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RESUMEN

El Mercosur desarrollé distintas dimensiones mientras que su dindmica
dependi6 de una complejidad de variables, destacandose la funcionalidad
juridico-institucional de la que deriva la actual crisis agravada por la suspension
de las elecciones de parlamentarios al PARLASUR y la participacion de
Argentina en las negociaciones externas. Su funcionalidad y acciones
regionales se tratan como condicionantes de su capacidad de resiliencia.
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MERCOSUR INCREASES ITS
UNCERTAINTY

ABSTRACT

Mercosur developed different dimensions while its dynamics depended complex
variables, highlighting the legal-institutional functionality from which it derives
the current crisis aggravated by the suspension of the parliamentary elections
of PARLASUR and Argentine participation in external negotiations. Its
functionality and actions regions are treated as conditioning factors of its
resilience capacity.

Keywords: Mercosur, Crisis, Functionality, Regional actions, Resilience.

Introduccién

EI MERCOSUR no escapa a las condiciones generales de crisis
por las que atraviesa la integracion latinoamericana, debido a la
interaccién de variables domeésticas e internacionales, agravada por
un retroceso en su funcionalidad juridico-institucional y por la irrup-
cion global de la pandemia del COVID-19 que afecto la vida de cada
uno de los habitantes, exhibiendo los problemas estructurales de las
brechas de desigualdad e inequidad social, de fragilidad de los siste-
mas de salud, del deterioro dramatico medioambiental, alimentario,
energético, educacional, demografico y migratorio, poniendo a prue-
ba la capacidad del sistema regional de positivar el desastre, esto es
su resiliencia.

La crisis sanitaria y socioeconémica que conlleva el suceso va
derivando en problemas politicos, con manifestaciones de protestas
sociales y de fragilidad institucional tal como las acaecidas con los
vecinos Chile, Bolivia, Venezuela, Pert y Ecuador.

Este virus fue concebido como una «xamenaza» implementandose
politicas nacionales frente a una problemética global (medidas de
control social, restricciones a las libertades ambulatorias y a la movi-
lidad de bienesy servicios, aislamiento internacional y social, contro-
les fronterizos, entre otras) exhibiendo contradicciones entre los di-
versos niveles decisorios nacionales (central, local), entre paises y
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hacia su interior. Asi se agudiza la incertidumbre y la crisis de los
organismos de integracion y cooperacion al poner de relieve sus de-
bilidades. Se requiere de decisiones colectivas y el trabajo manco-
munado tendiente a afrontar este peligro mundial, no es tiempo de
salidas individuales.

El escenario internacional del libre comercio en el que nace el
MERCOSUR en 1991 dominado por EE. UU. y en el marco del regio-
nalismo abierto, es distinto al actual producto del proceso de
globalizacion de estos ultimos treinta afios, con eje en la economia de
mercado y la especulacion del sistema financiero que llevé a América
Latinay el Caribe a convertirse en la regién méas desigual del mundo.
La pandemia encontré a la region debilitada, con escaso crecimiento,
debido a las politicas aplicadas en décadas anteriores y a las
condicionantes sistémicas internacionales. Si bien, a partir del 2003 y
hasta el 2019 hubo progresos en la brecha de desigualdad sigue siendo
casi tan grande como la de la Africa Subsahariana y dos veces mas
grande que la brecha entre Asia emergente y las economias mas avan-
zadas?.

En cambio, en el actual escenario comienza la disputa de la he-
gemonia estadounidense por parte de China por los beneficios de la
globalizacion desarrollada a partir de la posguerra fria. Este pais des-
de hace afios comenz6 un proceso de transformacion econémica
tendiente a sustituir la produccion de bienes con escaso valor agre-
gado por el desarrollo de sectores de alta tecnologia, abriéndose a la
competencia en las cadenas globales de valor. El escenario es cada
vez mas complejo, acompafado de retos derivados de la difusion de
nuevas tecnologias y su impacto de orden interno e internacional,
convirtiendo al MERCOSUR en un actor marginal en las cadenas de
valor conformadas alrededor de los centros del poder econémico
mundial EE. UU., China y Alemania® en donde las corporaciones
transnacionales en su interdependencia con los Estados nacionales
cumplen un particular rol bajo distintas formas. Debido al confinamiento
y la crisis econdmica derivada de la pandemia hubo una caida entre
un 13% y 32% en el comercio mundial de mercancias*.

2 Izquierdo, A.; Keefer, P.; Blackman, A.; Busso, M., et. al. Salir del tinel pandémico con
crecimiento y equidad: una estrategia para un nuevo compacto social en América Latina
y el Caribe, Washington DC, BID, 2020, pp. 11-13.

3 Banco Mundial. Global Value Chain Development Report 2017 — Measuring and Analyzing
the Impact of GVC’s on Economic Development, Washington DC, World Bank Group, IDE-
JETRO, OECD, UIBE, WTO, 2017.

4 CEPAL. «Enfrentar los efectos cada vez mayores del COVID-19 para una reactivaciéon con
igualdad: nuevas proyecciones», Informe Especial Covid-19, no. 5, julio, 2020.
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Se asiste a un realineamiento de liderazgos mundiales entre EE.
UU.y China por la hegemonia del sistema internacional de naciones®
y un agravamiento de la confrontacién entre ambos. De alli la genera-
cién de debates académicos® sobre la emergencia de un nuevo or-
den mundial poshegemanico, multipolar o multiplex, la reconfiguracién
global del poder, a la crisis de la globalizacion, de la hegemonia, del
orden internacional, entre otros.

Asimismo, el orden liberal internacional centrado en el
multilateralismo y el libre comercio es cuestionado, adn por sus pro-
pios fundadores, en el contexto de un sistema financiero internacional
«desregulado»’. A partir de la emergencia sanitaria se evidencia las
medidas y practicas restrictivas de politica comercial que los Esta-
dos adoptan en consonancia a las relaciones econémicas y comer-
ciales internacionales de estos tiempos asentadas formalmente en
acuerdos que se sustentan en el criterio de reciprocidad condiciona-
day colisionan con el principio de no discriminacion®, deteriorando y
paralizando las organizaciones multilaterales mundiales y regionales.

En el nuevo siglo y en un marco critico al modelo neoliberal y al
regionalismo abierto, en el que naciera el MERCOSUR, se fue
reconfigurando el proceso ampliando sus objetivos comerciales ha-
cia los politicos, sociales y productivos® y generando nuevas configu-
raciones con objetivos mas amplios a los comerciales (UNASUR,
ALBA-TCP, CELAC). Esta situacion se vio favorecida por la coyuntu-
ra politica (afinidad ideoldgica entre los gobernantes) y econémica
regional (boom de los comodities) dando lugar a un regionalismo de
distintas denominaciones: heterodoxo; estratégico y continental;
poscomercial; poshegemanico; posliberal; regionalismo del siglo XXI.
Pese a las variadas nominaciones y la inexistencia de un concepto

5 Gilpin, R. «The theory of hegemonic war», The Journal of Interdisciplinary History, vol. 18,
no. 4, primavera 1988, pp. 591-613.

