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Monica Hirst* 

En los ultimos 15 afios se han ido adoptando diversos rotulos 
para anunciar un nuevo tiempo para el MERCOSUR. Sin embar
go, los analisis mas rigurosos muestran que es mueho mas 10 que 
se pretendio haeer de 10 que efeetivamente se logro en este 
proeeso asoeiativo. EI MERCOSUR eorresponde a una union 
aduanera ineompleta, con baja institueionalidad que eonvive con 
graves asimetrfas estrueturales y notables difieultades para avan
zar en sus negoeiaeiones internacionales. 

Para eomprender las razones de tales deficiencias del MER
COSUR, propongo una breve reflexion sobre cuatro puntos. 

Monica Hirst es coordinadora del area de especializacion en Seguridad de la Maestrfa 
de Estudios Internacionales y profesora de Politica lnremacional de la Universidad 
Torcuato Di Tella (UTDT) en Buenos Aires. Forma parte del cuerpo de profesores 
dellnstituto Argentino del Servicio Exterior de la Naci6n del Ministerio de Re lacioncs 
Exteriores (ISEN), Actualmente coordina cl proyecto «Cri s is de Estado. 
Gobernabilidad Internacional y Scguridad» con el apoyo de la Fundacion Ford en la 
UTDT, y co-coordina el Programa de Apoyo a la investigaci6n sobre Paises 
Intermedios del lUPERJ, en Brasil. Se ha desempenado como profesora visitantc en 
la Universidad de Stanford (1992). en la Universidad de Sao Paulo (1994), yen 
Harvard (2000). Ha publicado libros y articulos sobre la politica exterior de Brasil, 
integraci6n y seguridad regional y las relaciones de Estados Unidos con America 
Latina, 
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Primero. la anatornia del MERCOSUR. Segundo, la institu
cionalidad (0 mejor dicho, falta de) del MERCOSUR. Tercero, 
los patrones de interaccion de sus miembros plenos. Cuarto, y 
ultimo. los desafios de sus relaciones externas. 

I 

Empecemos por la anatomia del MERCOSUR, que es im
perfecto y asirnetrica. 

La cuestion de las asimerrias. que estuvo presente desde un 
primer momento, no constituye una particularidad del MERCO
SUR en el contexto de America Latina y mucho menos de 
Sudamerica. Todos los proyectos de integracion regional previos 
al MERCOSUR han convivido con este problema. Las diferen
cias de tamafio, las diferencias de peso econornico entre nuestros 
paises nunca han sido superadas ni encaradas de manera positiva. 

En eJ MERCOSUR este tema se manifiesta de dos forrnas. 
Por un lado, entre el Brasil y los dernas paises de la region, Por 
otro lado, en el eje Argentina-Brasil y los paises menores de la 
region. Este problema se agravo a partir de la creacion en 2005 de 
la clausula competitiva en las negociaciones entre Argentina y 
Brasil que genero una reaccion- a mi juicio justificada- de los 
pafses menores y profundiz6 automaticarnente las condiciones de 
desigualdad de acceso a los mercados del bloque. 

La politizaci6n del tema de las asirnetrias pone en riesgo la 
coruinuidad del proceso de integracion, 10 que se busca frenar 
con el Fondo de Convergencia Estructural- que preve un fondo 
de forncnto y desarrollo destinado a los patses de menor desarro
110 relativo del MERCOSUR. Entre los acuerdos alcanzados en 
la ultima Cumbre de Presidentes realizada en Rio de Janeiro, fue 
aprobado el presupuesto del FOCEM 2006-2007. por un monto 
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de 125 millones de dolares, EI 70% de los aportes provienen de 
Brasil y 48% estan destinados a Paraguay. A mi juicio esto 
representa una primera iniciativa que debera ser acornpafiada por 
un conjunto mucho mas amplio y efectivo de medidas. 

