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Resumen

Esta tesis se centra en investigar los factores que contribuyen al estancamiento del
proceso de ratificacion del Acuerdo de Asociacién entre la Union Europea (UE) vy el
Mercosur después del anuncio de culminacion de las negociaciones. Se analiza el periodo
comprendido entre el anuncio de la firma y el 31 de diciembre de 2022, explorando los
intereses en juego y los sectores politicos, econdmicos y sociales de la UE que se oponen
a la ratificacion del acuerdo. Se estudia el proceso de toma de decisiones sobre politica
comercial en la UE mediante un estudio de las principales competencias de las
instituciones clave en este proceso y la distribucion de dichas competencias. Ademas, se
analizan las particularidades de los acuerdos mixtos, considerando cdmo estos acuerdos
combinan elementos de competencia nacional y competencia de la UE, lo que presenta
desafios en términos de ratificacion. Se examinan las posiciones de diversas entidades,
incluyendo asociaciones rurales, grupos ambientalistas, movimientos ecologistas,
centrales sindicales y parlamentos nacionales como los de Austria, Bélgica, Francia,
Irlanda y los Paises Bajos. Estos grupos sociales logran presionar a los responsables de la
toma de decisiones gubernamentales para dilatar la ratificacion del acuerdo. Ademas, se
contextualiza el estudio utilizando casos comparativos de acuerdos comerciales de la UE

con Canada, Chile y México.

Desde una perspectiva teorica, se recurre a varias teorias: la teoria societal de economia
politica del comercio, que destaca la influencia de los grupos de interés y la importancia
de los intereses domésticos en la politica comercial; la teoria gubernamental, que
reconoce la capacidad del gobierno para priorizar objetivos politicos mas amplios; la
teoria de juego de doble nivel, que examina las negociaciones comerciales en dos niveles,
nacional e internacional; y el intergubernamentalismo liberal, que subraya el papel del
Estado y las preferencias nacionales en las negociaciones comerciales, especialmente en
el contexto de las negociaciones entre el Mercosur y la UE, donde los paises poderosos
como Francia pueden influir en el resultado de las negociaciones. Estas teorias se
complementan con las nociones que resaltan la importancia del papel de las ideas en
situaciones de crisis o incertidumbre, influyendo en las decisiones de los tomadores de

decisiones.

En términos metodologicos, se emplea una estrategia de investigacion cualitativa de
caracter descriptivo-analitico, especificamente un estudio de caso en profundidad que

busca identificar posibles factores que influyen en el proceso politico bajo analisis. El



método utilizado es el de un estudio cualitativo, con el fin de comprender a fondo las
caracteristicas y los procesos tanto en la firma como en la falta de ratificacion del acuerdo.
Para la recopilacion de datos empiricos se emplean diversas técnicas, incluyendo bases
de datos econOmicas y comerciales, documentos institucionales, medios de

comunicacion, literatura académica y, principalmente, 14 entrevistas en profundidad.

Palabras clave Union Europea, MERCOSUR, Acuerdo de Comercio Preferencial,

Intereses, Parlamento Europeo, Parlamentos nacionales, Grupos de Presion.



Abstract

This thesis focuses on investigating the factors contributing to the stagnation of the
ratification process of the Association Agreement between the European Union (EU) and
Mercosur, after the announcement of the conclusion of negotiations. The period between
the announcement of the signing and December 31, 2022, is analyzed, exploring the
interests at stake and the political, economic, and social sectors in the EU that oppose to
the ratification of the agreement. The decision-making process on trade policy in the EU
is studied through an examination of the main competencies of key institutions in this
process and the distribution of such competencies. Additionally, the peculiarities of
mixed agreements are analyzed, considering how these agreements combine elements of
national competence and EU competence, posing challenges in terms of ratification. The
positions of various entities are examined, including rural associations, environmental
groups, ecological movements, trade unions, and national parliaments such as those of
Austria, Belgium, France, Ireland, and the Netherlands. These social groups manage to
lobby government decision-makers to delay the ratification of the agreement.
Furthermore, the study is contextualized using comparative cases of EU trade agreements
with Canada, Chile, and Mexico. From a theoretical perspective, several theories are
invoked: the societal theory of political economy of trade, which highlights the influence
of interest groups and the importance of domestic interests in trade policy; the
governmental theory, which recognizes the government's capacity to prioritize broader
political objectives; the two-level game theory, which examines trade negotiations at two
levels, national and international; and liberal intergovernmentalism, which emphasizes
the role of the state and national preferences in trade negotiations, especially in the
context of negotiations between Mercosur and the EU, where powerful countries like
France can have an impact on the outcome of negotiations. These theories are
complemented by notions emphazising the importance of ideas in crisis or uncertainty
situations, influencing decision-makers' decisions. Methodologically, a descriptive-
analytical qualitative research strategy is employed, specifically an in-depth case study
aiming at identifying possible factors influencing the political process under review. The
method used is qualitative research, in order to thoroughly understand the characteristics
and processes both in the signing and lack of ratification of the agreement. Various
techniques are used for the collection of empirical data, including economic and trade

databases, institutional documents, media, academic literature, and primarily, 14 in-depth



interviews. Keywords: European Union, Mercosur, Preferential Trade Agreement,
Interests, European Parliament, National Parliaments, Lobbying Groups
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CAPITULO I. INTRODUCCION

1. Presentacion general

Desde 1990, gran cantidad de paises o bloques de integracion han firmado acuerdos de
comercio preferencial. Estos acuerdos, que son instrumentos de politica comercial,
inciden en los flujos de bienes y servicios que se dan entre los paises. Incluso se han
convertido en una de las principales herramientas de politica comercial para la amplia
mayoria de los gobiernos, ya que estas negociaciones tienen implicancias geopoliticas y

econdémicas a nivel internacional.

En las ultimas tres décadas, hay que destacar la proliferacion de tratados de libre comercio
en vigor (TLC) que pasaron de menos de 30 a mas de 350, y en la Gltima década se
firmaron 172 TLC, esto provocO de manera paralela un incremento en las relaciones
comerciales entre los paises firmantes y la parélisis de la OMC, ya que los TLC
administran cada vez una porcién mayor de los flujos comerciales internacionales (OMC,
2022).Un TLC, ya sea de forma bilateral, regional o entre varios paises de distintas
regiones, permite a los paises participantes concederse preferencias arancelarias mas
favorables a las otorgadas por la clausula de Nacion Mas Favorecida de OMC. El articulo
XXIV del GATT es el amparo juridico que permite que los paises firmen este tipo de
acuerdos en la medida que liberalicen sustancialmente el comercio entre las partes, si bien
esto no se encuentra definido cuantitativamente, se entiende que el parametro que ha
seguido la conformacién de Acuerdos de Comercio Preferencial (ACP) es la
liberalizacion del 90% del comercio.

Los vinculos que unen a América Latina y a Europa son anteriores al proceso de
independencia de los Estados latinoamericanos, ya que en la época colonial existieron
importantes relaciones comerciales y migratorias entre ambas regiones. Europa percibia
a la region como un ambito de cooperacion en materia de integracion a travées de la
trasferencia de experiencia y como un espacio seguro para dirigir su comercio e
inversiones. En lo referente al proceso de integracion europeo, los vinculos bilaterales se
intensificaron a partir del ingreso de Espafia y Portugal a la Comunidad Economica
Europea en 1986 y luego con la Comision Delors en 1989, que identifico a América
Latina como una zona de interés y cre6 mecanismos institucionales de dialogo bilateral

con el fin de aumentar la presencia de Europa en el continente (Caetano et al, 2010).
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Estas relaciones se intensificaron ain mas a partir de la creacion del Mercosur, debido a
la convergencia en los objetivos de ambos procesos de integracion y por la importancia
que tenia el Mercosur en el PBI en América Latina en su conjunto. En este sentido, en
1995 se firmé el Acuerdo Marco Interregional entre ambas subregiones, el cual establecid
tres niveles de relacion: liberalizacion de los intercambios; cooperacion en proyectos

regionales y apoyo a la integracion en diferentes sectores (Bizzozero y Vaillant, 2003).

En 1999, en la Primera Cumbre de Jefes de Estado y de Gobierno de América Latinay el
Caribe y la UE, se produjo el lanzamiento formal de las negociaciones para lograr un
acuerdo de asociacion entre el Mercosur y la UE, lo que genero gran expectativa en los
negociadores de ambos bloques, dado que lograr un acuerdo significaria crear una zona
de libre comercio superando el tradicional proteccionismo de ambas regiones. En dicho
lanzamiento se establecio el calendario de encuentros, metodologia de trabajo, estructura
e instancias de negociacion. Las reuniones de caracter técnico comenzaron en 2001 y

estuvieron a cargo del Comité de Negociaciones Birregionales (Bizzozero, 2009).

El Comité de Negociaciones Birregionales se reunié 39 veces para que los equipos
negociadores coincidieran en los términos del acuerdo. Si bien el acuerdo se anuncid
formalmente, todavia los textos definitivos no han sido concluidos, ni firmados, ni
ratificados, por lo que el acuerdo no ha entrado en vigor. Es el acuerdo mas ambicioso
del Mercosur, dado que se trata del primer acuerdo comercial profundo con un bloque
desarrollado con el cual tiene importantes vinculos comerciales. De ratificarse, se
constituiria en el mayor acuerdo comercial concluido por el Mercosur y por la Unién

Europea (Bizzozero, 2009).

El acuerdo de asociacion entre el Mercosur y la UE consiste en un entendimiento de
caracter amplio que abarca tres partes, una vinculada al comercio, otra que comprende
temas relacionados con el dialogo politico y una tercera parte referida a la cooperacion.
Por su relevancia geopolitica y comercial, el acuerdo de asociacion sera uno de los méas
importantes del mundo en cuanto a sus implicancias internacionales. Segun el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID), el acuerdo de asociacion alcanzaria casi el 25% del
PBI total, siendo que ambos bloques representan conjuntamente el 37% del comercio de
bienes y servicios, el 29% de los flujos de IED y el 34% del stock de IED (BID; 2019: 9).
En los ultimos afos, la UE ha sido “el primer inversor global, con un stock de inversiones
que supera el 30% del total mundial y es el mayor inversor extranjero en el Mercosur”,

alcanzando en 2017 un stock de inversiones de 433 mil millones de doélares (BID;
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2019:7). Desde el punto de vista economico-comercial, era de esperar que, tras el anuncio,

las partes buscaran una pronta concrecion y ratificacion, lo que sin embargo no ocurrid.

El presente trabajo se plantea entonces estudiar en profundidad los factores que llevaron
nuevamente a su estancamiento luego del anuncio oficial el 28 de junio de 2019. Este
estudio se concentrara en el periodo comprendido entre el anuncio de la firmay el 31 de
diciembre de 2022.

Para explicar los factores que llevaron a su estancamiento, el enfoque sera exclusivamente
desde la perspectiva europea, puesto que los mayores escollos para su ratificacion estan
de ese lado. Para esto, se recurrira a las posiciones de las asociaciones rurales, los grupos
ambientalistas y los movimientos ecologistas, las centrales sindicales y el Parlamento
Europeo y las posturas de cinco parlamentos nacionales: el austriaco, belga, francés,
irlandés y de los Paises Bajos, puesto que la economia politica del comercio concede gran
relevancia a la influencia de los actores econdémicos en los procesos de toma de decision
sobre politica comercial. En este sentido, el enfoque tedrico de este trabajo plantea
explicar decisiones de gobiernos y entidades supranacionales.

A nivel empirico, este estudio pretende responder: 1) qué factores explican la no
ratificacion del acuerdo a pesar de su firma en junio de 2019, 2) qué intereses estan en
juego para no avanzar en la ratificacion y 3) qué sectores politicos, econémicos y sociales
de la UE no quieren ratificar el acuerdo.

La hipotesis de partida se basa en que los representantes y dirigentes politicos de Francia,
Irlanda, Bélgica, Austria y Paises Bajos priorizan razones de politica interna (apoyos
electorales) para dilatar la ratificacion debido a la posicidn de grupos sociales o de interés
(asociaciones rurales, grupos ambientalistas y centrales sindicales) que se expresaron y
manifestaron contrarios al acuerdo. Los representantes y dirigentes politicos saben que
periédicamente deben someterse a elecciones para renovar sus cargos tanto a nivel
nacional como europeo y como perciben que la ratificacion del acuerdo les puede
ocasionar pérdida de votos prefieren dilatar el acuerdo que perder votos.

En relacién con las hipotesis de las preguntas 2 y 3, los sectores rurales y ambientalistas
europeos se veran perjudicados, ya sea por motivos econémicos, dada la competencia de
los productores del Mercosur, o por razones ambientalistas al aumentar la produccién

agricola en el Mercosur para satisfacer una mayor demanda. Este aumento en la demanda
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requerird necesariamente un mayor espacio fisico y por ende, se veran afectadas zonas

protegidas, lo que perjudicaré el medio ambiente.

A nivel teorico, el presente trabajo apunta a explicar una decision (o no decision) sobre
un Acuerdo de Comercio Preferencial por parte de actores politicos. Para dar cuenta de
ello, el trabajo revisa las herramientas brindadas por las principales teorias y enfoques
elaborados para dar cuenta de la toma de decisiones sobre temas de politica econdémica

exterior.

En este sentido, se utilizaran las teorias societales de economia politica de comercio,
puesto que esta teoria da cuenta de la construccién y disputa entre las preferencias,
basadas en intereses, de los actores econdmicos. Del intergubernamentalismo se destaca
la interaccion entre las preferencias nacionales de los Estados, ya que para avanzar en una
negociacion es necesario que estas se solapen y si esto no ocurre el acuerdo se estancara.
De la teoria gubernamental de economia politica de comercio se destaca que el Estado
puede priorizar una policita comercial, independientemente de la presion de los grupos

de econdmicos, cuando el Estado considera que beneficia el bienestar general.

Por su parte de la teoria de juego de doble nivel se destaca que el resultado de una
negociacion internacional no solo estd determinado por la construccién de preferencias
internas, sino que también es el producto de una negociacion con otros Estados. Por ende,
el Estado debe negociar primero en el &ambito doméstico para lograr una posicién y luego
en el ambito internacional y el resultado de esa doble negociacion tiene que ser
satisfactoria tanto para el Estado como para los grupos econdmicos. Estas teorias se van
a complementar con las nociones que destacan el rol de las ideas en momentos de crisis

o incertidumbre sobre como actuar por parte de los tomadores de decision.

Este estudio en su capitulo Il se centra en la evolucion de la toma de decisién de las
principales instituciones sobre la politica comercial de la UE, en determinar las
competencias de cada uno de sus érganos principales, en analizar la implicancia de los
acuerdos mixtos, en ilustrar las complejidades de la ratificacion de estos acuerdos, para
lo cual se tomaréa en concreto los casos del CETA, de Chile y México. Mientras que en el
capitulo 111 se analiza la evolucién de la relacion UE-Mercosur, se estudiara el proceso
negociador en etapas y a partir de la identificacion de las principales complejidades, se

describira el cierre de la negociacion, se identificara los factores que propiciaron al cierre
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en las negociaciones y se detallaran las caracteristicas del “acuerdo en principio”.En el
capitulo IV se estudiara el freno del acuerdo para lo cual se describira el proceso y se
exploraran las causas a partir de la descripcién del proceso, del posicionamiento del
Mercosur y de la UE. A su vez, se identificaran a los grupos y paises opuestos al Acuerdo

y se explicara la relevancia del Parlamento Europeo en este proceso.

2. Planteo del problema

2.1 Formulacién del problema de investigacion

El presente trabajo se plantea entonces mencionar los factores que llevaron a ambos
bloques a acelerar el proceso de negociacion desde 2016 hasta su firma en 2019 y estudiar
en profundidad los factores que llevaron nuevamente a su estancamiento luego del
anuncio oficial. Este estudio se concentrara en el periodo comprendido entre el anuncio
de la firmay el 31 de diciembre de 2022. En este sentido, se mencionarén Unicamente los
factores que influyeron en la firma del acuerdo y para ello se dividira el analisis en
factores geopoliticos y estratégicos (disputa entre EEUU y China por la primacia del
comercio, relevancia de China en América Latina, implicancia de la administracion
Trump, negociacion de los megaacuerdos comerciales, necesidad de mayor presencia de
Europa en la region, asuncién de gobiernos favorables al acuerdo) y en factores
econdémico-comerciales (crisis de la globalizacion, incidencia del acuerdo en materia de

comercio y Brexit) e identitarios.

La UE es un actor consolidado desde el punto de vista institucional que logra expresar
los intereses de sus miembros de forma coordinada, lo que permite el analisis de su
situacion como un todo y no como la suma de sus miembros, a pesar de que estos Estados
se expresan y manifiestan su posicion en el escenario internacional. En definitiva, la UE
es un actor internacional y tiene competencias como tal en algunos &mbitos, aunque tenga
limitaciones como sefialara Kissinger en su momento en el ntcleo duro de la politica. El
propio Tratado de la Unién Europea establece cuales competencias son exclusivas y

cuales compartidas entre los Estados miembros y la UE.

! Aunque “acuerdo en principio” no es una categoria existente en el derecho internacional ni en los acuerdos de comercio
internacional, las partes del acuerdo han utilizado esta terminologia para referirse al anuncio de un principio de acuerdo sujeto a
revision legal y posterior ratificacion el 28 de junio de 2019. A lo largo del texto se opta por la utilizacién del término, recurriendo al
entrecomillado para sefialar que se trata de una réplica de la terminologia de las partes.
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2.2 Justificacion de la investigacion

Hasta el momento, no ha habido muchos estudios que analicen desde una perspectiva
latinoamericana este enfoque. Si bien existen numerosos analisis sobre los nuevos
acuerdos comerciales entre blogues regionales, que van mas alla de lo estrictamente
comercial y que se muestran como una alternativa al ambito multilateral del comercio, no
se han identificado analisis que expliquen los motivos por los cuales luego del anuncio
oficial del acuerdo entre ambos bloques, el acuerdo no ha sido ratificado. Por ende, existe
un campo de analisis que tiene mucho para explorar debido a la actualidad de la firma del

acuerdo.

Asimismo, se considera que, si se logra mencionar a cabalidad las razones que llevaron a
los paises a cerrar las negociaciones en 2019 y luego a explicar la falta de ratificacion los
tomadores de decision se podran trabajar, si esa es la voluntad de las partes, para superar
este escollo a través de iniciativas focalizadas que den cuenta de los beneficios que
reportara el acuerdo para la sociedad. Por esta razon, se estima que es de gran relevancia
analizar el contexto internacional y la politica doméstica y la influencia que tienen los
grupos de presion sobre las decisiones de politica comercial de manera conjunta para
entender este acuerdo. Se estima que €S un campo oportuno para innovar en la
investigacion, pues se pueden obtener conclusiones y reflexiones finales de caracter

sustantivo de un tema de suma actualidad en la agenda internacional.

2.3 Preguntas de investigacion

El presente trabajo se plantea entonces mencionar los factores que llevaron a ambos
bloques a acelerar el proceso de negociacion desde 2016 hasta su firma en 2019 y estudiar
en profundidad los factores que llevaron nuevamente a su estancamiento luego del
anuncio oficial. Este estudio se concentrara en el periodo comprendido entre el anuncio
de la firma y el 31 de diciembre de 2022. De esta forma, la pregunta que guiara la
investigacion sera: ¢qué factores explican la no ratificacion del acuerdo a pesar de su

firma en junio de 2019?

A su vez, esta interrogante implica responder las siguientes preguntas: 1) qué intereses
estan en juego para no avanzar en la ratificacion y 2) qué sectores politicos, econémicos

y sociales de la UE no quieren ratificar el acuerdo.
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Se parte de una hipdtesis que se buscara contrastar con la informacién obtenida una vez
finalizada la investigacion. Se plantea que la hipétesis de partida se basa en que los
representantes y dirigentes politicos de Austria, Bélgica, Francia, Irlanda y Paises Bajos
priorizan razones de politica interna (apoyos electorales) para dilatar la ratificacion
debido a la posicion de grupos sociales o de interés que se expresaron contrarios al
acuerdo teniendo en consideracién que todos los gobiernos se deben someter

periddicamente a elecciones.

El anuncio de la culminacion de las negociaciones se puede explicar por factores
exogenos debido al estancamiento de la Ronda Doha y la subsiguiente crisis del sistema
multilateral del comercio, la crisis financiera de 2009, el auge de los mega acuerdos y la
crisis del Brexit, la UE y el Mercosur optaron por la integracion econdémica para
aprovechar las ventajas y oportunidades del comercio internacional. La UE aposto por la
firma del acuerdo con el Mercosur para mantener y fortalecer su poder econémico-
comercial y su influencia en la region frente a EEUU y China. No obstante, para que el
acuerdo entre en vigor los factores politicos internos tienen mayor incidencia que los

factores exdgenos y, por ende, hacen que el acuerdo siga sin su ratificacion.

Respondiendo a la segunda pregunta, se plantea la siguiente hipdtesis: los intereses de los
sectores rurales y de los ambientalistas, que tienen gran capacidad de movilizacion, se
verian afectados por la entrada en vigor del acuerdo. En el caso de los primeros, seria
debido a razones econdmicas, ya que sufririan la competencia de los productores del
Mercosur, pues estos ultimos cuentan con ventajas comparativas de acuerdo con la Teoria
Clasica de David Ricardo o la Teoria Neoclasica de Heckscher-Ohlin al momento de
producir bienes agricolas en razon de contar con abundantes factores productivos. En el
caso de los segundos, se expresaron contrarios al acuerdo porque al aumentar la
produccidn, necesitaran mayor espacio geografico para producir y asi afectarian zonas
protegidas perjudicando el medio ambiente y promoviendo la deforestacién a través de
los incendios. Estos desacuerdos fueron recogidos por partidos politicos avidos de nuevos
votantes, por ende, estos temas se introdujeron en la agenda politica europea, lo cual

dificulta ain maés la discusién del tema.

Si bien puede pensarse que los grupos opositores al acuerdo son minoritarios en nUmero
de votos, los mismos han logrado introducir el tema en la agenda publica y frenar el
proceso de ratificacion, lo que indica que son escuchados por los sectores politicos

europeos.
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2.4 Objetivo general

El proposito del presente trabajo es mencionar los factores que explican por qué se firmé
el “acuerdo en principio” entre Mercosur y UE en junio de 2019 y por qué a pesar del
anuncio de culminacion de las negociaciones las partes no han confirmado su conclusion
definitiva, ni enviado el acuerdo a sus poderes legislativos para su ratificacion y entrada

en vigor.

2.5 Objetivos especificos

Explicar los factores que hicieron posible la firma del acuerdo y los que paralizaron su

entrada en vigor.

Identificar cuales fueron los factores y procesos que aceleraron y obstaculizaron el
proceso de negociacion y ratificacion.

Identificar quiénes fueron los actores politicos y sociales relevantes que promovieron el

cierre del acuerdo y los que obstaculizan a la ratificacion.

Determinar los principales temas que fueron incorporados en la agenda que favorecieron

la culminacion de la negociacion y los temas que llevaron a su estancamiento.

Describir el proceso de toma de decision en la Union Europea para entender la relevancia

de los 6rganos comunitarios en el proceso de ratificacion del acuerdo.

3. Aspectos teoricos

Este apartado se enfoca en los aspectos tedricos del estudio, que giran alrededor del
abordaje de las siguientes preguntas: 1)- qué factores explican la no ratificacion del
acuerdo a pesar de su firma en junio de 2019, 2)- ;/qué intereses estan en juego para no
avanzar en la ratificacion? 3)- ;qué sectores politicos, econdmicos y sociales de la UE no
quieren ratificar el acuerdo? Con el fin de dar respuesta a estas preguntas, en el siguiente
apartado se comienza por analizar las propuestas de las teorias societales de economia
politica del comercio, el juego de doble nivel, las teorias gubernamentales de economia

politica del comercio y el intergubernamentalismo liberal.

3.1 Teorias societales de economia politica del comercio
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En las dltimas décadas, el mundo se volvié mucho maés globalizado a tal punto que en los
paises desarrollados el comercio representa mas del 40% del PBI y en los paises en
desarrollo dicha cifra se aproxima al 50% (Banco Mundial, 2019). Este incremento de la
incidencia de los paises en desarrollo cambio el rol de estos paises en el sistema
multilateral de comercio y en materia geopolitica. Este crecimiento del comercio
internacional intensificd el debate sobre los beneficios y los costos de la apertura

comercial.

Cada Estado escoge la estrategia de relacionamiento comercial con otros paises en una
economia globalizada. Esa estrategia consiste en determinar si abre su mercado interno
al comercio internacional, si lo abre con determinados paises, o si abre su mercado para
ciertos sectores. Esta estrategia de politica comercial cambia en funcion de las autoridades
en el poder y en funcién del contexto historico. Para los Estados la politica comercial es
un elemento esencial de la estrategia de crecimiento y desarrollo de los paises. Ademas,
los gobiernos son conscientes que con las politicas comerciales que adopten van a
determinar que sectores de la sociedad se beneficien y qué sectores se perjudiquen.

En la actualidad, la mayoria de los gobiernos adoptan una posicion intermedia entre la
apertura irrestricta de su economia y el cierre total, puesto que los gobiernos imponen
medidas selectivas para controlar ciertas actividades que puedan afectar sectores claves
de la economia. En tal sentido, un gobierno puede establecer medidas mas restrictivas
hacia ciertos paises que hacia el resto en virtud de la presion que pueden recibir de los
grupos internos y de las instituciones domésticas, ya que son estas Ultimas las que regulan

de manera colectiva las decisiones que son tomadas e implementadas.

En cada sociedad, los grupos de interés y los individuos tienen diversas percepciones
sobre lo que debe hacer un gobierno en materia de insercion internacional. En este
sentido, los politicos toman decisiones en base a los intereses que presentan los distritos
electores con el fin de obtener mayor redito electoral, ya sea en funcién de la influencia
de los grupos de interés o de los segmentos de la poblacion. En este sentido, Milner y
Judkins resaltan que “since international trade has significant and predictable
redistributive effects, politicians are likely to be concerned about trade policy in their
effort to win elections” (Milner y Judkins, 2004: 95).

Para atender esta cuestion Hiscox menciona que el gobierno en materia de politica
comercial internacional debe considerar dos cuestiones: “identify or map the policy

preferences of different groups in the domestic economy” y “specify how political
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institutions determine the way these preferences are aggregated or converted into actual
governement decision”, en relacion con el primer punto es importante que el gobierno
analice cdmo se afectaran a los grupos de interés y asi determinar la linea de accion a
sequir por parte del gobierno. Con respecto al segundo punto, Hiscox destaca la
importancia de como son electos los representantes politicos, como estan organizados los
grupos de presion que ejercen influencia sobre el sistema politico, como se originan, se
debaten, se aprueban y se implementan las politicas por parte del gobierno. Mientras que
el primer punto requiere de un analisis econdémico el segundo implica un analisis politico
(Hiscox, 2014: 61).

La economia politica internacional -EPI- centra su estudio en las politicas que promueven
el intercambio de bienes y servicios entre los paises. Para ello es importante determinar
como, porqué y cuando los paises deciden promover los flujos de bienes, servicios,
personas y capitales. Si bien algunas teorias del comercio internacional basan sus
postulados en los beneficios que trae aparejado el comercio para las naciones, la economia
politica internacional argumenta que “openness is historically rare, problemactic, and a
phenomenon that itself need to be explained” (Lake, 2009: 221). Dentro de este enfoque,
se distinguen tres modulos de analisis que se estudian de manera separada: los intereses

individuales, las instituciones politicas domésticas y las negociaciones internacionales.

Otro aspecto importante de la EPI es determinar como los acuerdos internacionales
afectan a los intereses de los Estados, de los sectores, de los factores de produccion y de
los individuos. Por ende, la EPI pone énfasis en intereses domésticos y ha enfatizado la
importancia de los grupos de interés en la formacion de la politica comercial de los
gobiernos. Los intereses en materia comercial consisten en determinar como las politicas
afectan a los ingresos de los individuos teniendo en cuenta el efecto distributivo del

comercio entre ganadores y perdedores.

Las teorias societales basan su argumento en que la politica comercial es el reflejo de los
intereses de los grupos de presion e individuos. Los intereses son definidos en términos
de “como un individuo o grupo es afectado por una politica comercial” (Lake, 2009:226).
Esta teoria espera que los beneficiarios de una politica publica destinen recursos en la
arena politica con el fin de favorecerse a través de acciones de lobby mientras que los

perjudicados por esa realicen acciones de lobby en su contra.

Un aspecto relevante es, por ende, la habilidad que tienen los grupos de interés de actuar

de manera colectiva para resolver problemas con el propésito de lograr coaliciones y asi
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hacer prevalecer los intereses de los grupos exportadores sobre los importadores o los
consumidores sobre los productores. Para Lake es menos importante como estos grupos
definen sus intereses, puesto que considera que es mas relevante conocer como estan
estructurados y si estan organizados para la accion politica. Tanto Pareto (1971) como
Heydon (2012) consideran que aquellos grupos de presion que procuran promover el
proteccionismo estan en mejores condiciones para influenciar a los tomadores de

decision, dado que cuentan con mejores posibilidades de coordinar sus acciones.

3.1.1 Intereses

Un aspecto central de la EPI es determinar los intereses que estdn juego en una
negociacion y para ello es importante determinar como los grupos de interés o los
individuos son afectados por una politica gubernamental. EI gobierno es el actor
encargado de elaborar y ejecutar una politica econdmica y esa politica surge de los
objetivos que se puso ese gobierno en materia comercial como de las preferencias de los

grupos de interés e individuos que estan involucrados en esa politica.

Frente a esta situacion, los actores que se benefician de una politica gubernamental
otorgaran recursos para que las autoridades gubernamentales mantengan esa politica
mientras que los actores que se perjudican llevaran a cabo acciones contra la misma. En
materia comercial, los individuos que incrementen sus ingresos gracias al comercio
estaran a favor de politicas de liberalizacién comercial en cambio los individuos que se
perjudiquen del comercio apoyaran politicas de proteccion (Oatley, 2017). Los intereses
dependen del perfil productivo o de la posicion del pais en el comercio internacional y
para eso es relevante determinar el factor productivo abundante y la incidencia que tienen

los agentes econdmicos en la formulacion de politica publica.

