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Resumen: El Mercosur se encuentra en una etapa de cambios. El énfasis po-
litico, caracteristico de la década pasada, ha sido reemplazado por una agenda
que prioriza la insercion externa del bloque. En este marco, las principales
alternativas, no necesariamente excluyentes, son: una Atlantica, centrada en
la Unién Europea; y otra centrada en Asia-Pacifico. Este articulo asume que
la evolucién del regionalismo y las opciones politicas se encuentran afectadas
por factores condicionantes sistémicos, geopoliticos (orientacion geografica
tradicional de la insercion) y de economia politica (intereses, instituciones e
ideas). Sobre esta base se analizan las potencialidades, limites y desafios de
ambas alternativas, mediante el estudio de la evolucion del Mercosur y de las
relaciones comerciales de Argentina y Brasil con Europa y Asia.
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Abstract: Mercosur is entering in a new phase of changes. The political em-
phasis, characteristic of the last decade, has been replaced by an agenda that
prioritizes the bloc’s external insertion. In this framework, the main alterna-
tives, not necessarily excluding, are: one Atlantic centered in the European
Union; and another centered in the Asia-Pacific space. This article assumes
that the evolution of regionalism and the political choices it faces are affected
by systemic, geopolitical (traditional geographical orientation of the insertion)
and political economy (interests, institutions and ideas) conditioning factors.
Over this assumption the potential, limits and challenges of both alternatives
are analyzed, through the study of the evolution of Mercosur and the trade
relationships of Argentina and Brazil with Europe and Asia.

Keywords: Mercosur; regionalism; international insertion; trade agreements;
political economy, geopolitics.
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1. Introduccion

El regionalismo en América del Sur, y su expresion en materia de integracion
regional mas importante, el Mercosur, se adentran nuevamente en una etapa de
cambios. En la creacion del bloque a inicios de la década de los noventa primo la
agenda de liberalizacion comercial interna como marco desde el cual insertarse
en el proceso de globalizacion econdmica, al amparo de las ideas del regionalis-
mo abierto y el Consenso de Washington. Y siguiendo este rumbo, a mediados
de la década la opcion de insercion atlantica, en un eventual tridngulo comercial
conformado por acuerdos con Estados Unidos y la Uniéon Europea (UE), guio la
orientacion de la politica externa. En cambio, en la primera década de los 2000,
la construccion de una agenda de integracion continental y cooperacion politica
autonoma primo por sobre los imperativos de insercion comercial. Pero al entrar
en la segunda década del siglo xxi, la evolucion del Mercosur se encuentra nue-
vamente frente a un nuevo escenario.

Ni la orientacién ni los alcances de este cambio estan aun del todo definidos,
y las discusiones sobre si se esta frente a un retorno de politicas anteriores o ante
nuevas construcciones de politica abundan en el debate politico y académico
(Bricefio-Ruiz 2018). No obstante, y mas alla de estos aspectos, lo cierto es que
los cambios en la orientacion politica de los gobiernos en Argentina y Brasil,
sumado a un conjunto de transformaciones estructurales que seran discutidas a lo
largo del texto, han llevado a que el Mercosur haya relegado a un segundo plano
las instancias de construccion de instituciones politicas regionales auténomas y
muestre en cambio un renovado impulso en su agenda de insercion internacional
y vinculaciéon con los mercados mundiales.

Este trabajo toma como punto de partida que la evolucion de los regionalis-
mos vy las instancias concretas de integracion regional estan signadas por con-
dicionantes sistémicos, geopoliticos y de economia politica. Y sobre esta base,
se propone repasar los principales cambios en las prioridades politicas y en las
orientaciones del Mercosur desde su creacion, para luego centrarse en el analisis
de las principales alternativas de insercion externa que actualmente circulan en la
agenda (no excluyentes entre si): una Atlantica, construida en torno a la eventual
conclusion de un acuerdo con la UE, y otra que privilegia el espacio Asia-Pacifico.
El objetivo consiste en identificar las potencialidades, los desafios y los limites
que envuelven cada una de ellas, a la luz de los condicionantes planteados.

El foco del trabajo sera puesto en las dindmicas de interaccion con terceros
actores de Argentina y Brasil. Esto se debe a que el eje argentino-brasilefio, y en
particular sus dindmicas de cooperacién y conflicto, ha sido el factor determi-
nante por excelencia en la construccion de instancias regionales y en la adopcioén
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de sus orientaciones (Mera, 2005), lo que se observa en los distintos episodios
histéricos de aproximacion e integracion en la region, y se fundamenta en indi-
cadores objetivos, tales como tamafio de sus territorios, poblacion y volumenes
de produccion econdmica. Justificado este recorte, se desarrollan en primer lugar
los condicionantes sistémicos, geopoliticos y de economia politica planteados,
para luego repasar el caso concreto del Mercosur. Tras esto, se analizan las im-
plicancias de las alternativas Atlantica y Pacifica mencionadas y, por ultimo, se
presentan unas reflexiones finales.

2. Condicionantes geopoliticos, de economia politica y
sistémicas en la construccion del regionalismo:
nociones generales

Este trabajo parte del supuesto de que la construccion de regionalismos, asi como
de los contenidos que adquieren a lo largo del tiempo —tanto en materia de enca-
denamiento con fenémenos mas amplios como la globalizacion econdémica o de
construccion de esferas de autonomia, como de direccion de las relaciones con
otros paises y regiones del mundo—, no ocurren en el vacio. Por el contrario, se
encuentran signadas por condicionantes geopoliticos y de economia politica, los
cuales a su vez operan dentro del marco mas general de condiciones que vienen
determinadas por la evolucion de la estructura del sistema internacional.

Los condicionantes geopoliticos son construcciones que se imbrican con el
surgimiento de cada Estado y que sustentan el denominado interés nacional. Las
bases de un Estado, entonces, tienen que ver con ese ADN en el que surgen en el
sistema internacional (Moisi, 2008). Esa especificidad en el nacimiento del Esta-
do es un condicionante en si a la hora de definir la politica exterior y de plantear
las prioridades en relacion con el entorno regional y el sistema internacional.
La insercion internacional de un pais no escapa a la marca del nacimiento y a la
vision que se tiene sobre el papel del pais en el propio sistema.

Esta construccion de la vision del pais y de como se visualiza la geopolitica en
funcién del momento que atraviesa el sistema internacional se va modificando a lo
largo de la historia del Estado. Sin embargo, el nticleo fundamental vinculado a la
posicion que tiene el pais en el sistema internacional y regional condiciona la vision
mundo de las élites politicas y de la burocracia estatal (Florian, 2014). Esto se debe,
en parte, a que las orientaciones geopoliticas que condicionan los inicios de la vida
nacional, al propiciar corrientes y flujos tanto econémicos como humanos, refuer-
zan con el paso del tiempo las prioridades de la insercion internacional.
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Y al mismo tiempo, dentro de este marco de restricciones, las decisiones son
modeladas por los factores identificados por la economia politica internacional:
intereses, instituciones e ideas. En el primer caso, la literatura destaca la influen-
cia de los grupos de interés, quienes de acuerdo con su posicion en la estructura
de la economia internacional y de las opciones de politica en disputa se plantean
influir en los decisores con miras a maximizar sus intereses materiales (Lake,
2009). En tanto que dentro de este enfoque, se visualiza a las instituciones como
variables intervinientes que impactan en la manera en que los intereses son agre-
gados y, por tanto, en su capacidad de influir en las politicas.