Un segundo punto relacionado a la anatomia del bloquc se 
refiere al impacto generado por nuevos miembros plenos. El 
ingreso de Venezuela ha generado oportunidades y desaffos. Del 
lado de las oportunidades, uno observa el peso econornico de este 
nuevo socio, su importancia estrategica en funcion de sus recur
sos energeticos, Pero tambien es cierto que 1a presencia de Vene
zuela supone un cambio del metabo1ismo politico del MERCO
SUR. Si bien ella presenta un fuerte incentivo para Brasil y 
Argentina a entenderse mejor, especialmente teniendo en cuenta 
que la relacion ha enfrentado numerosas dificultades, tarnbien 
diluye el peso del eje bilateral en la conduccion del proceso de 
intcgracion. AI mismo tiempo el ingreso de Venezuela ha intro
dueiclo un elemento de politizacion en el MERCOSUR, estimu
lando tensiones y diferencias que estan relacionadas al tipo de 
impacto que la politica exterior e interna venezolana ticnen hoy 
en la region-especial mente su confrontacion con los EE.UU. 
Basta cl morncnto, esto no ha sido un clemente de fragments
cion, pero es un elemento de tension, en cuanto crea un nuevo 
formate de agenda para el bloque regional. Esto impactara en la 
forma en Ia eual nos relacionamos con el afuera, cuestion que 
profundizaremos mas adelante. A su vez, la presencia de Vene
zuela ha IJevado a la inclusion de la agenda social como una 
prioridad para e1 MERCOSUR. Esta es la contribucion politica 
mas importante de esta nueva presencia y que se institucionalizo 
con la creacion de un Instituto Social del MERCOSUR en la 
Cumbre del 2006 en Cordoba. 
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II 

Nuestra segunda tarea es analizar la cuesti6n institucional 
del MERCOSUR. Se debe proceder con cautela en esta cuesti6n 
para no estar excesivamente influenciados por otros ejernplos, 
principalmente el europeo. EI hecho es que el MERCOSUR opto 
por un modelo intergubemamenal, 10 que quiere decir que no se 
escogio una construcci6n supranacional. Dicha construccion hu
biese lIevado a una institucionalizacion que diluirfa de una mane
ra mucho mas automatica y mandataria las soberanfas nacionales 
de nuestros paises en los temas especfficos del proceso de inte
graci6n (como por ejemplo comercio, servicios, etc.). 

Esto tarnbien significa que no tenemos una burocracia pro pia 
en el MERCOSUR con capacidad de conduccion del proceso de 
integraci6n. Hemos recibido muchas crfticas por esta opcion, 
principalmente de parte de los paises europeos, que juzgan su 
integracion regional como el proceso paradigmatico en la histo
ria conternporanea. Hay que discutir un poco esta idea y pensar si 
existe un paradigma 0 si mas bien que cada caso merece su 
especificidad. Debemos preguntamos si la experiencia europea 
constituye un proceso virtuoso y si es necesariamente es el 
modelo que debemos seguir. 

Pero este cuestionamiento no invalida constatar que nuestro 
proceso sufre un deficit institucional. EI proceso de integracion 
convive y es simultaneo a los procesos de construcci6n y de 
profundizaci6n de nuestras democracias. Tenemos problemas 
institucionales dentro de nuestros propios paises que terrninan 
proyectandose sobre este proceso. El caracter intergubemamental 
y el deficit institucional dentro de nuestros propios Estados ter
minan absorbidos, por el proceso de integraci6n. 

Hoy dia estamos dando los primeros pasos por 10 menos 
desde el punto de vista del diagnostico de este tipo de problemas 
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a partir de un proyecto para la creacion de una escuela de funcio
narios del MERCOSUR. La idea no es que exista una burocracia 
propia del MERCOSUR sino que los mismos funcionarios de 
nuestras adrninistraciones publicas puedan recibir una capacita
cion que permita que desde sus propios espacios nacionales 
desarrollen un trabajo mas comprometido con un proyecto regio
nal, con una vision mas regionaJizada de 10 que estan tratando 
cuando sean temas referentes a las relaciones fiscales, comercia
les, los programas de salud, los programas sociales, areas de 
servicio, cultura 0 turismo. El punto es que exista una burocracia 
can una mayor sensibilidad, y 10 que es fundamental, un mayor 
conocimiento sobre el otro. 

III 

EI tercer punto a considerar son los patrones de interaccion 
intrabloque. 

La teoria de las relaciones internacionales indica que cuando 
trabajamos con el tema de integracion 0 de cooperacion regional 
el punta de partida es la cooperacion en temas economicos. Es 
mas facil hacer integracion econornica que en el area de seguri
dad y de polftica exterior. Sin embargo, el hecho de que no exista 
un proceso de concertacion ni de integracion en temas de seguri
dad, no quiere decir que no exista el impacto de un proceso de 
integracion econornica regional en temas de seguridad. 

