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Las dificultades para sellar un acuerdo entre la Union
Europea y el Mercosur parecen cada vez mayores.
Las posiciones encontradas sobre diversas materias y
los cambios politicos en algunos paises han
empantanado un proceso que se ha dilatado durante
20 anos. Sin embargo, todavia existe una ventana de
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oportunidad.
José Antonio Jorge Damian
Sanahuja Rodriguez
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El 7 de diciembre de 2023 pudo ser el momento propicio para el cierre de las

negociaciones con la Unioén Europea. Sin embargo, en aquella fecha en la que debia

producirse la cumbre presidencial del Mercado Comun del Sur (Mercosur), todo se torcio.
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La reunion se cancel6 a tltima hora debido a la decision del saliente gobierno argentino
de retirarse de la mesa, alegando que le correspondia al nuevo presidente, Javier Milei,
definir su posicion sobre el acuerdo. Al mismo tiempo, el presidente francés, Emmanuel
Macron, utilizd6 como excusa la posicion «negacionista» de Milei respecto del cambio
climatico —como ya lo habia hecho anteriormente con Jair Bolsonaro- para legitimar la
tradicional posicion proteccionista de Francia. Una vez mas, Macron se mostraba como el

principal disidente europeo respecto del acuerdo comercial con el bloque sudamericano.

La oportunidad de sellar el acuerdo estaba dada por diversos factores. Por el lado del
Mercosur, el retorno de Luiz Indcio Lula da Silva al gobierno de Brasil y el hecho de que
su pais detentara la Presidencia del bloque regional daban buenos indicios. Mientras, por
el lado europeo, las expectativas eran positivas debido al relanzamiento de las relaciones

eurolatinoamericanas por parte del Alto Representante de la U, Josep Borrell.

Entretanto, con una situacién que avanzaba, el presidente de Paraguay, Santiago Pefia,
lanz6 un ultimatum. En septiembre de 2023, afirmé que si no se alcanzaba un acuerdo el
6 de diciembre, «los latinoamericanos se retiraran y negociaran con los paises asiaticos»
1, Sin embargo, se trat6 de un ultimatum fallido: no hubo acuerdo en esa fecha y las
negociaciones siguen abiertas. La presidenta de la Comisioén Europea, Ursula von der
Leyen, asi como los presidentes de Brasil, Lula da Silva, y del gobierno espanol, Pedro  (§,
Union Europea ydyhedieos uhsistiaton Rudasrzy us deserlatgiarlo. No sera facil: al rechazo dgfasciaoLor e | commarrr &0 L)
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elecciones al Parlamento Europeo de junio de 2024, tras las protestas agrarias, pueden
impulsar una nueva coalicién centrista y liberal u otra mas a la derecha y proteccionista, y

la nueva Comisién Europea reflejara ese resultado.

Al cerrarse en falso la negociacion en junio de 2019, quedaron pendientes cuatro «nudos
gordianos» que han sido debatidos en los cinco afios posteriores: (a) demandas
ambientales de la UE, que también son, segiin el Mercosur, formas de proteccionismo
encubierto y unilateral; (b) la adaptacién del acuerdo a un momento posneoliberal en
politica de desarrollo y al retorno de la politica industrial; (c) el debate sobre la naturaleza
y la viabilidad del Mercosur y sus relaciones externas; y (d) los condicionantes politicos y

juridicos para ratificar un «acuerdo mixto» segtn el derecho de la UE.

Exigencias ambientales y proteccionismo
encubierto

Es dificil compatibilizar la apertura comercial y la politica ambiental si el punto de partida
es el clasico patrén de comercio Norte-Sur basado en el extractivismo, y metas
internacionales, como las del Acuerdo de Paris sobre cambio climatico, poco exigentes y

no vinculantes.

En la asimétrica relacion ur-Mercosur, los estandares ambientales europeos marcan el
campo de juego, pero responden a una doble 16gica que no es facil separar: en primer
lugar, expresan genuinas demandas de la ciudadania hacia gobiernos y empresas. Mas alla
de los partidos verdes —que participan del gobierno en algunos paises-, la agenda
ambiental ha sido asumida por la centroderecha, los liberales y la socialdemocracia, sea
en los parlamentos nacionales o en el europeo, y ahora es determinante. La UE reclama
mejores estandares ambientales en los paises del Mercosur, y parte de las sociedades
europeas no aceptan el «antiglobalismo» y el negacionismo climatico de la extrema
derecha en el Brasil de Bolsonaro o la Argentina de Milei. Pero es cierto que esas
legitimas demandas ambientales también dan cobertura al proteccionismo. Y, en ese
marco, opera el temor a la pérdida de votos ante la extrema derecha, que trata de
capitalizar el descontento rural con el Pacto Verde Europeo y la apertura comercial,

visible en las protestas agrarias de 2023 y 2024.

