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Resumen
En este artículo se aborda la problemática de la inserción comercial internacional del Mercosur, es decir, la 
conformación e implementación de la agenda externa del Mercosur (AEM); ello incluye las negociaciones y 
puesta en marcha de tratados comerciales entre el bloque y contrapartes. El esquema de integración tiene un 
sistema de gobernanza de carácter intergubernamental, donde cada Estado parte tiene un voto y las decisiones 
deben ser tomadas por consenso. En las dos últimas décadas, el principio de unanimidad ha sido puesto en duda 
por algunos de los socios en la AEM, lo que genera tensiones al interior del esquema de integración. Si bien 
todo acuerdo regional es susceptible de recorrer ciclos decisionales que pueden alterar las cuestiones a resolver 
conjuntamente y el nivel de autoridad de sus instituciones, ello no debe implicar necesariamente una parálisis, 
aunque sea una opción. Los socios del Mercosur pueden escoger un sendero que les permita salir de su estan-
camiento y fortalecer su inserción internacional frente a un mundo signado por la proliferación de acuerdos 
comerciales y un bipolarismo conflictivo.
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Mercosur: The Problem of its International Commercial 
Insertion

Abstract
This article deals with the problem of the international commercial insertion of Mercosur, that is, on the con-
formation and implementation of the external agenda of Mercosur (AEM), this includes the negotiations and 
implementation of trade agreements between the bloc and counterparts. The integration scheme has an intergo-
vernmental governance system, where each State Party has one vote and decisions must be made by consensus. 
In the last two decades, the principle of unanimity has been questioned by some of the partners in the AEM, 
which generates tensions within the integration scheme. Although any regional agreement is susceptible to 
going through decisional cycles that can alter the issues to be resolved jointly and the level of authority of its 
institutions, this should not imply paralysis, however, even if it is an option. The Mercosur partners can choose 
a path that allows them to get out of their stagnation and strengthen their international insertion in a world 
marked by the emergence of trade agreements and a conflicting bipolarism.

Key words: regional integration, Mercosur, international commercial insertion.
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1. Introducción
El Mercado Común del Sur (Mercosur), creado a través del Tratado de Asunción de 1991 
por Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay, resulta un esquema de integración regional cuyo 
sistema de toma de decisiones es de carácter intergubernamental, el cual se asienta sobre el 
principio de unanimidad.

Desde hace aproximadamente dos décadas, el consenso —como regla básica para el 
sistema de toma de decisiones del bloque— ha sido objeto de críticas por parte de algunos 
socios, especialmente en lo relativo a su agenda comercial externa, entendida como el con-
junto de negociaciones y puesta en marcha de acuerdos comerciales regionales en el marco 
de las excepciones al Principio de la Nación Más Favorecida (PNMF), instaurado por el 
Acuerdo General de Aranceles y Tarifas (GATT) en 1947.

La situación descripta genera una serie de tensiones entre los socios, debido esencial-
mente a que se cuestionan antiguas metas —consideradas válidas en el pasado— y se pre-
tende imponer nuevos objetivos, a causa del cambio de estrategia de algunos de los socios 
en lo relativo a la vinculación externa del bloque. De esta forma, se forja un campo turbu-
lento entre los socios que afecta la robustez del esquema. Por ello, esta problemática resulta 
plausible de ser abordada como objeto de estudio en el marco de las ciencias sociales, espe-
cíficamente en el ámbito de las relaciones internacionales y la ciencia política.

Atento a lo expuesto, la primera parte de este artículo hace referencia al estado de la 
cuestión en materia de relacionamiento externo del Mercosur, con el objeto de conocer la 
literatura especializada sobre el tema. El segundo apartado refiere a las disposiciones jurí-
dicas relativas al relacionamiento externo del Mercosur para establecer el marco jurídico. 
Luego, se desarrolla el concepto de “campo turbulento” en el marco del neofuncionalis-
mo, como también los ciclos decisionales del neo-neofuncionalismo como soporte teórico. 
Seguidamente, se analiza el comportamiento de los socios del Mercosur en el ámbito de 
su agenda externa (AEM) y, por último, se elabora una conclusión que demuestra que la 
dinámica de la AEM del Mercosur ha generado un campo turbulento que tiende a vulnerar 
la inserción comercial internacional del Mercosur, pero que podría incentivar a pensar en 
otras alternativas en torno a las excepciones del PNMF.

2. Tratamiento del tema en la literatura especializada
En el ámbito de los estudios relativos a los procesos de integración regional y, especialmen-
te, en el del Mercosur, la agenda externa de estos resulta un objeto de estudio para el mundo 
académico en el marco de las ciencias sociales. 

Desde el Centro de Formación para la Integración Regional (CEFIR) Luján (2010) 
destaca que las peculiaridades de la agenda externa común establecen frecuentemente una 
de las claves más relevantes para evaluar la robustez de un proceso de integración regional. 
Se estima que este axioma resulta trascendental en el actual contexto político y económi-
co-comercial global.
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Asimismo, en el marco del Instituto de Integración Latinoamericana de la Universidad 
Nacional de La Plata (IIL), Halperín (2011) se focalizó en las dificultades de las condicio-
nes de viabilidad para las organizaciones de integración económica en la región frente a los 
desafíos globales. Se coincide con el autor sobre la necesidad de una coherencia entre el 
modelo de integración adoptado y la agenda externa del bloque. 

En la Universidad de los Andes, Caetano y Bartesaghi (2014) identificaron las tensiones 
subyacentes entre los socios frente al auge de los acuerdos regionales. Este trabajo tiene 
plena vigencia en lo relativo al contexto global, debido a que no caben dudas de que el fe-
nómeno de las asociaciones de integración económica comercial ha adquirido mayor escala 
en la actualidad.

Los investigadores Bolinaga y Slipak (2015) presentaron un importante artículo en el 
Instituto de Investigaciones Económicas de la Universidad Nacional Autónoma de México 
sobre la influencia que ejerce la RPCH en la periferia. Para los autores, América Latina 
cobra particular importancia en la estrategia del gigante asiático porque sus estructuras pro-
ductivas y sus dotaciones de factores productivos la posicionan como proveedora directa de 
los insumos necesarios para mantener expansión económica. Se está de acuerdo con estas 
afirmaciones: la red de TLC que está desarrollando la RPCH en la región y la reprimariza-
ción de las exportaciones así lo demuestran (López, 2022c).

Igualmente, en el IIL, Mellado y Tetaz (2016) analizaron la estrategia de inserción exter-
na del Mercosur. Los académicos reconocieron que la AEM no tuvo la incidencia esperada 
sobre la estructura productiva del bloque. Se coincide con ellos sobre que la dependencia 
de las exportaciones de materias primas sigue contribuyendo a la vulnerabilidad del sector 
externo del Mercosur.

