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Resumen

El presente articulo busca comprender, mediante el tltimo impulso al proceso de negociacién entre el Mercosur y
la Unién Europea llevado adelante durante la Presidencia de Mauricio Macri (2015-2019), cudles fueron los rasgos
fundamentales de la estrategia de relacionamiento externo del Gobierno conservador argentino. Para ello, se ha
utilizado una metodologfa cualitativa recurriendo a fuentes oficiales, reportajes y notas periodisticas que permitieron
entrever el proceso de negociacién. Se ha podido concluir que ademds de la voluntad argentina para que la llegada
del acuerdo fuese posible, debi6 producirse el cierre del ciclo progresista, sobre todo desde la destitucién de Dilma
Rousseff, hecho que puso en sintonfa al Mercosur para llevarlo adelante. En el intercambio de compromisos quedé
claro que el Gobierno argentino estuvo dispuesto a abandonar los obsticulos que habian existido desde la tltima
posguerra en el intercambio comercial con el Viejo Continente a favor de la creencia en que la apertura generarfa
crecimiento. De las acciones que culminaron con el anuncio de las negociaciones para la firma del Acuerdo en 2019,
se pudo observar las limitaciones de la administracién a la hora de comprender cémo funcionaba el sistema interna-
cional, permitiendo también evaluar las caracteristicas de su modelo de insercién.
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Abstract

The present article attempts to understand the central features of the foreign strategy of Mauricio Macri’s
conservative Argentinian government (2015-2019). A close scrutiny of the final drive to successfully conclude
negotiations between Mercosur and the European Union during the closing stages of Mr.Macri’s administra-
tion is performed. A qualitative method has been used, based on a detailed inspection of official sources, press
reports and news stories covering the talks. It is possible to conclude that besides the Argentinian decision to
go ahead with the talks and bring them to a positive conclusion, it was also necessary for the “Progressive” cycle
in regional politics, to come to an end. This was greatly expedited by the impeachment of former Brazilian
President Dilma Roussef, a development that allowed all Mercosur countries to be in the same page regarding
the organization’s relationship with the European partners. The final outcome of the talks made it clear that
the Argentinean government had finally accepted to remove all the obstacles that had obstructed its trade with
Europe during the post-war period. Instead, a new approach was adopted, based on the belief that free trade
would promote enhanced economic growth. The actions undertaken by the Macri administration leading into
the opening of the dialogs resulting in the 2019 Agreement, underscore the limitations of his government in
grasping the workings of the international system. Finally, this allows to reach a better understanding the main
features of the Argentinean model of insertion in the world economy.
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1. Introduccion

Estd claro que la administracién de Mauricio Macri se inscribié en cierto consenso
existente entre las élites a favor de un sesgo neoliberal de la globalizacién, o hiperglo-
balizacién segtin Dani Rodrik (2011). Este proceso estuvo lejos de estar cristalizado,
y aun lo estd, ya que la triada que lo conducia, compuesta por Estados Unidos, Euro-
pay Japén, estuvo atravesada por tensiones y desde el comienzo del nuevo milenio se
sumaron China y los emergentes como actores relevantes que llevaron a una “bifur-
cacién” en el sistema internacional (Arrighi 2007).!

Como sabemos, y lo sefal6 entre otros John Mearsheimer, los Estados pueden
calcular mal sus decisiones porque “toman decisiones importantes sobre la base de
informacién imperfecta”, ya que han ignorado “informacién relevante o prestando
mucha atencién a la informacién en gran medida irrelevante” (Mearsheimer 2009,
244-245).

En el caso del Gobierno argentino, se manifesté en multiples expresiones y ac-
ciones iniciales como el promocionado viraje hacia el Pacifico que no se reducia a
la Alianza conformada por Chile, Colombia, México y Pert, sino que tenia como
destino final la Asociacién Transpacifica (TTP), lo mismo puede decirse del Acuerdo
con la Unién Europea (UE), cuya punta de riel era el Transatldntico (TTIP).

EITTP y el TTIP buscaron, tras el fracaso en Canctin en 2003, imponer la llama-
da agenda OMC Plus que consistié en: 1) reduccién de aranceles, incluso de aquellos
sectores o productos exceptuados en anteriores acuerdos de libre comercio; 2) la in-
clusién de cuatro temas: competencia, movimiento de capital, propiedad intelectual
e inversiones; y 3) cooperacion en los “nuevos” temas: energia, medio ambiente y po-
liticas laborales (Zelicovich 2017, 125). Estos “nuevos” principios fueron promovi-
dos por parte de Barack Obama mediante la estrategia de “pinzas de cangrejo™ sobre
Beijing con el objetivo de controlar y fijar las reglas del comercio y de las inversiones
(Montesa y Azcdrate 2015).

El Mercosur, principal instrumento de insercién internacional de la Argentina,
fue desvalorizado inicialmente frente a otros polos como la Alianza del Pacifico —la
asociacién deseada por la administracién macrista—, la UE y los Estados Unidos, y
también fue reducido a ser la puerta de acceso a los dos primeros bloques (Malcorra
2015).

En el caso de la UE (uno de los vértices de la triada de la década de 1990), para la
ex canciller Malcorra, ha sido “histéricamente muy importante”, por ello lo calificé
como “prioritario” ya que “es un socio muy importante” (Malcorra 2016).? En esta

1 Laparilisis en las negociaciones de la Organizacién Mundial de Comercio (OMC) en 2003 fue un buen ejemplo de la nueva situacién.

