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La reflexion publica sobre la
insercion internacional y la in-
tegracion regional es una tarea
fundamental para pensar las
posibilidades de un desarrollo
justo los paises de la region.
La Fundacion Friedrich Ebert
en Uruguay y el Programa de
Estudios Internacionales de la
Universidad de la Republica
han colaborado desde el inicio
de 2021 para analizar los futu-
ros escenarios de insercion
internacional de Uruguay y
Mercosur.

Junto con el Observatorio del
Regionalismo de Brasil se realizd
un conversatorio para analizar
los resultados de la 63.2 Cum-
bre de Jefes de Estados del
Mercosur, reflexionando sobre
los desafios para la integracion
regional, considerando cambios
geopoliticos y econémicos, asi
como la posible asociacién con
la Unién Europea. El contenido
de esta publicacion se alimenta
de las reflexiones compartidas
en el conversatorio.
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En las reflexiones sobre las dificultades y posibilidades para
construir escenarios de desarrollo para Uruguay, desde la
Fundacion Friedrich Ebert en Uruguay (FES Uruguay) trabaja-
mos para jerarquizar las discusiones sobre la orientacion de
la politica internacional y el papel de la integracion regional
en la construccion de trayectorias de desarrollo con justicia
social y ambiental. Desde principio de 2021, la FES Uruguay
ha desarrollado una agenda de trabajo conjunto con el Pro-
grama de Estudios Internacionales de la Facultad de Ciencias
Sociales (PEI-FCS) de la Universidad de la Republica (Udelar)
para analizar y problematizar los escenarios futuros de la
inserciéon internacional de Uruguay y del Mercado Comun
del Sur (Mercosur).

En esa oportunidad, junto al Observatorio del Regionalismo
(ODR) de Brasil invitamos a un conversatorio que redine diver-
sos especialistas y actores sociales, para intercambiar y discutir
los escenarios de futuro de Mercosur a partir de los cambios
regionales y las transformaciones internacionales recientes." El
objetivo del conversatorio fue evaluar y problematizar la
agenda, vy los resultados de la 63.2 Cumbre de Jefes de Esta-
dos del Mercosur y Estados Asociados de la presidencia pro
tempore (PPT) llevada a cabo el 6 y 7 de diciembre en Rio de
Janeiro, Brasil, tomando en cuenta el escenario geopolitico y
econdmico, los cambios de gobierno en Argentina y Para-
guay, y el eventual cierre del acuerdo de asociacion con la
Unién Europea (UE). A su vez, se analizé el retorno y la agenda
de la Cumbre Social del Mercosur y su perspectiva de futuro.

El conversatorio contd con la participacion de especialistas
en temas internacionales de cada uno de los Estados Parte
(EP) del blogue suramericano. Ademds, contd con la partici-
pacién de funcionarios y actores sociales vinculados a la
Cumbre Social del Mercosur. La mesa estuvo integrada? por
Julieta Heduvan, candidata a magister por la Universidad de
Salamanca, la directora de proyectos de la FES-Uruguay, Vi-
viana Barreto, el docente del Programa de Estudios Interna-
cionales, Damian Rodriguez, la docente Mariana Vazquez de
la Universidad de Avellaneda de Argentina, el economista
Pedro Barros del Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada
(IPEA) de Brasil y Quintino Severo de la Central Unica de los
Trabajadores de Brasil.

La grabacién del conversatorio esta disponible en: https://www.you-
tube.com/watch?v=100zhtJoQDO

Agradecemos a Julieta Heduvan, Mariana Vazquez, Pedro Barros
y Quintino Severo por sus valiosos aportes a la conversacion.

La mesa de presentacion estuvo a cargo de la decana de la
FCS-Udelar, la Dra. Carmen Midaglia, la representante de la
FES Uruguay, Dorte Wollrad, y el director del ODR, el Dr. Cai-
ro Junqueira. Los comentarios y las palabras de cierre del con-
versatorio estuvieron a cargo del Dr. Bruno Theodoro Lucia-
no de la Universidad Libre de Bruselas.

Esta publicacién tiene como objetivo analizar la situacion ac-
tual y el escenario de futuro del Mercosur en torno a cuatro
temas clave de la agenda que fueron abordados durante el
conversatorio: i) didlogo politico y social, ii) relacionamiento
externo, iii) clima y desarrollo sostenible; y iv) Integracién fisi-
ca. Luego de una exposicién y un andlisis sucinto de la coyun-
tura actual del bloque, se abordan los tema clave de la agen-
day finaliza con un apartado de conclusiones y un breve re-
pertorio de recomendaciones politicas.



https://www.youtube.com/watch?v=10ozhtJoQD0

El pasado mes de marzo se cumplieron treinta y tres afos de
la rdbrica del Tratado de Asuncion que dio origen al Merco-
sur. En este tiempo, existieron distintas etapas que estuvieron
condicionadas por sucesivos cambios de gobiernos y por la
coyuntura internacional.

Estos aspectos se vuelven relevantes a la hora de evaluar el
desempefio de este bloque regional, como también las dis-
tintas visiones que tienen sus socios respecto a su insercion
internacional, lo que provoca una “tension irresuelta” entre
dos modelos de desarrollo, uno que apunta a una mayor li-
beralizacién comercial impulsada por los sectores de base
primaria y, otro, que aboga por la preservacion de ciertos
niveles de protecciéon que resultan vitales para las actividades
con menores ventajas comparativas relativas, en particular, la
industria (CEPAL, 2022; Rodriguez et al., 2022).

Al igual que otros procesos de integracion regional, el Mer-
cosur es un fenémeno complejo que abarca varias dimensio-
nes, por lo que necesita ser evaluado contemplando sus par-
ticularidades y la realidad regional en la cual esta inserto. No
obstante, en este tiempo transcurrido, es necesario identifi-
car y analizar qué determinantes, tanto exégenas como en-
dogenas, explican la realidad actual de este bloque regional.
Dicho ejercicio estara condicionado, ademas, por la aproxi-
macion tedrica desde la que se pretende, con aciertos y erro-
res, evaluar al Mercosur en torno al binomio “éxito-fracaso”.
En ese sentido, para realizar un analisis coyuntural y de diag-
nostico de la realidad mercosuriana, resulta menester aproxi-
marnos a ello desde una perspectiva integral que atienda las
complejidades descritas.

