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Resumen

En junio de 2019, tras un proceso discontinuo de veinte afios de negociacion, la Union Europea y Mer-
cosur anunciaron la conclusion del capitulo comercial de su Acuerdo de Asociacion. Este documento
de trabajo analiza las negociaciones desde la perspectiva de la economia politica internacional, aten-
diendo a factores de estructura y de agencia, para identificar las razones que explican el desacuerdo en
ese periodo, y que finalmente fuera posible. Las negociaciones UE-Mercosur fueron parte de una estra-
tegia interregional funcional a la globalizacion y el regionalismo, que no pudo imponerse ante los inte-
reses economicos de las partes. De manera paradojica, el retroceso y la crisis de la globalizacion y el
regionalismo representan el factor, entre otros, que ha llevado a las partes al acuerdo final. Esos obsta-
culos, no obstante, siguen presentes y condicionaran el complejo proceso de ratificacion de este acuerdo.
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Abstract

In June 2019, after a twenty years-long discontinuous process of negotiation, the European Union and
Mercosur announced the conclusion of the commercial chapter of their Association Agreement. This
working paper analyzes the negotiations from an international political economy perspective taking
into account both structure and agency factors, in order to identify the reasons for explaining their di-
sagreement during that period, and for its final conclusion. The EU-Mercosur negotiations were func-
tional to an interregional strategy for globalization and regionalism, which could not be imposed on the
economic interests of the parties. Paradoxically, it is the setback and the crisis of globalization and re-
gionalism the factor that, among others, has led the parties to the final agreement. These obstacles, ho-
wever, remain present and will condition the complex process of ratification of this agreement.
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Introduccion

El 28 de junio de 2019 la Union Europea y Mercosur, para sorpresa de muchos, concluian las negocia-
ciones del capitulo sobre comercio e inversiones del Acuerdo de Asociacion que ambas partes nego-
ciaban, de forma discontinua, desde hacia veinte afios. Esa fecha tenia una doble significacion. Por
un lado, ambas partes pudieron anunciar el acuerdo en la Cumbre del G-20 de Osaka (Japon), como
potente mensaje politico de respaldo al multilateralismo y el libre comercio, frente al escenario som-
brio para el comercio internacional marcado por la guerra comercial y tecnoldgica entre China y Es-
tados Unidos, la amenaza de medidas proteccionistas de este ultimo hacia la Union Europea (UE) y
otros paises, y de manera mas general, una globalizacion en crisis y un orden liberal internacional en
cuestion. Por otro lado, exactamente veinte afos antes, el 28 de junio de 1999, se iniciaba la Cumbre
de Rio, primera cumbre de jefes de Estado y de Gobierno entre la UE y América Latina y el Caribe,
que daba inicio a una etapa de didlogo politico al mas alto nivel y establecia una ambiciosa “asociacion
estratégica” birregional.

Es muy probable que la oportunidad politica que suponia el G-20 haya pesado mas que el XX aniver-
sario de la Cumbre de Rio a la hora de establecer una fecha limite para cerrar la negociacion entre el
Mercosur y la UE, pero no puede dejar de sefialarse esa coincidencia, pues el Acuerdo UE-Mercosur
supone también el cierre de un ciclo de relaciones entre la UE y América Latina y el Caribe iniciado a
mediados de los afios noventa, basado en una matriz interregionalista, que pretendia establecer un
vinculo profundo entre ambas regiones a través de una red de “acuerdos de asociacion” que contarian
con tres componentes: dialogo politico, cooperacion al desarrolloy, lo mas importante, libre comercio
reciproco. El Acuerdo UE-Mercosur, el mas importante dentro de esa red, fue el primero en ser pro-
puesto hace veinticinco afios. Ha sido también el mas dificil de alcanzar, tras veinte afios de negocia-
ciones formales, varias veces interrumpidas por diferencias insalvables entre las partes. La
culminacion de las negociaciones no supone que dicho acuerdo llegue a estar en vigor, pues esta aun
pendiente de la (dificil) ratificacion de las partes.

En un visible contraste, en ese periodo, la UE logro firmar acuerdos de asociacidn, por orden cronolo-
gico, con México (1999), Chile (2002), Pert y Colombia (2010), Centroameérica (2012) —el primero
entre dos grupos regionales—y Ecuador (2014), asi como un Acuerdo de Asociacion Economica (AAE)
“pos-Cotonu” con los paises del Caribe (2000), y un Acuerdo de Dialogo y Cooperacion con Cuba
(2016), mas limitado, pues no incluye, como los anteriores, un pilar del libre comercio reciproco. En
algunos casos, como México y Chile, incluso se ha negociado la modernizacion de los acuerdos origi-
nales. En la narrativa dominante en las instituciones de la UE y en sus Estados miembros, el Acuerdo
UE-Mercosur era la principal tarea pendiente en las relaciones para completar la “asociacion birregio-
nal” disefiada afios atras (Sanahuja, 2015).

El afio 2019 va a ser un hito importante en las relaciones entre la UE y América Latina y el Caribe, tanto
por alcanzarse este acuerdo, como por el hecho de que con ello se abre una nueva etapa en las relacio-
nes birregionales. De hecho, en abril de ese afio, la Comision Europeay la Alta Representante para la
Politica Exterior y de Seguridad de la UE, Federica Mogherini lanzaron una comunicacion conjunta
(Comision Europea/Alta Representante, 2019) con el proposito de poner al dia la estrategia de la UE
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paralas relaciones birregionales, pues habian transcurrido ya diez anos desde la comunicacion anterior
(Comision Europea, 2009).

Existe una amplia bibliografia sobre las relaciones UE-Mercosur (Estevaordal y Krivonos, 2000; Biz-
zozero, 2001; Santander, 2002; Bouzas, 2004; Pefa, 2010; Sanahuja 2007b, 2011; Gomez Arana, 2014,
2017; Cienfuegos, 2016) que ha estudiado en detalle y desde diferentes perspectivas las dificultades
inherentes a la propia agenda de negociacion y, en particular, las deficiencias internas de Mercosur
como “union aduanera imperfecta” en términos de libre circulacidn y aplicacion de normas comunes;
la agenda de intereses ofensivos y defensivos de ambas partes y las limitaciones de las respectivas
ofertas de acceso al mercado, en ambitos como los bienes agricolas e industriales o la contratacion pu-
blica; o el alcance de las barreras no arancelarias y las medidas de proteccion comercial. Estas dificul-
tades explican la suspension en 2004 de las negociaciones iniciadas en 1999, y una nueva suspension
temporal de las mismas en 2012, tras haberse reanudado en la Cumbre UE-América Latinay el Caribe
de 2010 en Madrid. La literatura existente también analiza como han afectado a esas negociaciones
factores como la evolucion y posterior bloqueo de las negociaciones comerciales multilaterales de la
Organizacion Mundial del Comercio (OMC), por razones no muy distintas, asi como las estrategias
adoptadas por el regionalismo latinoamericano y europeo.

Este documento de trabajo revisa nuevamente esas cuestiones y las sitia en un marco de analisis mas
amplio, que la bibliografia sobre la relacion entre estos dos grupos regionales no ha tratado suficien-
temente: los cambios que se observan en la economia politica internacional, atendiendo tanto a fac-
tores de estructura como de agencia. Se parte de la premisa de que la globalizacion define la economia
politica internacional como una “estructura histdrica” hegemonica, en el sentido que Robert W. Cox
(1981) y Stephen Gill (Gill y Law, 1988; Gill 1995) dan a estos conceptos. En ese periodo, esa estructura
historica se haido transformando: parti6 en los afios noventa de una “globalizacion regionalizada” en
la que se enmarcaban las estrategias de la UE y Mercosur, basadas en acuerdos interregionales comer-
ciales. Veinte afios después, tanto la globalizacion como el regionalismo estan en crisis. En ese proceso,
se pueden identificar las siguientes fases:

a) “Regionalismo abierto” e interregionalismo: los obstdculos en las agendas negociadoras. En el momento
de lanzarse las negociaciones en los afios noventa, las estrategias de ambas partes parecian estar sin-
cronizadas en logica interregional, en torno a las visiones liberales del “regionalismo abierto” y el pro-
ceso de globalizacion, con una matriz de negociacion basada en el modelo de acuerdo comercial
“OMC-plus”. Ese tipo de acuerdos —en el ambito del Derecho Internacional— representaban una
forma de “constitucionalizacion” externa, de signo liberal, que constrifie las politicas nacionales de
desarrollo (Gill, 1995). De esta forma, se definia un marco normativo favorable a los intereses del sector
empresarial en cuanto a acceso garantizado a mercados, movilidad del capital, y proteccion de la in-
version extranjera, que no se veria alterado por cambios de gobierno. En ese marco, los limites a la ne-
gociacion se situan en las evidentes asimetrias existentes en cuanto a la baja institucionalizacion y
calidad regulatoria, y menor alcance de la integracion economica de Mercosur en relacion a la mas
avanzada de la UE —en particular, los obstaculos internos a la libre circulacidon y ausencia o debilidad
de las normas comunes en Mercosur—, y las insuficiencias de las ofertas de acceso y liberalizacion de
los mercados derivadas de los costes relativos implicitos en la estructura econdmica y en los actores y
politicas internas de cada parte. A ello se suma la desaceleracion del proceso de integracion de Mer-
cosur tras la “doble crisis” de 1998 (Brasil) y 2001 (Argentina).

b) Divergencias normativas y atractivo de terceros mercados. En el decenio posterior (2003-2013), un
nuevo ciclo de gobiernos progresistas en Sudameérica dio lugar a politicas neodesarrollistas visible-

mente desalineadas con la UE, criticas con el modelo “OMC-plus” de acuerdo comercial, considerado
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“neoliberal”. Ello dio lugar a un Mercosur mas social y politico, como expresion de un “regionalismo
posliberal”, mientras que la UE no ocult6 su preferencia por el modelo liberal del “regionalismo
abierto” adoptado por los paises que posteriormente formaron la Alianza del Pacifico, creada en 2011
por Chile, Colombia, México y Peru, con los que tanto Estados Unidos como la UE fueron firmando
acuerdos de libre comercio. Al mismo tiempo, la adhesion ala UE de paises de Europa central y orien-
tal, con un patron productivo parecido al de Mercosur, no fue un factor favorable al acuerdo. Tampoco
lo fue el auge exportador de productos primarios desde América del Sur, en respuesta a la creciente
demanda de Asia y en particular de China, y el fuerte crecimiento econdmico que este genero redujo
el atractivo tanto del mercado subregional como del europeo.

c) Giro liberal-conservador en Mercosur y escenario de crisis de globalizacion. A partir de 2014, con la fi-
nalizacion del ciclo de las materias primas y la llegada al poder de gobiernos liberal-conservadores en
Argentina y Brasil en 2015, se volvid a adoptar una estrategia liberal de apertura externa. El final de la
bonanza de los productos basicos puso de relieve las vulnerabilidades comerciales y financieras ex-
ternas de la region, lo que volvio a hacer atractivos los mercados regionales y una estrategia de diver-
sificacion comercial. Sin embargo, ese giro hacia posiciones mas aperturistas en Mercosur no elimind
los obstaculos presentes en etapas anteriores, debido a que el patron comercial y de inversion existente
entre ambos grupos no habia experimentado cambios significativos: de ahi que la UE siguiera anclada
en un marcado proteccionismo en materia agropecuaria, y que los paises del Mercosur siguieran siendo
renuentes a hacer concesiones en cuanto a la liberalizacion del comercio de servicios, de compras pu-
blicas y de reglas de propiedad intelectual, y su exigencia de que, en atencion a las asimetrias de desa-
rrollo existentes, se reconociera el trato especial y diferenciado previsto en la normativa OMC.