6 Mellado, N. B. «Cambios politicos y preferencias nacionales: su incidencia en el regionalis-
mo sudamericano del siglo XXI», en: Mellado, N. B. (dir. y ed.); Gajate, R. M. (coed.) y Piana,
R. S. (coed). Regionalismo sudamericano en transformacion: instituciones y politicas en
el auge y la crisis, Cérdoba, Ediciones Lerner, 2020, p. 125.

7 Barcena, A. «Los desafios de la CEPAL en América Latina y el Caribe», en: Altmann Borbén,
J. y F. Rojas Aravena (eds.). América Latina y el Caribe: En una década de incertidum-
bres, San José, UPAZ - FLACSO, 2018, p. 108.

8  Halperin, M. «El COVID-19 como renovado detonador del acaparamiento y la depredacién
comercial: ¢el multilateralismo en coma?», Informe Integrar, no 122, junio 2020, pp. 2-42.

9 Bricefio Ruiz, J. «Del regionalismo estratégico al regionalismo social y productivo. Las
transformaciones del modelo de integracion del Mercosur», en: Bricefio Ruiz, J, (ed.). El
MERCOSUR vy las complejidades de la integracion regional, Buenos Aires, Editorial Teseo,
2011, p. 121.
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univoco del fendmeno, «no modificé los elementos estructurales» que
lo caracterizaran?®.

La conjuncion de diversos factores domésticos y sistémicos hi-
cieron que esos procesos se paralizaran o retrocedieran a medida
gue avanzaba la inestabilidad econémica y politica acompafiada de
una creciente fragmentacion y polarizacion domésticay entre paises,
poniendo en jaque al regionalismo sudamericano y al modelo de de-
sarrollo e insercion internacional. Como corolario de estos cambios
se lanzaron nuevas iniciativas: la AP y PROSUR.

Ya antes de la pandemia el escenario econémico regional deno-
taba su fragilidad, por el fin del super ciclo de las materias primas, el
retroceso del comercio mundial como producto de las guerras co-
merciales y las politicas proteccionistas unilaterales en un marco de
reafirmacion de los nacionalismos generando una disminucion de la
interdependencia econémica.

También desde el punto de vista politico al nivel doméstico hubo
un retroceso con falta de confianza en las instituciones y partidos
politicos que llevo a la derrota de los oficialismos en las ultimas
elecciones generales.

De alli la necesidad de potenciar al MERCOSUR como platafor-
ma de nuestras economias pues la dimensién nacional, como ya
marcara el estructuralismo de la CEPAL, resulta ser insuficiente aun-
gue los incentivos integrativos provinieron generalmente del escena-
rio internacional y no de la exigua complementariedad de sus econo-
mias. Paraddjicamente cuando se alude a su crisis actual lo es tanto
por los sectores proteccionistas, que aducen como causa el abando-
no de la linea autonémica por la afinidad politica de los gobernantes
en los primeros afos del siglo XXI, como por los liberales, que argu-
mentan el aislamiento internacional y escasos avances en el comer-
cio intrarregional de ese tiempo!. Estas posiciones justifican su
reconfiguracion hacia la flexibilizacion o la convergencia con la AP.

Una vez mas los conflictos derivados de las relaciones econémi-
cas externas del bloque vuelven.

10 Mellado, N. B. «Factores de incidencia en la agenda externa del Mercosur: reconfiguracién
del orden regional», en: Mellado, N. B. (coord. y ed.) y J. C. Fernandez Saca (coed.).
Desafios para el regionalismo latinoamericano en el contexto internacional del siglo XXI,
El Salvador, Editorial Delgado, 2017, p. 29.

1 Frenkel, A. y Ghiotto, L. «Los perdedores de siempre. Apuntes sobre el acuerdo entre la
Union Europea y el MERCOSUR», Nueva Sociedad, julio 2019, disponible en: https://
www.nuso.org/articulo/ue-mercosur-europa-ganadores-perdedores-integracion/ (consulta
02 de noviembre de 2020).
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La region comparte intereses independientemente de la afinidad
ideoldgica de los gobernantes de turno, pese a que en sus marchas y
contramarchas los distintos procesos hayan estado sujetos a los vai-
venes de esa variable politica. Si bien en sus origenes la naturaleza
del MERCOSUR fue mercantil durante el transcurso de treinta afios
logré desarrollar distintas dimensiones, su dinamica estuvo condicio-
nada por una complejidad de variables y en las domésticas ha tenido
preponderancia su funcionalidad juridico-institucional, que se aborda-
ra en este articulo, que ha llevado a que sus miembros ignoren la
normativa regional o resulte insuficiente a la par que el proceso de
integracion pasa por un continuo cuestionamiento y revision de los
gobiernos de turno. De alli que el tratamiento de esta variable y de las
acciones regionales se tomara como condicionantes de la capacidad
conjunta para enfrentar la problematica del COVID-19.

1. El escenario regional e internacional de origen

En la década de 1980 se inicia una nueva fase enla evolucion de
la integracion latinoamericana en un contexto de crisis de la deuda,
luego del largo interregno de gobiernos militares, producto del
inmanejable endeudamiento, el deterioro en los términos de intercam-
bio, la caida de la participacion en las exportaciones mundiales, re-
duccion del comercio intrarregional, fuga de capitales y profundizaciéon
de los conflictos sociales en términos de pobreza y marginacion so-
cial que origind las politicas de estabilizacién y ajuste estructural en la
regién. De estas, derivaron dos posiciones tedricas: una
neoestructuralista por la revitalizacion de los principios de la CEPAL y
su critica a las politicas implementadas por los gobiernos militares;
otra, desde un enfoque neoclasico, criticando la intervencion del Es-
tado y las estrategias de industrializacion por sustitucion de importa-
ciones, que ya en los afios setenta mostraban su agotamiento.

El proceso de restablecimiento de la democracia llevo a incorpo-
rar la dimension politica de la integracion, iniciando el camino de la
accion conjunta latinoamericana en el @mbito politico y econémico en
pro de la consolidacion democrética, el crecimiento econémico y el
desarrollo, pese a las politicas que se debieron adoptar de alli la «dé-
cada perdida».