En los ultimos afios, la integracion regional, entendida como
una opcion que eligen los estados para insertarse en el mun-
do, ha sido objeto de multiples cuestionamientos por parte
de fuerzas politicas escépticas a estos procesos, materializan-
dose de hecho en algunos hechos politicos trascendentales.
De acuerdo con Perrota (2018), las regiones son construccio-
nes sociales que se encuentran en tensién permanente a par-
tir de proyectos politicos que disputan sobre la definicion de
lo que la regidn representa. Los casos ilustrativos mas recien-
tes, como la salida de Reino Unido tras el referéndum del
Brexit en junio de 2016, el descontento y la amenaza del ex-
presidente Donald Trump hacia el Tratado de Libre Comercio
de América del Norte (TLCAN) llevaron a una negociacion
gue desemboco en un nuevo arreglo regional, el Tratado en-
tre México, Estados Unidos y Canadéa (T-MEC), en vigencia
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desde julio de 2020, o los pedidos de apertura y flexibiliza-
cion del Mercosur que han realizado los socios de este blo-
gue de manera intermitente.

A partir del giro liberal conservador al que asiste la regién
desde 2015, la propia naturaleza y definicion de Mercosur ha
estado en disputa entre sus miembros. Por un lado, se ha
incrementado la tension en la relacién bilateral entre Argen-
tina y Brasil, principalmente a nivel presidencial, dificultando
la cooperacion y el didlogo regional en momentos cruciales,
por ejemplo, durante la crisis sanitaria ocasionada por la pan-
demia de COVID-19.3 Por otro lado, han aumentado las dis-
crepancias en torno a la apertura de nuevas negociaciones y
sobre la agenda del relacionamiento externo de Mercosur.
Ambos aspectos estan condicionados por los cambios y
transformaciones de la economia politica global de los ulti-
mos ahos —en el marco de la disputa hegemaonica entre Chi-
na y Estados Unidos— donde se registra una disminucion de
la interdependencia econémica y una marcada tendencia
hacia la desglobalizacion.

De acuerdo con Zelicovich (2020), en los afios posteriores a
2015, algunos indicadores evidencian la situacion antes des-
crita, por ejemplo: i) el bajo crecimiento del comercio intrazo-
na; i) un creciente peso de las economias extrarregionales en
el comercio exterior de los EP del bloque, en particular de
China, que ha exacerbado la reprimarizacién de la canasta de
las exportaciones de los paises del bloque; iii) una disminu-
cién de las economias méas grandes, Argentina y Brasil, en las
cadenas globales de valor; iv) una creciente perforacion del
Arancel Externo Comun (AEC) a través del pedido de nume-
rosas excepciones y un uso creciente de barreras no arance-
larias al comercio intrazona; v) una menor coordinacién en
foros multilaterales, en particular, en la Organizacién Mun-
dial del Comercio (OMC).

Cabe mencionar que, mas alla de los conflictos entre los presidentes
de los EP, durante la crisis sanitaria a través del FOCEM (Fondo para
la Convergencia Estructural del Mercosur), se acordé un proyecto
plurinacional que amplia la financiacién de dicho fondo destinado a
un combate coordinado contra el COVID-19, ver: https:/focem.mer-
cosur.int/es/noticia/el-mercosur-aprueba-mayores-recursos-para-pro-
yecto-focem-sobre-biotecnologias-aplicadas-a-la-salud-destina-
dos-a-la-lucha-contra-el-covid-19/

Existe cierto consenso sobre la etapa actual de la economia poli-

tica global de una mayor fragmentacién econdémica, una caida de la
IED, de un “decoupling” de las cadenas globales de valor que afecta,
en particular, a las economias en desarrollo. Ver reportes UNCTAD
(2024), BM (2024), FMI (2023).
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La llegada de Jair Bolsonaro a la presidencia de Brasil en
2019, marcé un punto de inflexién en la politica de relaciona-
miento entre los EP del Mercosur. Ya desde su campafa, Bol-
sonaro dejo en claro que realizarfa un giro radical en la politi-
ca exterior, con un fuerte alineamiento al Estados Unidos de
Donald Trump, una retérica y politica antiglobalista y un des-
entendimiento respecto de la regién suramericana. Este giro
fue apoyado por fuerzas sociales ligadas al agronegocio y al
capital financiero internacional, que se transformaron rapida-
mente en la gran apuesta bolsonarista para el crecimiento
econémico y la modernizacién del capitalismo brasilefio
(Frenkel y Azzim, 2021). Estos grupos, con una clara vocacion
de apertura y liberalizacién comercial, desplazaron todo pro-
yecto industrial de modificacién de la estructura productiva y
comenzaron a presionar por un cambio de rumbo en la inser-
ciéon internacional. Pero, a pesar de la “sintonia ideolégica”
de Bolsonaro con su homélogo argentino, Mauricio Macri, la
propuesta ultraortodoxa del entonces ministro de economia,
Paulo Guedes, contd con la resistencia del gobierno argenti-
no y de los principales sectores industriales que dependen
econémicamente de Brasil y viceversa, en especial, el auto-
motriz y autopartista.®

Un afo después, tras el cambio de gobierno en Argentina
con el triunfo del peronista Alberto Fernandez, la relacion
entre Argentina y Brasil volvié a tornarse conflictiva, con con-
secuencias de amplio alcance no solo para ambos paises,
también para la politica regional en su conjunto. Quedaron
nuevamente de manifiesto las diferencias respecto al futuro
del Mercosur y el bloque ingresd en una fase critica y de
desacople (Frenkel, 2020). En contraste con la propuesta bra-
silefa de una liberalizacidon comercial exacerbada —incluida la
idea controversial de reducir unilateralmente los aranceles—,
el presidente argentino se mostré proclive a una mejora y
perfeccionamiento del bloque regional pero con un enfoque
mas cauteloso y gradual (Stuenkel, 2019).