Una segunda perspectiva de las instituciones es la que pone el foco en el
Estado, el cual se afirma que ejerce un efecto independiente sobre las politicas
producto de practicas burocraticas institucionalizadas y del path dependence. Fi-
nalmente, un tercer enfoque considera al rol de las ideas, las que pueden influir
en las decisiones mediante su alojamiento en las propias instituciones del Estado
(Hall, 1993), a través de emprendedores politicos (Rodrik, 2014) o de profesiona-
les socializados en distintas creencias que una vez en posiciones de poder actian
conforme a ellas (Chwieroth, 2007), e incluso influyen en la forma que los grupos
de interés definen donde residen sus propios intereses materiales (Blyth, 2003;
Woll, 2008).

El nuevo regionalismo, desde el cual nace el Mercosur, no puede entenderse
a su vez sin referencias al contexto internacional en el que surgi6. Esto es, con
el ingreso del sistema internacional a una nueva etapa de globalizacion con pos-
terioridad a la disoluciéon de la Unidon Soviética, se reconfiguraron los espacios
regionales y con ello la articulacién del ordenador mundial (Hettne, 1994). El
impulso a la conformacion de nuevos regionalismos como respuestas a los reque-
rimientos del sistema para una insercion internacional provino necesariamente de
los centros desarrollados (Estados Unidos, la UE y Japdn), tinicos capaces en ese
momento de impulsar y articular los regionalismos en la globalizacion, generan-
do un efecto de arrastre en la periferia.

Sin embargo, la primera década de los 2000 trajo cambios importantes que
modificaron la estructura sobre la que operan los regionalismos. En el caso de Es-
tados Unidos, principal ordenador del sistema internacional, se verificé un cam-
bio de prioridades global a partir de los atentados del 11 de setiembre de 2001,
tras los cuales su politica exterior se enfoc6 de forma primaria en sus incursiones
militares en el Medio Oriente. Y al mismo tiempo, a nivel regional, dindmicas
especificas que seran revisadas mas adelante hicieron, en combinacion con lo
anterior, que el sur de América Latina descendiera del orden de prioridades en la
agenda de politica exterior estadounidense (Serbin, 2010).
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Durante los inicios de los 2000 la UE concretd importantes pasos en materia de
integracion monetaria, dotando a un conjunto de paises con una moneda comun
que eventualmente pudiera desafiar el estatus del délar como principal moneda
de reserva internacional (Portes y Rey, 1998), pero en materia de politica exterior
los avances comunitarios fueron menos ambiciosos. Y la politica comercial, carta
de presentacion exterior por excelencia del bloque, privilegio la truncada esfera
multilateral, al menos hasta el 2004, cuando culminé el mandato de Pascal Lamy
como Comisario de la Comisién Europea para asuntos de Comercio (De Ville y
Siles-Brugge, 2018).

La crisis financiera y econdmica global, iniciada en 2008 en Estados Unidos
pero con consecuencias aun mas profundas en la eurozona, profundizé la ten-
dencia previa de retraccion de estos ordenadores mundiales. Al mismo tiempo,
allano el camino para la aparicién de nuevos jugadores globales, entre los cuales
se destacaron los Brics' en general y China en particular. Es que el gigante asiati-
co acumuld décadas de crecimiento econdmico sostenido a tasas excepcionales,
lo que le permiti¢ pasar de representar una porcion infima en el comercio y la
produccién mundial a ocupar el primer y segundo puesto en estas variables, res-
pectivamente, en tan solo 35 afios.

Al ritmo de la nueva demanda por materias primas para alimentar la creciente
produccién asiatica, se produjo también el llamado boom de las commodities.
Esto significo un aumento extraordinario en los ingresos derivados de la pro-
duccién de bienes primarios, que beneficio tanto a los paises exportadores de
minerales como a los de alimentos. Tan es asi, que para estos ultimos significo
un cambio en la tendencia de deterioro de la relacion de términos de intercambio
que histéricamente enfrentaron (Buxedas, 2017). Estas transformaciones afecta-
ron positivamente a los paises periféricos y en desarrollo, quienes presentan en
general una especializacion comercial en estos sectores.

Al mismo tiempo, distintas condicionantes financieras se conjugaron para
ofrecer a estos paises un escenario de acceso al financiamiento internacional do-
tado de una gran oferta y a costos infimos en perspectiva historica. Es que, por un
lado, las politicas de guantitative easing de los principales bancos centrales del
mundo llevaron las tasas de interés a minimos historicos, y por el otro, la entrada de
nuevos jugadores, como China, al selecto grupo de financiadores internacionales,
ampli6 la oferta para alcanzar incluso a los sospechosos habituales de los presta-
mistas tradicionales (Gallagher, Irwin y Koleski, 2012). Combinados, todos estos
elementos contribuyeron al ensanchamiento del espacio para generar respuestas
con mayores niveles de autonomia desde los regionalismos periféricos.

1 Brasil, Rusia, India, China y Sudafrica.
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Sin embargo, entrada la segunda mitad de la década del 2010 las condiciones
externas cambiaron: los precios de las commodities entraron nuevamente un uno
de sus ciclos caracteristicos de volatilidad (Buxedas, 2017) y las condiciones
de financiamiento internacional, en un momento donde las tendencias hacia to-
mar posiciones deficitarias en materia fiscal y de cuenta corriente se volvieron
mas fuertes, comenzaron a endurecerse. Al mismo tiempo, deben atenderse los
efectos de la profundizacion de la especializacion productiva durante el ciclo
del boom, en el que los poseedores de las ventajas comparativas tradicionales
vieron fortalecida su posicion, con efectos diversos en las economias politicas
domésticas producto de las variaciones observadas en materia de especializacion
y relaciones de propiedad. En este marco de condicionantes generales, es que
deben entenderse y evaluarse las alternativas actuales que enfrenta el Mercosur.

3. El caso del Mercosur

En el caso del Mercosur, los antecedentes inmediatos a la conformacion de esta
iniciativa regional muestran la superacion de la histdrica rivalidad argentino-bra-
silefia, a través del Programa de Integracion y Cooperacion Argentino-Brasilefio
(picaB) en 1986 y con medidas de confianza mutua en el campo nuclear, que
sentaron las bases politicas para el nuevo regionalismo.? La superacion del con-
flicto argentino-brasilefio posibilito trascender la vision geopolitica de la frontera
peligrosa que domind la formulacion de las politicas fronterizas y regionales por
décadas. Y es que hasta ese momento los condicionantes geopoliticos de ambos
paises tenian que ver con la salida atlantica (comunicaciones con los paises del
Norte) y el aseguramiento de las fronteras con los paises de la region.