En este sentido, Lake expresa que “politics is fundamentally about winners and losers
from alternative policies” (Lake, 2009: 226). Grossman y Helpman (2007) mencionan
que los grupos de interés trataran de influenciar a los politicos por medio de
contribuciones para las campaniias electorales, ya sea a traves de medios de financiacion
0 de coordinacion de votos. De este modo, estos grupos se aseguran una mayor

articulacion de las politicas que puedan resultan inconvenientes.

Los politicos no son inmunes a la presion que reciben, puesto que los mismos

periédicamente deben sometidos a procesos electorales en los que resultaran electos o
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perderan su cargo. Hay grupos de interés e individuos que presionaran para que se
adopten politicas de corte proteccionista mientras que otros presionaran para que se
adopte una estrategia comercial que favorezca el libre comercio. En este sentido, Walter
y Sen afirman que “governments are simply interested in maximizing their chances of
retaining political office” (Walter y Sen, 2008: 75).

Los partidos politicos establecen dentro de su programa de gobierno una politica de
comercio en la que apuntan a captar las mayores preferencias electorales de los grupos de
interés de acuerdo con la ideologia del partido y segun los analisis de quienes pueden ser
los votantes de ese partido. Por ejemplo, en el caso de un partido politico con un fuerte
talante obrero este partido tenderd a ser proclive a medidas proteccionistas que protejan
a la industria nacional. Magee agrega que “tariffs are an equilibrating variable in political

market, which balance opposing forces in redistributional battles” (Magee, 2017: 88).

En EPI cuando una determinada politica afecta a un grupo de intereses o a un conjunto
de individuos de la misma manera, estos son tratados como si se constituyeran en un solo
grupo homogéneo en base a que persiguen los mismos propositos y tienen las mismas
preferencias politicas. En definitiva, “individuals and groups are fundamentally
concerned with how different policy affect their choices™ y por ello estos actores actuaran
en consecuencia a fin de obtener beneficios de la accién gubernamental (Hiscox,2014:
52).

Muchos grupos de presion e individuos para mantener sus preferencias econdémicas
buscan cuestiones alternativas, mas alla de la busqueda de su bienestar material, que
puedan generar cuestionamientos sobre los acuerdos comerciales con el fin de aumentar
la presion sobre los gobiernos, en este sentido Hiscox destaca que “trade and investment
are now frequently linked to discussions of environmental policy and to human rights
issues in the political debates about globalization in Western democracies”, esta situacién
aplica para el caso del acuerdo de asociacion entre el Mercosur y la UE, puesto que las
cuestiones ambientales no estaban presentes en la negociacion entre las partes y es uno

de los principales obstaculos para la ratificacion del acuerdo (Hiscox,2014: 77).

The position taken by many of these groups is that all trade agreements, including the
WTO itself, should include provisions for minimum environmental and labour standards
that would be enforced (if necessary) by the imposition of trade sanctions”, es decir,
organizaciones ambientalistas ejercen presion sobre los gobiernos para cambiar las reglas

del sistema multilateral de comercio y de los acuerdos comerciales bilaterales, puesto que
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temen que las empresas con su afan de producir y vender mas desarrollen practicas que

dafien el medio ambiente (Hiscox,2014: 77).

Se puede apreciar un aumento de la preocupacion de los movimientos ambientalistas en
la proteccion del medio ambiente, en especial en cuestiones relacionadas a las
consecuencias negativas del comercio “In recent years developmental and environmental
NGOs have become increasingly active on trade policy issues in ways that the standard
models do not predict”, muchas veces estos movimientos desarrollan actividades de
contrapeso contra los promotores del libre comercio, incluso logrando importantes

objetivos en la materia (Walter y Sen,2008: 84).

Hiscox (2014) destaca que la pluralidad de grupos de interés y de individuos lleva a que
no exista el interés nacional en materia de politica econémica, puesto que no hay un solo
interés nacional que dependa de las concepciones e intereses de esos individuos. Ademas,
en este aspecto no hay que desconocer la importancia que tienen las ideas de los actores
politicos sobre cudl es la mejor manera para promover el crecimiento y desarrollo

econémico de un pais.

3.1.2 Instituciones domesticas

Luego de que se determinaron los intereses y las preferencias de los grupos de presion y
de los individuos sobre una determinada politica es necesario establecer cuanta influencia
tienen esos actores sobre el proceso de negociacion por parte del Estado. Es en este ambito
donde entran a jugar las instituciones politicas, puesto que las “Political institutions
establish the rules by which policy is made, and thus how the policy preferences of
different groups are weighed in the process that determines the policy outcome” (Hiscox,
2014: 65).

Es importante establecer como se determina la distribucion de poder entre las autoridades
gubernamentales y los hacedores de politicas (Poder Ejecutivo y Poder Legislativo). En
sistemas democraticos los partidos politicos compiten por las preferencias electorales de

los ciudadanos, ya sea bajo un sistema parlamentario o presidencialista.

Mas alla de esta diferenciacion de los regimenes de gobierno, en términos generales, es
el Poder Ejecutivo el encargado de llegar a cabo la agenda de gobierno e introducir los
principales temas de discusion de acuerdo con los programas de gobierno y el Poder
Legislativo tiene la funcion de ratificar o no una politica. En el caso del acuerdo los
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Poderes Ejecutivos de los paises involucrados son los encargados de llevar adelante la

negociacion y los Parlamentos quienes deberan ratificar o no el acuerdo.

Por su parte, Martin (2000) destaca que cuanto mas institucionalizado se encuentra el
Poder Legislativo y mayor participacion tiene en los procesos de negociacion, este érgano
obtendra mayor informacion sobre el acuerdo logrado y por ende el proceso de
ratificacion tendra menos complicaciones. Walter y Sen (2008) destacan que los paises
que firmen un acuerdo y luego no lo ratifiquen pierden credibilidad en materia de
negociaciones internacionales con los gobiernos extranjeros. De todos modos, segun
Milner (2009) ambos poderes son los responsables por las politicas y ambos pagaran

costos politicos por sus acciones.

El sistema electoral puede ser clasificado en dos categorias: mayoritarios o proporcional,
cuya principal distincion es el nimero de legisladores elegidos en cada distrito electoral.
En los sistemas con representacion proporcional se tiende a fomentar la formacién de
coaliciones de partidos politicos que procuran responder méas a las demandas nacionales
de ciudadanos que a cuestiones mas regionales. En estos casos, los politicos deberan
considerar y balancear los intereses de amplios sectores de la sociedad y por eso seran
menos permeables a las presiones de un determinado grupo. Para Walter y Sen (2008)

este sistema tiende a favorecer la apertura comercial.

Segln Hiscox “we expect that proportional representation systems with strong political
parties produce lower level of trade protection”, puesto que los partidos politicos tienden
a ser menos susceptibles a las demandas proteccionista debido a la multiplicidad de
intereses. Por lo tanto, los parlamentarios velaran por el interés nacional y no tienen tanto
contacto como cuando dependen electoralmente de un distrito. (Hiscox,2014: 66). En
definitiva, los politicos deberan satisfacer las principales demandas que le exijan los

ciudadanos dentro de su distrito electoral.

En cambio, en otros sistemas electorales se promueve la competencia no solo entre
partidos sino también al interior de los partidos por lo que los politicos buscan las
preferencias electorales de determinados distritos territoriales y son en esos casos donde
los grupos de interés y los individuos pueden tener una mayor influencia sobre los
parlamentarios. En un distrito electoral pequefio la accidn colectiva organizada por
pequefios grupos de presion e individuos es relativamente mas sencillo que movilizar a
grandes grupos. Segun Hiscox “the best example of this logic is the extraordinary political

power that has been demonstrated by the small, highly organized agricultural groups in
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Europe”, estos grupos que cuantitativamente representan una porcion pequeiia de la
poblacion europea lograron subsidios e importantes medidas proteccionistas para el
sector agricola (Hiscox,2014: 67).

Se puede dar el caso que los beneficios de la apertura comercial solo se puedan apreciar
en un distrito mientras que los perjuicios se puedan dar a nivel nacional. Un distrito con
gran representacion rural puede hacer lobby para proteger las politicas favorables a la
agricultura. Por su parte, Oatley destaca el nimero de actores que tienen posibilidad de
veto en el sistema politico, ya que este puede afectar el proceso de ratificacion de una
politica comercial. EIl tema del veto adquiere mayor dimension en la que el gobierno no
obtiene mayoria absoluta, ya que distintos partidos tienen que formar coaliciones para
gobernar y en esos casos pueden tener visiones disimiles sobre la politica comercial y por

ende no apoyar una iniciativa del Poder Ejecutivo.

3.1.3 Negociacion internacional

Los intereses domésticos cuando son llevados a cabo por las instituciones se transforman
en intereses nacionales y los Estados deben negociar con otros Estados u organizaciones
internacionales para influenciar el comportamiento de estos con el fin de privilegiar sus
intereses, su politica nacional y asi, en definitiva, beneficiar a los grupos de interés

interno.

Intereses, instituciones y negociaciones internacionales explican la eleccion de politica
adoptada por los gobiernos y los beneficios/perjuicios que estds representados en el
comercio internacional. La determinacion de qué intereses se van a priorizar es una
decision que deberd tomar el gobierno, para esa determinacidn estard en juego la
capacidad de influencia y movilizacion que tengan los grupos de interés para presionar al
gobierno, para que este adopte una politica en la que se garanticen sus beneficios. Una
vez que el gobierno determina una politica las instituciones domesticas son las encargadas

de llevar a delante la negociacion en el &mbito internacional.

La politica comercial surge de la competencia entre los grupos e individuos con intereses,
las instituciones domésticas y la negociacion internacional. En este sentido, grupos de
presién e individuos forman coaliciones cuyo efecto aglutinador es proteger su bienestar

econdémico y lo hacen por medio de ejercer presion sobre las autoridades gubernamentales
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para que estas adopten politicas liberales o proteccionistas que garanticen sus

preferencias.

En definitiva, las teorias societales de economia politica comercial argumentan que los
objetivos de la politica gubernamental son definidos por politicos que responden a
demandas de los grupos de interés. Por ende, la politica comercial esta determinada por
la competencia entre grupos de intereses organizados, como podria ser la competencia
entre productores agricolas y productores industriales, donde los ganadores obtendrén
mejoras en sus ingresos econdémicos. En el caso de la UE en materia agricola Oatley
destaca que la UE es “reluctance to liberalize European agricultura reflects EU

policymakers responses to the demands of European farmers” (Oatley,2011: 69).

Para que una preferencia individual logre tener influencia sobre el accionar de un
gobierno es necesario que los individuos se organicen para presionar e influir en el
proceso de elaboracion de una politica comercial. La coordinacion de los individuos y
grupos para influir en una politica econémica no siempre es una tarea sencilla, dado que
estos deberian hacer lobby y ello implica disponer de recursos financieros para crear la
organizacion y apoyar a los partidos politicos en las campafas electorales. Ademas, es
necesario dedicar horas en la organizacion y coordinacion. Por ende, muchos individuos

no llevan adelante acciones pues perciben que no tienen capacidad de influencia.

En materia comercial, segin las teorias que promueven el libre comercio los
consumidores se beneficiaran del libre comercio, pero estos no tienen la capacidad ni la
voluntad de coordinar y organizar sus acciones a pesar de que comparten intereses para
influenciar y presionar al gobierno. En cambio, los productores tienen mayores
capacidades de organizacion y coordinacion y por ende tienen mayor influencia en la
elaboracion de la politica comercial. Ademas, los productores al ser menores en nimero
la coordinacion es mas sencilla y esto ayuda a entender porque “producers” interests
dominate trade politics, whereas consumer interests are often neglected” (Oatle,2011:
79). Para esta teoria el comercio tiene efectos distributivos, dado que enfatiza el juego
entre los intereses de los grupos de presion e individuos y las politicas institucionales.
Los efectos distributivos del comercio generan una competencia entre los ganadores y
perdedores y estos se vuelcan hacia el sistema politico para proteger sus intereses

econémicos.

En sistemas altamente institucionalizados, como en los sistemas politicos de los paises

del Mercosur y de la Unidn Europea, el establecimiento de procedimientos y reglas son

29



el reflejo de posiciones de fuerza de ciertos grupos de interés que se consolidaron a lo
largo del tiempo. No obstante, estos procedimientos y reglas no estdn ajenos a los
conflictos de intereses entre los grupos, puesto que los mismos estan en permanente

confrontacién con el fin de hacer prevalecer ciertos intereses sobre otros.

3.2 El juego de doble nivel

La dindmica de la negociacion internacional, y su vinculo con la politica doméstica, puede
comprenderse mediante el modelo del juego de doble nivel, por ende, la negociacion de
un acuerdo comercial como el acuerdo de asociacion entre el Mercosur y la Union
Europea puede ser objeto de analisis por medio del modelo elaborado por Robert Putnam
en “Diplomacia y Politica Doméstica: la I6gica de los dos niveles de juego”. Este enfoque
resulta util para comprender una negociacion internacional en la que participan dos

blogques de integracion con diferencias previsibles entre el eventual ganador y perdedor.

El referido autor considera que las negociaciones comerciales pueden entenderse como
un juego de doble nivel en el que los planos domésticos e internacionales estan vinculados
entre si, pero tienen un comportamiento diferente. Para esta teoria la politica de las
negociaciones internacionales se entiende como un proceso en el que existen dos niveles
interconectados y superpuestos. En el nivel nacional, las decisiones del gobierno surgen
de un proceso politico que se enmarca dentro de las fronteras y que ese proceso politico
es influido por grupos domésticos (partidos politicos, clases sociales, grupos de interés,
entre otros) que procuran maximizar sus intereses a través de la presidn al gobierno
mientras que las autoridades gubernamentales intentan consolidar su posicién de destaque
y poder a través de la construccion de alianzas entre esos grupos domésticos con el fin de

permanecer en el poder.

En el nivel internacional, el gobierno nacional procura maximizar su posicién de modo
de satisfacer los intereses de los grupos domésticos y reducir las consecuencias adversas
de las negociaciones internacionales. Las autoridades de gobierno no deben desconocer
la importancia de los dos niveles, puesto que ambos se relacionan y se condicionan
mutuamente. La complejidad del juego de doble nivel se basa en que las decisiones que
pueden ser consideradas adecuadas en un ambito de negociacion pueden ser

insatisfactorias en el otro &mbito para un mismo negociador. Esta teoria se basa en la
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interaccion y superposicion de los grupos ganadores de los planos domésticos e
internacionales de cada parte en la negociacion. Estos conjuntos se definen como todos
los posibles acuerdos en el nivel | (plano internacional) que son factibles de ser ratificados
en el nivel 1l (domestico). Por ende, cada Estado procura lograr el mayor beneficio de
modo de obtener la mayor satisfaccion posible en el nivel 1y asi atender las demandas de
los actores en el nivel 1l que llevaran a la ratificacion del acuerdo. Esta interaccién entre
actores nacionales e internacionales que traspasan las fronteras y condicionan las

negociaciones.

El esquema de dos niveles de negociacion cuenta con tres caracteristicas esenciales: en
primer lugar, es una teoria que se basa en las negociaciones internacionales, en segundo
lugar, existe una fuerte concentracion del rol del actor central como principal figura
estratégica en la negociacion y es quien debe mediar entre las presiones que surgen en los
planos domeésticos e internacionales, en tercer lugar, el negociador principal debe
seleccionar una estrategia para evaluar las oportunidades y restricciones de manera

simultanea que se presenten en ambos planos.

Para Putnam el “Estado sigue siendo el actor principal de las negociaciones, ademas es él
quien visualiza la mayor parte de los beneficios y pérdidas” y a su vez es quien recibe las
presiones internas y externas de los grupos sociales que procuran maximizar sus intereses,

pues el Estado es el que determina la estrategia de negociacion (Putnam; 1996: 430).

El negociador principal en general expresa los intereses de los grupos de interés
domeésticos que quiere priorizar en la negociacién. Asimismo, en algunas ocasiones,
puede beneficiar a grupos de intereses externos para ejercer presion sobre sectores
domésticos opuestos. Por tal motivo, para este enfoque es fundamental entender los
intereses de los actores domeésticos e internacionales que cuentan con capacidad de ejercer
influencia y los intereses del propio negociador principal, ya que puede estar motivado a
procurar sus propios intereses en el plano internacional o a cambiar el equilibrio de poder
en el plano doméstico. Este actor elabora y ejecuta estrategias que implementa en la
negociacion, ya sea hacia la otra parte de la negociaciébn como hacia los grupos
domésticos. Este actor, por ende, procura aliados tanto en el plano domestico con actores

nacionales como con los actores nacionales de la otra parte en la negociacion.

Un aspecto que destaca Putnam en su analisis en materia de negociaciones internacionales
es considerar al Estado como un actor colectivo y no unitario, debido a la divergencia que

existen en estos aparatos administrativos sobre la linea de actuacion sobre las diversas
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materias, puesto que la burocracia puede priorizar ciertos intereses y ejecutar ciertas

lineas de accidn.

En el enfoque de dos niveles, cada lado se encuentra representado por un actor principal
y la negociacion se divide en dos etapas: la primera es la fase de negociacion, donde las
partes se ponen de acuerdo en los términos del acuerdo y la segunda fase es la de
ratificacion, en la cual los actores domésticos deciden, en funcion de como el acuerdo
afecta sus intereses, si ratifican e implementan el acuerdo o no. Como puede apreciarse,
la ratificacion se constituye en un punto esencial entre la politica doméstica e
internacional. Estas dos etapas estan muy vinculadas y ocurren de manera simultanea,
puesto que las expectativas, oportunidades y logros de una negociacion afecta la

negociacion en el otro nivel.

El proceso de negociacion a nivel internacional esta condicionado por las relaciones de
poder que existen a nivel nacional, la institucionalidad, la estructura de intereses y las
caracteristicas del principal negociador. Si el principal negociador es un Estado, este debe
tener en cuenta a los actores nacionales con intereses en juego, la naturaleza de la
organizacion politica interna (ya sea presidencialista o parlamentaria) y el estilo

negociador del president (Putnam, 1996).

En cuanto a los actores domésticos es importante diferenciar entre los que inciden en la
negociacion de manera directa de los que lo hacen de manera indirecta. Los actores
domésticos que inciden directamente en la negociacion encontramos a los cuatro Estados
del Mercosur y a los 27 Estados de la Unién Europea, a la Comision Europea, al Consejo
Europeo y al Parlamento Europeo. En cuanto a los actores que inciden de manera
indirecta hay que destacar a los grupos de presion (ecologistas y rurales), ONG, sectores
de la ciudadania, los medios de comunicacion, asociaciones empresariales, partidos
politicos y grupos académicos que influyen por medio de la presion a los gobiernos. Los
actores domesticos que inciden a traves de la negociacion y ratificacion del acuerdo, pero
los segundos pueden, por medio de su posicionamiento en la agenda, influir en las

posiciones de los gobiernos y, por ende, en la toma de decision de los actores domésticos.

Esta teoria cuenta con una serie de limitaciones, ya que no se considera la posibilidad de
gue un actor cambie su posicién y sus intereses durante el proceso de negociacion, ya que
el enfoque se basa en que los intereses se mantienen constantes. En segundo lugar, el
negociador principal ostenta un exceso de poder y autonomia que lleva a disminuir la

incidencia que pueden tener los condicionantes internos y externos. En tercer lugar, en
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base a que se cuenta con informacion imperfecta y no se conocen los efectos de las

expectativas se subestima los efectos de la incertidumbre sobre el proceso de negociacion.

En la primera etapa la disputa se desarrolla principalmente en el &mbito internacional
(nivel 1), puesto que esta etapa comienza con la negociacion entre los Jefes de
Negociacion entre ambos bloques de acuerdo con los mandatos otorgados por los
gobiernos nacionales. En esta fase, los gobiernos desarrollan diferentes estrategias de
negociacion en funcion de la tactica empleada, que puede ser de cooperacion o de

confrontacion.

Segun Putnam “los negociadores estan en una posicion complicada, pues tienen la
funcion de mediar entre los intereses nacionales y de sus contrapartes extranjeras, lo que
los convierte en mediadores que estan sometidos a doble presién una interna y otra
externa” (Putnam;1996: 432). Cuanto mayor es la fortaleza negociadora de una parte
mayor es el margen de accion y con ello mejora las posibilidades de éxito de dicha tactica.
Por lo tanto, el gobierno para fortalecer su estrategia busca obtener el apoyo de los actores
cuyos intereses se verian beneficiados por el acuerdo mientras que procura neutralizar los
intereses contrarios de los actores. En el caso del acuerdo de asociacion se podria
identificar a los sectores agroexportadores en el caso del Mercosur y a los sectores

industriales del lado europeo.

En el &mbito internacional se trata de una negociacion entre Estados o bloque de paises
mientras que en el d&mbito doméstico intervienen grupos de presion (ecologistas y
ambientalistas), ONG, sectores de la ciudadania, los medios de comunicacion,

asociaciones empresariales, partidos politicos y grupos académicos.

Una vez acordada la negociacion se cierra la primera etapa mientras que la segunda etapa
consiste en la ratificacion. En dicha etapa la negociacién se traslada al ambito local,
puesto que cada pais debe lograr la ratificacién del acuerdo. Para Putnam el nivel 1l
consiste en ratificar “cualquier proceso de decision en el nivel 1l que deba formal o
informalmente aprobar o llevar a la practica un acuerdo de nivel 17, por lo tanto, el
acuerdo debe ser aprobado o rechazado, pero los términos no pueden ser modificados, ya

gue eso implicaria una nueva negociacién en el nivel 1. (Putnam, 1996: 436).

Para que un acuerdo sea ratificado en el nivel 1l tiene que “caer dentro de los limites de
los conjuntos ganadores del nivel Il de cada una de las partes que han alcanzado el

acuerdo en el nivel I, por ende, habra acuerdo si hay confluencia entre los conjuntos
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ganadores de cada una de las partes (Putnam, 1996: 443). Supongamos un conjunto de
acuerdos posibles para el Mercosury la Unién Europea: el acuerdo de méxima seria lograr
un acuerdo definitivo en el que se beneficien los productos y servicios que se
comercializan entre ambos bloques por medio de la eliminacion de aranceles y barreras
no arancelarias. Un acuerdo intermedio seria obtener ciertos beneficios para ciertos bienes

y servicios y un acuerdo de minima seria que el acuerdo no se ratifique.

Modelo Negociacién de doble Nivel de Putnam

ARENA INTERNACIOMNAL e
Cooperacién H

=)

< < T .
<>T<> TTTTT TS - <><><>

Grupos de Interés Grupos de Interés

Esquema N1 “MODELO DE NEGOCIACION DE DOBLE NIVEL DE PUTNAM" (Porras, 2003, 11)%

En definitiva, este enfoque es un instrumento valido para entender las negociaciones
comerciales internacionales, debido a que toma en cuenta para su analisis la multiplicidad
de Estados y de actores. El Estado actta en dos niveles; en el plano nacional se forma la
posicion del pais influido por los grupos domésticos y en el plano internacional se negocia
ese acuerdo con otros Estados. Por ende, un Estado puede tener una posicion nacional
sobre un acuerdo comercial que surgi6 de la confrontacidn de intereses nacionales y esa
posicion nacional, luego, deberd someterse a negociacion con otro Estado y esa nueva
posicion pudo haber sufrido modificaciones y esto puede afectar el proceso de ratificacion

interna ya que ese nuevo producto puede no ser aceptable para los grupos de interés.

3.3 Teorias gubernamentales de economia politica del comercio

Las teorias gubernamentales de economia politica del comercio estan basadas en dos
principios que se contradicen con los principios rectores de las teorias societales de
economia politica del comercio. El primer principio se refiere al impacto que tiene el
proteccionismo sobre el bienestar social, ya que esta teoria sostiene que en determinadas
situaciones el proteccionismo mejora el bienestar general, en cambio, las teorias
societales argumentan que el proteccionismo afecta el bienestar general al destinar

recursos en sectores industriales que no tienen la competitividad suficiente.
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El segundo principio se refiere a si los gobiernos tienen total independencia o si reciben
la influencia de los grupos de presion. Para las teorias societales la politica nacional es el
producto de la competencia entre grupos de interés que luchan para obtener la preferencia
del gobierno al momento de elaborar una politica mientras que para la teoria
gubernamental reconoce que en determinadas situaciones el gobierno no esta forzado a
atender las demandas de los grupos de interés. Por lo tanto, la politica comercial de un
gobierno puede ser el producto de los objetivos de los formuladores de politica y no

responder a las demandas de los grupos de presion.

Para la teoria gubernamental frente a ciertas situaciones el gobierno puede intervenir en
la economia para establecer un subsidio, arancel o cualquier otra politica que mejore el
bienestar general. Una de las principales razones por las cuales puede intervenir en la
economia un gobierno es para permitir el desarrollo de una industria naciente, ya sea

través de la concesion de un subsidio o un impuesto a las importaciones.

Los Estados tienen en funcion de las instituciones politicas que poseen diferentes
capacidades para disefiar y aplicar politicas, por ende, no todos tienen la misma capacidad
de implementar, ejecutar y evaluar una politica. En el caso de los Estados fuertes los
formuladores de politicas, ya sean los politicos elegidos o los burdcratas, estan exentos
de la presién domestica que ejercen ciertos grupos. Ademas, en estos Estados hay una
gran coordinacion entre las agencias estatales, la autoridad esta centralizada y existen
pocos mecanismos de presion por medio de los cuales los grupos puedan ejercer presion.
En cambio, los paises débiles los formuladores de politicas estan expuestos y sufren la
presion de estos grupos, ya que la autoridad esta descentralizada, no existe coordinacion
entre las agencias estatales y hay muchos mecanismos para ejercer presion sobre los
formuladores de politicas econdémicas, por ende, se tiende a favorecer a los grupos de

presidn por encima del bienestar general.

Esta circunstancia provoca que los Estados fuertes puedan aplicar planes de gobierno de
largo plazo cuyo objetivo sea el bienestar general, mientras que, en Estados débiles se
aplican planes de gobierno de corto plazo los cuales tienden a favorecer las demandas de
los grupos sociales. Los Estados fuertes son mas proclives que los Estados débiles a
eliminar las ayudas que se concedieron a cierta industria para que se desarrolle una vez

que esta cuente con cierta fortaleza.

En definitiva, esta teoria pone énfasis en los intereses gubernamentales por medio de la

accion de los burdcratas y sobreestima la capacidad que estos tienen para actuar de
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manera independiente de los grupos de presion. La politica economica no siempre refleja
la preferencia de un grupo de interés sobre otro, ya que también para esta teoria son
importantes los intereses gubernamentales que no siempre son los esperados por los
grupos que estan en competencia, puesto que para esta teoria la intervencion del Estado

mejora el bienestar general.

3.3.1 La importancia de las ideas

Este enfoque se basa en el argumento en que el rol de las ideas sobre el desarrollo
econdémico es un instrumento fundamental para comprender como actuar frente a
situaciones de incertidumbre, ya que ante estas situaciones las ideas adquieren relevancia
para influir en las decisiones. En este sentido, Pose destaca que “ideas help actors to
interpret the environment in which they live by providing meaning to the situation they
face”, en virtud de que los actores confian en los esquemas de pensamiento que llevan a

tomar una decision cuando no se sabe cémo actuar (Pose,2019: 38).

Pose ofrece una explicacion basada en las ideas sobre las decisiones que toman los
gobiernos frente a un acuerdo de comercio preferencial entre un pais del Norte y del Sur
en un contexto en el que las presiones estructurales son moderadas. Para esto, Pose recurre
a Gallagher (2008) y Gatti (2011), ya que estos explican que las ideas neoliberales
cumplieron un importante papel en la conformacion de los acuerdos de comercio
preferencial entre los paises del Norte y del Sur, dado que los mismos se enmarcan dentro
de las politicas neoliberales que priorizaban la apertura comercial como mecanismo de

crecimiento econémico.

En este sentido, Gathii (2011) considera que en los paises en desarrollo adoptan acuerdos
de comercio preferencial como instrumento para mejorar el crecimiento econémico y la
eficiencia publica dentro de un marco dominado por politicas neoliberales. Las razones
que justifican la firma de estos acuerdos se basan en la imitacion de politicas de otros
paises que resultaron exitosas o la presencia de expertos que adoptan las teorias liberales.
Gallagher hallé una vinculacion entre gobiernos con ideas neoliberales y paises que
firmaron acuerdos de comercio preferencial. Por su parte, “the prevalence of different
general ideas about economic development among policymakers can explain variation in
decision about North-South PTAs”, los formuladores de politica tienen diferentes
concepciones sobre como lograr el desarrollo econémico de un pais y dentro de esas ideas

tienen diferentes apreciaciones sobre la conveniencia de negociar 0 no este tipo de
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acuerdos comerciales en funcion de los costos y beneficios que repercutiran en los actores
domeésticos. (Pose, 2019: 38).

Las ideas inciden gracias al papel que desarrollan los expertos que son portadores de
ideas, por la relacion entre estos, el conocimiento y el sistema politico a través de nuevas
ideas o la redefinicion de ideas existentes que buscan cambiar una determinada situacion,
es decir, las ideas muchas veces se tornan un factor de comportamiento convergente
mientras que otras fomentan factores de cambio. Incluso las ideas son utilizadas como
“armas de contestacion politica, con las que se busca deslegitimar y legitimar
instituciones, politicas, preferencias y comportamientos, mediante el framing
(embarque), los discursos, o la elaboracion de narrativas” por medio de los cuales se
brindan respuestas de politica publica a través de la combinacion de elementos

normativos y causales (Pose;2022:37 y 38).

En este sentido, los formuladores de politicas frente a la oportunidad de alterar el status
quo toman determinadas ideas que se aproximan a sus creencias y las transforman en
soluciones viables a una determinada situacién, por lo tanto, ante situaciones de crisis o
de incertidumbre estos pueden hallar espacios para avanzar en propuestas que modifiquen

o refuercen las preferencias del gobierno.