2 Esta estrategia se refiere a ver los acuerdos impulsados por Obama (TTP y TITP) como movimientos de pinzas que se ejecutan de
forma simultdnea para vulnerar la posicién de China en el campo del comercio e inversiones, imponiéndole sus condiciones.

3 Suimportancia ha sido decreciente desde la segunda mitad del siglo XX producto de las politicas de subsidios implementados desde
la creacién del Programa Agrario Comutn de la Comunidad Econémica Europea.
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clave debe entenderse el interés por la firma del Tratado de Libre Comercio entre el
Cono Sur y el Viejo Continente, aunque la desconfianza de los agricultores del otro
lado del Atldntico perdura.

Por otro lado, la avidez del Gobierno argentino por inversiones occidentales en
detrimento de las provenientes de los emergentes fue parte de este mismo proceso.
Como lo manifesté Macri en el viaje a Alemania en 2016: “China hizo enormes in-
versiones en nuestro pais. Estd muy bien, lo valoro. Pero sentimos que es mds fécil el
trabajo en comun con Europa” (Macri, en Vizquez 2016, 4). A pesar de ello, Xi Jin-
ping invité al presidente argentino a la reunién de la Franja Econémica de la Ruta de
la Seda, realizada a mediados de mayo de 2017 con la asistencia de 29 jefes de Estado
o Gobierno, solo dos de la regién —el otro fue Chile— y representantes de organismos
multilaterales como el Banco Mundial o el Fondo Monetario Internacional (FMI).
Alli el presidente argentino buscé revertir la “gaffe” (desliz) de su gira europea al pro-
clamar que “los préximos 10 afios serdn mejor que los 40 anteriores” en la relacién
bilateral; mostré un cambio en su diseno original (£/ Cronista 2017).

2. La estacién Bruselas

Volviendo a las negociaciones con la UE, el origen se encuentra en la firma del Acuer-
do Marco con la Comunidad Econémica Europea en 1995, que establecié los marcos
para las negociaciones entre ambos bloques comerciales y en la Primera Cumbre
Europeo-Latinoamericana de junio de 1999, cuando se afirmé la voluntad de ambos
mercados de crear una asociaciéon interregional, aunque estas negociaciones —a cargo
de Carlos Menem— como en las sucesivas reuniones —ya durante la gestién de Fer-
nando De la Rua— estuvieron obstaculizadas por las discusiones por subsidios a las
exportaciones, ayudas a los campesinos, los precios de entrada de referencia, los picos
arancelarios y otras restricciones para-arancelarias por las normas sanitarias y fitosa-
nitarias europeas. Por ello, el Gobierno argentino, junto con los demds miembros del
Mercosur, pidieron la eliminacidn previa de estas distorsiones y trabas al comercio
reciproco para avanzar en las discusiones. Pero a la persistencia de estos obstdculos, se
sumé otro mas, como lo sefial6 Gabriel Merino:

El giro hacia el regionalismo auténomo bajo predominancia neodesarrollista del Mer-
cosur a partir de 2002 estancé dichos acuerdos. Ademds, la UE no estaba dispuesta a
conceder en materia de liberalizacién agropecuaria, ofreciendo muy poco a cambio de
que el Mercosur se abra en cuestiones estratégicas (Merino 2018, 1064).

A comienzos de la segunda década del nuevo milenio, el proceso negociador tomé
nuevos brios, producto del cambio de posicién de la Federacién Industrial del Estado
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de San Pablo (FIESP), pero fue limitado por las politicas mds proteccionistas de Ar-
gentina, posterior a la crisis de 2008, como también por la desconfianza del mundo
agricola europeo. En 2013, esta desconfianza se acelerd por la decisién de Brasil de
impulsar el acuerdo sumando a Paraguay y Uruguay, pero la Argentina gobernada
por Cristina Ferndndez de Kirchner aparecié poco dispuesta, lo que generé un sin-
numero de tensiones y presiones entre ambos paises, aportando un elemento més en
el complejo escenario bilateral (Simonoff 2014).

Una de las formas en las que medios cercanos al Gobierno intentaron explicar
estas tensiones fue mediante un supuesto giro “neoliberal” del Gobierno de Dilma
Rousseff, producto de presiones de grupos concentrados que alentaban la firma de
un tratado de libre comercio con la UE por fuera del Mercosur (Segura 2013). Esta
posicién contrastaba con las fuentes de los medios enfrentados con el Gobierno, los
cuales sostuvieron que “no hay ninguna chance de que Brasil negocie por separado
un acuerdo con los europeos” (Gosman 2013).

Después de muchas idas y vueltas, se anuncié una Cumbre Mercosur Unién Eu-
ropea para mediados de febrero de 2014, con el objetivo de avanzar en un acuerdo
comercial, aunque las dilaciones de esta reunién no provinieron de la Argentina, sino
de los europeos. A principios de marzo de 2014, el ministro de Economia de Cristina
Ferndndez, Axel Kiciloff, realizé un viaje a Brasil y se reunié con Guido Mantenga
para tratar el desarrollo de estas conversaciones (Simonoft 2014).

El apuro del Cono Sur por implementar el acuerdo se relacioné con el avance en
la creacién de un drea de libre comercio entre América del Norte y el Viejo Conti-
nente, y que con ello nuestros paises podrian perder acceso a inversiones de ese espa-
cio,* aunque existieron muchos puntos oscuros en la negociacién como la pérdida de
soberania fiscal o las demandas por proteccionismo en la Organizacién Mundial de
Comercio (OMC) contra la Argentina, por ejemplo.

