como ayer, entre proyectos de
integracién de corte autondémico y proyectos profundamente dependientes. En ese
marco general se expresan los matices, tensiones y contradicciones de procesos
histéricos que nunca son lineales. En cualquier caso, s6lo proyectos autonémicos
pueden ser profundamente democréticos, dado que buscan crear las condiciones para el
real ejercicio de la voluntad popular, reduciendo los condicionantes externos, ajenos a
ella.

La integracion, en esta deriva autondémica y emancipatoria, plantea desafios en
maltiples niveles, dado su anclaje en la articulacion de proyectos nacionales que,
incluso siendo igualmente autondmicos en sus principios fundamentales y en el nucleo
central de sus politicas publicas, no necesariamente son convergentes o0
complementarios, como no lo son tampoco las estructuras econdémicas y las matrices de
ideas pre-existentes que se ponen en juego en el proyecto de unidad regional.

Mucho debemos reflexionar y debatir ain sobre la historia reciente de la
integracién sudamericana, para construir una doctrina de la integracion que, anclada en
las tradiciones mas nobles del pensamiento emancipatorio latinoamericano, nutra
nuevos proyectos de unidad, en un contexto mundial incierto, complejo y en transicion
hacia una configuracién que adn es dificil avizorar. Este articulo pretende ser una
contribucion en esa direccion.

La reflexion sobre el MERCOSUR, en espacio y tiempo

Quisiéramos presentar aqui algunos elementos del contexto en el cual
desarrollamos la reflexion sobre el MERCOSUR, elementos que interpelan, en nuestra
opinién, al corazon del proceso de integracién: a sus acuerdos Yy CONSeNsos
estructurantes, a sus objetivos, y a su identidad, ciudadana e internacional.

En primer lugar, la crisis de un modo de acumulacion basado en la especulacion
financiera a escala global, acompafiada de una reorganizacién mundial de la produccién
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y el comercio en cadenas de valor mayormente regionales, que interpela al bloque en
relacion con el tipo de insercion econdmica internacional deseable para la region, asi
como sobre la mayor o menor convergencia de los proyectos nacionales que se
encuentran (o desencuentran) en el esquema regional y se proyectan al mundo.

Aquel proceso de reorganizacion es secular, si bien presenta rasgos de época
particulares que comienzan a tomar forma a fines de los 70s. Se destacan, entre estos
elementos, las tendencias simultaneas a la “desintegracion productiva” y la “integracion
comercial”, asi como la aparicion de las llamadas cadenas globales de valor, cuya
gobernanza estaria en manos de grandes corporaciones transnacionales que buscarian, a
escala global, ventajas absolutas locales a través de subsidiarias, filiales y asociaciones
tacticas y estratégicas con empresas supuestamente independientes (Bianco et.al.,
2015:1). “Las condiciones para que esta nueva forma de produccion global funcione y
permita la generacion y apropiacion del valor son dos: que se aseguren a nivel global i)
la propiedad de los activos tangibles (inversiones fisicas, maquinarias, equipos,
herramientas, edificios, etcétera) e intangibles (derechos de autor, propiedad intelectual,
marcas, moldes, etcétera) y ii) la libre circulacion de bienes y servicios. La propiedad de
los activos tangibles e intangibles, asi como la libre circulacion de bienes y servicios, se
intentaron asegurar en los Ultimos afios a diferentes niveles y en distintos ambitos, tanto
multilaterales como regionales, bilaterales y unilaterales” (Bianco et.al., 2015:1-2).

Aqui, en lo relativo al espacio intra esquema de integracion, hay una dicotomia
entre proyectos de integracion funcionales a las necesidades del capital de fragmentar la
produccion vy liberalizar el comercio sin limites, lo cual trae aparejadas indudables
consecuencias en términos de profundizacion de las asimetrias al interior del bloque y
de pérdida de derechos para los trabajadores y trabajadoras; y proyectos que buscan
fortalecer las cadenas regionales de valor en pos del sostenimiento de los niveles de
empleo y la creacion de empleo regional calificado, con un objetivo claro de inclusion, a
partir de proyectos de integracion productiva. EI MERCOSUR se ve interpelado en
cuanto a sus opciones de relacionamiento externo, lo cual genera tensiones al interior
del bloque.

La crisis, que se visualiza con mayor claridad a partir de 2008, vuelve mas
compleja la configuracion de la economia internacional. Y la llegada al poder de Donald
Trump en EEUU, quien tiene una retdrica proteccionista y de cuestionamiento de los
diversos ambitos multilaterales de negociacion que se han creado y consolidado luego
de la segunda posguerra, vuelve aln mas incierto este escenario.

El segundo elemento a destacar es el transito hacia una todavia imprecisa nueva
configuracion de las relaciones globales de poder, hacia el sur y hacia el este, con China
como principal protagonista. Este transito se ancla, por cierto, en el traslado de los
centros dinamicos del capitalismo global, es decir, en el gran dinamismo de las
economias pertenecientes a aquellas regiones, que contrasta con la decadencia de las
potencias de otrora. Los nimeros son contundentes. Tomese el guarismo que se tome (la
participacion de los paises emergentes en la produccién y el crecimiento mundiales; su
participacion en el comercio mundial; su lugar en tanto fuentes y destinos de inversion
extranjera directa; etc.) el mapa es incontrastable. Como sefialan Bianco et al “El
ascenso de nuevas potencias emergentes -principalmente del bloque BRICS- representa
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la transformacion més importante de la economia mundial en las ultimas décadas. El
inédito crecimiento experimentado por un conjunto de economias entre las que se
destaca China, supone la aparicion de un orden econdmico y comercial alternativo a la
hegemonia de EEUU vy sus aliados” (Bianco et.al., 2015:7).