Sin embargo, cuando estos paises anunciaron su intencion de “volver al mundo” y abrazar la globali-
zacion, esta se mostrd esquiva y en crisis. A la hora de atraer inversion extranjera y relanzar las nego-
ciaciones comerciales, no hubo respuesta positiva por parte de los paises ricos. Aparecieron tendencias
ala fragmentacion del comercio internacional y, desde 2016, pulsiones proteccionistas inducidas por
el ascenso de nuevos actores politicos nacionalistas y de ultraderecha que ponen en cuestion el sistema
multilateral. En ese escenario desfavorable cabe distinguir dos momentos: inicialmente, América La-
tina enfrento el reto de las negociaciones megarregionales del Acuerdo de Asociacion Transpacifico
(TPP, por sus siglas en inglés) y del Acuerdo de Asociacion Transatlantica de Comercio e Inversion
(TTIP, por sus siglas en inglés). Estos acuerdos, de haber sido firmados, habrian tenido consecuencias
trascendentales para la posicion de los paises en desarrollo y emergentes al suponer una reafirmacion
del eje noratlantico frente al proceso de “desplazamiento de la riqueza” hacia la region Asia-Pacifico,
y han supuesto un directo cuestionamiento de la OMC como marco negociador y regulador. En lo re-
ferido a las negociaciones UE-Mercosur, representaban un gran cambio en cuanto a los intereses en
juego, y los incentivos y costes potenciales para ambas partes.

Desde 2016, sin embargo, el triunfo electoral de Donald Trump supuso el abandono de esas negocia-
ciones megarregionales, y desde los propios paises avanzados aparecieron tendencias proteccionistas,
riesgo de amplias “guerras comerciales” y ruptura de las reglas comerciales multilaterales; en suma,
un amplio cuestionamiento de la globalizacion y del multilateralismo, que apunta a una amplia crisis
de la globalizacion. En Mercosur, la llegada a la presidencia de Jair Bolsonaro en Brasil planted con
fuerzala posibilidad de la “flexibilizacion” de Mercosur para convertirlo en un area de libre comercio,
dejando atras la union aduanera, y hacer posibles negociaciones bilaterales de sus miembros. En ese
escenario, un factor nuevo va a ser el temor a las tendencias proteccionistas y la posibilidad de “guerras
comerciales” iniciadas por Estados Unidos. El renovado impulso que se da a las negociaciones desde
2016 tendra un marcado tono politico: se enmarca en la defensa del comercio abierto y del sistema
multilateral, y puede verse como una respuesta politica a esa crisis de la globalizacion. Esa “repoliti-
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zacion” de la negociacion, como se indicara, ha sido un factor decisivo para explicar que en esta fase
si se alcanzara un entendimiento que antes no habia sido factible.

Teniendo en cuenta estos desarrollos, este texto expone de manera sucinta el marco comun de las re-
laciones UE-América Latina y el Caribe a partir del cual ha emergido el acuerdo con Mercosur. Luego
se presenta un recorrido histdrico de las negociaciones estableciendo cuatro etapas, basadas en los
avatares de la negociacion y en los condicionantes de la economia politica internacional antes men-
cionados. Enla primera, se discute el primer ciclo negociador iniciado en 1999 hasta la suspension de
las negociaciones en 2004. La segunda etapa analiza la fase de desinterés mutuo, de 2004 a 2010. La
tercera se inicia con el relanzamiento de las negociaciones en 2010 hasta el intercambio de ofertas de
2016. La cuarta y ultima etapa, se centra en el periodo 2016-2019, haciendo énfasis en el nuevo esce-
nario de crisis de globalizacion y en la forma en la que ese factor, junto con otro, hizo posible el acuerdo.

Regionalismo abierto e interregionalismo: las relaciones UE-Mercosur
y la “asociacion estratégica” euro-latinoamericana

La “asociacion estratégica birregional” entre la UE y América Latina emergid en los afios noventa
como resultado de la importante renovacion que se observa en el regionalismo y la integracion regio-
nal: en ambas regiones, en el plano econdmico, se afirmaba el llamado “regionalismo abierto”, que
mantenia la preferencia regional en cuanto al acceso a los mercados para los paises socios de cada
grupo, pero con una baja proteccion externa, para asi atraer inversiones y fomentar la competitividad
internacional. Al tiempo, se propuso el “nuevo regionalismo” como estrategia mas amplia de coope-
racion e integracion politica regional para superar los limites del Estado-nacion ante las crecientes in-
terdependencias regionales que en distintos ambitos —seguridad, medio ambiente, movimientos de
poblacion— planteaba el nuevo escenario de la posguerra fria y la globalizacion (Coleman y Underhill,
1998; Grugel y Hout, 1999; Sanahuja, 2007a).

Esta “asociacion estratégica birregional” también es expresion del “interregionalismo”, un concepto
que alude alas relaciones entre grupos regionales y que ha sido una de las principales modalidades de
la naciente politica exterior de la UE, establecida tras el Tratado de Maastricht de 1992 (Hanggi et al.,
2006). Segun Hettne y Soderbaum (2005: 540), esa politica se ordena en funcion de criterios de dis-
tanciay de la relevancia de los socios, con las siguientes matrices: i) la politica de adhesion hacia paises
candidatos a ser parte de la UE; ii) la politica de vecindad, con objetivos de estabilizacion; iii) las rela-
ciones “estratégicas”, de tipo bilateral, reservadas a otras grandes potencias como Estados Unidos,
Japon o Rusia, y para aquellos paises que no entren en ninguna de las categorias anteriores, y iv) el in-
terregionalismo, con organizaciones y grupos regionales. Esta ha sido la modalidad mas usual en la
actuacion internacional de la UE. Como proyeccion de su propio modelo de integracion, también ha
sido la que mejor reflejaba la identidad de la Union como actor internacional (Sanahuja, 2007b).

En ese marco, la UE lanzo en 1994 una nueva estrategia para las relaciones con América Latina. De-
batida en los Consejos de Corfu (junio de 1994), Essen (diciembre de 1994) y Madrid (diciembre de
1995), se vio complementada con distintas comunicaciones de la Comision referidas a la relacion bi-
rregional y, en particular, a las relaciones UE-Mercosur (Comision Europea, 1994, 1995, 1999). Esos
documentos reconocian expresamente los intereses economicos en juego, propiciados por el visible
incremento de las exportaciones y la inversion europea en América Latina, las privatizaciones reali-
zadas en el marco de las politicas del Consenso de Washington, y el atractivo de los mercados amplia-
dos que ofrecian los nuevos esquemas de integracion surgidos en América Latina en los noventa, en
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especial el Mercosur y el Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN). En particular, la
UE expres6 el temor a que el TLCAN, al igual que el proyecto de Area de Libre Comercio de las Amé-
ricas (ALCA) pudiera situar a los inversores europeos en desventaja, e inducir un efecto de desviacion
de comercio que redujera la cuota de mercado europea en beneficio de Estados Unidos. Estos temores
no eran infundados. Segun datos de Eurostat, entre 1995 y 2000, la participacion de la UE en las im-
portaciones de América Latina y el Caribe descendid del 12,5% al 10%, y la participacion de la UE en
las exportaciones latinoamericanas descendio del 12,95% al 8,5% (Sanahuja, 2003: 33).

Lanueva estrategia interregionalista incorporaba un dialogo politico mas amplio, por medio de las cumbres
de jefes de Estado y de Gobierno, iniciadas en Rio de Janeiro en 1999; en el plano comercial, se mantenia
un régimen de acceso que ampliaba el Sistema de Preferencias Generalizadas (SPG) para los paises de
menor desarrollo—Centroamérica y la Comunidad Andina—, y, con los mas avanzados, incluido Mercosur,
acuerdos de libre comercio reciproco “OMC plus”. La nueva estrategia debia mucho a la propuesta del vi-
cepresidente de la Comision responsable de las relaciones con América Latina, Manuel Marin, quien plan-
teo la posibilidad de conformar una zona de libre comercio, de cooperacion y transferencia de know how
de integracion durante el encuentro de cancilleres UE-Mercosur en Sao Paulo en 1994 (Bizzozero, 2001:
378-379). Ese hecho seria, a su vez, parte de una dinamica de “europeizacion” de la politica espaiiola hacia
yenel marco de la UE (Grugel, 2002; Sanahuja, 2012; Gomez Arana, 2014, 2017).

Esta estrategia pretendid responder a la cartografia de la integracion regional de este periodo, asi como
a los distintos niveles de desarrollo de cada grupo regional, o de paises no insertos en algun grupo,
como Chile o México. Aunque sin compromisos respecto al método o el calendario, la creacion de
zonas de librecambio era el objetivo principal de los acuerdos “de tercera generacion” que la UE sus-
cribio entre 1995y 1997 con Mercosur, Méxicoy Chile (Arenal, 1997; Valladao, 2000; Sanahuja, 20004;
Lebrija y Sberro, 2002). Esa meta generd amplias expectativas en América Latina, pues por primera
vez se abria la posibilidad de acceder al mercado europeo, sin el tradicional proteccionismo de la UE
(Sanahuja, 2000b; Diaz Barrado y Fernandez Liesa, 2000). Sin embargo, asi se configuro un enfoque
selectivo y un modelo de relacion “de dos velocidades”, que reservaba el nuevo modelo de “asociacion”
y los acuerdos de mayor alcance a Mercosur, México y Chile, como “mercados emergentes” mas avan-
zados, con mayor grado de liberalizacion econdmica, mayor atractivo para las inversiones, y mayor in-
terés para Estados Unidos como competidor de Europa, lo que desde el primer momento suscito el
rechazo de Centroamérica y los paises andinos.

El momento elegido para lanzar esa estrategia no podia ser mas propicio: la ampliacion al Este aun
quedaba lejos, y en fechas cercanas se habian cerrado las negociaciones de la Ronda Uruguay del GATT
y se habia establecido la OMC. Ello dio paso a un escenario favorable para el regionalismo y el interre-
gionalismo, y en particular entre la UE y América Latina, a través de acuerdos de libre comercio reciproco
con grupos regionales o con paises concretos de la region, que incorporaron lo que posteriormente se
denomind “asuntos de Singapur”: facilitacion del comercio, compras publicas, politica de competencia
y proteccion de inversiones, entre otros.

Esa matriz “interregionalista”, fundamentada en el apoyo a los procesos de integracion, se situd en
dos niveles: en cuanto al dialogo politico, con el conjunto de la region, y en el plano comercial, con gru-
pos regionales y paises especificos. Los primeros acuerdos se firmaron con México (1997) y Chile
(2002)*. Poco después, la UE tuvo que dejar atras el modelo de “dos velocidades” inicial y proponer a
los paises andinos y centroamericanos sendos acuerdos de asociacion que incluian también libre co-

* En 2016 se inicio la modernizacion del Acuerdo UE-México y, en 2017, la del Acuerdo UE-Chile para adaptarse a las nuevas
realidades de los servicios digitales y el comercio electrdnico, entre otras materias (Dominguez, 2015b).
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mercio reciproco, no sin una “evaluacion conjunta” —en realidad, una condicionalidad previa— de sus
respectivos procesos de integracion. En 2010 se logro la firma del Acuerdo UE-Centroamérica. Sin
embargo, ello no fue posible ante la crisis de la Comunidad Andina, suscitada por la salida de Vene-
zuela de este bloque en 2006 y el rechazo de los nuevos gobiernos de izquierda de Bolivia y Ecuador.
Esto produjo la fragmentacion de las relaciones: 1a UE optd por firmar acuerdos bilaterales con Peru y
Colombia (2010), y posteriormente (2016) con Ecuador. En el plano politico, también establecio sendas
“asociaciones estratégicas” con Brasil (2007) y México (2009). Asi, termind definiéndose una matriz
interregionalista “hibrida” que coexistia con una matriz bilateral (Dominguez, 2015a: 17; Sanahuja,
2011: 2§, 31), con una red de acuerdos de asociacion bilaterales e interregionales en la que la principal
ausencia sigue siendo el Acuerdo UE-Mercosur.