Desde diferentes centros de investigación, Zelicovich elaboró diversos trabajos relativos 
a la agenda externa del Mercosur. En su artículo “Juntos, pero no tanto: un recorrido por 
la agenda de negociaciones comerciales externas del Mercosur (1991-2015)” (2015), se 
focalizó en demostrar que el bloque ha tenido un desempeño limitado en su agenda exter-
na, debido esencialmente a los problemas de coordinación interna. Seguidamente, en la 
publicación: “El MERCOSUR frente al ‘Regionalismo del Siglo XXI’. Algunas claves para 
comprender del devenir del proceso de integración” (2016), la autora sostuvo la hipótesis 
de que el bloque exhibe más debilidades que fortalezas para aprovechar las oportunidades y 
enfrentar las amenazas que este representa. También, en “Claves y tensiones de la estrategia 
argentina de política comercial externa en la búsqueda de una ‘inserción inteligente al mun-
do’ (2015-2018)” (2018), la investigadora analizó los cambios sustantivos en la política 
exterior y en la política económica de la Argentina, los cuales se reflejaron en un rediseño 
de la política comercial externa. En general, los diagnósticos de la investigadora son certe-
ros, sin embargo, se subestima la acción externa del bloque en América Latina y el Caribe a 
través de los Acuerdos de Complementación Económica en el marco de la ALADI (ACE). 
También resulta importante tener en cuenta la complejidad del concepto “coordinación”, 
entendida como la capacidad para efectuar eficientemente acciones de manera precisa, rá-
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pida y ordenada. La carencia de la adquisición de tal atributo por parte una política pública 
es de carácter multicausal, por ejemplo, falta de voluntad política, intereses contrapuestos, 
desidia, inoperancia, etc.; aunque, como se verá más adelante, los liderazgos nacionales son 
determinantes para conducir un proceso de integración. En el Mercosur, Argentina y Brasil 
deben asumir el rol que sus capacidades nacionales les otorga.

En la Universidad Nacional de Rosario (UNR), Peixoto Batista y Perrotta (2018) des-
tacan el concepto de “híbrido sobreviviente”, el cual las autoras aplican al Mercosur. Efecti-
vamente, como señalan las investigadoras, la combinación de objetivos relacionados con el 
“regionalismo abierto” con una estructura poscomercial resulta incompatible.

En el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), Makuc (2019) analizó el creciente 
interés por una flexibilización de la normativa vigente, la cual dispone la obligación de que 
la AEM debe hacerse de manera conjunta. Frente a los últimos sucesos, se está de acuerdo 
con el autor en que los socios del bloque han estado ostensiblemente pendientes de la re-
discusión de los objetivos del Tratado de Asunción (TA). 

En la Universidad Católica del Uruguay (UCU), Bartesaghi (2012, 2021a, 2021b, 
2020c, 2022) ha producido un significativo conjunto de material académico dedicado a la 
problemática. El denominador común en sus trabajos es la necesidad de abandonar el rela-
cionamiento externo común debido a que los socios no lograron cumplimentar los objeti-
vos del TA. De igual forma, apoya al Gobierno uruguayo para comenzar a negociar acuer-
dos bilaterales con la República Popular China (RPCH), Turquía, el Comprehensive and 
Progressive Agreement for Trans-Pacific Partnership (CPTPP) y el Reino Unido. Si bien 
resulta cierto que existen importantes asignaturas pendientes por parte de los socios y que 
es insoslayable definir el rumbo del bloque, se estima que ello no justifica la violación de su 
normativa. El autor desconoce que cualquier Estado miembro que negocie bilateralmente 
es susceptible de ser suspendido en sus derechos en el marco del bloque, no solo por la nor-
mativa vigente en materia de tratados internacionales, sino también por el impacto sobre 
las economías domésticas que produciría una acción de tales características, especialmente 
una bilateral con la RPCH. 

Desde una tradición neofuncionalista, López (2010) expuso la aplicación de los pre-
ceptos neofuncionalistas en la evolución del Mercosur. En un trabajo posterior, este autor 
remarcó la posible salida del bloque de un ambiente de profundo estancamiento (López, 
2011). Asimismo, en el espacio del portal Mercosur ABC, López (2020) describió el com-
portamiento pendular del bloque regional en el área de las negociaciones externas del es-
quema de integración. En el mismo ámbito, analizó la última crisis en materia de relaciona-
miento externo del bloque y se focalizó en la tendencia a demandar “bilateralidades” por 
parte de algunos socios del bloque (López, 2022a). Luego, expuso la última crisis en ma-
teria de relacionamiento externo del esquema de integración y se focalizó en la tendencia a 
demandar “bilateralidades” por parte de algunos socios del bloque (López, 2022a).

En el marco del Comité de Estudios de Asuntos Latinoamericanos del Consejo Argen-
tino para las Relaciones Internacionales (CARI), López (2022c) hace un análisis sobre la 
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falta de autonomía comercial de los socios del Mercosur y la necesidad de consensuar un 
modelo de integración regional coherente. Posteriormente, en el ya mencionado IIL, hizo 
énfasis sobre las cuestiones jurídicas en juego y su impacto en la credibilidad del bloque 
(López, 2020c).

Desde una visión gubernamental, Grinspun (2021) enfatizó en el carácter de política 
de Estado del proceso de integración para todos sus miembros y el hecho de que los so-
cios nunca renunciaron a las negociaciones conjuntas. Se coincide con el diplomático sobre 
ambas cuestiones. Resulta importante resaltar que desde la ciencia política no se ha gene-
rado una conceptualización precisa —con cierto apoyo académico— que pueda aludir al 
concepto de “política de Estado”. No obstante, se puede intuir que representa una política 
pública que trasciende al Gobierno que la inicia y es continuada por otros Gobiernos que lo 
suceden, independientemente de su signo político. En este sentido, las políticas de Estado 
son obra de una sucesión de gestiones, de perspectivas disímiles —a veces hasta contrapues-
tas— que finalmente concuerdan en cuestiones esenciales. Por ello, para los términos de 
este trabajo, el proceso de integración Mercosur es considerado una política de Estado para 
los cuatro miembros del bloque, debido a que si bien han existidos distintos enfoques sobre 
su implementación, el TA no ha sido denunciado por ninguna de las partes a lo largo de los 
treinta años de su existencia. Lo anterior no presupone el éxito del proceso de integración.

También desde la gestión pública, Arbilla (2022) presentó los problemas de imple-
mentación de la AEM y las posibles alternativas para el bloque. Se está de acuerdo con el 
funcionario sobre la necesidad de pensar sobe los divergentes modelos de desarrollo que 
llevan adelante los actores estatales del bloque y su impacto en la AEM. A pesar de existir 
un consenso generalizado entre las diversas administraciones en mantener a sus respectivos 
países dentro del marco del Mercosur, evidentemente coexiste una clara ausencia de una 
estrategia regional tendiente a establecer criterios comunes relativos al desarrollo; posible-
mente, ello se encuentre vinculado con el carácter competitivo y no complementario de las 
economías que integran el esquema de integración, como así también la ausencia de institu-
ciones regionales con poder efectivo para distribuir equitativamente los costos y beneficios 
de la integración.