En esa linea de accién los gobiernos de Brasil (Sarney) y Argen-
tina (Alfonsin) dieron comienzo al didlogo politico con la «Declaracion
de Iguazu» y culmina con el Programa de Integracion y Cooperacion
Econodmica (PICE), 1986, dando paso al proceso de integracion bila-
teral intrasectorial que desde la perspectiva politica permitiera supe-
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rar las tradicionales hipotesis de conflictos y equilibrar el poder regio-
nal. Debido a los gravisimos problemas macroeconémicos que afec-
taban a ambas economias y al contexto econémico internacional la
politica de integracion adquirié fundamental importancia!? para la in-
sercion internacional de estos paises. Ella se plasmo en el Tratado de
Integracion, Cooperacion y Desarrollo —29 de noviembre de 1988—
con el objetivo de lograr, en un plazo de diez afios, una zona de libre
comercio y conformar luego el mercado comun. Coincidente con los
cambios de gobiernos a través del Acta de Buenos Aires se redujeron
los plazos a cinco afios para la concrecién del mercado comun, me-
diante un programa de liberalizacion comercial y el establecimiento
de un arancel externo comudn. Finalmente, con la incorporacion de
Uruguay y Paraguay, se arrib6 al Tratado de Asuncion el 26 de marzo
de 1991 que origin6 el MERCOSUR, el que fue registrado bajo el marco
juridico de ALADI como ACE 18.

Nace en un escenario mundial caracterizado por el fin de la gue-
rra fria, la crisis de la Union Soviética y el advenimiento del
neoliberalismo. El eje se concentrd en la insercion externa de las eco-
nomias, la competitividad, la apertura comercial, el predominio de las
virtudes del mercado y la reivindicacion del Estado minimo?*2 constitu-
tivo de un paradigma Unico para la economia capitalista que orientaria
las politicas de los gobiernos, plasmado en el Consenso de Washing-
ton'*. De este modo, las economias nacionales se orientaron hacia
sistemas econémicos abiertos e interdependientes, esto es adoptan-
do estrategias de desarrollo hacia afuera.

Paralelamente, la CEPAL?® incorporé el regionalismo «abierto»
en el debate tedrico latinoamericano, tratando de conciliar la interde-
pendencia emergente de los acuerdos de caracter preferencial y la
impulsada por el mercado resultante de la liberalizacién comercial.
Laintegracién seria un complemento de las politicas aperturistas ten-
dientes a promover una mejor insercién en la economia mundial*®, de

12 Mellado, N. B. y Ali, M. L. «Las Cumbres Presidenciales en el MERCOSUR y su contribucién
a la gobernabilidad», en: Mellado N. B. (ed.). Gobernabilidad e instituciones en la Integra-
cién Regional, Cérdoba, Lerner Editora S.R.L., 2010, pp. 163-164.

13 Friedman, M. Capitalism and freedom, Chicago, University of Chicago Press, 1962. Hayek,
F. V. The Constitution of Liberty, Chicago,The University of Chicago Press, 1960.

14 Williamson, J. «La democracia y el Consenso de Washington», World Development, vol. 21,
no. 8, agosto 1993, pp. 1329-1336.

15 CEPAL. El regionalismo abierto en América Latina y El Caribe, Santiago, Naciones Unidas
— CEPAL, 1994, pp. 97-98.

16 Mellado, N. B. «La integracion sudamericana entre interrogantes y teorias», en: Mellado,
Noemi Beatriz (ed.).MERCOSUR y UNASUR ¢Hacia dénde van?, Cérdoba, Lerner Editora
SRL, 2009, p. 25.
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allila creacion de nuevos bloques (MERCOSUR, G3) y la revitalizacion
de anteriores (CAN, SICA).

Desde la perspectiva geopolitica, el MERCOSUR permitio llevar
adelante un proyecto que protegiera la democracial’, creara un equi-
librio en el poder regional y de algiin modo contrabalanceara el avan-
ce de EE.UU. através del TLCAN?.

Asi se fue buscando nuevos espacios, extendiendo
geogréaficamente los procesos subregionales y ampliando las opcio-
nes externas mediante acuerdos Sur-Norte, al tiempo que iba adqui-
riendo importancia el mercado asiatico. También se agregaron los
Tratados de Libre Comercio (TLC) y los acuerdos de comercio prefe-
rencial (ACP), cuyo auge se debe en parte al relativo fracaso de la
Ronda de Uruguay del GATT. Estos «nuevos» regionalismos, por opo-
sicidn a los «viejos»?9, se caracterizan por los contenidos que incor-
porany el alcance de la materia regulada.

Existe en la doctrina coincidencia en la naturaleza mercantil del
MERCOSUR y que respondio a los postulados ortodoxos clasicos de
la teoria de la integracion vineraria. Instrumentalmente para confor-
mar «el mercado comun» reconocio a la integracion convencional de
mercados, esto es libre comercio entre las partes y preferencias co-
munes frente a terceros. Si bien en sus origenes la motivacion fue
econOmica a medida que evolucion6 potencia su poder de negocia-
cion por el apoyo politico que la regién pudiese obtener en los escena-
rios internacionales? al punto de incorporar nuevos socios (Venezue-
la, 2012) por motivaciones geoestratégicas. Sin embargo, la crisis
venezolana adicion6 un factor mas de incertidumbre reforzada por la
decision de suspension de ese pais en su condicion de Estado Parte
del MERCOSUR (5/8/2017) en virtud de lo dispuesto por el Protocolo
de Ushuaia sobre Compromiso Democrético (1998) que configur6 a

17 Bernal-Meza, Raul. Sistema mundial y Mercosur. Globalizacién, regionalismo y politicas
exteriores comparadas, Buenos Aires, UNICEN — Nuevo hacer, 2000.

18 Axline, A. «El TLCAN, el regionalismo estratégico y las nuevas direcciones de la integracién
latinoamericana», en: Bricefio Ruiz, J. (comp.). Escenarios de la integracién regional en
las Américas, Mérida, Universidad de los Andes - Consejo de Publicaciones - Grupo de
Trabajo sobre Integracion Regional, 1999, pp. 1-14.

19 BID. Méas alla de las fronteras. El nuevo regionalismo en América Latina, Progreso econé-
mico y social en América Latina. Informe 2002, Washington D.C., Banco Interamericano de
Desarrollo, 2002. p. 35y p.70.

20 Bartesaghi, I. La integracion regional en Asia Pacifico: El caso de la ASEAN, la APEC vy el
RCEP, en: AULCIP (ed.), Agora Latinoamericana, t. Il, Bogota, Asociacién de Universidades
de América Latina y el Caribe para la Integracion (AULCPI), 2017, pp. 3-36.
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la democracia como principio y condicién de existencia del proceso
integrador?.

A mediados del 2019 disminuyd la confrontacion con ese pais por
factores domésticos: en Argentina la derrota electoral del oficialismo
de Macriy el triunfo del Frente de Todos llevo a que Alberto Fernandez
redefiniera su posicion frente a la crisis venezolana, aunque no de
manera clara como se demostré en la OEA frente al informe Bachelet.
Asimismo Brasil, en el marco de su alineamiento con EE. UU., sus
problemas domésticos lo llevaron a marginarse del contexto regional.