En junio de 2019, el aumento de los incendios forestales en la Amazonia fue utilizado por
Macron para abrir una crisis politica y diplomatica entre Francia y Brasil y justificar su
rechazo al acuerdo alcanzado poco antes por la Comision Europea y los miembros del
Mercosur. Esa posicion fue avalada por el informe de la Comisiéon Ambec, encargado por
el gobierno francés en 2020 2 . Este sostuvo que el acuerdo no debia contribuir a un
aumento de la deforestacion y debia cenirse al cumplimiento de los compromisos del
Acuerdo de Paris, y que las exportaciones agroalimentarias del Mercosur a la Ut tendrian

que responder a las normas sanitarias y ambientales vigentes en ese bloque 3 .

Con los &nimos caldeados por esos incendios y las politicas de Bolsonaro, los
posicionamientos contra el acuerdo se sucedieron con rapidez: en octubre de 2020 el
Parlamento Europeo consider6 que el acuerdo con el Mercosur «no puede ratificarse tal
como esta». También sefialé que las disposiciones ambientales, laborales y de derechos
humanos de su capitulo sobre comercio y desarrollo sostenible, pese a ser muy

avanzadas, no eran suficientes por no prever sanciones en caso de incumplimiente. &
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Entre 2019 y 2020, a través de resoluciones no vinculantes, los parlamentos de Austria,
Paises Bajos, Irlanda y Polonia se pronunciaron contra el acuerdo. En Bélgica, también se
manifestaron contrarios a €l los mismisimos parlamentos regionales. En agosto de 2020,
la canciller alemana Angela Merkel expresé sus dudas sobre el acuerdo, que siempre
habia tenido en Alemania uno de sus principales apoyos. Tras su reeleccion en 2022,

Macron mantuvo su rechazo.

Sin embargo, la pandemia de covid-19 y la invasion rusa de Ucrania aumentaron el valor
geopolitico del acuerdo uE-Mercosur en términos de autonomia y resiliencia econémica
de la uE, como forma de evitar las dependencias excesivas de energia, minerales criticos o
acceso a mercados * . En diciembre de 2022, Von der Leyen reivindicé «una ambiciosa
agenda comercial» para lograr «cadenas de suministro fuertes y resilientes» con
acuerdos con Chile, México, Nueva Zelanda, Australia y, como «oportunidad Ginica», el

Mercosur ° .

Frente a este impasse, en marzo de 2023 la Comision propuso un instrumento ambiental
adicional, de caracter interpretativo. Este reforzaba el capitulo ya existente sobre
comercio y desarrollo sostenible, asegurando que se aplicarian los estandares mas
exigentes, pero sin reabrir el texto acordado. Se descartaba asi incluir una clausula
ambiental con el caracter de «elemento esencial» que, como ocurre con la clausula
democratica de este tipo de acuerdos, permite adoptar sanciones ante un

incumplimiento.

Nadando entre dos aguas, la propuesta recibio criticas de ambos lados. Del lado del
Mercosur, Brasil la rechazo6 alegando que «no era tan inofensiva como se anunci6é» y que
suponia reabrir la negociacién 6 . En la Uk, ecologistas y grupos agrarios la objetaron por
ser poco exigente. En febrero de 2023, el Parlamento Europeo aprob6 otra resolucion
insistiendo en esa cuestion. En junio, la Asamblea Nacional francesa la rechaz6 por amplia
mayoria por no prever sanciones si se incumplia el Acuerdo de Paris, ni estandares
equiparables a los europeos, reclamando reciprocidad via «clausulas espejo». En la
Cumbre Celac [Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribefios]-uE de julio de
2023, Francia veto los parrafos iniciales sobre el acuerdo en la declaracion final, y el texto

aprobado se limit6 a «tomar nota del trabajo en curso entre la UE y el Mercosur».