La conjugacion de aquella reorganizacion con la disputa hegemdnica que
caracteriza a esta etapa de transicion en las relaciones de poder global, se ha
manifestado en tiempos mas o menos recientes en diversas propuestas de acuerdos
comerciales regionales a nivel planetario. Varios de ellos, como el Acuerdo Trans-
Pacifico o el Acuerdo Trans-Atlantico sobre comercio o inversiones, fueron fuertemente
promovidos por los EEUU durante el gobierno de Obama, en un intento de recuperar
parte de su poder perdido en términos de modelar el mapa econémico mundial en
funcién de sus intereses. Nuevamente, la llegada de Donald Trump al poder en EEUU
coloca un interrogante también en relacion con esta cuestion.

La transformacion de la geografia econdmica global, en cualquier caso, no tiene
correlato directo en el poder politico, y mucho menos militar, asi como tampoco en los
cambios de aquellas practicas y habitos de poder que no se transforman a la misma
velocidad que sus fundamentos materiales. Sin embargo, es innegable como tendencia
de largo plazo. La disputa hegemonica es un signo de la época, e interpela a nuestra
integracién en sus dimensiones geopolitica y de insercion econdémica internacional.

En tercer lugar, asistimos a una crisis de las formas tradicionales de la democracia
(representativa, liberal), tanto en sus anclajes nacionales como regionales. Un ejemplo
paradigmatico de esto Gltimo parece ser el caso de la Unidn Europea. En este proceso de
integracion, esta crisis se manifiesta en la forma de lo que José Ignacio Torreblanca ha
llamado provocativamente un “estado de excepcion tecnocratico”. El autor afirma que
“(...) esta crisis, en lugar de servir para avanzar en la correccion del déficit democratico
que la Union Europea arrastraba de antemano, ha tenido como consecuencia la
colonizacion de la politica nacional por la tecnocracia europea” (Torreblanca, 2014: 64).

Esto plantearia un problema caro a la ciencia politica “(...) un problema cuya
solucion desconocemos: el de cdmo organizar las interdependencias entre democracias
que comparten soberania de tal manera que tanto el proceso como el resultado sean
democraticos” (Torreblanca, 2014: 8). La no resolucion en forma virtuosa de este
dilema ha llevado, asimismo, a una profunda asimetria en la legitimidad relativa de las
democracias en el norte y el sur.*

Paradojicamente, esta crisis de las formas tradicionales de la democracia, en
América del Sur, se ha manifestado durante el apogeo de gobiernos nacionales y
populares, como una miriada de innovaciones tendientes a su profundizacion, en un
sentido sustantivo y no ya formal.” Como sefialan Mario Toer, Federico Montero y
Santiago Barassi (2014:66): “Mas alla de la diversidad de sus politicas y modos de

! Es sumamente interesante al respecto el trilema planteado por Dani Rodrik en su documento de trabajo
Feasible Globalization, National Bureau of Economic Research, Working Paper No. 9129, August 2002,
quien plantea que el sistema del Estado-nacidn, la politica democratica y una integracion econémica plena
son mutuamente incompatibles, de tal manera que, en cualquier caso, uno de los tres elementos debe ser
sacrificado en aras de los otros dos.

2 Una reflexion tedrica sumamente rica al respecto puede encontrarse en Pereira da Silva, 2015.
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impulsarlas, el proyecto de integracion y transformacion en curso indica que, en ciertos
planos relevantes, se ha ido fraguando una I6gica comun en la cual confluyen elementos
de diversas tradiciones, y en la que la democracia y su profundizaciéon aparece como
uno de sus pilares fundamentales™.

Afirman asimismo estos autores que:

“(...) la voluntad de expandir el principio democratico al conjunto de las relaciones
sociales es una clave de interpretacion productiva que unifica estas experiencias.
Mas importante aln, esta perspectiva reubica en el plano estrictamente politico el
eje de las discusiones sobre la caracterizacion de estos procesos ante los criterios
clasificatorios de tipo ideoldgico (izquierda-centroizquierda) o voluntarista
(reformistas-revolucionarios). Por altimo, el énfasis en lo democratico permite
retomar la cuestion del horizonte estratégico de las transformaciones en curso. En
las condiciones de periferia en las que nos encontramos, y dadas las caracteristicas
de la época actual, lo ‘nacional, popular y democratico” puede ser la manera de
concurrir al cuestionamiento generalizado del capitalismo, en su actual fase
neoliberal, y darle también un nuevo sentido al retorno del debate sobre el
socialismo.” (Toer, Montero y Barassi, 2014:67)

Como veremos mas adelante, este sustrato nacional democratizador tifié al
MERCOSUR en su segunda década, a partir de 2003, para comenzar a visualizarse un
retroceso importante a partir de 2015, luego del golpe de Estado en Paraguay, que tuvo
lugar en junio de 2012.

En cuarto y altimo lugar es importante sefialar, como un elemento més de este
contexto, la crisis del proyecto europeo de integracion: como proyecto econoémico;
como proyecto politico; como proyecto social; y, sobre todo, como poder normativo
global.® El imperio de lo que ha sido denominado “Consenso de Bruselas, Frankfurt y
Washington” (Fitoussi y Sarraceno, 2004) tiene raices profundas y complejas aristas,
que ameritan una mirada de larga duracion. Sin animo, por supuesto, de abarcar todas
las dimensiones de este complejo fendbmeno, destacaremos algunos elementos que
esperamos contribuyan al debate.

En una conferencia dictada en Madrid, en octubre de 2011, el ex presidente de
Brasil, Luiz Inacio Lula da Silva afirmaba que “(...) el mundo no tiene derecho a
permitir que la Union Europea acabe, porque ya es patrimonio democratico de la
humanidad” (citado en Sanahuja, 2013). Podriamos agregar a esto que uno de los
principales objetivos politicos, sino el central, que se encuentra en la génesis del
proyecto europeo de integracion, consolidar aquella region como una zona de paz o
como una “comunidad de seguridad”, ha sido logrado y es una conquista incuestionable.