En definitiva, las ideas de como lograr el desarrollo son esenciales para comprender las
decisiones que toman los legisladores sobre la conveniencia o no de suscribir un acuerdo
de comercio preferencial. Esas ideas, que son importantes para tomar decisiones, estan
influidas por el conocimiento profesional que adquirieron, por el proceso de
sociabilizacion de grupos e individuos sobre visiones del mundo, por la propia
experiencia, por el aprendizaje y por las comunidades epistémicas que ofrecen
asesoramiento sobre las politicas que deberian adoptarse de acuerdo con su conocimiento
sobre una determinada area. Por ende, una vez en el gobierno cuando se enfrentan a

situaciones de crisis o de incertidumbre basan sus decisiones en esas ideas.

3.3.2 El intergubernamentalismo liberal

Teniendo en consideracion que se esta estudiando una negociacion entre esquemas de
integracion regional, se hace necesario incorporar una capa de complejidad adicional, y
esto se realizard& a partir de la consideracion del planteo tedrico del

intergubernamentalismo liberal. Se trata de una de las principales teorias para analizar la
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integracion regional y desde sus origenes en la década de 1960 se constituyé en referencia
para estudiar el proceso de integracion en Europa. Dicho enfoque concilié la tradicion
liberal con el estudio de la integracién por medio de la tradicion intergubernamental. Por
ende, el Estado tiene un rol relevante en la promocion de la integracion. Esta teoria cuenta
con dos supuestos basicos sobre la politica internacional: que los Estados son los

principales actores en un contexto de anarquia en el sistema internacional.

En esta situacion los Estados procuran obtener sus objetivos por medio de la negociacion
en un régimen intergubernamental basado en un sistema de toma de decision que refleja
las preferencias estatales y las identidades nacionales. Para formar una preferencia estatal
intervienen una pluralidad de actores privados e individuos que influyen en la
conformacion de la politica comercial. Esa variedad de actores puede tener intereses
diferentes entre si e incluso pueden tener intereses contradictorios que compiten para que
sus preferencias sean atendidas por el gobierno en una negociacion internacional. En este
sentido, Moravcsik adujo que“the foreign policy goal of national governments vary in
response to shitting pressure from domestic social groups, whose preferences are

aggregated through political institutions” (Moeavcsik, 1993: 481).

Esta teoria considera que los Estados son actores racionales, ya que determinan su propio
curso de accion por medio de un analisis calculado de sus decisiones. Estas decisiones
son el producto de la interaccidn entre actores privados que tienen sus propios intereses
y que presionan al Estado para influir su posicion, “en cada negociacion del sistema
politico interno se genera un conjunto estable de objetivos que son ponderados en relacion
con un Estado especifico del mundo”, de esa negociacién domestica surge la posicion de
un gobierno sobre un determinado tema. (Bricefio Ruiz, 2011: 103).

El intergubernamentalismo liberal al nutrirse de varios elementos de las teorias societales
comparte muchos de los aspectos, pero lo que agrega el intergubernamentalimo liberal de
relevante a esta investigacion es la interaccion, puesto que, si se solapan las preferencias
nacionales de los Estados nacionales, que vienen dadas por las preferenciales sociales que
se imponen en un momento dado, da lugar a la integracion. En este caso especifico, no se
da la integracion sino avance en la negociacion, pero como no se solapan es que el acuerdo
se encuentra estancado, ya que en determinados paises —Austria, Bélgica, Francia, Irlanda
y Paises Bajos- priman grupos de interés con una posicion opuesta que logran influenciar

las posiciones de los gobiernos y entonces los gobiernos adoptan esa postura de rechazo.
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Asimismo, el propio Moravscik reconoce que no todos los Estados tienen el mismo peso
en un proceso de negociacion, ya que considera que lo que “determinan el curso de la
integracién son los grandes Estados (Alemania, Francia y Reino Unido), que compran la
adhesion de los que tienen menor poder relativo a través de compensaciones especificas”,
la idea del peso diferencial entre los paises es muy importante para analizar los avances
y retrocesos en el proceso de negociacion entre el Mercosur y la UE, ya que los mismos
tuvieron lugar cuando alguno de los socios mayores del Mercosur o los grandes Estados
de la UE asi lo determinaron (Moravscik,1999: 64).

La negociacion de un acuerdo internacional pasa por tres instancias: en primer lugar: los
gobiernos nacionales formulan las preferencias nacionales; en segundo lugar: en base a
esas preferencias nacionales llevan adelante negociaciones con otros Estados; y, en tercer
lugar: los gobiernos nacionales una vez que identifican puntos de acuerdo en la
negociacion con otros Estados debaten la creacion de una institucionalidad que regule esa
relacion. Los Estados acceden a crear instituciones que regulen sus relaciones una vez
que consideren que las ventajas son mayores a los sacrificios. Este marco de
institucionalidad concede dos grandes ventajas para los Estados, puesto que permite un
marco que regula el vinculo, lo hace previsible, permanente y brinda seguridad de que el
acuerdo se cumpla y al contar con esa institucionalidad le brinda autonomia a los

gobiernos nacionales frente a eventuales presiones politicas internas que puedan surgir.

Para Malamud el intergubernamentalismo liberal considera a la sociedad como el punto
de partida para cualquier proceso de negociacion y afirma que “el incremento de las
transacciones transnacionales generan un aumento de interdependencia que, a la larga,
conduce a los protagonistas del intercambio (principalmente empresarios y firmas) a
solicitar a las autoridades nacionales o transnacionales que adapten las regulaciones y las
politicas a las nuevas necesidades generadas durante el proceso”, por ende, para esta
teoria el principal promotor de la integracion se basa en la demanda. En este sentido, los
Estados incentivan la cooperacion a los efectos de satisfacer las necesidades de los

principales actores privados e individuos (Malamud,2000: 143).

Para esta teoria la interdependencia econémica es condicion esencial para la integracion,
puesto que habria una relacién simbiética entre liberalizacién comercial y demanda por
mayor integracion, es decir, cuanto mayor comercio es mayor la solicitud de profundizar
la integracion regional. En este sentido, la institucionalidad es una herramienta que

facilita la implementacion de los acuerdos.
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Teniendo en consideracion que se esta analizando la interaccion Mercosur UE, pero al
interior de cada uno de los blogues existen posicionamientos, basadas en intereses de los
actores que influyen en los tomadores de decisiones, por ende, es importante estudiar y
comprender los posicionamientos que se dan al interior de cada bloque, especialmente en
el caso europeo. Asimismo, vale la pena estudiar las interacciones interregionales de los
distintos actores que hacen a la gobernanza de la UE, es decir, las instituciones que
participan en la elaboracion y ejecucion de la politica comercial — Consejo de la Union

Europea, Comision Europea, Parlamento Europeo, los Estados nacionales-.

Es importante analizar como interactdan los paises al interior de la UE, puesto que son
estos quienes le determinan la posicion del Consejo y a su vez este le da el mandato a la
Comision para que negocie acuerdos comerciales bajo los lineamientos establecidos por
el Consejo. Por lo tanto, para analizar la relacion interregional entre el Mercosur y la UE
hay que comprender primero lo intrarregional, es decir, las relaciones, posicionamiento y
las tomas de decisiones, ya que los paises toman decisiones dadas las reglas de
gobernanza de la UE. En sintesis, esta teoria nos brinda una herramienta para analizar los
procesos intrarregionales de formacion de posiciones que luego son los que van a

condicionar como se desarrolla la relacion interregional.

3.4 Una sintesis de herramientas teoricas

En la teoria societal de economia politica del comercio los grupos de interés tienen
diferentes percepciones sobre lo que el gobierno debe hacer en politica comercial
teniendo en cuenta que esas percepciones estan determinadas por sus propios intereses y
de ahi se genera una disputa entre grupos con intereses divergentes. Estos grupos llevaran
adelante acciones de lobby para preservar o mejorar su bienestar que estan dirigidas a los
tomadores de decision y se hara por medio de la actuacion colectiva para demostrar su
fuerza o a través de los apoyos financieros a las campafas electorales o por la
coordinacion de votos. Es importante destacar que los tomadores de decision estan
sometidos periodicamente a elecciones en las que deberan conseguir votos si quieren

permanecer en sus cargos, por tanto, son sensibles a las demandas sociales.

Para esta teoria habra una lucha entre grupos de presion que tengan intereses disonantes
por la preferencia de los tomadores de decision, en materia comercial habra una disputa
entre actores que estan a favor del comercio libre y otros que requeriran la adopcion de

politicas proteccionistas. Esta teoria pone énfasis en los intereses domésticos enfatizando
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la importancia de los grupos de interés en la formacion de la politica comercial de los
gobiernos, por ende, es fundamental entender qué intereses estan en juego y a que actores
se perjudica con una politica.

Pero esta teoria tiene que ser complementada por la teoria gubernamental ya que es el
gobierno el que toma la decision de qué interés priorizar, mas a alla de la presion que
reciba de los grupos de interés, puesto que una decision puede ser el producto de los
objetivos de los formuladores de politica y no responder necesariamente a las demandas
de los grupos de interés. Esta teoria considera que se puede intervenir en la economia, ya
sea a través de un subsidio o un arancel para proteger al bienestar general y no
exclusivamente a un sector sino para cumplir con su programa de gobierno. A su vez,
argumenta que el Estado puede aplicar un arancel para favorecer a la industria nacional o
para asegurar la seguridad alimentaria de su poblacion independientemente de los

intereses de los grupos de presion.

También es importante destacar el rol que tienen las ideas para los tomadores de decision
en momentos de incertidumbre o crisis, puesto que ante una situacion que no saben como
resolver una cuestion recurren a su concepcion ideoldgica, es decir, si no hay beneficios
claros para un Estado sobre si este debe promover la apertura comercial o el
proteccionismo, los politicos deberan recurrir a su postura ideoldgica para resolver esa

incertidumbre.

La teoria de juego de doble nivel considera que las negociaciones comerciales son un
proceso en el que existen dos niveles interconectados y superpuestos. Por un lado, esta el
nivel nacional, en donde las decisiones del gobierno sobre politica comercial son el
resultado de la influencia que ejercen los grupos de presion a través de la construccién de
alianzas y, en segundo lugar, esta el nivel internacional en el que estos gobiernos aspiran
a maximizar su posicién de modo de satisfacer las demandas internas. Por lo tanto, una
vez definidos los intereses de un gobierno en el plano domestico se inicia una negociacion
en plano internacional y de esa negociacion internacional puede salir un resultado que no
sea satisfactorio a nivel nacional, por ende, los grupos domésticos que no lograron
satisfacer sus posiciones pueden influir sobre los politicos para que el acuerdo no sea

ratificado.

El intergubernamentalismo liberal se basa en que el gobierno adopta decisiones racionales
que estan determinadas por las preferencias nacionales de los actores privados y los

individuos que son los que determinan la accién del gobierno. Una vez que el gobierno
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tiene un interés determinado debe comenzar una negociacion con otros Estados que
también tienen intereses que preservar, por ende, para esta teoria el Estado es el principal
mecanismo por el cual los grupos privados y los individuos buscar influir en una
negociacion comercial. Por lo tanto, si se sobreponen las preferencias de los grupos
privados de ambos bloques se produce avance en la ratificacion del acuerdo y si esto no
ocurre es porque prevalecen las preferencias de los grupos opuestos que hace que los
gobiernos adopten esa posicion. Una cuestion relevante de Moravcsik es que reconoce
que no todos los Estados tienen el mismo peso para hacer prevalecer los intereses de los
grupos privados en una negociacion, ya que los que determinan el curso de accién son los
paises poderosos, esta idea es vital para comprender la situacién de la negociacion
Mercosur UE por la posicion de rechazo de Francia.

4. Metodologia de la investigacion

4.1 Disefo de investigacion

En este apartado corresponde realizar las precisiones referentes al disefio metodolégico
de la presente investigacion vinculados a la discusion tedrica. La estrategia metodoldgica
es la de una investigacion cualitativa con carécter descriptiva-analitica, mas precisamente
un estudio de caso en profundidad orientado a buscar potenciales factores que estén
incidiendo en este proceso politico que se esta analizado. Las investigaciones de indole
descriptivas analiticas tienen como propdsito “describir la situacion prevaleciente en el
momento de realizarse el estudio”, lo que se complementara con la investigacién analitica
ya que intentara encontrar los factores que aceleraron el proceso de negociacion y que
Ilevaron a su estancamiento al momento de la ratificacion. Esto se hara a partir del analisis
de cdmo las preferencias de ciertos actores europeos afectaron la ratificacion del acuerdo

por parte de las instituciones de gobernanza de la UE (Salking, 1999: 10).

El estudio de caso es una estrategia metodoldgica de observacion y anélisis de situaciones
especificas con mucha profundidad para temas que se consideran practicamente nuevos,
lo cual permite un punto de partida para realizar generalizaciones, ya que permite estudiar

las interrelaciones y contextos naturales del problema de investigacion.

George y Bennett definen caso como “an instance of a class of events” donde el término
clase de eventos se refiere a un fendmeno que cuenta con interés cientifico como podria

ser el tipo de régimen de gobierno, una revolucion, los diferentes tipos del sistema
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econdémico que el investigador selecciona con el propésito de desarrollar una teoria a
través de “causes of similarities or differences among instances (cases) of that class of
events” (George y Bennett,2005: 29).

Por ende, el estudio de caso es “a well-definied aspect of a historical episode that the
investigator selects for analysis, rather tan a historical events itself”, es decir, el estudio
de caso consiste en la observacion detallada “of an aspect of a historical episode to
develop or test explanations that may be generalizable to other cases” (George y
Bennett,2005: 29). Ademas, estos autores identificaron cuatro fortalezas en el método de
estudio de caso: en primer lugar, su potencial para lograr validez conceptual; en segundo
lugar, su procedimiento para testear nuevas hipotesis; en tercer lugar, su utilidad para
examinar la funcién hipotética de los mecanismos causales en el contexto de casos

individuales; y en cuarto lugar, su capacidad para abordar la complejidad causal.

En relacién con la validez conceptual, los estudios de caso permiten a los investigadores
lograr elevados niveles al identificar o medir los indicadores que representan de mejor
manera la concepcion teorica que el investigador pretende medir. Con respecto a las
nuevas variables, los estudios de casos tienen ventajas para identificar nuevas variables e
hipbtesis por medio de casos desviados o atipicos. En lo referente a los mecanismos
causales, el estudio de caso examina en detalle el funcionamiento de los mecanismos
causales en casos individuales. Por altimo, un beneficio de los estudios de caso es la
capacidad para acomodar relaciones complejas como “equininality”, que implica “several
explanatory paths, combinations, or sequences leading to the same outcome, and these
paths may or may not have one or more variables in common” (George y Bennett, 2005:
32).

El anélisis de George y Bennett se complementa con el estudio de Yin que es uno de los
principales investigadores que trato el estudio de caso. Para Yin el estudio de caso es una
metodologia considerada como una técnica de investigacion cualitativa que se centra en
el exhaustivo estudio de un fendmeno, es decir, es "una investigacion empirica de un
fendbmeno contemporaneo, tomado en su contexto, en especial cuando los limites entre el
fendmeno y el contexto no son evidentes". Por tanto, consiste en un estudio detallado de
un fendmeno contemporaneo por medio de la descripcidn, la comparacion, la evaluacion
y la comprension a traves de un disefio de investigacion que incluye métodos cualitativos
(Yin, 1994: 13).
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Esta definicion implica tres cuestiones; en primer lugar, como toda investigacion la
necesidad de una seleccion de datos; en segundo lugar, que se trata de una investigacion
“del mundo real” y que los objetos de estudio pueden ser procesos u objetos; en tercer
lugar, que las fronteras muchas veces no son claras lo que implica que esa frontera sera
la eleccion razonada del investigar. La construccion del caso se hace por medio de la
eleccion de un caso significativo que se deberd justificar por qué es relevante a partir de
evaluar la pertinencia en funcion del marco tedrico seleccionado, a su vez se debe
establecer con claridad las fronteras. Para Yin existen tres tipologias de casos basados en

la funcion epistemoldgica: exploratorios, descriptivos y explicativos.

Para Yin (1994) la identificacion del problema de investigacion es el primer elemento del
disefio de cualquier investigacion, dado que identifica el problema central e indica la
metodologia que sera méas apropiada. Ademas, plantea el autor determinar previamente
como serd “the logic linking the data to the propositions” y “the criteria for interpreting
the findings”, por ende, es importante definir un marco teérico que se base en los
conocimientos disponibles sobre el objeto de estudio de modo de facilitar el disefio de

investigacion y la interpretacion de los resultados (Yin, 2014: 59).

Se trata de una técnica descriptiva en el sentido que al finalizar el estudio de caso se
obtiene una descripcion de una condicion o situacion especifica que se produce de la
comparacion de los datos recogidos con las implicaciones deducidas del marco teérico.
En lo referente a la recopilacion de datos, los estudios de casos se centran en datos
cualitativos como los analisis de fuentes primarias y secundarias, las observaciones y las

entrevistas.

En definitiva, se puede entender el proceso de estudio de caso de acuerdo con la siguiente

ilustracion que elaboré Yin.
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Diagrama de las fases de un estudio de caso. Fuente: Yin 2018

Por lo tanto, la investigacion menciona los motivos del cierre de las negociaciones y
explica los factores que llevaron a la falta de ratificacion, pero en este ultimo caso se hara
a través de determinar hasta qué punto las preferencias de los grupos de interés han
incidido en el posicionamiento y en la toma de decision adoptados por los gobiernos
europeos, es decir, determinar qué influencias han tenido las asociaciones rurales, los
movimientos ambientalistas y las centrales sindicales en la postura de los Estados
miembros y del Parlamento Europeo para que este se manifieste que en su estado actual
no ratificara el acuerdo. EI método que se utiliza como se expreso es el de un estudio
cualitativo, con el proposito de conocer en profundidad las caracteristicas y los procesos
tanto en la firma como en la falta de ratificacion.

El estudio se enfoca en los motivos adoptados por los bloques desde 2016 hasta 2022, el
punto de partida se debe a que en 2016 se intensificaron los contactos entre las regiones
con fin de llegar a un entendimiento y el corte temporal de 2022 obedece a que es un

plazo prudencial para que los bloques hayan tenido la oportunidad de ratificar el acuerdo.

De todas las asociaciones rurales en Europa, se seleccion6 a COPA COGECA por
representar a amplios sectores agricolas que se sienten perjudicados con la entrada en
vigor del acuerdo mientras que los grupos ecologistas y movimientos ambientalistas a
Ecologistas en Accion y Viernes por el Futuro por su relevancia y tener presencia en los
paises europeos. Asimismo, se seleccion0 a la Confederacion Europea de Sindicatos por
aglutinar a los principales sindicatos de los miembros de la UE. El analisis de estas
instituciones son el resultado de consulta a actores sociales, expertos y funcionarios
gubernamentales quien expresaron que se trata de los actores mas activos y relevantes en

el objeto de estudio.
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Asimismo, es importante precisar con exactitud cémo se consideran las preferencias de
estas instituciones. En primer lugar, por expresiones publicas de pedidos o reclamos a los
gobiernos de rechazar el cierre de las negociaciones mientras estan estaban siendo
negociadas. En segundo lugar, expresiones publicas de pedidos o reclamos a los
gobiernos de ratificacion de las negociaciones. Al tratarse de una negociacion que tiene
més de dos décadas y que cuenta con un gran volumen de material empirico se puede
rastrear la evolucion de las preferencias de las asociaciones y asi también testear las

hipétesis planteadas.

4.2 Técnicas de recoleccion de datos

Esta investigacion con el fin de testear la hip6tesis planteada trabaja con multiples tipos
de evidencia; en primer lugar, se recurrio a las bases de datos de flujos de comercio y de
aranceles aplicados en las regiones y se complementd con los estudios que realizé la
Universidad de Manchester en 2009 y London School of Economics en 2020, junto con
informes de comercio de la UE, del Mercosur, de la CEPAL, del BID, de la OMC
(Regional Trade Agreements Information System), de la UNCTAD, Trade Map y de la
OCDE. Ademas, se consulto investigaciones académicas realizadas por expertos sobre el

acuerdo.

La segunda fuente de informacién que se utiliz6 son documentos elaborados por los
gobiernos de los paises miembros como investigaciones académicas. Para ello se hizo
una basqueda exhaustiva tanto en internet como en libros o revistas especializadas,
reportes, declaraciones conjuntas, comunicados de prensa, informes y otras
divulgaciones, que si bien para esta investigacion se centra entre 2016-2022, se
complementd en ocasiones con busqueda de informacion de afios previos para
comprender el proceso de negociacion. Se lograron rastrear documentos de
posicionamiento estratégico e institucional y tomas de decisiones de las asociaciones, los
paises, las instituciones europeas y los parlamentos nacionales. Asimismo, la busqueda
fue complementada por documentos especificos que fueron elaborados por COPA
COGECA, Ecologistas en accién, Viernes por el Futuro, Confederacion Europea de

Sindicatos y el propio Parlamento Europeo.
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Asimismo, para reconstruir los contextos en los que se llevo a cabo la negociacion, la
firma y el proceso de ratificacion se recurrié a un relevamiento de la prensa escrita tanto
en los paises de América del Sur como de los paises europeos. En este sentido, se consulto
a diarios en Brasil como Folha de San Pablo, Correio do Brasil y a la revista Veja. En el
caso de Argentina se recurrio a Infobae, Pagina 12 y Clarin. En el caso de Uruguay se
revisaron El Pais, EI Observador y La Diaria. En Paraguay se selecciond, Ultima Hora,
ABC y La Nacién. En el caso europeo se seleccionaron diarios de Espafia (El Pais), de
Portugal (Diario de Noticias), de Francia (France24), de Austria (Kronen Zeitung), de
Bélgica (La Libre y Le Soir), de Paises Bajos (De Telegraaf) y de Irlanda (The Irish
Times). Se recurrio a esta seleccién para tener una amplia cobertura de las noticias en los
paises sudamericanos y europeos, ya que en estos ultimos se incluy6 a diarios de paises

que se han mostrado favorables y de paises que se oponen al acuerdo.

Del total de noticias disponibles sobre el tema de investigacion, se seleccionaron y
consultaron aproximadamente 600, publicadas entre el 1° de enero de 2004 y el 31 de
diciembre de 2022. Esta fuente de informacion ademas de ser util para comprender la
cronologia de los acontecimientos fue vital para identificar hechos de relevancia, como
los intercambios de ofertas, las reuniones de trabajo del Comité de Negociaciones
Birregional o el propio anuncio de la culminacion de las negociaciones. Una fuente
adicional que sirvio de insumo invalorable a este trabajo fue la extensa literatura
académica sobre el relacionamiento entre el Mercosur y la UE disponible en internet o en

bibliotecas nacionales escritos por investigadores nacionales o extranjeros.

Otra gran herramienta y fuente de informacion primaria para este trabajo fueron las
entrevistas en profundidad y para ello se realizaron 14 entrevistas a informantes
calificados ya sea de manera presencial, por videoconferencia o por escrito dado que se
remitieron por correo electronico las preguntas para que estos respondan. Se hicieron
entrevistas a informantes calificados europeos para que estos den su punto de vista del
acuerdo. Esto deriva de que “casi nunca se dispone de la informacion referida a los
detalles de las diferencias en las percepciones y prioridades, dentro de un gobierno y con
respecto a una cuestion determinada. También son raros los informes acerca de los pactos
gue desembocaron en una resolucion dada. Los documentos no capturan este tipo de
informacion (...) Por ende, la fuente de dicha informacion hay que buscarla en los propios
participantes” (Allison, 1988, 258). Un elemento fundamental del trabajo y gran parte de
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su aporte seran las entrevistas a los actores involucrados en el proceso de toma de

decisiones, como en la aplicacion de las mismas.

Las entrevistas abiertas significaron un aporte invalorable, ya que permitieron tomar un
registro de los testimonios de los principales actores politicos involucrados de ambos
bloques. Se pretendid realizar entre 10 y 15 entrevistas en profundidad y con pautas
semiestructuradas a tomadores de decision de la UE, ya sea personas que actualmente
estan desempefiando la funcion o que la desempefiaron durante el periodo 2019-2022. Se
entrevistd a miembros del Parlamento Europeo que haya manifestado en contra y a favor
del acuerdo, a miembros del Consejo y de la Comision y se complemento esta seccion
con una entrevista a miembros de las asociaciones rurales, movimientos ambientalistas y

centrales sindicales presentadas en la tesis.

Esta seleccion de entrevistas con diferentes perfiles tendra por cometido contratar la
informacidn proveniente de personas que han tenido diferentes roles, pero que han sido
parte del proceso de negociacion y/o ratificacion, y asi evitar eventuales sesgos que
pudiera emerger de las entrevistas. Las entrevistas tendran lugar entre mayo y diciembre
de 2023 y se haran personalmente, por videoconferencia o por escrito y se espera que no
excedan los 45 minutos. De esta manera se logré una cobertura de las principales
asociaciones identificadas como relevantes que se han mostradas contrarias el acuerdo.
En esta investigacion no se vincularon los testimonios de los actores gubernamentales
con los contenidos de los entrevistados para ganar en profundidad de modo que se
garantizara la confidencialidad. De modo alternativo, se describi6 el cargo que ocupa para

evitar eventual atribucién de declaraciones que puedan perjudicar a la persona.

En definitiva, la combinacion de los datos de los informes cuantitativos, los documentos,
la literatura especializada, las revistas, las declaraciones conjuntas, los reportes, los
comunicados de prensa, junto con las entrevistas han sido la informacion a partir de la

cual se tested la hipodtesis planteada.
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CAPITULO II. EL PROCESO DE TOMA DE DECISIONES SOBRE POLITICA
COMERCIAL EN LA UE

1. Introduccién

Este capitulo se enfoca en analizar el funcionamiento del proceso de toma de decisiones
en materia comercial en la UE a través de las principales instituciones que intervienen,
teniendo en consideracion que el objeto de estudio de esta tesis es la ratificacion del
acuerdo de asociacion entre el Mercosur y la UE. La aprobacion de un acuerdo comercial
de estas caracteristicas es una de las instancias del proceso de toma de decisiones de ese
organismo internacional; por lo tanto, de ahi surge la relevancia de conocer el entramado
institucional que interviene en una decision como la que nos ocupa en el objeto de esta
tesis. Por lo tanto, el proposito fundamental de este capitulo es analizar dicho proceso en

el acuerdo Mercosur -UE.

En primer lugar, se analizaran las tres principales instituciones que toman decisiones en
materia comercial en la UE, a saber: el Consejo de la Unidn Europea, que representa a
los Estados miembros; la Comision Europea, que defiende los intereses de la UE en su

conjunto; y el Parlamento Europeo, que resguarda los intereses de los ciudadanos.

El Tratado de Funcionamiento de la Union Europea (TFUE) establece la distribucién de
competencias en la politica comercial com(n entre las instituciones de la UE y los Estados
miembros. Segun el articulo 2 del TFUE, la Union tiene competencia exclusiva en
determinadas areas, lo que significa que solo la Union puede legislar y adoptar decisiones
vinculantes. Sin embargo, cuando se trata de una competencia compartida con los Estados
miembros, tanto la Unién como los Estados pueden legislar y adoptar decisiones

vinculantes.

En cuanto a la politica comercial comun, el articulo 3 del TFUE establece que la Union
tiene competencia exclusiva en esta area. Por su parte, el articulo 4 enumera las
competencias compartidas entre la Union y los Estados miembros. Es importante destacar
que el articulo 5 del TFUE define los limites de las competencias de la UE en materia de
politica comercial, estableciendo que la UE debe trabajar en estrecha colaboracién con
los Estados miembros en la definicidn y aplicacion de la politica comercial. En resumen,

la politica comercial comun es una competencia exclusiva de la UE, pero los Estados
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miembros tienen un papel importante en su definicion y aplicacion, ya que la politica
comercial debe llevarse a cabo en el marco de la politica exterior y de seguridad comin
de la UE y en estrecha colaboracién con los Estados miembros.

A continuacién, se detallara la distribucion de competencias entre los tres érganos
mencionados en materia de politica comercial resaltando el cambio de competencias a
partir de los tratados. El foco estara especialmente en la estructura institucional que se
encuentra en vigor desde el Tratado de Lisboa. Seguidamente, se analizara la relevancia

que tiene la determinacion de si un acuerdo es catalogado como mixto o no.

Finalmente, para concluir este capitulo, es de rigor incluir algunos antecedentes recientes
en la toma de decisiones en materia de acuerdos comerciales en la UE, teniendo en cuenta
que los casos del Acuerdo Econémico y Comercial Global (CETA), Chile y México
pueden ilustrar los procesos recientes de negociacion y de ratificacion que luego se
podran constatar con el proceso de negociacion y ratificacion del acuerdo con el
Mercosur. Por lo tanto, los ejemplos antemencionados resultaran de utilidad para analizar
el proceso institucional de toma de decisiones de la UE en los ultimos afios frente a
acuerdos comerciales, de modo de observar ciertas implicancias analiticas que se pueden

reproducir en el caso del acuerdo con el Mercosur.

2. Instituciones que participan en la toma de decisiones en la Union Europea

En esta seccion se analizard el marco institucional del sistema de toma de decisiones de
la UE. Dicha institucion cuenta con siete 6rganos y mas de 40 agencias y organismos
descentralizados. Todas estas instituciones cumplen funciones de acuerdo con los
cometidos especificos que le fueron asignados. Los principales érganos en materia de
toma de decisiones de acuerdo con el articulo 13 del TFUE son: el Consejo de la Unién
Europea, el Consejo Europeo, la Comision Europea y el Parlamento Europeo. Los
restantes tres organos relevantes que complementan las funciones de las 4 instituciones
mencionadas son: el Banco Central Europeo, el Tribunal de Justicia de la Union Europea

y el Tribunal de Cuentas Europeo.