2. Lafuncionalidad juridico-institucional

El Tratado de Asuncion (TA, 26/3/1991) y el Protocolo de Ouro
Preto (POP, 17/12/1994) definen su estructura organicay el Protoco-
lo de Olivos (PO, 18/2/2002) que sustituy6 al Protocolo de Brasilia
(1991) establecio el sistema de solucion de controversias. Integran
sus 6rganos decisorios: Consejo del Mercado Comun (CMC), Grupo
Mercado Comun (GMC) y Comisién de Comercio del MERCOSUR
(CCM); 6rganos de representacion Juridica: Tribunal Permanente de
Revision (TPR, creado por el PO); ademas de los 6rganos consulti-
vos: el Foro Consultivo Econdmico-Social (FCES) y el érgano de re-
presentacién parlamentaria: Parlamento del MERCOSUR
(PARLASUR) que sustituyo en el 2005 a la Comision Parlamentaria
Conjunta (CPC); 6rgano de caracter técnico: la Secretaria del
MERCOSUR (SM).

En su conformacion institucional adopté al interguberna-
mentalismo para dirigir el proyecto de forma conjunta y «el consenso
con la presencia de todos los Estados Partes» en latoma de decisio-
nes. La funcionalidad juridico-institucional institucional de caracter
«intergubernamental» y con marcado «presidencialismo»?? por la cual
los mecanismos de toma de decisiones siguen el procedimiento del
consenso o unanimidad que otorga un veto a cada Estado miembro,
imposibilita lograr acuerdos porque la oposicion de cualquiera de ellos
puede bloquear el proceso.

2 Noto, G. «Una institucionalidad para la convergencia y el desarrollo de la integracién en
América Latina y el Caribe» (SP/CLXXVII.O/Di N9-02), XVIII Reunién Ordinaria del Consejo
Latinoamericano, Caracas, 2002.

22 | egler, T. y Santa Cruz, A. «El patrén contemporaneo del multilateralismo latinoamericano»,
Pensamiento Propio, no. 33, 2011, pp. 11-34; Sanahuja, J. A. «Del «regionalismo abierto» al
«regionalismo postliberal. Crisis y cambio en la integracién regional en América Latina», en:
Martinez Alfonso, L.; Pefia, L. y Vazquez, M. (coords.). Anuario de la Integracién Regional
de América Latina y el Gran Caribe, no. 7, Buenos Aires, CRIES, 2009, pp. 12-54.
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Sin entrar en el debate de la supranacionalidad o la
intergubernamentalidad, que escapa a los objetivos de este trabajo,
conforme a Malamud? la estructura organica como su funcionalidad
fue intencionalmente disefiada para diferenciar la conduccion politica
y la implementacién burocratica. El alcance politico de los érganos
decisorios se centra en el CMC, sin embargo la conduccion politica
efectiva deriva de las Cumbres presidenciales (no previstas en su
estructura orgénica) las que responden a la tendencia de los gobier-
nos de reducir la actuacion de las instituciones para asumir ellos mis-
mos la conduccién?t. De este modo la integracion queda relegada al
voluntarismo autolimitante del interés nacional sujeto a los vaivenes
de los cambios de gobierno?.

Esta funcionalidad se inspira en aquellas concepciones que se
sustentan en la perspectiva tedrica del intergubernamentalismo euro-
peo. El Estado es un actor fundamental de la integracion y promue-
ven la cooperacion internacional para satisfacer las demandas de sus
actores nacionales, de alli que la politica doméstica tiene un impacto
decisivo en las relaciones interestatales?. Asocia por un lado, la for-
macion de preferencias nacionales como consecuencia de las pre-
siones domeésticas y por otro, las negociaciones interestatales y de
creacion de instituciones (intergubernamentales o supranacionales).
En igual sentido Milner?” sostiene que los gobiernos juegan en dos
campos —internacional y doméstico— y que las decisiones tomadas
en uno afectan al otro. La politica internacional se encuentra bajo la
influencia de las preferencias de los actores domeésticos, la naturale-
za de las instituciones y la informacion. Si bien la accion de los acto-
res tiene importancia no es suficiente ya que a su vez las condiciones
sistémicas internacionales influyen sobre los actores. La estructura
institucional del Estado determina cémo se reparte el poder ante la
toma de decisiones. En el MERCOSUR el protagonismo inicial de
Brasil y Argentina fue muy importante en las negociaciones y a medi-

2 Malamud, A. «Presidentialism and Mercosur: A hidden cause for a successful experience»,
en: Laursen, Finn (ed.). Comparative regional integration: Theoretical perspectives,
Aldershot, Ashgate, 2003, pp. 53-73.

2 Noto, G., op. cit.

% Mellado, N. B. y Urriza, L. M. «Integracién, derecho comunitario y MERCOSUR», en: Mundo
Nuevo Revista de Estudios Latinoamericanos, afio XVII, nos. 1/2, enero-junio 1994, pp.
129-143.

26 Moravcsik, A.The choice for Europe. Social purpose and state power form Messina to
Maastricht, Nueva York, Cornell University Press, 1998.

27 Milner, H. «Industries, governments, and regional trade blocs», en: Mansfield, E. y H. Milner
(eds.). The political economy of regionalism, Nueva York, Columbia University Press,
1997, pp. 77-106.
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da que evoluciono fue incorporando las demandas de los actores sec-
toriales y politicos.

En mérito a la influencia neorrealista en cuanto a la reivindicacion
del Estado como protagonista esencial de la integracion y considerar
a los procesos como resultado de negociaciones inter-estatales, los
ejecutivos adquieren un protagonismo esencial a través de las Cum-
bres presidenciales. Esa diplomacia de las Cumbres? ha llevado a
algunos autores a referirse al MERCOSUR como un caso extremo
de intergubernamentalismo, denominado interpresidencialismo? cuya
dinamica se sostiene por el disefio presidencialista de sus regimenes
politicos. Al respecto, Nolte destaca que si bien esta combinacién entre
lo «intergubernamental» e «interpresidencial» ha servido de impulso
en «[...] épocas de fuertes liderazgos presidenciales y de afinidades
politicas» también «[...] han dado lugar a bloqueos y retrasos en tiem-
pos de polarizacion y de falta de consenso politico»*°. Por tanto, esta
cultura politica que delega y concentra la toma de decisiones en los
poderes ejecutivos, genera un «déficit democréatico»3. A la par que
lleva a sus miembros a incumplir la normativa regional y a sujetar el
proceso a los vaivenes de los gobiernos de turno y se demuestra en
el accionar de los dos casos que se analizan a continuacion.

1.1. PARLASUR, una decision incongruente

En cuanto al PARLASUR, por su Protocolo Constitutivo (9/12/
2005) aprobado por el CMC por decision 23/05%, se conforma, con el
proposito de representar a los pueblos respetando su pluralidad ideo-
I6gica-politica y garantizando la participacion de los actores de la so-
ciedad civil, esto es 6rganos de representacion ciudadana de los Es-

28 Rojas Aravena, F. «Rol y evaluaciéon de la diplomacia de cumbres. Construyendo el
multilateralismo cooperativo», en: Rojas Aravena, F (ed.). Multilateralismo: perspectivas
latinoamericanas, Santiago, FLACSO - Editorial Nueva Sociedad, 2000, pp. 13-53; Rojas
Aravena, F. IV Informe del Secretario General de FLACSO Integracion en América Latina:
Acciones y omisiones; conflictos y cooperacién, San José, FLACSO, 2009.

