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Resumen

El Mercado Comun del Sur (MERCOSUR) atraviesa por una coyuntura
compleja, mas alla de las adversidades plateadas por la COVID-19. El peso
decreciente del comercio intrabloque, las erosiones derivadas de
contradicciones ideoldgicas, los problemas de insercién en un escenario global
cada vez mas competitivo, entre otros elementos, plantea un escenario
cargado de incertidumbre sobre la sostenibilidad del mecanismo. Ante este
cuadro, el presente articulo realiza un balance sobre el estado actual del
blogue suramericano y su perspectiva, a partir de un andlisis de indicadores
econémico-comerciales y de variables politicas que podrian implicar cambios
en las dinamicas del MERCOSUR.

Palabras clave: MERCOSUR, integracion, comercio, tendencia, cadenas
regionales de valor

Abstract

The Common Market of the South (MERCOSUR) is going through a complex
situation, beyond the adversities caused by COVID-19. The decreasing weight
of intrablock trade, the erosions derived from ideological contradictions, the
problems of insertion in an increasingly competitive global scenario, among
other factors, pose a scenario full of uncertainty regarding the sustainability of
the mechanism. This article analyzes the current state of the South American
bloc and its perspective, based on an analysis of economic-commercial
indicators and political variables that could imply changes in the dynamics of
MERCOSUR.
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Introduccion

El Mercado Comun del Sur (MERCOSUR) ha representado durante décadas, la
experiencia de integracion mas avanzada de Suramérica. Mas alla de sus
limitaciones y desafios, el mecanismo ha servido de plataforma para la
ampliacion y profundizacion de vinculos comerciales, a la vez que ha dotado a
sus miembros de una mayor capacidad negociadora frente a otros actores. La
presencia de dos de las principales economias suramericanas (Brasil y
Argentina) ha generado expectativas en torno al alcance del esquema
asociativo desde su surgimiento.

En la actualidad, el Mercosur muestra sefiales de estancamiento y, en varios
aspectos, de retroceso. Indicadores comerciales negativos, divergencias
ideoldgicas entre sus socios y discrepancias en torno al rumbo del mecanismo,
son los sintomas mas evidentes de agotamiento. Los problemas que enfrenta
el bloque generan cada vez mas incertidumbre acerca de su evolucién, asi
como cuestionamientos sobre su capacidad para superar las contradicciones
internas y concertar estrategias frente a las amenazas y oportunidades que
plantea el escenario internacional actual.

Con el objetivo de aproximarse a este debate, el presente trabajo busca
evaluar las principales tendencias y desafios del Mercosur. Si bien en este
estudio, tiene un peso importante el componente econémico-comercial, resulta
imprescindible abordar aspectos politicos, teniendo en cuenta que factores
como la dicotomia izquierda-derecha en América Latina y la proyeccion
hegemonica de Estados Unidos (EEUU), condicionan los procesos
integracionistas en la region. En el plano econdémico, se describe el
comportamiento del comercio intrabloque y de los vinculos con los socios
externos, a la vez que se analiza la evolucion de ambas variables a nivel
sectorial. En un apartado final, se realiza un analisis sobre los factores que
podrian tener mayor influencia en el devenir del mecanismo, poniendo énfasis
en las contradicciones internas y en los desafios que implican sus vinculos con
actores externos.

|. Breves antecedentes

El Mercado Comun del Sur (Mercosur) surgid el 26 de marzo de 1991, tras la
firma del Tratado de Asuncidn entre Argentina, Paraguay, Brasil y Uruguay.
Sus objetivos estaban en consonancia con el paradigma neoliberal de
integracion. En él se conjugaron los intereses del capital transnacional con el
de las burguesias locales, asi como los objetivos geopoliticos de cada Estado,
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con un marcado protagonismo de Brasil y Argentina. El Protocolo de Ouro
Preto de 1994 doté al mecanismo de una estructura institucional y personeria
juridica internacional, al mismo tiempo que cred el Arancel Externo Comun
(AEC) que dio origen a la Union Aduanera de los paises de la organizacion.

Sin embargo, el Mercosur se ha visto afectado por factores que inhiben el
avance del proceso de integracion, relacionados, entre otros aspectos, con las
asimetrias que enfrentan sus miembros. En la practica, el esquema ha
funcionado como una unién aduanera imperfecta, en la que adn persisten
cuotas bilaterales en sectores relevantes (como es el caso de vehiculos
automotores y autopartes) y excepciones nacionales al AEC.