El Mercosur, y sobre todo Brasil, cuestionaron también el «proteccionismo verde
unilateral» del Pacto Verde Europeo, refiriéndose a normas auténomas de la UE que
limitaban el alcance del acuerdo. Se trata sobre todo de dos: el Mecanismo de Ajuste en
Frontera por Carbono, en vigor en mayo de 2023, que impone un arancel equivalente a los
derechos de emision vigentes en la UE (aplicable a cemento, acero, aluminio o
fertilizantes); y el Reglamento contra la Deforestacion. En productos claves para las
exportaciones del Mercosur (soja, ganado, aceite de palma, madera, caucho, cacao o
café), exigira desde enero de 2025 sistemas de trazabilidad y certificaciéon que aseguren

que no proceden de zonas deforestadas, y prevé sanciones a las empresas importadoras
7

Por iniciativa de Argentina y Brasil, en octubre de 2023 se present6 la respuesta al
borrador de instrumento adicional de la UE. Incluia varios reclamos relevantes, que
implicaban reabrir el texto de 2019: primero, ante disputas sobre asuntos sociales,
laborales o ambientales derivados de las normas auténomas de la UE, recurrir a consulta

previa, antes que aplicar sanciones, y prestar apoyo, via cooperacion, para mejorar los

estandares en sectores afectados, reconociendo los sistemas nacionales de certiﬁgacién@
Union Europea ySvguedeuqueitattsloados] Marnodeserlundondo de 12.500 millones de eurog para o orpe |
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el apoyo a sectores estratégicos. El texto aclaraba al pie de pagina que ni Paraguay ni
Uruguay compartian todo su contenido y que el Mercosur no tenia una posicion comun.
El gobierno uruguayo declaré que le parecia bien la agenda propuesta por Europa y que
rechazaba cambios al texto de 2019, en tanto dilatarian el proceso. Ya se mencioné que el
cambio de gobierno en Argentina oblig6 a cancelar la que se esperaba fuera la Gltima y
definitiva ronda negociadora. Pero la respuesta del Mercosur mostraba voluntad de

negociar y alin se espera cerrar el acuerdo en estas materias.

Politica industrial y contratacion publica

Tras anos de desindustrializacion y reprimarizacion de las exportaciones brasilefias, el
nuevo gobierno de Lula da Silva pretende reforzar la politica industrial y utilizar las
compras publicas para promover la innovacion y la transformacion productiva,
aprovechando la mayor aceptacion que ahora tiene esa estrategia en la economia politica
global.

En esta nueva postura del gobierno de Brasil —y antes del gobierno argentino de Alberto
Fernandez- radica el segundo nudo gordiano de la nueva fase de las negociaciones con la
UE. En el discurso del Foro Empresarial Celac-uk en julio de 2023, Lula declar6: «queremos
un acuerdo equilibrado (...) las compras gubernamentales son un instrumento vital para
articular inversiones de infraestructura y sustentar nuestra politica industrial» 8 . Brasil
condicion6 su aceptacién del acuerdo a cambios al texto de 2019 sobre compras

gubernamentales.

En sentido estricto, lo acordado no supone una liberalizacion irrestricta y reciproca. Hay
umbrales de acceso en el gobierno federal, asi como en los gobiernos locales y
estaduales, que reservan a proveedores nacionales parte de los contratos. El Mercosur
también logré un trato preferencial y periodos transitorios de adaptaciéon segin el sector.
Argentina y Brasil podran aplicar politicas del fomento de las mipymES y de innovacion

productiva.

En realidad, esta nueva politica industrial y productiva es la formulacion brasilefia de las
adoptadas por los paises mas ricos para promover mayor autonomia y resiliencia
econdmica y fomentar la transicion verde y digital en un momento posneoliberal de
mayor competencia geoecondmica global. Lo que se demanda a la Uk es la opcién de
contemplar contrapartidas en la contratacion de proyectos de gran envergadura o
sectores claves, como el farmacéutico. Hay precedentes: en la modernizacion del acuerdo
con Chile en 2023 la Ut hizo concesiones favorables sobre el litio, funcionales a la nueva
politica nacional del presidente Gabriel Boric para promover cadenas de valor en torno
de este mineral 9 .

El Mercosur en disputa: su naturaleza e insercion
internacional

La misma naturaleza y definicion del Mercosur ha estado en disputa entre sus miembros,

en especial desde el «giro liberal conservador» de 2015, tras el que varios de ellos han

reclamado su «flexibilizacion» para negociar acuerdos con terceros de manera individuaty,
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conjunto la agenda defensiva de ciertos sectores y estrategias de insercién internacional
que no todos comparten. Existe, asi, una «tension irresuelta» en el Mercosur entre dos
modelos de desarrollo: uno apunta a la liberalizaciéon comercial impulsada por sectores
primario-exportadores y otro aboga por la proteccion de actividades con menores

ventajas comparativas relativas, como la industria, permitiendo su transformacion.