2% Malamud, A., op. cit.

30 Nolte, D. «Lo bueno, lo malo, lo feo y lo necesario: pasado, presente y futuro del regionalismo
latinoamericano», Revista Uruguaya de Ciencia Politica, vol. 28, no. 1, 2019, p. 140.

31 Mellado, N. B. y Ali, M. L., op. cit.; Serbin, A. «Globalizaci6n, regionalizacién y sociedad civil
en el Gran Caribe», Estudios Internacionales, vol. 7, no.13, enero-junio 1996, pp. 55-91;
Grandi, J. «Déficit democratico y social en los proceso de integracién», Integracion &
Comercio, afio 2, no. 6, 1998, pp.83-110.

%2 MERCOSUR/CMC/DEC. N° 23/05, teniendo como antecedentes el TAy el POP que establecie-
ron la «Comision Parlamentaria Conjunta» y la Decision CMC 49/04 el «Parlamento del
Mercosur».
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tados Partes sobre la base del sufragio directo, universal y secreto,
cuyo mandato durard 4 afios pudiendo ser reelectos. Entr6 en vigen-
cia para los miembros el 24/2/07.

Su constitucion se realizara por etapas previstas en las Disposi-
ciones Transitorias del Protocolo (Articulol), fijAndose la «primera etapa
de transicion» al periodo comprendido entre el 31/12/2006 al 31/12/
2010; «segunda etapa de transicion» al periodo comprendido entre el
1/1/2011 al 31/12/2014. En consecuencia, desde el 1 de enero de
2015 todos los parlamentarios de los Estados Partes deberian haber
sido elegidos por votacion simultanea sin que hasta la actualidad se
definiera el mecanismo de eleccion®.

Esa representacion ciudadana se orienta a legitimar, a contribuir
con la democracia, la participacion, la representatividad, la transpa-
rencia y la legitimidad social en el desarrollo del proceso de integra-
cién y sus normas (4° Considerando del Protocolo Constitutivo). El
que se articula con los propoésitos definidos en su Articulo 2. Sin em-
bargo, Alvarez Macias* sostiene que este 6rgano «dista de ser un
cuerpo con competencias legislativas, en cuanto el poder normativo
se mantiene en el CMC y demds 6rganos intergubernamentales», sus
competencias son deliberativas o consultivas.

El 16/4/2019 los Estados Partes concluyeron un Protocolo Adi-
cional modificatorio del Constitutivo y una Declaracion Conjunta rela-
tiva al funcionamiento de dicho 6rgano® por el que se establece en su
Articulo 4° que «los parlamentarios del MERCOSUR elegidos en for-
ma directa con mandato en curso continuaran en su funcién hasta
completar su mandato»*¢ con el objetivo de corregir «desequilibrios»
en la representacion ciudadana.

En cuanto a la Declaracion Conjunta de los Cancilleres no cons-
tituye normativa del MERCOSUR conforme al Articulo 41 del POP

% Gajate, R. M. «La suspension de la eleccion de parlamentarios al PARLASUR como indicador
de deconstruccion institucional en el MERCOSUR», en: Mellado, N. B. (dir. y ed.); R. Gajate,
y R.S. Piana. (coeds.). Regionalismo sudamericano en transformacion: instituciones y
politicas en el auge y la crisis, Cérdoba, Ediciones Lerner, 2020, p. 76.

% Alvarez Macias, M. V. «Dos afios de funcionamiento del Parlamento del MERCOSUR: una
evaluacion preliminar», Integracion y Cooperacién Internacional, no. 1, octubre—diciembre
2009, pp. 2-25.

3 Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto — Argentina, 17 de abril de 2019, disponible en:
https://www.cancilleria.gob.ar/es/destacados/parlasur-estados-partes-acuerdan-la-
suspension-de-la-eleccion-directa-de-sus-integrantes (consulta: 05 de noviembre de 2020).

36 Protocolo Adicional al Protocolo Constitutivo del PARLASUR,disponible en: https://
www.mercosur.int/parlasur-estados-partes-acuerdan-la-suspension-de-la-eleccion-direc-
ta-de-sus-integrantes/ (consulta: 01 de noviembre de 2020).
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que establece el principio de jerarquia normativa, por lo cual los proto-
colos no pueden ser derogados, modificados o suspendidos por «de-
cisiones» del CMC como tampoco por las Cancillerias de los Esta-
dos. Cualquier reforma requiere ser aprobada por los respectivos
Congresos nacionales.

Solo dos de sus miembros habian llevado a cabo la eleccion di-
recta de sus representantes: Argentina de conformidad ala ley 27.120
y Dec. 775/15 convocé a elecciones de primera vuelta el 25/10/2015
(correspondiendo hacerlo nuevamente en octubre de 2019) y Para-
guay eligio sus representantes por primera vez el 20/04/2008, luego
el 22/04/2013 y la ultima el 22/04/2018 (por tanto estos mandatos se
extienden hasta el 30 de junio de 2023)%.

Si bien la existencia de esta asimetria estaba prevista en el Proto-
colo Constitutivo pero limitada al periodo de transicién acotado (2006-
2014), extendido en el tiempo (31 de diciembre 2020) por Decision 11/
14 de CMC, generd dificultades en el funcionamiento y represen-
tatividad del PARLASUR por lo que se decidié suspender la eleccion
directa de parlamentarios sine die. Funcionard integrado por legisla-
dores de los Parlamentos de los Estados Partes (Declaracion) hasta
tanto se realice la eleccion en forma simultanea y por el voto directo,
universal y secreto.

Asimismo establece® suspender la aplicacion de las siguientes
disposiciones del Protocolo Constitutivo: a) el parrafo segundo de la
disposicion Transitoria Tercera y b) el parrafo segundo de la disposi-
cién Transitoria Quinta. La primera alude a que los Estados Partes,
antes de la finalizacion de la primera etapa de la transicion, deberan
efectuar elecciones por sufragio directo, universal y secreto de Parla-
mentarios, cuya realizacion se hara de acuerdo a la agenda electoral
nacional de cada Estado. En cuanto a la quinta establece que durante
la segunda etapa de transicion deberan ser electos antes del inicio de
la misma, pudiendo los mandatos tener excepcionalmente una dura-
cion diferente, por Unica vez. Estas decisiones afectan a los dos pai-
ses que precisamente cumplieron con las elecciones®.

En el caso argentino el gobierno dict6 el Decreto 343/19 (Boletin
Oficial, 10/5/19) por el que se convoca a elecciones nacionales (pri-

37 Ultima Hora. MERCOSUR suspende elecciones para miembros del Parlasur, 2019, disponible
en: https://www.ultimahora.com/mercosur-suspende-elecciones-miembros-del-parlasur-
n2813662.html (consulta: 01 de noviembre de 2020).