Primer impulso negociador tras la firma del Acuerdo Marco Interregional
UE-Mercosur (2000-2004)

Poco tiempo después de que el Mercosur obtuviera personalidad juridica internacional, tras la ratifi-
cacion del Protocolo de Ouro Preto en 1995, la Comision Europea emprendio formalmente las nego-
ciaciones al amparo del Acuerdo Marco Interregional de Cooperacion (AMI) suscrito el 15 de diciembre
de 1995 (Bouzas, 2004). No fue sino hasta la Cumbre de Rio de Janeiro, en junio de 1999, que el AMI
entro en vigor (Bizzozero, 2001,2006). La primera reunion del Consejo de Cooperacion, celebrada en
Bruselas en noviembre de 1999, tuvo como objetivo disefar la estructura, la metodologia y el calen-
dario de las futuras rondas de negociaciones.

El AMI formalizd el Comité de Negociaciones Birregionales (CBN), que desde su primera reunion en
abril de 2000 ha sido la instancia en la que se han llevado a cabo las conversaciones para avanzar en
los tres componentes del Acuerdo de Asociacion: dialogo politico, cooperacion, y comercio e inversio-
nes. A partir de ahi, y hasta la suspension formal de las negociaciones en agosto de 2004, se desarrollo
un total de 15 encuentros del CBN. En abril del 2000, se habian alcanzado acuerdos respecto al método
y los objetivos de la negociacion: liberalizacion bilateral y reciproca de bienes y servicios, conforme a
las reglas de la OMC; compras gubernamentales; apertura y no discriminacion de las inversiones; pro-
piedad intelectual, politica de competencia y mecanismos de solucion de controversias. También se
acordd la creacion de tres grupos técnicos de trabajo: uno de comercio de bienes, otro sobre comercio
de servicios, propiedad intelectual y de medidas para el fomento de un entorno de inversiones abierto
y no discriminatorio, y uno de compras publicas, competencia y solucion de controversias.

Este proceso negociador se enfrento pronto a sus limites intrinsecos, visibles en las limitaciones de las
ofertas de las partes, y a un escenario externo adverso. Desde finales de los noventa aparecen fuerzas
contrarias a la apertura comercial en algunos Estados miembros, principalmente de la UE, y en el mo-
mento de celebrarse la Cumbre de Rio de Janeiro, la propia UE se habia distanciado de la estrategia
trazada en 1994. La negociacion UE-Mercosur fue la mas afectada. El acuerdo con ese grupo regional
encontro una tenaz oposicion de algunos Estados miembros, en especial de Francia (Konold, 2010;
Gomez Arana, 2017: 157). Ello se debia a que afectaria, por parte europea, a productos agrarios “sen-
sibles” y podia suponer costes elevados para la Politica Agraria Comun (PAC) (Comision Europea,
1998; Parlamento Europeo, 1999). El mandato de negociacion con Mercosur se aprobo in extremis una
semana antes de la Cumbre de Rio de 1999, después de tres afios de bloqueo en la Comision, el Comité
de Representantes Permanentes (Coreper) y el Consejo, para evitar el descrédito que supondria pre-
sentarse en esa reunion con las manos vacias. Ese mandato, ademas, posponia las negociaciones aran-
celarias hasta 2001 y las condicionaba a lo que se acordara en el marco multilateral de la OMC, que
desde el 2000 anunciaba el inicio de lo que después seria la nueva Ronda de Doha (Cienfuegos, 2002:

VEINTE ANOS DE NEGOCIACIONES UNION EUROPEA-MERCOSUR [ 8 | JOSE ANTONIO SANAHUJA Y JORGE DAMIAN RODRIGUEZ



735). Ese vinculo expreso con las negociaciones de la OMC fue una clave de esta etapa y contribuye a
explicar su fracaso (Gomez Arana, 2017: 157).

Las negociaciones arancelarias, que efectivamente comenzaron a mediados de 2001 con la presenta-
cion de las propuestas de negociacion de ambas partes, terminaron estancadas ante los desacuerdos
respecto a su alcance. Mercosur, y en especial Brasil, se resistio a una rapida liberalizacion del sector
manufacturero, y la propuesta arancelaria de la UE —pese a ser muy amplia en casi todos los secto-
res—, se limitaba a ofrecer contingentes arancelarios preferenciales en los productos mas “sensibles”
de la PAC (cereales, vacuno, azucar y lacteos), y reclamaba ademas acuerdos especificos para el sector
vinicola. Para valorar estas dificultades, hay que recordar que los perfiles arancelarios de ambos blo-
ques son muy asimétricos y que, en contraste con Mercosur, Chile y sobre todo México exportan a la
UE menos productos agrarios “sensibles”; 1o que en estos dos casos facilit6 la negociacion (Estevaordal
y Krivonos, 2000). Ademas, en el caso de México, se opto por excluir algunos de esos productos en
una “lista negativa” —la denominada “lista de espera”—y, en el acuerdo con Chile, se establecieron
contingentes arancelarios y periodos transitorios mas prolongados.

Finalmente, la crisis brasilefia de 1998 y la posterior crisis argentina de 2001 significaron la ruptura
unilateral o “perforacion” del arancel externo comun en diversos rubros, y dieron inicio a una fase de
estancamiento de Mercosur que, incapaz de establecer un territorio aduanero comun, enfrio el entu-
siasmo de los actores externos (Santander, 2002). A partir de entonces, desde las instituciones de la
UE se ha reiterado que la profundizacion del Mercosur es prerrequisito esencial para establecer un
Acuerdo de Asociacidn, ya que este grupo, pese a sus evidentes avances, es una union aduanera im-
perfecta que también presenta serias deficiencias en cuanto a convergencia macroeconomica, apro-
ximacion de legislaciones, desarrollo de politicas comunes, implementacion de las decisiones y
resolucion de diferencias.

Elresultado es que el bloque sudamericano, pese a ser el grupo con mas vinculos politicos y economi-
cos con Europa, siguid sin tener Acuerdo de Asociacion, y la UE dio prioridad a Méxicoy Chile, los pai-
ses mas alejados del ideal integracionista. Ambos, al firmar acuerdos de libre comercio con
Washington, se sumaron al proyecto hemisférico de libre comercio del ALCA, cuyo fracaso a partir de
2005 fue protagonizado precisamente por los gobiernos progresistas de Mercosur. En ese momento
la estrategia de la UE puede definirse como “reactiva” frente al proyecto del ALCA y los acuerdos de
libre comercio que, como el TLCAN o el acordado con Chile en diciembre de 2002, fueron parte de
ese proyecto hemisférico. El factor clave para la UE parece haber sido el temor a ser desplazada del
mercado latinoamericano. Este hecho tuvo efectos contradictorios: desde las instituciones de la UE
se sostuvo que el Acuerdo con Mercosur debia ser un estimulo para el fortalecimiento de ese bloque
regional. Sin embargo, las dificultades de la negociacion y los casos de Chile y México —y después de
Peruy Colombia— parecian sugerir que firmar un acuerdo por separado con Estados Unidos, descar-
tando la opcidn interregional, era el mejor acicate para llevar a la UE a la mesa de negociacion. Asilo
plantearon en distintos momentos algunos actores empresariales y politicos de oposicion en Brasil,
alegando que un acuerdo comercial UE-Brasil podria ser un sustituto del Acuerdo UE-Mercosur, de-
bido al peso de Brasil en el comercio entre ambos bloques; o en Uruguay, un pais con escasa industria
que proteger, aunque en este ultimo caso también respondia a la necesidad de hacerse oir frente a los
principales socios de Mercosur.

Hay que recordar que, en 1999, la UE ya se habia decantado por el inicio de una nueva ronda de nego-
ciaciones comerciales de la OMC, que tras algunas dilaciones comenzo en noviembre de 2001 en Doha,
y en cuya ambiciosa agenda inicial se planteaban metas de liberalizacion proximas a las que pretendia
la negociacion interregional UE-Mercosur. En esa apuesta multilateral, junto con los Estados miem-

VEINTE ANOS DE NEGOCIACIONES UNION EUROPEA-MERCOSUR [ 9| JOSE ANTONIO SANAHUJA Y JORGE DAMIAN RODRIGUEZ



bros y el Consejo, tuvo influencia la nueva Comision Prodi (1999-2005), menos proclive a fortalecer
los vinculos con América Latina que las anteriores comisiones Delors y Santer. Como se ha indicado,
esto suponia subordinar las relaciones con América Latina a lo acordado en la OMC, donde la UE y
América Latina se han situado a menudo en posiciones enfrentadas. Asi se hizo de manera expresa en
el mandato de negociacion con Mercosur, aprobado por el Consejo de la UE. En el calculo inicial, las
ventajas que Mercosur podia obtener en las negociaciones multilaterales frente al proteccionismo
agrario de la UE parecian ser mayores que las que pudieran alcanzarse en la negociacion interregional,
lo que también desalento la negociacion por ese lado.

Como es sabido, el fracaso de la Ronda de Doha en la cumbre ministerial de Cancun en agosto de 2003
fue el preludio de la suspension de las negociaciones UE-Mercosur en 2004, y por razones parecidas:
los limites definidos de antemano en la “reforma Fischler” de la PAC de junio de 2003 —al igual que
la Farm Bill de Estados Unidos en 2002— impedian cumplir con los compromisos de Doha respecto a
una amplia liberalizacion agropecuaria. La UE, como Estados Unidos, quedd asi sin margen para hacer
concesiones significativas en ese rubro, y no renuncio a las onerosas exigencias que hacia a los paises
en desarrollo en materia de acceso a los mercados de bienes industriales y de contratacion publica, de
proteccion de inversiones y derechos de propiedad intelectual, y de facilitacion del comercio. Los pai-
ses en desarrollo —organizados en la OMC en el llamado G-22 frente al proteccionismo agrario de la
UE y Estados Unidos— hicieron suyo el lema “Mas vale que no haya acuerdo antes que tener un mal
acuerdo”; ese argumento también sobrevolo la suspension de las negociaciones UE-Mercosur, y la ne-
gativa de Brasil o Argentina a aceptar la propuesta del ALCA en la IV Cumbre de las Américas de Mar
del Plata de 2005, pocos meses después del fracaso de Cancun.

El desalineamiento politico e ideoldgico con la UE y con la vision liberal dominante de la globalizacion
debe verse como expresion del nuevo ciclo de gobiernos progresistas que se afirmo en Sudamérica a
mediados del primer decenio de 2000, que adoptan discursos y politicas economicas y de integracion
“posliberales” de corte neodesarrollista, dejando atras el modelo del “regionalismo abierto”. Las nue-
vas estrategias regionalistas apostaron por un Mercosur mas social y politico, y por la constitucion de
la Unidn de Naciones Sudamericanas (UNASUR), un instrumento que dejaba al margen la integracion
econdmica clasica y se configuraba como herramienta para ampliar la autonomia en politica exterior
de los paises miembros (Sanahuja, 2017b: 105). Mientras tanto, la UE no oculto sus preferencias por el
modelo liberal del “regionalismo abierto” adoptado por los paises que posteriormente formaron la
Alianza del Pacifico, con los que tanto Estados Unidos como la UE fueron firmando acuerdos de libre
comercio. Al mismo tiempo, el auge exportador de productos primarios, en respuesta al aumento de
lademanda de Asiay en particular de China, y el fuerte crecimiento economico que este genero redujo
ante esos gobiernos el atractivo tanto del mercado regional como del europeo, y desalentd el propio
proceso de integracion de Mercosur y las negociaciones con la UE.