Los tratados fundacionales de la Unidn Europea, es decir, el Tratado de Romay el Tratado
de la Union Europea de 1992, establecen las atribuciones y los procedimientos de cada
organo de la UE. Sin embargo, el Tratado de Lisboa de 2007 introdujo algunas

modificaciones y adiciones a estas competencias. A partir de la entrada en vigor del
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Tratado de Lisboa el 1° de diciembre de 2009, se establecieron nuevas competencias en
materia de toma de decisiones para las instituciones de la UE. Por lo tanto, es importante
destacar que las competencias vigentes son las que se describirdn a continuacion, ya que

son las establecidas por el tratado mas reciente (Unidn Europea, 2022).

Dentro de las modificaciones mas importantes que introdujo el Tratado de Lisboa se
encuentran “el voto por mayoria cualificada, que busca reducir las posibilidades de
estancamiento en el Consejo de la Union Europea, un Parlamento Europeo con mayor
peso mediante la extension del procedimiento de decision conjunta con el Consejo de la
UE, la eliminacion de los tres pilares de la Unién Europea y la creacion de las figuras de
Presidente del Consejo Europeo y Alto representante de la Union para Asuntos Exteriores
y Politica de Seguridad para dotar de una mayor coherencia y continuidad a las politicas
de la UE” (Unidén Europea, 2022:45)?. El Tratado también otorga a la UE personalidad
juridica, lo que le permite firmar acuerdos internacionales en areas en las que los Estados

miembros le han otorgado competencias (Calduch, 2018).

3. Consejo de la Unién Europea

El Consejo, al igual que el Parlamento Europeo, fue creado por los tratados constitutivos
y representa los intereses de los Estados miembros lo que lo constituye en una importante
instancia de decision de la UE. Dicho érgano esta integrado por representantes de los
gobiernos de los Estados miembros y su “funcion principal es la coordinacién de politicas
entre los paises miembros en areas como la economia, seguridad, justicia, educacion,
entre otras” (Consejo de la Union Europea, 2023). Debido a que comparte el poder
legislativo con el Parlamento Europeo, el Consejo de la Unién Europea desempefia un
papel crucial en la toma de decisiones en la UE.

Segun Lépez Castillo (2015:33), el Consejo de la Union Europea tiene un papel
importante en la toma de decisiones en la UE, ya que “comparte el poder legislativo con

2 El Tratado de la Unién Europea establecié tres pilares que conformaron la estructura de la UE entre 1992
y 2009. El primer pilar se referia a la dimensidn comunitaria, que se regulaba en los Tratados de la
Comunidad Europea, la CECA y la EUROTOM. El segundo pilar abarcaba la politica exterior y de seguridad
comun, mientras que el tercer pilar se referia a la cooperacién policial y judicial en materia penal. Estos
dos ultimos pilares se regulaban en los Titulos V y VI del TUE, respectivamente, y eran de competencia
intergubernamental, a diferencia del primer pilar, que era de competencia supranacional de la UE. Con el
Tratado de Lisboa, los tres pilares se refundieron en una personalidad juridica unica llamada Unién
Europea, lo que aumentd las capacidades de actuacion de la UE, especialmente en politica exterior.
Ademas, la UE adquirié una personalidad juridica con este tratado (Puyo, 2013).
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el Parlamento Europeo”. De esta manera, las decisiones tomadas por el Consejo afectan

directamente a los Estados miembros y a la Unidn Europea en su conjunto.

Es importante destacar que el Consejo de la Union Europea se retne en diferentes
configuraciones en funcion de los temas a tratar y cada una de ellas esta presidida por un
Estado miembro en turno. Asimismo, el Consejo trabaja en estrecha colaboracion con la

Comision Europea y el Parlamento Europeo en la toma de decisiones de la UE.

Las decisiones del Consejo se adoptan por votacion y cada pais tiene distinta cantidad de
votos en funcion de su poblacién, puesto que los votos, desde la entrada en vigor del
Tratado de Lisboa, son representativos de la poblacidn de cada pais y los paises con menor
poblacién cuentan con una ponderacion especial de sus votos (Gonzalez Marin, 2009).
En algunas materias que estan expresamente limitadas en los articulos 212 y 218, las
decisiones que toma el Consejo deben ser unanimes (defensa, fiscalidad y politica
exterior). Con el Tratado de Lisboa hubo una “drastica reduccion del nimero de acuerdos
que requieren unanimidad y, por lo tanto, de las posibilidades de veto” (Gil-Roble y Gil-
Delgado, 2019: 21). En consecuencia, en gran parte de los asuntos, el Consejo adopta
decisiones por mayoria cualificada.

Para obtener una mayoria cualificada se debe cumplir con las siguientes condiciones: la
propuesta debe recibir “el apoyo del 55 % de los miembros del Consejo (en la practica,
15 Estados de 27), equivalentes, como minimo, al 65 % de la poblacion de la Union
(articulo 16, apartado 4, del TUE). Por lo tanto, el Tratado de Lisboa introduce el sistema
de votacion “por mayoria cualificada (el normal) que pasa a ser de doble mayoria (estados
y poblaciones)”, que “tedricamente deberia facilitar la toma de decisiones, ya que
reflejara mejor en diferente peso de los Estados miembros™” (Gil-Roble y Gil-Delgado,
2019: 32).

Cuando el “Consejo no actle a propuesta de la Comision o del Vicepresidente de la
Comision/Alto Representante de la Union para Asuntos Exteriores y Politica de
Seguridad, la mayoria necesaria de Estados miembros aumenta hasta el 72 % (articulo
238, apartado 2, del TFUE)”, y para bloquear la legislacion se requiere que al menos
cuatro paises se manifiesten en contra. Asimismo, la Declaracion N° 7 establece que “un
nuevo mecanismo inspirado en el Compromiso de loannina permite que un 55 % (hasta

el 1 de abril de 2017, un 75 %) del numero de Estados miembros necesario para constituir
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una minoria de bloqueo pueda solicitar que se vuelva a examinar una propuesta dentro de
un plazo razonable” (Parlamento Europeo, 2023: 5).

Figura 1: porcentaje de votos ponderados por la poblacién de cada pais miembro
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Fuente: elaboracion propia en base a datos del Consejo de la Union Europea

El Consejo cuenta con diez configuraciones distintas: Agricultura y Pesca;
Competitividad; Asuntos Econdmicos y Financieros; Medio Ambiente; Empleo, Politica
Social, Sanidad y Consumidores; Educacion, Juventud, Cultura y Deporte; Asuntos
Exteriores; Asuntos Generales; Justicia y Asuntos de Exterior; y Transporte,

Telecomunicaciones y Energia.
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3.1 Las principales competencias de este 6rgano

El Consejo de la Union Europea, en calidad de 6rgano representativo de los intereses de
los Estados miembros, cuenta con varias atribuciones importantes. Entre ellas, se
encuentran la definicion de la politica exterior y de seguridad comun de la UE, siguiendo
los lineamientos del Consejo Europeo. Ademas, el Consejo es responsable de la
celebracion de acuerdos internacionales con terceros paises u organizaciones
internacionales, la coordinacion de la cooperacion judicial y policial entre los Estados
miembros, la aprobacion de leyes (en muchas ocasiones junto con el Parlamento
Europeo), la coordinacién de la politica econdomica y financiera de los miembros de la
UE vy la aprobacion del presupuesto de funcionamiento de la UE, también junto con el
Parlamento Europeo (Consejo de la Unién Europea, 2023).

Asimismo, el Consejo tiene importantes atribuciones en materia de acuerdos comerciales,
ya que es el 6rgano que autoriza a la Comision Europea a negociar un acuerdo en
representacion de la UE. Ademas, es el 6rgano encargado de la aprobacion de las
directrices de negociacién y de la autorizacién de la firma. Para iniciar una negociacion
lo hace por medio de un “mandato de negociacion” en el que se establecen los
lineamientos de la misma (objetivos, alcances y plazos). A partir de ese mandato, la
Comisién Europea inicia las negociaciones con la otra parte y debe informar al Consejo
y al Parlamento Europeo sobre los avances. Cuando se logra un acuerdo, la Comisién
debe presentar propuestas para su adopcién al Consejo. En el Consejo se discute el texto
y si se firma el acuerdo, se envia al Parlamento Europeo para su consideracion y

aprobacién (Consejo de la Union Europea, 2023).

Es necesario destacar que el objeto de estudio de esta tesis se enfoca en el analisis del
acuerdo de asociacion entre el Mercosur y la UE, el cual ha sido considerado un acuerdo
mixto. Por lo tanto, dentro de este capitulo hay una seccion que aborda la complejidad de
los acuerdos mixtos, ya que estos no solo implican aspectos comerciales, sino también
cuestiones relacionadas con la politica exterior, cuyas competencias recaen en el Consejo.
Es importante tener en cuenta que, para que un acuerdo mixto entre en vigor, es necesario
que cada uno de los Estados miembro lo ratifique internamente lo que nos ofrece un

primer indicio sobre la complejidad que puede llegar a acarrear tal proceso.
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3.1.1 Politica exterior y de seguridad comun

En los ultimos afios, la UE demostrd un especial interés en presentar una posicion comun
en asuntos internacionales que vaya mas alla de los intereses particulares de los Estados
miembro. Por lo tanto, con el Tratado de Lisboa los Estados parte se comprometieron a
adoptar acciones y medidas que refuercen la politica exterior y de seguridad comun.

Con el fin de mejorar la “coordinaciéon en materia de politica exterior y de seguridad
comun de la UE, se creo la figura del Alto Representante para la Politica Exterior y de
Seguridad Comun y el Servicio Europeo de Accidn Exterior”. A pesar de los cambios
introducidos, los “Estados miembros mantuvieron sus competencias intactas para la
formulacién y conduccion de su propia politica exterior, incluyendo sus representaciones
nacionales ante otros sujetos internacionales”. En este sentido, los Estados miembros
mantienen la responsabilidad principal de la politica exterior y de seguridad de la UE, tal

y como se establece en el Tratado de la Unién Europea (Fernandez Fernandez, 2008: 11).

Sin embargo, esto no significa que los Estados miembros actlen de manera aislada en
materia de politica exterior. Por el contrario, “a través del Consejo de la Unioén Europea,
trabajan en estrecha colaboracion para definir y coordinar la politica exterior y de
seguridad comun de la UE”. De este modo, se busca garantizar una mayor coherencia y
eficacia en la actuacién de la UE en el &ambito internacional, promoviendo asi los intereses
y valores comunes de los Estados miembros en el escenario global. (Fernandez
Fernandez, 2008: 12).

El Tratado de Lisboa establece un modelo de politica exterior y de seguridad que respeta
la soberania de los Estados miembros, basado en una diplomacia concertada. En este
sentido, el Alto Representante para la Politica Exterior y de Seguridad Comun y el
Servicio Europeo de Accion Exterior fueron creados para coordinar y complementar la

politica exterior de los Estados miembros en el marco de la UE (Fernandez Liesa, 2019)

Aunque los Estados miembros mantienen sus competencias para la formulacion y
conduccion de su propia politica exterior, la UE tiene capacidad para coordinar y
complementar la politica de los Estados miembros en dichos &mbitos. El “Consejo de la
Unidn Europea juega un papel importante en la politica exterior de la UE, incluyendo la
definicion de la politica exterior y de seguridad comun, la adopcion de sanciones, la
coordinacion de la accidn exterior de la UE, y la negociacion y celebracion de acuerdos

internacionales”. En definitiva, se trata de una politica intergubernamental en la que la
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UE y los Estados miembros cooperan y trabajan juntos para alcanzar objetivos comunes.
(Fernandez Liesa, 2019: 239)

En sintesis, podemos decir que el Consejo de la Union Europea desempefia un papel
fundamental en la politica exterior de la UE, basado en los principios y normas
establecidos en los Tratados de la UE y en el principio de cooperacion entre la UE y sus
Estados miembros. Entre las atribuciones mas importantes del Consejo se encuentran la
definicion de la politica exterior y de seguridad comun, la adopcion de sanciones, la
coordinacion de la accion exterior de la UE y la negociacion y celebracidn de acuerdos
internacionales. Todo ello en el marco de un sistema intergubernamental, donde los
Estados miembros mantienen la responsabilidad principal en la formulacién y conduccion
de su propia politica exterior, si bien la UE tiene capacidad de coordinar y complementar

la politica de los Estados miembros en esos ambitos.

4.Comision Europea

Siguiendo a Calduch la Comision Europea es “el 6rgano encargado de velar por los
intereses generales de la Union y garantizar el cumplimiento de los Tratados y demés
normas juridicas bajo supervision del Tribunal de Justicia. También desempefia las
funciones de coordinacién, ejecucion y gestién en los términos establecidos por los
Tratados”. Por lo tanto, su cometido es defender y representar los intereses de la UE y
para ello lo hace a través de iniciativas que somete a consideracion del Parlamento
Europeo y del Consejo (Calduch, 2018: 26).

Los miembros de la Comision son elegidos cada cinco afios y deben actuar en completa
independencia de los gobiernos nacionales. Los gobiernos se ponen de acuerdo sobre la
designacion del presidente de la comision el cual es aprobado por el Parlamento Europeo.
El presidente y los gobiernos nacionales designan a los restantes miembros de la

Comision (Fernandez Liesa, 2019).
4.1. Principales competencias de este 6rgano

La Comision Europea es la institucion de la UE que tiene mas competencias y funciones.
Entre sus responsabilidades destacan la gestion y aplicacion de las politicas determinadas,
asi como la ejecucion del presupuesto. También tiene la facultad de proponer legislacion
a los otros dos organos relevantes y supervisar el cumplimiento de la normativa europea.

La Comision actia como vocera de los intereses europeos en el escenario internacional,
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lo que permite a la UE actuar con una sola voz en dicho ambito. Ademas, es responsable
de negociar acuerdos internacionales en nombre de la UE. La Comision debe gestionar y
ejecutar el presupuesto de la UE junto con los gobiernos nacionales y locales, y supervisar
la buena gestion financiera para garantizar una correcta utilizacion de los fondos

(Comision Europea, 2020).

Es el Unico 6rgano que tiene derecho de iniciativa legislativa, es decir, “es la institucion
responsable de presentar propuestas de nueva legislacion al Parlamento Europeo y al
Consejo lo que la convierte en un actor relevante del proceso de creacion normativa en la
UE (pero no de decisidn o aprobacion de las normas)” (Salinas y Tirado, 2019: 11). La
“legislacion propuesta debe siempre responder a los intereses colectivos de la UE y no a
los intereses sectoriales o de los paises”, puesto que debe promover el interés general de

la UE y tomar decisiones para lograr ese cometido (Pérsico, 2016: 34).

En el Tratado de Lisboa, se le han otorgado a la Comision Europea competencias
especificas en materia comercial. El articulo 207 del TFUE establece que "la Comisién
Europea es responsable de la negociacion de acuerdos comerciales con terceros paises y
organizaciones internacionales en nombre de la Union Europea”, bajo la direccion del
Consejo de la UE. Esto implica que la Comisién es la entidad encargada de representar a
la UE en las negociaciones comerciales y de actuar en su nombre para negociar los

términos del acuerdo (Lépez Castillo, 2015: 38).

Ademas, la Comision cuenta con otras responsabilidades en materia comercial, como la
formulacidn de politicas comerciales y la aplicacion de las normas de la UE en el &mbito
comercial. Especificamente, la Comisién "es la encargada de elaborar propuestas
legislativas en materia de politica comercial, las cuales deben ser aprobadas por el
Consejo de la UE y el Parlamento Europeo antes de convertirse en ley". También puede
presentar recomendaciones sobre la aprobacién o no de los acuerdos internacionales
(Lopez Castillo, 2015: 38).

Por ultimo, la Comision tiene la responsabilidad junto al Tribunal de Justicia de
“supervisar la aplicacion de Derechos de la Union”, es decir, de asegurar la correcta
aplicacion de la normativa europea en los Estados parte, y si constata que un pais no

cumple con la legislacion, puede aplicar medidas correctivas (Salinas y Tirado, 2019: 11).

La Comision esta integrada por 27 Direcciones Generales lideradas politicamente por un

Comisario de cada Estado miembro durante un mandato de cinco afios. Dentro de los
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Comisarios de la Union Europea, hay algunos que son centrales para el objeto de estudio
de esta tesis, como el Comisario de Comercio, quien dirige la politica comercial de la UE,
y el Comisario de Agriculturay Desarrollo Rural, encargado de la Politica Agraria Comdn
(PAC). Ademas, el Alto Representante de la Union Europea para Asuntos Exteriores y
Politica de Seguridad, quien es también Vicepresidente de la Comision Europea, es
responsable de planificar y dirigir la politica exterior de la UE. Si bien otras figuras
también pueden estar involucradas, estos tres comisarios suelen participar con frecuencia

en las discusiones sobre acuerdos comerciales internacionales.

El Presidente le otorga competencias especificas de actuacion a cada Comisario. La
designacion del Presidente y de los Comisarios se somete a aprobacion del Parlamento
Europeo y estos deben rendirle cuentas por sus tareas. Ademas, el Parlamento Europeo el

unico 6rgano con competencias para disolver la Comision (Comision Europea, 2020).

En sintesis, con la entrada en vigor del Tratado de Lisboa, la Comision Europea ha
recibido nuevas atribuciones en lo que se refiere a la negociacion de acuerdos
internacionales. Entre ellas, destacan la competencia exclusiva para negociar dichos
acuerdos, asi como la responsabilidad de administrar y aplicar los acuerdos celebrados

por la Unién Europea.
5. Parlamento Europeo

El origen del Parlamento Europeo se remonta a los tratados constitutivos de la UE. Desde
1979, los ciudadanos eligen directamente a sus miembros para que defiendan sus intereses
en el proceso legislativo. Estos miembros son seleccionados mediante elecciones directas
y secretas, en las que participan todos los ciudadanos inscritos y que se celebran cada 5
afios. El Parlamento Europeo es el principal foro de debate y el 6rgano democratico clave
en la UE.

El sistema electoral varia entre los paises, pero en términos generales se utiliza el sistema
de representacion proporcional. Para garantizar una distribuciéon justa de los escafos, se
establece un “umbral minimo para la asignacion de escafios, que puede ser voluntario o
obligatorio. La Decision (UE, Euratom) 2018/994 del Consejo establece que el umbral
voluntario no puede superar el 5% a nivel nacional, mientras que el umbral obligatorio
puede oscilar entre el 2% y el 5% en las circunscripciones con méas de 35 escafios”. La
mayoria de los Estados miembros tienen una circunscripcién Unica, pero Bélgica, Irlanda,

Italia y Polonia tienen circunscripciones regionales (Parlamento Europeo, 2023).
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Actualmente, “Bélgica, Croacia, Eslovaquia, Francia, Hungria, Letonia, Lituania,
Polonia, Republica Checa y Rumania aplican un umbral del 5%; Austria, Italia y Suecia
utilizan un umbral del 4%; Grecia del 3% y Chipre del 1,8%”. Sin embargo, algunos
paises no aplican ningin umbral. Es importante destacar que Alemania ha intentado en
dos ocasiones aplicar umbrales, pero en ambas ocasiones el Tribunal Constitucional ha

declarado que dichos umbrales son inconstitucionales (Parlamento Europeo, 2023).

Una particularidad de este 6rgano es que los miembros no se agrupan en bloques
nacionales sino en funcién de su ideologia politica. Estos grupos trabajan juntos para
presentar propuestas legislativas y adoptar decisiones en nombre del Parlamento Europeo.
El Tratado de Lisboa establece que ningun pais puede tener menos de 6 ni méas de 96
escafios. En total, se integra por 705 representantes de los cuales actualmente “177 son
del Partido Popular Europeo; 145 Socialistas y Demdcratas; 102 de Renovar Europa; 72
Los Verdes-Alianza Libre Europa; 65 ldentidad y Democracia; 64 Conservadores y
Reformistas Europeos; 39 lzquierda Unitaria Europea-lzquierda Verde Nordica y 41 no

inscritos” (Parlamento Europeo, 2023: 11).

El Parlamento Europeo organiza su trabajo en comisiones permanentes, especiales y de
investigacion. Las comisiones permanentes estan divididas en 24 areas tematicas y la
comision permanente que trabaja los acuerdos comerciales es la de Comercio
Internacional y esta integrada por 85 miembros de todas las nacionalidades de la UE

(Parlamento Europeo, 2023).

Figura 2: Numero de escafios en el Parlamento Europeo en funcion de los paises

Alemania 96

Francia 79
Italia 76
Espafia 59
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Polonia 52
Rumania 33
Holanda 29
Bélgica 21
Grecia 21
Hungria 21
Portugal 21
Suecia 21
Austria 19
Bulgaria 17
Dinamarca |14
Eslovaquia |14
Finlandia 14
Irlanda 13
Croacia 12
Lituania 11
Eslovenia |8

Letonia 8
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Estonia 7
Chipre 6
Luxemburg .

0

Malta 6
Total 705

Fuente: elaboracion propia en base a datos del Parlamento Europeo.

En el Parlamento Europeo, cada Estado miembro de la UE tiene derecho a un nimero

determinado de escafios, que se distribuyen proporcionalmente en funcién de la

poblacion. De este modo, los paises con mayor densidad de poblacién, como Alemania,

Francia, Italia y Espafia, cuentan con un mayor nimero de escafios, mientras que paises

como Chipre, Luxemburgo y Malta tienen un menor nimero de ellos.

Figura 3: Numero de escafios en el Parlamento Europeo en funcion de los partidos

politicos

Partido Popular Europeo
(centroderecha/derecha) 177
Socialistas y Demdcratas 145
Renovar Europa (liberal) 102
Identidad y Democracia
(derecha/extrema derecha) 65
Los Verdes (centro
izquierda/izquierda) 71
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Conservadores y Reformistas
(derecha/extrema derecha) 64
Izquierda Unitaria Europea 39
No adscritos 42
Total 705

Fuente: elaboracion propia en base a datos del Parlamento Europeo

El Tratado de Lisboa incrementd los &mbitos de actuacion regulados por el nuevo
procedimiento legislativo ordinario, lo que concede al Parlamento Europeo mayores
atribuciones para determinar el contenido de la normativa referente a la inmigracién, la

agricultura, los fondos de la UE, la politica energética y la cooperacién (Calduch, 2018).

5.1 Principales competencias de este 6rgano

El Parlamento Europeo tiene tres grandes funciones: la legislativa, la supervisora y la
presupuestaria. EI cometido legislativo consiste en tomar decisiones sobre propuestas
legislativas. La aprobacion de la normativa la realiza en muchas areas en conjunto con el
Consejo. En este sentido, destacan Gil-Roble y Gil-Delgado que “el procedimiento de co-
decision se ha convertido en el procedimiento legislativo por antonomasia, quedando los
demas como residuales” (Gil-Roble y Gil-Delgado, 2019: 28). Mediante este mecanismo,
el Parlamento Europeo y el Consejo se sitlan “en un plano de igualdad”, lo cual se
interpretd como una importante innovacion en materia democratica al ser la institucion

mas representativa de los ciudadanos europeos (Pérsico, 2016: 29).

En algunas competencias como en politica econdmica, agricultura, inmigracion y visas,
solo legisla el Consejo, pero debe consultar al Parlamento Europeo. En otras decisiones
importantes, como el “ingreso de nuevos Estados miembros a la UE o la aprobacion de
acuerdos comerciales o de asociacion entre la UE y terceros paises o presentar una mocion
de censura”, se necesita la aprobacion o rechazo tambien del Parlamento Europeo
(Calduch, 2018: 27). Es relevante analizar la competencia que se atribuye a las

instituciones europeas en el contexto del proceso de toma de decisiones comerciales, en
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particular en relacion con la ratificacion del acuerdo de asociacion entre el Mercosur y la
UE.

De acuerdo con Calduch, desde la entrada en vigor del Tratado de Lisboa el Parlamento
Europeo “ha ido asumiendo progresivamente nuevos poderes y funciones y
aproximéandose al papel que desempefian los Parlamentos en los sistemas democréaticos
estatales”, dado que amplié las competencias legislativas a mas de 40 ambitos de
actuacion (Calduch, 2018: 27).

6. Distribucion de competencias entre los 6rganos de la UE en materia comercial

La UE es una organizacion internacional de integracion que cuenta con Grganos con
competencias especificas otorgadas por los Estados miembros a través de los tratados
constitutivos. Por tanto, las competencias de la UE son limitadas y expresas, establecidas
para lograr objetivos determinados. Cada Estado miembro concede voluntariamente
competencias a la UE, y esta solo puede actuar en su nombre si se le ha otorgado dicha

facultad.

El Tratado de Lisboa establece los principios basicos en materia de competencias entre la
UE vy los Estados miembros. Segun el principio de atribucion, la UE solo puede “actuar
dentro de los limites de las competencias que le han sido atribuidas en los tratados de la
UE”. Si una competencia no ha sido atribuida expresamente a la UE en los tratados,
entonces corresponde a los Estados miembros. El principio de subsidiariedad estipula que
“la UE solo debe actuar en aquellos &mbitos en los que la accion a nivel de la UE es méas
eficaz”. El principio de proporcionalidad establece que la “accién de la UE debe ser
adecuada y necesaria para lograr los objetivos establecidos en los tratados™. Por dltimo,
el principio de cooperacion leal estipula que “la UE y los Estados miembros deben
cooperar de manera leal para garantizar la aplicacién efectiva de los tratados y el logro
de los objetivos de la UE” (Lopez Castillo, 2015: 46).

El articulo 2 del TFUE establece las categorias y ambitos de competencia entre la UE y
los Estados miembros, teniendo en cuenta que la UE solo tiene competencias en aquellas
areas en las que los Estados le hayan concedido competencias por medio de un tratado.
Por tanto, la UE solo puede actuar dentro del marco de atribuciones que le han concedido.

Con la entrada en vigor del Tratado de Lisboa, se establece un sistema que se basa en tres
grandes categorias de competencias: exclusivas de la UE, compartidas y de apoyo. Las
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competencias exclusivas se centran en el analisis de este trabajo y se regulan en el articulo
3 del TFUE, donde se establecen los objetivos de la politica comercial de la UE. La UE
tiene competencia exclusiva para celebrar acuerdos internacionales en materia de politica
comercial comdn, lo que le permite legislar y adoptar actos vinculantes en esta materia.
La Unica excepcion es cuando la propia UE faculte a los Estados miembros a intervenir

para aplicar o ejecutar una medida (Calduch, 2018).

Las competencias referentes a los acuerdos internacionales que involucren la politica
comercial se regulan en los articulos 3, 4, 207, 216 y 218 del TFUE, donde se establecen
las facultades que tiene la UE para negociar acuerdos comerciales, ya sea de competencia
exclusiva o compartida. Esta regulacién se aplica a los acuerdos negociados con paises

gue no integran la UE o con organizaciones internacionales (Calduch, 2018).

El articulo 207 del TFUE es fundamental en la politica comercial de la UE, ya que
establece la competencia exclusiva de la UE para negociar acuerdos comerciales con
terceros paises y organizaciones internacionales. Este articulo también establece que la
politica comercial comUn se basara en los principios y objetivos de la accion exterior de
la Union (articulo 207 del TFUE).

Para negociar o celebrar acuerdos con terceros paises u organizaciones internacionales,
se debe aplicar el articulo 218 del TFUE, que establece que el Consejo es el érgano
encargado de autorizar la apertura de negociaciones, aprobar las directrices de
negociacion, autorizar la firma y celebrar los acuerdos. La Comision o el Alto
Representante de la Union para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad en areas de
su competencia también pueden recomendar al Consejo que inicie negociaciones y
designe un equipo negociador. Ademas, el Consejo puede designar un comité especial

que sera consultado durante todo el proceso de negociacion (articulo 218 del TFUE).

Antes de que el Consejo adopte una decision sobre un acuerdo comercial internacional,
se debe seguir un proceso de negociacion y consulta con otras instituciones de la UE,
incluyendo el Parlamento Europeo. Los acuerdos comerciales deben ser aprobados por el
Consejo de la UE y el Parlamento Europeo antes de entrar en vigor, segin lo establecido
por el articulo 207 del TFUE. Los Estados miembros también tienen un papel en la
politica comercial de la UE, ya que deben informar a la Comision Europea sobre cualquier

medida comercial que vayan a adoptar y coordinar su politica comercial con la UE.
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La Comision Europea, de acuerdo con el articulo 207 del TFUE, tiene la competencia
exclusiva de representar a la UE en las negociaciones comerciales y de negociar los
términos del acuerdo en nombre de la UE. Una vez alcanzado un acuerdo provisional, la
Comision informa al Consejo de la UE y al Parlamento Europeo, dando inicio al proceso

de aprobacion, tal como establece el articulo 218 del TFUE.

El Consejo de la UE se retine para discutir y adoptar una posicion comun sobre el acuerdo
comercial, tras considerar las recomendaciones de la Comision y consultar al Parlamento
Europeo y a los comités del Consejo pertinentes. El “Consejo debe aprobar el acuerdo
por mayoria cualificada, que requiere al menos el 55% de los Estados miembros de la UE
que representen al menos el 65% de la poblacién total de la UE” (Calduch, 2018: 37).

El Parlamento Europeo tiene la competencia de supervisar y controlar el trabajo de la
Comisién Europea y de sus Comisarios, ya que puede “solicitar informes y
comparecencias de la Comision, y exigir responsabilidades”. Ademas, el “Parlamento
puede establecer politicas en areas especificas”, como la proteccion del medio ambiente,
la igualdad de género, la seguridad y la defensa, la lucha contra el terrorismo y la politica
comercial, incluyendo los procesos de negociacion en curso. A través de sus comités y
delegaciones, el Parlamento Europeo puede proponer y debatir politicas en diferentes

areas y presentar resoluciones al respecto (Moralo, 2011: 94).

El Tratado de Lisboa establece una clara distribucién de competencias en materia
comercial entre la Comision Europea, el Consejo de la UE y el Parlamento Europeo. La
Comision es la encargada de negociar acuerdos comerciales, elaborar politicas
comerciales y aplicar las normas comerciales de la UE. ElI Consejo y el Parlamento
Europeo tienen un papel crucial en la aprobacion de los acuerdos comerciales y la

supervision de la politica comercial de la UE (Calduch, 2018).