La crisis de la Unién Europea pone en jaque amplias conquistas histéricas y es,
entre otras, una profunda crisis de legitimidad democratica, que se retroalimenta con la
puesta en marcha de las politicas de ajuste sefialadas. La crisis econdmica, y la respuesta
que a ella se ha dado, han implicado una importantisima transferencia de poder desde la
politica y los mecanismos de representacion popular correspondientes de la soberania

% Seguimos en esta caracterizacion a partir de la idea de “cuatro crisis” a los multiples trabajos del
profesor Antonio Sanahuja (2013). Por supuesto, el desarrollo de esta idea, tal cual se presenta en este
articulo, es exclusiva responsabilidad de la autora.
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popular a los mercados. Sin embargo, esa transferencia de poder a los mercados,
paraddjicamente o no tanto, esté en el origen de la crisis, y tiene que ver con el nucleo
de ideas, los patrones juridico-institucionales y las politicas que predominaron en la
construccion del proyecto europeo, con especial fuerza a partir del Tratado de
Maastricht (1992). A partir de entonces, ya sin titubeos, el proyecto priorizo la
profundizacién de la liberalizacion sin precedentes que habia comenzado con la
propuesta de creacion del mercado tnico presente en el Acta Unica Europea, enmarcada
por compromisos profundamente ortodoxos en términos de deuda publica, déficit fiscal,
etcétera.

Estos acuerdos se asentaban sobre una base compleja de importantes asimetrias
entre los Estados miembros, incrementadas con la Gltima ampliacion. No se preveian, en
aquel marco, avances institucionales que complementaran la puesta en marcha de una
moneda Unica con, por ejemplo, un federalismo fiscal que coadyuvara a una
redistribucion mas equitativa de los costos y beneficios de la integracién y compensara
los inevitables ajustes que ésta implicaba. Tampoco se autorizaba al Banco Central
Europeo, por ejemplo, a ser un prestamista en Gltima instancia. La politica de cohesion
social que acompafd esta etapa fue insuficiente para dar respuesta a este problema
estructural. Esta afirmacion no se refiere a la cuantia de los fondos involucrados, sino a
una cuestion conceptual de fondo: el llamado “modelo social europeo” asumié un
caracter compensatorio de acuerdos macroeconémicos y de liberalizacion comercial que
tenderian, en el mediano y largo plazo, a producir shocks asimétricos imposibles de
resolver porque la politica se habia rendido frente a los mercados, creando estructuras
funcionales a esta situacion. Es decir, el ntcleo duro del modelo dejaba la busqueda de
la convergencia real en manos del mercado.

No se trata, entonces, de una crisis de la integraciébn como objetivo politico o
como un instrumento para la unidad. Se trata de la crisis de una “integracion de
mercado”. Es fundamental tener en cuenta esta cuestion al reflexionar sobre los dilemas
de nuestro propio proyecto de integracion. Los gobiernos del MERCOSUR han
promovido este tipo de integracidn en su primera década (1991-2003) y un consenso al
respecto busca imponerse nuevamente en la region actualmente.

En el caso europeo, como ha sefialado Sebastian Etchemendy “La crisis no hizo
mas que poner la ingenuidad de la izquierda europea frente a un espejo: la Europa social
y la integracién en clave neoliberal ahora no parecen entrar en el mismo barco.”
(Etchemendy, 2014:63).

Cada uno de los elementos mencionados interpela a nuestra integracion como
proyecto societario, entendido en sus mdltiples dimensiones: politica, social, cultural,
econOmica e identitaria, entre otras.

Etapas y proyectos

Presentaremos aqui las tres etapas por las que, en nuestra interpretacion, ha
pasado el MERCOSUR a lo largo de sus 25 afios de historia. Estas etapas coinciden con
los que denominamos “consensos”, que no son mas que el predominio coyuntural de un
conjunto de ideas y politicas, anclados en igualmente coyunturales e inestables
constelaciones de actores y relaciones de fuerzas. Su predominio relativo no niega, en
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ningun caso, el sustrato permanente de conflicto entre los dos tipos de proyectos que
sefialamos en la introduccion: un proyecto autonémico y democratico; y un proyecto
dependiente.

El MERCOSUR y su primer consenso: Asuncion |

Como mencionamos previamente, el MERCOSUR naci6 el 26 de marzo de 1991
en la ciudad de Asuncion. Surgi6 en pleno apogeo del neoliberalismo, aquella matriz de
ideas que, en el proyecto europeo de integracion, dio lugar a los acuerdos de Maastricht
y, de este lado del océano, al denominado Consenso de Washington y a las politicas que
en él se basaron: desregulacion de los mercados, apertura indiscriminada de las
economias, privatizaciones, etcétera.

El MERCOSUR constituyd, fundamentalmente considerando aquello establecido
por el Tratado de Asuncion que realmente se implement6 (su programa de liberalizacion
comercial), un cerrojo juridico-institucional regional de aquellas politicas. Tanto en la
dimension de la economia politica de la integracion, como en la estrictamente juridico-
institucional, se intent6 con relativo éxito generar un efecto candado de las politicas
econdmicas implementadas en el periodo, buscandose asi su irreversibilidad.

De hecho, el cambio de enfoque en un sentido neoliberal de la integracion, de una
integracion que, en el Cono Sur, habia nacido a mediados de la década del 80 a la luz de
las nuevas democracias reinstauradas, tuvo lugar un afio antes de la firma del Tratado de
Asuncion. En 1990, Carlos Saul Menem y Fernando Collor de Melo firmaron el Acta de
Buenos Aires, que echo por tierra una integracién politica, integral y orientada por los
Estados iniciada en la década previa.