Esta fase critica del bloque se vio agravada con la llegada de
Luis Lacalle Pou al gobierno de Uruguay en 2019. Desde el
inicio de su mandato, Lacalle Pou ha insistido en la idea de
una “modernizacién” del Mercosur, ejerciendo presién de
manera permanente a favor del abandono del AEC, en linea
con la postura de su homologo de Brasil. Como se indico, la
irrupcion de la emergencia sanitaria por la aparicion de la
pandemia de la COVID-19 redirigi¢ la atencion de los paises
del bloque a administrar la crisis y sus impactos. Argentina,
gue también hacia frente a una dificil negociacién sobre deu-
da externa, propuso retirarse de las negociaciones comercia-
les entre el Mercosur y Corea del Sur, pero advirtié que ello
no afectaba al acuerdo con la UE. Esta situacion reavivo el
debate politico en torno a la decisidon 32/00 del Consejo Mer-
cado Comun (CMCQ), que impide que un socio del bloque
pueda negociar de manera unilateral acuerdos de libre co-
mercio extrazona (Sanahuja y Rodriguez, 2021).

Un estudio de la CNI (Confederacién Nacional de la Industria de Bra-
sil) de 2019, demostrd que poner fin al Mercosur o flexibilizar el AEC
perjudicaria 2,4 millones de puestos de trabajo y 52.000 millones de
reales en salario estarian en juego, ver: https://www1.folha.uol.com.
br/mercado/2019/10/fim-do-bloco-impactaria-24-milhoes-de-em-
pregos-afirma-cni.shtml

En marzo de 2021, durante la conmemoracion del 30.° ani-
versario del Mercosur, se produjo un intercambio desafor-
tunado entre los presidentes de Uruguay y Argentina, que
evidencié una vez mas el alcance de las desavenencias a la
interna de este grupo regional. Posteriormente, la renuncia
del canciller brasileiro, Ernesto Araujo, generd un momen-
to de incertidumbre sobre el respaldo politico que ese pais
habia anunciado a la propuesta uruguaya de la flexibiliza-
cion del blogue, presentada en la visita oficial del presiden-
te uruguayo a Brasil el 3 de febrero de 2021 (Sanahuja y
Rodriguez, 2021).

Un mes después de ese encuentro, la propuesta de apertura
y flexibilizacion fue presentada formalmente en la reunion
extraordinaria del CMC el 27 abril de 2021. Dicha propuesta
consta de dos partes: la primera de ellas, sin mencionar la
derogacion de la decision 32/00, prevé que el Grupo Merca-
do Comun (GMC) elabore un plan de negociaciones exter-
nas del Mercosur donde se prioricen las negociaciones con
la UE y su necesario complemento, el Acuerdo Europeo de
Libre Comercio (EFTA, por su sigla en inglés), y que se apele
a mecanismos flexibles para que los Estados Parte puedan
negociar de manera unilateral. La segunda, por iniciativa de
Brasil, es una reduccion del AEC de un 20 % lineal y trans-
versal para todos los productos, instruyendo al GAHAEC
(Grupo Ad Hoc para examinar la consistencia y dispersion
del Arancel Externo Comun) a que realice dicha tarea (Sa-
nahuja y Rodriguez, 2021).

En el comunicado oficial 182/21 del Ministerio de Relaciones
Exteriores, Uruguay mostré su intencion de avanzar de ma-
nera unilateral en las negociaciones de un tratado de libre
comercio con China, y le encomendé al equipo negociador
iniciar las tareas para un estudio de factibilidad. En esa mis-
ma linea, en la resolucién 269 del Comité Ejecutivo de ges-
tion de Comercio Exterior, expresada en la nota conjunta
142 del gobierno de Brasil, se anuncié que, de manera uni-
lateral, este pais reduciria en un 10 % el AEC del Mercosur
(Rodriguez et al., 2022).

El regreso de Lula da Silva a la presidencia de Brasil abrié una
ventana de oportunidad para el relacionamiento del regiona-
lismo en América del Sury, en especial, la revitalizacion del
Mercosur. Ya desde su campafia, Lula expresé su voluntad de
retornar a los &mbitos multilaterales y poner foco en la mejo-
ra de la cooperacién regional. Como presidente electo, parti-
cip6 en la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Cam-
bio Climético, la COP27, a finales de noviembre de 2022 en
Egipto, y luego de su asuncion, en mayo de 2023, convocd a
una cumbre de presidentes de América del Sur donde remar-
c6 la necesidad de fortalecer el continente y aposté por la
construccion de una identidad latinoamericana y caribefa.

Cabe sefalar que Uruguay mantuvo conversaciones bilaterales con
Brasil, y conformé un paquete negociador que contemplaba la rebaja
del AEC —de interés brasilefio—y la flexibilizacion, entendiendo que
serfa apoyado por la economia mas grande del bloque. Sin embargo,
si bien Brasil no se opuso al documento, tampoco lo respaldé en su
integridad y prefirié insistir con los trabajos bilaterales sobre el AEC.
Si bien la propuesta no tuvo consenso por la propuesta contraria

de Argentina y Brasil, Uruguay inici6 de todas formas el estudio de
factibilidad para la firma de un acuerdo de libre comercio con China
(BID-INTAL, 2022).
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Los procesos electorales en Argentina y Paraguay durante
2023 han significado un cambio en los elencos gubernamen-
tales de esos paises y, con ellos, la visiones sobre la region y el
Mercosur. En especial, Javier Milei de Argentina presenta una
posicion mas aperturista que su antecesor, llegando a decla-
rar el abandono y salida del Mercosur, incluso la ruptura de las
relaciones bilaterales con el Brasil de Lula, posicion que luego
fue matizada por la actual canciller de ese pais, Diana Mondi-
no, al visitar a su homologo brasilefio, Mauro Vieira. Milei ha
declarado estar de acuerdo con la propuesta de la apertura 'y
la flexibilizacion del Mercosur planteada por el presidente de
Uruguay, Lacalle Pou, y ya ha definido una politica de relacio-
namiento “carnal” con Estados Unidos e Israel.