Ese cambio de posicién del empresariado brasileno tuvo su correlato también en
Argentina, por motivos similares como en el caso de la Asociacién Empresaria Ar-
gentina. Ello dio un sustento inicial al Gobierno de Macri para reactivar el proceso
negociador, cuestién que permitié una convergencia con las posiciones del Planalto.
Pero el rechazo del capitulo agricola por parte de Francia y 13 paises europeos puso
en duda esta aspiracion argentina, la cual mediante la canciller Susana Malcorra lanzé
un llamamiento “desesperado” para que “reactiven el acuerdo, sino quieren que otras
potencias como China o Estados Unidos se queden con el control del comercio”
(Cué 2016).

Y en ese punto de las negociaciones en 2017, Donald Trump llegé a la Presidencia
de Estados Unidos. Con el magnate republicano en la Casa Blanca, las estaciones de
llegada con los mega-acuerdos regionales salteando las vallas de la OMC parecian

4 Notese en este aspecto que las élites empresariales de ambos paises estaban preocupadas por los efectos de las “pinzas de cangrejo”, pero
sin percibir la existencia de nuevos polos, como el caso de China, que podrfan diversificar las fuentes de financiamiento.
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esfumarse, lo que obligd a un replanteo de la estrategia de insercién argentina, ya de
por si mds cargada de fantasias que de realidades. Mientras los grandes jugadores se
encontraron enfrascados en una guerra comercial, muchos actores secundarios inten-
taban salir de sus roles de repartidores inferiores del sistema.

La salida de Washington del TPP gener6 una diligente actitud por parte de China
de reemplazarlo con uno nuevo, lo que no serfa un simple cambio de actores, sino
también de dindmicas y objetivos. Asi lo interpretaron los 11 paises restantes del
TTP (Australia, Brunéi, Canadd, Chile, Japén, Malasia, México, Nueva Zelanda,
Perd, Singapur y Vietnam) que continuaron con el pacto y lo ratificaron en la capital
trasandina en marzo de 2018, bajo el nombre de Tratado Integral y Progresista de
Asociacién Transpacifico (CPTTP, por su sigla en inglés), o TPP-11, que pretendia
ser un “motor para superar el proteccionismo” que emerge en el mundo (Venegas
Loaiza 2018).

Por otro lado, la UE recibié las esquirlas de la guerra comercial y motivo por el
cual la reunién del G7 en Canadd (8-9 de julio de 2018) result6 sumamente tensa,
no obstante, Trump propuso la reincorporacién de Rusia al grupo (suspendida desde
2014 por la crisis en Crimea) y luego propuso la constitucién de un acuerdo de libre
comercio entre ellos. La conflictiva relacién con Washington hizo que los europeos
llevaran adelante la reconstruccién de una triada residual con la firma de varios acuer-
dos con Japén, México, Chile, Canadd y el Mercosur.

Sin embargo, el Brexit fue un duro golpe al proyecto comunitario y la proyeccién
europea a escala global; recuérdese el importante rol financiero que Londres juega a
nivel regional o incluso global que esta salida claramente afectaba, como asi también
la emergencia del creciente descontento entre la poblacién en los paises centrales
por este modelo mundial que se expresé en diversos movimientos antieuropeistas de
extrema derecha que hacen dudar sobre el futuro de la UE. Tal vez todo esto, como
sostuvieron Sanahuja y Comini, llevé a que:

La UE ya no es el actor universalista y cosmopolita del pasado, que pretendia transfor-
mar el mundo conforme a sus valores mds avanzados, y emerge una UE excepciona-
lista y defensiva que da prioridad a sus propios intereses y a la proteccién de su ciuda-
danfa ante un orden internacional en descomposicién y un mundo hostil y renuente
a responder al modelo europeo (Sanahuja y Comini 2018, 10).

Ante el nuevo escenario de mayor proteccionismo por parte de Estados Unidos, el
Gobierno argentino decidi6é “postergar” el trabajo con ese pais y dar “prioridad” al
acuerdo con la Unién Europea, con lo cual el Mercosur recuperé su importancia por
ser la llave de esa negociacién (Cué 2017).

La posicién de Washington obligé a definir objetivos mds modestos y limitados: el
logro de la Presidencia del G20, aunque estd sujeta a un criterio rotativo, el ingreso a
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la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (OCDE),’ el acuer-
do del Mercosur con la Alianza del Pacifico® y la Unién Europea. Este tltimo tuvo un
impulso acelerado, como se observé en la gira oficial de Macri a Espana en febrero de
2017, donde intent6 que ese pais fuera el “puente” entre el Mercosur y la UE, tratan-
do de aprovechar su afinidad ideolégica con Mariano Rajoy del Partido Popular (PP),

ademds del interés peninsular por recobrar la preeminencia como inversor en el pais.

3. Comienzos del juego negociador

En esta nueva instancia, el primer encuentro de negociadores de ambos bloques comer-
ciales se realizé entre el 20 y 24 de marzo de 2017, luego de un impasse de casi cinco
afos, con un gran entusiasmo por parte de los paises del sur, pero se encontré con otras
prioridades por parte del Viejo Continente, como la reconstruccién de la triada ante la
defeccién norteamericana por medio de la firma con Japén, la renovacién de los TLC
con México y Chile, y el Acuerdo Econémico y Comercial Global con Canadd, todos
miembros del TPP 11. Si bien se anuncié “satisfaccién por los avances logrados”, no
existieron detalles sobre ellos, cuestién que abri6 lugar a una gran cantidad de especu-
laciones sobre los contenidos de la negociacién (Simonoff 2017).