En lo econémico-comercial, de una integracion basada en los principios de
gradualidad, simetria, equilibrio intrasectorial y que buscaba la conformacién de un
patron de comercio intraregional, al tiempo que consideraba las asimetrias y el impacto
social de la progresiva desgravacion arancelaria, se pasé bruscamente a una
desgravacion arancelaria generalizada, lineal y automaética, en un plazo infimo, sin
ninguna consideracion de las inmensas asimetrias entre los Estados y al interior de los
territorios, ni de los impactos sociales que supondria la renuncia a una integracion
administrada. El cambio “metodologico” de la integracion no fue mas que otro dmbito
de aplicacion del enfoque y las politicas del Consenso de Washington.

La lectura de esta época en relacion con la integracion regional va delineando una
cuestion que nos parece fundamental: la imbricacion entre el proyecto de integracion
regional que se promueve en un determinado momento o contexto historico, y la
definicion en cuanto al proyecto nacional que se busca impulsar. El regionalismo
abierto, concepto que utilizo la CEPAL para caracterizar a las modalidades de la
integracion que surgieron en esta etapa, no puede ser concebido fuera del contexto de la
implementacion de las politicas de reforma estructural encaminadas en el marco de las
ideas hegemanicas de la época.

Ambos procesos compartieron, en los albores de la década del "90, una
despolitizacion de los objetivos y la conduccion de la integracion. El objetivo politico
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de la consecucion o consolidacion de la paz en el espacio europeo, que dio origen a la
integracion en la segunda posguerra, encontrd en la integracion sudamericana impulsada
en la década del "80 un espejo en el objetivo de consolidar las recién instauradas
democracias. Este objetivo se vio favorecido por la desaparicion de las hip6tesis de
conflicto latentes entre los paises de la region. Una década después, la politica
desaparecio de la escena y los mercados tomaron protagonismo.

El MERCOSUR del “cambio de época” y su segundo consenso. ElI Consenso de
Buenos Aires

La llegada al poder, en 2003, de gobiernos populares en Brasil y Argentina, con
Luiz Inécio Lula da Silva y Néstor Kirchner, respectivamente, inauguro una nueva etapa
en el esquema de integracion.

A partir de entonces, y aproximadamente durante una década, el bloque dej6 de
ser concebido como una mera plataforma comercial, para devenir un espacio de
concertacion politica en la blasqueda de mayores margenes de autonomia para la
promocion de las propias politicas de desarrollo, asi como un instrumento para el
fortalecimiento de las democracias y la ampliacion de derechos, buscandose establecer
un piso regional en principio irreversible. En este marco, también la participacion social
cobr6 mayor relevancia, dado que el bloque incorpor6 nuevas agendas de politica
publica e interpeld a nuevos sujetos sociales excluidos hasta entonces. En esa década se
cred también una nueva institucionalidad acorde, como veremos. Se promovieron,
asimismo, articulaciones politicas que buscaron re-inventar principios de solidaridad y
accion colectiva a nivel regional.

Se traté de un proceso no lineal, con las contradicciones y tensiones propias de
todo proceso de cambio, pero con rasgos bien definidos. Hubo un sustrato, una légica
comun, en la cual la profundizacién de la democracia en todas sus dimensiones fue uno
de los pilares fundamentales del proyecto de integracion, buscandose la inclusion desde
las politicas publicas y desde la participacion en diversos ambitos institucionales, en
linea con los cambios profundos que estaban teniendo lugar en los planos nacionales,
como sefialamos.

El MERCOSUR interpel6 a nuevos sujetos sociales a partir de la creacion de
ambitos para la participacion de organizaciones y movimientos sociales, y para el
dialogo politico con diversos sectores de la sociedad, excluidos en la década previa,
como desarrollaremos més adelante.

Este cambio de época tuvo un referente paradigmatico en el Consenso de Buenos
Aires, firmado por los dos presidentes el 16 de octubre de aquel 2003, contundente
respuesta al Consenso de Washington en los nuevos tiempos. Cada uno de sus puntos se
plasmd, a lo largo de la siguiente década, en posicionamientos, propuestas, politicas y
nuevas instituciones en el MERCOSUR.

El articulo 1 del Consenso de Buenos Aires establecio el derecho de los pueblos al
desarrollo, el cual fue uno de los principios politicos ordenadores por excelencia de la
nueva etapa, tanto en el plano interno como en el regional e internacional. Desarrollo,
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caro concepto que volvié al discurso politico, a la definicidn de politicas publicas, a las
estrategias de insercion internacional y a ser concebido por sectores relevantes del
liderazgo politico y social regional, como un eje del proyecto de integracion.

La etapa del MERCOSUR que nacié en 2003 no pudo dejar de reflejar la
profunda transformacion que tenia lugar en el escenario regional; tampoco sus tensiones
y contradicciones. Destacamos aqui algunos elementos centrales de esta etapa.

En primer lugar, como signo de la época, la comprension histérica, por parte del
liderazgo politico, es decir, de los jefes y jefas de Estado, del valor estratégico del
proyecto de unidad regional. Esta vision no necesariamente se funda en condiciones
materiales que la favorezcan. La base material que sustenta la integracion no fortalece
“naturalmente” las iniciativas tendientes a transformar la integracidon regional con un
sentido de proyecto comun de desarrollo. Esta complejidad se exacerba en el marco de
la actual crisis econémica internacional.

En segundo lugar, es preciso destacar como un elemento més de esta etapa, la
incorporacion y jerarquizacion de nuevas agendas y sujetos sociales en el proceso de
integracién regional. EI MERCOSUR se ha vuelto mucho méas complejo, denso y rico,
incorporando nuevas dimensiones y aspectos. Sin hacer una presentacion exhaustiva,
vale mencionar que politicas acordadas en agricultura familiar, integracién productiva,
cooperativismo, migraciones, derechos humanos, etc., cobran existencia en el blogue
fundamentalmente a partir de 2004.