Suspension de las negociaciones y desinterés mutuo: 2004-2010

El fuerte desencuentro entre ambos bloques —tanto por razones ideologicas como por la negativa a
realizar concesiones significativas en torno a las ofertas de negociacion iniciales entre ambos blo-
ques— supuso un periodo de seis afios sin negociaciones, aunque se mantuvieron los encuentros de
nivel ministerial que ratificaron el interés mutuo en su reapertura (Dominguez, 2015a: 126; Cienfuegos,
2016: 241). En ese periodo, la relacion UE-Mercosur se limito al didlogo politico y a la cooperacion al
desarrollo. En 2007, con el impulso del entonces presidente de la Comision, Durao Barroso, la UE y
Brasil establecieron una “asociacion estratégica” bilateral a raiz del creciente activismo internacional
de la politica exterior del entonces presidente Lula da Silva, en lo que se interpret6o de manera apresu-
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rada y errada como un viraje europeo hacia el bilateralismo (Sanahuja, 2011: 31), aunque ello nunca
cuestiond el marco interregional de las negociaciones comerciales UE-Mercosur.

El fracaso de la Ronda de Doha, la crisis financiera internacional de 2008, el ascenso econdomico de
Asia, especialmente de China, yla ampliacion de la UE con nuevos miembros en Europa central y oriental,
con paises con un sector agropecuario de gran tamafio y poco competitivo, posicionaban ala UE y América
Latina ante un escenario en el que el interés mutuo parecia disminuir. La paralisis en el plano multilateral
tuvo consecuencias en las conversaciones birregionales, ya que implicaba no atender el reclamo histdrico
de los paises del Mercosur sobre el proteccionismo de la UE. Ademas, ambas regiones experimentaron
cambios politicos, hacia gobiernos de izquierda en América Latina y de derecha enla UE, y de redefinicion
0, incluso, de indefinicion de sus respectivos proyectos de integracion y de su posicion en un sistema in-
ternacional caracterizado por cambios profundos en la distribucion del poder.

En América Latina, el voto popular inauguro un ciclo politico de gobiernos progresistas, en parte ex-
presion del rechazo a las reformas neoliberales y a los costes de las politicas de ajuste del periodo de
recesion economica de 1998 a 2002, que la CEPAL denomino el “lustro perdido” en alusion a la “dé-
cadaperdida” de los ochenta, pues el retroceso del ingreso per capita promedio de la region de ambos
periodos fue similar. Los nuevos gobiernos, como se indicd, adoptaron politicas neodesarrollistas
orientadas a enfrentar la pobreza y la desigualdad. La region también redefinio las cartografias y las
agendas de la integracion regional para responder al agotamiento del “regionalismo abierto”. Se con-
formaron nuevas agendas de integracion “posliberales” que hicieron hincapié en la dimension politica,
de seguridad y de defensa, a la coordinacion de politicas de energia o infraestructura, a las asimetrias,
yen general a cuestiones no comerciales. En ese marco, se impulsd la cooperacion Sur-Sur en campos
como la infraestructura, la energia, las comunicaciones, la educacion, la salud, y la ciencia y la tecno-
logia. Ese regionalismo posliberal cristalizo en proyectos como la Alternativa Bolivariana de las Amé-
ricas-Tratado Comercial de los Pueblos (ALBA) y la UNASUR, que la UE nunca considero6 dentro de
su estrategia interregionalista que sigui6 apegada a los esquemas de la etapa anterior (Sanahuja,
2017b). Brasil, por ultimo, también mantuvo una politica exterior mas asertiva, con aspiraciones de li-
derazgo global, en el seno de los BRICS (Brasil, Rusia, India, China y Sudafrica), y junto a otros paises
en desarrollo mantuvo una posicion contraria a un acuerdo en la OMC que se consideraba desequili-
bradoy contrario a sus intereses.

Obstaculos tradicionales y nuevos riesgos del megarregionalismo (2010-2016)

En mayo de 2010, con un fuerte impulso politico de las presidencias argentina y espafiola de la VI Cum-
bre UE-América Latinay el Caribe, celebrada en Madrid, se decidié formalmente reanudar las negocia-
ciones comerciales, de nuevo a través del CNB, en un ciclo que se extendio hasta 2012. Varios factores
explican esta decision: en primer lugar, a pesar de que persistian obstaculos muy similares en cuanto a
la agenda de negociacion, el bloqueo de las negociaciones de la OMC invitd a explorar de nuevo las vias
interregionales. En segundo lugar, la crisis economica global iniciada en 2008 y el retroceso del comercio
y la inversion alentaron estrategias de apertura y busqueda de nuevos mercados, en particular para la
UE. Ello planted una situacion de menor asimetria entre las partes, entre una UE sumida en la recesion
yun Mercosur que mostro mayor resiliencia al embate inicial de la crisis, y posteriormente una envidiable
recuperacion y buenos indicadores macroecondmicos, con saldos positivos en la balanza comercial y las
reservas de divisas impulsados por la demanda asiatica de bienes primarios. En tercer lugar, hay que
mencionar el avance econdmico de China, que comenzo a ser considerada una amenaza para la posicion
europea en la region, en ambitos como las exportaciones y las inversiones en sectores industriales y, en
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particular, en el automotor, y la aparicion de contratistas chinos en licitaciones de grandes infraestruc-
turas, de compras publicas, y en las concesiones mineras. Entre 2001y 2017, la participacion de China
en el comercio exterior de Mercosur pasd del §% a algo mas del 17%, y la de Estados Unidos descendio
del 20% al 12,5%, mientras que China, que en 2001 era un socio marginal con solo el 4% del comercio
exterior de Mercosur, en 2017 habiallegado al 18%, con lo que destrond a la UE del primer lugar como
socio externo (Stratfor, 2018: 3-4).

Por otro lado, en 2016, Mercosur represento solo el 2,5% del comercio exterior de la UE, y como grupo
se clasifica como el noveno socio comercial de la UE. El comercio entre Mercosur y la UE aumento de
68.900 millones de euros en 2006 a 111.600 millones en 2012, pero disminuy6 en los afios posteriores
hasta situarse en 84.900 millones en 2016. Los intercambios siguen respondiendo a un patron Norte-
Sur tradicional: la UE importa de Mercosur productos agricolas y materias primas, ya que estos pro-
ductos representan en torno al 70% de las importaciones de ese grupo, mientras que el 85% de las
importaciones europeas que adquiere Mercosur son manufacturas, productos quimicos y farmacéu-
ticos. La persistencia de estas asimetrias comerciales ayuda a entender que los obstaculos a la nego-
ciacion tampoco hayan experimentado grandes cambios (European Commission, 2017).

La UE, sin embargo, es el mayor inversor extranjero en Mercosur: mas del §% del stock de la Inversion
Extranjera Directa (IED) total de 1a UE se ha dirigido a este grupo; en 2000 ya suponia unos 130.000
millones de euros, y, en 2014, habia aumentado a 387.000 millones de euros. Las empresas del Mer-
cosur, sobre todo las originarias de Brasil, también han invertido sustancialmente en Europa, con un
total de unos 115.000 millones de euros en ese ano.

A pesar de ese nuevo impulso politico, no habia variado la fractura interna en la UE respecto al pro-
teccionismo agropecuario. La coalicion “agricola-ganadera”, liderada por Francia y con paises como
Austria, Finlandia, Grecia, Hungria, Irlanda, Luxemburgo o Polonia, junto a organizaciones de ese
sector productivo, volvieron a cuestionar la reanudacion de las negociaciones, frente a un bloque “li-
beral” integrado, entre otros paises, por Alemania, Reino Unido y, de manera mas matizada, por Es-
pana (GOmez Arana, 2017: 185). En el seno de Mercosur, pese al apoyo formal de Argentina, este pais
asumio las posiciones mas proteccionistas del grupo, que afectaban tanto a exportadores europeos
COIMO a Sus Mismos socios.

Lareanudacion de las negociaciones en julio de 2010 partio de algunos acuerdos alcanzados en la fase
anterior, aunque se planteo la necesidad de presentar nuevas ofertas de negociacion, y se establecieron
grupos de trabajo para los mercados de bienes, reglas de origen, derechos de propiedad intelectual,
solucion de controversias, defensa comercial, politica de competencia, aduanas, facilitacion de co-
mercio, servicios, e inversiones y compras gubernamentales (Makuc, Duhalde y Rozemberg, 2015:
40). En las rondas sucesivas hubo avances respecto a lo alcanzado en 2004, pero siguio habiendo de-
sacuerdos sustanciales respecto a las concesiones a realizar y el alcance de las normas a establecer,
frente a los cuales el impulso politico de la presidencia espafiola de la UE y los factores antes citados
no pudieron imponerse (Gomez Arana, 2014).

Como en la fase anterior, la UE reclamo el reconocimiento de las indicaciones geograficas para un
buen numero de productos agroalimentarios, normas muy exigentes de proteccion de la propiedad in-
telectual y de las inversiones, la supresion de las licencias de importacion, y la apertura de los mercados
de contratacion publica de Mercosur. Cabe sefialar que, en la primera fase de las negociaciones, la UE
estaba integrada por 15 Estados miembros, pero en 2010 eran ya 27, lo que amplid la coalicion proteccio-
nista europea e hizo mas dificiles las concesiones en el ambito agropecuario (Gomez Arana, 2014: 157).
En una logica defensiva, se ofrecian contingentes arancelarios limitados para productos agropecuarios
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de Mercosur (carne vacuna, cereales), que este grupo considero muy limitados. El Mercosur también re-
clamo que se reconociese la existencia de asimetrias de desarrollo relativo entre ambas partes, y solicitd
recibir un Trato Especial y Diferenciado (TED), al amparo de las normas de la OMC.

Las dinamicas internas de Mercosur también plantearon dificultades. En la Cumbre de Mercosur en
San Juan, en agosto de 2010, se aprobo el Codigo Aduanero de este grupo; se logro, tras varios afnos de
bloqueo, un acuerdo sobre la supresion del doble cobro de arancel, con un cronograma gradual a aplicar
entre 2012y 2019, y se acordo un sistema de ingresos del arancel externo comun, con un mecanismo
de compensacion para Paraguay, en cuanto pais sin litoral. Mercosur se constituiria asi, por fin, como
territorio aduanero comun, lo que era una condicion necesaria para la firma de un acuerdo interregio-
nal con la UE. Como han sefialado los propios negociadores, la reapertura de la negociacion conla UE
fue un factor decisivo para que se superasen las diferencias que habian gravitado sobre estas cuestiones
(Pefia, 2010). Sin embargo, esos ambiciosos objetivos solo se materializaron parcialmente afios des-
pués. En este periodo también se observaron diferencias marcadas entre la posicion de Argentina,
mucho mas proteccionista y reacia a la negociacion, y la de los otros miembros de Mercosur (Messerlin,
2013). Enla Cumbre del Mercosur de 2012 en Mendoza, como sancion por la destitucion del presidente
Lugo, se decidid la suspension de Paraguay como Estado parte. Este hecho permitio la plena incorpo-
racion de Venezuela, desde 2006 vetada por Paraguay, lo que se convirtid en un factor de inestabilidad,
aunque este pais no participo en las negociaciones con la UE.