3. Marco jurídico del Mercosur en materia de relacionamiento externo
El GATT impuso la lógica de los acuerdos comerciales internacionales. Allí se establecen las 
excepciones al PNMF, es decir, las preferencias arancelarias y/o de otro tipo negociadas en 
el marco de un acuerdo comercial que no se hacen extensivas, siempre y cuando estas sean 
negociadas bajo el formato de una zona de libre comercio (ZLC) o de una unión aduanera 
(UA). Luego, bajo la Ronda de Tokio de 1979, las excepciones al principio se vieron pro-
fundizadas por lo que se conoce como la “cláusula de habilitación”, la cual permite no hacer 
extensivas las preferencias unilaterales que los países desarrollados conceden a los países en 
vías de desarrollo (Caetano y Bartesaghi, 2014).
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Como se mencionó oportunamente, el Mercosur —como excepción al PNMF— nace 
con el TA, oficialmente denominado “Tratado para la Constitución de un Mercado Común 
entre la República Argentina, la República Federativa del Brasil, la República del Paraguay y 
la República Oriental del Uruguay”. Resulta importante destacar que la figura de “mercado 
común” va más allá de las excepciones al PNMF, ya que supera en su naturaleza a los mode-
los de zona de libre comercio y unión aduanera, estipulados en el art. 24 del GATT. El TA 
señala en su artículo primero que el objetivo del bloque es: “(…) El establecimiento de un 
arancel externo común y la adopción de una política comercial común con relación a terce-
ros Estados o agrupaciones de Estados y la coordinación de posiciones en foros económico 
comerciales regionales e internacionales (…)” (Mercosur, 1991, p. 1).

Luego, el Protocolo de Ouro Preto (POP) de 1994 actualizó, complementó y superó al 
TA en materia de relacionamiento externo: también estableció una estructura jurídica que 
le permite al Mercosur negociar conjuntamente y reconoció la personalidad jurídica del 
bloque, la cual recae sobre el Consejo Mercado Común (CMC) (Arnaud, 1996). Atento 
a este avance, se establecieron mecanismos institucionales para mejorar la coordinación 
intrabloque. De este modo, se incorporó dentro del Grupo Mercado Común (GMC) el 
Grupo Ad Hoc de Relacionamiento Externo, lo cual permitió profundizar las instancias de 
debate para la coordinación del accionar conjunto. 

Resulta importante destacar que el Mercosur es asociado generalmente con el “Regio-
nalismo Abierto”, presentado por la Comisión Económica para América Latina y el Caribe 
(CEPAL) a principios de la década de 1990, el cual buscaba concertar la interdependencia 
producida por los acuerdos comerciales preferenciales y la interdependencia impulsada por 
la liberalización comercial en general, donde las políticas de integración sean concurrentes 
con las políticas tendientes a elevar la competitividad internacional (Comisión Económica 
para América Latina y el Caribe, 1994). Sin embargo, el POP institucionalizó al bloque 
desde la perspectiva de una integración profunda que trasciende lo meramente comercial. 
El andamiaje institucional fue creciendo, incorporando nuevas instituciones y, consecuen-
temente, imponiéndole al bloque nuevos objetivos. Ello también identificó al esquema con 
lo que la literatura especializada denomina “regionalismo poshegemónico”, “posliberal”, “es-
tratégico” o “poscomercial”. En este sentido, el Mercosur se convirtió en lo que se ha deno-
minado “híbrido sobreviviente”, debido a la combinación de los dos tipos de regionalismo 
en el mismo bloque regional (Batista y Perrotta, 2018). Ello trajo aparejada una serie de 
inconvenientes a la hora de cristalizar una agenda externa comercial eficiente. 

Según Grinspun (2021), en el año 2000 comenzaron las tensiones entre los socios de-
bido a un frustrado intento de incorporar a Chile como miembro pleno del Mercosur. La 
condición de Santiago fue mantener su autonomía en materia de negociaciones comercia-
les externas, lo cual generó distintas reacciones entre los socios. Por un lado, la condición 
chilena tuvo buena predisposición en Montevideo, por el otro, Brasilia defendió a ultranza 
la prohibición de la autonomía comercial por algunas de las partes del Mercosur. Al re-
specto, ni Argentina ni Paraguay tuvieron una posición clara. Consecuentemente, bajo una 
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intensa presión de Brasil, surgió la Decisión CMC 32/00, que en su artículo 1° reafirmó: “el 
compromiso de los Estados Partes del Mercosur de negociar en forma conjunta acuerdos 
de naturaleza comercial con terceros países o agrupaciones de países extrazona en los cuales 
se otorguen preferencias arancelarias” (Sistema de Información sobre Comercio Exterior, 
2022, párr. 4).

Las relaciones comerciales del bloque se fueron complejizando, debido esencialmente 
al auge de los acuerdos comerciales regionales. Según la OMC, al 1 de marzo de 2022 había 
354 acuerdos regionales en vigor, en su mayoría zonas de libre comercio y, en menor medi-
da, uniones aduaneras (Organización Mundial del Comercio [OMC], 2022b). Como bien 
lo expone De la Reza (2015), “las uniones aduaneras ocupan un lugar bastante relegado, son 
más longevas y asocian a un número mayor de países, lo cual se observa también en algunos 
acuerdos preferenciales, como la ALADI o los acuerdos transregionales” (p. 194). Frente 
a este dato de la realidad, se requirió un ajuste institucional que redundó en la creación del 
Grupo de Relacionamiento Externo del MERCOSUR (GRELEX), a través de la Decisión 
CMC N° 22/11, firmada en Montevideo el 19 de octubre de 2011. 

En suma, la normativa del Mercosur establece claramente que las negociaciones comer-
ciales externas son gestionadas conjuntamente. Ello no resulta arbitrario. Desde una per-
spectiva económica, las negociaciones comerciales externas están ancladas en la existencia 
del arancel externo común (AEC), por lo cual se concuerda con Halperín (2011) en que 
“no hay viabilidad alguna para una organización que se precia de ser (al menos) unión ad-
uanera cuando tolera que sus Estados miembros asuman compromisos, de manera unilat-
eral, con terceros países” (p. 73). 