En marzo de 2018, la Cancilleria debié responder a las criticas ante la falta de
transparencia e informacién del proceso negociador como por la carencia de estudios
de impactos sobre la economia argentina por expertos de la Facultad de Ciencias
Econémicas de la Universidad de Buenos Aires (UBA). Con respecto al primero, el
subsecretario de Mercosur y Negociaciones Internacionales del Ministerio de Rela-
ciones Exteriores, Victorio Carpintieri, sefialé que:

Nosotros vamos a seguir haciendo mds acuerdos comerciales y la transparencia es un
valor que este Gobierno tiene presente en sus actuaciones. Pero hay que admitir que
este es un reclamo que se siente mucho. Con todo, considero que es injusto que se diga
que hay opacidad (Stagnaro 2018).

Fue interesante como el funcionario no percibié la incompatibilidad evidente entre un
proceso negociador a puertas cerradas, que es caracteristico de esos modos de negociacion,
con la transparencia del mismo. Pero como oportunamente sefial6 Andrés Musacchio:

Solo cuando el acuerdo esté cerrado, es puesto a consideracién de las instancias institucio-
nales pertinentes para que se vote a libro cerrado a favor o en contra, sin la participacion
activa de los actores econdmicos, politicos y sociales involucrados (Musacchio 2017, 5).

5 Hizo su pedido de ingreso formal en junio de 2016.

6 Argentina ingresé como observador en junio de 2016 y el Mercosur firmé un plan de accién para encaminar la integracién politica y
comercial con ese foro el 24 de julio de 2018.

Paginas 57-73 ISSN: 1390-1249 e e-ISSN: 1390-8065



Acuerdos Mercosur-Union Europea desde la perspectiva de la politica exterior Argentina

En las negociaciones existieron resistencias europeas a la ampliacién de los cu-
pos de exportaciones de carne y etanol, y los sudamericanos sostuvieron que el
proceso de desgravacion de los bienes industriales debe ser de unos 10 o 15 afios,
y que deberia encararse de forma “gradual y responsable”. Y, por lo declarado por
el secretario de Relaciones Econémicas Internacionales, Horacio Reyser, esperaban
que la dltima ronda fuese “durante la conferencia de la OMC en Buenos Aires”
(Simonoff 2018).

Sin embargo, Francia aparecié como la cabeza visible de esas resistencias al
ingreso de productos agricolas y ganaderos sudamericanos que amenazaban “la
calidad de su cultura alimentaria, a su estilo de vida, a su manera de producir y
competir” (Avignolo 2018).

A pesar de estos inconvenientes, el vicepresidente de la Comisién Europea, Jyrki
Katainen, senal6 en noviembre de 2017 que: “Estamos muy cerca de logarlo, am-
bos bloques promovemos la apertura econémica”, que se esperé anunciarlo en la
Cumbre de la OMC de Buenos Aires (Simonoff 2018). Las necesidades politicas de
los gobiernos de Macri y Temer los llevaron a buscar un acuerdo rdpido para mos-
trar un triunfo de su estrategia de insercion internacional en ese cénclave. Por ello,
no se dudé “en resignar” cldusulas que afectaban la produccién y el trabajo regional
en conversaciones secretas “para facilitar el acuerdo”, a diferencia de su contraparte
europea (Dellatorre 2017).

Ante esta situacién, la Unién Industrial senalé que estas negociaciones redujeron
las “posibilidades de proteccién comercial” para el pais y que dependian de sus pares
“brasilenos y de los granjeros franceses” mds que de los funcionarios macristas (Si-
monoff 2018).

La indefensién del sector industrial explicaba la posicién de la Unién Industrial
Argentina, expresada en varias oportunidades y que aqui reflejamos en la nota que se
envi6 a Miguel Braun (secretario de Comercio), donde se reconocié que:

comparte y apoya el objetivo de profundizar la insercién argentina en la economia
mundial, que implique simultdneamente una creciente participacién de nuestros bie-
nes y servicios en los flujos globales del comercio y un cada vez mayor contenido de
valor agregado en nuestras exportaciones (Informe Industrial 2018).

Pero se apunté a la necesidad de llegar “un acuerdo equilibrado entre las partes”
y que “es responsabilidad de las autoridades gubernamentales fundamentar ob-
jetivamente porqué el acuerdo resultarfa beneficioso para la industria” (Informe
Industrial 2018). El Grupo Fénix, principal 7hink Tank econémico de las univer-
sidades publicas, hizo una declaracién oficial sobre el tratado donde siguié recla-
mando paridad en las negociaciones; de hecho, lo calificé como “desequilibrado”,

ya que:
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Mientras se exige que América Latina reduzca aranceles en forma amplia, la Unién
Europea solo ofrece otorgar cuotas de importacién en bienes sin elaborar que no afec-
ten gravemente a ningun pais o sector productivo interno. Estas cuotas, a su vez, no
estardn libres de pagar aranceles (Grupo Fénix 2018).