En particular, el articulo 207 del TFUE confiere a la UE la competencia exclusiva para
negociar acuerdos comerciales con terceros paises y organizaciones internacionales, y
establece los principios y objetivos de la politica comercial de la UE. La Comision
representa a la UE en las negociaciones comerciales y elabora los términos del acuerdo
en nombre de la UE. Antes de iniciar las negociaciones, la Comision debe obtener un
mandato de los Estados miembros, que establece los objetivos, el alcance y las

condiciones de las negociaciones (Calduch, 2018).
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Durante las negociaciones, la Comision mantiene informados a los Estados miembros y
al Parlamento Europeo, y los consulta en caso de ser necesario para obtener su aprobacion
en el acuerdo final. Una vez que se alcanza un acuerdo, la “Comisién debe obtener la
aprobacion del Consejo y del Parlamento Europeo antes de que el acuerdo pueda ser

firmado y ratificado por la UE y sus Estados miembros” (Calduch, 2018: 24)

El Parlamento Europeo tiene la competencia de aprobar o rechazar el acuerdo comercial
y de proponer enmiendas. Si se aprueba el acuerdo, se convierte en ley de la UE y se
aplica a todos los Estados miembros de la UE. El Parlamento Europeo puede rechazar el
acuerdo comercial si considera que no cumple con los intereses de la UE o de sus
ciudadanos. Los Estados miembros también tienen un papel importante en la politica
comercial de la UE, coordinando su politica con la UE y notificando cualquier medida

comercial que adopten (Calduch, 2018).

7 La particularidad de los acuerdos mixtos

Los acuerdos mixtos son “instrumentos juridicos que permiten celebrar acuerdos
internacionales, principalmente en el &mbito comercial, que se derivan del reparto de
competencias entre la UE y los Estados miembros”, por ende, son acuerdos celebrados
tanto por la UE como por los Estados miembros, e implican una distribucién de
competencias entre la organizacion y los estados miembros. (Hervé, 2019: 48). La
distribucion de competencias se basa en los articulos 2 y 3 del TUE y en los articulos 2,
3,4y 5 del TFUE. Estos articulos establecen que la UE tiene competencias exclusivas en
determinadas areas, competencias compartidas con los Estados miembros en otras y

competencias complementarias en otras areas.

En el caso de los acuerdos mixtos, la distribucidén de competencias se establece en funcion
del contenido del acuerdo. Por ende “si el acuerdo se refiere exclusivamente a las
competencias de la UE, entonces la UE tiene la competencia exclusiva para negociar y
celebrar el acuerdo. Si el acuerdo incluye cuestiones que estan dentro de las competencias
compartidas de la UE y los Estados miembros, entonces el acuerdo se negocia
conjuntamente por la UE y los Estados miembros”. El acuerdo solo puede ser celebrado
después de que todos los Estados miembros hayan dado su consentimiento. Ademas, los
acuerdos mixtos también pueden incluir disposiciones que corresponden a las

competencias exclusivas de los Estados miembros. En este caso, el acuerdo solo puede

67



ser celebrado después de que cada Estado miembro haya concedido su consentimiento

para la disposicion en cuestion (Werquin, 2018: 149).

Con la entrada en vigor del Tratado de Lisboa, se modificaron las competencias de la UE
y los Estados miembros en varias areas, incluyendo la politica comercial. La principal
diferencia en las “competencias de la UE y los Estados miembros en materia de politica
comercial es que la UE tiene competencia exclusiva para negociar acuerdos comerciales
con terceros paises y organizaciones internacionales” (Werquin, 2018: 147). Antes del
Tratado de Lisboa, los Estados miembros de la UE también podian negociar acuerdos
comerciales con terceros paises de manera individual. Sin embargo, con la entrada en
vigor del Tratado de Lisboa, la competencia exclusiva en esta materia fue otorgada a la
UE. Esto significa que los “Estados miembros ya no pueden negociar acuerdos
comerciales de manera individual y deben coordinar su politica comercial con la UE”
(Werquin, 2018: 148).

Ademas, el Tratado de Lisboa establece que la “UE tiene competencia compartida con
los Estados miembros en ciertos aspectos de la politica comercial, como la inversion
extranjera directa, la propiedad intelectual y la proteccion de los derechos laborales y
ambientales en los acuerdos comerciales” (Werquin, 2018: 152). En estos casos, la UE y
los Estados miembros deben coordinar sus posiciones y actuar juntos en las negociaciones

de acuerdos comerciales.

La determinacion de si un “acuerdo comercial es mixto o no ha sido objeto de
controversias entre el Consejo y la Comision, que pretende tener amplias competencias
en materia comercial para evitar la designacion de acuerdos mixtos” (Hervé, 2019: 48).
El Consejo y muchos Estados miembros alegan que los acuerdos comerciales de nueva
generacion, que abarcan cuestiones que van mas alla de lo estrictamente comercial, deben
ser catalogados como acuerdos mixtos. De ese modo, la Comisién pretende tener mayor

control sobre la politica comercial (Hervé, 2019).

Para dilucidar esta divergencia, el Consejo y la Comision presentaron al Tribunal de
Justicia de la UE en 2017 el acuerdo comercial de la UE con Singapur, para que este
organo dilucidara si dicho acuerdo es de naturaleza mixta o no. El Dictamen establece
que dicho acuerdo comercial excede las competencias de la Comision, con lo cual es

mixto, por lo que debera ser ratificado por los parlamentos de los Estados miembros. A
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partir de dicho pronunciamiento juridico, los acuerdos comerciales que negocid la UE

con Japon, Canadd y Vietnam fueron denominados como acuerdos mixtos (Hervé, 2019).

En sintesis, en los acuerdos mixtos, la distribucion de competencias se determina en
funcién del contenido del acuerdo. La UE tiene la competencia exclusiva para negociar y
celebrar acuerdos que se refieren exclusivamente a sus competencias exclusivas, mientras
que los Estados miembros tienen la capacidad de dar su consentimiento a los acuerdos

que incluyen cuestiones dentro de sus competencias exclusivas 0 compartidas.

Por lo tanto, que un acuerdo sea catalogado como mixto “implica veintiocho decisiones:
la decision de celebracidn del Consejo en nombre de la Union Europea y las veintisiete
decisiones nacionales. Estas estan sometidas a las reglas constitucionales propias de cada
pais”. En consecuencia, se requiere la “intervencion de 38 parlamentos para ratificar el
acuerdo del lado europeo. Esto se debe a que algunos paises exigen la participacion de
sus parlamentos regionales, de acuerdo con sus normas constitucionales” (Werquin,
2018: 151).

8. Acuerdos comerciales recientes de la UE con terceros paises: casos de analisis
CETA, Chile y México

A continuacién, se expondran algunos antecedentes que han influido en la negociacién
entre la UE y el Mercosur. En primer lugar, se analizara el surgimiento del concepto de
“acuerdo mixto” a través del debate en el marco del Comprehensive Economic and Trade
Agreement (CETA), que consistié en una posicion presentada por la Comisién, las
reacciones de los Estados miembros y finalmente el fallo emitido por el Tribunal de
Justicia de la UE.

Posteriormente, se examinaran brevemente dos negociaciones de acuerdos comerciales
con Chile y Meéxico, con el fin de mostrar el aumento de la complejidad de las
negociaciones comerciales en la UE, debido a las crecientes preocupaciones que tienen
los Estados miembros sobre los acuerdos que negocia la Comisién. Como resultado, se
han comenzado a aplicar de manera provisional los pilares comerciales de los acuerdos
de naturaleza mixta. Estos acuerdos han presentado varias dificultades durante su proceso
de negociacion y aprobacion. Por tanto, un breve resumen de estos procesos puede
proporcionar pistas potencialmente relevantes para abordar el caso de la negociacion con

el Mercosur.
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8.1 Caso de analisis: CETA

8. 1.1 Evolucion del proceso de negociacion

El proceso de negociacion del CETA fue complejo y se extendié durante varios afios. En
2009, el Consejo de la UE autorizé a la Comision Europea a iniciar las negociaciones con
Canada para un acuerdo de libre comercio. En ese momento, se establecié el mandato de
negociacion y se definieron los objetivos de la UE para las negociaciones. Las rondas de

negociacion comenzaron en ese entonces y culminaron en 2014.

En septiembre de 2014, se alcanz6 un acuerdo provisional sobre el contenido del CETA,
que fue revisado desde el punto de vista juridico para garantizar su compatibilidad con la
legislacion de la UE y los Estados miembros. En febrero de 2016, la Comision Europea
presento el acuerdo provisional al Consejo de la UE para su aprobacion. Tras un proceso
de revision y discusién, el Consejo adoptd una decision de aprobacion del acuerdo en
octubre de 2016. Después de la aprobacion por parte del Consejo de la UE, la Comisién
Europea y el Gobierno de Canada firmaron el CETA en octubre de 2016. La ratificacion
se llevd a cabo el 21 de septiembre de 2017, tras un proceso de discusion y debate en

varios Estados miembros, como Bélgica (Dean, 2020).
8.1.2 Determinacién del CETA como acuerdo mixto

La Comision Europea publicé un comunicado de prensa el 17 de mayo de 2016 en el que
expresaba que “Desde una perspectiva estrictamente juridica, consideraba que este
acuerdo era de competencia exclusiva de la UE” (Comision Europea, 2016). En este
mismo sentido, el 29 de junio de 2016, el entonces presidente de la Comisidn Europea,
Jean-Claude Junker, declaré después de una reunion del Consejo Europeo que “el acuerdo
que la UE estaba negociando con Canada no era un acuerdo mixto segun el analisis
juridico de la institucion”. Por lo tanto, la Comision Europea pretendia que el acuerdo
con Canada fuera ratificado por la UE, sin la participacion de los Estados miembros (El
Confidencial, 2016).

En ese momento, la entonces comisaria europea de comercio, Cecilia Malmstrém, afirmé
que “el procedimiento de ratificacion siempre depende del contenido del acuerdo y que
el Tratado de Lisboa aclara qué areas recaen en la competencia de la UE y de los Estados
miembros”. La evaluacion juridica de la Comision afirmé que “las areas cubiertas por

CETA recaen completamente en la competencia de la UE, de forma que solo seria

70



necesario que lo ratificaran el Consejo de la UE y el Parlamento Europeo” (La
Vanguardia, 2017).

Sin embargo, la Comision percibié desde el “comienzo de las negociaciones las
posiciones que presentaron ciertos paises como Alemania, Austria, Bélgica y Francia
respecto a que el acuerdo debia ser considerado como un acuerdo mixto”, debido a que
el contenido del mismo abarcaba tanto competencias exclusivas de la UE como
competencias compartidas con los Estados miembros, y por ende, requeria la aprobacion
de los parlamentos nacionales de los Estados miembros (Ayuso y Caballero, 2018: 89).
“Como resultado de esta situacion, la Comision debié cambiar su estrategia y trabajar en
la ratificacion del CETA como un acuerdo mixto”. No solo ciertos Estados miembros de
la UE consideraban al CETA un acuerdo mixto, sino que también el “Parlamento Europeo
consideraba que el CETA deberia ser ratificado por los parlamentos nacionales”
(Amayuelas, 2021: 12).

De acuerdo con Hervé, el “cambio de postura de la Comision se debi6 principalmente a
la presion ejercida por Alemania y Francia” (Hervé, 2019: 45). Una semana antes de que
se anunciara la decision de la Comision de convertir el acuerdo en mixto, la canciller
alemana, Angela Merkel, expresé que “independientemente de la decisién que adoptara
la Comision, Alemania iba a consultar al Parlamento aleméan sobre este acuerdo” debido
a la importancia de la tematica y los intereses en juego (Deutsche Welle, 2016). La
Ministra de Asuntos Europeos, Nathalie Loiseau, de Francia, manifest6 que el CETA era
un tratado mixto y que esto era un imperativo democratico porque los parlamentos
estatales debian tener la decision final. También los parlamentos de Hungria, Polonia y
Paises Bajos remitieron una nota manifestando que el acuerdo tenia que tener la

aprobacion parlamentaria (France 24, 2017).

Frente a este cambio de situacion, Cecilia Malmstrém, expresé en una rueda de prensa a
finales de 2016 que “para permitir una rapida firmay aplicacion provisional, la Comision
habia propuesto que el CETA fuera un acuerdo mixto”. Por ende, la intencion era que se
firmara y aplicara rapidamente de manera provisional en los temas comerciales para que
los paises pudieran beneficiarse de su puesta en marcha sin retrasos innecesarios (La
Vanguardia, 2017).

Otros Estados miembros, como Espafia y Portugal, apoyaron la posicion de la Comision

Europea de que el acuerdo no era mixto y solo requeria la aprobacion del Parlamento
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Europeo. Estos paises argumentaron que el acuerdo cubre cuestiones que son
competencia exclusiva de la UE y, por lo tanto, no deberia ser considerado como mixto
(Dean, 2020).

En dltima instancia, la posicion de los Estados miembros sobre si el acuerdo debia ser
considerado como mixto se vio superada por la decision del Tribunal de Justicia de la
Union Europea (TJUE) en febrero de 2017, que dictamind “que el acuerdo era mixto y,
por lo tanto, requeria la aprobacion de todos los parlamentos nacionales de los Estados

miembros” (Amayuelas, 2021: 16).

Desde entonces, algunos Estados miembros, como Francia y Alemania, expresaron su
preocupacion por el proceso de ratificacion de los acuerdos comerciales en la UE y
pidieron una mayor transparencia y participacion en la toma de decisiones, ya que “al
permitir que los Estados miembros participen en la negociacion y ratificacion de acuerdos
comerciales, los acuerdos mixtos aseguran que se tomen en cuenta sus preocupaciones y
prioridades, y que se logre un consenso amplio” (Amayuelas, 2021: 16). Sin embargo, la
mayoria de los Estados miembros finalmente ratificaron el acuerdo UE-CETA en sus
respectivos parlamentos nacionales y el Consejo adopté formalmente el acuerdo en
nombre de la UE en julio de 2017.

En definitiva, desde el caso del CETA el TJUE se pronunci6 en una serie de sentencias
en que los acuerdos comerciales que incluyen areas de competencia compartidas entre la
UE vy los Estados miembros son acuerdos de naturaleza mixta, y por lo tanto, requieren la

aprobacion de todos los parlamentos nacionales de los Estados miembros.
8.1.3. Entrada en vigor del acuerdo

El acuerdo comercial entre la UE y Canada ha sido ratificado por el Parlamento Europeo,
obteniendo 408 votos a favor, 254 en contra y 33 abstenciones el 15 de febrero de 2017.
Sin embargo, “todavia no ha sido ratificado por los parlamentos de varios Estados
Miembros de la UE, por lo que solo las partes del acuerdo que se refieren a competencias
exclusivas de la UE han entrado en vigor” (Amayuelas, 2021: 21). Los partidos politicos
que rechazaron el acuerdo en el Parlamento Europeo fueron “los Verdes, la Izquierda
Unitaria y las fuerzas euroescépticas francesas y alemanas, quienes critican el
desmantelamiento de la proteccion laboral, medioambiental, agricola y la falta de

regulacion en materia de sanidad” (Bernaldez Garcia, 2021: 61). Por otro lado, el Partido
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Popular Europeo, Liberales (ALDE), Conservadores y Reformistas (ECR) votaron a

favor, mientras que socialistas y demacratas estuvieron divididos en su votacion.

Por lo tanto, el acuerdo entr6 en vigor de manera provisional, es decir, algunas partes del
acuerdo comenzaron a aplicarse de inmediato, mientras que otras disposiciones ain estan
pendientes de aprobacion y ratificacion por parte de los Estados miembros de la UE. El
pilar comercial que se encuentra vigente incluye la eliminacion de aranceles en la mayoria
de los bienes, el acceso a los mercados de servicios y la apertura de las contrataciones

publicas entre la UE y Canada (Bernaldez Garcia, 2021).

Las partes del acuerdo que aun no han entrado en vigor se refieren principalmente a la
proteccidn de inversiones, el acceso al mercado de inversiones de cartera y el sistema de
tribunal de inversiones (Bernaldez Garcia, 2021). Hasta el 31 de diciembre de 2022, once
Estados miembros -Alemania, Bélgica, Eslovenia, Bulgaria, Chipre, Francia, Grecia,
Hungria, Irlanda, Italia y Polonia- atn no han ratificado el acuerdo. Por lo tanto, el CETA
estara completamente en vigor solo cuando sea ratificado por los parlamentos de todos

los Estados miembros de acuerdo con los respectivos requisitos constitucionales.

8.2 Casos de analisis: Chile

Es importante destacar que la UE comenz6 en los ultimos afios un proceso de
actualizacién de sus acuerdos comerciales vigentes debido a la estrategia comercial que
adoptd en 2015 denominada “Comercio para Todos”. Dicha iniciativa apunta a incluir
valores a la politica comercial como la defensa de los derechos humanos, la promocién
del comercio sostenible o garantizar el buen gobierno, ya que el fin es que los beneficios
del comercio lleguen a toda la sociedad. No obstante, dicha estrategia experimentd
dificultades mayores a las previstas debido a las objeciones internas que emergieron del
propio blogue, lo que dio lugar a que estos acuerdos estuvieran afios sin su

correspondiente ratificacion.

En 1999 la UE y Chile comenzaron las negociaciones para firmar un Acuerdo de
Asociacion que finalmente se suscribié en 2002 y entrd en vigor un afio mas tarde. Si bien
en ese momento el comercio bilateral era marginal, la importancia del acuerdo de
liberalizacién comercial radico en que era pionero para la region y sirvié de modelo para

otros paises de América del Sur (Jara, 2020).

73



En la | Cumbre de la Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribefios y la Union
Europea (CELAC-UE), que tuvo lugar en Santiago de Chile en 2013, ambas partes
acordaron analizar la posibilidad de explorar la modernizacién del acuerdo con el
propdsito de contar con un instrumento que haga frente a los nuevos desafios comerciales
y tecnoldgicos. La modernizacion de dicho acuerdo permitira mejorar el acceso al
mercado, las condiciones para las Pymes, y ofrecera mecanismos para solucion de

controversias entre inversionistas y Estados (Hernandez, 2020).

Por lo tanto, Chile y la UE comenzaron a negociar la actualizacion del Acuerdo de
Asociacion en 2017, y dos afios més tarde se anuncid el cierre técnico, luego de 13 rondas
de negociacion, lo cual dio paso al cierre politico, que tuvo lugar en diciembre de 2022,

El 1 de febrero de 2019 se llevé a cabo la Gltima actualizacion del Acuerdo de Asociacion
Chile-UE, mediante la firma de un Protocolo de Enmienda que tuvo como objetivo
actualizar y mejorar ciertas disposiciones del acuerdo original. Entre las principales
novedades que incluye este protocolo se encuentra la modernizacion del capitulo de
Comercio de Bienes con el fin de facilitar el comercio entre ambas partes, la inclusién de
nuevas disposiciones en materia de servicios y propiedad intelectual y la incorporacion
de un capitulo dedicado al comercio y desarrollo sostenible. Actualmente, el Parlamento

Europeo ha aprobado el protocolo en diciembre de 2020 (Sofia Rojas Hidalgo, 2022).

Si bien las partes consideraron que el acuerdo entraria en vigor en 2022, el acuerdo “sufrio
un bloqueo en el proceso de verificacion legal y de ratificacion tanto en la UE como en
Chile”, al punto de que en abril de 2023, sigue sin su correspondiente ratificacion
(Hernandez, 2022; 12). Los temas que generaron “mayor debate en la Comision vy el
Parlamento fueron los capitulos referidos al medio ambiente, al comercio digital, a la
propiedad intelectual, a las indicaciones geograficas, a las inversiones, a las
telecomunicaciones, al género, a los subsidios y a los servicios financieros” (Vargas,
2022: 7).

En definitiva, el Protocolo de Enmienda del Acuerdo de Asociacion Chile-UE fue
aprobado por el Parlamento Europeo en diciembre de 2020 y se espera que entre en plena
vigencia una vez que sea ratificado por ambas partes y se completen los procesos internos
necesarios para su implementacion. La suscripcion definitiva se encuentra pendiente

debido a las diferencias en las regulaciones y estandares, la resistencia de los sectores
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proteccionistas, las demoras en los procesos de ratificacion y las consultas con la sociedad

civil, por lo que el acuerdo no fue concluido politicamente.

8.3 Casos de analisis: México

El Acuerdo de Asociacién Econémica, Concertacion Politica y Cooperacion entre la UE
y México (conocido como Acuerdo Global) se firmo el 8 de diciembre de 1997 y entrd
en vigencia el 1 de octubre de 2000. Dicho acuerdo se basa en 3 pilares: dialogo politico,
econdmico y de cooperacion para el desarrollo. Ademas, se trata del primer acuerdo de
cuarta generacion que negocié la UE con un pais latinoamericano. Para Serrano
Caballero, el objetivo de este acuerdo consistia en “intensificar el didlogo politico, liberar
progresivamente y de manera reciproca el comercio, favorecer los movimientos de
capitales y las inversiones y ampliar los mecanismos de cooperacion existentes” (Serrano
Caballero, 2022: 5).

A partir de dicho instrumento, se intensifico la relaciéon bilateral en materia politica,
econdmica, en cooperacién para el desarrollo a través de la suscripcién del acuerdo de

Asociacion Estratégica, del Didlogo de Alto Nivel y el Plan de Accion Conjunto.

En el marco de la | Cumbre de CELAC-UE que se llevé a cabo en Santiago de Chile en
2013, México y la UE manifestaron la posibilidad de actualizar el Acuerdo Global,
especialmente en el pilar comercial. Para tal fin se cred un Grupo de Trabajo integrado
por tres subgrupos, cada uno para revisar y actualizar las disposiciones de cada uno de
los pilares. En 2015 el Consejo le entregd a la Comisidn el mandato de negociacion para
que ese 6rgano modernizara el acuerdo con México. Asimismo, la UE presento un estudio
de impacto en el que se concluye que la actualizacién del acuerdo trae efectos positivos
para ambas partes “en términos de aumento de PBI, exportaciones, salarios de
trabajadores, ganancia de competitividad y mejora de la posicion relativa tanto de México
como de la UE” (Serrano Caballero, 2022: 5).

En mayo de 2016 iniciaron formalmente las negociaciones y se llevaron a cabo diez
rondas de negociaciones antes de que se anunciara que habian concluido las
negociaciones para la modernizacion del acuerdo en abril de 2018. En dicho momento,
las partes anunciaron que se habia alcanzado un acuerdo en principio. No obstante, “el 28
de abril de 2020, la UE y México concluyeron sus conversaciones al ponerse de acuerdo
sobre el ultimo elemento: el acceso de la Unién a los mercados subfederales de

contratacion publica de México” (Grieger, 2020: 10).
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Sin embargo, la ratificacion del acuerdo depende de un proceso complejo, ya que se
someterd a la aprobacion del Consejo y del Parlamento Europeo. Dicho acuerdo, al igual
que el de Chile, fue catalogado como de naturaleza mixta en materia comercial por lo que
la UE tiene atribuciones en ciertos temas y los Estados miembros, en otros. Esto puede
provocar que se fragmente en partes el acuerdo y entre en vigor en distintos momentos a

través de la clausula provisional.

Serrano Caballero (2022) argumenta que, gracias a la clausula provisional, el pilar
comercial podria entrar en vigor de manera mas rapida debido a que la UE tiene
competencia exclusiva sobre el pilar comercial. Para ello, se requiere la ratificacion del
Consejo y del Parlamento Europeo. En cambio, para los pilares politico y de cooperacion
que incluyen los temas que generaron mayor debate (cambio climatico, derechos
humanos, derechos laborales y combate a la corrupcion) se requiere la ratificacion de los

parlamentos nacionales de la UE.

Esta propuesta “estd en consonancia con la Decision del Tribunal de Justicia de las
Comunidades Europeas sobre el Acuerdo de Singapur de 20177, ya que la Comision
propuso, al igual que en los recientes casos de Chile, Singapur y Vietnam, dividir el
acuerdo en partes para facilitar el proceso de ratificacion. (Chanona y Dominguez, 2021:
176).

En suma, aunque el acuerdo comercial entre México y la UE brinda una oportunidad para
fortalecer la relacién comercial y econdmica entre ambas partes, ha tenido que enfrentar
diversos obstaculos en temas como los derechos laborales, la proteccién del medio
ambiente, la proteccion de las indicaciones geogréficas, la salvaguarda de inversiones y
los productos agricolas delicados. Estas dificultades han retrasado la ratificacion del

acuerdo y siguen siendo objeto de debate por ambas partes.
9. Sintesis de este capitulo

En este capitulo se ha analizado el proceso de toma de decisiones en materia comercial
en la UE, enfocandonos principalmente en las tres grandes instituciones que tienen las
competencias otorgadas por los Estados miembros a través de los tratados y que, por

tanto, intervienen en el proceso de toma de decisiones de la organizacion.

La UE cuenta con la competencia exclusiva para celebrar acuerdos internacionales en

materia de politica comercial comdn, y el Consejo desempefia un papel fundamental en
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la politica exterior de la UE, autorizando a la Comisién a iniciar una negociacion
comercial en base a ciertos parametros que le son impuestos. Es importante destacar que

este 6rgano debe mantener informados tanto al Consejo como al Parlamento Europeo.

Con la entrada en vigor del Tratado de Lisboa, la Comision Europea y el Parlamento
Europeo han recibido nuevas atribuciones en lo que se refiere a la negociacion de
acuerdos internacionales. Entre ellas, destaca la competencia exclusiva de la Comision
para negociar dichos acuerdos, asi como la responsabilidad de administrar y aplicar los

acuerdos celebrados por la Union Europea.

Un aspecto fundamental en este proceso de negociacion es determinar si el acuerdo
comercial es de naturaleza mixta o no, lo que determina el procedimiento de ratificacion.
Es importante tener en cuenta que la UE tiene la competencia exclusiva para negociar y
celebrar acuerdos que se refieren exclusivamente a sus competencias exclusivas, mientras
que los Estados miembros tienen la capacidad de dar su consentimiento a los acuerdos

que incluyen cuestiones dentro de sus competencias exclusivas o compartidas.

En los ultimos afios, se ha observado una creciente dificultad en la UE para ratificar
acuerdos comerciales a partir de la entrada en vigor del Tratado de Lisboa, tal como ha
ocurrido en el caso del CETA, cuya entrada en vigor ha sido dilatada. En el caso de Chile
y México, los tres pilares sobre los que se apoya el acuerdo todavia estan pendientes de

ratificacion.

En definitiva, a partir del analisis de estos tres casos, se puede observar las complejidades
que enfrenta la UE para lograr consensos en el interior del bloque, en su politica
comercial. Estos contintdan obstaculizando y dilatando la culminacién de los acuerdos
comerciales con los principales socios de América en un contexto complejo debido a las
crisis financieras, el debilitamiento del sistema multilateral, la falta de liderazgo de
Estados Unidos, la creciente influencia comercial de China en materia comercial y la

revolucion tecnologica.
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CAPITULO I1I. LA EVOLUCION DE LA NEGOCIACION MERCOSUR-UE

1. Introduccidn

Este capitulo tiene como objetivo analizar la evolucion de las negociaciones entre el
Mercosur y la UE, examinando el proceso que se inici6 en el afio 2000 y concluyé con
un “acuerdo en principio” de asociacion interregional en 2019. Se abordaran los factores
que contribuyeron a su conclusion y se describird el contenido del acuerdo. De esta
manera, es crucial comprender el proceso de negociacion, los factores que impulsaron su
cierre y el contenido del acuerdo, ya que en el siguiente capitulo, se analizara por qué las
partes aun no han confirmado definitivamente su conclusion ni enviado el acuerdo a sus

poderes legislativos para su ratificacion y entrada en vigor.

Es importante comprender los factores que condujeron al cierre de las negociaciones para
determinar si son los mismos o diferentes a aquellos que han llevado a las partes a
posponer la ratificacion del acuerdo. Conocer esta informacion permite analizar si existen
nuevos obstaculos o circunstancias que estan impidiendo el avance del proceso de
concrecion y ratificacion. Por lo tanto, resulta crucial identificar si los factores que han
influido previamente en el cierre de las negociaciones también estan afectando la
ratificacion del acuerdo o si hay nuevos elementos que han surgido durante el proceso.
Esto brinda una perspectiva mas completa y ayuda a comprender las posibles razones
detras de la demora en la ratificacion del acuerdo.

Para tal cometido, se describiran exhaustivamente las cuatro etapas de la negociacion
mencionadas por Sanahuja y Rodriguez (2020) que tuvo la negociacion. La primera etapa
tuvo lugar entre los afios 2000 y 2004, y se caracterizd como el lanzamiento de las
negociaciones. La segunda etapa se desarrollé entre 2004 y 2010, y se caracterizd por un
"desinterés mutuo" entre las partes. La tercera etapa abarco el periodo entre 2010 y 2016,
y se centro en los intentos de relanzar las negociaciones. Por dltimo, la ultima etapa
abarcé desde 2016 hasta 2019 y fue el periodo de negociacion propiamente dicho. El
objetivo de este apartado es analizar las etapas de la negociacién con el fin de estudiar el
proceso y conocer los principales obstaculos que surgieron en cada una de ellas, asi como

su resolucion, considerando que las partes firmaron de “acuerdo en principio” en 2019.

Asimismo, en el siguiente apartado se realizara un recuento de los factores geopoliticos

y estratégicos, econdmico-comerciales e identitarios que han sido identificados por la
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literatura como favorecedores del cierre de las negociaciones. Segun Zelicovich (2019)
la culminacién de las negociaciones es un proceso multicausal en el que intervienen estos
tres factores de manera simultdnea. Cada uno contribuye a crear una narrativa en torno al
acuerdo, lo cual da lugar a diferentes usos estratégicos por parte de los paises

involucrados.