En nuestro caso, 10 que observamos es que el MERCOSUR 
se caracteriza mas por ser una zona de no guerra, que por ser una 
zona de paz. EI MERCOSUR ha sido mas eficaz para diseminar 
la democracia que para diseminar la paz entre los Estados miem
bros. Esta es una diferencia importante para cuando estamos 
trabajando con el concepto de paz inter-democratica, inspirada 
en la idea kantiana de la paz perpetua, muy en boga en el 
presente. 
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En el MERCOSUR, algunos elementos de este modelo los 
tenemos mas asegurados que otros. Sufrimos graves limitaciones 
en el campo de mediacion de conflictos y carecemos de instru
mentos eficaces para dirirnir situaciones de crisis interestatales, 
sea dentro del bloque 0 en su vecindario. 

Tenemos algunos ejemplos en este sentido. El mas dramati
co intra-MERCOSUR es el de Argentina y Uruguay. Ambos 
parses estan en una tensa relacion desde el ana pasado debido al 
conflicto suscitado por el establecimiento de las industrias pape
leras en la rivera del rio Uruguay. No entrare en detalles, pero no 
hay ninguna duda de que la incapacidad de que el MERCOSUR 
pudiera constituirse y presentarse como una instancia de nego
ciacion y apaciguarniento, de rnediacion, ha sido puesta en evi
dencia. Otro ejemplo, ha sido el de aceptar como Estados asocia
dos dos paises que no mantienen relaciones diplomaticas entre sf 
como es el caso de Bolivia y Chile. 

Mas recientemente estamos observando tambien tensiones 
entre Paraguay y Bolivia, que por via indirecta se conectan con 
las actuales vinculaciones entre los gobiemos venezolano y boli
viano. En esta misma clave se puede incluir la rnolestia de Brasil 
frente a las aproximacion entre Paraguay y EEUU que dio lugar a 
las conversaciones militares entre Washington Asuncion. 

Lo mas interesante, y 10 menciono como una nota al pie, es 
que percibimos que tenemos una capacidad mayor de articula
cion y coordinacion para situaciones de conflictos en regiones 
extra-MERCOSUR, extra regional, como es el caso de Haiti, 
donde participamos juntos con la rnision de paz de las Naciones 
Unidas, Respecto a la actuacion de Argentina y Brasil, existe un 
sentido de continuidad y cornplernentacion de las acciones de las 
Fuerzas Armadas en Haiti con las Medidas de Confianza Reci
proca que ejecutan desde fines de los afios 80. 
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IV 

Finalmente se hara referencia a Jas relaciones externas del 
MERCOSUR. Aqui vale la pena hacer un ejercicio de memoria 
historica, El MERCOSUR como un proceso de construccion y 
profundizacion de integraci6n regional convivi6 con una agenda 
de negociaciones para la cual no estaba preparado. Esto gener6 
un clemente de debilidad y desgaste permanente en sus negocia
cioncs cxternas. De hecho, fue mas 10que el MERCOSUR evito 
de lo que logr6. Esto se evidencia en tres areas de negociaci6n. 
Prirnero. el proceso de negociaci6n del ALCA y toda la historia 
que tuvo lugar durante diez afios. 

Durante estas negoeiaciones el MERCOSUR -destacandose 
aca el liderazgo de Brasil- paso de una postura defensiva a una 
posicion mas afirmativa. En la primera etapa, el temor fue que el 
ALCA diluirfa al MERCOSUR, frente a las diferencias entre el 
proyecto de un area de libre comercio y una union aduanera y las 
dificultades de compatibilizar ambos. El resultado en la ultima- y 
mas tcnsa- etapa de negociaciones fue la reaccion de EE.UU. de 
optar por una estrategia de fragrnentacion en sus negociaciones 
en la region y aislar al MERCOSUR en cste proceso. Esto llevo a 
una situacion de total estagnacion por un lado y de una sucesion 
de negociaciones bilaterales de acuerdos de libre comercio entre 
Washington los paises latinoamericanos. 