En tercer lugar, debemos mencionar la transformacién de los objetivos politicos
de dimensiones pre-existentes, en un sentido ya no mercantil sino de ampliacion de
derechos. Espacios institucionalizados de definiciones politicas conjuntas que nacieron
en la primera década, como, por ejemplo, los 6rganos responsables de la dimension
socio-laboral del bloque, cambian ahora sus objetivos y mirada en el sentido sefialado.

En cuarto lugar, el MERCOSUR ha creado durante esta etapa instituciones,
metodologias y practicas de nueva generacion para promover la participacién social en
el bloque. Durante la primera década del proceso de integracion, los movimientos
sociales, particularmente el movimiento sindical, habian arrancado al neoliberalismo la
creacion del Foro Consultivo Econdmico y Social, definido por el Protocolo de Ouro
Preto como el ambito institucional de representacion de los sectores econdémicos y
sociales, y la composicion tripartita de los nacientes érganos socio-laborales. A partir de
2003, tanto en los planos nacionales como regional, comenzaron a tener lugar
innovaciones institucionales y de diverso tipo vinculadas a la cuestion de la
participacion social y la integracion. Esto se manifestd fundamentalmente de tres
formas. En primer término, varias de las instituciones creadas en esta nueva etapa,
especialmente las denominadas reuniones especializadas, comenzaron a prever
mecanismos de participacion social en su seno. En segundo término con la realizacion,
durante cada presidencia pro tempore, de manera ininterrumpida desde 2006, de las
Cumbres Sociales del MERCOSUR.* En tercer término, con el establecimiento de un

* Para una sistematizacion de las declaraciones y documentos de trabajo de las Cumbres Sociales del
MERCOSUR correspondientes al periodo 2006-2015, puede consultarse Unidad de Apoyo a la
Participacion Social del MERCOSUR Las Cumbres Sociales del MERCOSUR. Declaraciones y
Documentos de Trabajo, Montevideo, 2016. En: http://www.mercosur.int/innovaportal/file/7117/1/las-

127



Revista de la Red de Intercatedras de Historia de América Latina Contemporanea
Ao 5, N° 8, Cordoba, Junio-Noviembre 2018. ISSN 2250-7264
Mariana Vasquez

incipiente acervo normativo al respecto. Y por ultimo, para completar el mapa, la
creacion, en diciembre de 2010, de la Unidad de Apoyo a la Participacién Social del
MERCOSUR (UPS).”

En quinto lugar, es caracteristica de esta etapa la creacion de una institucionalidad
acorde con estos cambios (a modo de ejemplo, el Parlamento del MERCOSUR, el
Instituto Social del MERCOSUR, el Instituto de Politicas Publicas en Derechos
Humanos, o la Unidad de Apoyo a la Participacion Social, ya mencionada).

En sexto lugar, la creacion de mecanismos para enfrentar la cuestion de las
asimetrias entre los paises, con sentido redistributivo, involucra por primera vez en la
historia del blogue un elemento solidario central, plasmado en el disefio del Fondo de
Convergencia Estructural del MERCOSUR (FOCEM). La distribucion de los aportes al
FOCEM es la siguiente: Brasil, 70%; Argentina, 27%; Uruguay, 2%; y Paraguay, 1%.
Inversamente, Brasil y Argentina se benefician con un 10% mientras que Uruguay
recibe un 32% y Paraguay un 48%.

Se financian proyectos en cuatro ejes prioritarios: convergencia estructural;
desarrollo de la competitividad; cohesion social; y fortalecimiento de la estructura
institucional y del proceso de integracion. De los aproximadamente mil millones de
dolares en proyectos del Fondo de Convergencia Estructural aprobados, el 65,65% se
ejecuta en proyectos en Paraguay y el 24,17% en Uruguay, es decir, en las economias
menores. De cuarenta y tres proyectos estatales presentados, diecinueve han sido de
Paraguay y doce de Uruguay. Sin embargo, la distribucion de los aportes considera las
asimetrias, como vimos, y se establece evaluandose la media histérica del Producto
Bruto de la region.

En séptimo lugar, la reafirmacion de posiciones de tinte autonémico a nivel
hemisférico, simbolizadas paradigmaticamente por el rechazo del proyecto
estadounidense de conformacion de un Area de Libre Comercio Americana. La “muerte
del ALCA” fue la condicion de posibilidad de la creacion de la UNASUR y la CELAC,
afios después.

Por ultimo, como un elemento méas de esta nueva etapa y, en parte, como bisagra
de un nuevo momento en la trayectoria del MERCOSUR, la ampliacion de la Republica
Bolivariana de Venezuela en 2012 vy, todavia en proceso, al Estado Plurinacional de
Bolivia.

La UNASUR y la CELAC, creadas en esta década, vale destacar, reunieron por
primera vez en la historia de la region a los jefes y jefas de los Estados que las
conforman. Se traté de un momento extraordinario para América Latina y el Caribe, y
de una velocidad de institucionalizacion significativa.

cumbres-sociales-del-mercosur-ii-declaraciones-y-documentos-de-trabajo.pdf Disponible en junio de
2017.

® Para una sistematizacion de los diversos mecanismos, instituciones y practicas de participacion social en
el MERCOSUR que se desarrollaron fundamentalmente entre 2004 y 2015, cfr. Unidad de Apoyo a la
Participacion Social del MERCOSUR Construyendo el mapa de la participacion social del MERCOSUR,
Montevideo, 2016, en: http://www.mercosur.int/innovaportal/file/7117/1/construyendo-el-mapa-de-la-
participacion-social-en-el-mercosur---es.pdf Disponible en junio de 2017.
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El MERCOSUR y su tercer consenso: Asuncion Il

El 22 de junio de 2012, las fuerzas que encarnaban las dinamicas restauradoras
subyacentes en la region llevaron a cabo un golpe parlamentario contra el presidente del
Paraguay, Fernando Lugo. Esto dio lugar, por un lado, a que ese pais fuera suspendido
del MERCOSUR v, por otro lado, a una paradoja no esperada por los golpistas: que la
Republica Bolivariana de Venezuela adquiriera el estatus de Estado parte, que habia
dependido hasta entonces de la ratificacion del Congreso paraguayo.