Las ventajas que esgrimié la UE y que podrian generar inequidades con las econo-
mias conosurefas fueron:

1) Propiedad intelectual (impacto fuertemente negativo sobre la industria de medi-
camentos); 2) denominacién de origen; 3) compras gubernamentales: participacién
para europeos en igualdad de condiciones a nivel nacional, provincial y municipal; 4)
e-commerce; 5) resolucién de controversias en un tribunal multilateral; 6) exportacién
de ldcteos a América del Sur; 7) trato nacional a las empresas de servicios europeos; 8)
libre navegacién por los rios y mares de paises del Mercosur; 9) trabas al movimiento
de profesionales sudamericanos hacia la Unién Europea; 10) exclusién de los servicios
audiovisuales de las clausulas de liberalizacién del tratado; 11) liberalizacién automati-
ca de cualquier nuevo servicio que aparezca (lo que desprotege la actividad innovativa
en nuestra regién) (Grupo Fénix 2018).

Para revertir estos efectos sefialados por el Grupo Fénix, la Unién Industrial Argen-
tina hizo las siguientes sugerencias y recomendaciones para el proceso negociador:
exigi6 un trato especial y diferenciado a favor del Mercosur, mayor acceso al merca-
do europeo de bienes agricolas y alimentos procesados, eliminacién de los subsidios
europeos agricolas, suspender temporalmente las preferencias arancelarias, control
a fin de evitar triangulacién de productos de otro origen (fundamentalmente desde
China), flexibilidad arancelaria con la finalidad de proteger “industrias nacientes”,
mantener los esquemas de devolucién de impuestos y tarifas a los exportadores,
limitar tanto el acceso al mercado de compras y contrataciones publicas, como la
proteccién bajo indicaciones geogréficas (IGs) a vinos y bebidas espirituosas (In-
forme Industrial 2018).

El economista y ex secretario de Relaciones Econémicas Internacionales, Carlos
Bianco, senalé en el mismo sentido que las manufacturas nacionales serfan las gran-
des perjudicadas por una mayor afluencia de las europeas e incluso por cuestiones de
propiedad intelectual que perjudicarian al sector farmacéutico, y que el Gnico benefi-
cio serfa “un incremento de la cantidad de carne a vender a la UE” (Stagnaro 2017).

Desde la Cancilleria se dijo que el acuerdo ayudaria “a mejorar la competitividad”
y generaria “pequefos beneficios para el crecimiento de la economia argentina” y con
respecto a la falta de estudios, Carpintieri senalé:

Es dificil ver cémo impacta este acuerdo en la macroeconomia, en el sentido del efecto
sobre las exportaciones y el empleo. No hay estimaciones sobre ello (en Stagnaro 2018).

Paginas 57-73 ISSN: 1390-1249 e e-ISSN: 1390-8065



Acuerdos Mercosur-Unién Europea desde la perspectiva de la politica exterior Argentina

Resultaba extrana la inexistencia de estudios oficiales con respecto al impacto sobre la
economia. En esa misma direccién, el secretario Reyser sefald:

las economias de los paises de ambos bloques son muy relevantes y van a generar opor-
tunidades para los sectores industriales, para las pymes y para los sectores de alimentos
[...] Les puedo garantizar que vamos a ser muy proactivos para llegar a un acuerdo

(Tiempo Argentino 2018).

Desgraciadamente, el rumbo de la negociacién y su secretismo hizo dudar de esa
proactividad proclamada por el funcionario argentino tenida por una creencia més
que en datos objetivos de la realidad. Como indicé en su momento Carlos Bianco:

Los andlisis de impacto existente muestran que la eventual firma del acuerdo generard
resultados comerciales positivos solo en el caso de la UE, mientras que el Mercosur se
verd perjudicado por un mayor déficit comercial bilateral y por la reprimarizacién de
su produccidén y su oferta exportable, allende la consabida inundacién de productos
industriales de media y alta tecnologia provenientes de Europa (Bianco 2017).

En una lectura mds general, podriamos decir junto a Rodrik:

Los defensores del libre comercio suelen conceder a menudo que algunas personas
pueden resultar perjudicadas a corto plazo, pero a continuacién argumentan que, a
largo plazo todos (al menos la mayoria) van a salir mejor parados. En realidad, no
hay nada en la teoria econémica que garantice que esto sea asi y si, en cambio mu-
chas cosas sugieren lo contrario. Un conocido resultado de Wolfgang Stolper y Paul
Samuelson afirma que algunos grupos sufrirdn necesariamente pérdidas de ingreso a
largo plazo a causa del libre comercio (Rodrik 2011, 271).

No fue la primera vez que la Argentina frente a una depresién mundial se concentrd
en salvar a solo un sector de sus exportaciones a costa de toda su economia. En el
escenario de la Gran Depresion, abandoné el patrén de relacionamiento con Gran
Bretana desde el Tratado de 1824 que se habia basado en el libre cambio, por otro, el
de reciprocidad en el Roca Runciman en 1933.7

A principios de diciembre de 2017, la negociacién en Bruselas entre funcionarios
del Mercosur y la UE estuvo trabada en la oferta europea de 70 000 toneladas de res
con hueso, cuestién que los conosurenos consideraron insuficiente. A pesar de estos
inconvenientes el Gobierno argentino pidié que se firmara un “acuerdo politico para
mostrar algin avance en la Cumbre de la OMC y asi mostrarse como un campedn
del libre comercio” (Simonoff 2018). Finalmente, la negociadora europea sefialé que

7 El temor de quedar excluidos del drea econémica britdnica por la existencia de la cldusula de “preferencia imperial” de la Conferencia
de Ottawa de 1932, llevé a la firma del Acuerdo Roca-Runciman de 1933 que, como sefalaron Fodor y O’Connell, no solo eran
infundados, sino también pusieron en peligro a toda la economia, para defender un porcentaje minimo (Fodor y O” Connell 1973).
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no ampliaria la cuota de carne y biocombustibles, con lo cual se trabaron nuevamente
las conversaciones e impidieron el anuncio del acuerdo en el cénclave, como preten-
dia el gobierno argentino (Naishtat 2017).