El denominado nuevo regionalismo tuvo como referente ideacional al Con-
senso de Washington, guia para los gobiernos de orientacion liberal que crearon
el Mercosur en 1991. Un componente se orientaba a la liberalizacion del comer-
cio exterior, y en este marco el Mercosur fue concebido como una plataforma de
liberalizacion intrarregional a partir de la cual abrirse al resto del mundo, de forma
consistente con el paradigma del regionalismo abierto (Bizzozero, 2008; Brice-
fio-Ruiz, 2013). De todos modos, las ideas encuentran en ocasiones adaptaciones
en sus viajes de llegada a paises y regiones (Ban, 2016), y el Mercosur fue un
caso de esta clase: por ejemplo, el sector automotriz, industria clave para las dos
principales economias, fue regulado a través de un acuerdo de comercio adminis-
trado paralelo. Y es que en lineas mas generales, la complejidad de las estructuras

2 Un antecedente clave, en tiempos autoritarios, lo constituye el acuerdo tripartito de 1979 (junto con
Paraguay) para la integracion en infraestructura hidroeléctrica.
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productivas y en particular los desafios de la industria, especialmente en Brasil,
pero también en Argentina, requerian de este tipo de adaptaciones para mantener su
viabilidad en el marco mas general de estas reformas de caracter liberal.

Pero ademas, al tratarse de Estados como el de Brasil, de tamafo continental,
y en menor medida de Argentina (octavo pais del mundo en extension), los condi-
cionantes geopoliticos son relevantes a los efectos de comprender la orientacion
y prioridades de las politicas exteriores de ambos paises. Como ya se ha sefala-
do, puesto que el eje argentino-brasilefio es la base del Mercosur —y en buena
medida del regionalismo sudamericano— se entiende que los condicionantes que
afectan a esos paises terminan condicionando la vision del bloque regional, asi
como la priorizacion de determinados paises o regiones por sobre otros a la hora
de promover las relaciones externas del bloque.

En los inicios del Mercosur la orientacion de las politicas exteriores de Ar-
gentina y Brasil convergieron en una insercion internacional prioritariamente at-
lantica con foco en Estados Unidos y la UE. Las negociaciones en el marco del
Acuerdo de Libre Comercio de las Américas (aLca) y en el Acuerdo Marco In-
terregional con la UE daban cuenta de un posible triangulo occidental. Brasil —y
en menor medida Argentina— estructuraban la orientacion atlantica del espacio
sudamericano. Esto les daba a ambos paises en este eje de competencia-coope-
racion (superado el eje competencia-conflicto) la posibilidad de ganancias en el
marco de la nueva configuracion mundial-regional-nacional, a través de regime-
nes que aseguraran la gobernabilidad (gobernanza en el nuevo léxico) y genera-
ban sefiales de legitimacion de sus programas de reforma econémica. A su vez,
la 16gica triangular interactuaba con las negociaciones a nivel multilateral, ge-
nerando un complejo panorama de geoeconomia (Bouzas, 1996; Grandi, 2000).

Sin embargo, esta estrategia pronto encontr6 sus limites. En materia comer-
cial, tras la conclusion de la Ronda Uruguay, tanto Estados Unidos como la UE
comenzaron a demandar nuevas armonizaciones regulatorias en distintas areas
relacionadas con el comercio (temas de Singapur), las que percibian como barre-
ras no tradicionales al acceso a mercados. Pero esta agenda encontré una amplia
resistencia en los paises en desarrollo, que la vieron como una amenaza hacia
su espacio para aplicar politicas de transformacion productiva al estilo de las
implementadas por los paises de desarrollo tardio (Gallagher, 2007). Y al mismo
tiempo, el propio eje transatlantico encontrd profundas dificultades a la hora de
alcanzar un acuerdo en materia de agricultura, lo que a su vez redundo en el blo-
queo general del tema a nivel multilateral, exacerbando a los paises en desarrollo
que tienen fuertes intereses (en muchos casos ofensivos) en la materia. En ambos
planos, articulando las posiciones ofensivas y defensivas en el marco del G-20
comercio, Brasil (junto con India) tuvo un rol principal (Narlikar y Tussie, 2004).
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El siglo xx1 depar6 cambios en la politica internacional estadounidense y en
las prioridades del espacio territorial a salvaguardar. La definicion de prioridades
desatendio el espacio latinoamericano en las cuestiones econdmico-comerciales,
sobre todo después de que el aLca se termind politicamente como propuesta en la
Cumbre de Mar del Plata en el 2005. Y es que el traslado de los debates comer-
ciales multilaterales a la esfera interamericana, sumado a la llegada de gobier-
nos ubicados del centro a la izquierda del espectro ideoldgico en las principales
economias (Argentina, el propio Brasil y Venezuela), determind el fracaso de
la propuesta. De esta manera, durante mas de una década el regionalismo lati-
noamericano fue construyendo una agenda regional propia, una institucionalidad
incipiente y una nueva base de ideas.

Los paises del Mercosur, con los cambios de gobierno, cuestionaron el modelo
neoliberal y el paquete de ideas que conllevaba, incluyendo el regionalismo abierto
en su version original. La version del regionalismo posliberal (Sanahuja, 2009)
o poshegemonico (Riggirozzi y Tussie, 2012) o bien el continental (Bizzozero,
2014) en sentido asertivo fueron el componente de regionalismo del siglo xxi. La
geopolitica se reorientd hacia bases continentales, de forma que prioriz6 el espacio
regional sudamericano —y en menor medida el latinoamericano. La expresion ins-
titucional —y en ideas— de esta evolucion fueron la Union de Naciones Sudameri-
cana (Unasur) y la Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribefios (Celac).?

En esta nueva etapa del regionalismo en América Latina signada por el boom
de las commodities y la reorientacion de prioridades de Estados Unidos, se dio
primacia a los contenidos politicos, quedando la insercion internacional sujeta a
las prioridades politicas y sociales del regionalismo en construccion. La orien-
tacion sur-sur de las politicas exteriores y la convergencia en materia de coope-
racion fueron los ejes que definieron las propuestas tematicas generales (Brice-
flo-Ruiz y Morales, 2017).

Aunque histéricamente América del Sur habia tenido instancias de conver-
gencia y ambitos para analizar los temas de la region, nunca se habian generado
espacios para que los asuntos internos pudieran ser canalizados via construccio-
nes regionales propias. Esto posibilité que, por primera, vez el sistema burocra-
tico politico-estatal comenzara a ver los condicionantes geopoliticos fuera de la
region. Las fronteras comenzaron a ser visualizadas como espacio de coopera-
cion y problemas para el desarrollo. Y las cuestiones de seguridad atinentes a la
frontera se comenzaron a pensar como cuestiones que requerian la cooperacion

3 Una interpretacion alternativa sugiere que estos cambios, antes que nada, tuvieron que ver con la evo-
lucién de un nuevo consenso acerca del rol del Estado, y el concomitante uso del regionalismo para
avanzar esta agenda (Petersen y Schulz, 2018). Sin cuestionar esta afirmacion, a efectos de este trabajo
interesa destacar la reorientacion y priorizacion geografica de la accion regional.
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intrarregional como forma de responder a los desafios transnacionales (Giacalo-
ne, 2015; Pereira, 2011).