El surgimiento del Mercosur estuvo enmarcado en un contexto en el que
Estados Unidos impulsaba la creacion del Area de Libre Comercio para las
Américas (ALCA). La iniciativa suramericana llamo la atencion del gobierno
estadounidense, debido al reforzamiento del liderazgo brasilefio, como pieza
clave del bloque. Mientras las negociaciones del ALCA mostraban signos de
estancamiento, el esquema de integracion suramericano denoté un acelerado
crecimiento de los flujos comerciales y de inversion entre sus paises miembros,
a la vez que obtuvo logros significativos en el acercamiento a actores
extrarregionales importantes como la Union Europea (UE), al concretar el
Acuerdo Marco Interregional de Cooperacion con la UE. Tanto en el ambito
intrabloque como en la proyeccion extrarregional, Brasil desempefiaba un papel
clave en la mediacion y en la articulacion de estrategias comunes entre las
naciones integrantes del bloque (Regueiro Bello, 2008).

El protagonismo de Brasil en América del Sur representd un desafio para
Estados Unidos, en tanto existian divergencias entre los gobiernos de ambos
paises, que desviaron las negociaciones del ALCA del curso deseado por
Washington. La propuesta de una zona de libre comercio hemisférica, suponia
para Brasil tener que competir con la primera economia del mundo. De ahi que
el gigante suramericano, promoviera la creacién de un bloque en torno a su
liderazgo para negociar el ALCA?.

El ascenso de gobiernos progresistas que tuvo lugar durante la primera década
del siglo XXI, impactdé también en el bloque suramericano. La llegada a la
presidencia de Néstor Kirchner en Argentina y Lula da Silva en Brasil
determinaron cambios significativos en el bloque, refrendados en la cumbre de
Buenos Aires en el 2003. ElI Mercosur adopté un enfoque que trascendid la
dimensién econdémico-comercial, para incorporar aspectos relacionados con la

1 En la reunion de los Ministros de Comercio del ALCA celebrada en Belo Horizonte en mayo
de 1997, este pais propuso y defendié los esquemas de integracién como instancias de
negociacion del ALCA, y logré la aprobacién de que este pudiera ser un acuerdo entre bloques.
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concertacion politica, la transformacion productiva, el tratamiento de las
asimetrias, la adhesién de nuevos paises como Estados Asociados? y
estrategias comunes para solucionar problemas sociales. La entrada de la
Republica Bolivariana de Venezuela (en lo siguiente Venezuela) en el 2012, fue
un momento significativo en el bloque, coherente con sus pretensiones de
lograr su expansion en la region de América del Sur.

Il. Contexto politico

Hacia el 2015, América Latina ya experimentaba cambios en la correlacién de
fuerzas, signados por la reversion de procesos progresistas y el avance de la
derecha. La coyuntura econdmica adversa impuesta por el deterioro de precios
de los productos basicos, el desgaste de los gobiernos de izquierda y la
practica de acciones subversivas y golpistas por parte del binomio EEUU-
oligarquias locales, determinaron importantes transformaciones en el mapa
politico regional.

Aquellos procesos progresistas que lograron sostenerse en ese contexto
adverso, lo hicieron bajo la presion de fuertes tensiones sociales, a la vez que
experimentaron una pérdida de la capacidad de concertacion regional.
Venezuela pudiera considerarse el caso mas representativo, teniendo en
cuanta la profundidad de la crisis por la que ha atravesado y el impacto de las
agresiones internacionales que ha enfrentado.

Un componente de la estrategia contra el proceso bolivariano ha sido la
promocion de su aislamiento en todos los mecanismos internacionales
posibles, aludiendo la supuesta falta de legitimidad del gobierno de Nicolas
Maduro. Los esquemas asociativos de la region han padecido divisiones de sus
paises miembros en grupos a favor o en contra de la participacion de
representantes del gobierno venezolano. En algunos casos, las fricciones se
generan en torno al reconocimiento de delegaciones vinculadas al
autoproclamado Juan Guaidd, erosionando, cuando menos, la posibilidad de
consenso.