En suma, si bien es cierto que los bloques regionales de inte-
gracion han sido siempre cuestionados, incluso en la UE que
llevé a que Reino Unido abandonase ese blogue, en el Merco-
sur estan siendo cada vez mas recurrentes los pedidos de
apertura y flexibilizacién por parte de sus socios. Como expre-
s6 la decana de la FCS en la apertura del conversatorio:

existen en el Mercosur fuerzas liberales muy cuestionado-
ras de su desempefo y fuerzas mas integracionistas que
procuran su mejoramiento, el Mercosur vive actualmente
la crénica de un continuo cuestionamiento, que se va ro-
tando entre los socios por la evaluacién que hacen de su
desempefio.

La situacién internacional actual interpela a los estados y a las
regiones. Como expresd Dérte Wollrad:

los desafios globales demandan respuestas globales, el
incremento de fuerzas nacionalistas y de la extrema dere-
cha, asi como de la desigualdad a nivel global, donde hay
cada vez mas personas y sociedades en situacion de pre-
cariedad, nos plantea como hacer para enfrentar estas
desigualdades y estos descontentos que la extrema dere-
cha cataliza politicamente. El mundo enfrenta una triple
crisis, de la democracia, de la integracion y del desarrollo,
y con la integracion estan en juego la democracia y los
modelos de desarrollo. Como marca la experiencia histé-
rica, sin integracién no hay paz y sin internacionalismo
tampoco podemos rescatar y fortalecer un orden multila-
teral de derechos.

Frente a ese escenario regional y mundial desafiante, la
agenda del Mercosur a finales de 2023 e inicio de 2024
ha producido desarrollos y enfrentados retos importan-
tes en cuatro temas claves: didlogo politico y social, rela-
cionamiento externo, desarrollo sostenible, e infraestruc-
tura regional.

El didlogo politico y especialmente las relaciones interpresi-
denciales han sido histéricamente motor de la integracion
del Mercosur. En ese sentido, el didlogo entre Argentina y
Brasil es fundamental para el seguimiento del blogue. La
proxima Cumbre del Mercosur en 2024 serd una primera
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oportunidad para que los actuales jefes de Estado de Argen-
tina y Brasil inicien un primer intercambio de visiones respec-
to al futuro del bloque. Todavia, las divergencias ideoldgicas
de los gobernantes de ambos paises pueden llevar al Merco-
sur a una nueva fase de inmovilismo, con un paralelismo si-
milar a como ocurrié durante los gobiernos de Bolsonaro en
Brasil y Fernandez en Argentina.

Otro reto politico importante es la incorporacién de Bolivia
como EP del blogue. Es necesario acompafiar cémo Bolivia
implementara los diversos compromisos normativos y co-
merciales del Mercosur en su totalidad como el AEC. El he-
cho de que Bolivia tenga dificultades con una eficiente in-
corporacién de las normas Mercosur, tal cual ocurrié con la
adhesiéon de Venezuela , puede traer riesgos adicionales al
blogue y fomentar las presiones por la flexibilizacion del blo-
que ya existentes.

Frente a las amenazas a la democracia a nivel global, pero
también dentro de los EP del Mercosur, el didlogo politico
regional debe abogar por la discusion del “problema demo-
cratico” de las instituciones y compromisos del Mercosury la
necesidad de pensar el rol del Mercosur en la preservacion y
la protecciéon de la democracia en un contexto de polariza-
cion, radicalizacion y desinformacién creciente en los proce-
sos electorales.

Ademas, el Mercosur puede contribuir de manera mas sig-
nificativa para la consecucién de una agenda de paz y es-
tabilizacion de la region, confirmando la posicién histérica
de Suramérica como zona libre de conflicto entre los esta-
dos. En ese contexto, es fundamental que los paises del
blogue actien de manera mas activa frente a eventos co-
mo la crisis del Esequibo de 2023, promoviendo el didlogo
y la solucién pacifica de las controversias territoriales entre
Venezuela y Guyana.

En materia de dialogo social, la larga trayectoria que tiene el
Mercosur en este plano es una de sus sefias de identidad
como proceso de integracion latinoamericana. El dialogo y
la participacién social es un aspecto clave en las democracias
y es un derecho fundamental para la sociedad organizada.
Pensando en la integracion regional como politica publica,
contar con mecanismos de participacion social fortalece la
calidad democratica de la politica, valoriza la capacidad de
propuestas a los problemas compartidos y otorga mayor le-
gitimidad social. En las palabras de Mariana Luna Pont, la
participacion social tiene el potencial de aportar densidad,
profundidad y sustento a los procesos de integracion regio-
nal (UPS, 2016, p. 12).

Un estudio realizado por la extinta Unidad de Participacién
Social (UPS) registrd que, en 2016, veintitrés 6rganos e ins-
tancias formales del organigrama institucional del Merco-
sur cuentan con algin mecanismo de participacién social
(UPS, 2016).

Los origenes de la participacion social en el Mercosur se re-
montan al Protocolo de Ouro Preto (1994) con la creacion del
Foro Consultivo Econémico Social de Mercosur. No obstante,
es en el periodo 2003-2015 cuando se producen los mayores
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avances en términos de participacion social,” en un clima po-
litico marcado por la confluencia de gobiernos comprometi-
dos con la profundizacién de la integracion regional y el avan-
ce en sus facetas politicas y sociales.