A inicios de 2018, la UE ofrecié subir la cuota de 70 000 a 90 000 toneladas como
forma de destrabar el acuerdo, aunque era una cifra muy lejana a las 150 000 que
exigieron los sudamericanos. A las presiones de Francia, Irlanda y Polonia se sumé
Bélgica, motivo por el cual la Comisién Europea admitié que “quedan por resolver
asuntos dificiles” con el Mercosur, cediendo a la nueva presién de los productores
europeos, sumando a ellas las denuncias contra el biodiesel argentino (Idafe 2018).

En la gira europea de 2018, Macri llegd a Francia con el objetivo de destrabar la
resistencia al deseado tratado por las cuotas de carnes y otros productos agricolas, sin
ningun éxito.

Los tiempos electorales brasilefios sumaron una nueva complicacién que puso
en suspenso nuevamente el proceso de negociacién del tratado por la defensa de
su industria automotriz (los europeos exigian un 45% de componentes locales), el
azucar y el etanol (de los cuales esperaban una mejora de la oferta). Mientras que
los argentinos trataron de alcanzarlo, también se encontraban presionados por las
economias regionales, los productores olivicolas y el sector licteo ante la existencia
de otras diferencias en torno a las indicaciones geograficas y de propiedad intelectual
(Beldyk 2018).

A pesar de ello, tras la reunién entre los jefes de Itamaraty y del Palacio San Mar-
tin, Henrique Meirelles y Jorge Faurie, en marzo de 2018, este dltimo declaré que el
tratado “estd mds vivo que nunca’ (Simonoftf 2018).

Pero el entusiasmo de los gobiernos del Cono Sur tuvo un momento de incerti-
dumbre cuando en la 52° Cumbre del Mercosur de Asuncién se evalué que el proyecto
estaba “al filo del naufragio” porque los europeos no resolvieron el tema agricola y, ante
esta situacion, los gobiernos de Argentina y Uruguay “estarfan interesados en avanzar
por separado en tratados con China”, cosa que Brasil descarté (Gosman 2018a).

Esto fue reafirmado por el periodista Radl Dellatorre, quien informé que, ante el
fracaso de las negociaciones entre mercado argentino y la UE, el Gobierno argentino
pidié la anulacién de la Resolucién 32/00 que prohibe a los miembros negociaciones
individuales por fuera del bloque para que cada uno pudiera llegar a un acuerdo con
aquellos en soledad (Dellatorre 2018).

A pesar de que la UE siguié presionando para llegar a un acuerdo, el triunfo de
Jair Bolsonaro en las presidenciales brasilenas generé inicialmente cierta tensién, ya
que el futuro ministro de Economia Paulo Guedes declar6 que ni Argentina ni el
Mercosur eran la “prioridad” del nuevo Gobierno, cosa que causé conmocién en
Buenos Aires. (Pdgina/l12 2018a).® Aunque luego tuvo que disculparse (Pdgina/l12

8  Con respecto al Mercosur, quedé en “entredicho”, ya que, al modo de Trump, “se ha mostrado partidario de pactar acuerdos bilaterales
con cada pais y no tanto en bloque” (Marreiro y Lafuente 2018).
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2018b) y el Gobierno argentino evalué —tanto en palabras del Canciller, Jorge Faurie,
como en las del Embajador argentino en Brasil, Carlos Magarifios— que descartaban
cambios profundos (Gosman 2018b), pero que existen fuertes presunciones de que
se estarfa asistiendo a un cambio de la estrategia de insercién regional brasilena que
se habia sostenido desde la década de 1980.

La Cumbre del G20 en Buenos Aires a finales de 2018 fue una nueva oportu-
nidad perdida para el anuncio de acuerdo que seguia demorado por las reticencias
europeas a aumentar las cuotas del etanol y carnes. Esto no amilané al presidente
argentino, quien senal en la reunién del bloque regional realizada en Montevideo
a fines de 2018 que “nunca se estuvo antes tan cerca de lograrlo” (Simonoff 2019).

En la primera reunién bilateral con Bolsonaro a mediados de enero de 2019 se
acordé la “fexibilizacién” del Mercosur, es decir, la declaraciédn de libertad de accién
para los socios. Por otro lado, los medios argentinos destacaron la “luz verde” que el
Gobierno brasilefio le habria dado a Macri para avanzar en el acuerdo UE-Mercosur
(Neibieskilwiat 2019a).

4. La tercera es la vencida

Luego de dos intentos de anuncios frustrados en las cumbres de Buenos Aires de la
OMC y el G20, finalmente se realizé en Osaka en 2019 bajo el titulo “Acuerdo de
Asociacién Estratégica Mercosur-Unién Europea”. Fue presentado como algo mds
que uno en materia comercial, ya que desde el Gobierno argentino se sefalé que
establece “un vinculo politico, cultural y econémico estratégico y permanente con la
Unién Europea” (MRREEyC 2019a).