121 segundo frente de negociaciones, que tampoco fue exitoso 
para el MERCOSUR. fueron las realizadas con la Union Euro
pea. En este caso, 10 que observamos tam bien fue un proceso de 
paralisis progresivo vinculado a las diferencias que siempre tu
vieron nuestros pafses con la Union Europea respecto a las 
ncgociaciones agrfcolas. Empezamos y terminamos con este pro
blema. 
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El tercer punto de la agenda de negociaciones extemas se 
refiere al ambito multilateral. No hemos logrado hasta este mo
mento tener una acci6n coordinada sub-regional propiamente 
dicha dentro de la OMC. Hemos avanzado en esa direcci6n en la 
medida en que en el MERCOSUR somos todos paises miembros 
del G-20, que es hoy la coalici6n de Estados que acnia de manera 
coordinada en las negociaciones, que plantea y ejerce presiones 
con relaci6n a la apertura global de las negociaciones comercia
les. Sin embargo, no tenemos una personalidad politica propia 
dentro de la OMC, como por ejemplo la Uni6n Europea. 

Finalmente hare dos reflexiones respecto al futuro -por cier
to incierto- del MERCOSUR. 

Prirnero, no esta muy claro cual es el tipo de armonizaci6n ni 
compatibilizaci6n que vamos a tener por delante entre 10 que es y 
pretende ser el MERCOSUR y 10 que es y pretende ser la 
Comunidad Sudamericana, ahora conocida como la Uni6n de 
Naciones Sudamericanas. Una vez mas estariarnos ante una con
troversia sobre la naturaleza excluyente de diferentes proyectos 
comunitarios. Algunos sostienen que la agenda sudamericana no 
va a contemplar una agenda comercial en funci6n de las diferen
tes politicas comerciales sudamericanas. Esto significarfa que se 
inauguraria una especie de "division regional del trabajo", Los 
temas comerciales se mantienen como prerrogativas de los blo
ques sub-regionales. El MERCOSUR seria uno, la Comunidad 
Andina de Naciones- que desde la salida de Venezuela cambio su 
perfil polftico-seria otra. 

Segundo, no esta claro como sera encarada la cuesti6n de la 
conduccion, delliderazgo. Un proceso de integracion regional, es 
una construccion polftica que se aprovecha de una realidad geo
grafica, pero que va mucho mas alla. Es una construccion que 
necesita de una cabeza, mas cuando se da en contextos institucio
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nales precarios. Hace tres 0 cuatro alios se hablaba mucho de un 
lidcrazgo brasilefio en este proceso, que ademas se vincularia con 
la construcci6n de una Comunidad Sudamericana. Esta es una 
opci6n que esta todavia sobre la mesa. Tambien se habla de un 
lidcrazo compartido. La opci6n de un eje Argentina-Brasil, como 
el eje conductor de este proceso, es una propuesta aceptable para 
los otros socios. Ahora bien, LC6mo se incluye el protagonismo 
politico y la poderosa carta energetics de Venezuela? 

Ad no se trata de la cuesti6n de quien tiene los atributos para 
desarrollar y para asumir esta conducci6n. Se trata de una nego
ciacion que deberfa incluir premisas de reciprocidad, compensa
ciones y consenso . 

Tanto la continuidad de profundizaci6n del MERCOSUR 
como una construcci6n de la Comunidad Sudamericana van a 
dcpender de la soluci6n de esta macro-cuestion. 

Concluyo con una provocaci6n. 

Habiendo planteado algunas las deudas y tropiezos del MER
COSUR. Resulta pertinente preguntarnos Ld6nde estrin los logros 
del MERCOSUR? 

La primera conclusi6n a la que uno lIega es que son mas 
visiblcs los logros politicos que los logros econornicos del proce
so. Los validos cuestionamientos en cuanto a la eficacia y al 
impacto transformador, contrastan con el hecho de que el MER
COSUR ha constituido un instrumento positivo para asegurar 
no cl unico. por supuesto-, la continuidad dernocratica de los 
pafses a que ellos pertenecen. 

EI MERCOSUR ha sido un foco 0 un espacio donde se ha 
compartido y construido de forma colectiva un conjunto de valo-
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res dernocraticos que se vinculan con las condiciones polfticas 
nacionales de cada uno de los pafses que integran esta asociacion. 

E1 hecho de que en Paraguay se profundice el debate sobre el 
futuro de MERCOSUR a partir de la construccion institucional 
de FLACSO en Asuncion, creo que es un elemento de pura 
gananci a neta. Mas aun porque sabemos que el Paraguay es hoy 
una de las voces mas criticas, mas insatisfechas con el MERCO
SUR. Transmitir sus reclamos de forma elaborada e analftica 
para las discusiones que tenemos sobre la continuidad del MER
COSUR, es de extremada importancia y estoy segura de que esta 
iniciativa acadernica que hoy estamos presenciando, va a contri
buir enormemente en este sentido. 
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