Desde su inicio en 2006, la Cumbre Social de Mercosur se
constituyé como una oportunidad de movilizaciéon social y de
confluencia de las luchas sociales frente a la integracién regio-
nal. La obligacién formal de convocar a la Cumbre Social se
institucionaliza en diciembre de 2015.8 Mauricio Macri asumié
el gobierno de Argentina en diciembre de 2015 y con su pri-
mer ejercicio de la PPT regional marca el fin de la convocatoria
a la Cumbre Social. Esa decisién es acompafiada por la elimi-
nacion del cargo de Alto Representante del Mercosur y el des-
mantelamiento de la Unidad de Participaciéon Social que de-
pendia de él, en junio de 2017.

Si bien no es posible afirmar que todos los espacios de partici-
pacion social hayan sido desmantelados en el periodo mencio-
nado,® es indudable que el cambio politico repercutié en un
freno a la construccién de la participaciéon social como parte
del proyecto integracionista. Incluso, es posible afirmar que
con el desmantelamiento de los dmbitos de referencia a la
participacion social y con el fin de la convocatoria a las Cum-
bres, se dio una sefial coherente con la vision de una integra-
cion regional minima, vista Unicamente como una plataforma
para una apertura en la insercién comercial internacional.

La reinstalacion de las Cumbres, a partir de la Cumbre Social
realizada en el fin de la PPT de Brasil en diciembre de 2023,
toma un significado especial en este marco. Luego de la rea-
lizacion de la Cumbre Social, los presidentes del Mercosur
celebraron la recuperacion de la Cumbre Social como herra-
mienta de participacion en el bloque y ademas “resaltaron la
importancia de asegurarse la participacion social en el bloque
en pro de la consolidacion y de la profundizacion de la inte-
gracion regional .1

En la Cumbre Social de Rio de Janeiro a finales de 2023, las
organizaciones y movimientos sociales desplegaron su com-
promiso y capacidad de posicionamiento unitario frente a di-
versos aspectos de la integracion regional. Como se puede
leer en la Declaracién Final, abogaron por la profundizacién
de la integracién regional como forma de fortalecer y defen-
der la democracia y se posicionaron, en particular, deman-
dando un Mercosur que asuma una amplia agenda de desa-
fios que amenazan la vida y los derechos de los pueblos de la
region: “De un Mercosur que, en definitiva, ponga el cuidado
y la vida en el centro”."

El Programa de Trabajo 2004-2006, aprobado por Dec. 26/03 del Con-
sejo Mercado Comun del Mercosur (CMC) marca un punto importante
al establecer acciones necesarias en el marco del “Mercosur Social”. En
el mismo sentido, cabe mencionar que en el afio 2006 en la ciudad de
Cérdoba, Argentina, se realiza la primera Cumbre Social de Mercosur.

Por Dec. 10/15 del CMC.

Ejemplo de ello es el funcionamiento de los llamados 6rganos
sociolaborales, que tienen composicién tripartita.

Comunicado conjunto de los Presidentes de los Estados Parte de
Mercosur y Estados Asociados, 7 de diciembre de 2023, Rio de Janeiro.

Declaracién de los movimientos sociales en la Cumbre Social de
Mercosur, 4y 5 de diciembre, Rio de Janeiro.

Existe una tensién entre el avance en la institucionalizacion de
la participacion social y la preservacion de la autonomia poli-
tica de los movimientos sociales frente a los gobiernos. Esta es
una discusion de larguisimo aliento en el Mercosur Social. La
Ultima Cumbre Social realizé6 un claro pronunciamiento sobre
la necesidad de un compromiso efectivo para fortalecer la
participacién y de ofrecer condiciones de financiamiento y ga-
rantias democraticas e institucionales para la participacion. En
definitiva, se trata de establecer la participacion social como
parte de la politica publica integracionista en el Mercosur.

Mientras las divergencias ideoldgicas entre los presidentes Lu-
la, de Brasil, y Milei, de Argentina, pueden impactar en el
progreso del Mercosur en los préximos afios, curiosamente es
en la agenda externa donde existen posibilidades de avances
reales, en direccién a la conclusion o firma de nuevos acuer-
dos comerciales con paises o blogues de fuera de la regién. En
ese sentido, el gobierno de Milei —siguiendo una retérica
‘anarco-capitalista’= ha mostrado un interés mas agresivo so-
bre las negociaciones comerciales, que presenta sinergias con
las demandas del presidente de Uruguay, Luis Lacalle Pou,
sobre la propuesta de la “apertura y la flexibilizacién” del
Mercosur. Desde el lado de Brasil, ha surgido desde buena
parte del gobierno un esfuerzo por la conclusién y negocia-
ciéon gradual de acuerdos extrarregionales, lo que durante la
PPT de Brasil se vio reflejado en avances concretos en esta
agenda. De hecho, en 2023 tres negociaciones comerciales
extrarregionales fueron prioritarias para el bloque: el acuerdo
con la Unién Europea (UE), con la Asociacion Europea de Li-
bre Comercio (EFTA) y con Singapur.

El acuerdo UE-Mercosur pasé por un periodo de grandes in-
certidumbres a lo largo de 2023. El final del gobierno de Bol-
sonaro e inicio de la presidencia de Lula en Brasil y la presiden-
cia de Espafa en el Consejo de la UE significd una nueva
ventana de oportunidad. Circunstancia que junto al restable-
cimiento de las Cumbres UE y la Comunidad de Estados Lati-
noamericanos y Caribefios (CELAC), después de ocho anos,
cred un contexto favorable —un alineamiento- respecto a las
relaciones birregionales, pero, particularmente, una posible
conclusion del acuerdo UE-Mercosur.

Hasta el dia de la realizacién de la Cumbre del Mercosur en
Rio de Janeiro, en diciembre de 2023, existian posibilidades
reales de concluir el acuerdo, que finalmente no se alcanzo,
entre otros factores, por el cambio de gobierno en Argentina
a finales de noviembre y la ferviente oposicion de Francia. Sin
embargo, el afio de 2024 no se presenta tan auspicioso para
las relaciones UE-Mercosur. La PPT de Paraguay, especialmen-
te la posiciéon del presidente Pefia, es muy escéptica respecto
a su conclusion. De hecho, los temas ambientales y de las
compras gubernamentales siguen en la mesa de negociacion
con avances mas a nivel técnico que politico. Los paises del
Mercosur —liderados por Brasil- siguen rechazando la inclu-
sion de compromisos ambientales propuestos por la UE, con-
siderados por la regién como mecanismos de sanciones o de
proteccionismo verde. Al mismo tiempo, el Mercosur busca



garantizar excepciones en materia de compras gubernamen-
tales para proteger los proyectos de renovacion de sus capa-
cidades industriales.