38 Declaraciéon Conjunta Relativa al Funcionamiento del PARLASUR, disponible en: https://
www.mercosur.int/parlasur-estados-partes-acuerdan-la-suspension-de-la-eleccion-direc-
ta-de-sus-integrantes/ (consulta: 05 de noviembre de 2020).

% Gajate, R. M., op. cit., p. 78.
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marias el dia 11 de agosto y generales el dia 27 de octubre de 2019).
Los considerandos del decreto expresan:

Que sin perjuicio de que finaliza el mandato de CUARENTA Y TRES (43)
PARLAMENTARIOS del MERCORSUR, en virtud de la DECLARACION
CONJUNTA RELATIVA AL FUNCIONAMIENTO DEL PARLAMENTO DEL
MERCOSUR, firmada el 16 de abril de 2019 por la REPUBLICA ARGEN-
TINA, la REPUBLICA FEDERATIVA DEL BRASIL, la REPUBLICA DEL PA-
RAGUAY y la REPUBLICA ORIENTAL DEL URUGUAY, que suspende la
aplicacion de las disposiciones del PROTOCOLO CONSTITUTIVO DEL
PARLAMENTO DEL MERCOSUR, en lo relativo a la eleccién directa de
los Parlamentarios, no corresponde convocar al electorado de la Nacion
para votar en dicha categoria.

Estas decisiones se judicializaron y la Cadmara Nacional Electo-
ral*® con fecha 22/10/19 revoco el fallo de primera instancia que habia
convalidado la omisién del llamado a elecciones. Se obliga al Poder
Ejecutivo Nacional a convocar a elecciones directas a los parlamen-
tarios del MERCOSUR. Ante la cercania del acto eleccionario (5 dias)
y laimposibilidad de su cumplimiento, frente a la gravedad de la omi-
sién en la que incurrié el Poder Ejecutivo ordend la notificacion al Con-
greso de la Nacion.Asimismo establecié la inaplicabilidad de la decla-
racion de los cancilleres que suspendia las elecciones directas de
parlamentarios al PARLASUR.

A diferencia del gobierno anterior y a los fines de aceitar los me-
canismos de defensa de los intereses nacionales con los parlamen-
tarios del MERCOSUR, el gobierno de Alberto Fernandez (por Reso-
lucion 239/20) establecio que la Unidad Gabinete de Asesores del Mi-
nisterio de Relaciones exteriores actuara como enlace.

Se pone en evidencia una vez mas las marchas y contramar-
chas en el proceso de integracion regional derivadas de la debilidad
de su funcionalidad juridico-institucional y su vinculacion con los cam-
bios politicos, recobrando vigencia el debate sobre el déficit democra-
tico del MERCOSURY y la legitimidad de los actos denotando su crisis.

1.1. Elretiro argentino de las negociaciones externas del
MERCOSUR

Al poco tiempo de manifestarse los primeros casos del COVID-
19, la Argentina decidié abandonar la mesa de negociaciones exter-

40 CAUSA. «Partido Justicialista orden nacional y otros c/Poder Ejecutivo Nacional — Estado
Nacional s/amparo — solicita accién de inconstitucionalidad» (Expte. N° CNE 3059/2019/
CA1) Capital Federal.
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nas del MERCOSUR lo que lleva a plantear una serie de interrogantes
y a generar tensiones hacia el interior.

Dicha decision fue dada a conocer por el gobierno de Paraguay,
en ejercicio de la Presidencia Pro Témpore del MERCOSUR, infor-
mando que, en la video conferencia del dia 24 de abril entre Coordina-
dores Nacionales del GMC sobre relacionamiento externo, los repre-
sentantes argentinos manifestaron que su pais dejara de participar
en las negociaciones de los acuerdos comerciales en curso y de las
futuras negociaciones del bloque, excluyendo de esta determinacion
alas ya concluidas con la UE y la EFTA*L. También expresa que dicha
determinacion lo fue en atencion a prioridades de su politica econémi-
cainterna, agravada por la pandemia del COVID-19, indicando que no
sera obstaculo para que los demas Estados Partes prosigan con los
diversos procesos negociadores. Se sefala que la « Presidencia Pro
Témpore del Paraguay y los demés Estados Partes del MERCOSUR
evaluaran las medidas juridicas, institucionales y operativas mas ade-
cuadas en razon de la decision soberana de la Republica Argentina
de manera a no afectar el proceso de construccion comunitaria del
MERCOSUR y de las negociaciones comerciales en curso».

A posteriori, la Cancilleria argentina publico en su pagina web la
Informacion para la Prensa N° 83/20% en la que enfatiza la importan-
cia que la integracion regional adquiere no solo por su historia, pre-
sente y futuro sino por el contexto actual, para afrontar la pandemiay
Sus consecuencias econémicas y sociales cuando es previsible una
agravamiento de esas condiciones conforme a los organismos inter-
nacionales. Diferencia este enfoque de las posiciones de algunos so-
cios tendientes a acelerar las «tratativas hacia acuerdos de libre co-
mercio con Corea del Sur, Singapur, Libano, Canadéay la India, entre
otros». En consecuencia, la incertidumbre internacional y la situacion
econOmica aconsejan detener la marcha de esas negociaciones. No
obstante, acompafara «la marcha de los acuerdos del MERCOSUR
conlaUEyla EFTA».

El dia 7 de mayo por otra Informacion para la Prensa N° 95/20, se
decia que en una nueva reunion de Coordinadores del GMC,

41 Disponible en:https://www.mre.gov.py/index.php/noticias-de-embajadas-y-consulados/ar-
gentina-decide-retirarse-de-las-negociaciones-externas-que-emprende-el-mercosur (con-
sulta: 01 de noviembre de 2020).

42 Comunicado de Republica Argentina sobre la nota de la Presidencia Pro Tempore acerca de
la participacion argentina en las negociaciones externas del MERCOSUR, disponible en:
https://www.cancilleria.gob.ar/es/actualidad/noticias/el-gobierno-argentino-y-el-ercosur
(consulta: 07 de noviembre de 2020).
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Argentina presenté formalmente la propuesta (...) para que el bloque
avance en conjunto en las negociaciones comerciales teniendo en cuenta
la defensa de su tejido productivo y el empleo» al tiempo que manifesta-
ba el interés nacional de ampliar negociaciones comerciales con los
paises de América Central como también profundizar la agenda interna
del MERCOSUR. Como conclusién de este encuentro y conforme al co-
municado de la Presidencia Pro Tempore*® se reafirma el «compromiso
de todos los Estados Partes de seguir desarrollando de manera conjun-
ta los diversos compromisos en materia de negociaciones externas del
MERCOSUR, de conformidad con lo establecido en la normativa aplica-
ble a la materia.