En este panorama politico, se dieron condiciones favorables para el avance el
paradigma panamericanista en la region. Paralelamente, se produjo un
retroceso abrupto de las iniciativas de cooperacion, concertacion e integracion
impulsadas durante el llamado ciclo progresista. EI desmembramiento de
Unasur, la acentuada disminucién de la cooperacion en el ALBA-TCP, y la
pardlisis de la CELAC, son ejemplos de la realidad que sobrevino al
reposicionamiento de la derecha en América Latina.

2 Pert (2003), Ecuador (2004), Colombia (2004) y Venezuela (2006) se adhirieron como
miembros asociados al Mercosur. Venezuela ingreso plenamente el 12 de julio del 2012.
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Con la victoria de Mauricio Macri en Argentina y el impeachment contra Dilma
Rousseff en Brasil, la configuracion politica del Mercosur sufri6 importantes
cambios. El mecanismo experimenté un giro a la derecha que tuvo entre sus
principales hitos la suspension indefinida de Venezuela3. Al mismo tiempo, tuvo
lugar una regresion del enfoque dado por los gobiernos progresistas y el
avance de posiciones favorables a una liberalizacion mas profunda y la
aceleracion de acuerdos con socios externos al bloque.

La llegada a la presidencia de Jail Bolsonaro en Brasil, ademas de acentuar el
enfoque neoliberal del Mercosur, erosioné aun mas la capacidad del
mecanismo para establecer posiciones comunes frente a actores externos. El
fuerte sesgo nacionalista impreso por Bolsonaro, motivd cambios significativos
en la politica exterior brasilefia, con repercusiones particulares para el
esquema suramericano. El incremento de las practicas unilaterales, la
disminucién del activismo diplomatico, el desprecio por esquemas multilaterales
y el alineamiento con la politica exterior estadounidense, redujeron el peso de
Brasil como actor regional, a la vez que obstaculizé el funcionamiento del
Mercosur.

A partir del triunfo de Alberto Fernandez en Argentina, un rasgo notable en la
evolucion del bloque ha sido las diferencias ideoldgicas con su homodlogo
brasilefio. El discurso agresivo de Bolsonaro hacia su par argentino, incluso
desde que este ultimo era un candidato; asi como el apoyo de Fernandez a la
liberacién de Lula da Silva, son ejemplos representativos de las tensiones que
priman entre ambos gobiernos. Tales divergencias complejizan ain mas las
relaciones intrabloque, sobre todo cuando se trata de las dos principales
economias del mecanismo.

lll. Estado de la integracion comercial y productiva

Envuelto en un contexto econémico y politico contraproducente, el Mercosur ha
experimentado un incremento de disimiles contradicciones. Las desavenencias
ideoldgicas y el avance de practicas unilaterales dentro del bloque, apuntan a
un futuro incierto para la integracion de sus estados miembros. En medio de
ese escenario, se vislumbran tendencias cuyo saldo refleja un estancamiento
del proceso de integracion suramericano.

Una de las mas representativas es el debilitamiento del comercio
intrabloque. En el 2019, las exportaciones destinadas a otros paises del
Mercosur constituian solo el 10,6%, de las exportaciones totales, resultado mas

3 Ello implica que la pertenencia de la Republica Bolivariana de Venezuela al MERCOSUR
sigue vigente sin que le correspondan los derechos y obligaciones inherentes a los estados
parte.
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bajo desde su fundacion. Los efectos de la pandemia de la Covid-19, no
hicieron sino acentuar esa tendencia. El mecanismo suramericano experimento
una caida de 22,8 % del intercambio entre sus miembros, en los primeros 5
meses del 2020, luego de un 2019 en el que se constaté una caida del 19,7%
de las exportaciones al propio blogue. Las estadisticas relacionadas con las
importaciones provenientes de los miembros del Mercosur, también reflejan un
comportamiento negativo. En el 2019, por ejemplo, las importaciones
originadas en socios del propio bloque se redujeron mas que las procedentes
de otros socios comerciales (-15,8% y -9,3%, respectivamente) (CEPAL, 2020).

La otra cara de este fenomeno es el incremento de los vinculos con socios
fuera del bloque. Un indicador que refleja esta tendencia es la variacion de la
participacion de los socios como origen de las importaciones del Mercosur. Al
comparar este indicador entre los afios 2006 y 2007 y los afios 2016 y 2017, se
observa un descenso de la participacion del Mercosur en un 3,4%, mientras el
resto del mundo experimenté un incremento del 6,3%. En ese resultado, la
Republica Popular China (en lo siguiente China) desempefié un rol importante,
considerando que su participacion como origen de las importaciones del
Mercosur, en el periodo mencionado, mostré un ascenso del 9,2% (CEPAL,
2018). El gigante asiatico también ha ocupado un importante lugar como
destino de las exportaciones. Su elevada demanda de productos basicos, lo ha
convertido en un importante receptor de exportaciones principalmente
brasilefias y argentinas.