Tras la ronda de negociaciones de 2013, el intercambio de ofertas previsto para ese afo fue aplazado
por la UE para 2014. En paralelo, el Mercosur avanzo en la concrecion de sus ofertas nacionales, que
fueron presentadas como oferta unica en la Cumbre del Mercosur de Caracas del mes de julio de ese
afo. En noviembre, la UE comunicd que aun no habia definido su propia oferta. En junio de 2015,
ambas partes acordaron que el intercambio de ofertas se llevaria a cabo antes de terminar ese afio, si
bien no se produjo hasta mayo de 2016.

El pesimismo generalizado sobre las negociaciones de la OMC, bloqueadas desde 2003, y la “graduacion”
de los paises miembros del Mercosur en el nuevo Sistema Generalizado de Preferencias (SGP) de la UE, en
vigor en 2014, que empeoraba el acceso al mercado europeo, tampoco fueron incentivos suficientes para
avanzar en las negociaciones (Inama, 2018). Tampoco contribuyo a su éxito el nuevo rumbo que adoptd la
UE en su politica comercial global y, en particular, su apuesta por el megarregionalismoy, con ello, por una
“globalizacion regionalizada” mediante clubes comerciales cerrados (Pefia, 2014), que podrian entrafiar
costes elevados al fragmentar el comercio mundial, y generar efectos discriminatorios para terceros.

En 2013, la UE inicio formalmente las negociaciones con Estados Unidos para la firma del TTIP. En
paralelo, desde 2008 se negociaba el TPP. Ninguno de los dos fue firmado a causa de la retirada de Es-
tados Unidos. EI TTIP quedd abandonado, y el TPP, sin Estados Unidos, dio lugar al acuerdo comercial
hoy llamado Tratado Integral y Progresista de Asociacion Transpacifico (TPP-11). Pero ambos supo-
nian importantes riesgos para los paises latinoamericanos en cuanto a desviacion de comercio e in-
version. Sus efectos variarian en funcion de la estructura economica y las estrategias comerciales de
cada pais (BID-INTAL, 2013), aunque a largo plazo afectaria negativamente a toda la region (Felber-
mayr et al., 2013,2014; Freytag et al., 2014; Manrique y Lerch, 2015; Schmieg, 2015). Pero mas relevante
es el hecho de que estas negociaciones debilitaban el sistema multilateral de comercio yla OMC, y po-
nian en cuestion su sistema de solucion de controversias, que ha respondido relativamente bien a las
demandas de los paises en desarrollo. Trasladaban fuera del marco multilateral la definicion de nor-
mas en materias como las ambientales y laborales, los derechos digitales y datos, o la solucion de di-
ferencias entre corporacionesy Estados, que definirian estandares mas exigentes para América Latina
(Rosales et al., 2013; Pefia, 2014). Por todo ello, el TPP y el TTIP reflejaban objetivos mas alla del co-
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mercio, con claras implicaciones geopoliticas. Podrian verse como una respuesta estratégica de Esta-
dos Unidos yla UE al ascenso de los principales paises emergentes, a los que se excluyd de estas nego-
ciaciones (Falk y Unmiifdig, 2014; Dieter, 2014; The Economist, 2015). El TTIP, en suma, actualizaba el
tradicional alineamiento de Estados Unidos y la UE como rule-makers, ahora desde fuera de la OMC,
ante el hecho de que las economias emergentes habian adquirido poder de veto en esta organizacion.
De haberse firmado, los emergentes se enfrentarian al riesgo de quedar marginados respecto de estos
nuevos agrupamientos megarregionales.

La etapa final de la negociacion (2016-2019): giro liberal-conservador
y crisis de la globalizacion

La nueva etapa negociadora se inicia con el intercambio de ofertas de acceso al mercado de mayo de
2016, el primero desde 2004, que implico 28 rondas negociadoras, ademas de otros encuentros de ca-
racter técnico, hasta su cierre con é€xito en una ronda final el 28 de junio de 2019. En un momento inicial
se fijo como fecha limite diciembre de 2017, coincidiendo con la Cumbre de la OMC que se realizaria
en Buenos Aires, para aprovechar la “ventana de oportunidad” que se suponia abierta hasta las elec-
ciones presidenciales en Brasil. Sin embargo, ese primer deadline, cargado de simbolismo, no fue in-
centivo suficiente para que las partes pudieran superar los obstaculos tradicionales en la negociacion.
Tras el fracaso de la Cumbre de la OMC en Buenos Aires (diciembre de 2017) y laimposibilidad de al-
canzar el Acuerdo UE-Mercosur en esa fecha, el presidente argentino Mauricio Macri realizo en enero
de 2018 una visita oficial a suhomologo francés Emmanuel Macron. Se trataba de zanjar las diferencias
y aprovechar los meses restantes hasta la celebracion de las elecciones de octubre de 2018 en Brasil,
con miras a lograr un acuerdo antes de la reunion del G-20 en Buenos Aires en diciembre de ese afio.
En el encuentro, sin embargo, quedd claro el rechazo de Francia a avanzar en las negociaciones si se
traspasaban sus “lineas rojas” (El Pais, 2018).

En junio de 2018, en Montevideo, las partes alcanzaron un entendimiento sobre los pilares de didlogo
politicoy de cooperacion, pero el cierre del capitulo comercial aun estaba lejos. La tradicional coalicion
agricola-ganadera de la UE, liderada por Francia, y secundada por paises como Irlanda o Polonia, se
pronuncio reiteradamente en contra de la apertura agricola. Alemania, por su parte, exigio a Bruselas
la mejora de los términos de acceso al mercado de los vehiculos y de otros bienes industriales. Por su
parte, la Confederacion Europea de Sindicatos y las centrales sindicales del Cono Sur también expre-
saron su rechazo a la apertura comercial reciproca invocando las asimetrias de desarrollo y los costes
de ajuste previsibles en materia productiva y de empleo (Confederacion Sindical de Trabajadores/as
de las Américas, 2018). La Union Industrial Argentina, la Confederacion Nacional de Industria de Bra-
sil, la Union Industrial Paraguaya y la Camara de Industrias del Uruguay, reunidas en el Consejo In-
dustrial del Mercosur, realizaron una inusual declaracion en contra del acuerdo, en la que se reclamo
que se incluyera una “clausula de desarrollo industrial”, el otorgamiento de un “trato especial y dife-
renciado”, el rechazo a la extension de las patentes y a la proteccion de los datos de prueba, y la fijacion
de un limite a la proteccion bajo indicaciones geograficas que solicitaba la UE (Consejo Industrial del
Mercosur, 2018).

Todo ello mostraba que, a pesar del discurso de apoyo a la apertura y la globalizacion, en las dos déca-
das de negociacion el patron de comercio clasico Norte-Sur que caracteriza a los intercambios UE-
Mercosur no habia cambiado mucho, y ninguna de las dos partes habia logrado penetrar en sectores
en los que tienen menos presencia (Cienfuegos, 2016: 231). Asi, en 2016, la negociacion habia partido
con un intercambio de ofertas que reflejaba la tradicional agenda de intereses ofensivos y defensivos
de ambas partes: en cuanto a bienes, Mercosur sefiald que la UE no habia mejorado significativamente
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su oferta de acceso para los productos agropecuarios. La UE ofrecio un contingente arancelario anual
para las importaciones de carne vacuna de 99.000 toneladas que el Mercosur considero insuficiente,
yreclamo el acceso libre de aranceles. Para el azucar proveniente del Mercosur, se previo una cuota o
contingente arancelario de 150.000 toneladas anuales que Mercosur tampoco considerd adecuado.
La UE, por su parte, exigio que Mercosur aumentara la cobertura del acuerdo hasta el 90% de los ru-
bros arancelarios, incluidos los productos lacteos procesados y los vinos, en los cuales la UE tiene una
oferta muy competitiva de productos de alto valor agregado. Sobre las indicaciones geograficas, Mer-
cosur también era renuente a aceptar las elevadas exigencias de la UE (Bianco, 2018: 123-124). La UE
también reclamo a Mercosur que los calendarios de desgravacion arancelaria fueran de un maximo
de 10 anos. El Mercosur planted su agenda defensiva en bienes industriales, muy protegidos, y compras
publicas. También se registraron diferencias en el sector automotor (autos y componentes), que esta
fuera del arancel externo comun del Mercosur, regulado por un complejo conglomerado de acuerdos
bilaterales, en particular entre Argentina y Brasil, que tienen la mayor produccion y cuentan con im-
portantes cadenas regionales de suministro. Mercosur solicito un aumento del periodo de transicion
para la importacion de vehiculos y autopartes europeos, de hasta 15 afios, frente a la propuesta inicial
de 10 afios. En cuanto a servicios, Mercosur solicito la incorporacion de una clausula de “trato nacio-
nal”, para brindar las mismas condiciones a las empresas de servicios europeas y a las propias. Final-
mente, en cuanto a derechos de propiedad intelectual, Mercosur se resistia a aceptar las exigencias de
la UE, que reclamo un régimen mas estricto y periodos mas largos de proteccion paralos medicamen-
tos y los productos agroquimicos.

Sisolo se atiende a estos condicionantes economicos, y a la dificil compatibilidad de los intereses ofen-
sivos y defensivos de las partes, es dificil explicar que se llegara a un acuerdo en materia comercial.
Son varios los factores que explicarian la aceleracion de las negociaciones desde 2018, y que pudieran
cerrarse con €xito en junio de 2019: en primer lugar, como se indico, deben buscarse en los cambios
en la economia politica internacional. En particular, en un contexto externo mas adverso de crisis de
globalizacion, marcado por el cuestionamiento de las instituciones y normas multilaterales y del orden
liberal internacional por parte de Estados Unidos, y de otras fuerzas y actores nacionalistas y de ultra-
derecha en ascenso, también al interior de la UE, que alentd una “convergencia defensiva” entre la
UE y Mercosur para asegurarse acceso reciproco a sus mercados. En segundo lugar, la repolitizacion
de las negociaciones comerciales, que ante ese escenario adquieren importantes implicaciones nor-
mativas, politicas e incluso geopoliticas: la negociacion UE-Mercosur pasa a ser vista como una coali-
cion de defensa del orden liberal internacional, mas alla de su significado comercial, y su culminacion,
como oportunidad para que los actores en juego asuman un rol normativo, apelando a valores, lan-
zando una potente sefal politica frente al ascenso del nacionalismo econémico. En ese marco, como
se indicara, ha sido relevante la sintonia politica de los gobiernos de Mercosury de la UE, y el liderazgo,
en particular, de algunos de ellos. En tercer lugar, en relacion con los dos factores ya mencionados, in-
cide el factor tiempo: la finalizacion del mandato de las instituciones europeas —Comision y Parla-
mento— y en particular de la Comision Juncker en octubre de 2019, y las elecciones en Argentina de
ese mismo mes, podrian dar paso a actores politicos mas reacios al libre comercio. Finalmente, en
cuarto lugar, mas como consecuencia que como factor causal, puede mencionarse el propio proceso
negociador: en algunos capitulos clave, finalmente, se han realizado concesiones significativas por
ambas partes, lo que hizo factible la concrecion del acuerdo. A continuacion, se detallara brevemente
como han operado estos factores.