En diversos trabajos, Bartesaghi (2020, 2021a, 2021b, 2022) insiste en la necesidad de 
flexibilizar la normativa Mercosur en materia de relacionamiento externo sin necesidad de 
reformar el TA y el POP y, al mismo tiempo, desconoce que un país pueda ser suspendido 
del bloque por violar gravemente sus tratados constitutivos, alegando que el TA no con-
templa la suspensión de un Estado parte. Sin embargo, según Arredondo y Godio (2017), 

Los acuerdos alcanzados en el marco de la ALADI y el Mercosur quedan compren-
didos dentro de la definición del artículo 2.1.a) de la Convención de Viena sobre 
el Derecho de los Tratados de 1969 (CVDT), por lo que las normas de esta Con-
vención resultan aplicables, de manera subsidiaria, para interpretar y solucionar las 
disputas referidas a la interpretación y aplicación del acervo Mercosur y las normas 
de la ALADI. (p. 19) 

De hecho, la suspensión de Venezuela —por la falta de adopción del acervo normati-
vo vigente del Mercosur— se fundó en tal instrumento, país que si bien no es parte de la 
CVDT, sus disposiciones resultan ajustables a través de la costumbre internacional. El 2 de 
diciembre de 2016, los Estados partes verificaron el no cumplimiento por parte de Caracas 
de lo acordado en el Protocolo de Adhesión en cuanto a la adopción del acervo normativo 
vigente del Mercosur. En este sentido, dispusieron el cese del ejercicio de los derechos in-
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herentes a su condición de Estado parte del Mercosur, que, a pesar de que no mencionaron 
el término “suspensión”, en términos prácticos tienen el mismo efecto.

4. Viejos objetivos vs nuevos objetivos: un campo turbulento
En diversos ámbitos, López (2010a, 2010b, 2011, 2020, 2022a, 2022b, 2022c, 2022d) traba-
jó sobre la hipótesis de que el Mercosur atraviesa una etapa signada por el fenómeno de frag-
mented issue linkage, el cual genera un campo turbulento donde los esquemas de integración 
recorren ciclos decisionales —conceptos vinculados al enfoque neofuncionalista—, como 
también, en su sucesor teórico, el neo-neofuncionalismo.

Para abordar el neofuncionalismo, resulta necesario explicar el funcionalismo, cuyo 
máximo exponente es Mitrany (1948), quien elaboró la denominada doctrina de la “ramifi-
cación”, por la cual el progreso de la asistencia en un área técnica lleva a un proceder análogo 
en otras áreas. Aquello implica que, en palabras de Mitrany (1933), 

la actual lealtad al Estado de los individuos es progresivamente reemplazada por nue-
vas lealtades hacia las unidades que van formándose, pudiendo desembocar en una 
nueva sociedad internacional funcional, en el que las unidades estarán basadas no en 
criterios territoriales, sino funcionales. (p. 16)

Asimismo, el enfoque neofuncionalista nació con la publicación de Haas (1958) The 
Uniting of Europe, en la cual demuestra que el funcionalismo resultó insuficiente para ex-
plicar los procesos de integración, y origina una nueva corriente que parte de algunas bases 
funcionalistas, pero que redefine el foco dándole preeminencia a lo político por encima 
de los aspectos técnicos. De este modo, se perfila como una combinación de la tradición 
federalista relativa a la unificación política y económica, con énfasis en el cambio gradual y 
acumulativo como respuesta a las necesidades que se desarrollan en los sectores económi-
cos y técnicos (López, 2010a).

Luego, Haas (1964) explicó que las concepciones de interés propio y bienestar se rede-
finen, consecuentemente, “las lecciones integradoras aprendidas en un contexto funcional 
se aplicarán en otros (…) (p. 57). Asimismo, junto a Schmitter (Haas y Schmitter, 1964), 
conectaron la integración con la politización gradual de los agentes que inicialmente se con-
sideraban técnicos o no controvertidos. El autor definió la integración como un “proceso 
por el cual los actores políticos de varias unidades nacionales distintas están convencidos 
de desviar sus lealtades, expectativas y actividades políticas hacia un nuevo centro, cuyas 
instituciones poseen o demandan jurisdicción sobre los Estados nacionales preexistentes” 
(Haas, 1958, como se citó en López, 2011, p. 33). Esta definición instala el énfasis en las 
lealtades al proceso, las cuales obedecen a las expectativas de ganancias o pérdidas que tie-
nen los actores nacionales incluidos en la experiencia integrativa. 

En este sentido, se afirma que resulta inevitable para la supervivencia del esquema de 
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integración un administrador eficiente de los costos y beneficios del proceso. Si no ocurrie-
se ello, el proceso de integración se enfrentaría a liderazgos nacionales que podrían guiar 
o desviar el proceso, como también se presentarían circunstancias externas que podrían 
afectar el camino integrativo. Es importante mencionar que estas reformulaciones parciales 
sobre cuestiones relacionadas con la idea neofuncionalista de la lealtad y la experiencia em-
pírica de la entonces Comunidad Económica Europea (CEE) también surgieron en el con-
texto de procesos análogos en otras partes del mundo, como es el caso de los procesos de 
integración en América Latina y el Caribe (Haas, 1964). Esta afirmación resulta sustancial 
a la hora de rechazar aquellas opiniones que desalientan la utilización de elementos teóricos 
de los estudios de la integración europea en áreas geográficas distintas al viejo continente.

A mediados de la década de 1970, a pesar de verificar la existencia de un cierto “derra-
me” en la entonces CEE, se evidenció que el proceso tenía sus límites debido esencialmente 
a las percepciones de ganancia o pérdida de las elites nacionales. Resulta muy explicativo, a 
través de un trascendente hecho histórico, la verificación del agotamiento del proceso eu-
ropeo. El suceso ha sido la “crisis de la silla vacía”, cuando bajo la Comisión Hallstein (entre 
1958 y 1967) se planteó cambiar en el seno del Consejo el “principio de unanimidad” en 
el sistema de toma de decisiones por el principio de “mayoría cualificada” en determinadas 
materias. Esta crisis supuso que la Francia de De Gaulle abandonase el Consejo. La crisis 
fue resuelta el 30 de enero de 1966 con la firma del Compromiso de Luxemburgo, en el que 
se recogía que, en el caso de estar importantes intereses en juego de un determinado Estado, 
los integrantes del Consejo debían buscar todas las posibles opciones que ayudasen a dar 
con el mejor medio y que pudieran ser adoptadas por el resto de los Estados en el respeto 
de sus respectivos intereses. Un acuerdo político que no tenía categoría jurídica y que se 
mantuvo hasta su eliminación en el Acta Única Europea de 1986 (López, 2010a).

Resulta clave recordar una reflexión de Haas (1976) —atento al actual contexto en el 
Cono Sur— sobre que un proceso de integración que se construye y se proyecta desde 
intereses transitorios, en consecuencia, está destinado a ser un proceso frágil, susceptible 
de revertirse. Por consiguiente, podría producirse un fracaso del proceso de integración a 
causa de los cambios en la naturaleza de los actores intervinientes, así como en las expecta-
tivas de ganancias depositadas en el esquema de integración o porque las soluciones ya no 
son regionales. 

En suma, durante la descripta crisis europea, se produjo lo que Haas (1976) denominó 
fragmented issue linkage (p. 184), que ocurre cuando “se cuestionan los viejos objetivos, y 
nuevos objetivos claman por ser satisfechos debido a que la racionalidad aceptada como 
adecuada en el pasado cesa de ser una guía legítima para la acción futura” (p. 184). Para 
el teórico, ello significó un desfasaje entre sus argumentos teóricos y la realidad europea. 
Frente a este contexto, Schmitter se rehusó a aceptar la declaración de obsolescencia teórica 
del neofuncionalismo por parte de Haas, a través de una importante revisión a principio de 
la década de 1970 y la cual continúa cincuenta años después (Niemann y Schmitter, como 
se citó en Diez y Wiener, 2009, p. 54). Este escrutinio, que comienza con la publicación del 
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célebre artículo “A Revised Theory of Regional Integration” (Schmitter, 1970), es conside-
rado —para los términos de este artículo— el nacimiento del neo-neofuncionalismo. 