Otro elemento de peso en el aumento de los vinculos del bloque suramericano
con socios extraregionales, es la negociacion de acuerdos para la liberalizacién
del comercio, en el que resalta el Acuerdo Mercosur-Unién Europea®. A él se
suman las negociaciones en curso con Canada, Corea del Sur y Singapur y el
acuerdo entre Brasil y México para la liberalizacion de su comercio automotor,
vigente desde 2019. Estos acuerdos fomentarian la exportacion de recursos
naturales del Mercosur, gracias a un mayor acceso a nuevos mercados. En
cambio, profundizarian el debilitamiento del comercio entre los paises del
blogue, en especial el comercio de manufacturas.

4 Luego de 20 afios de negociaciones, ambos mecanismos de integracion concluyeron un
acuerdo de asociacion en junio del 2019, basado en tres pilares: un pilar comercial, uno de
cooperacion y otro de didlogo politico. El pilar comercial entraria supuestamente en vigor a
inicio del 2021. Sin embargo, el 7 de octubre del 2020, el parlamento europeo rechazé la
ratificacion del acuerdo “en su estado actual”, aludiendo contradicciones con la politica
medioambiental de Jail Bolsonaro.
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Grafico No. 1
Exportaciones e importaciones del MERCOSUR vy participacion
del bloque como destino y origen
(En millones de dblares corrientes y porcentajes)
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En estrecha relacion con la falta de dinamismo del comercio intrabloque, se
muestra otra tendencia. La escasa presencia de cadenas regionales de
valor (CRV) y poca participacion en cadenas globales de valor (CGV). La
insercién de los paises del Mercosur en CRV se manifiesta principalmente a
partir de su participacibn como proveedores de materias primas o de
manufacturas intensivas en recursos naturales. En el sector primario se origina
alrededor del 38% de las CRV y ofrece la mayor parte de sus productos al
sector manufacturero basado en recursos naturales, representando la cadena
de valor mas importante de la regién. De igual forma, una parte significativa de
las ventas de productos béasicos se dirigen a otras industrias primarias y a la
manufactura industrial. La mayor parte (el 74%) del valor agregado originado
en el sector primario que es transformado en la regién y exportado nuevamente
tiene como destino final al resto del mundo. Dentro del sector manufacturero
industrial, sobresalen las cadenas regionales de valor del sector automotriz, las
cuales presentan una alta concentracion entre Brasil y Argentina, y poca
trascendencia en mercados extrarregionales (Amar & Landau, 2019).

La composicion de las cadenas regionales de valor, refleja los rasgos del
Mercosur en el plano sectorial. Lejos de revertir el patrén primario exportador,
las economias del mecanismo tienden a acentuar la primarizacion de su
insercién externa y a exportar productos de baja complejidad relativa.
Conjuntamente, la participacién de los productos primarios y sus derivados en
las exportaciones del Mercosur, presentaron cifras de alrededor del 73% en el
2019, superiores a los niveles del 2011 (68%) y mucho mayores que las de
1998 (55%) (CEPAL, 2020). El alza de los precios de los productos basicos
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durante la primera década del siglo XXI, influyd notablemente en la
profundizacién del modelo primario exportador, como férmula principal de
acumulacion.

Este comportamiento se explica fundamentalmente a partir del aumento de las
exportaciones de los paises del Mercosur hacia el resto del mundo y de la
disminucién del comercio intrablogue. Los nexos comerciales entre los
miembros del Mercosur, aln se caracterizan por un importante peso del
sector industrial, principalmente de manufacturas de media tecnologia. En
ese apartado, resulta relevante los vinculos que existen entre la industria
automotriz brasilefia y la argentina, en la cual se manifiestan los principales
encadenamientos productivos del mecanismo. Teniendo en cuenta estos
elementos, es comprensible el impacto que ha tenido la disminucién del
comercio al interior del mecanismo, en el peso del sector industrial en las
exportaciones de sus miembros.