Si bien hay ambigiiedades en el proceso durante mas de una década, entre el
2000 y el 2015 convergieron tres procesos a partir de la politica internacional de
Brasil: su emergencia como potencial actor global en el sistema; la construccioén
de un espacio latinoamericano como ambito para la gobernanza regional y la
cooperacion internacional; la conformacion de un espacio de paz, cooperacion,
desarrollo y libre comercio en América del Sur. Estos tres sucedieron conver-
gentemente con tensiones, conflictos y contradicciones, aunque se constata una
acumulacion incremental en términos institucionales y en propuestas tematicas e
ideas (Bizzozero, 2014).

Sin embargo, también es preciso notar que los avances en los tres planos
fueron muy desiguales. En concreto, mientras que Brasil avanzd en su agenda
global y la region cred espacios de gobernanza politica regionales de caracter in-
édito, en el plano econdomico-productivo-comercial los progresos fueron mucho
mas endebles, ya que la integracion productiva dependio casi en exclusivo de un
instrumento de financiamiento nacional como el Banco Nacional de Desenvol-
vimento Econémico e Social (BNDES), no hubo coordinacion macroeconémica, y
la integracion comercial se vio dificultada por distintas barreras y concepciones
sobre los modelos a implementar.

Esto fue patente en el caso del Mercosur, en donde los avances en el plano
de la construccion de nuevas instituciones politicas y la apuesta por dispositivos
de carécter social contrastan con los escasos avances registrados en materia de
integracion productiva y comercial (Caetano, 2017). Si a esto se le agrega el pro-
blema de las promesas vacias, esto es, la adopcion de normas que luego no son
internalizadas por los Estados miembro y, por tanto, no entran en vigor (Arnold,
2017), entonces la imagen que se obtiene sobre los avances de la década es mu-
cho mas matizada.

Posteriormente, si bien la acumulacioén previa mencionada no se diluy6 por
completo, la crisis en Brasil corté por el momento esta linea en la construccion
de respuestas regionales. A su vez, el nuevo gobierno —transitorio y con bases
de legitimidad fragiles— redefinid las prioridades tematicas y los objetivos de
politica exterior. Hay varios factores que podrian ser considerados para explicar
esta evolucion politica y econdmico-social en este pais, asunto merecedor de un
examen profundo que no se pretende desarrollar aqui. Lo que interese sefalar es
que uno de los temas (y factores) que estan produciendo una division en el siste-
ma politico brasilefio es el corrimiento hacia el Pacifico del crecimiento econd-
mico a nivel internacional. En el espacio sudamericano, la Alianza del Pacifico,
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que surgi6 como una plataforma para el megaespacio Pacifico en construccion
que impulsaba Estados Unidos, fue uno mas de los factores de division entre dos
miradas politicas del espectro brasilefio con relaciéon a cdmo posicionar a Brasil
en el frente externo. Estas dos miradas se plasmaron en las elecciones de Brasil
en los debates electorales que finalmente dieron la victoria a Dilma Rousseff
(Bizzozero, 2015).

El gobierno actual de Michel Temer en Brasil y el de Mauricio Macri en Ar-
gentina han replanteado la insercion internacional de los paises como prioridad
en el marco de la articulacion con la globalizacion econdémica, lo que de alguna
forma dialoga con la postura (de al menos parte) del gobierno uruguayo. Y am-
bos presidentes han coincidido, ademas, en suspender su membresia de Unasur,
asi como en sus posiciones frente a la situacion de Venezuela. De esta manera,
el regionalismo pasé de nuevo a tener un fuerte componente internacional en la
construccion de la agenda regional, en oposicion a la década previa. El cambio
tiene un evidente motivo politico e incluso coyuntural, asociado al giro electoral
en Argentina y a la destitucion de Rousseff en Brasil. Pero ademas, involucra
virajes de mas largo aliento, en el ambito de los intereses econdmicos domésticos
y de los paradigmas de ideas que orientan las politicas exteriores econdémicas.

En el primer caso, los sectores agroexportadores vieron fortalecida su posi-
cion tras los afios del boom de las commodities. Y como contracara, los sectores
industriales se han visto perjudicados por el incremento de las importaciones
de productos manufacturados de China, tanto en los mercados nacionales como
regionales, las que han erosionado sus posiciones previas en materia de cuotas de
mercado (Gallagher y Porzecanski, 2010; Bizzozero y Raggio, 2016). El estanca-
miento econdomico actual, la caida del precio de las commodities y las presiones
en materia fiscal, que actualmente enfrentan los paises, no han hecho mas que
poner de relieve las tensiones productivas entre una especializacion agroexporta-
dora y un sector industrial que se fueron incubando en la década previa.

Pero ademas, en el plano de las ideas, la representacion de estos intereses co-
menzo a cuestionar los efectos del Consenso de Beijing (Svampa, 2013; Slipak,
2014).Y de forma atin mas importante, las propias cupulas industriales brasilefias
han experimentado, en este nuevo marco de incertidumbre, con adoptar un nuevo
paradigma de politicas de corte liberal, tal como lo reflejan los pronunciamien-
tos de la Confederacion Nacional de Industria (cni) desde 2013 (ej. oni 2014;
cnt 2017; Dards 2017). Estas transformaciones se entrecruzan a la vez con las
tradicionales disputas entre neodesarrollistas y neoliberales a nivel de las élites
politicas y burocraticas brasilefias y argentinas, y se solapan con el debate sobre
orientaciones de politica exterior entre los atlantistas continentales, la vertiente
Pacifico-Mundo y los promotores de la orientaciéon Sur-Sur, asi como con los
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debates entre regionalistas y globalistas sobre el papel a jugar en el mundo, en
particular en el caso de Brasil (Bizzozero, 2015; Lopez y Tarciano Silva, 2015).
En este marco, entonces, es que cabe analizar las alternativas pacifica y atlantica
que circulan en los debates sobre la insercion internacional del Mercosur.*

3.1 Limites geopoliticos y de economia politica de la insercion
en la cuenca del Pacifico

Los miembros fundadores del Mercosur han sido histéricamente paises at-
lanticos y periféricos. Su posicion geografica, y la historia de inmigracion euro-
pea, han favorecido que haya una interdependencia econdmica, politica y social
con los paises europeos. Por tanto, las transformaciones experimentadas en las
ultimas décadas con los avances en materia de trasporte y comunicacion, y el
progresivo desplazamiento del motor economico del sistema internacional des-
de el Atlantico hacia el Pacifico, han puesto en tension la histdrica orientacion
geopolitica de los paises del bloque.

En este sentido, el surgimiento de la Alianza del Pacifico juega un papel de
interpelacion al atlantismo (y también al regionalismo durante la primera década
del siglo xx1) que ha guiado a los paises del Mercosur. Esto se debe a que presenta
una alternativa que lleva a un reexamen en multiples dimensiones: costos y be-
neficios econdomicos para grupos domésticos, implicancias para la construccion
de espacios regionales de construccion de liderazgo y plataformas politicas, e
incluso un paradigma ideacional alternativo, que retoma los principios del regio-
nalismo abierto y propone politicas de corte liberal, donde el libre comercio y la
movilidad de capitales son ejes centrales.