El primero de ellos, la crisis y el retroceso de globalizacion, seria el mas importante, ya que altera ra-
dicalmente los calculos y expectativas de las partes. El desafio del megarregionalismo, que definio el
escenario de la negociacion hasta 2016, tuvo un recorrido muy corto. Pero desde ese afio, el triunfo de
Donald Trump en Estados Unidos, la potencial salida del Reino Unido de la UE tras el referéndum del
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Brexit y el ascenso de la ultraderecha en muchos lugares han supuesto el abandono de esas negocia-
ciones megarregionales, y, mas alla de ello, expresan un amplio proceso de contestacion social a las
normas, las instituciones, las ideologias y las elites sobre las que se ha sustentado el proceso de globa-
lizacion, tanto en el plano multilateral como regional, como expresion contemporanea del orden in-
ternacional liberal. A corto plazo aparecen, en particular, visibles tendencias proteccionistas y un
amplio cuestionamiento de la globalizacion y del multilateralismo. A largo plazo, como se sefiald, esos
procesos deben entenderse como manifestaciones de una amplia crisis de la globalizacion, entendida
como estructura historica hegemonica (Sanahuja, 2017b).

Ademas del abandono del TTIP y el rechazo a la ratificacion del TPP, sustituido por un acuerdo de
menor alcance, la eleccion de Trump ha dado lugar a la revision, desde posiciones de fuerza, de los
tratados comerciales bilaterales vigentes. Asi ha ocurrido con el TLCAN, sustituido por un nuevo tra-
tado, el denominado Acuerdo entre Estados Unidos, México y Canada (T-MEC) mas cerrado, al au-
mentar las exigencias en cuanto a normas de origen. Desde 2018, las guerras comerciales y
tecnoldgicas desencadenadas por Estados Unidos frente a China y la propia UE comportan un riesgo
cierto de cierre de mercados, retraimiento de la inversion extranjera y desaceleracion econdmica glo-
bal, y ponen en peligro los procesos productivos basados en las cadenas globales de valor que han ver-
tebrado la globalizacion en su dimension econdmica. China, mas alla de su discurso favorable al libre
comercio, también vira hacia un modelo de crecimiento mas centrado en su mercado interno. En la
UE también ha aumentado la contestacion social y politica al libre comercio: asilo indican las dificul-
tades para la ratificacion del Acuerdo Integral de Economia y Comercio con Canada (CETA, por sus
siglas en inglés) y el rechazo al TTIP por parte de los gobiernos de Francia y Alemania. Estos ultimos
también comenzaron a mirar con recelo el Acuerdo UE-Mercosur, entre otros, en respuesta a deman-
das de un electorado cada vez mas critico con el libre comercio y sus efectos sociales.

Frente a este escenario, se ha producido un cambio radical respecto a lo ocurrido en los veinte afios
anteriores, en los que Mercosur hizo suyo el lema “Mas vale que no haya acuerdo antes que tener un
mal acuerdo” adoptado por los paises en desarrollo frente a las exigencias de los paises ricos en la con-
ferencia ministerial de la OMC en Cancun. Por parte de la UE, como subraya Alicia Garcia-Herrero
(2019), aumentd la preocupacion ante el escenario catastrofico, y cada vez mas probable, de un mundo
sin arbitro ni reglas comerciales cuando, a finales de 2019, deje de actuar el drgano de resolucion de
diferencias de la OMC, al negarse la administracion Trump a nombrar a los jueces que le corresponden
sin que haya posibilidades de reforma de esta organizacion antes de que se cierre ese plazo. Frente a
ese abismo, ambas partes han aceptado que mantenerse en sus posiciones, de no llegar a un acuerdo,
era peor que firmarlo, aunque ello significara concesiones dolorosas (Zelicovich, 2019). Lo que se ha
asumido, en suma, es que una situacion de no-acuerdo seria manifiestamente peor ante el nuevo es-
cenario de retroceso y crisis de la globalizacion.

El segundo factor es la repolitizacion de las negociaciones por parte de los actores en juego. Ante ese
escenario de crisis de globalizacidn, las negociaciones comerciales internacionales trascienden su
papel regulatorio y, tanto en el discurso como en la practica, pasan a ser una herramienta politica para
la defensa de los mercados abiertos, de las reglas comerciales multilaterales, y de los valores y las ins-
tituciones del orden liberal internacional. Las negociaciones son asi una muestra de las pretensiones
europeas —quiza no tanto de Mercosur— de erigirse como “actor normativo” frente al actual Estados
Unidos, e impulsar o liderar nuevas coaliciones en favor del orden liberal y la globalizacion. No obs-
tante, en ese empefio no pueden obviar los limites que, por un lado, imponen la estructura de sus eco-
nomias y los actores y las dinamicas politicas nacionales que, mas alla de vaivenes ideologicos, siguen
condicionando sus intereses defensivos y ofensivos en las negociaciones. En ese contexto, cabe des-
tacar que el impulso otorgado por ambas partes a las negociaciones comerciales desde 2016 respondio

VEINTE ANOS DE NEGOCIACIONES UNION EUROPEA-MERCOSUR [16 ] JOSE ANTONIO SANAHUJA Y JORGE DAMIAN RODRIGUEZ



a dos factores. Por un lado, a la renovada sintonia politica, resultado del giro liberal-conservador en
América del Sur y del aperturismo europeo tras la victoria electoral de Emmanuel Macron en Francia,
ylareeleccion de Angela Merkel en Alemania. Y por otro, a los temores suscitados por acontecimientos
como el Brexit, el ascenso de la extrema derecha en los Estados miembros, el proteccionismo rampante
en Estados Unidos y el ocaso de las negociaciones megarregionales. Ante estos hechos, ambas partes
situaron el Acuerdo UE-Mercosur dentro de un discurso marcadamente politico de defensa de los va-
lores y las instituciones del orden liberal internacional, y de respuesta ante su cuestionamiento por
parte del nacionalismo extremo y la ultraderecha.

En Mercosur, ese acercamiento respondio al viraje hacia la derecha de la mayoria de sus Estados miem-
bros, iniciado a finales de 2015 con la victoria electoral de Mauricio Macri en Argentina y, posterior-
mente, en agosto de 2016, con la llegada al poder de Michel Temer, tras la destitucion de Dilma
Rousseff en Brasil. El marcado presidencialismo que caracteriza al Mercosur ha sido un factor rele-
vante, pues los nuevos gobiernos liberal-conservadores adoptaron politicas exteriores favorables a la
globalizaciony el “regionalismo abierto”, supuestamente “desideologizadas” y “pragmaticas”, orien-
tadas a la promocion del sector privado y la IED, alineadas con el orden liberal y las orientaciones do-
minantes en el sistema multilateral, y, en su propia retdrica, deseosas de “volver almundo” y “abrazar
la globalizacion”. Ese giro significd, en particular, el retorno a un Mercosur “comercial” alejado del
enfoque social y politico del “regionalismo posliberal” del anterior ciclo de gobiernos progresistas.

Desde 2016, ante los vaivenes del Brexit y la eleccion de Donald Trump, las instituciones de la UE han
reaccionado con una posicion mas enérgica en defensa de la globalizacion y el orden liberal interna-
cional. En mayo de 2017, la Comision aprobo el importante Documento de reflexion sobre el encauza-
miento de la globalizacion, que, frente al nacionalismo imperante, aboga por una globalizacion
gobernada a partir de reglas equilibradas y un multilateralismo eficaz. En junio de ese aio, se aprobd
el nuevo Consenso Europeo sobre Desarrollo (Consejo de la Union Europea, 2017), que compromete a la
UE con las metas globales de desarrollo de la Agenda 2030. La UE y otros actores, como China, han
mantenido esas posiciones en las reuniones del G-20 tratando de contener a Estados Unidos, espe-
cialmente en cuanto a cambio climatico y gobernanza de la globalizacion. En visperas de la Cumbre
del G-20 de Hamburgo, la UE anunci6 un acuerdo de libre comercio con Japon, apenas esbozado, pero
que lanzaba una potente sefial politica frente a Estados Unidos. El discurso que ha justificado el CETA,
los acuerdos con Japdn y con Singapur, y la negociacion UE-Mercosur también son la expresion de una
marcada “repolitizacion” de las negociaciones comerciales frente a la amenaza nacionalista y protec-
cionista. Aunque las dificultades de la agenda negociadora no hicieron posible su cierre en diciembre
de 2017, como se previo inicialmente, esa expectativa indicaba una mayor disposicion de las partes a
hacer concesiones y/o alcanzar un acuerdo, aunque fuera mas modesto y no llegara al optimo de libe-
ralizacion de los exigentes y tecnocraticos estandares de la direccion de comercio de la Comision Eu-
ropea o de la OMC (Flores, 2013; Peia, 2014).

En ese proceso de repolitizacion de las negociaciones, es importante destacar el papel de algunos go-
biernos en cuanto factores de agencia. La ultima fase de la negociacion ha estado marcada por el lide-
razgo de Argentina por el lado de Mercosur. La llegada de Macri a la presidencia supuso una intensa
actividad diplomatica, con visitas a Europa en julio de 2016 —y nuevamente en febrero de 2017—,
donde se reunio con el presidente francés, la canciller alemana y el presidente del gobierno espanol.
Ese impulso contribuyo a que los ministros de relaciones exteriores del Mercosur pudieran acordar
una estrategia comun para las negociaciones con la UE el 9 de marzo de 2017. Brasil, por el contrario,
ha renunciado a ejercer el rol de liderazgo que caracterizd las etapas anteriores. La politica exterior
del gobierno de Jair Bolsonaro, en particular, ha estado dominada por la ambigiiedad, cuando no por
tensiones y contradicciones, entre los sectores mas ideologizados y reaccionarios (los “cruzados”),
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abiertamente antiglobalistas; los neoliberales, centrados en la apertura economica, y los mas pragma-
ticos y moderados, representados respectivamente por el canciller Araujo, el ministro de Economia
Guedes, y la vicepresidencia del general Mourao (Rodrigues, 2019; Frenkel, 2019). Esas tensiones se
cruzan, a su vez, con las que se observan entre distintos intereses econdmicos, en particular entre los
grandes industriales paulistas y los agroexportadores. El gobierno de Bolsonaro se habia pronunciado
en distintos momentos a favor de la “flexibilizacion” de Mercosur para hacer posibles acuerdos bila-
terales (Stratfor, 2019; Caballero, 2019; Rozemberg y Gaya, 2019). También abogd por una relacion bi-
lateral preferente con Estados Unidos, con concesiones comerciales incluidas, en desmedro del
propio Mercosur (Sanahuja, 2019: 121), aunque finalmente no quiso descolgarse de las negociaciones
conla UE. Tanto para Argentina como para la UE, el Acuerdo UE-Mercosur era, por ello, una herra-
mienta para mantener a Brasil anclado en Mercosur y en otros marcos multilaterales, como el
Acuerdo de Paris sobre cambio climatico, y contener su deriva hacia posiciones contrarias al multi-
lateralismo y mas proximas a Estados Unidos (Stuenkel, 2019). De hecho, tras el triunfo de la opo-
sicion en las elecciones primarias en Argentina, Bolsonaro vinculd la permanencia de Brasil en
Mercosur al acuerdo con la UE, ante la ambigua posicion de Alberto Fernandez, candidato opositor
al oficialismo en el pais vecino.