Negandole al presidente Lugo el derecho de defensa consagrado en la
Constitucion paraguaya, el Senado lo destituy6 en un juicio sumarisimo. Frente a esta
situacion, invocando el Protocolo de Ushuaia sobre Compromiso Democratico, el 29 de
junio de aquel afo los jefes y las jefas de Estado de Argentina, Brasil y Uruguay
decidieron “suspender a la Reputblica del Paraguay del derecho de participar en los
organos del MERCOSUR y de las deliberaciones, en los términos del articulo 5 de
aquel Protocolo. Asimismo, estableciecron que la suspension cesaria “cuando, de
acuerdo a lo establecido en el articulo 7 del Protocolo de Ushuaia, se verifique el pleno
restablecimiento del orden democratico en la parte afectada.” Decidieron, finalmente,
“Garantizar la continuidad de los proyectos relativos a Paraguay en el Fondo de
Convergencia Estructural del MERCOSUR (FOCEM).”

En la misma fecha, y teniendo en cuenta el Protocolo de Adhesion de la Republica
Bolivariana de Venezuela al MERCOSUR, firmado en la ciudad de Caracas el 4 de julio
de 2006, decidieron el ingreso de este pais al bloque.

El golpe de Estado fue un golpe a la democracia paraguaya, pero también lo fue a
la integracién regional sudamericana, tal como se iba configurando en el MERCOSUR
del Consenso de Buenos Aires y en el marco de la Unidn de Naciones Sudamericanas.
En términos del proyecto politico y econémico de integracion, la derecha triunfante en
Paraguay impuso a un gobierno que abandoné la perspectiva democratica y de
ampliacién de derechos promovida previamente, y que comenzO a defender una
integracion mucho mas abierta al mundo vy, particularmente, proclive a la firma de
acuerdos con economias fuertemente desarrolladas. En cuanto a la dimension juridico-
institucional de la integracion, la suspension generd paralisis y dificultades para el
funcionamiento ordinario del proceso de toma de decisiones en el MERCOSUR, tanto
durante la suspension como luego de que ésta finalizara, con la eleccion que llevo a
Horacio Cartes a la presidencia del pais, en 2013. Se traté de un impasse importante y
de la puesta de un freno indudable a la integracion, en un mundo ya signado por la crisis
econdmica mundial que se visibiliza fuertemente desde 2008.

La asuncion, por parte de Tabaré Vazquez, de su segundo mandato en Uruguay el
1 de marzo de 2015, con un discurso favorable al libre comercio ya sin disimulos, aboné
el terreno sembrado previamente por el gobierno de Paraguay. A partir de la llegada de
Mauricio Macri al gobierno de Argentina, en diciembre del mismo afio, un nuevo
Consenso fue tomando forma y quedd plasmado en los discursos predominantes de la
Cumbre de jefes de Estado que tuvo lugar en Asuncidon en aquel mes. Sélo restaria
esperar al golpe de Estado contra el gobierno de la presidenta Dilma Roussef, en 2016,
para que un nuevo proyecto buscara imponerse en la region.
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Este proyecto implica una degradacion del proceso de integracion hacia una zona
de libre comercio y el impulso, a su vez, de un relacionamiento externo del bloque de
caracter mas abierto, incluyendo acuerdos con paises o bloques con un importante
diferencial de desarrollo, siendo paradigmética en este sentido la negociacion de un
acuerdo de asociacion birregional con la Union Europea.

La posicion extrema de este consenso, paradgjicamente, pareceria ser sostenida
por Uruguay, pais que ha promovido una integracion en la cual todos los Estados partes
puedan celebrar acuerdos de liberalizacion con terceros paises o bloques, sin el acuerdo
de sus socios. El Unico veto posible a esta reorientacion del proyecto regional se
encontraba en la Republica Bolivariana de Venezuela, y he aqui una de las puntas del
ovillo que nos lleva a explicar la reciente suspension de este pais, en diciembre de 2016.

Apartado especial: Venezuela en el MERCOSUR. Del ingreso a la cronica de un
golpe anunciado

Venezuela es una pieza clave en la disputa de proyectos que planteamos como
caracteristica de nuestra region. Buscaremos fundamentarlo.

El 12 de julio de 2012, muy poco tiempo después de haberse producido el golpe
de Estado en Paraguay, el portal Carta Maior resumia un documento elaborado por el
profesor Samuel Pinheiro Guimaraes de la siguiente forma “La politica exterior
norteamericana en Ameérica del Sur sufrid las consecuencias totalmente inesperadas de
la prisa de los neogolpistas paraguayos por asumir el poder, con tamafia voracidad que
no podian aguardar hasta abril de 2013, cuando seran realizadas las elecciones, y ahora
articula a todos sus aliados para hacer revertir la decision del ingreso de Venezuela. La
cuestion de Paraguay es la cuestion de Venezuela, de la disputa por influencia
econdmica y politica en America del Sur” (Guimaraes, 2012).

Describia Pinheiro Guimaraes en aquel documento el objetivo histérico y
permanente de Estados Unidos en América del Sur de incorporar a todos los paises de la
region a su economia, asi como las formas que éste adoptaba en el periodo:
centralmente la busqueda de la adopcion en América Latina y el Caribe de normas que
permitan una liberalizacién lo mas amplia posible del comercio, las finanzas y las
inversiones, de los servicios y de la proteccion de la propiedad intelectual, a través de la
negociacion de acuerdos de nivel regional o bilateral. Sumado a ello, describia el
objetivo vital estadounidense relativo a la provision de energia. Ambos objetivos fueron
bloqueados con la llegada de Hugo Chéavez al gobierno de la Republica Bolivariana de
Venezuela, desencadendndose entonces una camparfia regional y mundial contra dicho
gobierno. Ese es el marco, incluso, del golpe de Estado que tuvo lugar en aquel pais en
el aflo 2002, siendo George W. Bush uno de los primeros en reconocer al coyuntural
gobierno golpista.