Gréfico No. 2
Intensidad tecnolégica de las exportaciones de los paises del MERCOSUR, 1998-2019
(Participocion en el totol exportado)
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Una tendencia determinante no solo para el presente del Mercosur, sino
también para su futura evolucion, es el creciente interés de los paises
miembros por flexibilizar la politica externa comun. Uruguay y Paraguay, ya
habian mostrado un interés pronunciado en la concertacion de acuerdos, de
forma unilateral, con actores externos al esquema suramericano. Sus patrones
de especializacion han suscitado la inconformidad con la aplicacion de un
arancel externo comun, relativamente elevado para algunas manufacturas®.

5En el caso de Uruguay, resalta la concertacion de acuerdos de libre comercio con México
(vigente desde el 2004) y Chile (vigente desde el 2018), asi como la concertacion de Tratados
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En los ultimos afios, Brasil y Argentina, han mostrado mayor inclinacion hacia
negociaciones fuera del marco del Mercosur con socios de gran peso como
Estados Unidos y China. La convergencia de los mandatos de Donald Trump
en la Casa Blanca y Jail Bolsonaro en Planalto, sirvi6 de base para la
profundizacién de los vinculos entre los gobiernos estadounidense y brasilefio.
En el plano comercial, ello se reflej6 en un acercamiento con miras a firmar un
acuerdo comercial bilateral, el cual no consideraba la inclusion del Mercosur y
ponderaba la celebracion de “mini-acuerdos” que facilitaran el comercio entre
ambos paises. Al margen de la afinidad ideoldgica entre ambos mandatarios,
China continué ganando terreno como el principal socio comercial de Brasil.

Argentina, por su parte, también ha desarrollado iniciativas hacia ambas
potencias, en el plano bilateral. EI Acuerdo Marco en Materia de Comercio e
Inversion, firmado en el 2016 entre la nacion del Cono Sur y Estados Unidos, y
el acuerdo celebrado con China para el establecimiento de un Dialogo sobre
Comercio e Inversiones, demuestran la voluntad del gobierno argentino de
establecer canales expeditos para el tratamiento de los temas comerciales con
socios externos al Mercosur, sin considerar al bloque como plataforma de
negociacion.

V. Escenario post-pandemia e impacto del conflicto en Ucrania

La pandemia de la COVID-19 afect6 considerablemente a los paises miembros
del MERCOSUR, los cuales, comprendiendo el 3,4% de la poblacién mundial,
presentaron el 12,8% de los casos a nivel mundial. En paralelo a la compleja
situacion sanitaria y, con un comportamiento similar al resto del mundo, la
reduccion de la movilidad, los paros productivos y la disminucién del comercio
transfronterizo, derivd en una abrupta caida de la actividad econémica. El
bloque mostré una reduccion de su actividad econémica en un 5,2% promedio
en 2020 (CEPAL, 2021). Aunque estas cifras representen una evoluciébn menos
grave que el resto de América del Sur, muestran al mismo una caida mas
profunda que el resto del mundo

En el 2020, la dinamica decreciente del comercio intrabloque se acentud,
reforzando los desafios que ya presentaba el blogue en materia de insercién
externa. Las exportaciones de los cuatro miembros fundadores del mecanismo
descendieron 10,4% interanual durante el segundo trimestre del afio, como
resultado de una menor demanda externa y la caida de los precios
internacionales. Una recuperacion relativa de ambos factores hacia el segundo
semestre permitio que la reduccion de las exportaciones medidas en dolares
mostrara cifras mas moderadas en el cierre anual, con una baja promedio del

Bilaterales de Inversién (TBI) con disimiles paises, entre los que destaca Estados Unidos
(vigente desde el 2006).
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7,5% (CEPAL, 2021).

Un fendmeno importante fue el hecho que las exportaciones que mas
disminuyeron fueron las que tuvieron como destino al propio bloque y al resto
América del Sur (-15%). En tanto, las dirigidas al resto del mundo,
fundamentalmente Asia, presentaron una mayor resiliencia e incluso un leve
incremento (1,2%). Como resultado, las exportaciones de manufacturas,
predominantes en el comercio intrabloque, se vieron mucho mas afectadas (-
16,1%) que las de productos primarios (-1,6%) (CEPAL, 2021).