En la UE, la fase final ha estado marcada, de nuevo, por los reparos de Francia ante la fase final de la
negociacion, con la contradictoria posicion del presidente Macron, cuyo discurso globalista esta cada
vez mas lastrado por la oposicion interna a la apertura y el libre comercio —sea la mas tradicional del
sector agropecuario, la de la extrema derecha o la que ha brotado con los “chalecos amarillos”—, y por
una visible resistencia a hacer concesiones en las negociaciones comerciales con terceros. La carta de
advertencia de Macron a la Comision advirtiendo que Francia estaba “muy atenta” a la negociacion
agricola motivd la respuesta de la comisaria de Comercio, Cecilia Malmstrom, que aseguro que el
acuerdo podria alcanzarse antes de finalizar el mandato de la Comision, pero “no a cualquier precio”
(Euroactiv, 2019). También en la fase final fue clave el impulso de Espaia, que salio al paso de las ob-
jeciones de ultima hora de Francia y otros paises con una carta colectiva de apoyo al acuerdo dirigida
al presidente de la Comision, Jean-Claude Juncker, suscrita también por los primeros ministros/as de
Alemania, Holanda, Suecia, Portugal, la Republica Checa y Lituania (De Miguel, 2019).

El factor tiempo, determinado por los calendarios politicos internos de algunos actores en juego, ha
tenido también un papel relevante para explicar el acuerdo final. Sea en términos de “ventana de opor-
tunidad” o de fechas-limite, el fin del mandato de la Comision Europea en octubre de 2019 y las elec-
ciones en Argentina ese mismo mes fijaban un horizonte inmediato para cerrar a la negociacion. La
percepcion de que tras ese plazo podrian estar en liza actores mas nacionalistas y reacios a la negocia-
cién en ambas partes genero la conviccion de que se trataba de la ultima oportunidad —“ahora o
nunca”’— después de veinte afios de negociacion.

Todos estos factores explicarian que las partes hayan hecho las concesiones necesarias en sus intereses
ofensivos y defensivos para que el acuerdo fuera posible. En el momento de escribir estas paginas (agosto
de 2019) no se ha hecho publico aun el texto final, y solo se conoce el “acuerdo de principio” genérico al-
canzado el 28 de junio y algunas secciones del documento final difundidas por la Comision Europea (2019)
y el Ministerio de Relaciones Exteriores de Uruguay (2019). Es prematuro, por lo tanto, realizar un examen
detallado del acuerdo, pero a partir de la informacion disponible cabe observar que la UE obtiene impor-
tantes ventajas en materia industrial y de servicios, asi como en algunos productos agricolas —vinos y lac-
teos—, y Mercosur logra, a cambio, mejorar su acceso al mercado europeo para sus exportaciones
agropecuarias. Se ha establecido un cronograma de desgravacion arancelaria diferenciado en reconoci-
miento de las asimetrias existentes, tanto para bienes industriales como para bienes agricolas. Mercosur
liberalizara el 91% de las importaciones provenientes de la UE en un periodo de 10 afos y de 15 afios en
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sectores mas sensibles como el automotor, el quimico y el farmacéutico. La UE liberalizara el 92% en 10
anosyel 95% en 1§ anos. En el sector industrial, Mercosur liberalizara el 90% de los capitulos arancelarios
en15anosylaUE el 100% en 10 afios. La industria automotriz tendra un tratamiento especial. Concreta-
mente, Mercosur eliminara aranceles para todas las autopartes procedentes de la UE que se desgravaran
de manera lineal en un periodo de entre 10 afios (60%) y 15 (30%). Este mismo periodo de desgravacion
regira para vehiculos terminados, con un periodo de carencia de 7 afios, compensado con una cuota anual
de 50.000 unidades procedentes del bloque europeo, con una preferencia arancelaria del §0%. Otros sec-
tores sensibles como el del calzado y los textiles tendran un plazo de 15 afnos para adaptarse a los niveles
de competitividad de las empresas europeas. Para alentar la formacion de cadenas de valor entre ambas
partes, se ha acordado también la acumulacion de reglas de origen.

Otras concesiones relevantes se ubican en el sector agricola, punto de tension que permeo toda la his-
toria de las negociaciones entre ambos grupos. Mercosur liberalizara el 95% de las importaciones
agroalimentarias de la UE, y la UE liberalizara el 82%, con el resto sujeto a compromisos de liberaliza-
cion parciales, con cuotas arancelarias para los productos mas sensibles. Ello incluye 99.000 toneladas
de carne vacuna, con un arancel de ingreso a la UE del 7,5%, exceptuando la “cuota Hilton”, ya exis-
tente, que ingresara sin aranceles; también incluye 180.000 toneladas de carne de ave y 25.000 de por-
cino. Productos como azucar, etanol, arroz o miel procedentes de Mercosur siguen sometidos a cuotas,
pero se eliminan los aranceles para una parte considerable de las exportaciones a la UE. Se prohiben,
a su vez, los impuestos a la exportacion, como las retenciones argentinas. Mercosur otorga mejor ac-
ceso a productos agroalimentarios de alta calidad de la UE como chocolates, quesos, frutas, gaseosas
y aceite de oliva (Zelicovich, 2019). El vino tendra un tratamiento especial. La UE mantuvo el derecho
alos subsidios agricolas por razones de interés publico —aunque se excluyen los subsidios a la expor-
tacion—, y logro el reconocimiento y la proteccion de 350 indicaciones geograficas —el numero mas
alto de todos los acuerdos comerciales de la UE hasta la fecha—, mientras que se protegen 220 de Mer-
cosur, como el vino de La Rioja argentina. Ademas, se contempla una “clausula del abuelo” para de-
terminados productos de Mercosur con denominaciones tradicionales coincidentes anteriores a 2017
(Cognac, Prosecco, Parmesano, Gorgonzola...).

Esimportante subrayar que las rebajas arancelarias que se otorgan ambas partes tienen gran relevancia
si se comparan con otros acuerdos firmados por la UE. Por parte de Mercosur, por el nivel de proteccion,
relativamente elevado, que ambas partes mantenian en bienes industriales —Mercosur—y agropecuarios
—la UE—. Ademas, en términos de acceso al mercado de la UE, la posicion de Mercosur habia empeorado
a partir de 2014. Los paises de este grupo habian ido perdiendo las ventajas del SPG una vez llegaron al
umbral de renta media-alta —el ultimo de ellos, Paraguay, a partir del 1 de enero de 2019— pasando al
trato de nacion mas favorecida (NMF) de la OMC, mas desfavorable que el anterior.

El Mercosur también realizo concesiones en servicios, un ambito en el que ambas partes se otorgan
pleno acceso reciproco; en materia de propiedad intelectual y en compras gubernamentales, un ambito
en el que se otorgara Trato Nacional a las empresas de la otra parte, de manera inmediata en la admi-
nistracion central o federal, y se deja abierta la opcidn a que pueda hacerse en el ambito local. En ma-
teria de defensa comercial, alli donde haya sectores sensibles dafiados por una rapida liberalizacion,
ambas partes se reconocen una clausula de salvaguardia aplicable por dos afios durante los primeros
18 de vigencia del acuerdo, y la UE se ha dado un fondo de 1.000 millones de euros para apoyo agrario
en caso de distorsiones de mercado provocadas por el acuerdo (Grieger, 2019).

Finalmente, el acuerdo no incluye disposiciones para tratar las controversias inversor-Estado. Aunque,
desde el Tratado de Lisboa, la proteccion de inversiones en el exterior es competencia exclusiva de la

UE y no de los Estados miembros, en Mercosur Brasil mantiene un régimen legal distinto al del resto
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de Estados que son parte de ese grupo, al considerar que los tratados bilaterales de promocion y pro-
teccidn reciproca de inversiones son contrarios a su ordenamiento constitucional. Por ello, esta cues-
tion quedo fuera de la negociacion final, aunque puede dirimirse posteriormente, como también
propone la UE, en el marco multilateral (Bas Vilizzio, 2018: §8;2019).

Medio ambiente y desarrollo sostenible, ante la crisis (politica) de la Amazonia

Cabe destacar la inclusion en el acuerdo de un capitulo sobre desarrollo sostenible y el mutuo com-
promiso con los tratados sobre derechos laborales en vigor de la Organizacion Internacional del Tra-
bajo (OIT), y otros en materia ambiental, y el compromiso de ambas partes para no rebajar estandares
ambientales o laborales para atraer inversion extranjera. La UE, que esta actualizando el estudio de
sostenibilidad de este acuerdo, argumenta, en particular, que se trata de uno de los mas avanzados en
esta materia (Comision Europea, 2018). En materia sanitaria y fitosanitaria, se asumen los estandares
europeos, mas exigentes, y el principio de cautela, que la UE aplica, por ejemplo, en sus restricciones
sobre organismos genéticamente modificados, en una formulacion mas exigente que la que se ha apli-
cado en otros acuerdos, como los que se estan negociando para modernizar los ya firmados con Chile
o México (Grieger, 2019: 11). Estos elementos, de hecho, son uno de los rasgos caracteristicos de los
acuerdos comerciales de nueva generacion, que tratan de compatibilizar la apertura con el desarrollo
sostenible, los derechos laborales y el cuidado del medio ambiente, y responder asi a la creciente con-
testacion social sobre sus efectos, cuya importancia es cada vez mayor.

La crisis politica y diplomatica provocada a partir del fuerte aumento de los incendios forestales de la
Amazonia entre julio y agosto de 2019 es una clara senal de laimportancia de la dimension ambiental
y de desarrollo sostenible del acuerdo, y hasta qué punto puede condicionar su ratificacion y vigencia.
Ese aumento de los fuegos estivales —un 84% mas que en 2018, segun las fuentes brasilefias del Insti-
tuto Nacional de Pesquisas Espaciais (INPE)— es el resultado directo del viraje del gobierno de Jair
Bolsonaro en materia ambiental y agraria, favorable a los intereses de los terratenientes y agroexpor-
tadores, y se produce en un momento en el que, segun la evidencia cientifica, la deforestacion de la
Amazonia se encuentra al borde de un punto de no retorno (The Economist, 2019; Rebekka, Lu 'y Mi-
gliozzi, 2019). Que la crisis ambiental se transformara en crisis politica se debio, sobre todo, a una ma-
niobra discursiva del presidente Macron. En declaraciones previas a la Cumbre del G-7 en Biarritz el
26 de agosto —de la que Francia era pais anfitrion—, Macron califico los incendios de la Amazonia de
“crisis internacional” que debia situarse en un lugar central de la agenda de la cumbre (Oliveira, 2019;
Delfs y Fouquet, 2019). De esta manera, se atenuaba el riesgo de fracaso de una reunion que se anun-
ciaba conflictiva y con pocos resultados ante el recrudecimiento de la guerra comercial entre Estados
Unidos y China. Por otro lado, pretendia situar a Franciay al presidente Macron en una posicion de li-
derazgo politico y moral ante otros paises, y en particular ante la opinion publica y las redes sociales.
Esa posicion se vio reforzada por la retorica nacionalista de Bolsonaro, dirigida igualmente a sus se-
guidores, que respondid tildando esas criticas de “colonialistas”.

En esa polémica, el Acuerdo UE-Mercosur ha tenido un papel central: Macron acuso expresamente a
)
Bolsonaro de “mentir” en cuanto a los compromisos ambientales adquiridos en la Cumbre del G-20
de Osaka en la que fue anunciado, y agrego que “en esas condiciones, Francia se opondra al acuerdo
con Mercosur” (La Vanguardia, 2019). En esa posicion fue secundado por Irlanda y por el presidente
del Consejo, Donald Tusk, pero no por otros Estados miembros o por la Comision Europea, que de
manera muy matizada han alegado que en realidad el Acuerdo UE-Mercosur es el instrumento mas
adecuado para asegurar el cumplimiento de esos compromisos, y que por ello era aun mas necesaria
suratificacion. De hecho, el enfrentamiento entre Macron y Bolsonaro no impidio la firma del acuerdo
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entre Mercosur y la Asociacion Europea de Libre Comercio (AELC) el 23 de agosto de 2019. Este era el
corolario del acuerdo con la UE, en la medida en que los paises de la AELC estan plenamente integra-
dos en el mercado interior de la UE.