En esta oportunidad, la decisién del bloque conosureno se vio reforzada por la
necesidad de anunciarlo antes de la campana electoral argentina (Neibieskilwiat
2019b), y desde el lado europeo, la decisién del presidente del Gobierno espafiol, el
socialdemdcrata Pedro Sdnchez, junto a otros seis jefes de Estado (Merkel de Alema-
nia; Costa de Portugal; Rutte de los Paises Bajos; Babis de Republica Checa; Karins
de Letonia; y Lofven de Suecia), quienes elevaron una nota al presidente de la Co-
mision Europea, Jean-Claude Juncker, donde sehalaron que se “haga lo posible para
culminar ya las negociaciones con el Mercosur” (Idafe 2019).

Los resultados concretos de la negociacién han sido por lo menos desparejos, més
alld de la proclamada adhesién a los principios del libre cambio, nos encontramos
con que todos los puntos que los europeos buscaron en el acuerdo fueron logrados,’

9 En una informacién que la Comisién Europea difundié en 2016 para sus empresarios, se indicé como oportunidades para: un acceso
fécil y privilegiado a un mercado grande y atractivo; la ventaja un acceso privilegiado al Mercosur; el ahorro de impuestos aduane-
ros; oportunidades para los sectores mds competitivos de la Unién Europea; acceso a materias prima a precios competitivos; acceso
preferencial a un mercado de servicios; y lograr igualdad de condiciones para las empresas europeas en compras publicas (European
Commission 2016). Todos se lograron, salvo el tltimo que tuvo un resultado parcial.
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mientras que las cuotas reclamadas desde la Argentina para productos agricolas fue-
ron sensiblemente recordadas.'’

Ademds, cabe recordar, como lo hizo Julieta Zelicovich en un reportaje de Javier
Lewkowicz, que las cuotas no implican libertad de circulacién para esos produc-
tos, sino que estos deben adecuarse a las normas productivas europeas (Lewkowicz
2019a). Los ganadores y perdedores se determinardn, como lo senalado por la inves-
tigadora rosarina, por los elementos que limitan la capacidad de desarrollo del pais: la
prohibicidn de retenciones,'" la reduccién arancelaria y las disposiciones fitosanitarias
“y obstdculos técnicos a las importaciones que quedan muy limitados, asi como tam-
bién el rol de las empresas del Estado, que son otro elemento de politica desarrollista”
(Lewkowics 2019a).1?

Uno de los problemas mds serios para solucionar las asimetrias es de dénde el
Gobierno argentino conseguird financiamiento para la “adaptacién” de aquellos
sectores afectados por el acuerdo, aunque se comprometié a hacerlo, las tasas eleva-
das que se pagan en Argentina son elevadas (Valli 2019). Tampoco estd claro cémo
con estos efectos de este acuerdo se logrard “promover el comercio” (Macri 2019);
no existe ningtn ejemplo de asociacién entre los europeos y unidades politicas pe-
riféricas que haya sido beneficiosa para estas tltimas. Como ha sostenido Vizquez
del Faro:

[Clasi dos décadas de aplicacion de este tipo de acuerdos comerciales asimétricos
entre la UE y economias emergentes como las de Egipto, Chile, Sudéfrica, Ma-
rruecos, Argelia y México dejan un mensaje claro: son un negocio redondo para
las empresas y los trabajadores europeos (Vizquez del Faro 2019).

Aunque en realidad hay un problema de fondo, como lo indicé Dani Rodrik hace
casi una década, no solo son estos detalles —nada menores, por cierto—, sino aspectos
mids generales de una estrategia de insercién como esta:

centrada en acuerdos comerciales para abrir mercados, malgasta mucho capital poli-
tico y negociador para obtener unas exiguas ganancias econémicas. Y atn peor, des-
cuida el principal defecto del sistema, que es la falta de un apoyo generalizado entre la
gente corriente (Rodrik 2011, 271-272).

10 Como ha sefalado Lucero, ha habido retroceso en el volumen ofrecido:
La oferta de Europa al Mercosur para el ano 2004 fue de 100 000 toneladas de carne. Luego de varios afios se habfa acordado
que no habria propuestas menores a los niveles del afio 2004, al tiempo que la propuesta en el 2010 del Mercosur fue de abrir
el merado a 400 000 toneladas. Lo acordado bajo la gestién de Cambiemos, sin embargo, fueron 99 000 toneladas de carne

(Lucero 2019).

11  Las retenciones tienen claramente un doble fin econémico, ya que permiten separar los precios internos de los externos y, obviamente,
fiscal, pero también es un instrumento que permite disefiar una politica de desarrollo e insercién internacional (Simonoff 2009).

12 Por ese motivo, existen resistencias de sectores industriales a la firma del tratado, pero con la excusa de la pérdida de competitividad
ven una oportunidad para llevar adelante la reforma laboral (Stagnaro 2018).
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Pero volviendo a las acciones vinculadas con el tratado, en su 54° Reunién del Con-
sejo de Mercado Comuin realizada en Santa Fe en julio de 2019, mds alld de la euforia
reinante por el anuncio, se discutié un esquema de aplicacién provisional del mismo:

[S]e requiere la aprobacién de los cuatro parlamentos nacionales para la entrada en
vigor definitiva, aunque en Santa Fe se acordé explorar una via ad hoc apurar los efec-
tos concretos del acuerdo. ‘Se estd evaluando la posibilidad de entrada en vigor pro-
visional de manera bilateral para los Estados parte que lo vayan ratificando. Nosotros
somos favorables a eso y sabemos que otros paises del bloque también’ (Barrio 2019).