En sintonia con el escenario de recuperacion por el que atraveso la economia
global durante el 2021, el comercio exterior del MERCOSUR creci6
notablemente en igual periodo, llegando a superar el nivel previo a la crisis
sanitaria. El valor de las exportaciones aumentd un 35,6% en relacion con el
2020 y rebas6é en mas del 20% su nivel de 2019 (CEPAL, 2022). Las
principales causas de estas dinamicas fueron el alza de los precios
internacionales de las materias primas exportadas, la recuperacion de la
demanda global y las disrupciones en las cadenas de suministro por la
pandemia.

En esta coyuntura de recuperacion el intercambio de bienes al interior del
bloque experimentd una expansion incluso superior al comercio total. Una de
las principales causas de ese comportamiento fue la reanimacion de la
actividad industrial en Argentina y Brasil, lo cual reactivd el funcionamiento de
los encadenamientos productivos que persisten en el sector secundario de
ambas economias. No obstante, el comercio intrabloque continué
representando una parte pequefa del total (11%), lo que expone la continuidad
de la tendencia hacia la desintegracién productiva y comercial que ya venia
mostrando el MERCOSUR (CEPAL, 2022).

El conflicto que estallé en Ucrania, a inicio del 2022 contrajo mudltiples
indicadores de actividad productiva y comercial a nivel global y, con ellos, las
expectativas globales de recuperacion en un mundo postpandemia. Descendio
la oferta de materias primas y se produjo un alza significativa de precios, tanto
para las exportaciones como para las importaciones del bloque. No obstante,
este contexto implica tanto desafios como oportunidades para los paises del
MERCOSUR en términos econémicos.

A pesar de los potenciales efectos positivos de la mejora de los precios de las
materias primas de exportacion, la escasez y el incremento de los precios de
los combustibles y fertilizantes, que tienen a Rusia y Ucrania como
proveedores clave, apuntan contra la produccién agropecuaria del bloque y, por
ende, su oferta exportable. Al mismo tiempo, el incremento de precios,
principalmente de los combustibles, derivaria en un aumento de los precios de
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las exportaciones y, consecuentemente, en una mejora de las balanzas
comerciales de los paises del bloque (CEPAL, 2022).

Gréfico 3
A. Variacion de precios internacionales (Mar-22 - Prom. 21) B. Impacto en el balance comercial (2022)
(en porcentajes)
Rl ' Argentina Brasil Paraguay Uruguay
Porotos de soja E Agropecuario A A A A
Soja (harina, pellets) . Minerales A v A A
Maiz E Energia v A v v
Aceite de soja i
i Abonos v v v v
Trigo i
' Efecto neto A A A v

Petroleo crudo
Aceites de petroleo

Gas licuado

Abonos

|
T T T

1
0 30 60 90

Fuente: CEPAL sobre la base de COMTRADE, INDEC, MDIC, BCP, BCU, Uruguay XX| y Banco Mundial.

Nota:  Se presentan las variaciones de precio entre marzo de 2022 y el promedio de 2021, y sobre la base de estas y
el peso en la canasta exportadora e importadora del producto se estima el impacto en el balance comercial.
En ambos graficos se incluye sélo una serie de productos primarios seleccionados de elevado peso en el
intercambio de los paises del blogue.

Fuente: (CEPAL, 2022, p. 17)
V. El Mercosur en perspectiva

Las tendencias planteadas ilustran un Mercosur que genera mas dudas que
certezas. El esquema de integracion se enfrenta a disimiles desafios que
responden a problemas estructurales, coyunturas adversas y la ausencia de
estrategias comunes.

Los vinculos con China y la Unién Europea, aun cuando contribuyen a la
diversificacion de los socios comerciales, reproducen y acentian el patron de
especializacion primario exportador del blogue. La creciente participacion de
las manufacturas extrarregionales en las importaciones del Mercosur, amenaza
con una mayor desindustrializacion de las economias que lo componen.
Incapaces de competir con empresas chinas, europeas 0, por Ssupuesto,
estadounidenses, las industrias de los paises miembros serian desplazadas de
los mercados al interior del mecanismo, cuyo acceso es garantizado por el
arancel externo comun u otras politicas concertadas dentro del esquema
suramericano.
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La ausencia de una politica industrial, capaz de encauzar el comercio
intrabloque en funcion de una estrategia de desarrollo, ha inhibido la
sostenibilidad del proceso de integracion. La liberalizacion y el arancel comudn
no han bastado para emprender procesos de industrializacion y diversificacion
de la estructura productiva, tan necesarios para los paises miembros del
Mercosur. La escasa insercion de las industrias del bloque en cadenas globales
de valor, ha limitado su capacidad de acceso a mercados mas dinamicos y a
las principales fuentes de tecnologias y financiamiento, factores
imprescindibles para alcanzar mayores niveles de competitividad.