En Europa, el escenario se presenta mas complicado para la
conclusion del acuerdo. Las manifestaciones de los agriculto-
res europeos Y las posibilidades de victorias electorales de las
extremas derechas en las elecciones europeas, con posturas
nacionalistas y antiglobalistas, dan sefales de que el acuerdo
con el Mercosur enfrentard mas resistencias.

A pesar de las dificultades de avance en la negociacién con
los europeos, el escenario mas probable de progreso en 2024
es respecto a las negociaciones con el EFTA. Mientras los
miembros de la UE estan dedicados intensamente a las elec
ciones europeas de junio, y varias elecciones nacionales que
también ocurren este afo, los miembros del EFTA por primera
vez dan sefales de que quieren avanzar con un acuerdo con
el Mercosur. Visitas recientes de negociadores y parlamenta-
rios del EFTA a los paises del Mercosur muestran el interés en
la conclusién del acuerdo que, desde el Mercosur, sigue sien-
do desde el ano pasado negociado por Argentina (Agéncia
Senado Noticias, 2024).

Finalmente, un tercer movimiento en la agenda externa del
Mercosur es la mirada del bloque hacia los paises asiaticos y
arabes, donde existe potencialidad y complementariedad a
partir de la profundizacion de los lazos comerciales. La firma
del acuerdo Mercosur-Singapur en la Cumbre del Mercosur de
diciembre de 2023 (primer acuerdo del Mercosur con la region
y primer acuerdo comercial negociado en doce afos) (Agéncia
Brasil, 2023) ha indicado esa tendencia de aproximacion co-
mercial a los paises de Asia y otros mercados emergentes. El
inicio de la PPT de Paraguay en 2024 confirm¢ el interés de
seguir avanzando en esa agenda, visto el rapido progreso de
las negociaciones con los Emiratos Arabes Unidos y las posibi-
lidades de apertura de negociaciones con Japén durante la
PPT paraguaya (Agencia de Informacién Paraguaya, 2024).

Es importante cuestionar, sin embargo, si una rapida apertura
a los mercados asiaticos es beneficiosa para los paises del
Mercosur. Los reclamos de apertura y flexibilizacion que vie-
nen desde Uruguay indican que puede ser interesante para
ese pais (o al actual gobierno y parte del sector productivo del
pais), lo que también puede ser aplicado a Paraguay, pero
puede no ser deseable para todos los sectores productivos de
Argentina y Brasil, especialmente al ultimo, que hoy busca
una revitalizacion de su industria nacional.

Ademas, el avance del proceso adhesion de Bolivia seguramen-
te aumentara las dificultades en conclusién de las negociacio-
nes externas, ya que el pais posee una estructura productiva
muy distinta de los otros socios e histéricamente sigue un mo-
delo econémico de baja conclusién de acuerdos extrarregiona-
les. Al mismo tiempo, la posibilidad de aproximacién con los
paises de Asia-Pacifico y el fortalecimiento de las relaciones co-
merciales con China pueden favorecer la integracion de Bolivia
a una nueva ola de negociaciones comerciales del Mercosur.

En un contexto de cambios en el relacionamiento externo del
Mercosur, es fundamental pensar el rol de los bloques regio-

2. COYUNTURA ACTUAL DEL MERCOSUR

nales en un momento de crisis del multilateralismo comercial
y sus estructuras de gobernanza. La paralisis de la OMC y las
diversas iniciativas de proteccionismo comercial e industrial
adoptado por los paises desarrollados en los UGltimos afios han
impactado las posibilidades de la agenda de desarrollo a tra-
vés del comercio global.’> Ademas de eso, como nos mues-
tran las negociaciones UE-Mercosur, los acuerdos comerciales
se vinculan cada vez mas a temas no meramente comerciales,
a partir de la inclusién de compromisos ambientales, laborales
y de derechos humanos, lo que demanda un mayor involucra-
miento de los actores sociales en los procesos de las negocia-
ciones internacionales.

El actual contexto global de adaptacion al cambio climatico y
desafios en direccion a la transicion energética es un impor-
tante reto para el Mercosur y una oportunidad estratégica
para posicionarse de manera mas enfatica en esta agenda, ya
que posee las capacidades y las potencialidades para contri-
buir con el mundo en la prevencion, resiliencia y adaptacion
climatica a partir del desarrollo iniciativas regionales, pero
también a través de la participacién en mecanismos multilate-
rales como las Conferencia de las Partes (COP) de la Conven-
cién Marco de Cambio Climatico de Naciones Unidas y el
Grupo de los 20 (G20), presidido en 2024 por Brasil.

Los cambios politicos en Brasil han introducido una ventana de
oportunidad para el regreso de la region a las discusiones cli-
maticas globales. Iniciativas regionales relevantes en el tema
como la revitalizacion del Fondo Amazonia, la organizacion de
la reunién de los paises amazénicos en Belém do Para (Cumbre
de la Amazonia), y el hecho de que la COP-30 serd realizada en
la misma ciudad en 2025 ofrecen espacios para posicionar a la
region de Suramérica y, por consecuencia, a los paises del
Mercosur, como region de referencia en las discusiones globa-
les de cambio climatico y desarrollo sustentable.

Especificamente sobre la agenda de Mercosur, la ultima PPT
de Brasil presento sefiales de avances y compromisos multila-
terales, tanto en el contexto de la COP-28, la presidencia de
Brasil del G-20, como en los compromisos regionales asumi-
dos en el marco de la ratificacién del Acuerdo Escazu.