Afirmaba asimismo Pinheiro Guimaraes en el citado documento que “El ingreso
de Venezuela al MERCOSUR tendria cuatro consecuencias: dificultar la ‘remocion’ del
presidente Chavez a través de un golpe de Estado; impedir la eventual reincorporacion
de Venezuela y de su enorme potencial econdmico y energético a la economia
americana; fortalecer al MERCOSUR Yy tornarlo aln mas atractivo a la adhesion de los
demas paises de América del Sur; dificultar el proyecto americano permanente de
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creacion de un area de libre comercio en América Latina, ahora por la eventual ‘fusion’
de los acuerdos bilaterales de comercio, del cual la Alianza del Pacifico es un
ejemplo”(Guimaraes, 2012). Desde este punto de vista, afirmaba Pinheiro Guimaraes, el
veto paraguayo a la entrada de Venezuela era estratégico para los Estados Unidos.

El nuevo consenso que comenz6 a tomar forma en Asuncion en diciembre de
2015, luego de la llegada al gobierno de Mauricio Macri en Argentina, fue la base para
la reactivacion de los intentos de expulsar a Venezuela del MERCOSUR. A partir de
entonces, diversos fueron los instrumentos y argucias pseudo-juridicas que buscaron
cumplir aquel objetivo, alcanzado en diciembre de 2016.

La suspension de la Republica Bolivariana de Venezuela es contraria al derecho
del MERCOSUR, lo cual es de una gravedad inédita en los 25 afios de historia del
bloque y nos coloca en un lugar que se ha reiterado tristemente en nuestra historia
reciente: la busqueda de imponer un proyecto econémico y politico, a través del total
desprecio del Estado de derecho.

El 2 de diciembre de 2016 los gobiernos de Argentina, Paraguay, Uruguay y el de
facto de Brasil anunciaron su decision de establecer en relacion con Venezuela “el cese
del ejercicio de los derechos inherentes a su condicion de Estado Parte (...) hasta que
los Estados Partes signatarios del Tratado de Asuncion [los firmantes] convengan con la
Republica Bolivariana de Venezuela las condiciones para restablecer el ejercicio de sus
derechos como Estado Parte”.

Para una mayor comprension de las motivaciones profundas de esta decision,
ademas de lo sefialado, es preciso considerar que, dado el principio del consenso que
rige para la definicion de las politicas y la aprobacién de las normas en el Mercosur,
Venezuela era entonces el Unico obstaculo de peso, interno al bloque, que tenia el
proyecto de restauracion conservadora y neoliberal protagonizado por los gobiernos de
Argentina y Paraguay, y el de facto de Brasil. También era compartido por Uruguay,
como vimos, el nuevo consenso hegemonico que buscaba convertir al Mercosur en un
esquema de integracion “flexible”, estructurado en torno al libre comercio, a partir del
desmantelamiento de los mecanismos que, en la Gltima década, buscaban promover la
integracion productiva, la creacion de empleo regional y la inclusién social, e incluso
aquellos establecidos por el Tratado de Asuncion que dio origen al bloque, como el
arancel externo comun o la politica comercial comun. Hemos hecho referencia ya a la
propuesta uruguaya presentada al bloque durante su presidencia pro tempore.

Ahora bien, los intentos de suspender a Venezuela del Mercosur y, por ende, de
quitarle su poder de veto en las decisiones del bloque, no comenzaron el 2 de diciembre
de 2016. Las primeras declaraciones en ese sentido fueron hechas por el presidente
argentino Mauricio Macri, en la Cumbre de Asuncion mencionada un afio antes. En
mayo de 2016 el gobierno de Paraguay convocO a una reunion extraordinaria para
evaluar la situacion de Venezuela con vistas a aplicar el Protocolo de Ushuaia sobre
Compromiso Democratico a este pais, buscando su suspension. La paradoja de esta
convocatoria es que Paraguay no ha ratificado el Protocolo de Montevideo (Ushuaia I1),
que refuerza el espiritu de aquél, y que si ha sido ratificado por la Republica Bolivariana
de Venezuela. Esta convocatoria iba en linea con la también frustrada estrategia de
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invocar en el caso de Venezuela la Carta Democratica Interamericana en la
Organizacién de Estados Americanos.

En un contexto de creciente intolerancia politica se negd a Venezuela “de facto” la
condicion de Estado Parte y el legitimo derecho al ejercicio de la presidencia pro
tempore del bloque, a partir de la finalizacion del ejercicio de la misma por parte de
Uruguay, en julio de 2016.

Las declaraciones publicas de los cancilleres de Brasil y Paraguay, basadas
inicialmente en cuestionamientos a la “calidad moral” de Venezuela y de su gobierno
para estar a cargo del MERCOSUR, evidentemente no tienen ninguna validez juridica.
A partir de aguel momento, los gobiernos de Argentina y Paraguay, y de facto de Brasil,
comenzaron a declarar que existia una vacancia en la presidencia pro tempore del
bloque, vacancia que ellos mismos habian buscado generar.

Esta paralisis motivé incluso una declaracion unanime del plenario del Parlamento
del MERCOSUR, es decir, de todas las fuerzas politicas alli representadas, inclusive las
hoy oficialistas, solicitando a los gobiernos “normalizar de manera inmediata el
funcionamiento del MERCOSUR, en estricto apego a la normativa correspondiente.”