En el mencionado artículo se explica que la dinámica del proceso de integración se ex-
plica a través de un modelo de carácter causal, en el cual la evolución del esquema de inte-
gración representa la variable dependiente, cuyas dimensiones son: cuestiones a resolver 
conjuntamente (scope) y el nivel de autoridad de las instituciones regionales (level). En este 
sentido, frente a una crisis, los Estados partes de un proceso de integración reformulan las 
estrategias a seguir en el ámbito del proceso, teniendo las siguientes opciones (Schmitter, 
1970): 

	Aumentar las cuestiones a resolver conjuntamente y el nivel de compromiso (spill 
over);
	Ampliar las cuestiones a resolver conjuntamente (scope), manteniendo constante 
el nivel de autoridad (spill-around);
	Incrementar la capacidad de la autoridad sin permitir ampliación de las metas (buil-
dup);
	Extender el nivel de deliberación conjunta, pero retirando a las instituciones de 
ciertas áreas (retrench);
	Permitir la participación de los burócratas en una variedad de temas, pero disminu-
yendo su capacidad decisoria (muddle-about);
	Retroceder en las cuestiones a resolver conjuntamente y nivel (spillback);
	Responder a las crisis con modificaciones marginales en la zona de indiferencia 
(encapsulation). (Schmitter, 1970, como se citó en López, 2011, p. 37)

 5. Tensiones y pérdida de robustez en materia de inserción comercial 
internacional
Se está convencido de que la dinámica del AEM debe estar centrada en negociaciones ex-
ternas conjuntas debido a que toda etapa de integración económica superior a una ZLC 
—que incorpore un arancel externo común entre sus socios— demanda la negociación 
conjunta de acuerdos comerciales con terceros (Grinspun, 2021).

En un reciente trabajo, López (2022d) analizó la naturaleza de las UA, cuyas caracterís-
ticas esenciales se encuentran especificadas en el ya mencionado art. 24 del GATT, el cual 
establece: 

(…) 5. En el caso de una unión aduanera o de un acuerdo provisional tendiente al 
establecimiento de una unión aduanera, los derechos de aduana que se apliquen en 
el momento en que se establezca dicha unión o en que se concierte el acuerdo pro-
visional no sean en conjunto, con respecto al comercio con las partes contratantes 
que no formen parte de tal unión o acuerdo, de una incidencia general más elevada, 
ni las demás reglamentaciones comerciales resulten más rigurosas que los derechos 



42

Aldo Javier López

Mercosur: la problemática de su inserción comercial internacional

y reglamentaciones comerciales vigentes en los territorios constitutivos de la unión 
antes del establecimiento de ésta o de la celebración del acuerdo provisional, según 
sea el caso; (…) (OMC , 2022b, párr. 8)

A pesar de la claridad del concepto, el término de UA ha sido objeto de debates 
y discusiones entre los Estados partes del Mercosur; ello sucede a pesar del objetivo ini-
cial del TA y del POP, donde todas las partes se comprometieron a constituir una UA. El 
argumento central de aquellos aboga por una “flexibilización de la normativa Mercosur”, 
y refiere a la baja performance en las negociaciones externas del bloque (López, 2022d).

El argumento planteado en el párrafo anterior puede ser discutible parcialmente. En 
general, las voces a favor de la flexibilización olvidan que el Mercosur ha convertido a casi 
toda América del Sur en un área de libre comercio a través de los ACE en el marco de ALA-
DI, un mercado claramente complementario —en términos de comercio exterior— para 
los países del Mercosur. Sin embargo, en materia de acuerdos extrarregionales, resulta evi-
dente que la performance ha sido baja. El bloque ha logrado poner en vigencia solo dos TLC 
(Israel y Egipto) y dos acuerdos de preferencia económica (India y la Unión Aduanera de 
África Austral, SACU, por sus siglas en inglés). Otra explicación que esgrimen los partidar-
ios de la flexibilización, mucho más plausible, se basa en la vertiginosa erosión de ventajas 
comerciales que provocan los TLC a aquellos países que no son parte del acuerdo, por ello 
la urgencia de plantear un relajamiento de la normativa Mercosur para aquellos socios que 
están en condiciones de avanzar en “bilateralidades”. No cabe duda de que el bloque ha 
tenido un desempeño limitado en su accionar externo, debido esencialmente a las dificul-
tades de coordinación interna, los cuales han ido en deterioro de la capacidad negociadora 
(Zelicovich, 2015). 

Resulta extremadamente importante mencionar el activismo comercial chino; hasta 
septiembre de 2022, incluía a nivel global 16 TLC vigentes y 3 en negociación. De esta 
veintena, tres de ellos están vigentes en América Latina: Chile (2006), Perú (2010) y Costa 
Rica (2011). Asimismo, Beijing se encuentra negociando con Colombia, Ecuador y Nica-
ragua; además, Panamá manifestó recientemente intenciones de iniciar negociaciones. Un 
hecho trascendental es que la RPCH desplazó a los Estados Unidos como principal socio 
comercial en la región y constituye el principal socio del Mercosur (López, 2022c), Estos 
datos reflejan lo la influencia que ejerce la RPCH —como creciente centro— sobre Améri-
ca Latina —la constante periferia— aprovechando la estructura productiva y la dotaciones 
de factores productivos de la región (Bolinaga y Slipak, 2015). Frente a esta realidad, se 
configuró un campo turbulento donde las partes comenzaron a aplicar una racionalidad 
basada en el ya mencionado concepto de fragmented issue linkage, desde el mismo momento 
en que comenzaron a plantearse dificultades para avanzar en algunas de las diferentes inicia-
tivas. Algunos socios del bloque plantearon la posibilidad de que se habiliten negociaciones 
individuales para mejorar las condiciones de acceso a terceros mercados, es decir, “bilater-
alidades”, acciones que no se encuentran permitidas en la normativa vigente del Mercosur y 
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que resultan contrarias a la lógica de una UA (López, 2021). La primera de ellas —planteada 
de manera formal— fue la hecha por Uruguay en el año 2006. El entonces presidente Tabaré 
Vázquez le entregó al presidente Da Silva una carta pública y un documento técnico llamado 
“Uruguay y el Mercosur”, en el cual se puntualizan los costos y dificultades asumidas por su 
membrecía al Mercosur, con el objeto de solicitarles a los socios la autorización para negociar 
acuerdos bilaterales con terceros países o bloques. Esta, junto a una similar presentada en el 
mismo momento por Paraguay, no obtuvo el consenso del CMC (Makuc, 2019).