Respecto a esta forma de aplicacién anticipada, la especialista Julieta Zelicovich planteé:

Esto implica que una vez que el Parlamento Europeo ratifique la parte comercial, la
ratificacién en el Mercosur se realizarfa por pafs. Es decir que, si ratifica Brasil, allf
entrarfa en vigor. Esto implica un mecanismo de presién, porque el que no ratifica
compite con importados europeos que ingresan al pais vecino sin obtener beneficios
del acuerdo en sus exportaciones (en Lewkowics 2019a).

La llegada de este acuerdo llevé a un entusiasmo exagerado por parte de la admi-
nistracién que casi inmediatamente anuncié otro con el Acuerdo Europeo de Libre
Comercio (EFTA, por sus siglas en inglés) (MRREEyC 2019b) y el inicio de negocia-
ciones con Brasil para un TLC con Estados Unidos (Neibieskilwiat 2019¢):"?

Los gobiernos de Mauricio Macri y Jair Bolsonaro y sus contrapartes europeas y nor-
teamericanas saben que la coyuntura politica actual ofrece la oportunidad para que
los paises asuman compromiso de desregulacion comercial que pueden ser determi-
nantes para consolidar un perfil de especializacién primaria para paises de la regién

(Lewkowicz 2019b).

Incluso aquel sentimiento los llevé a subestimar las senales alarmantes que aparecen
del otro lado del Adldntico, como el rechazo austriaco que fue reducido a una mera
cuestién electoral (Clarin 2019), y la creciente tensién de Francia' e Irlanda con
Bolsonaro por la situacién de los incendios en la zona amazénica, aunque que esto
podria ser una excusa de otros motivos mds profundos (Avignolo 2019)."

13 Como senalé el periodista Carlos Pagni, el acuerdo con Washington tiene como dificultad principal la competitividad de las economias
mercosurianas con la norteamericana en materia agricola, pero también otras como el régimen de patentes (Pagni 2019).

14 Fueron significativamente las declaraciones de la nueva embajadora francesa en Argentina, Claudia Scherer-Effosse, quien senalé que
como ocurrié con otros acuerdos “hay que esperar, ahora no es el momento de firmarlo” (Neibieskilwiat 2019d).

15 Una de las condiciones por las cuales los paises con mayores intereses agricolas de Europa aceptaron fue sobre la base de condiciones
ambientales que se deben cumplir en el Cono Sur.
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5. Conclusiones

Mauricio Macri no fue el primer presidente argentino en sostener la naturalidad de nues-
tros vinculos con Europa; en alguna oportunidad Bartolomé Mitre lo hizo para funda-
mentar el rechazo a sostener alianzas con los paises de regién, diciendo que la comple-
mentariedad econémica (o aceptacién de la division internacional de trabajo), vinculaba a
la Argentina mds con los paises industriales al otro lado del Addntico que con sus vecinos.

Por mucho se parece a la situacién de la década de 1930, cuando en el medio de
otra transicién de sistema global y con un liberalismo en crisis, la alianza conservado-
ra gobernante en el pais decidié atar toda la economia a la carne enfriada.

En algin sentido, la firma del TLC entre la UE y el Mercosur es asimilable a esos
ejemplos histéricos, ya que se acepta el rol de proveedor de manufacturas de los pri-
meros (poniendo en jaque a las propias), pero el de exportadores de productos agro-
pecuarios argentinos estd sujeto a las politicas de subsidios, cuotas y reglamentacién
sanitaria que restringen esa funcién en rubros como lécteos, vinos, carnes, etc.

Ademis, la apuesta por la UE —claramente un actor secundario frente a Washing-
ton y Beijing— lleva a preguntarnos sobre la oportunidad de este acuerdo en el medio
de una guerra comercial lanzada por Donald Trump contra China. Por si esto fuera
poco, los aranceles impuestos afectardn la relacién con la Unién Europea, ya que sus
bienes sin las barreras encontrardn mercado en nuestras latitudes y podrdn atemperar
las restricciones impuestas por Washington.

Estas negociaciones junto al ingreso a la OCDE vy diferencidndose del clima pro-
teccionista imperante desde la asuncién de Trump, fueron el mecanismo como la
administracién macrista supuso el “retorno” al mundo.

Para esa gestién, el Mercosur tuvo un valor de “puente” a los acuerdos OMC plus,
la derecha conservadora argentina lo consideré como una atadura de la libertad de
Argentina de vincularse con el “Primer Mundo”, por ello, sus referencias fueron con-
siderarlo como parte del “aislamiento”, nunca se sintieron cémodos con ¢él, prefieren
la fuga hacia el Pacifico con Colombia, Chile, Pert y México.'¢

El mundo es un lugar complejo que debemos entender, no con férmulas de mar-
keting electoral, sino con un andlisis riguroso que permita determinar nuestras capa-
cidades para que este tipo de iniciativas sean una oportunidad para ambas partes y no
solo para una de ellas.

Apoyos

El presente articulo fue realizado en el marco del proyecto “Pensar histéricamente
el tiempo reciente” (H 812), financiado por el Programa de Incentivos a Docentes

16 No es la primera vez que uno de los socios plantea esta cuestion, recuérdese que Uruguay, en el medio de la crisis de las Pasteras con
Argentina, lo reclamé sin mayor suerte.
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Investigadores de la Secretaria de Politicas Universitarias del Ministerio de Educa-
cién (Argentina), y ejecutado en el Instituto de Investigaciones en Humanidades y
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