En materia de orientacion, la Alianza del Pacifico exhibe una clara propuesta
de privilegiar el espacio Asia-Pacifico, en tanto nuevo epicentro econdémico-co-
mercial mundial, y se presenta a si misma como la puerta de entrada a esta re-
gion. Sin embargo, Asia-Pacifico se compone de multiples unidades nacionales
y regionales, que varian significativamente en materia de modelos econdmicos
y politicas comerciales, asi como en las alianzas econémicas y politicas que pri-
vilegian en el ambito internacional. Y, de forma crucial, también divergen en
cuanto a la relevancia econdémica que suponen para los paises del Mercosur.

La informacion presentada en los graficos 1 y 2 busca ilustrar esta diferen-
cia. Pues mientras China representa casi el 20 % del total de las exportaciones

4 Un debate paralelo y de importancia medular y creciente, pero que escapa al alcance de este trabajo,
viene dado por la alternativa de flexibilizar el bloque para habilitar la negociacion individual de acuer-
dos comerciales con terceros.



Revista Uruguaya de Ciencia Politica 28 (1) | 261

brasilefias, y el 7 % de las exportaciones argentinas, la segunda mayor economia
asiatica, Japon, no llega al 3 % para ninguno de los casos. En tanto que la tercera,
Corea, no llega a representar siquiera el 2 % del total de la canasta exportadora
de ambos paises. Tan solo el grupo de la AseaN, conformado por 10 economias
asiaticas,’ se ubica al nivel de China para el caso de Argentina, hecho que no se
repite para el caso brasilefio, en donde el bloque en su conjunto representa menos
del 5 %. En materia de importaciones, los datos son atin més contundentes: aqui
China supera el 16 % del total de bienes importados tanto por Brasil como por
Argentina, y quién le sigue, la ASEAN en ambos casos, no alcanza el 4 %.

Grifico 1: Porcentaje de exportaciones de Argentina y Brasil al espacio Asia-Pacifico
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Fuente: elaboracion propia.

5 Brunei, Camboya, Filipinas, Indonesia, Laos, Malasia, Birmania, Singapur, Tailandia y Vietnam.
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Grifico 2: Porcentaje de importaciones de Argentina y Brasil
desde el espacio Asia-Pacifico
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Fuente: elaboracion propia.

Por tanto, al analizar la alternativa del giro hacia el Pacifico en el caso del
Mercosur, con miras a considerar sus perspectivas, limites e implicancias, las es-
trategias convergen necesariamente —al menos si se pretende trabajar sobre una
base real, independiente de las estrategias discursivas de los bloques regionales
en la promocion de sus agendas— en el estudio de la relacién econémica con
China. Este pais ha experimentado un dinamismo econdémico sin precedentes,
pasando a ser, como fuera mencionado, la segunda economia mundial y el mayor
exportador del planeta en tan solo 35 afios. Este cambio de profundas dimen-
siones ha reconfigurado el funcionamiento de la economia internacional, y los
paises del Mercosur no han estado exentos de sus efectos.

Dentro de estos se destaca el ya referido boom de las commodities, propulsado
por la demanda china y con amplias implicancias para los exportadores de bie-
nes intensivos en recursos naturales, como los paises de la region. En efecto, las
exportaciones hacia China de Argentina y, principalmente, de Brasil, han aumen-
tado en forma sustantiva, como lo muestra el grafico 3. En el caso de Brasil, se
observa un incremento exponencial entre 2000 y 2011, un pico maximo en 2013
y una posterior leve caida, que de todos modos no altera el hecho de que estamos
frente a valores muy elevados en perspectiva historica. Argentina, por su parte,
también experimenta un crecimiento en sus exportaciones a China entre 2000 y
2016, aunque mucho menor comparado con el caso brasilefio.
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Grifico 3: Evolucion de las exportaciones de Argentina y Brasil hacia China
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Fuente: elaboracion propia.

Un segundo elemento para visualizar la importancia de China en la insercion
de los productos argentinos y brasileros en los mercados externos viene dado por
la evolucion del peso de China en el total de las exportaciones de ambos paises.
El grafico 4 presenta esta informacion. Alli se destaca en particular el aumento
de la relevancia de China para las exportaciones brasilefias, que pasa de tan solo
el 2 % en el afio 2000 a alcanzar un 19 % en 2016, configurandose asi en el prin-
cipal destino de exportacion de los productos brasilefios. Esto muestra ademas
que el descenso en los valores a partir de 2013, visto en el grafico previo, no se
debe a un retroceso de China como destino, sino a una contraccion general de las
exportaciones brasilefias.

Grifico 4: Evolucion porcentual de la participacion de China
en las exportaciones de Argentina y Brasil
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Fuente: elaboracion propia.
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En el caso de Argentina, se observa un peso mas moderado, no obstante sig-
nificativo y de mayor relevancia en comparacion con los valores registrados a
inicios de los 2000, es decir, antes del boom de las commodities. Asi, China se ha
consolidado como el tercer destino de las exportaciones de Argentina, lejos de
Brasil pero muy cerca de su segundo comprador, Estados Unidos.

Ademas de ilustrar estas tendencias generales, es importante identificar los
sectores que explican este crecimiento. En este sentido, la literatura ha identifi-
cado que tan solo 10 productos representan el 75 % del total de las exportaciones
de América Latina a China: crudo de petroleo, minerales, soja y otras semillas,
hierro, cobre, aceite de soja, residuos de metales no ferrosos, pulpa y desechos
de papel, alimento para ganado, y carne (Gallagher y Porzecanski, 2010, p. 18).
Brasil es el primer exportador latinoamericano en cuatro de estos sectores (soja,
minerales, pulpa y desechos de papel, y carne) y el segundo en crudo de petroleo;
mientras que Argentina lidera en crudo de petréleo y aceite de soja, y secunda a
Brasil en soja (idem). En otras palabras, los bienes intensivos en recursos natura-
les son aquellos que explican el exponencial crecimiento de las exportaciones de
las principales economias del Cono Sur a China.

Repasadas las tendencias en exportaciones, cabe analizar la evolucion de las
importaciones argentinas y brasilefias desde China. De nuevo, se destaca en par-
ticular la penetracion de las importaciones chinas en Brasil, con dos periodos de
claro crecimiento (2003-2008 y 2010-2014), tras el que se observa una sensible re-
version —producto de la recesion en Brasil— que no obstante mantiene los valores
en niveles altamente elevados en una perspectiva historica. El caso de Argentina
muestra nuevamente una mayor moderacién y menos sobresaltos; sin embargo,
refleja un importante crecimiento de las exportaciones chinas hacia dicho pais.

Grifico 5: Evolucion de las importaciones de Argentina y Brasil desde China
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Fuente: elaboracion propia.
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El peso de China en el total de las importaciones de Argentina y Brasil reafir-
ma la importancia creciente de este pais. En concreto, en ambos casos los valores
pasan de menos del 5 % en el 2000 a representar alrededor del 15 % y 20 %,
respectivamente, en los tltimos afios. Ademas, China es el segundo origen de las
importaciones de Argentina y de Brasil, por detras del propio Brasil en el primer
caso y de Estados Unidos en el segundo. A su vez, y a diferencia del crecimiento
de las exportaciones de los paises sudamericanos hacia China, la penetracion de
China en Argentina y Brasil se basa en la venta de una amplia variedad de pro-
ductos manufacturados (Gallagher y Porzecanski, 2010).