De igual forma, en el primer semestre de 2016 se conoció una propuesta de Uruguay 
dirigida a lograr que el CMC establezca un procedimiento a través del cual un determina-
do socio podría ser autorizado a negociar en forma individual un acuerdo comercial con 
un tercer país o grupo de países, aunque ello no tuvo éxito. En este sentido, en el mismo 
semestre, tanto Paraguay como Uruguay solicitaron a la Alianza del Pacífico ser aceptados 
como “observadores”. Frente a ello, tanto Argentina como Brasil plantearon la necesidad de 
intensificar las negociaciones con terceros países y grupos de países de extrazona, aunque 
manteniendo siempre la obligación de llevarlas a cabo en forma conjunta (Makuc, 2019). 
Sin embargo, como aclara Zelicovich (2018), luego de agosto de 2016 y atento al cambio de 
administración en Brasil, el canciller José Serra le deslizó a su par argentina, Susana Malco-
rra, la idea de un acuerdo más flexible que habilite tratados comerciales con terceros países 
de forma independiente. Ante ello, las autoridades argentinas insistieron en la centralidad 
del Mercosur en las negociaciones externas. 

En tal recambio, en Brasilia y Buenos Aires se impulsó una AEM muy ambiciosa: 
básicamente se articularon las negociaciones comerciales externas en tres grupos con sus 
respectivos objetivos: “mejora institucional”, “valor agregado” y “volumen”. El primero de 
ellos buscaba incorporar altos estándares de calidad a través de negociaciones con países 
desarrollados o grupo de países desarrollados, entre ellos: Canadá, Corea del Sur, la Euro-
pean Free Trade Association (EFTA), Japón, Singapur y la Unión Europea (UE). El segun-
do grupo procuraba mejorar el acceso a mercados con mayor “valor agregado”; ello requería 
la modernización de los ACE con los miembros de la ALADI y una simultánea profun-
dización del Mercosur. Finalmente, el tercer grupo estaba concentrado en el incremento 
del “volumen” de las exportaciones; ello requería la revisión de los acuerdos de preferen-
cias fijas con la SACU y la India, acelerar los cronogramas de desgravación en el TLC con 
Egipto, explorar negociaciones con los miembros de la Asociación de Naciones del Sudeste 
Asiático (ASEAN) y la Unión Económica Euroasiática (UEE) (Lavopa, 2018).

No obstante este ímpetu en la agenda externa, la estrategia se sobre dimensionó y, con-
secuentemente, los grupos negociadores del Mercosur experimentaron una vorágine que, 
sumada a los reclamos internos de ciertos sectores afectados por los futuros TLC, conduje-
ron a un atraso en las negociaciones y sobrevino nuevamente la idea de las “bilateralidades”. 
En este sentido, Brasil elaboró en 2018 una propuesta de procedimiento, cuya eventual 
aprobación por parte del CMC podría dar lugar a posibles negociaciones de uno o más Es-
tado partes con terceros países o agrupaciones de países, sin afectar las disposiciones de la 
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Decisión CMC 32/00 y sin dejar de lado la existencia del AEC. No obstante, esta tampoco 
tuvo consenso entre los socios.

Hacia 2019, tras la asunción de un nuevo Gobierno en Argentina, hubo un cambio en 
el nivel de avance de las negociaciones comerciales. La presidencia pro tempore del Mercos-
ur del Paraguay 2020 (PPTP2020) informó, mediante comunicado de prensa, la supuesta 
posición argentina respecto a ello (Ministerio de Relaciones Exteriores de la República del 
Paraguay, 2020):

La República del Paraguay, en ejercicio de la Presidencia Pro Témpore del Merco-
sur, cumple en informar que la República Argentina anunció la decisión de dejar de 
participar en las negociaciones de los acuerdos comerciales en curso y de las futuras 
negociaciones del bloque, excluyendo de esta determinación a las ya concluidas con 
la Unión Europea y con la Asociación Europea de Libre Comercio (EFTA).
El anuncio fue hecho por la Delegación Argentina, en oportunidad de la reunión de 
Coordinadores Nacionales del Grupo Mercado Común sobre relacionamiento exter-
no, que tuvo lugar en la fecha vía videoconferencia.
La República Argentina informó que adoptó esta determinación en atención a prio-
ridades de su política económica interna, agravada por la pandemia del COVID-19, 
e indicó que no será obstáculo para que los demás Estados Partes prosigan con los 
diversos procesos negociadores.
La Presidencia Pro Témpore del Paraguay y los demás Estados Partes del Mercosur 
evaluarán las medidas jurídicas, institucionales y operativas más adecuadas en razón 
de la decisión soberana de la República Argentina de manera a no afectar el proceso 
de construcción comunitaria del MERCOSUR y de las negociaciones comerciales 
en curso.
Asunción, 24 de abril de 2020. (párrs. 1-3)

No obstante, Argentina se alejó del comunicado paraguayo y aclaró su posición sobre 
este tema en el comunicado de Prensa 087/20 de la Cancillería de Argentina (Ministerio 
de Relaciones Exteriores, Comercio Internacional y Culto de la Nación [MRECIC], 2020):

En la mañana de hoy se desarrolló una reunión de Coordinadores Nacionales del 
Mercosur por videoconferencia. En la ocasión, la Argentina ratificó lo expresado en la 
videoconferencia del 24 de abril respecto de la necesidad de avanzar en la búsqueda 
de soluciones conjuntas que permitan a los países del bloque avanzar a ritmos dife-
renciados en la agenda de relacionamiento externo, teniendo en cuenta la situación 
económica interna de la Argentina y el marco internacional.
Los socios acordaron que el martes 5 de mayo se iniciará un intercambio de docu-
mentos para encontrar el mejor mecanismo que tenga en cuenta los intereses de cada 
país en las negociaciones externas, a sabiendas de que la mejor solución siempre será 
el resultado del acuerdo de todos los miembros. Asimismo, establecieron el jueves 7 
de mayo como fecha para realizar la próxima reunión de coordinadores nacionales.
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En esta oportunidad, la Argentina reafirmó al Mercosur como mecanismo sustantivo 
de integración regional y planteó la necesidad de continuar profundizando la agenda 
interna del bloque en el entendido de que esta cuestión, desatendida en los últimos 
años, es clave para el desarrollo de la competitividad de nuestros países y la proyec-
ción internacional. 
El relacionamiento externo del Mercosur incluye los acuerdos con la UE y EFTA, que 
se encuentran en su etapa final, como así también negociaciones en curso con Corea 
del Sur, Canadá, Singapur y El Líbano. Respecto al eventual acuerdo con Corea del 
Sur, diversas entidades que representan a los sectores productivos manifestaron for-
malmente sus objeciones en relación con el dicho instrumento podría tener en el 
tejido industrial, sobre todo en el marco de la crisis global generada por el COVID 
19. El Gobierno argentino dispuso como modalidad de trabajo para llevar adelante 
las negociaciones la consulta permanente con los sectores productivos a fin de incor-
porar sus puntos de vista.
Buenos Aires, 30 de abril de 2020. (párrs. 1-4)