Argentina cre6 una gran zozobra en el bloque con su decision y
las idas y vueltas que efectu6 s6lo muestran una gran impericia por
parte de sus representantes que a través de distintos comunicados 'y
su retorica fueron ampliando el discurso buscando justificacién a lo
injustificable y tratando de bajar la tensién derivada de sus acciones
regionales.

La adopcion de esta posicion lleva a interrogar su sentido y sus
motivaciones. Conforme a la normativa, para la toma de decisiones
es necesario «el consenso con la presencia de todos los Estados
Partes», la oposicion o ausencia de alguno de ellos, imposibilita adoptar
una decision. Afirma Gracia** que lo esencial es determinar si la posi-
cién Argentina debe interpretarse como objecion o abstencion. Si es
una objecidn, no habria consenso ya que el consenso en el derecho
internacional publico y en la practica «implica ausencia de objecién» y
para tomar la decision se deberia modificar el TAy el POP. Si es abs-
tencion, la normativa no la regula y podria deducirse que la «absten-
cion no obstaculiza el consenso».

Solo se puede negociar «en conjunto» acuerdos comerciales con
terceros paises o agrupaciones de paises extra-bloque los cuales se
otorguen preferencias comerciales (Decision CMC 32/00). La norma-
tiva fue adoptada por el CMC en el marco del relanzamiento del blo-
que que pretendia dinamizar la adopcion de una politica comercial

43 Cancilleria de Paraguay. «MERCOSUR: Estados Partes seguirdn desarrollando de manera
conjunta los compromisos de las negociaciones externas», 07/05/2020, disponible en:
https://www.mre.gov.py/index.php/noticias-de-embajadas-y-consulados/mercosur-esta-
dos-partes-seguiran-desarrollando-de-manera-conjunta-los-compromisos- de-las-negocia-
ciones-externas (consulta: 10 de noviembre de 2020).

4 Gracia, M. B. «El poder del consenso en el MERCOSUR y sus negociaciones comerciales
externas», elDial.com, 2020, disponible en: http://www.eldial.com/nuevol/lite-tcd-
detalle.asp?id=13032&base=50&id_publicar=&fecha_publicar=20/05/
2020&indice=doctrina&suple=Aduanero (consulta 02 de noviembre de 2020).
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comun y reafirmar el compromiso de negociar en forma conjunta los
acuerdos comerciales con terceros paises para consolidar la UA y
evitar quelas negociaciones individuales erosionaran las preferencias
comerciales comunes.

Esa normativa se articula con el Articulo 2 del TA que establece
«el mercado comun estara fundado en la reciprocidad de derechos 'y
obligaciones entre los Estados», en los hechos implica reconocer que
toda prerrogativa que un pais otorga a otro miembro no se la puede
«licuar ddndole unilateralmente la misma ventaja a un pais no miem-
bro. Solo se puede hacer a través de un acuerdo internacional nego-
ciado y firmado por todos los socios. De ahi la necesidad de negociar
como conjunto los acuerdos comerciales preferenciales con terce-
ros paises»®. Se interroga el autor si ¢, puede este compromiso diluirse
o cambiarse sin modificar el Tratado con el acuerdo explicito de todos
los socios? Considera que no es factible y no podria ser por una De-
cision del CMC, tal como se sugiere para modificar la Decision 32/00.
En cambio, Gracia*® admite la posibilidad de reformar la normativa
para que el resto de los socios avancen unilateralmente.

Asimismo la mentada Decisidn establece una serie de regulacio-
nesy limitaciones para los acuerdos en el marco de ALADI. El andli-
sis de los acuerdos comerciales entre el MERCOSUR o sus Estados
Partes con otros socios comerciales (dentro o no del marco de ALADI)
revelan las insuficiencias que obstaculizan el desarrollo del proceso
para perfeccionar la Union Aduanera. El arancel externo comun (AEC)
se encuentra perforado por excepciones individuales oportunamente
permitidas y por preferencias arancelarias diferenciadas acordadas
en los acuerdos comerciales vigentes que impidieron coordinar una
politica comercial comun.

También podria entenderse la actual posicion del gobierno argen-
tino como una manera de transparentar su perspectiva negativa de
apertura comercial y profundizacién de insercién en la economia glo-
bal*” orientada por el gobierno macrista. Ala par el acuerdo con la UE,
fue fuertemente cuestionado por el actual presidente argentino, sin
embargo en la Cumbre de Presidentes del MERCOSUR (julio,2020)

4 Pefia, F. El impacto del Covid-19 en el Mercosur, 2020, disponible en: https://
www.mercosurabc.com.ar/el-impacto-del-covid-19-en-el-mercosur (consulta: 01 de no-
viembre de 2020).

46 Gracia, M. V., op. cit.

47 Frydman, F. Paso al costado en el Mercosur: una jugada arriesgada, 2020, disponible en:
https://www.clarin.com/opinion/paso-costado-mercosur-jugada-
arriesgada_0_ly1tOTdDI.html (consulta: 02 de noviembre de 2020).
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solicito al representante de la UE, Josep Borrel, su apoyo para llevar
adelante el acuerdo®.

Se comparte con Gracia*® que las pujas entre Brasil y Argentina
marcaron los vaivenes de la politica comercial de la region al tiempo
gue se compensaban los desequilibrios de las economias mas pe-
quefias a través de una conducta permisiva respecto a la perforacion
del AEC y al trato discriminatorio.

Una vez més se pone al descubierto que la variable politica influ-
ye en el desconocimiento de la normativa por parte de los miembros
del MERCOSUR poniendo en crisis su desarrollo.

3. Acciones regionales para enfrentar la pandemia

Al declarar la OMS al COVID-19 como una pandemia (11/03/2020),
la region puso al descubierto la fragilidad del sector salud, tanto en lo
publico como en lo privado, planteando serias interrogantes sobre la
disponibilidad de recursos en cuanto a capital humano e infraestruc-
tura y también se puso en juego la capacidad del bloque para la
concertacion y/o coordinacion de politicas.

Frente a este panorama el MERCOSUR adopt6 algunas medi-
das que se identifican a continuacion:

El 19 de marzo los Presidentes del MERCOSUR emitieron una
Declaracion conjunta sobre «coordinacion regional para la conten-
cién y mitigacion del Coronavirus y su impacto» con base en los si-
guientes considerandos: «Que la pandemia causada por el COVID-
19 no respeta fronteras, requiriendo una coordinacion regional eficiente
y permanente (...) Que es necesario generar espacios de concertacion
regional multisectoriales, que aborden esta problematica con pers-
pectiva estratégica y solidaria, colocando a la ciudadania en el centro
de los esfuerzos colectivos...»

En virtud de ello declaran:

1. Facilitar el retorno de ciudadanos y residentes de los Estado Partes
del MERCOSUR a sus lugares de origen o residencia...