Grifico 6: Evolucion porcentual de la participacion de China
en las importaciones de Argentina y Brasil
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Fuente: elaboracion propia.

Este aspecto no solo es importante por las externalidades positivas asociadas
a una insercion en estos segmentos del mercado, sino porque ademas supone
una creciente competencia para las exportaciones manufactureras de los paises
latinoamericanos. De hecho, Gallagher y Porzecanski (2010) encuentran que el
91 %y 96 % de las exportaciones de manufacturas de Brasil y Argentina, respec-
tivamente, se encuentran bajo amenaza directa o parcial de la competencia china.
Esto es particularmente relevante para el comercio intrarregional, que se destaca
por contener mayores niveles de intercambio de productos manufacturados que
aquellos que ocurren con el resto del mundo. El grafico 7 muestra una tendencia
que sugiere, si bien no confirma, que las exportaciones de productos manufactu-
rados desde China hacia Argentina podrian estar desplazando a las manufacturas
exportadas desde Brasil a su vecino. Y, ademas, sefialan la necesidad de avanzar
en mayor medida en el analisis de la competencia china en los propios mercados
domésticos de estos paises.
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Grafico 7: Evolucion de la participacion de las importaciones de productos
manufacturados de Argentina, desde Brasil y China

Importaciones Brasil
Importaciones China

S QO D X O S L O LN DE N s b
S \) N N\ N\ N N L N \] S > > > \ N \
e O e 2 2 R S

Fuente: elaboracion propia.

Estas transformaciones son relevantes en tanto tienen el potencial de generar rea-
lineamientos politicos que influyan en las decisiones de politica exterior econdmica
de los paises. En particular, los cambios en las tendencias comerciales asociadas al
ascenso de China han tendido a fortalecer a los sectores exportadores de productos
primarios en la region, quienes se han beneficiado del aumento de los volimenes y
precios de sus productos. Y, en cambio, han tendido a disminuir la fortaleza de los
sectores industriales, quienes no solo no logran insertarse en China, sino que en-
frentan una competencia creciente de este pais en los mercados regionales y en sus
propios mercados domésticos, a pesar de unos niveles comparativamente elevados de
proteccion establecidos a nivel del arancel externo comun del Mercosur.

No obstante, una eventual insercion basada en el privilegio de las relaciones
comerciales con China, pensada exclusivamente a partir de la busqueda de ga-
nancias de la especializacion en los sectores con ventajas comparativas, enfrenta
restricciones en diversos planos. Una de ellas es que la dependencia de la evo-
lucion de los precios de los commodities supone una fuente de vulnerabilidad
e inestabilidad para la gestion de la macroeconomia y para las perspectivas de
desarrollo. Otra es que los sectores primarios no tienen la capacidad de absorber
el excedente de demanda laboral de Argentina y Brasil, lo que sostenido en el
tiempo, y plasmado en altos niveles de desempleo o empleo informal, puede ge-
nerar problemas de estabilidad social. Frente a esto la teoria econdmica sugeriria
que compensando a los perdedores, mediante mecanismos como la redistribucion
via impuestos, todos los sectores podrian mejorar su situacion; sin embargo, esta
solucion no ofrece perspectivas de realizacion politica en tanto los sectores gana-
dores acumulan capital politico y econdomico que eventualmente utilizaran para
rechazar medidas que afecten negativamente sus ingresos.
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Por todos estos motivos es que entra a tallar el rol del Estado y de la politica.
En paises como Brasil, la apertura hacia China desafia no solo los proyectos in-
dustriales de ciertos sectores del Estado, sino que también pone en cuestion el li-
derazgo de las empresas manufactureras brasilefias en importantes segmentos del
mercado del Mercosur. Ademas, interpela las diferentes ideas que conviven en
el Estado brasilefio con respecto al modelo de desarrollo, en particular el debate
entre los sectores mas liberales que plantean priorizar las ventajas comparativas
actuales en los mercados mundiales y los sectores nacionalistas y de izquierdas
que buscan el desarrollo de capacidades industriales autonomas. Aqui se eviden-
cia a su vez una paradoja, en tanto politicamente los sectores nacionalistas y de
izquierdas buscan alianzas sur-sur y la conformacién de un orden multipolar a
través de los BRICS, mientras resisten el avance econdmico de China; los sectores
mas liberales priorizan a Estados Unidos y Europa en términos politicos pero
promueven la apertura hacia el pacifico en lo econdmico.

Mientras que en Argentina, ademas del desafio que supone la penetracion de
China en Brasil, principal mercado de exportacion argentino, se manifiesta la ne-
cesidad de gestionar el conflicto campo-ciudad que cruza a la economia politica
de ese pais, combinando un margen de apertura para el desarrollo agro-exporta-
dor (no solo para la soja, ya consolidada en el mercado chino, sino para la carne,
con una llamativa escasa presencia hasta el momento), con el mantenimiento de
iniciativas industriales que emplean a buena parte de los sectores medios-bajos
y medios del pais, lo que asegura cierta estabilidad social. Y lo que es mas, se
teme un comercio irrestricto con un pais con el que se sostiene un abultado dé-
ficit de balanza comercial desde hace una década. Tal vez por ello no sorprende
que las administraciones de diferente signo politico —y respaldadas por distin-
tas coaliciones socioecondmicas— se hayan mostrado reticentes a la idea de un
acuerdo de comercio preferencial entre el Mercosur y China. En conclusidn, la
alternativa del Pacifico centrada en China se apoya en una coalicion fortalecida
por fendmenos econdémicos recientes, pero también limitada por consideraciones
geopoliticas, materiales e ideacionales.

3.2 Limites geoeconomicos y de economia politica
en la alternativa atlantica

Las negociaciones UE-Mercosur parecen encontrarse en este momento en una
(larga) etapa de potenciales definiciones, luego de haber pasado distintos mo-
mentos. El inicio de las negociaciones a los efectos de concretar un Acuerdo
Marco, en el afio 1995, fue la primera decision del Mercosur como sujeto de de-
recho internacional. Esto no fue casual, teniendo en cuenta la posicion atlantica
de los paises del bloque sudamericano y la referencia en términos de ideas e ins-
tituciones que supuso el modelo europeo para sus creadores (Bizzozero, 2008). A
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su vez, significd en ese momento un cambio en las relaciones interregionales, en
la construccion de gobernabilidad y en las negociaciones en el marco del sistema
de comercio mundial. Durante varios afios, no obstante, las negociaciones estu-
vieron estancadas, tanto por el traslado de las cuestiones comerciales a la esfera
multilateral como por desavenencias y diferencias en las prioridades de ambos
bloques, hasta que se retomaron hacia fines de la primera década del siglo xxi.
Sin embargo, aun no han concluido, y una de las razones fundamentales obedece
al patron de comercio entre ambas regiones.

En términos de evolucion del comercio, y a diferencia del caso de China, los
valores de las exportaciones de Brasil y Argentina hacia los paises de la UE en las
ultimas décadas muestran tendencias mas inconsistentes, como ilustra el grafico
8. En el caso de Brasil se observa un marcado incremento en las exportaciones
hacia la uE entre 2002 y 2008, luego un pico en 2011, pero tras esto una impor-
tante caida que hace que en 2016 se registren valores similares a los registrados
diez afios atras, en 2006. Mientras que Argentina muestra un leve incremento en
sus ventas al mercado europeo entre 2001 y 2008, tras lo que se suceden fluctua-
ciones que no obstante revelan una tendencia descendente.