Con motivo de la conmemoración del trigésimo aniversario del TA, el 26 de marzo de 
2021, la tensión sobre la AEM continuó. El presidente Lacalle Pou afirmó que no estaba 
conforme con el avance en las negociaciones de acuerdos extrarregionales y que era una 
frustración para su país. Asimismo, afirmó de manera frontal que las condiciones actuales 
eran un “lastre” y un “corsé” para el desarrollo de su país, lo cual generó una fuerte reacción 
por parte del presidente Alberto Fernández, quien expresó: 

Si nos hemos convertido en una carga, lo lamento. No queríamos ser una carga para 
nadie. Terminemos con esas ideas que ayudan tan poco a la unidad. No queremos ser 
lastre de nadie. Si somos un lastre, que tomen otro barco. No somos lastre de nadie, es 
un honor ser parte del Mercosur. (Fernández dijo que es un “honor”…, 2021, párr. 3)

Asimismo, según el Comunicado de Prensa N° 112/21 emitido por el Gobierno del 
Uruguay el 7 de julio de 2021, en ocasión de la LVIII Reunión Ordinaria del CMC, Mon-
tevideo reivindicó su pertenencia al Mercosur y comunicó que comenzaría a conversar 
con terceros para negociar acuerdos comerciales extrazona. Siguiendo el comunicado, la 
posición uruguaya consistió en defender la modernización del bloque a través de una agen-
da de negociaciones externas sustantiva, ágil, dinámica, flexible y permanente. Asimismo, 
Uruguay expresó que entiende que la decisión CMC 32/00 no está en vigor, ya que nunca 
fue internalizada (Ministerio de Relaciones Exteriores de la República Oriental del Uru-
guay, 2021). Sin embargo, para los términos de este artículo, esta decisión se trata de una 
ratificación de lo determinado en los tratados constitutivos del bloque, por lo cual su falta 
de internalización no afecta al fondo de la cuestión (López, 2022c).

Asimismo, Argentina, Brasil y Paraguay emitieron un comunicado de prensa el 17 de 
diciembre de 2021 en Brasilia, el cual incluía el siguiente párrafo con relación a la AEM: 
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NEGOCIACIONES EXTERNAS
El MERCOSUR dio continuidad a la agenda negociadora externa, a pesar de los de-
safíos impuestos por la pandemia de Covid-19, con el objetivo de abrir mercados a 
sus productos y servicios, facilitar el acceso a importaciones competitivas, modern-
izar los marcos regulatorios domésticos y atraer inversiones para promover el crec-
imiento económico con generación de renta y empleo. (MRECIC, 2021, párr. 32)

Este comunicado no fue acompañado por Lacalle Pou en respuesta a los reclamos de 
“flexibilización” comercial que durante el encuentro realizó el presidente uruguayo sin éxi-
to. La estrategia fue vincular la reducción del AEC con la flexibilización de las negocia-
ciones comerciales externas, pero su planteo no fue acompañado por los demás socios.

Resulta importante mencionar que el 7 de septiembre de 2021, el Gobierno uruguayo 
hizo público que su país y la RPCH pretendían avanzar en un TLC; según Lacalle Pou, “[e]
ste gobierno ha manifestado su intención de avanzar hacia el mundo, de avanzar hacia el 
mundo con todos los socios del Mercosur, pero al mismo tiempo, de no ser posible en con-
junto, Uruguay lo intentará hacerlo solo” (TLC Uruguay y China: un acuerdo…, 2021, párr. 
4), a pesar de la negativa de los demás socios del Mercosur. En este sentido, el Gobierno uru-
guayo inició un estudio de factibilidad sobre un posible TLC con la RPCH (López, 2021c).

En vísperas de la LX Reunión Ordinaria del CMC y Cumbre de Jefes de Estado del 
Mercosur y Estados Asociados del 13 y 14 de julio de 2022 en Asunción, dos Estados partes 
del bloque le transmitieron a la prensa informaciones distintas sobre la posibilidad de un 
TLC con Turquía. Por un lado, Uruguay anunciaba que se habían alcanzado los términos 
de referencia para la negociación de un TLC entre ambos países (Los cancilleres de Turquía 
y Uruguay…, 2022), por el otro, Brasil manifestó el interés del bloque en negociar un TLC 
con Ankara, tema acordado previamente entre todos los socios (Brasil y Turquía discuten un 
posible acuerdo…, 2022). En la 60° Cumbre, la primera presencial luego de la pandemia de 
COVID-19 y con la ostensible ausencia del presidente brasileño, no se logró avanzar en una 
coordinación de la AEM. El bloque solo acordó la disminución en un 10% del AEC, algo 
ya hecho de facto por Brasil, y se anunció la firma del TLC entre el Mercosur y Singapur. 

Con la elección de Da Silva como nuevo presidente, la posición de Brasilia se endureció. 
En la previa de la reunión de presidentes del Mercosur, prevista para el 6 de diciembre de 
2022, la renovada decisión de Uruguay de impulsar acuerdos bilaterales con otros países 
por fuera del bloque regional motivó otra queja por parte de sus socios. A través de una 
carta conjunta, los coordinadores nacionales de Argentina, Brasil y Paraguay rechazaron las 
negociaciones que el Uruguay lleva adelante en Australia y Nueva Zelanda, con el objetivo 
declarado de lograr la adhesión de Uruguay al Acuerdo Transpacífico, que integran esos 
países. En esta, los tres países se reservan el derecho de adoptar las medidas que juzguen 
necesarias para defender sus intereses en los ámbitos jurídico y comercial (Rosemberg, 
2022). En la misma línea, luego de la asunción del presidente Da Silva, el canciller Mauro 
Vieira declaró que un acuerdo de Uruguay con la RPCH “destruiría” el Mercosur, debido a 
que si se negocian tarifas diferentes, más bajas a las del bloque, los productos que ingresen 
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en ese país más baratos circularían en los territorios de los otros socios del esquema de in-
tegración por la libre circulación de mercaderías en el bloque (Un acuerdo de Uruguay con 
China…, 2023).