Desde la Presidencia de Uruguay, Luis Lacalle Pou reavivoé el reclamo de este pais que, en
2016, bajo el gobierno de Tabaré Vazquez, ya habia solicitado la derogacion de la decision
32/00 del Consejo del Mercado Comuin (cMc), que exige negociar en forma conjunta
acuerdos comerciales con terceros en los cuales se otorguen preferencias arancelarias.
Con ello, Uruguay pretende negociar por separado un tratado de libre comercio con
China. En marzo de 2021, una desabrida intervencion de Lacalle Pou en ese sentido, en la
celebracién del 300 aniversario del Mercosur, fue inmediatamente contestada por el
entonces presidente argentino Alberto Fernandez, lo que dej6 en evidencia las tensiones
del bloque. Uruguay cont6 con el apoyo de Bolsonaro y un mes después la propuesta fue
presentada formalmente ante el cmc. La propuesta contiene dos partes: la primera
preveia la elaboracion de un plan de negociaciones externas del Mercosur, sin mencionar
la derogacion de la decision 32/00 y dando prioridad a la U, y apelaba a mecanismos
flexibles para que cada pais pudiera negociar de manera unilateral. La segunda, a
iniciativa de Brasil, promovia una reduccion del arancel externo comtn de 20% lineal y

transversal para todos los productos.

La propuesta uruguaya, sin embargo, no fue aprobada. Argentina y Paraguay se opusieron
alegando que las negociaciones externas deben hacerse de manera conjunta, como
estableci6 el Tratado de Asuncion en 1991. Brasil prefiri6 insistir con los trabajos
bilaterales sobre el arancel externo comtn (AEc). Esta tltima postura tuvo eco en
Argentina, que no rechazo la modificacion del aec planteada, pero propuso una reduccion
diferenciada de aquel. Ergo, el desacuerdo de los grandes del bloque frustro el
aperturismo de Uruguay, que aun asi anunci6 un estudio de factibilidad para un acuerdo
de libre comercio con China. Un factor afiadido han sido las elecciones en Argentina.
Durante su campana electoral, Milei anunci6 su voluntad de disolver el Mercosur y
congelar las relaciones con Brasil. No obstante, la nueva canciller, Diana Mondino, se ha
alineado con la propuesta uruguaya de «flexibilizacién» del bloque comercial para
permitir acuerdos individuales con terceros. Por otro lado, los sectores que responden al
ex-presidente Mauricio Macri y que apoyan a Milei son favorables al acuerdo con la UE,

que en 2019 negocio6 el propio gobierno de Macri.

El split: ;atajo para una dificil ratificacion?

Aunque los capitulos de dialogo politico y cooperacién del Acuerdo UE-Mercosur se
cerraron en 2021, la finalizacion fallida del acuerdo comercial en 2019 dej6 inconclusa la
negociacién. Si finalmente se concluye, se abrira un dificil proceso de ratificacién, en
particular en la Ue. Conforme a su ordenamiento juridico, el acuerdo con el Mercosur es
de naturaleza «mixta», por tener materias que son competencia de la UE (comercio) y
otras de sus Estados miembros (politica exterior). Por ello, el acuerdo en su conjunto
requiere de la ratificaciéon en los parlamentos nacionales de cada uno de los 27 miembros.
En el caso de Bélgica, también ha de ser aprobado por las camaras regionales, que en
acuerdos anteriores han sido renuentes. Por Gltimo, también se requeriria la decision

orable del Consejo dtala UEY la a&)roba ion ,gel Parlamento Europeo. *
nu /
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Los pronunciamientos en contra de Francia y otros paises muestran que la ratificacion
del acuerdo en su conjunto es improbable a corto y mediano plazo. Por ello, la Comision
Europea propuso su division (split) en dos partes: por un lado, la que incluye las
competencias exclusivas de la UE, con el capitulo sobre comercio y las salvaguardas sobre
sostenibilidad -en las que, ademas, las decisiones se adoptan por mayoria cualificada en
el Consejo—, lo que permitiria su aprobacion siempre y cuando no exista una minoria de
bloqueo. Después se someteria a aprobacién del Parlamento Europeo, con la expectativa
de que el instrumento adicional sea suficiente para superar sus reticencias. Quedaria
para mas tarde la ratificacion del acuerdo en su conjunto; esto es, los capitulos de
comercio, didlogo politico y cooperacion, y las materias comerciales que, siendo
competencia de la UE, requieren del voto por unanimidad en el Consejo, sobre las que