Sin un proceso de industrializacion estable y con una especializacion en la
exportacion de productos basicos, la falta de complementariedad continda
siendo un lastre que impide la consolidacion de la integracién latinoamericana.
Por este desafio atraviesa el Mercosur. Carentes de estrategias comunes para
lograr una mejor insercion internacional, sus miembros buscan expandir los
vinculos comerciales con socios externos a partir de sus patrones tradicionales
de acumulacién. Ello tiene como principal costo, la apertura de sus mercados a
productos manufacturados por industrias altamente competitivas, que podrian
erosionar el comercio intrabloque, donde aun se evidencia una importante
participacion del sector secundario.

La materializacion de un escenario en el que esta tendencia sea revertida, o al
menos contenida, pasa necesariamente por el liderazgo que ejerza (0 no)
Brasil. Un posible cambio de gobierno, que deje atras las posturas
ultranacionalistas de Jail Bolsonaro, podria constituir un primer paso hacia un
mayor protagonismo del gigante suramericano. En un escenario optimista, el
arribo de un gobierno que retome la visién de Brasil como un actor relevante a
nivel regional y global, podria redimensionar al Mercosur, no solo como bloque
econdémico, sino también como plataforma de concertacion politica.

En visperas de elecciones presidenciales en el gigante suramericano, varios
matices del discurso y la accion del candidato y expresidente Lula da Silva
despiertan interés, por su posible impacto en el MERCOSUR. Uno de ellos es
su postura a favor de renegociar el acuerdo con la Unién Europea, alegando la
necesidad del bloque de exportar productos manufacturados de mayor valor
agregado (AFP, 2021). Igualmente, el encuentro con el mandatario boliviano
Luis Arce y las declaraciones del ex ministro de relaciones exteriores Celso
Amorim sobre la voluntad del candidato brasilefio impulsar la inclusion de
Bolivia en el Mercosur (EFE, 2022), apunta a una posible extension del bloque
con implicaciones tanto econémicas como politicas.

No obstante, cabria cuestionarse si la postura de Brasil hacia el Mercosur
estaria exclusivamente condicionada por la ideologia de la fuerza politica que
arribe a la presidencia. Uno de los componentes del creciente protagonismo
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brasilefio durante el gobierno de Lula da Silva, fue la internacionalizacién de
sus empresas, respaldada por la aplicacion de politicas publicas, entre las que
destac6 el rol desempefiado por BNDES. En esa estrategia de
internacionalizacién, el Mercosur ha encontrado mas amenazas que
oportunidades.

El elevado arancel comun es percibido por importantes actores econémicos y
politicos brasilefios como un obstaculo, mas que una herramienta que tribute a
la internacionalizacion de las empresas del gigante suramericano. Las altas
cuotas arancelarias implican efectos disuasivos sobre actores de peso a nivel
global, con los cuales Brasil busca estrechar vinculos. Como contracara de la
perspectiva brasilefia, este acercamiento repercute de manera negativa sobre
los objetivos de Argentina, en tanto propicia el debilitamiento de su industria,
debido, fundamentalmente, a la probable pérdida de cuotas del mercado
brasilefio. Ademas, uno de los componentes importantes de la estrategia
brasilefia, ha sido la adquisicién de activos estratégicos, localizados incluso en
los paises del bloque, lo cual ha generado y podria continuar provocando no
pocas fricciones dentro del mecanismo.

Analizando el Mercosur en perspectiva, el cambio significativo de la coyuntura
regional y global, condiciona la percepcién brasilefia del bloque, mas alla del
signo politico de quien ocupe el gobierno. A inicios de los afios 90, el Area de
Libre Comercio para las Américas, significaba un desafio para la industria
brasilefia. En ese contexto, el Mercosur constituia un instrumento capaz de
reservarle nichos de mercado frente al empuje de las transnacionales
estadounidenses, al mismo tiempo que dotaba a Brasil de una mayor
capacidad negociadora frente a Estados Unidos.