Luego, de acuerdo con el Acta N° 01/23 del GRELEX, producto de la reunión celebra-
da en Buenos Aires entre el 15 y 16 de febrero de 2023 —bajo la presidencia pro tempore de 
Argentina—, los socios no hicieron alusión a ningún mecanismo de flexibilización del rela-
cionamiento externo del bloque; tampoco se incluyó a la RPCH en la agenda. Sí se ha avan-
zado con la República Dominicana y El Salvador. Las novedades han sido la inclusión de 
nuevos escenarios a tener en cuenta para futuras negociaciones, entre ellos, Mercosur-Ban-
gladesh (incorporado por Argentina y valorado por las contrapartes, pero concordando en 
las dificultades de abrir nuevos frentes de negociación a corto plazo en virtud de la actual 
agenda); Mercosur-Unión Africana (Argentina manifestó interés en retomar contactos con 
el objeto de dar continuidad a las conversaciones mantenidas con dicho bloque en ocasión 
de la primera reunión realizada en el primer semestre de 2021); y Mercosur-Vietnam (el 
país asiático manifestó interés en lanzar negociaciones comerciales a la brevedad). Tam-
bién es importante mencionar que, en el caso de Mercosur-UE, las delegaciones coincidie-
ron en el interés de avanzar en los temas pendientes y finalizar los trabajos con miras a la 
suscripción del acuerdo. Al mismo tiempo, manifestaron su preocupación por las nuevas 
demandas introducidas por la UE con posterioridad al acuerdo en principio alcanzado en 
2019 y las medidas unilaterales anunciadas dentro del Pacto Verde; asimismo, subrayaron 
la importancia de garantizar el equilibrio del acuerdo (Mercosur, 2023). Posiblemente, el 
gesto del presidente Da Silva de invitar al presidente Lacalle Pou a participar de la Cumbre 
del G20, que el vecino país acogerá en 2024, haya sido un paliativo para calmar la retórica de 
Montevideo sobre la RPCH y la flexibilización del relacionamiento externo. Sin embargo, 
las dificultades estructurales persisten.

En consecuencia, el bloque se enfrenta a problemas de ejecución de una agenda con 
intereses atravesados, una progresiva discordancia de intereses entre los socios y una desco-
nexión entre la agenda interna y la agenda externa (Arbilla, 2022). Existen dos alternativas 
para superar la crisis: la consolidación de una verdadera UA o una redefinición del bloque 
hacia una ZLC. En este sentido, se debe tener en cuenta a Frenkel (2022), quien afirma que 
los Gobiernos y actores económicos deben comprender que no siempre los juegos son de 
suma cero y que apostar al mercado regional protegiendo determinados sectores industria-
les no necesariamente implica anular una mayor vinculación con mercados extrarregiona-
les. Pero resulta necesario tener en cuenta que, en lo referente al relacionamiento con la 
RPCH, las condiciones estructurales terminan por atrapar a los países medianos y que, ante 
esta realidad, resulta trascendente tener presente el concepto de “compromiso selectivo” 
(Battaleme, 2022, p. 45); ello implica “seleccionar” opciones a partir de aquello que se tiene 
para ofrecer al mundo —que, en el caso de los países del Mercosur, no solo implica materias 
primas—, buscando la apertura a terceros países que permitan maniobrar en un escenario 
de bipolarismo conflictivo.
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6. Conclusiones
Atento al desarrollo del artículo, resulta ostensible la problemática en la gestión de la AEM, 
la cual se refleja en la colisión entre la naturaleza jurídica y económica del Mercosur con las 
solicitudes de bilateralidades por parte de algunos socios del bloque. Evidentemente, esto 
afecta la inserción comercial internacional del Mercosur en un contexto global signado por 
la utilización de acuerdos regionales basados en las excepciones al PNMF. 

La literatura especializada coincide plenamente en que existen sustanciales dificultades 
en el funcionamiento de la AEM, lo cual requiere voluntad política de las partes para co-
menzar a corregir las inconsistencias que se han venido produciendo en el bloque. No obs-
tante, no existe en el ámbito académico anuencia en torno a la forma de encarar tal dificul-
tosa tarea. Las opciones recorren desde soluciones políticas, por encima de las económicas, 
hasta replanteos jurídicos de los acuerdos fundacionales del bloque.

Se confirma que las disposiciones jurídicas relativas al relacionamiento externo del Mer-
cosur no admiten bilateralidades. El TA, y luego el POP, diseñaron un esquema de inte-
gración regional cuyo sistema de toma de decisiones es de carácter intergubernamental, 
el cual se asienta sobre el principio de unanimidad. El relacionamiento comercial bilateral 
por parte de un socio debe ser considerado una violación grave a los tratados constitutivos 
del Mercosur, susceptible de un escenario de responsabilidad internacional de acuerdo a la 
CVDT. El Mercosur ya ha tenido un antecedente claro al respecto con el incumplimiento 
de la incorporación del acervo del Mercosur por parte de Venezuela. Asimismo, más allá de 
las consideraciones legales de naturaleza internacional, la lógica propia del modelo adopta-
do en Asunción en 1991 se vería afectada funcionalmente por una flexibilización en materia 
de negociaciones comerciales externas.

El enfoque neo-neofuncionalista ha aportado herramientas teóricas válidas para anali-
zar las turbulencias en el Mercosur. Resulta indudable que las lealtades al proceso han sido 
vulneradas por intereses efímeros a través de liderazgos nacionales con miradas cortopla-
cistas. El mencionado enfoque le presenta al esquema de integración distintas alternativas 
para superar la presente crisis. El nivel (level) de autoridad y las materias a resolver conjun-
tamente (scope) deben ser redefinidos institucionalmente, aunque ello implique un proceso 
de debate intergubernamental complejo y extenso. 

Efectivamente, existe —en términos neo-neofuncionalistas— un “campo turbulento” 
en el bloque. Algunas partes del esquema de integración ya no reconocen como válido el 
objetivo fundacional de formar una unión aduanera —y, mucho menos, un mercado co-
mún— debido a que esencialmente tal objetivo ya no resulta válido para sus intereses na-
cionales. Desde hace alrededor de dos décadas, el consenso —como regla básica para el 
sistema de toma de decisiones del bloque— ha sido objeto de críticas por parte de algunos 
socios, especialmente en lo relativo a su agenda comercial externa, entendida como el con-
junto de negociaciones y puesta en marcha de acuerdos comerciales regionales. Los líderes 
nacionales deben acordar con sus pares del Mercosur en qué ciclo decisional posicionarse. 
Resulta imprescindible que tanto Argentina como Brasil retomen el liderazgo del proceso. 
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Cada opción lleva consigo oportunidades y riesgos, sin embargo, la parálisis —encapsula-
miento— constituye la peor de las elecciones; la dinámica del contexto internacional carac-
terizada por un bipolarismo conflictivo así lo indica. Por ello, resulta importante explorar 
compromisos selectivos atentos a las características propias de los socios del Mercosur.

En suma, el campo turbulento producido por las disonancias en la gestión de la agenda 
externa comercial del Mercosur debe ser abandonado por los socios de forma inmediata, 
de lo contrario, la robustez del bloque se verá afectada de tal forma que atentaría contra su 
propia existencia. El camino tiene que ser institucional y no debe admitir construcciones 
híbridas, aunque sobrelleve dificultades e implique una extensión desconocida habitual-
mente en el bloque. Una vez más, al igual que los fundadores del Mercosur a fines de la dé-
cada de 1980 y principios de la de 1990, los liderazgos nacionales tienen la oportunidad de 
hacer un salto cualitativo en las relaciones políticas y comerciales entre los socios del Cono 
Sur. El desafío está presente.
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