Grifico 8: Evolucion de las exportaciones de Argentina y Brasil hacia la UE
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Fuente: elaboracion propia.

Sin embargo, los datos mas ilustrativos emergen al analizar la evolucion del
peso de la UE en el total de las exportaciones de estos paises del Mercosur, lo que
se presenta en el grafico 9. El caso de Brasil es el mas relevador al respecto. En el
2000, casi el 30 % de las exportaciones brasilefias se dirigian hacia el bloque eu-
ropeo; en 2016 ese valor habia caido a menos del 20 %. Cierto es que considerada
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en conjunto, la UE es aun el principal destino para los productos brasileros, pero
la distancia con China es de decimales, ¢ incluso si estos valores se congelaran en
el tiempo, China sobrepasaria a la UE tan solo por el efecto de la salida del Reino
Unido del acuerdo comunitario. El caso de Argentina, de forma similar, muestra
una tendencia decreciente, revelando una caida de la importancia de la UE como
destino de exportacion para las principales economias del Mercosur.

Grifico 9: Porcentaje de participacion de la UE
en las exportaciones de Argentina y Brasil
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Fuente: elaboracion propia.

En lineas generales, como refleja el grafico 10, la evolucion de las importa-
ciones de Argentina y Brasil desde la UE ha seguido un patron similar al de las
exportaciones hacia este bloque. Brasil increment6 sus compras desde la ue de
forma sostenida desde 2003 a 2008, y tras una caida producto de la crisis econo-
mica global alcanzé un pico méaximo en 2013. Sin embargo, en 2016, en medio
de la recesion brasilefia, los valores totales fueron similares a los de 2008. Las
importaciones desde Argentina muestran una evolucion mas moderada, con una
tendencia apenas creciente, que de todos modos repite valores cercanos en 2008
y 2016 al igual que Brasil.
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Grafico 10: Evolucion de las importaciones de Argentina y Brasil desde la uE
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El peso de las importaciones desde la UE, tal como muestra el grafico 11, ha
seguido un patrén similar para ambos paises. En particular, se observa una ten-
dencia claramente decreciente entre 2002 y 2011, en donde la UE pierde alrededor
de 8 puntos porcentuales en cada pais. Esta caida significativa evidencia una
pérdida de competitividad de las exportaciones europeas frente a otros centros
mundiales de exportacion, en particular Asia. Desde 2011 hasta la actualidad se
vislumbra en cambio una incipiente recuperacion de la participacion europea en
los mercados argentino y brasilefio, aunque muy leve: de hecho, en estos 5 afios
la Uk ha recuperado tan solo dos puntos de los ocho perdidos entre 2002 y 2011.
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Grifico 11: Evolucion de la participacion en las importaciones
de Argentina y Brasil desde la UE
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Fuente: elaboracion propia.
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En cuanto a la composicion del comercio, tanto Argentina como Brasil con-
centran su canasta exportadora hacia la UE en productos primarios: en 2016 el
65 % de las exportaciones argentinas fueron productos alimenticios y anima-
les vivos, seguidas de materiales crudos no comestibles, excepto combustibles
(16 %); mientras que en el caso de Brasil las principales ventas fueron produc-
tos alimenticios, bebidas y productos de tabaco (18,2 %), productos vegetales
(17,9 %) y productos minerales (16,3 %). En cambio, las exportaciones de la UE
a los dos paises sudamericanos se concentran en productos manufacturados: ma-
quinaria y equipos de transporte (50 %) y productos quimicos (22 %) representan
el grueso de las exportaciones de la UE hacia Argentina; y maquinaria y acce-
sorios (25,7 %), productos quimicos (24,4 %) y equipos de transporte (18,1 %)
componen los principales productos de la canasta dirigida hacia Brasil. El saldo
de balanza comercial es favorable para la UE en los dos casos (Comision Europea,
2017a; 2017b).

Frente a esta realidad es que se presenta la alternativa de una insercion atlan-
tica, centrada en la posibilidad de un acuerdo de comercio preferencial entre la UE
y el Mercosur. Para los sectores exportadores de productos primarios en el Cono
Sur, principalmente los agroexportadores, un eventual acuerdo puede generar la
expectativa de recuperar espacio en el mercado europeo mediante la obtencion
de preferencias arancelarias, en un mercado altamente protegido por barreras de
diverso tipo. En cambio, no se vislumbra en la actualidad como una herramienta
para mejorar la insercion de productos manufacturados en competencia con ter-
ceros paises como la propia China, pues ello requeriria una apuesta productiva
que va mas alld de los efectos que puede generar un acuerdo de preferencias
comerciales.

Para la UE, en cambio, el acuerdo con el Mercosur si representa una oportuni-
dad de retomar impulso en los mercados de manufacturas argentino y brasilefio
frente a la creciente competencia de China y Asia en general. Esto se debe a que
ambos paises imponen aranceles relativamente elevados para el contexto interna-
cional (por encima del 10 %), por lo que un acuerdo preferencial daria un margen
de ventaja importante a los productos europeos.® Ademas, la UE busca acceder a
los mercados de contrataciones publicas argentino y brasilefio, otro sector relati-
vamente protegido y de dividendos potencialmente elevados.

6 De todos modos, esto en ningln caso aseguraria la prevalencia de Europa en el Cono Sur. Notese por
ejemplo la penetracion de las exportaciones chinas en Estados Unidos a costa de México (Gallagher y
Porzecanski, 2010), la que ha ocurrido a pesar de las preferencias arancelarias disfrutadas por México
en el marco del NAFTA. En otras palabras, el otorgamiento de preferencias debe ser visto como un
elemento mas en el resultado final de las tendencias comerciales, pero de ningtin modo como la receta
magica a los problemas de competitividad que enfrentan los paises de la region, como en ocasiones
sugieren algunos analisis académicos y de prensa.
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De forma importante, un acuerdo comercial con la UE puede generar menos
resistencias en los debilitados industriales brasilefios y argentinos que un acuerdo
similar con China, producto de que la participacion de las manufacturas europeas
en sus mercados nacionales es de mas larga data (por lo que ya ha sido interna-
lizada por los actores locales) y a la vez se encuentra en relativo declive.” A su
vez, si la UE no presiona en demasia en los capitulos relacionados con el comercio
como propiedad intelectual y compras publicas (donde podria acordarse un mi-
nimo elevado y sujeto a condiciones de coparticipacién con empresas locales), la
oposicion de las visiones neodesarrollistas en los estados sudamericanos tendria
menos peso o, al menos, tenderia a ver el acuerdo como una concesién menor
frente a la opcion de una apertura hacia Asia. Dicho esto, los eventuales costos
asociados a la pérdida de espacio para politicas en el Mercosur, que producto de
las recesiones en sus principales economias, presiones competitivas y falta de
alternativas llega a la mesa en una posiciéon negociadora débil, no deben sub-
estimarse. Y si a esto se le suma la falta de acuerdos vigentes intra-Mercosur,
producto del problema de internalizacion resefiado anteriormente y, por tanto, la
ausencia de una politica comun se encuentra que la debilidad en las negociacio-
nes sobre estos temas puede ser incluso mayor.