2. Tomar en consideracion las especificidades propias de las comuni-
dades residentes en areas fronterizas, en el proceso de disefio y ejecu-

48 El Mediador. Fernandez llamé a la unidad del Mercosur para superar la pandemia y las
desigualdades en la region, 2020, disponible en: https://elmediadortv.com.ar/contenido/
15827/fernandez-llamo-a-la-unidad-del-mercosur-para-superar-la-pandemia-y-las-desigual
(consulta: 02 de noviembre de 2020).

4 Gracia, M. V., op. cit.
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cion de medidas aplicables a la circulacion de bienes, servicios y perso-
nas, de manera de reducir su impacto en dichas comunidades.

3. Notificar a los demas Estados Partes las medidas que se hayan adop-
tado o vayan a adoptarse en frontera...

4. Identificar y promover la remocién de obstaculos que dificulten o impi-
dan la circulacion de bienes y servicios y estudiar medidas que conduz-
can a la agilizacién del trénsito y transporte de insumos y productos de
primera necesidad...

5. Evaluar la conveniencia, oportunidad y posibilidad de rebajar los aran-
celes aplicados a los productos e insumos destinados a la prevencion

de enfermedades y al cuidado de la salud.%°

El FOCEM adiciono, el 2 de abril, al Proyecto Plurinacional «In-
vestigacion, Educacion y Biotecnologias aplicadas a la Salud» US$
16.000.000 no reembolsables y sin cobro de intereses financieros
destinados en su totalidad al combate coordinado contra el COVID-
1951, Una primera partida de US$ 5.800.000 se utilizo para fortalecer
la capacidad de diagnéstico del virus, con la compra de equipamiento,
insumos, materiales para la proteccion de los operadores y kits para
su rapida deteccion. En el marco del Proyecto se ha desarrollado una
red entre instituciones de gran prestigio en investigacion cientifica en
el &rea de la salud publica regional de los cuatro paises miembros.
Luego el mismo organismo aprobé la entrega de nuevos recursos a
Argentina® como también para Uruguay®.

Al nivel discursivo el presidente Alberto Ferndndez expresaba en
la cumbre de Jefes de Estado del MERCOSUR (2 de julio) que «las
diferencias que puedan surgir ideoldgicas o conceptuales pasan aun
segundo plano ala hora de entender que son los pueblos que se vin-

50 Mercosur. Declaracion de los Presidentes del Mercosur sobre coordinacién regional para
la contencion y mitigacion del Coronavirus y su impacto, 2020a, disponible en: https://
www.mercosur.int/documento/declaracion-de-los-presidentes-del-mercosur-covid19/ (con-
sulta: 01 de noviembre de 2020).

51 Mercosur. Esfuerzo regional contra la pandemia: el MERCOSUR aprobé un fondo de
emergencia de US$16 millones que seran destinados en su totalidad al combate coordi-
nado contra el COVID-19, 2020b, disponible en: https://www.mercosur.int/esfuerzo-re-
gional-contra-la-pandemia-el-mercosur-aprobo-un-fondo-de-emergencia-de-us16-millones-
que-seran-destinados-en-su-totalidad-al-combate-coordinado-contra-el-covid-19/ (consul-
ta: 01 de noviembre de 2020).

52 Mercosur. Mas fondos del Mercosur para combatir el COVID-19, 2020c, disponible en:
https://www.mercosur.int/mas-fondos-del-mercosur-para-combatir-el-covid-19/ (consul-
ta: 01 de noviembre de 2020).

5 Mercosur. MERCOSUR aprueba nuevos recursos para el combate contra la pandemia,
2020d, disponible en: https://www.mercosur.int/mercosur-aprueba-nuevos-recursos-para-
el-combate-contra-la-pandemia/ (consulta: 01 de noviembre de 2020).
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culan mas all4 de los gobiernos», y pidio establecer la unidad en Amé-
rica Latina para enfrentar los desafios que se vendran en la post
pandemia del COVID-19. Con clara alusion al presidente brasilefio
por sus enfoques diferentes en términos de acciones para enfrentar
la pandemia, manifestd: «Guardo por todos los lideres el respeto que
se merecen aunque no pienso igual a muchos...» Argentina a diferen-
cia de Brasil adopt6 una cuarentena estricta que duré muchos meses
mientras que Brasil minimiz6 la pandemia. Mientras Fernandez cen-
traba su discurso en salud, Bolsonaro instaba a los presidentes a
avanzar en negociaciones por acuerdos de libre comercio. Asimismo
reclamaba una «necesaria reestructuracion interna» del bloque cuyo
alcance comprendiera el régimen de tarifas, el régimen automotriz y
azucarero®.

Reflexiones finales

La funcionalidad juridica institucional endeble, expresada en los
casos del PARLASURY en la decision del gobierno argentino respec-
to a las negociaciones externas en curso, no sélo manifiesta una
inédita situacion en treinta afios de construccion del blogue sino que
exhibe el desconcierto del gobierno argentino en la materia. Ambos
casos ponen de manifiesto la tension existente entre instituciones-
salud-economia-relaciones internacionales, al igual que las contra-
dicciones entre los diversos niveles decisorios nacionales (central,
local), entre paises y hacia su interior.

En lo atinente a las acciones regionales y su vinculacion con la
capacidad de positivar el desastre, prim0 la retérica puesta de mani-
fiesto en la Declaracion Presidencial del 18 de marzo y en la Cumbre
de Presidentes del mes de julio, la que no se ha traducido en accio-
nes concretas a no ser en los aspectos financieros en el marco del
Proyecto Plurinacional «Investigacion, Educacién y Biotecnologias
aplicadas a la Salud» y en el &mbito del FOCEM.

Si bien desde lo discursivo se asumio el compromiso de la coor-
dinacion conjunta en materia de repatriacion, zonas fronterizas y
agilizacion del transporte de bienes de primera necesidad, los resul-
tados concretos son muy limitados. En materia de repatriacion e in-
cluso el movimiento vecinal de personas entre jurisdicciones vecinas
ha dado lugar a una serie de controversias judiciales. Respecto a la
agilizacion del transporte de bienes de primera necesidad en el co-

5 El Mediador, op. cit.
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mercio interbloque se vio trabado pese a la existencia del Certificado
de Origen Digital (COD) establecido en el 2010 y aun no tiene plena
vigencia.

Precisamente la hipernumeraria institucionalidad del MERCOSUR
ha demostrado su ineptitud para la adopcién de decisiones colectivas
frente a una amenaza global. Ante sistemas de salud fragmentados
de los paises miembros no hubo una vision estratégica y de gestion
de certidumbres que permitiera incrementar la capacidad de respuesta
resiliente regional. Tampoco para la identificacion y aplicacion de un
tratamiento integral a la pandemia. No se delinearon medidas coordi-
nadas colectivas para proteger preventivamente la salud publica ni
tampoco para proporcionar atencion accesible y asequible, el Gnico
mecanismo puesto en marcha es el intercambio de informacion y
experiencias.
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