En el contexto actual, la realidad brasilefia y global presenta cambios
importantes con respecto al punto de partida del Mercosur, provocando una
redefinicibn de las prioridades de sectores con influencia en la potencia
suramericana. Los objetivos que giran en torno a la internacionalizacion
brasilefia y la irrupcion de China en el espacio latinoamericano, podrian
considerarse componentes esenciales dentro de aquellos cambios. Atendiendo
a criterios estrictamente economicos, tales factores conducirian a un Mercosur
menos importante para Brasil, aun cuando la potencia suramericana continue
siendo esencial para el bloque. Desde luego, seria pertinente considerar
también la importancia geopolitica que tiene para Brasil la conservacion de ese
espacio o, visto desde otro punto de vista, los costos que implicaria su
desarticulacion.

Mas alla de la importancia del liderazgo brasilefio, no se puede perder de vista
que la estabilidad de un proceso de integracion se basa en una constante
generacion de consensos, al margen de la disparidad que exista en el peso
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politico y econémico de sus miembros. El Mercosur, como se ha observado, no
esta exento de tiranteces, entre las que resaltan las de Argentina y Brasil.

La relacién entre la nacion rioplatense y el gigante suramericano ha constituido
un eje fundamental en la construccion del Mercosur. De ahi que el estado de
sus vinculos condicione el comportamiento de los indicadores relacionados con
la integracién comercial y productiva del bloque. Las acusaciones reciprocas de
violacion de los acuerdos y de practicas proteccionistas, principalmente
asociadas a la aplicacion de barreras no arancelarias, han motivado fricciones
que, si bien son generalmente solventadas, afectan el normal flujo de
mercancias, la concertacion y la cooperacion entre ambos paises.

Este panorama se vuelve aln mas complejo a partir de la menor participacion
de Brasil como destino de las exportaciones argentinas y viceversa. En ese
fenémeno, China es, nuevamente, un factor determinante. Argentina redujo la
participacion en las importaciones totales de Brasil desde el 11,2% en 2001
hasta el 6% en 2019, mientras que el gigante asiatico incrementd esa
participacion desde el 2,4% al 19,9%. Mientras, entre abril y julio del 2020, por
primera vez en tres décadas, Brasil no seria el principal socio comercial de
Argentina, puesto que fue ocupado por China durante el breve periodo
(Zelicovich, 2020).

A modo de conclusiones

La llegada a la presidencia del gobierno ultranacionalista de Jail Bolsonaro, las
divergencias ideoldgicas entre los gobiernos de Argentina y Brasil, la estrategia
hegemonica contra Venezuela y la paralisis de los proyectos de concertacion,
cooperacion e integracion en América Latina y el Caribe, esbozan el contexto
politico convulso en el que se ha desenvuelto el Mercosur durante la Ultima
década. Entre los principales resultados de este escenario estan la separacion
indefinida de Venezuela, el menor activismo de Brasil como lider del bloque y
un aumento de las contradicciones entre los dos miembros de mayor peso en
el mecanismo.

La disminucion del comercio intrabloque y el aumento de los vinculos con
socios externos al Mercosur son tendencias fundamentales de su dinamica
comercial actual. Lejos de concretarse un cambio de la matriz productiva, se ha
profundizado el caracter primario de su insercion internacional, aun cuando las
manufacturas preservan una participacion relevante en el comercio intrabloque.
En este contexto, los paises miembros ponderan cada vez mas las
negociaciones y acuerdos bilaterales con socios externos al Mercosur, en
detrimento de la concertacibn de posiciones comunes en el seno del
mecanismo.
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La capacidad y voluntad politica de Brasil para ejercer el liderazgo en el
Mercosur, el creciente vinculo de los paises miembros con China y la relacion
Brasil-Argentina, constituyen variables determinantes en la evolucién reciente
del bloque. El desfasaje entre la estrategia de internacionalizacion de capitales
brasilefios y la esencia del Mercosur, apunta, cuando menos a una redefinicion
del mecanismo. En ese escenario, el arancel externo comun es uno de los
principales componentes susceptibles de cambios, lo cual favoreceria la
irrupcion de actores econdmicos extrarregionales, principalmente de China. En
un Mercosur carente de estrategias comunes de industrializacién, ese
fenémeno tendria efectos nocivos sobre la industria y la integracién, debido a la
brecha que separa a las empresas del bloque en términos de competitividad.
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