La decision de suspender a Venezuela tiene como antecedente la “Declaracion
Conjunta relativa al funcionamiento del MERCOSUR vy al Protocolo de Adhesién de la
Republica Bolivariana de Venezuela”, que firmaran los cancilleres de Argentina, Brasil,
Paraguay y Uruguay en septiembre de 2016. Se trata, nuevamente, de una declaracion
que coloca una capa mas de maquillaje juridico a una definicion ya tomada. En ella,
estos paises “verificado el incumplimiento por parte de la Republica Bolivariana de
Venezuela de lo acordado en el Protocolo de Adhesion en cuanto a la adopcion del
acervo normativo vigente del MERCOSUR” y en funcioén de que entienden “necesario
asegurar el funcionamiento del MERCOSUR?”, establecen una implicita conduccion
colegiada de las cuestiones que consideran esenciales, esto es, de las cuestiones
comerciales con especial énfasis en las negociaciones hacia el libre comercio con la
Union Europea, y dan un plazo hasta el 1° de diciembre a Venezuela para, en caso de
verificarse atn el “incumplimiento”, proceder entonces al cese de los derechos.

Venezuela ha incorporado en cuatro afios el 90 por ciento de la normativa
derivada del MERCOSUR vigente en 2012, cuando se produjo su incorporacion. El
promedio de notificacion de incorporacién normativa de este pais supera a lo hecho por
el resto de los Estados Partes del MERCOSUR en los 25 afios que tiene el proceso de
integracion. A modo de ejemplo, Brasil ha demorado cinco afios en internalizar el
Protocolo de Asuncion sobre Compromiso con la Proteccion y Promocion de los
Derechos Humanos del MERCOSUR, y aun no ha internalizado la norma que crea el
Instituto de Politicas Publicas en Derechos Humanos del bloque, aprobada en 2009. La
no aprobacion de estos instrumentos, tan caros para la garantia y promocion de derechos
ha sido responsabilidad de la oposicion en el Congreso a los gobiernos de Lula da Silva
y Dilma Rousseff, comprometidos con ellos, oposicion que hoy se encuentra
gobernando de manera ilegal e ilegitima el pais y busca suspender a VVenezuela con el
argumento de la “no incorporacion”.

El doble estandar es la norma hoy en el MERCOSUR. S6lo a modo de ejemplo,
entre 1991 y 2011 (veinte afios), 304 acuerdos fueron tramitados simultdneamente para
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su incorporacion en los cuatro legislativos nacionales. En 2011, sélo habian sido
internalizados por al menos un Estado 82 de ellos, es decir el 27%.

Es preciso sefialar nuevamente que la Declaracion mencionada no tiene validez
juridica y su implementacién en la pretendida suspension viola el derecho del
MERCOSUR en varios aspectos. En primer lugar, Venezuela es Estado Parte desde la
entrada en vigor del Protocolo de Adhesidn. Dicho Protocolo y los demas instrumentos
juridicos del blogue no establecen la posibilidad de aplicar ninguna sancion ante el
supuesto incumplimiento de los requisitos de adhesion, ni condicionan el goce de
derechos y menos aun el estatus de Estado Parte.

En segundo lugar, se viola la norma del consenso establecida en el Tratado de
Asuncion y en el Protocolo de Ouro Preto, parte del derecho originario del blogue. Lo
adoptado en dicha declaracion, entonces, no es mas que un conjunto de afirmaciones de
cuatro gobiernos (si bien Uruguay se abstuvo, no obstaculizé el denominado consenso)
y no cuenta con el consenso en el que dice fundarse, porque Venezuela no estaba
presente ni lo dio.

El Protocolo de Adhesion establece que tal proceso se desarrollara de forma
progresiva bajo los principios de gradualidad, flexibilidad y equilibrio, asi como que las
diferencias acerca de la interpretacion del mismo y en relacion con la cuestion de la
adecuacion normativa seran dirimidas entre las Partes y que éstas se comprometen a
realizar las modificaciones a la normativa del MERCOSUR necesarias para la
aplicacion del Protocolo.

Detras de estos acuerdos esta el principio de la buena fe, manifestado en la
incorporacion record de la normativa del bloque por parte de Venezuela y en la
notificacién reciente del gobierno de este pais acerca de estar en condiciones de
internalizar el Acuerdo de Complementacion Econdémica N° 18, instrumento importante
para el esquema de integracion.

Estos principios no han sido respetados por los autodenominados “Estados
signatarios”, categoria que no existe en el derecho del MERCOSUR, cuya definicion y
acciones han obturado cualquier posibilidad de dialogo en el espacio comdn. EI mismo
plenario del Parlamento del MERCOSUR, en la declaracion unanime mencionada, insta
a los gobiernos a “canalizar sus diferencias y controversias a través de los mecanismos
institucionales previstos en la normativa”.

Reflexiones finales

A lo largo de sus mas de 25 afios de existencia, el MERCOSUR ha sido la
geografia en la cual han buscado plasmarse diversos proyectos de region, matices mas o
menos intensos de la dicotomia fundante de estas tierras desde las gestas de la
independencia: autonomia o dependencia.

El trabajo buscd ser una contribucion a la necesaria reflexion sobre la integracion
regional latinoamericana en este contexto de cambios en la geopolitica y la economia
mundiales, a partir del caso del MERCOSUR.
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Mucho mas aun resta por ser investigado, explorado y debatido, particularmente
sobre la etapa con fuerte vocacion autonémica, como la iniciada con el Consenso de
Buenos Aires.

Un nuevo proyecto emancipatorio deberd reflexionar ain mas sobre cuales han
sido los obstaculos a la concrecion de una unidad colectivamente soberana que
contenga, asimismo, un proyecto regional de desarrollo. Esta es una tarea que sin duda
la comunidad académica y la sociedad en general debe asumir sin dilaciones.
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