En ese sentido, la Cumbre del Mercosur de diciembre de 2023
reflejé la preocupacion de los presidentes de los EP con el te-
ma, a partir del reconocimiento de las actividades del Grupo
ad hoc sobre Comercio y Desarrollo Sostenible, los avances
con el Plan Operativo de la Estrategia Mercosur sobre Cambio
Climaticoy Salud, y la coordinacién de bloque en su participa-
cion en la COP28 realizada en Dubéi (Mercosur, 2023a).

Por otro lado, en un comunicado conjunto, los presidentes de
los Estados del Mercosur y Asociados hicieron referencias mas

Por ejemplo, el programa Made in China 2025, o el programa de
financiacion a la investigacion y la innovacién Horizon Europe o

la politica industrial asociada al Pacto Verde en la UE, también la
Inflation Reduction Act (IRA) o la llamada “ley de chips” del gobierno
Biden-Harris en EE.UU. que busca reducir la dependencia exterior.
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amplias a los temas de desarrollo sostenible, y reconocieron la
relevancia de profundizar el didlogo regional para enfrentar de
manera coordinada los desafios de la crisis climatica y de la tran-
sicion ecoldgica, identificando instrumentos y fuentes de finan-
ciamiento nuevas y adicionales (Mercosur, 2023, p. 5). Ademas,
reafirmaron su compromiso con la implementacion de la Agen-
da 2030 para el desarrollo sostenible a través de sus dimensio-
nes econdmica, social y ambiental, ademas de reforzar los com-
promisos de la regién con los acuerdos globales de diversidad
bioldgica, marina, y “la necesidad de un futuro instrumento in-
ternacional juridicamente vinculante para la eliminacion de la
contaminacion por plasticos” (Mercosur, 2023b, p. 12).

Otro aspecto fundamental para la implementacién de la tran-
sicién ecoldgica es el avance y desarrollo de las energias reno-
vables, donde el potencial de los paises del Mercosur es inne-
gable, visto que sus EP en general poseen las matrices energé-
ticas de las mas limpias del mundo, cada vez mas vinculadas a
la producciéon de energia solar, edlica, hidroeléctrica y bio-
combustibles. Ademas, la region presenta acceso privilegiado
a materias primas criticas fundamentales para la transicion
verde, lo que ha generado creciente interés de actores extra-
rregionales como China y la UE —que recientemente anuncié
varios proyectos de inversiones para América Latina en el con-
texto de la Iniciativa Global Gateway-.

Mientras sus condiciones naturales y el interés externo cre-
ciente en la region representan una serie de oportunidades a
los paises del Mercosur, es imprescindible subrayar los enor-
mes retos que introducen frente a los objetivos de su reindus-
trializacién. Fundamentalmente, en una region donde se re-
crudece el grave impacto social de la crisis ambiental se debe
sefalar la amenaza concreta de una nueva ola de extractivis-
mo, derivada de las urgencias globales, en particular del Nor-
te Global, por la implementacion de la transicién energética
con tonos verdes, pero que fundamentalmente provea de
seguridad estratégica.

Como se abordd en esta publicacion, la actual coyuntura de
divergencias politicas y dificultades en la relacion entre los
presidentes de los EP del Mercosur, especialmente entre Ar-
gentina y Brasil, provoca dificultades de coordinacién regional
y plantea desafios sobre el futuro del Mercosur.

Sin embargo, en lo que respecta a los temas de su agenda
interna, la integracion fisica destaca con potencial para avan-
zar de forma concreta, a pesar de la coyuntura politica descri-
ta. En este sentido, podemos considerarla como uno de los
ejes del “Mercosur Posible” en esta coyuntura de adversida-
des para la integracion regional en América del Sur.

Es importante tener en cuenta que, a lo largo de las experien-
cias del regionalismo suramericano, las iniciativas de integra-
cién fisica han mostrado cierto nivel de resiliencia. A pesar de
las criticas y del desmantelamiento de la Unién de Naciones
Suramericanas (UNASUR), hubo una capacidad relativa para
continuar con varios proyectos que se habian iniciado en el

marco de la Iniciativa para la Integracién de la Infraestructura
Regional Sudamericana (IIRSA) y posteriormente del Consejo
de Infraestructura y Planeamiento (COSIPLAN) (Neves, 2023).
La conclusion de las obras de interconexion eléctrica entre
Brasil y Uruguay y la continuidad de las obras del puente entre
Puentes Posadas (Argentina) y Encarnacién (Paraguay), asi co-
mo las mejoras en la navegabilidad del rio Uruguay son ejem-
plos ilustrativos de ello.

Del mismo modo, aunque sujeto a mayores restricciones fi-
nancieras, el Fondo para la Convergencia Estructural del Mer-
cosur (FOCEM) logré mantener inversiones en algunas obras
de rehabilitacion de carreteras, especialmente en las regiones
fronterizas, como en el caso de la rehabilitacién de la Ruta 8
que une las ciudades de Treinta y Tres y Melo que conecta
Uruguay con Brasil.

Al mismo tiempo, el tema de la integracion fisica involucra
distintas dimensiones y niveles del Mercosur. Por un lado, por-
que implica los intereses de los gobiernos subnacionales de
las regiones fronterizas, asi como de los actores econémicos
gue necesitan transportar su produccion. Por otro lado, por-
que se trata de una dimension central para reposicionar al
Mercosur frente a las presiones geoecondmicas, especial-
mente dada la importancia que la regién de Asia-Pacifico ha
adquirido en sus relaciones comerciales, lo que exige politicas
para mejorar las rutas comerciales hacia el Pacifico. Segun el
ultimo informe semestral de la Secretaria del Mercosur (2023),
considerando solo a China y a los paises de la Asociacion de
Naciones del Sudeste Asiatico (ASEAN), fueron destino del
37 % de las exportaciones y origen del 30 % de las importa-
ciones del blogue. Es en este contexto, por lo tanto, la recien-
te adhesién de Bolivia al Mercosur y la prioridad establecida
por la PPT paraguaya al corredor bioceanico y a la hidrovia
Paraguay-Parana deben ser entendidas en este sentido.