Por ultimo, se caracterizara brevemente el “acuerdo en principio”, haciendo especial
énfasis en los capitulos del comercio de bienes, acceso al mercado de los productos
agricolas, instrumentos de defensa comercial, obstaculos técnicos al comercio, medidas
sanitarias y fitosanitarias, cuotas y comercio y desarrollo sostenible, puesto que son los

mas relevantes para los intereses ofensivos del Mercosur.

2. Antecedentes

Los lazos que unen a América Latina y Europa datan de antes de la formacion de los
Estados latinoamericanos, ya que durante el periodo colonial y en los procesos de
independencia, existieron conexiones profundas asociadas a las corrientes comerciales y
migratorias. Por lo tanto, las negociaciones entre la UE y el Mercosur son también
resultado de esta relacion histérica, cultural, social, politica y comercial entre ambas

regiones.

Bizzozero (2004) sostiene que los antecedentes en el relacionamiento bilateral son
relevantes, ya que permiten explicar la especificidad de América Latina para la
comunidad europea. Segun el catedratico, hay tres etapas significativas en la relacion
entre Europa y América Latina. Aunque Bizzozero reconoce que la CEE habia
comenzado previamente a considerar a América Latina como una region de interés y se
habian establecido mecanismos institucionales para fortalecer la colaboracion y la
asociacion entre ambas partes. La primera etapa se inicia con las negociaciones para
incorporar a Portugal y Espafia al proceso de integracion europeo. La segunda etapa
consiste en la aproximacion europea hacia América Latina que se definié en la Il
Comision Delors de 1989, y la tercera etapa se origind en 1992 y permitié el apoyo
concreto al Mercosur gracias al acuerdo de cooperacion interinstitucional, que mas
adelante culminaria con la firma del Acuerdo Marco Interregional de Cooperacion
(AMIC).
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En 1995, el Mercosur y la UE acordaron el AMIC, que fue la “primera decision del
Mercosur como sujeto de Derecho Internacional” (Caetano y Pose,2020: 30). Este
acuerdo establecio las bases para lograr un “acuerdo que abarcara las areas comerciales,

econdmicas y de cooperacion entre ambos bloques” (Bizzozero, 2004: 67).

En junio de 1999, luego de la Primera Cumbre de Jefes de Estado y de Gobierno de la
UE y el Mercosur en Rio de Janeiro, se comenzo a tratar un entendimiento comercial
entre ambos blogues y “se iniciaron las negociaciones para un Acuerdo de Asociacion
entre el Mercosur y la Unidon Europea” motivado por razones defensivas (Bizzozero,
2004: 15).

El acuerdo entre Mercosur y la UE estableci6 un relacionamiento de “bloque a bloque”,
siendo la primera negociacion entre dos uniones aduaneras (Bouzas, 2002). El propésito
era negociar un acuerdo con capitulos arancelarios y otros relacionados con el comercio,
y las reuniones técnicas comenzaron en 2001 sin fechas definidas para la conclusion de
las negociaciones. El lanzamiento formal de las negociaciones ocurrié durante un “ciclo
politico caracterizado por el predominio de gobiernos neoliberales en América del Sur y
la preocupacion de Europa por el avance de las negociaciones del ALCA”, liderado por
Estados Unidos (Bouzas, 2002: 25). En consecuencia, “Jugaba una vez mas la
triangulacion estratégica entonces vigente entre las acciones de EEUU y la UE en su
relacion con América Latina y sus espacios regionales”, dado que podria suponer una
pérdida de incidencia de la UE en la region en términos comerciales y de inversion.
(Caetano y Pose, 2020: 31).

3. Etapas de la negociacion

La negociacion entre el Mercosur y la UE, identificada por Sanahuja y Rodriguez (2020)
en cuatro etapas, tuvo sus objetivos definidos en la primera ronda de negociaciones en
2000. El acuerdo incluyo tres areas de entendimiento: un dialogo sobre aspectos politicos,
otro sobre temas econOomicos y comerciales y, finalmente, uno sobre aspectos de
cooperacion. Durante la primera fase de la negociacion, que tuvo lugar entre 2000 y 2004,

la UE propuso negociar reducciones arancelarias, compras gubernamentales, desarrollo
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sostenible, pequefias y medianas empresas y politicas de competencia que son algunos de

los “temas de Singapur™®.

En esa etapa se establecieron tres grupos de trabajo para atender las negociaciones y “se
basaron en tres principios: negociaciones integrales y resultados equilibrados, no
exclusion de ningun sector, contemplacion de sensibilidades en productos y servicios de
acuerdo con las reglas de la OMC vy el principio de compromiso Unico” (Sanahuja y
Rodriguez,2019: 6). EI Comité de Negociaciones Birregionales fue establecido con el
proposito de dirigir las rondas de negociacion. Durante el periodo comprendido entre
mayo de 2001 y 2004, se llevaron a cabo un total de 15 rondas de negociacion bajo la
coordinacion del CNB. Estas rondas concluyeron formalmente en 2004 cuando las

negociaciones fueron suspendidas (Sanahuja y Rodriguez, 2019).

La UE ofrecid contingentes arancelarios para los bienes “sensibles”, como carnes,
cereales, lacteos y azUcar, y acuerdos especificos para el sector vinicola”. EI Mercosur se
opuso a una liberalizacion manufacturera rapida. De acuerdo con Sanahuja y Rodriguez
los principales “obstaculos para avanzar en las negociaciones se dieron en las ofertas de
bienes, puesto que la naturaleza del comercio entre ambos bloques, caracterizada por la
prevalencia del comercio interindustrial, conlleva grandes implicancias distributivas”
(Sanahuja'y Rodriguez, 2019: 9). Ademas, la decisién de la UE de vincular la negociacion
a los resultados de la Ronda Doha tuvo efectos desfavorables para el proceso negociador
(Cienfuegos, 2010).

El atractivo del acuerdo Mercosur-UE se vio disminuido por varios factores, entre ellos
las dificultades que present6 el Mercosur para completar la unién aduanera y el fracaso
de la Conferencia Ministerial de la OMC que se celebr6 en Cancin en 2003, donde
resurgieron los debates sobre los beneficios de los acuerdos comerciales entre los paises
del Norte y del Sur teniendo en cuenta que “los paises del Sur esperaban un mayor

disciplinamiento de los subsidios agricolas de los paises del Norte” (Caetano, 2022: 5).

Ademas de los obstaculos anteriormente mencionados, a partir de 2003 el giro hacia el
regionalismo autébnomo de indole neodesarrollista de los gobiernos sudamericanos

dificulté ain maés las discusiones, mientras que “la UE estaba poco dispuesta a otorgar

3 En la Conferencia Ministerial de la OMC que tuvo lugar en Singapur en 1996, se incluyeron cuatro temas importantes
en su programa. Estos temas fueron: Comercio e inversiones; Comercio y politica de competencia; Transparencia de
la contratacion publica; Facilitacion del comercio.

81



concesiones en materia de liberalizacion agropecuaria”, lo que impidié que las
negociaciones avanzaran (Toscano, 2021: 8). Los paises del Mercosur apostaron por una
estrategia de integracion mas politica y social, mientras que la UE apostd por una
estrategia liberal. En ese sentido, la UE firmo acuerdos de libre comercio con los paises
de la Alianza del Pacifico (Chile, Colombia, México y Per() (Sanahuja y Rodriguez,
2019).

Durante esos afios, las negociaciones entraron en un estancamiento debido a las “notorias
asimetrias que presentaba la UE entre lo que ofrecia y exigia, ya que demandaba una
completa apertura de bienes industriales, servicios y compras publicas, propiedad
intelectual, y solo ofrecia cuotas exentas de aranceles para los productos agricolas”
(Toscano, 2021: 12). Las principales diferencias se generaron por la agresividad que
impuso la UE a sus intereses ofensivos y la poca flexibilidad con la que atendié las
demandas del Mercosur, es decir, los intercambios entre los negociadores “encallaron en
los temas tradicionales del comercio: los contrastes entre las restricciones al ingreso de
productos agricolas del Mercosur en la UE versus la resistencia a una rapida disminucion
de los aranceles impuestos por el Mercosur en bienes manufacturados” (Caetano y
Pose,2020: 31) . Por lo tanto, las negociaciones se transformaron en una especie de juego
de suma cero, donde lo que ganaba uno en las negociaciones lo perdia el otro.

La segunda etapa de las negociaciones entre la UE y el Mercosur tuvo lugar entre 2004 y
2010, y segln Sanahuja y Rodriguez (2019), se caracterizd por un “desinterés mutuo”
debido a desacuerdos comerciales y politicos. A nivel sistémico, segin Sanahuja y
Rodriguez este periodo de estancamiento estuvo marcado por importantes eventos, como
el “resurgimiento de China como potencia emergente, el fracaso de la Ronda de Dohay,
por ende, el estancamiento del sistema multilateral de comercio, la crisis econémica y
financiera de 2008, la caida de los precios de los commodities, el acuerdo de asociacion
estratégica firmado en 2007 entre Brasil y la UE, la ampliacion hacia el este de los
miembros de la UE” con un gran sector agropecuario pero poco competitivo, y el ascenso
de gobiernos progresistas en el mundo (Sanahuja y Rodriguez, 2019: 11) Estos episodios
cambiaron el panorama del sistema internacional y la dinamica negociadora del acuerdo,

lo que complic6 aln mas su culminacién.

En la IV Cumbre de las Américas en Mar del Plata en 2005, los paises miembros del
Mercosur expresaron su rechazo a las negociaciones del Area de Libre Comercio de las

Américas (ALCA). Este rechazo se debié a un cambio en las orientaciones politicas de
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Argentina, mientras que Brasil siempre mostro reticencia hacia el mismo. La UE
interpretd este rechazo como una oportunidad para posicionarse como un competidor en
la region, ante el fracaso del ALCA. Estados Unidos, por su parte, adopt6 una estrategia
de suscribir acuerdos comerciales bilaterales con paises latinoamericanos para mantener
su influencia en la region. La UE también opto por una estrategia similar, evitando perder
su influencia en América Latina. Mientras que los gobiernos de los paises del Mercosur
adoptaron una “orientacion regionalista que ha sido denominada por algunos autores
como “post-liberal” (Sanahuja, 2009) o “post-hegemonica” (Riggirozzi y Tussie, 2012),
dado que puso mayor énfasis en las cuestiones politicas y sociales que en la integracion

comercial (Caetano, 2022: 5).

La tercera etapa de las negociaciones entre la UE y el Mercosur comenzé el 4 de mayo
de 2010, cuando la Comision Europea promovio formalmente la reanudacion de las
conversaciones comerciales durante la Cumbre eurolatinoamericana de Madrid. Esta
decision se tomd debido a un fuerte impulso de los presidentes de Espafia y de Argentina,

quienes consideraron que el contexto global y regional habia cambiado.

De acuerdo con Sanahuja y Rodriguez la decision de reanudar las negociaciones se baso
en varios argumentos. En primer lugar, “tras el fracaso del llamado “paquete de 2008,
quedo claro que la perspectiva del cierre de la Ronda Doha de la OMC, al menos en su
formato original del todo Unico, se habia difuminado” (Pose y Wilchinski;2023: 4). La
OMC intenté impulsar nuevamente las negociaciones multilaterales, pero sin mayor
éxito. Ante esta situacion, “la UE procurd nuevos acuerdos comerciales con distintos
paises y bloques”, en las que se enmarco el relanzamiento con el Mercosur (Sanahuja y
Rodriguez, 2019: 11).

En segundo lugar, Caetano y Pose (2020) destacaron el impacto de la crisis financiera de
2008 que afectd a las economias occidentales que llevaron a dichos paises a buscar nuevos
mercados y en tercer lugar, la presencia de China que “continuaba expandiendo su
participacion en el PIB, la inversion extranjera directa y el comercio” tanto en el mundo
como en América del Sur (Sanahuja y Rodriguez, 2019: 11). Por lo tanto, para la UE el
relanzamiento de las negociaciones supuso el “esfuerzo por detener la tendencia sefialada
y, al mismo tiempo, contribuir a evitar el cierre de la economia mundial, en el marco de

una profunda crisis sistémica” (Pose y Wilchinski;2023: 4)
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Sin embargo, las negociaciones se fueron complicando nuevamente y las partes se
volvieron més pesimistas. Por el lado del Mercosur, este ejercié mayor presion para
incluir en la negociacion un trato especial y diferenciado y el reconocimiento de las
asimetrias estructurales (Sanahuja y Rodriguez, 2019). Mientras que del lado europeo, la
decision de reiniciar las rondas de negociaciones fue “criticada por Austria, Francia,
Grecia, Hungria, Irlanda, Luxemburgo y Polonia, junto con organizaciones sociales

relacionadas al sector agricola” (Sanahuja y Rodriguez, 2019: 12).

Mientras tanto, Alemania, Espafa e Italia se mostraron a favor del acuerdo. En el caso
del Mercosur, segin Zelicovich, Argentina present6 ciertos reparos en avanzar en el
acuerdo debido a su postura proteccionista, dado que los gobiernos kirchneristas pasaron
“progresivamente de una estrategia ‘neodesarrollista” a otra “mas proxima al

desarrollismo con sustitucion de importaciones” (citado en Pose, 2022: 291).

En 2011 se intent6 reanudar las negociaciones entre el Mercosur y la UE, pero debido a
las diferencias en el pilar comercial, las conversaciones no fueron fructiferas (Bartesaghi,
2016). La siguiente ronda de negociaciones tuvo lugar en Asuncién en 2011, donde los
bloques intercambiaron las primeras ofertas de acceso a mercados. Sin embargo, en 2013,
la situacién se hizo ain mas compleja debido a las notorias “diferencias entre Argentina
y Brasil, ya que este Gltimo pais promovio acciones para avanzar en las discusiones junto
a Uruguay y Paraguay, mientras que Argentina no se mostro dispuesta a continuar las

negociaciones, argumentando razones proteccionistas” (Toscano, 2021: 15).

Brasil modificd a partir de 2013 su posicion respecto al acuerdo debido a un cambio en
sus élites politicas y empresariales, que consideraron que el pais se estaba quedando
excluido de los principales procesos de negociacién de comercio internacional, lo que
podria afectar sus flujos comerciales. Por otro lado, la postura argentina se mantuvo firme
respecto a que el acuerdo aumentaba las asimetrias estructurales entre los blogues (Pose,
2022).

En 2014, se llevd a cabo la Cumbre Mercosur-UE con el objetivo de avanzar en las
negociaciones, pero en esta oportunidad, fue la parte europea quien establecio6 las mayores
dilaciones al acuerdo. A pesar de que el Mercosur present6 una oferta en 2014, la UE no
la considerd satisfactoria (Caetano, 2022). A medida que avanzaban los afios, los escasos

avances en las negociaciones del Mercosur y la UE, junto con el estancamiento de las
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negociaciones de la OMC vy la salida de los paises del Mercosur del SGP por el criterio

de la renta, que perjudicaba el acceso al mercado europeo (Sanahuja y Rodriguez, 2019).

En ese periodo, la UE negociaba la firma de megaacuerdos comerciales como el TPP y
el TTIP, que nunca se terminaron firmando, pero suponian serios riesgos para los paises
del Mercosur por el desvio de comercio e inversiones. Estos megaacuerdos también
generarian perjuicios a nivel global por el debilitamiento del sistema multilateral de

comercio (Sanahuja y Rodriguez, 2019).

Durante esta etapa, los negociadores del Mercosur condicionaron la presentacion de su
“oferta a la aceptacion de ciertas condiciones, como la reduccién de cuotas para los
productos agropecuarios y la implementacion de un instrumento para hacer frente a los
subsidios agricolas a la produccion europea” (Sanahuja 'y Rodriguez, 2019: 12). También
pidieron desgravacion arancelaria a todos los componentes, la aplicacion de la “clausula
de industria naciente” que permitiera elevar aranceles o suspender preferencias para
favores a los sectores industriales, la exclusion del comercio preferencial a aquellos
bienes que estuvieran sujetos a subsidios a la exportacion y la implementacion de un
instrumento de salvaguardia que permitiera suspender las preferencias en caso de

amenaza de dafio o dafio (Sanahuja y Rodriguez, 2019).

Por otro lado, los representantes europeos presentaron las siguientes premisas: “la
implementacién de cuotas arancelarias para los productos agropecuarios”, condicionado
a las negociaciones que se dieran en el ambito multilateral. También pidieron la
“eliminacion de los subsidios a la exportacion exclusivamente para los bienes que
contaran con total y libre acceso al Mercosur” (Sanahuja y Rodriguez, 2019: 13).Ademas,
solicitaron el cumplimiento de plazos simétricos de desgravacion y con reciprocidad
sectorial, el reconocimiento de las indicaciones geograficas para bienes agroindustriales,
la exclusion del componente ad valorem de los aranceles, el rechazo al uso de
salvaguardias de forma indefinida, la apertura de los mercados a la contratacion publica
y la eliminacion de las licencias de importacion, asi como el establecimiento de exigentes

normas en materia de propiedad intelectual (Sanahuja y Rodriguez, 2019).

Las negociaciones se vieron afectadas por varios factores, como la crisis politica en
Paraguay, el ingreso de Venezuela al Mercosur, las sensibilidades agricolas y las
elecciones en varios paises europeos “retrasaban la concrecion de la intencién de la

Comision Europea de avanzar en las negociaciones” (Caetano, 2022: 6). EI Mercosur
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consider0 que era relevante avanzar en el acuerdo debido al temor de un posible cierre de
las negociaciones del acuerdo de libre comercio entre Estados Unidos y Europa, lo que
afectaria el comercio y las inversiones con los paises del Mercosur (Toscano, 2021). En
definitiva, “todos estos factores convergian en una mayor complejizacion de las

negociaciones” (Caetano, 2022: 6).

En mayo de 2016, comenz6 una nueva fase de negociacion debido al intercambio de
ofertas de acceso al mercado y al cambio de gobierno en Argentina y Brasil, dado que
ambos paises adoptaron un enfoque mas liberal y cambiaron la estrategia de negociacion
comercial con la UE, impulsando las negociaciones birregionales y llevando a un
intercambio de ofertas (Caetano y Pose, 2020). Entre el inicio de la cuarta etapa y la firma

del acuerdo se llevaron a cabo 13 reuniones del CBN.

Para el gobierno de Temer, los temas comerciales eran una prioridad en la agenda externa
del Mercosur y la UE tenia una gran importancia en este ambito. Macri destacé desde que
asumio el gobierno en diciembre de 2015 la necesidad de concluir el acuerdo con la UE
como una de las principales prioridades de su politica exterior. Por esta razén, Macri se
reunié con los lideres de Espafia, Francia y Alemania en 2016 para avanzar en el acuerdo
(Zelicovich, 2019).

En 2016, se llevé a cabo un nuevo intercambio de ofertas entre el Mercosur y la UE.
Segln Sanahuja y Rodriguez (2019), en este intercambio, el Mercosur cubria el 87% del
comercio de bienes, mientras que la UE alcanzaba el 90%, pero ofrecia cuotas para
productos agricolas y ganaderos. Este intercambio de ofertas fue el primero desde 2004
y reflejaba los intereses ofensivos y defensivos de ambas partes. En relacién a los bienes,
el Mercosur sefialé que la UE no habia mejorado significativamente su oferta de acceso
para productos agricolas. Por ejemplo, la UE ofrecié un contingente arancelario de 99,000
toneladas anuales de carne vacuna, mientras que el Mercosur aspiraba a un acceso libre
de aranceles. En el caso del azucar, la UE ofrecio 150,000 toneladas, consideradas
insuficientes por el Mercosur (Sanahuja y Rodriguez 2019).

Por su parte, la UE solicitd que el Mercosur cubriera el 90% de los rubros arancelarios,
incluyendo vinos y productos lacteos, en los cuales la UE es altamente competitiva.
Ademas, la UE “exigia plazos de desgravacion arancelaria de un méaximo de 10 afios,
mientras que el Mercosur no consideraba adecuadas las exigencias en materia de

indicaciones geogréaficas” (Sanahuja y Rodriguez, 2019: 17). El intercambio de ofertas
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reflejo los intereses y demandas de ambas partes en areas como el acceso a mercados de
bienes agricolas, servicios, propiedad intelectual y desgravacién arancelaria. Estas
negociaciones demostraron la complejidad y las diferencias en las posiciones de ambas

regiones durante el proceso de negociacién del acuerdo.

En ese momento, se establecié como fecha limite el 2017 para analizar el intercambio de
ofertas, con el fin de aprovechar la cumbre de la OMC en Buenos Aires antes de conocer
los resultados de las elecciones en Brasil en 2018. En ese mismo afio, se llevo a cabo una
nueva reunion entre los negociadores de ambos bloques. Mientras que los paises del
Mercosur mostraron gran entusiasmo por la reunion, la “UE tenia otras prioridades en ese
momento, como el Acuerdo Econdmico y Comercial Global con Canada, la renovacion
del TLC con México y Chile, y el acuerdo con Japén y Nueva Zelanda, todos ellos paises
miembros del TPP-11" (Zelicovich, 2019: 9). Ademas, no se puede desconocer el
desconcierto que generd en el proceso comunitario europeo el Brexit y las politicas
proteccionistas de EE. UU.

En 2017, el entonces ministro de Relaciones Exteriores de Uruguay, Rodolfo Nin Novoa,
afirm6 que los paises del Mercosur habian hecho grandes esfuerzos para incorporar
productos y alcanzar el 90% de los bienes, y que solo estaban esperando una mejora en
la oferta de productos por parte del bloque europeo, especialmente en la carne bovina, el
etanol, y en menor medida, en sectores como los automotores y el arroz (Rodolfo Nin
Novoa, EFE, 2017).

En enero de 2018, Macri emprendié una mision oficial a Francia para reunirse con
Macron con el fin de superar las diferencias, pero regres6 con la idea de lo dificil que
seria avanzar en las negociaciones si se pasaban ciertas “lineas rojas” (El Pais, 2018). A
las presiones de Francia, Polonia, Luxemburgo e Irlanda se sumé Bélgica, y la Comision
sefialo que “quedan por resolver asuntos dificiles con el Mercosur”. En ese mismo afio,
las elecciones nacionales en Brasil pusieron en suspenso la negociacion (Zelicovich,
2019: 5).

En la Cumbre del Mercosur celebrada en Asuncién en 2018, los presidentes del blogue
expresaron que el “acuerdo estaba al “filo del naufragio”, ya que los europeos no se
movian de su posicion intransigente en materia agricola” (Gosman, 2018: 60). En ese
mismo afo, se llevd a cabo una nueva ronda de negociaciones, pero el dialogo culmind

con “un entendimiento sobre los pilares de didlogo politico y de cooperacion, pero el
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cierre del capitulo comercial aiin estaba lejos” (Sanahuja y Rodriguez, 2019: 15). A pesar
de ello, “Italia, Espafia y Alemania se mostraron favorables a cerrar el acuerdo, mientras

que Francia e Irlanda continuaron presentando objeciones” (Gosman, 2018: 60).

Los principales obstaculos se formularon en materia agricola. Los productores
agropecuarios franceses manifestaron su rechazo en 2018 en el Salon de la Agricultura
de Paris. Ante esta posicion, Macron expreso que su gobierno mantendria ciertas “lineas
rojas en la negociacion”, como la prohibicién del comercio de carne con hormonas en
Franciay la garantia de que la importacion de bienes de origen del Mercosur no implicara

una reduccion en los estandares sanitarios, sociales o0 medioambientales (EFE, 2017).

Sin embargo, se llevaron a cabo una serie de rondas de negociacion con gran discrecion
en las que el Mercosur dio un “impulso final para la conclusion del acuerdo a partir de la
previsién de un eventual giro politico en Argentina” y la “Comisién Europea logrd
persuadir a los miembros reticentes del acuerdo en la UE en este mismo sentido” lo que
resultd en la firma del Acuerdo de Asociacion entre el Mercosur y la UE el 28 de junio
de 2019 (Caetano y Pose, 2020: 33). Sanahuja y Rodriguez expresaron que “si solo se
atiende a los condicionantes econémicos, y a la dificil compatibilidad de los intereses
ofensivos y defensivos de las partes, es dificil explicar que se llegara a un acuerdo en

materia comercial” (Sanahuja y Rodriguez,2019: 15).

En este sentido, resulta crucial analizar los elementos determinantes que condujeron a la
firma del acuerdo. A continuacion, se presentara un analisis de los factores geopoliticos
y estratégicos, econémico-comerciales e identitarios que han sido identificados para el

cierre del acuerdo.

4. Recuento de factores identificados por la literatura para el cierre

Tanto el intergubernamentalismo liberal como teoria, y la economia politica internacional
como campo de estudio, se centran en analizar la interrelacion entre los intereses
econdmicos y geopoliticos en los procesos de integracion econdmica. Los factores
econdmico-comerciales, por su parte, estan determinados por la configuracion interna de
actores que buscan ejercer influencia en la politica exterior, y responden a las
movilizaciones de sectores privados y élites politicas. Para el intergubernamentalismo
liberal “los intereses economicos y materiales son una condicion necesaria para que la

integracion funcione” (Zelicovich, 2019: 110). Por otro lado, los factores geopoliticos y
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estratégicos son externos a los Estados parte y son establecidos por los ejecutivos de los
gobiernos encargados de las negociaciones basados en condicionantes sistémicos y en la
influencia de las élites (Zelicovich, 2020).

El acuerdo puede adquirir diferentes significados segln se privilegie uno u otro factor. Si
se da prioridad a los factores econdomico-comerciales, el acuerdo se percibe como un
“instrumento de apertura de mercados e integracion comercial”. Sin embargo, si se
privilegia el factor geopolitico y estratégico, adquiere un componente politico al ser
considerado como “un mensaje o posicionamiento en la disputa por la gobernanza global”
(Zelicovich, 2020: 110). Adicionalmente, Zelicovich (2020) afiade un tercer factor, el
factor identitario, que contribuy6 a que las negociaciones se mantuvieran durante afios

pese a no lograr avances significativos.

4.1 Factores geopoliticos y estratégicos

Al momento de analizar el factor geopolitico y estratégico que impulso el cierre de las
negociaciones en 2019, es crucial no subestimar la creciente influencia econémica,
comercial y politica de China en América Latina. Esto se refleja en la propuesta de firmar
un acuerdo de libre comercio con el Mercosur en 2012, lo cual demuestra la importancia
que China otorga a la regién. Mientras tanto, la presencia relativa de la UE y EE. UU. en
la zona disminuia debido al aumento de la demanda de alimentos, minerales y energia de
China, lo que brindaba una nueva oportunidad a las mercancias del Mercosur que antes

no existia (Zelicovich, 2019).

En este sentido, el Alto Representante de la Uni6n para Asuntos Exteriores y de Seguridad
Comun, Borrell, destaca que el “acuerdo tiene un significado geopolitico profundo, ya
que es una herramienta que permitiria a ambas regiones enfrentar mejor el creciente
enfrentamiento entre Estados Unidos y China. Si no establecemos relaciones mas solidas
con América Latina, corremos el riesgo de ser desplazados por China”, quien esta
invirtiendo en la region de manera significativa. Por lo tanto, el acuerdo tendria una
importancia crucial tanto para la UE como para América Latina en términos geopoliticos

y econdmicos (La Vanguardia, 2020).
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Ademas, la conclusion de las negociaciones debe ser interpretada en el marco del
concepto de autonomia estratégica econdmica en la politica exterior de la UE*. Este
concepto busca establecer un equilibrio entre la apertura econémicay la proteccién de los
intereses y valores fundamentales de la UE de modo de utilizar a los acuerdos comerciales
como un instrumento con fines politicos para “incrementar su influencia y liderazgo
global, buscando convertirse en un actor central en la preservacion del libre comercio”
(Zelicovich, 2019: 117).

La UE aspira a desempefiar un papel como actor global responsable, promoviendo un
sistema economico internacional basado en reglas y principios compartidos. Su objetivo
es contribuir al desarrollo sostenible, la estabilidad y la equidad en el &mbito econdémico
a nivel mundial. En este sentido, la UE procurdé posicionarse como un bastién de defensa
de este orden basado en reglas, para lo que un acuerdo con el Mercosur representaba un

movimiento estratégico” (Caetano, 2022: 6).

A partir del 20 de enero de 2017 se produjo un cambio en la coyuntura internacional,
cuando Trump asumid la presidencia de Estados Unidos. Durante su mandato, su politica
exterior generd efectos desestabilizadores sobre el comercio y la economia internacional,
como las amenazas al sistema multilateral de comercio, cuestionando instituciones,
normas multilaterales y el orden liberal del que Estados Unidos habia sido su precursor y
garante (Zelicovich, 2019). En este sentido, las “guerras comerciales y tecnologicas
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 global” (Sanahuja y Rodriguez, 2019: 16).

El Presidente del Consejo Europeo, D. Tusk, expreso que el objetivo del acuerdo era
“posicionar a Europa como lider del multilateralismo y de un orden de comercio basado
en normas” por lo que el acuerdo era un instrumento clave para consolidar a la UE como
lider comercial (Zelicovich, 2019: 118). En el mismo orden, Caetano manifesto que el
cierre del acuerdo “tuvo un valor simbdlico de relevancia, en cuanto implicaba reafirmar
su apuesta por un orden internacional basado en el establecimiento de reglas frente al

unilateralismo estadounidense y la guerra geoecondémica con china” (Caetano, 2022: 13).

4 La autonomia estratégica econdmica de la UE implica diversificar sus relaciones comerciales y econdmicas, promover el comercio
justo y basado en reglas, garantizar un acceso equitativo a los mercados internacionales, fomentar la cooperacion econémica con otros
actores globales y proteger sus industrias estratégicas clave. Ademas, implica el fortalecimiento de su capacidad para influir en la
elaboracion de normas y regulaciones internacionales, asi como para defender y promover sus valores e intereses en el ambito
economico (Calduch, 2020).
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Para Sanahuja y Rodriguez, la firma del acuerdo entre la UE y el Mercosur se debid
principalmente a la “crisis de la globalizacion y la impugnacion del multilateralismo y el
regionalismo por parte de Estados Unidos y otras fuerzas nacionalistas y de ultraderecha”
(Sanahuja y Rodriguez, 2019: 21). Esto gener0 riesgos de guerra comercial, recesion
comercial y cierre de mercados, lo que afecto significativamente al comercio y erosiond
los foros multilaterales. Ademas, se adoptaron medidas proteccionistas y se incluyeron
preocupaciones no comerciales en las negociaciones. Estos motivos impulsaron la
culminacion de las negociaciones para “asegurarse acceso reciproco a sus mercados”
(Sanahuja y Rodriguez, 2019: 15).