De todos modos, una oferta europea como la actual, altamente restrictiva
en sectores agroexportadores claves —como la carne y el etanol— significa la
ausencia de una coalicion promotora del acuerdo que contrapese a los sectores
reticentes a la apertura en el Mercosur. Y, de forma crucial, esta oferta restric-
tiva es producto de condicionantes de economia politica estructurales del lado
europeo, en donde la proteccion de la agricultura es un elemento constitutivo
del propio bloque —al punto que la politica agraria comun de la Comision es
la mayor receptora individual de los fondos comunitarios— (Heydon, 2012), y
un compromiso central dentro de los equilibrios domésticos de paises centrales
como Francia. Asi, con un margen de acciéon europeo acotado, las posibilidades
de negociar ofertas sustanciosas que generen apoyos politicos importantes entre
los actores con intereses ofensivos en el Mercosur se ven comprometidas.

En definitiva, si bien la alternativa atlantica presenta un balance méas favora-
ble para su concrecion en la ecuacion de intereses e ideas de la economia politica
internacional de los paises del Mercosur, al mismo tiempo choca con tensiones
estructurales que se vienen reproduciendo desde el lanzamiento de las negocia-
ciones en 1995, con el agregado de que reaparecen en un nuevo contexto de in-
tercambios declinantes y de desplazamiento del motor econdmico internacional

7 Aunque algunos sectores, como el automotriz, construido a partir de los incentivos a la inversion ex-
tranjera directa horizontal producidos por elevadas barreras arancelarias, han planteado su oposicion.
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en direccion a Asia. Y por tanto, se enfrenta a un conjunto de tensiones y desafios
que ponen en duda su viabilidad como estrategia para el nuevo impulso de inser-
cién que busca adoptar el Mercosur.

4. Reflexiones finales

Los cambios de gobierno en Argentina y Brasil han traido un nuevo impulso a
la agenda externa del Mercosur, y como contracara han supuesto el repliegue de
la agenda de construccidn de instituciones politicas regionales. Esto presume un
nuevo escenario para el regionalismo en América del Sur, atin no del todo defi-
nido, y no puede entenderse sin referir tanto a elementos politico coyunturales
como a transformaciones estructurales de mas largo aliento. Y es que los cambios
producidos a nivel de la economia politica internacional, con el ascenso de China
como epicentro, significaron en el corto plazo la posibilidad de ampliar las esfe-
ras de accion autonoma, sustentada en los nuevos recursos derivados del boom de
las commodities y la ampliacion de las oportunidades de financiamiento interna-
cional. Sin embargo, en el mediano plazo, estos mismos fendmenos empoderaron
a los sectores productivos poseedores de las ventajas comparativas tradicionales,
quienes tienen por su especializacion una preferencia por politicas ortodoxas de
liberalizacion y acceso a mercados y, al mismo tiempo, llevaron a una reconside-
racion paradigmatica en los sectores industriales que han enfrentado una crecien-
te competencia en los mercados de manufacturas interno y regionales.

Como consecuencia, hoy el bloque regional se reorienta hacia la biisqueda de
opciones de insercion externa, entre las que se destacan las alternativas Pacifica
y Atlantica. Sin embargo, como se ha visto, ambas enfrentan importantes limi-
tantes y desafios. La primera, que a nivel regional se ha construido en torno a la
Alianza del Pacifico, interpela el caracter atlantista de los paises del Mercosur. Al
mismo tiempo, presenta un modelo ideacional alineado con los cambios politi-
cos recientes en Argentina y Brasil, pero que genera fricciones en los segmentos
neodesarrollistas de las burocracias, especialmente en Brasil. De todos modos,
enfocarse en el Pacifico para los paises del Mercosur supone basicamente ne-
gociar con China, y estas eventuales negociaciones pueden correr por carriles
independientes a la Alianza sin ningin inconveniente.

La alternativa Pacifica tiene el potencial de redituar importantes ganancias
para las exportaciones tradicionales de los paises del Mercosur a los mercados
mundiales, que han visto crecer el peso de China entre los compradores externos,
en especial para el caso de Brasil, y con oportunidades atin no concretadas para
el caso argentino. Esto se debe a que la eliminacion de las barreras arancelarias
que enfrentan estas exportaciones mejoraria su rentabilidad y las volveria aun
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mas competitivas. Sin embargo, como contracara, afectaria fuertemente a los ya
tensionados sectores industriales. Y de forma concomitante, una especializacion
productiva muy marcada en las exportaciones tradicionales enfrentaria desafios
en materia de inestabilidad macroeconémica asociada a la fluctuacion de precios,
la absorcion de la mano de obra (desempleo) y la falta de condiciones politicas
para generar estrategias distributivas que compensen a los perdedores. Asi las co-
sas, no sorprende la reticencia frente a la alternativa china incluso de los nuevos
gobiernos, de orientacion mas liberal, en ambos paises.

En cambio, la alternativa Atlantica reafirma la orientacién geopolitica tradi-
cional de los paises del Mercosur, lo que supone menos desafios, y mantiene su
atractivo para los sectores exportadores tradicionales, en tanto la UE cuenta con
un mercado agricola altamente protegido y con una renta per cépita sensiblemen-
te mayor que China, lo que redunda en mayores precios. Y ademas, de forma
central, resulta una opcion menos amenazante para los sectores industriales, pues
ya tienen internalizada la presencia europea y dicha presencia muestra, a su vez,
una tendencia declinante. Sin embargo, la incapacidad europea de generar una
oferta atractiva en agricultura lleva a la falta de una coaliciéon promotora fuerte
desde el lado sudamericano. Y nétese que dicha incapacidad es estructural, al
punto que no ha variado siquiera en un momento en que, producto de las ten-
siones transatlanticas tras la victoria de Donald Trump en Estados Unidos, la UE
busca consolidarse como el faro de referencia del libre comercio en Occidente.

El Mercosur cuenta con espacio para ofrecer concesiones en aspectos relacio-
nados, y dada su posicion de debilidad negociadora relativa parece dispuesto a
hacerlo incluso sin grandes ganancias en agricultura como contrapartida, sino tan
solo como sefal de apertura al mundo. Desde una perspectiva liberal esto podria
suponer ganancias de eficiencia en, por ejemplo, compras publicas y servicios,®
aunque no asi en todos los capitulos, pues la proteccion de indicaciones geografi-
cas que usualmente demanda la UE reduce de hecho la competencia y encarece los
productos en los mercados de bienes. Y desde una perspectiva neodesarrollista,
preocupada por la pérdida de espacio para politicas de desarrollo, las concesiones
sin contrapartidas simplemente no tendrian sentido. Asi, se concluye que a pesar
del nuevo impulso puesto en la orientacion externa del Mercosur, las principales
alternativas muestran una serie de limitantes geopoliticos y de economia politica
cuya superacion no es para nada evidente.

8 Aunque estudios empiricos cuestionan estas ganancias en servicios, ¢j. Manger (2008).
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