Ademas, existe un estimulo financiero por parte del gobierno
brasilefio que, a través del Banco Nacional de Desarrollo Eco-
noémico y Social (BNDES), relanzd su cartera de inversiones en
América del Sur. En diciembre de 2023, al finalizar
la PPT brasilefia, se anuncio la nueva iniciativa de integracion
fisica de América del Sur, una asociacion entre el BNDES vy el
Banco Interamericano de Desarrollo (BID), el Banco de Desa-
rrollo de América Latina y el Caribe (CAF) y el Banco de Desa-
rrollo de la Cuenca del Plata (FONPLATA), con una inversion
inicial prevista de aproximadamente USD 10.000 millones,
cuyo obijetivo es fortalecer el comercio de Brasil con sus veci-
nos y reducir tiempo y costos de exportacién hacia Asia (Mi-
nistério da Economia do Brasil, 2023).

Por otro lado, se ha retomado la contribucién al FOCEM, lo
que permitird ampliar la capacidad del Mercosur para finan-
ciar obras de infraestructura y reducir las asimetrias. Aqui resi-
de uno de los desafios, amplificado por la adhesion de Bolivia,
gue tiene que ver con el aumento de las presiones sobre la
capacidad del FOCEM y del Mercosur para reducir las asime-
trias entre sus miembros. Y, para ello, la agenda de integra-
cioén fisica ocupa un papel central y tiene el potencial de am-
pliar la convergencia productiva, el comercio intrabloque y
mejorar la competitividad de los Estados Miembros del Mer-
cosur en la economia internacional.



Esta publicacién tiene por objetivo recuperar la discusion e
intercambio del conversatorio Region, regionalismo y Mer-
cosur ¢Quo vadis?, realizado a mediados de diciembre de
2023, donde se intent6 evaluar los resultados de la 63.2
Cumbre de Jefes de Estado del Mercosur en Rio de Janeiro
y de la PPT de Brasil, tras el regreso del presidente Lula al
gobierno de ese pais. Como analizamos anteriormente, y
mas alla de los avatares regionales e internacionales, puede
afirmarse que el Mercosur presentd resultados concretos
en este Ultimo tiempo.

En términos generales, se pueden resaltar dos aspectos,
por un lado, la expansién interna y externa del bloque; in-
terna, por la adhesién de un nuevo socio con la incorpora-
cion de Bolivia; externa, por la concrecién de un acuerdo
comercial con Singapur, los avances de las negociaciones
con la UE y el EFTA; por otro lado, la recuperacion del dia-
logo politico y social, no solo a nivel presidencial, también
con la revitalizacién de los espacios para la discusion social
de la integracion.

No obstante, estos resultados se producen en un contexto
regional signado por los cambios electorales y los pedidos
recurrentes de apertura y flexibilizacion del Mercosur, en
especial de Uruguay. Asimismo, los cambios y transforma-
ciones de la economia politica global desafian a la regién
imponiendo nuevos temas en la agenda.

En suma, luego del andlisis realizado a través de cuatro te-
mas clave de la agenda del Mercosur se proponen las si-
guientes recomendaciones de politica:

1) Alcanzar un consenso regional sobre la politica de
relacionamiento externo. Este aspecto, el mas re-
clamado por sus socios, podria ser un incentivo
para estos y un elemento que contribuya a la co-
hesion y cooperacion interna. El acuerdo firmado
con Singapur, una posible concrecion del acuerdo
con la UE y con el EFTA, y la apertura de otras
negociaciones con Asia-Pacifico pueden traer di-
namismo a esta agenda luego de varios afios de
inactividad, pero deben estar en consonancia con
los objetivos de desarrollo econémico con justicia
social y ambiental.

2)

3. CONCLUSIONES Y RECOMENDACION DE POLITICAS

Los desafios globales demandan una actuacion re-
gional coordinada. La agenda sobre cambio clima-
tico, desarrollo sostenible y transicion justa implicd
el desarrollo de una serie de actividades del Grupo
ad hoc sobre Comercio y Desarrollo Sostenible,
avances en un Plan Operativo de la Estrategia Mer-
cosur sobre Cambio Climatico y Salud, y la coordi-
nacion de blogue en su participacion en la COP28
realizada en Dubai. Se requerird de mucho didlogo
politico para evitar que impere nuevamente el ne-
gacionismo climatico, en su momento de parte de
Bolsonaro en Brasil, ahora con Milei en Argentina.

Un aspecto fundamental para la reduccién de las
asimetrias estructurales en el Mercosur es la mejora
de la integracion fisica y la de infraestructura que
mejore la conectividad, el transporte y la logistica.
En ese sentido resulta crucial la nueva iniciativa de
integracion fisica de América del Sur, entre el BN-
DES, el BID, la CAF y el FONPLATA, con el objetivo
de fortalecer el comercio de Brasil con sus vecinos
y reducir tiempo y costos de exportacion.

Es importante que se retome el proceso de discu-
sién para la consolidacion de la participacion social
como politica publica regional. Consolidar la reins-
talacién de las Cumbres Sociales y recuperar la ma-
sa critica politica del proceso de dialogo social re-
gional y amplio, construido en las Ultimas décadas.

Es necesario desarrollar una agenda que articule
las politicas de relaciones externas del Mercosur,
las iniciativas de integracion fisica y las estrategias
para enfrentar el cambio climéatico y promover el
desarrollo sostenible, y realizarlo en un marco de
didlogo y participacion social. En el ambito de las
relaciones exteriores, es crucial establecer acuer-
dos que vinculen el comercio con estandares am-
bientales y que promuevan la cooperacién y la
transferencia de tecnologia, ademas de politicas
de inversién alineadas con los objetivos de enfren-
tamiento al cambio climatico y de desarrollo sos-
tenible. En cuanto a la integracion fisica, es impe-
rativo considerarla en conjunto con la promocion
de la integracién productiva en el Mercosur en
bases sostenibles, especialmente en las politicas
de transicion energética.
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