En realidad, la crisis ambiental y el rechazo a Bolsonaro, en cuanto “noble causa”, han sido el mejor
pretexto para Francia para oponerse a un acuerdo que, debido a la oposicion interna, no termina de
aceptar. Para Bolsonaro, esta crisis represento una nueva oportunidad de desplegar la retdrica nacio-
nalista y el discurso de polarizacion basado en “guerras culturales” que caracteriza a su presidencia, y
que también refleja las tensiones que existen en el seno de su gobierno, en las que el compromiso con
Mercosur no esta garantizado (Schiponi, 2019). De hecho, en su respuesta a Macron, Bolsonaro volvid
aponer en la agenda la posibilidad de optar por un acuerdo de libre comercio con Estados Unidos.

Conclusiones y perspectivas

Este documento de trabajo ha analizado los veinte afios de negociaciones entre la UE y Mercosur exa-
minando como estas se han visto afectadas, como factores causales, por los cambios en la economia
politica internacional, tanto en términos de estructura como de agencia. La propuesta de un Acuerdo
de Asociacion UE-Mercosur fue una expresion de la “globalizacion regionalizada” y las estrategias in-
terregionalistas que ambas partes afirmaron en los afios noventa del pasado siglo. Sin embargo, las
profundas diferencias en la estructura econdmicay las pautas de insercion internacional de cada grupo
definieron una agenda de intereses ofensivos y defensivos en la que el no-acuerdo representaba una
opcion menos costosa, al menos hasta 2016. A esos factores de estructura se sumaron otros de agencia,
como el desalineamiento politico-ideoldgico de gobiernos y lideres, entre un Mercosur mas progresista
y una UE mayoritariamente liberal-conservadora que marco la mayor parte de esas dos décadas.

Aunque algunos de esos factores siguen presentes, desde 2016 la economia politica internacional ex-
perimenta cambios profundos que explican, en primer lugar, que la negociacion haya podido cerrarse.
Hay que considerar que la importancia relativa del acuerdo ha variado. En los afios noventa, la UE era
el primer socio comercial de Mercosur, con Estados Unidos en segundo lugar, y Asia ocupaba una po-
sicion marginal. Ahora China ya es el primer socio de Mercosur, con la UE en segundo lugar, y Estados
Unidos ocupa el tercer lugar. Al tiempo, la UE se ha convertido en el primer inversor externo, pero
China avanza con rapidez en este ambito.

Pero el factor mas importante ha sido la crisis de la globalizacion y la impugnacion del multilateralismo
y el regionalismo por parte de Estados Unidos, y de otras fuerzas y actores nacionalistas y de ultrade-
recha en ascenso, que anticipa serios riesgos de guerra comercial, de cierre de mercados y de recesion
econdmica global. Ese escenario, muy diferente al de pocos afios antes, ha alentado la “convergencia
defensiva” de la UE y Mercosur para asegurarse acceso reciproco a sus mercados, que en conjunto
abarcan 780 millones de personas. Una de las paradojas del Acuerdo UE-Mercosur es que nacio bajo
la influencia de la globalizacion, como instrumento que debia contribuir a su profundizacion, pero es
justamente la crisis de la globalizacion y el temor a que esta se extinga lo que lo ha hecho posible.

En segundo lugar, ese escenario ha motivado una visible repolitizacion de las negociaciones comer-
ciales internacionales, que ahora tienen importantes implicaciones normativas, politicas y geopoliti-
cas: por parte de la UE, la negociacion UE-Mercosur pasa a ser vista como una estrategia de defensa
del orden liberal internacional, mas alla de su significado comercial, y su culminacion, como oportu-
nidad para erigirse en actor normativo frente a las tendencias al proteccionismo y el nacionalismo eco-
nomico. Por parte de Mercosur, el acuerdo es parte de la orientacion a la apertura y a un “Mercosur
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comercial” de los nuevos gobiernos liberales y de derecha de Argentinay Brasil. La mayor sintonia po-
litica de los gobiernos de ambas partes, tras el viraje liberal-conservador que se observa en Sudamérica
desde 2015, ha contribuido a ese proceso de repolitizacion, impulsado sobre todo por la UE. Los parti-
culares liderazgos de la Comision y de gobiernos como los de Argentina y Espaia han sido también
relevantes dentro del discurso politico-normativo que ha presidido la fase final de las negociaciones.
En ambos casos, se trataba también de asegurar el anclaje de los paises mas refractarios, como Brasil
o Francia, al esquema interregional.

En directa relacion con los factores anteriores, incide la aparicion de una nueva fecha limite definida
por los calendarios politicos de algunas de las partes: por un lado, la finalizacion del mandato de las
instituciones europeas, con las elecciones al Parlamento Europeo de mayo de 2019, y el cese de la Co-
mision Juncker en octubre de 2019. Por otro, las elecciones en Argentina de ese mismo mes, que han
venido precedidas de las elecciones primarias de agosto, en las que el gobierno de Mauricio Macri ha
sufrido una contundente derrota. En ambos casos, podrian dar paso a actores politicos mas naciona-
listas y reacios al libre comercio, lo que alimento la percepcion, en ambas partes, de que se trataba de
la ultima ventana de oportunidad. Finalmente, algunas claves explicativas se encuentran en el propio
proceso negociador, en el que se han hecho concesiones significativas por ambas partes.

La suerte del acuerdo y su entrada en vigor dependeran, no obstante, de su proceso de ratificacion,
que sera complejo y dificil. No debe descartarse que quede encallado en alguno de los legislativos a
los que compete. Conforme al derecho de la UE, es considerado un “acuerdo mixto”, ya que afecta a
competencias tanto de la UE como de los Estados miembros. Por esa razon, habra de ser ratificado en
los parlamentos de los 28 integrantes de la UE, asi como en el Parlamento Europeo y el Consejo, ade-
mas de los parlamentos de los cuatro paises de Mercosur. Es probable que se opte por la aplicacion
provisional de la parte del acuerdo que afecta alas competencias comunitarias —es lo esencial, su pilar
comercial—, ya que solo requiere de aprobacion en el Consejo y el Parlamento Europeo, ademas de
los cuatro miembros de Mercosur? La mayoria que suponen los partidos favorables al acuerdo, en par-
ticular socialistas y centroderecha, permite suponer que no encontrara dificultades para su aprobacion
en esa camara, aunque su composicion en el periodo 2019-2024, mas plural y diversa, y con mas peso
de grupos politicos que por distintos motivos cuestionan el libre comercio —sean Verdes, o naciona-
listas y euroescépticos—, anuncia mayores criticas al mismo. Pero el riesgo de que el acuerdo no sea
ratificado esta muy presente en varios Estados miembros de la UE, debido al peso creciente de partidos
nacionalistas y de ultraderecha y a la resistencia de amplios sectores sociales contrarios a la apertura
economica.

A pesar de la firma del acuerdo, los obstaculos que lo impidieron en los veinte afios anteriores siguen
presentes. De hecho, el anuncio de que las negociaciones habian concluido gener6 una inmediata
oleada de protestas en la UE, especialmente en los paises que habran de afrontar mayores costes de la
apertura, en particular en Francia, por parte de organizaciones ecologistas y de consumidores, y de
determinados sectores agricola-ganaderos. En Francia, inmediatamente después de mostrarse con-
forme con el acuerdo, el gobierno Macron declaro publicamente que realizara una amplia evaluacion
de su contenido antes de decidir su ratificacion (Ayuso, 2019) y, desde el primer momento, recurrid a
argumentos ambientales para justificar su rechazo, recordando que, en cualquier caso, la ratificacion
estara supeditada a que Brasil se mantenga dentro del Acuerdo de Paris (Agencia EFE, 2019). Como se
indicd, suactuacion en la Cumbre del G-7 de Biarritz dio aun mas prominencia a ese discurso. En Mer-
cosur, sindicatos y otras organizaciones sociales han alertado sobre los riesgos para la industria y los

2 Paraun examen detallado de esta cuestion, muy compleja desde la perspectiva juridica, véase, entre otros, Kleimann y Kiibek,
2018, y Puccio, 2016.
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servicios nacionales. Las organizaciones agrarias europeas y algunos gobiernos, regionales y nacio-
nales, han cuestionado que la logica subyacente al acuerdo sea “vacas por coches”, y han llegado a re-
clamar su reapertura y modificacion, algo que no es posible, como se apresuro a recordar la Comision
Europea (El Mundo, 2019). Ecologistas y Verdes en el Parlamento Europeo también han insistido en
los riesgos de deforestacion enla Amazonia y en los diferentes estandares aplicados en la UE y en Mer-
cosur en cuanto a organismos genéticamente modificados y al uso de agroquimicos.

Algunas de estas protestas han acompanado la negociacion en sus veinte afios de andadura, pero otras
son inéditas y estan relacionadas con el ascenso del nacionalismo economico y de nuevas fuerzas po-
liticas contrarias al libre comercio. En algunos casos parten de un cuestionamiento del libre comercio
per se, pero en otros sefialan la necesidad de que junto a la apertura economica se planteen politicas
activas, tanto en la UE como en Mercosur, para promover la reconversion productiva y favorecer la
competitividad —y que no impidan o dificulten el cumplimiento de los compromisos internacionales
sobre desarrollo sostenible yla Agenda 2030—, politicas publicas que seguramente serian necesarias
con o sin el acuerdo, pues el libre comercio no es sindnimo ni sustituto de la politica industrial, pro-
ductiva o de desarrollo.

En Mercosur, en particular, el acuerdo representa una oportunidad para profundizar en el propio pro-
ceso de integracion regional, lo que a la postre vindicaria el poder “transformador” de las relaciones
exteriores de la UE y su papel como “federador externo” en la relacion birregional. De hecho, el fracaso
o el éxito de la negociacion UE-Mercosur se ha utilizado a menudo como indicador sobre la validez de
ese argumento. Pero ello no esta garantizado y, de no ser asi, podria darse la paradojica situacion de
que los paises de Mercosur otorguen un trato mas favorable a los productos de la UE que a los de sus
propios socios dentro del bloque.

Se indico previamente que una de las paradojas del Acuerdo UE-Mercosur es que, siendo un instru-
mento funcional a la globalizacion regionalizada que se establece en las décadas anteriores, no se logra
cerrar hasta el momento en el que la globalizacion entra en crisis y se anuncia un escenario adverso
de nacionalismo econdmico, proteccionismo, y ausencia de arbitros y reglas en la economia politica
internacional. Los hechos posteriores mostrarian una segunda paradoja, relacionada con la anterior:
el acuerdo es alcanzado por gobiernos que han estado relativamente alineados ideoldgicamente, por
primera vez en mucho tiempo, debido al cambio de ciclo politico que se produce en América Latina
desde 2015-2016. Pero el compromiso de dichos gobiernos con el regionalismo y la globalizacion es,
en algunos casos, dudoso o ambiguo (Brasil), o no tiene el suficiente respaldo interno, como ocurre en
Francia o en Argentina, paises en los que ganan peso las posiciones contrarias al libre comercio y a sus
efectos sociales y ambientales, tanto a la izquierda como a la derecha del espectro politico, en una di-
namica profundamente imbricada, como causa y efecto, con esa crisis del proceso de globalizacion.
Esa crisis, en suma, es ala vez artifice yamenaza para el Acuerdo UE-Mercosur y su viabilidad futura,
que de esta forma se constituye, como en los veinte afios anteriores, en uno de los mas claros termo-
metros de las transformaciones contemporaneas de la economia politica internacional.
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