Asimismo, Sanahuja y Rodriguez manifestaron que para Argentina y la UE el acuerdo
era un instrumento 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 multilateralismo y méas préximas a Estados Unidos”
(Sanahuja y Rodriguez, 2019: 18)

4.2 Factor econdmico-comercial

Segun Oliveray Villani (2020), el factor econémico-comercial por el cual la UE impulsé
la firma del acuerdo se relaciona con la necesidad de ampliar sus mercados externos
debido a la caida de la demanda regional y al estancamiento econémico de la eurozona,
mientras que el Mercosur se vio impulsado por la recesién econémica de los Gltimos afios
y los resultados negativos de las cuentas externas. Si bien las exportaciones de
commodities presentaron un crecimiento sostenido desde 2005, esta tendencia se revirtio
desde 2013.

Zelicovich sefala tres caracteristicas claves del factor econdémico-comercial en las
negociaciones. En primer lugar, destaca la existencia de una asimetria entre ambas partes.
En segundo lugar, resalta la complementariedad de las dos economias involucradas. Por
ultimo, hace hincapié en la divergencia de preferencias politicas que subyacen a dicha

complementariedad (Zelicovich, 2019).

El comercio entre el Mercosur y la UE se caracteriza por “la diferencia de los volumenes
relativos de los flujos y por el contenido inter-industrial de las canastas exportadoras”, ya
que en 2017 la UE destinaba tan solo el 2% de sus exportaciones al Mercosur mientras

que el blogue sudamericano destinaba el 16% de las exportaciones a la UE. En el caso de
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las importaciones, “los productos de la UE representan el 21% de las importaciones del
Mercosur del afio 2017, en tanto que las ventas del Mercosur a Europa son el 2% del total
importado (Zelicovich, 2019: 113).

Segun Zelicovich el intercambio comercial entre ambos bloques se “concentra en
productos primarios y de bajo valor agregado para el Mercosur”, mientras que los
principales productos exportados por la UE al Mercosur son bienes con mayor
incorporacion de tecnologia y conocimiento (Zelicovich, 2019: 114). De todos modos, no
variaron a lo largo de los afios estas condiciones estructurales del comercio, pero si se
produjeron cambios en los gobiernos en los paises del Mercosur entre 2016 y 2019 que
condujeron a la adopcion de modelos de desarrollo con un fuerte talante liberal que

favorecio el cierre (Zelicovich, 2019).

Asimismo, en términos econdmicos con la crisis de la globalizacién se “produjo una
menor elasticidad del crecimiento de comercio en relacion con el PBI a la vez que
avanzaron medidas proteccionistas y la inclusién de preocupaciones no comerciales en
los procesos de negociacion” es en ese contexto que los acuerdos comerciales son una
herramienta que brinda certidumbre en el comercio (Zelicovich, 2019: 117). Por ende, el
acuerdo firmado es una herramienta de integracion comercial, de apertura de mercados y
de diversificacion de exportaciones entre ambos blogues, ya que de este modo las partes

se ahorraran cuatro mil millones de euros en aranceles (Comision Europea, 2019).

Es importante reconocer las razones por las cuales el proceso de negociacion se acelerd
por parte del Mercosur. El principal motivo, segin Malamud (2022), fue el cambio de
gobierno en los socios mayores del Mercosur: Macri en Argentina en 2015 y Bolsonaro
en Brasil en 2018. “Ambos presidentes desarrollaron politicas comerciales mas abiertas,
y Macri incluso se propuso durante su mandato “sacar adelante el Tratado” a pesar de los
analisis y prondsticos negativos” (Malamud, 2022: 10). Estos mandatarios propiciaron un
Mercosur “comercial” diferente del ciclo progresista que priorizaba los enfoques politicos
y sociales, ya que estos gobiernos implementaron “politicas exteriores favorables a la
globalizacion y el “regionalismo abierto”, supuestamente ‘“desideologizadas” Yy
“pragmaticas”, orientadas a la promocion del sector privado y la IED, alineadas con el
orden liberal” (Sanahuja y Rodriguez, 2019: 17)

Durante la camparia electoral de 2015, el sector Cambiemos prometio “incrementar la

cantidad de acuerdos de libre comercio que tiene Argentina” como instrumento de éxito
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de su gestion (Malamud, 2022: 10). En este sentido, Delatorre (2020) destaca la necesidad
de los gobiernos brasilefios y argentinos de mostrar un triunfo de su estrategia de insercién

internacional.

Por su parte, el gobierno de Bolsonaro destaco la necesidad de actualizar los acuerdos de
libre comercio del bloque sudamericano y de acercarse a los paises occidentales, en lugar
de los paises emergentes (Zelicovich, 2019). En tal sentido, dicho mandatario “apunt6 a
la conclusion de Mercosur-UE, procurando para ello destrabar los nudos de la
negociacion” (Pose, 2022: 270). Asimismo, Caetano y Pose destacan que el “‘gobierno de
Bolsonaro se mostro incluso mas flexible que su antecesor, al aceptar la reduccion de
contenido regional requerido para el comercio de automoviles libres de aranceles y cuotas
para productos clave, como la carne o el etanol, en niveles que no habian colmado las
expectativas de los decisores precedentes”, pero que se adaptaban a las posiciones

economicas del gobierno (Caetano y Pose, 2020: 33).

Ademas, en el caso brasilefio Pose resalta la importancia de las entidades industriales y
su papel en el proceso de negociacion, dado “lo acotado de las ofertas europeas en materia
agricola y agroindustrial, el tenue respaldo politico de sus entidades de representacion a
un ACP no hubiera sido suficiente, en caso de una oposicién industrial”. Por lo tanto, el
respaldo de la industria resulté fundamental en términos de apoyo politico (Pose, 2022:
365).

En el caso de la UE, el proceso de negociacion en materia economico-comercial se
acelero para evitar una mayor presencia comercial de China en la region, defender los
valores del multilateralismo, el libre comercio y los gobiernos progresistas (Makuc,
Duhalde y Rozemberg, 2015). Esto ha llevado como consecuencia a la UE a firmar méas
acuerdos con América Latina o mejorar los existentes (Gomez Arana, 2021). En este
sentido, el Real Instituto Elcano (2023) en su informe denominado “un decélogo de cara
a la Presidencia espariola del Consejo de la UE 2023 expresé que “de ratificarse, la UE
tendria acuerdos con el 94% del PIB de América Latina, comparado con el 44% de EEUU
y el 14% de China y seria la potencia con mayor presencia y vinculos méas profundos en

la regién”.

Por lo tanto, hubo convergencia entre tomadores de decisiones de ambos bloques con

“una valoracion particularmente positiva de los efectos distributivos del acuerdo
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posibilitd el resultado que con gobiernos mas desarrollistas no habia resultado posible”
(Zelicovich, 2019: 115).

4.3 Factor identitario

Siguiendo a Zelicovich para analizar el factor identitario es importante diferenciar tres
aspectos. En primer lugar, la dimension externa de la identidad del Mercosur; en segundo
lugar, la proyeccién externa de la identidad de la UE y, en tercer lugar, la posibilidad de

crear identidades compartidas a través del interregionalismo.

La dimension externa de la identidad del Mercosur se asocia a las negociaciones con
terceros paises de modo que los paises deben identificar intereses, establecer prioridades
y defender posiciones. Por tanto, frente al escaso dinamismo interno del bloque, “los
estados parte encontraron una fuerte cohesion en torno a las negociaciones externas”, por
ende, las negociaciones “constituyeron uno de los procesos externos mas importantes del
blogue en términos de formacion de identidad” que generé mayor unidad entre los paises
del Mercosur (Zelicovich, 2019: 119).

La proyeccion externa de la identidad de la UE se asocia al caracter de potencia normativa
y se basa en los “valores de democracia, justicia social, imperio de la ley, y un dialogo
igualitario con las contrapartes regionales en sus iniciativas interregionales” (Sanahuja,
2007:9-10). No obstante, por diversos motivos (econdmicos, migraciones, seguridad,
retirada de un miembro, etc.) la UE ha perdido legitimidad politica lo que erosiona su
“politica normativa en el exterior y su estrategia de relacion interregional con arreglo a
valores “por su doble estandar, ya que prioriza dichos valores por un lado y por otro
prioriza los acuerdos de libre comercio. Al punto que la UE pasé a ser “percibida en
nuestra regién como un actor “neoliberal” no muy diferente a EEUU” (Zelicovich, 2019:
120).

Respecto al acuerdo se puede apreciar en las etapas finales de la negociacion que la UE
concedio mayor preponderancia a la agenda comercial, ya que otorgd “mayor atencion a
intereses economicos y empresariales, por encima de consideraciones politicas como la
democracia y los derechos humanos” de modo que el comercio se volvio el principal

proposito de la accion exterior de la UE. (Zelicovich, 2019: 120).

Por ultimo, en relacion con la posibilidad de crear identidades compartidas refiere a que
la “tradicion discursiva del interregionalismo entre la UE y el MERCOSUR insiste en
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que la esencia de estos vinculos son los valores comunes que ya forman parte del acervo
comun”, por ende, esta vinculada al anterior aspecto del factor identitario (Zelicovich,
2019: 120). La UE y el Mercosur comparten una afinidad cultural y tienen objetivos
similares en la formacion de un mercado comun. Sin embargo, en términos

institucionales, existen enormes diferencias (Caetano y Pose, 2020).

En definitiva, el factor identitario “alcanzaria para fundamentar el mantenimiento de las
negociaciones por dos décadas a pesar de las dificultades de las mismas, pero no logra
explicar la finalizacion de las negociaciones comerciales”, ya que los principios, valores
e ideas pueden ser Utiles para explicar que se haya mantenido las negociaciones, pero no
son suficientes para explicar la conclusion de las mismas (Zelicovich, 2019: 120).

En sintesis, la firma del acuerdo UE-Mercosur se produjo en un contexto internacional
caracterizado por la crisis de la globalizacién, la pérdida de influencia de las instituciones
multilaterales de comercio, la disputa comercial y tecnoldgica entre Estados Unidos y

China, el proteccionismo y la debilidad del sistema multilateral de comercio.

Si bien el tiempo no operaba de la misma manera para ambos bloques, ese afio era
percibido como una ventana de oportunidad y puede explicar por qué ciertos actores
aceleraron el proceso de negociacion, debido a que “cuando la fecha de culminacién
resulta proxima, las partes negociadoras tenderian a hacer mas concesiones” (Zelicovich,
2019: 3). Ademas, segun Zelicovich (2019), el acuerdo no habia enfrentado previamente
una fecha limite que redujera significativamente las posibilidades de concluirlo entre las

partes.

El elemento tiempo en el caso europeo estaba asociado al vencimiento del mandato de la
Comision en octubre de 2019 mientras que, del lado sudamericano, tenia que ver con las
elecciones en Argentina en ese mismo mes y la necesidad de “exhibir logros de politica
exterior durante la campafia electoral, en un contexto de adversidad en materia de
resultados econdmicos” y para Brasil fue interpretado el acuerdo como la posibilidad de
lograr un “éxitos de la gestion Bolsonaro” (Zelicovich, 2019: 5). En este sentido,
Sanahuja y Rodriguez expresan que “el factor tiempo, determinado por los calendarios
politicos internos de algunos actores en juego, ha tenido un papel relevante para explicar
el acuerdo final”, ya que se podria dar paso a actores politicos menos afines al libre
comercio. Por este motivo, ambas partes realizaron importantes concesiones para

culminar la negociacion (Sanahuja y Rodriguez, 2019: 18)
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Para el Mercosur, la firma del acuerdo permitio en parte subsanar un cuestionamiento
historico del proceso de integracion: el estancamiento de la agenda externa y las criticas
internas (Caetano, 2022). Segun Zelicovich (2019), la conclusién de las negociaciones
actuoé como un balsamo hacia el interior del blogue, que enfrentaba una acumulacion de

multiples criticas y cuestionamientos.

La UE pretendio postularse como el principal defensor del orden econémico mundial
basado en reglas. Por ende, la culminacion de la negociacién es un “proceso multicausal
en el que intervienen de forma simultdnea tres factores: los intereses materiales
econdmicos y comerciales, la interaccion estratégica y geopolitica, y la identidad
birregional” (Zelicovich, 2020: 109).

Por ultimo, segin Caetano el cierre de las negociaciones se explica por “la combinacion
de todos estos factores que posibilité algunos cambios en la variable material: promovio
la renuncia de ambas partes, aunque no necesariamente en proporciones semejantes, a sus
demandas de maxima, con mirar a alcanzar un acuerdo” (Caetano, 2022: 7). Mientras que
para Zelicovich (2019), el cierre de las negociaciones debe ser entendido como un
instrumento geopolitico y estratégico que cumpli6 su propoésito en junio de 2019, cuando
se anuncio que ambas partes habian llegado a un “acuerdo en principio”, aprovechando

la coyuntura actual.

5. Caracterizacion del “acuerdo en principio”

El acuerdo implica la liberalizacion de una gran parte de los flujos comerciales mediante
la creacion de una zona de libre comercio a través de la eliminacion de las barreras
arancelarias y no arancelarias, de acuerdo con lo establecido en el articulo XXIV del
GATT. Sin embargo, la entrada en vigencia del acuerdo no exime el pago de ciertos
derechos aduaneros, ya que el acuerdo no tiene un efecto absoluto sobre el 100% del

universo arancelario (Caetano, 2022).

El acuerdo prohibe la creacidon de nuevos aranceles y los blogues se comprometen a no
adoptar ninguna prohibicién o restriccion de naturaleza no arancelaria. Este compromiso
incluye la prohibicion de establecer nuevas cuotas, licencias u otras medidas equivalentes,
con excepcion de lo dispuesto en el articulo XI del GATT (Caetano, 2022). El acuerdo
regula el establecimiento de contingentes para ciertos bienes considerados sensibles o que

puedan perjudicar el equilibrio macroeconémico de los paises. El acuerdo se estructura
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en 20 capitulos que abarcan una variedad de disciplinas. Estos capitulos se dividen en
apéndices y anexos que regulan las relaciones comerciales entre los blogues. Por los
temas y la profundidad con que se tratan los mismos “se convertiria, en caso de entrar en
vigor, en el ACP mas abarcador en disciplinas y relevante en materia de volumen
comercial firmado por el Mercosur desde su creacion” (Pose y Wilchinski;2023: 9) No
obstante, se aclara que la estructura final del acuerdo se definird una vez que concluya la

revision legal.

Capitulos del acuerdo entre el Mercosur y la UE
CAFITULALMCDY

Predambiuhis

Farte 1: isposiciomes imiciales v esimsciuns ins Stucional
Farte 2: Dilege pelilico v ooope mdcidn

Farte 3: Comercio v asumbos relaci al comercin

Cormerc de benes

Beghs de orgen

Crbstacubs Tecmoos al Comerci

Medadas Sangarms ¥ Filosamtarmss

Instinemenios de Defensa Comerczl

Facibiscion Adusneera v del Cormeerces
Proweoks de Asslencz Mulus
Chidsuln anti- Erode

Cormercus de servicms

Commpras. pubermmentales
Dezrechos de propeedad mickectusl
Compelencs

Empresas del Esado

Cormercie ¥ desarmmolky sostbenble

Mero, Pegueias v Mexdnms Empresas
Tramsparencs
Chusaaks de Inte g cam Blemons]
Sodwcsn de Controvers s
Anexos de reghs de proced smentao
Farte 4: Disposiciones lnabes

S Lo

Cormprormscs, de deseravacon aramce bire

Cormpresmesos. en mabern de comerce de servicass
Comprmomsos. enmalers de cormpras. pubermamenta ks
Anexo aulormeHior
Anexo de vmos vy bebadas cspritucsas
Listado de Indicscones Googrificas
Fuente: Bartesaghi, De Maria, Melgar. (2013). Analisis de los acuerdos de la Unidgn Europea con
paises de América Latinma.

6. Capitulos acordados

6.1 Comercio de bienes

La entrada en vigor del acuerdo permitira la liberalizacion del comercio de mercancias
entre la UE y el Mercosur. En virtud del acuerdo, la UE liberalizara el 92% de las
importaciones procedentes del Mercosur en un plazo maximo de 10 afios, mientras que
el Mercosur “termino por incluir el 91% de sus lineas arancelarias, a ser desgravadas de
forma lineal con plazos méaximos de 15 afios”. Sin embargo, para algunos productos
considerados sensibles, como vehiculos de pasajeros se establecié “un periodo de gracias

de siete afios, una cuota transicional de 50.000 unidades con un arancel de 50% del valor
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NMF, y luego una liberalizacion total durante los siguientes ocho afios” (Pose, 2022:
272).

En términos de aranceles, la UE se comprometio a liberalizar el <“92% de sus aranceles,
incluyendo al 100% de las lineas de bienes industriales, y a un ritmo maés rapido que
Mercosur, en el 7% restante que se liberaliza solo parcialmente, via cuotas sin aranceles
y/o con aranceles preferenciales, se encuentran los picos arancelarios europeos y varios
productos de interés” para los miembros del Mercosur. (Pose, 2022: 272) Entre los bienes
que se favoreceran de forma inmediata se incluyen cueros, menudencias, despojos
comestibles de la especie bovina, cerezas, frutos secos, peras, ciruelas, manzanas, pasas
de uva, legumbres, productos de la pesca, grasas, cerveza, agua mineral, bebidas

espirituosas, porotos de soja, harinas, entre otros (Bartesaghi y Melgar, 2019).

Oferta de la Unién Europea al Mercosur

N de lineas arancelarias Condiciones de acceso Participacion
4.952 Liberacidn inmediata 52,8%
1.711 En 4 afios 18,2%
G56 En T afios 7,0%
849 En 8 afios 5,1%
589 En 10 afios 6,3%
515 Cuatas y olras excepcioneas 5,5%
104 Excluidos 1,1%
8.376 Total 100%

Fuente: Bartesaghi y De Melgar (2021). Acuerdo Mercosur — Union Europea en la profundizacion de las relaciones entre Europa y

América Latinay el Caribe.

Es importante destacar que muchos de los productos mencionados permiten a Argentina,
Brasil y Uruguay recuperar las preferencias que tenian en el sistema generalizado de
preferencias (SGP), el cual quedé sin efecto en 2014 debido a que se considerd que estos
paises tenian una renta alta. En el caso de Paraguay, continda disfrutando de esas
preferencias con la UE, por lo que sufrira el efecto negativo conocido como “erosion de
preferencias”, ya que pierde el diferencial de acceso en comparacion con los demas

miembros del Mercosur (Bartesaghi y De Melgar, 2019: 25).
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Oferta del Mercosur a la Union Europea

N e limess A rcR| o as Arancel promedio schual® Cordicionzs de acceso Participaciin
1.075 3,0% Liberacion infradata 10,7%
2206 4,5% En 4 afios 22, 7%
1.370 18,8% En B afios 13,7%
3.523 13,7% En 10 afios 35,1%
900 16.6% En 15 afios B0%
854 15,2% Excluidos B.8%
42 £3,5% Cunlas y sechor aulormolon 4%
10.030 131 Tola 100%

Fuente: Bertesaghi y De Melgar (2021). Acuerdo Mercosur — Unién Europea en la profundizacién de las relaciones entre Europa y

América Latina y el Caribe.

El acuerdo tendra beneficios para el Mercosur en cuanto a los bienes agricolas debido a
los niveles arancelarios impuestos por Europa. Por ejemplo, el “arancel agricola promedio
es del 11,2%, mientras que el promedio para bienes no agricolas es del 4,2%” (SELA,
2021: 35). Ademas, existen picos elevados de aranceles en productos animales y frutas
que superan el 100%. En este sentido, segin Caetano (2022) los periodos de desgravacion
arancelaria y de cobertura de bienes son diferenciales en favor del Mercosur, ya que se

han tenido en cuenta las asimetrias de tamafio entre las economias del Mercosur y la UE.

6.2.Acceso al mercado de los productos agricolas

En el acuerdo la UE se ha comprometido a liberalizar el 82% de sus importaciones de
bienes agricolas, mientras que el resto de los bienes estara sujeto a un proceso de
liberalizacion parcial mediante cuotas arancelarias para los productos sensibles (Azevedo
et al., 2019). La UE ofrecio contingentes arancelarios, como por ejemplo, cuotas para las
99.000 toneladas de carne vacuna, 650.000 toneladas de etanol, 180.000 toneladas de
carne aviar y 1.000.000 toneladas de maiz, las cuales son las mas grandes concedidas a
otro socio comercial por parte de la UE. También se establecieron cuotas para arroz,
azUcar, etanol y miel, y se prohibieron los impuestos a la exportacion, como los que aplica

Argentina con las retenciones (Ghiotto y Echaide, 2019).

Es importante destacar que la UE ofrecio cuotas para los principales intereses ofensivos
del Mercosur en lugar de una reduccion arancelaria gradual, como la que concedio el
Mercosur para los sectores productivos mas relevantes de la UE. Europa sigue siendo

muy “cuidadosa con respecto a la preservacion de sus productores agricolas- a partir de
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politicas comerciales restrictivas y de ayuda a la produccion y la exportacion” lo que

dificulta la concrecién de acuerdos comerciales con paises eficientes en la produccion de

alimentos” (Rozemberg, 2019: 5).

Desgravacion arancelaria de la UE

Froductos cuyo arancel estacd en 0%:

Productos que antian amn de .00

da 4 a 10 aflos:

1. Harina de soja y poroto de saja.

1. Almiddn.

4. Aceites para uso industrial {=oja, giazal, maiz].

4. Arroe partdo

3. Diespojos comestibles de especie bovina, porcina, owina.

3. Productas de ks pesca [por sjermplo, ngostimas] y
canservas de pescado

4. Algunos producios de la pesca, como merluza

4. Hartalizas, plantas y tub=sSsculas. alimenbcios,

%. Otros praoductes de crigen animal [menudsncias, grasas,
z=men boving).

5. Frutas Ciricas |Lesmones, narangas y mandamnas).

& Manzanas, peras, duraznas, cerszas, cinselas.

E. Frutas Finas {ardndanos, frutillas).

7. Legumbres.

7. Harina de maiz

& Frutos seros, pasaes de uvas

8. Acertes vegetales (soja, girasol y maiz)

S Uvas de mesa.

4. Biodiesel.

14. Marii. 10. Preparacianes alimenticias y pastaz
11. infusiones (café, matey ). 11. Golasinas.
11. Mermeladas, jaleas v oiras preparaciones en base a
12. Esperias. ¥ ¥ prep
frutas.
13. Behidas [agua mirenl, coveras, sspintuoss) 13. Hostalizas £n conmena.

14. Productas de ka pesca: Merluza, Visimas v Calamarnes. 14

15. Alimento para mascotas.

Fuente: Bertesaghi y De Melgar (2021). Acuerdo Mercosur — Unién Europea en la profundizacién de las relaciones entre Europa y
América Latinay el Caribe.

6.3. Cuotas

A continuacién, se presentan las cuotas concedidas al Mercosur en diversos productos:
carne, lacteos, miel, tomate, azUcar, etanol, maiz y sorgo, huevos, almidén y derivados
del almidon. La tabla adjunta detalla las cantidades en toneladas, el plazo de

implementacién de cada cuota y el arancel intracuota correspondiente.

Cuotas concedidas por la UE al Mercosur y mejora de cuctas existentes

Praducto Toneladas. plemertacion cucta  Arancel Intra-cucta |
Carne refrigerada 54.000 5 pios
(0201 _30) o -
Came congelada R R
(0202.30) A5 000 5 afos 7.55%
Tolal, carms 869.000 5 ahos
Cucta Hton™ &.373 - 9%
Arrea E s 0
(1006.10. 20, 30 v 40) 50,000 6 ancs 0%
Mial . o
(OO0 45,000 5 afos 0%
Came ovina 3.000 5 afos 0%
90,000 03 sin hueso y
Cama eviar 5 mhos preparaciones
80.000 3 oiros
Leche en polvo 10,000 10 afios 046
Chuenos™ 30.000 10 afios 0%
Férmula Infantl] 5,000 10 afios [
I 500 10 anos. luego .
T an T beralzacitn He
EIF. ebmanacstn 180,000
Azticar 1*’% FY- de cucta OMC y cucta a 0%
By
Ao 20.000 7 afos 0%
Came de cendo 25.000 S aflos 83 £1n
450,000 para uso s
Etanal quimico 5 anoe i
200.000 para todo uso 3.4 €l v 6.4 Eh
Huswvos: 2.000 5 s 0%
Malz y Sango 1.000.000 5 afos 0%
Manitol y Sorbitol 800 5 afos [
Ron 2400 5 afos [
Matz dulca 1.000 Entrada en vigpor 0%
Adrnichin de mandiocs 1.500 Entrada en wigor S0% NMF
Dexivados de almiddn 800 5 afos

Fuente: Bartesaghi y De Melgar (2021). Acuerdo Mercosur — Unién Europea en la profundizacién de las relaciones entre Europa y
América Latina y el Caribe
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Cuotas concedidas por el Mercosur a la UE

Producto Toneladas / Unidades  implemantacidncucta  Arancal Infra-cuota

Lache en polvo 10.000 t 10 afas 0%
Farnula infantl 5,000 t 10 afos 0%
Quesos (excapto I e
Mozzarelia) 30.000 t 10 afas 0%
Aos 20.000 1 7 afos 0%
Tomatss antanos v an 7 00 10 afas. Luega 0%
consanva B libaralizacion )
Preparacionas da B afos. lueqo 16,29 v 18% con
chocolats suparioras a 22400 1 - ued cortes arancs
libaralizacian
2lg anuakes
ot " 2030t 13 :=1r'|.us.. uer_].. ‘.'_i...":*':.. :_':.5'1 \'_":JrIE:E
libaralizacian arancal anuales
e 13 afios, luego 16,8% con cortes
Cacao en pohvo 1501 libaralizacian arancal anuales
Otras preparaciones de o .
; 13 anfics, luego 18, 7% con cortes
[+ -
Chocolate en m" 35001 libaralizacian aranceal anuales
tabletas o barras.
50000 unidades:
15500 ARG . e
R T afios, luago 50% del arancal
Autos 32.000 BRA anos, g e
1750 UY libaralizacian base
750 PY

Fuente: Bartesaghi y De Melgar (2021). Acuerdo Mercosur — Unién Europea en la profundizacién de las relaciones entre Europa y

América Latinay el Caribe

6.4 Instrumentos de defensa comercial

El acuerdo incluye mecanismos de defensa contra practicas comerciales desleales, como
los subsidios, los aumentos repentinos de importaciones o el dumping. Para abordar
cualquier eventual caso de practicas desleales que puedan afectar los flujos comerciales,
el acuerdo establece instrumentos de dialogo y solucidn de controversias entre las partes

involucradas (Azevedo et al., 2019).

6.5 Barreras no arancelarias

6.5.1 Obstaculos técnicos al comercio

El acuerdo establece mecanismos para eliminar barreras técnicas al comercio,
fomentando un flujo mas fluido de bienes entre ellos. El acuerdo incorpora los “términos
del Acuerdo sobre Obstaculos Técnicos al Comercio de la OMC, lo que garantiza la “no
discriminacion” en la implementacion de medidas que puedan afectar el comercio
internacional”, reconociendo el derecho de los miembros de la OMC a implementar
medidas para lograr objetivos legitimos como la proteccion de la salud y el medio
ambiente (Bartesaghi y Melgar, 2019: 28).

Ademas, de acuerdo con Zelicovich (2019) el acuerdo incluye medidas para generar

mayor transparencia en la implementacion y cooperacion en los ambitos de evaluacion
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de normas y reglamentos tecnicos. Las medidas son méas ambiciosas que las plasmadas
en el &mbito de la OMC, ya que buscan eliminar obstaculos innecesarios al comercio y
favorecer la convergencia técnica (Caetano, 2022).

Segin Azevedo et al (2019), el acuerdo también establece disposiciones sobre
cooperacion en materia de obstaculos técnicos al comercio, medidas sanitarias y
fitosanitarias para evitar barreras comerciales. Sin embargo, Caetano y Pose (2019)
argumentan que la inclusién del principio precautorio, que permite establecer barreras
frente a sospechas de eventuales dafios, amenaza con reducir las ganancias del acuerdo,
especialmente para los bienes agricolas del Mercosur. Esta concesion del bloque
sudamericano es un gesto sin precedentes, ya que historicamente se habia rechazado.

6.5.2 Medidas sanitarias y fitosanitarias

El acuerdo establece protocolos sanitarios, fitosanitarios y normas técnicas que brindan
previsibilidad en términos de procedimientos y plazos, evitando arbitrariedades y
demoras injustificadas. Para garantizar la previsibilidad y la confianza, se establecié un
“mecanismo de consulta bilateral que permite resolver de manera expedita, preferencial
y periodica posibles inconvenientes” en esta materia (Acevedo et al., 2019: 22). Ademas,

se estipularon los estandares de calidad europeos, que son altamente exigentes.

6.5.3 Comercio y desarrollo sostenible

El acuerdo no cuenta con un capitulo especifico dedicado al medio ambiente, ya que las
normas ambientales se encuentran reguladas junto con los estandares laborales en el
capitulo denominado "Comercio y Desarrollo Sostenible". Este capitulo se origind en
2011 durante las negociaciones del tratado de libre comercio entre la UE y Corea del Sur,
y desde entonces se ha incluido en futuros acuerdos comerciales. Esta estrategia busca
incorporar la cuestion ambiental y social en los objetivos comerciales de la UE mediante

iniciativas de desarrollo sostenible.