este 6rgano y el Parlamento Europeo tendrian que pronunciarse posteriormente

En este contexto, no es sorprendente que Francia se oponga al split, al haber pedido
renegociar el texto para incluir las «clausulas espejo». Existen también dudas sobre la
legitimidad democratica del acuerdo si no pasa por los parlamentos nacionales, y a ellos
se suma la indefinicion juridica que supondria que un Parlamento nacional rechace el
conjunto, incluido el acuerdo comercial, después de estar vigente tras su aprobaciéon en
las instituciones de la UE. Asi ha ocurrido con el rechazo de la Asamblea Nacional de
Francia al Acuerdo Integral de Economia y Comercio (CETA, por sus siglas en inglés) con
Canada en marzo de 2024. Pero otros Estados miembros, como Alemania o Espafia,
apoyan el split. En marzo de 2024, durante la visita a Brasil de Pedro Sanchez, el propio
Lula da Silva declar6: «Estamos listos para cerrar el acuerdo con la ue. Sucede que Francia
hace tiempo plantea problemas con sus agricultores. Pero la UE puede cerrar el acuerdo
sin Francia. Lo tendra que aceptar. Lamento que no lo cerraramos cuando Sanchez
presidia la UE y yo el Mercosur. Sin embargo, la UE necesita ese acuerdo, el Mercosur

tambiéns 1 .

Comentarios finales

Las negociaciones entre la UE y el Mercosur han reflejado, durante 20 afios, tanto la
dinamica dominante de una globalizacion regionalizada como el dificil abordaje de las
asimetrias de esa relacién y sus limites sociales: los que explican el proteccionismo
agrario europeo o el de la industria del Mercosur. Que fuera posible el acuerdo en 2019 se
debid en gran medida al temor de las partes a la crisis de la globalizacién, que en América
del Sur se mostr6 con el fin del ciclo de las materias primas y en la UE, con las guerras
comerciales iniciadas por Donald Trump o el Brexit, que anunciaban una etapa de mayor
nacionalismo econoémico, impugnacion de reglas multilaterales y fragmentacion de la
economia global a partir de crecientes alineamientos geopoliticos. Parafraseando a Jorge

Luis Borges, lo que entonces unio a las partes no fue el amor sino el espanto.

El cierre en falso de una negociacién que ya ha durado un cuarto de siglo no se explica
solo por desajustes de calendarios electorales o ciclos politicos. En términos formales, en
2019 solo quedaba pendiente la revision juridica del acuerdo, pero no fue aceptado por
algunos paises al no resolver viejas y nuevas diferencias entre los dos bloques y en el
interior de ellos. Hoy, los intereses de las partes se redefinen ante un escenario de crisis
de la globalizacion, competencia geopolitica y fragmentacion geoecondémica que se cruza
con la crisis climatica, las transiciones tecnoldgicas y productivas, y nuevos conflictos
sociales 12 ., Paralau una cues ion ¢ e%s qué peso ha de tener la agrlcultura en su
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sobre la conveniencia de seguir supeditando el presupuesto de la UE y su agenda externa
a sus demandas. Para el Mercosur, este acuerdo también plantea cuestiones existenciales

sobre su propio presente y su futuro como grupo.

¢Qué perspectivas plantean 2024 y 20257 El gobierno de Milei puede ser menos exigente
que su antecesor y Brasil mantiene su compromiso. Tras las elecciones europeas, la
Comision saliente tendra una breve ventana de oportunidad para negociar. En la UE hay
sefiales de que podria haber concesiones sobre compras publicas y politica industrial. En
cuanto al fondo de inversion Mercosur para medidas de adaptacién, en reconocimiento
de las asimetrias, la UE puede ofrecer el programa de inversiones Global Gateway,
anunciado en julio en la cumbre de Bruselas, con mecanismos para una mayor
apropiacioén de los paises socios. Respecto a las medidas autonomas europeas, el
comisario de Medio Ambiente, Océanos y Pesca, Virginijus Sinkevicius, anunci6é en marzo
de 2024 que el sistema de marcado por paises previsto en el Reglamento de
Deforestacion no se adoptaria sin dialogo previo con los afectados, aplicando la

clasificacion menos dafina hasta contar con la informacion requerida 13 .

En suma, los acercamientos para desatar los cuatro nudos gordianos pendientes
muestran que atn hay margen para el acuerdo, y si no llegara a cerrarse, para la relacion
ue-Mercosur * . Esté en juego el futuro de ambos grupos y su voluntad de construir un
vinculo de socios confiables, sujeto a reglas, que responda a las asimetrias, impulse el

desarrollo y contribuya a ampliar su autonomia y sus opciones en un mundo cambiante.
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