El acuerdo establece que se debe promover el desarrollo sostenible y que el aumento del
comercio bilateral no debe afectar las condiciones de trabajo o el medio ambiente. En este
sentido, se acordd “no rebajar las normas en materia medioambiental o laboral con el fin
de incentivar el comercio y las inversiones” (Azevedo et al., 2019: 25). En este sentido

Pose y Wilchinski expresan que el acuerdo “prohibe explicitamente la adopcion de
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medidas ambientales discriminatorias 0 innecesarias que puedan estar escondiendo
estrategias proteccionistas”, por ende, la disposicion ambiental no puede convertirse en

una restriccion arbitraria al comercio (Pose y Wilchinski,2023: 17).

El propio acuerdo crea el Sub-Comité para el Comercio y el Desarrollo Sostenible con el
fin de “facilitar y monitorear la implementacion efectiva del capitulo de comercio y
desarrollo sostenible; participar en los procesos de resolucion de disputas; hacer
recomendaciones al Comité de Comercio; y considerar cualquier otro aspecto relacionado
al capitulo que las partes acuerden”, por lo tanto, las partes acuerdan intercambiar

informacion sobre la cuestién ambiental (Pose y Wilchinski,2023: 19).

Ademas, los paises se comprometen a respetar y cumplir los compromisos asumidos en
el ambito multilateral sobre medio ambiente y asumieron compromisos para luchar contra
la deforestacion (Zelicovich, 2019). El acuerdo establece el compromiso de ambas partes
en la lucha contra el cambio climéatico mediante la implementacion del Acuerdo de Paris
y la Convencidn Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico. Por lo tanto,
"los compromisos de Paris, de cumplimiento voluntario para las partes en su concepcion
original, se vuelven una obligacién en el marco del acuerdo interregional” (Pose y
Wilchinski, 2023:19). En consecuencia, ambas partes, en caso de entrar en vigor el
acuerdo, deberan cumplir con los objetivos y adoptar las medidas concretas establecidos

en el Acuerdo de Paris para abordar el cambio climatico en sus respectivos territorios.

7. Sintesis de este capitulo

A partir del lanzamiento formal de las negociaciones, se pueden identificar cuatro etapas
bien definidas en las que las regiones experimentaron momentos de mayor entendimiento
y desavenencias. En la primera etapa, cuando se lanzaron oficialmente las negociaciones,
ambas partes tenian grandes expectativas sobre los resultados del acuerdo. En la segunda
etapa, se produjo un impasse en las rondas de negociacion debido a la falta de
convergencia de intereses. La tercera etapa presencio el relanzamiento de las
negociaciones con intercambios de ofertas, mientras que la cuarta etapa, que se inici6 en
2016, vio a las partes de ambos bloques llevar a cabo acciones para concluir las

negociaciones en 2019.

En la ultima etapa, los factores geopoliticos y estratégicos, econémico-comerciales e

identitarios jugaron a favor de la conclusion de las negociaciones, entre ellos: la disputa
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entre Estados Unidos y China por la supremacia en el comercio internacional, la creciente
relevancia de China en América Latina, los cambios generados en el sistema internacional
durante la presidencia de Trump, el auge de los megaacuerdos comerciales, la llegada al
poder de gobiernos favorables al cierre del acuerdo y la percepcion de la UE de una
pérdida de influencia en el continente, ademas de la necesidad de proyectar una imagen
positiva tras el Brexit y la crisis de la globalizacion. Frente a este contexto de
incertidumbre internacional, la UE ha optado por firmar acuerdos comerciales para
presentarse COmo un socio atractivo y enérgico, capaz de mantener su liderazgo a nivel

global.

Segun Zelicovich el cierre del acuerdo “no admite una Unica lectura, sino que puede
explicarse por la presencia de al menos tres factores explicativos” que tienen a su vez
efectos estratégicos a la interna. El factor geopolitico estratégico fue fundamental para la
“conservacion del orden liberal internacional, en contraste con la dinamica de la guerra
comercial sino-americana” y fue el que “vuelve a emerger con fuerza en los ultimos
meses” previo al cierre de las negociaciones. No obstante, este factor “queda satisfecho
con el mero anuncio de la asociacion estratégica y la variable geopolitica no genera los
mismos incentivos para la ratificacion como lo hizo para la culminacion de las

negociaciones” (Zelicovich, 2019: 122).

Despues de haber analizado los factores que llevaron a la firma del “acuerdo en principio”
en 2019, en el siguiente capitulo se examinaran las causas que han provocado el

estancamiento en su ratificacion y entrada en vigor desde entonces.
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CAPITULO IV. EL FRENO AL ACUERDO: DESCRIPCION DEL PROCESO Y
EXPLORACION DE LAS CAUSAS

1.Introduccién

El proposito de este capitulo es analizar las razones detrds del estancamiento en la
concrecion y ratificacion del “acuerdo en principio” anunciado en junio de 2019 entre el
Mercosur y la UE, examinando el proceso que se desencadeno después de dicho anuncio.
Se opto por describir el proceso y analizar los factores hasta el 31 de diciembre de 2022,
considerando un periodo suficiente para que ambas partes pudieran haber concretado y

ratificado el instrumento tras el anuncio del “acuerdo en principio”.

Se enfocara el estudio en el posicionamiento de la UE, sosteniendo que los principales
obstaculos para la ratificacion provienen del lado europeo. Es fundamental comprender
el proceso posterior al 28 de junio de 2019, asi como los posicionamientos de las
asociaciones agropecuarias, especialmente COPA-COGECA, seleccionada por su

postura sobre el acuerdo y por representar a una gran parte de los productores europeos.

En cuanto a los grupos y movimientos ecologistas, se centrara el estudio en “Ecologistas
en Accién”, una coalicion de més de 300 grupos ecologistas en Europa, y en “Viernes por
el Futuro”, un movimiento relevante en temas como cambio climatico, calentamiento
global y deforestacion en la Amazonia. Por Gltimo, se examinara la postura de la
Confederacion Europea de Sindicatos, que aglutina a 89 confederaciones nacionales y
representa a 45 millones de trabajadores en Europa.

El propésito de analizar el posicionamiento de estos grupos de presion es determinar si
sus posturas han logrado influir en las posiciones tanto del Parlamento Europeo como de
los parlamentos nacionales. Se examinara el posicionamiento del Parlamento Europeo, el
cual debe ratificar el acuerdo, y se estudiaran las posturas de cinco parlamentos
nacionales. Aunque la UE esta compuesta por 27 Estados miembros, se focalizara en
Austria, Belgica, Francia, Irlanda y Paises Bajos, ya que han sido identificados en
articulos academicos como los parlamentos con mayor reticencia hacia la entrada en vigor

del acuerdo.

Para entender la posicion de estos grupos de presion y los parlamentos, se adoptd un
enfoque empirico que incluyé una variedad de técnicas para recopilar informacion de

diversas fuentes: documentos institucionales, informes, articulos de medios de
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comunicacion, literatura académicay 14 entrevistas en profundidad realizadas a personas
involucradas con el proceso estudiado desde diversas perspectivas o roles. El trabajo
emplea diversas técnicas para recolectar informacion, lo que conlleva el uso de maltiples

fuentes de datos con el fin de analizar en forma cabal el objeto de estudio.

Se obtuvo testimonio de un miembro de COPA-COGECA, dos miembros de “Ecologistas
en Accion”, un miembro de “Viernes por el Futuro”, un representante de la Confederacion
Europea de Sindicatos, un miembro del parlamento irlandés que se opone al acuerdo,
cinco representantes del Parlamento Europeo y tres asesores de parlamentarios europeos,
puesto que el estudio se centra en analizar en detalle las posturas adoptadas por las
entidades. Se procuré entrevistar a personas con perfiles distintos para tener una
perspectiva variada del objeto de estudio y fortalecer la confianza en la evidencia surgida
y asi evitar posibles sesgos. Las entrevistas se llevaron a cabo en espafiol o inglés, segun
la preferencia del entrevistado. Se prioriz6 la confidencialidad para obtener informacion
detallada y en profundidad.

Tabla de perfiles de los entrevistados

COPA-COGECA Miembro 1
Ecologistas en Accion Miembros 2
Viernes por el Futuro Miembro 1

Confederacion Europea de
o Representante 1
Sindicatos

Parlamento irlandés Miembro del Green Party 1
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Representantes (tres del Grupo
de Los Verdes/Alianza Libre
Parlamento Europeo Europa y dos del Grupo de la|5
Alianza Progresista de

Socialistas y Demdcratas)

Asesores comerciales o politicos
(dos del Grupo de Los
Asesores de parlamentarios | Verdes/Alianza Libre Europa y
europeos uno del Grupo de la Alianza
Progresista de Socialistas y

Demdcratas)

Fuente: elaboracién propia a partir de los perfiles de los entrevistados

Se enviaron solicitudes de entrevista a los miembros del Grupo de la Alianza Progresista
de Socialistas y Demdcratas y del Grupo de Los Verdes/Alianza Libre Europa, asi como
a los miembros de la Comision de Comercio Internacional (CClI), a los delegados en la
Asamblea Parlamentaria Euro-Latinoamericana (DLAT) y a los miembros de la
Delegacion del Parlamento Europeo para las relaciones con el Mercosur (DMER),
ademas de a miembros de los parlamentos de Austria, Bélgica, Francia, Irlanda y Paises
Bajos. A pesar de no haber recibido respuesta, se reenvié una nueva solicitud,
considerando que sus aportes, dada la relevancia de sus cargos, habrian sido de gran valor
para enriquecer la profundidad y calidad de la investigacion, contribuyendo a una mejor

comprension de este tema tan complejo.

Es fundamental entender los motivos que han llevado a posponer la ratificacion del
acuerdo después de muchos afios de negociacion. Este conocimiento nos permite analizar
si existen nuevos obstaculos o circunstancias que estan obstaculizando el avance del
proceso. Por ende, resulta crucial identificar si los factores que previamente influyeron
en el cierre de las negociaciones también estan afectando la ratificacion del acuerdo, o si
han surgido nuevos elementos durante este proceso. Esto proporciona una vision mas
completa y ayuda a comprender las posibles razones detras de la demora en la ratificacion
del acuerdo.
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2. Descripcion del proceso

Durante la Cumbre del G-7 celebrada en Biarritz en agosto del afio 2019, Macron califico
los incendios en la Amazonia como una “crisis internacional” y destaco “la necesidad de
que Europa se centrara en la proteccion ambiental”, convirtiendo asi la crisis ambiental
en una crisis politica y diplomética. Francia ya habia mostrado reticencias sobre este
acuerdo y el presidente Macron se posiciondé como lider en materia ambiental ante la
opinidn publica. Por lo tanto, Francia encontro en la proteccion ambiental una razon para

negarse a ratificar el acuerdo (Reuters, 2019:12).

Por lo tanto, se desencaden6 una disputa entre Bolsonaro y Macron debido a los incendios
en la Amazonia. El presidente brasileio argumentdé que estos “incendios ocurren
anualmente y que Brasil es un ejemplo en la defensa del medio ambiente” (Folha, 2020;
2). Segun el Instituto Nacional de Pesquisas Espacias, el gobierno de Bolsonaro “aumentd
los incendios forestales en un 83% en 2019 en comparacion con 2018”, con el objetivo
de ampliar las areas disponibles para la explotacion agropecuaria (Euronews, 2020:1).
Estos hechos, junto con las declaraciones del presidente brasilefio en ese sentido,
desataron una crisis politica y diplomética entre Brasil y varios paises europeos que

abogaban por la proteccién del Amazonias.

La pandemia de COVID-19 modifico las prioridades de los paises de ambos bloques, ya
que tuvieron que atender la crisis y sus consecuencias. Ademas, la pandemia alterd y
acelero la transformacion productiva de la economia mundial, al tiempo que se cuestiond
el orden liberal y se enfrento a una crisis de la globalizaciédn, lo que ha llevado a una serie

de cambios significativos en la economia politica desde 2008 hasta la fecha.

En agosto de 2020, tuvo lugar en Berlin una manifestacion en favor del medio ambiente,
en la cual se expresaron objeciones relacionadas con cuestiones ambientales en Europa.
La canciller Merkel se reunio con lideres ecologistas y al finalizar la reunion expreso
“serias dudas” sobre la ratificacion del acuerdo por parte de Alemania, insinuando un
cambio de postura que hasta ese momento habia sido favorable, “debido a la
profundizacién de la deforestacion de la Amazonia en Brasil” (Pose y Wilchinski,
2023:13).

Un mes después, el gobierno francés rechazé nuevamente el acuerdo a partir de un

informe de la Comisiébn Ambec. El gobierno francés encargé un informe sobre los
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incendios en la Amazonias a un grupo de expertos independientes, liderado por el
catedratico Ambec, especialista en Economia Ambiental. EI informe concluye que el
acuerdo entre el Mercosur y la UE representa “una oportunidad perdida para que la UE
ejerza un poder negociador sélido en términos medioambientales, sociales vy
econdémicos”. Segun el informe, la normativa que regula estos aspectos es “débil y carece

de caracter vinculante” (Ambec et al, 2020:68).

El primer ministro francés, Jean Castex, sefialo después de la publicacion del informe que
el gobierno ha concluido que estos elementos “refuerzan la posicion de Francia de
oponerse al proyecto de acuerdo de asociacion tal como esta”. Esto se debe a que el
acuerdo “no contiene disposiciones que permitan disciplinar las practicas de los paises
del Mercosur en la lucha contra la deforestacion”. En este sentido, se expreso la necesidad
de lograr un “entendimiento entre los miembros del Mercosur y de la UE para abordar
los aspectos medioambientales de acuerdo con las regulaciones establecidas por la
Comision Europea en 2019 en el Pacto Verde” (France 24, 2021:2). Francia es el principal
productor de la UE de azlcar, etanol y carne vacuna, pero también tiene intereses
significativos en productos como bebidas espirituosas, quesos y vinos (Sanahuja y
Rodriguez, 2021:11).

Segun miembros de partidos verdes y grupos ambientalistas, el acuerdo comercial
provocaria importantes dafios ambientales que afectarian la biodiversidad sudamericana,
especialmente en Brasil, debido al aumento de la produccion en &reas previamente no
aptas para la agricultura (entrevista a un miembro ambientalista). Segun estimaciones del
informe Ambec, la “deforestacién en los paises del Mercosur aumentaria un 5% anual
debido a la necesidad de buscar terrenos para el pastoreo y satisfacer la creciente demanda
de carne bovina” (Ambec et al, 2020:93). Esto podria dar lugar a problemas relacionados
con la deforestacion y el uso excesivo de agroquimicos y pesticidas para mejorar la
productividad y rentabilidad agricola (entrevista a un miembro ambientalista). Por lo

tanto, se cuestiona si los beneficios econdmicos compensarian los costos climaticos.

Ante la dificultad para concluir el acuerdo debido a preocupaciones ambientales, se ha
planteado la posibilidad de mejorar los compromisos medioambientales dentro del
acuerdo. EIl objetivo seria fortalecer la politica ambiental de Brasil en relacion con la
deforestacion del Amazonias. Aunque ambas partes han expresado su disposicion a
negociar un acuerdo adicional en materia ambiental, existen diferencias sustanciales en

este aspecto (Caetano, 2021). La postura de los paises sudamericanos consiste en agregar
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una declaracion que reafirme los compromisos del Mercosur con el medio ambiente junto
al acuerdo ya cerrado. Esta solucion podria satisfacer a sectores de la opinion publica,
pero no a los actores mas escépticos, quienes exigen que el acuerdo incluya una clausula
ambiental que “vincule directamente el acceso preferencial a mercados con el

cumplimiento de objetivos ambientales especificos” (Caetano, 2021;15).

En cuanto al comercio, el informe Ambec destaca que el impacto en la renta real de los
habitantes europeos sera minimo. Los rubros industriales y los servicios se beneficiarian
en mayor medida, mientras que “los sectores rurales europeos se verian perjudicados
debido a la competencia agricola de los paises del Mercosur”. La sociedad en general se
veria “afectada por el aumento de las exportaciones agricolas a expensas de la

deforestacion y el cambio climatico” (Ambec et al, 2020:102).

En el Parlamento Europeo, los partidos ecologistas se han mostrado en contra del acuerdo
debido a los posibles impactos ambientales. “Las politicas de Medio Ambiente y la
deforestacion llevadas a cabo por el gobierno de Bolsonaro se consideran un obstaculo
para ratificar el acuerdo” (entrevista a un parlamentario ecologista). Ademas, los partidos
ecologistas europeos han expresado que “el acuerdo podria sentar precedentes negativos
en otros pactos que la UE desarrolle y cuestionar el liderazgo de Europa en materia
ambiental después de la presentacion del Pacto Verde Europeo”. Desde el lado europeo,
se interpreta que priorizaria la vertiente comercial sobre la ambiental (Gomez Arana,
2021, 8).

El 7 de octubre de 2020, el Parlamento Europeo confirmé su posicion de no ratificar el
acuerdo en su estado actual debido a preocupaciones ambientales, argumentando que el
gobierno de Brasil esta llevando a cabo una politica de deforestacion de la Amazonia que
contradice los compromisos internacionales (Pose y Wilchinski, 2023). Se reclamaron
“medidas mas efectivas para proteger el medio ambiente a través de la regulacion del
Acuerdo de Paris”. Frente a esta situacion, la UE propuso la solucion de suscribir un
“protocolo ambiental que incluya sanciones para los paises del Mercosur en caso de

perjuicios medioambientales” (entrevista a un parlamentario ecologista).

En el mismo mes de octubre, Dombrovskis expresé que “no podremos ratificar el acuerdo
sin compromisos ambientales claros y legalmente vinculantes”. Ademas, sefialo que “en
su forma actual, no lo presentaremos para su ratificacién y creo que, aun si lo hacemos,

no tendremos éxito”. Para avanzar, se requieren “soluciones duraderas para la region
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amazonica” (Deutsche Welle, 2021,1). Esta postura del vicepresidente ejecutivo de la
Comisién Europea esta en linea con las posiciones de los paises que se oponen a la
ratificacion del acuerdo.

En marzo de 2021, el gobierno de Austria respald6 la oposicion presentada por el
parlamento en diciembre de 2019 y le informé al primer ministro de Portugal, presidente
del Consejo de la UE, que vetaria el acuerdo comercial, como ya lo habian anunciado
Francia, Paises Bajos, Irlanda y Beélgica, argumentando razones ambientales (Reuters,
2021). La Comision Europea afirmo que no ratificarlo implicaria “perder una posicion
estratégica en la region”, por lo que el comisario de comercio inici6 consultas informales

para tratar de desbloquear la ratificacion (Reuters, 2021:2).

En mayo de 2021, se intensificaron las gestiones politicas y diplomaticas en la UE para
ratificar el acuerdo con el Mercosur. En este contexto, el presidente espafiol, Pedro
Sanchez, envid una carta a la Comisidn Europea para acelerar el proceso de ratificacion
con el Mercosur. En la carta, destacd que era necesario acelerar el proceso por razones
geopoliticas y para contrarrestar la presencia de China en Ameérica del Sur, ya que China
estaba apostando por la negociacion de acuerdos comerciales regionales o bilaterales en
la region (El Pais, 2021). Esta iniciativa conté con el apoyo de los Jefes de Estado de

Alemania, Letonia, Paises Bajos, Portugal, Republica Checa y Suecia.

Un mes después, la Ministra de Asuntos Exteriores, Unién Europea y Cooperacion de
Espafia, Arancha Gonzélez, se reunié con el Canciller brasilefio, Carlos Franca. Durante
el encuentro, la ministra espafiola sefialé que su pais estaba “de acuerdo en incluir un
protocolo adicional al acuerdo negociado en 2019, que contemplara el compromiso de
Brasil en materia medioambiental y de deforestacion” (El Pais, 2021). Este protocolo
resulta “fundamental para acelerar el proceso de ratificacion y evitar el bloqueo del
acuerdo”, lo cual tendria consecuencias en términos de la credibilidad de la UE como

actor en el sistema internacional (Sanahuja y Rodriguez, 2021:8).

En definitiva, diversos factores han contribuido a dilatar la ratificacion del “acuerdo en
principio”. Entre ellos se cuentan los cambios de gobierno en los paises involucrados, lo
cual ha llevado a cambios en sus enfoques ideoldgicos, prioridades politicas y estrategias
comerciales en relacion a los acuerdos comerciales internacionales. Estos cambios de
administracion han generado un replanteamiento en la manera en que cada nacion aborda

y percibe sus intereses comerciales, influenciando asi la direccion y alcance de los
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acuerdos comerciales como el tratado entre el Mercosur y la Unién Europea. Ademas, se
suman las preocupaciones medioambientales, las inquietudes relacionadas con el
cumplimiento de estdndares laborales expresadas por paises europeos y movimientos
sociales, asi como la resistencia proveniente de sectores econdmicos sensibles. La
pandemia de COVID-19 ha desempefiado un papel igualmente relevante en este contexto.
Como resultado, la ratificacion del documento se encuentra en un estado incierto y esta
sujeta a condiciones adicionales que las partes deberan cumplir para lograr un

entendimiento.

3. Posiciones en la UE

En esta seccion, se presentaran los argumentos utilizados por los principales grupos de
presion que se opusieron al acuerdo. Estos tienen una gran influencia en la gestion de la
UE, ya que participan en la elaboracion de leyes y se les invita a expresar su punto de
vista tanto en el Parlamento Europeo como en la Comision. Por este motivo, toda la
negociacion ha estado altamente politizada, ya que los grupos de interés involucrados

tienen diferentes visiones sobre el modelo de desarrollo y las preferencias institucionales.

Para ello, el analisis se centrara en las asociaciones agropecuarias, l10s movimientos
ambientales y la Confederacion Europea de Sindicatos. Estos grupos han mantenido una
posicion coherente desde el inicio de las negociaciones y cuentan con reconocimiento
institucional en el continente europeo. Es importante tener en cuenta que existen otros
actores que expresaron su rechazo al acuerdo, pero no seran considerados en esta

investigacion.

Los agricultores desempefian un papel social y politico significativo en la sociedad
europea. Estos agricultores y las asociaciones que los representan se oponen a la entrada
en vigor del acuerdo, ya que no desean competir con los paises del Mercosur que se
especializan en este tipo de produccion porque “como era esperable, tras el anuncio del
acuerdo los sectores europeos tradicionalmente opuestos levantaron su voz” (Pose y
Wilchinski, 2023: 12). Por lo tanto, han llevado a cabo acciones de presion para retrasar

la ratificacion del acuerdo.

A continuacién, se detallaran los argumentos presentados por las tres principales
asociaciones: COPA-COGECA, CIBE y AVEC, las cuales representan a los productores

agropecuarios. Cinco entrevistados identificaron a estas asociaciones como las mas
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activas en temas agricolas vinculados al comercio. Un parlamentario europeo destacé que
estos grupos estan bien informados sobre el sistema europeo de toma de decision, dado
que muchos de sus miembros han trabajado en instituciones europeas y cuentan con gran
profesionalismo y recursos financieros para llevar adelante su trabajo. Incluso, un
parlamentario europeo menciond que COPA-COGECA solicitd tres audiencias en su
despacho para expresar su posicion sobre el acuerdo entre el Mercosur y la UE. Por este
motivo, de estas tres asociaciones, se hara especial énfasis en COPA-COGECA.

Sin embargo, es importante destacar que las actividades de lobby no se limitan a estas tres
asociaciones, ya que CEFS (Comité Européen des Fabricants de Sucre), ISO
(International Sugar Organization), COCERAL (Comité de Comercio de Cereales,
Forrajes, Semillas Oleaginosas, Aceite de Oliva, Aceites y Grasas, y Suministros
Agricolas), WABCG (World Association of Beet and Cane Growers), EUROPABIA
(Asociacion Europea de Bioindustrias), NBR (Nordic Beet Research), Aimcra (Spanish
Sugar Beet Research Institute), ECPA (Asociacion Europea de Proteccion de Cultivos),
ePure (The European Renewable Ethanol Association) y la Federacién Nacional Bovina
(European Bioethanol Fuel Association) también han llevado a cabo actividades de

presion.

3.1 Asociacion de Cooperativas Agricolas COPA-COGECA

La Asociacion de Cooperativas Agricolas COPA-COGECA es una destacada
organizacion agricola de la Union Europea, fundada en 1962, que representa a dos
importantes organizaciones agricolas. Se ha convertido en uno de los principales grupos
de interés que se pronuncia en relacion al acuerdo entre el Mercosur y la UE. Su objetivo
principal es brindar apoyo en todo lo relacionado con la Politica Agricola Comun y otras
areas vinculadas a la agricultura. La asociacion afirma representar a los 22 millones de
agricultores independientes y las 20 mil cooperativas agricolas de la UE. Desde el inicio
de las negociaciones hasta su ratificacion, esta asociacion ha expresado de manera
contundente su oposicion al acuerdo Mercosur-UE, organizando manifestaciones,
debates publicos, enviando cartas e informes a actores politicos y llevando a cabo

campafas de concientizacion en redes sociales.

En 2018, COPA-COGECA envio una carta a la Comisaria Europea Cecilia Malmstrom,

expresando su oposicion a la propuesta de la UE de otorgar concesiones en el ambito
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agricola al Mercosur. Argumentaron que dichas “concesiones involucran a los sectores
mas sensibles y enfatizaron la necesidad de establecer herramientas para gestionar las
importaciones de manera que no perjudiquen a los productores europeos” (COPA-
COGECA, 2018: 1). Ademas, la asociacion destaco la preocupacion ambiental, sefialando
que mientras los paises europeos implementan medidas para adaptarse al cambio
climatico, otros paises aumentan la deforestacion para incrementar la produccion agricola

(entrevista a un miembro de la asociacion).

Tras la segunda vuelta de las elecciones en Brasil el 28 de octubre de 2018, en la que Jair
Bolsonaro resultd electo como presidente, COPA-COGECA emiti6 un nuevo
comunicado de prensa recordando que “el Parlamento Europeo y varios Estados
miembros indicaron claramente que no estaban en condiciones de apoyar el acuerdo
debido a los importantes efectos perjudiciales que este podria tener en los mercados
agricolas de la UE y en el medio ambiente”. EI comunicado argumenta que, a pesar de
los cambios en la situacion politica y medioambiental, la “ratificacion del acuerdo
comprometeria ain mas la sostenibilidad agricola de Europa” (COPA-COGECA, 2018:
1).

El 28 de junio de 2019, COPA-COGECA emitié un comunicado en el que expresaba su
preocupacion acerca de los términos del acuerdo. Segln el comunicado, estos términos
podrian “incentivar la importacion de productos elaborados con estandares inferiores a
los exigidos a los productores europeos, lo que a su vez pondria en riesgo el modelo de
produccion predominante en Europa”. En dicho comunicado, la organizacién también
solicitd un mayor respaldo financiero como medida paliativa y exhort6 a los “parlamentos
europeos a no habilitar una implementacion provisoria del acuerdo” (COPA-COGECA,
2019: 2). Esto se debe, en parte, a “the lack of assurances that Mercosur countries will
live up to their commitments on the environment and climate change among others”
(COPA-COGECA, 2019: 2).

En un articulo de opinion conjunto, estas tres organizaciones expresaron tres grandes
preocupaciones en relacion al acuerdo, las cuales han manifestado a lo largo de las
negociaciones. La primera preocupacion se refiere al “desequilibrio en el capitulo
agricola, particularmente para los sectores agricolas débiles, como las carnes, el arroz, el
azucar, las frutas y el etanol”. Se enfocaron “especialmente en el impacto en la carne
bovina”, ya que el acuerdo transferiria el poder de negociacion de los agricultores

europeos a los grandes operadores del Mercosur. También solicitaron “mantener los
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aranceles para productos como el azucar, el etanol, las naranjas y el arroz”, argumentando
que estos productos estan subvencionados en los paises del Mercosur y su eliminacién
podria generar sobreabastecimiento en el mercado local y afectar la igualdad de
condiciones (COPA-COGECA, CIBE y AVEC, 2020: 1).

La segunda preocupacion se refiere a los “efectos cuantitativos de los acuerdos
comerciales sobre los productos agricolas”, y la ratificacion del acuerdo con el Mercosur
seria considerada como un punto critico. En este sentido, cabe recordar que
historicamente, el Mercosur ha sido el principal exportador de carne vacuna del mundo,
con 2,35 millones de toneladas exportadas en 2021. Solo Uruguay exporté 356 mil
toneladas de carne en 2021.

La tercera preocupacion radica en que el acuerdo permitiria la importacion de bienes que
utilizan “insumos prohibidos en Europa, los cuales podrian llegar a los consumidores
europeos” a traves de importaciones (COPA-COGECA, CIBE y AVEC, 2021: 1). Esto
generaria una contradiccion, ya que se exigiria a los productores locales cumplir con la
normativa establecida en el Pacto Verde Europeo, pero no se aplicaria a las
importaciones. Segun esta postura, la produccion sudamericana estd sujeta a normas
medioambientales, sanitarias y fitosanitarias significativamente mas bajas que las
vigentes en Europa, lo que les otorgaria una ventaja competitiva desleal (entrevista a dos
miembros de la asociacién). En este sentido, un entrevistado de la asociacion expreso que
critican el modelo de agriculturay ganaderia sudamericano, ya que consideran que difiere
mucho de lo que Europa exige en términos de uso de organismos genéticamente
modificados (OGM), antibidticos y alimentacion animal, por lo que manifestd “no
importemos una agricultura que no queremos para Europa” refriéndose también al uso

excesivo de pesticidas prohibidos por parte de los paises sudamericanos.

Estas asociaciones han estado constantemente exigiendo al Consejo y al Parlamento
Europeo que rechacen el acuerdo en los terminos negociados y propongan soluciones
satisfactorias para el sector agropecuario, a fin de hacer frente a las consecuencias que
este acuerdo podria tener. Pekka Pesonen, Secretario General de COPA-COGECA,
expreso: “Estamos volviendo a cerrar acuerdos comerciales a la antigua, donde el sector
de las materias primas agricolas se utiliza como moneda de cambio en beneficio de otros
sectores econdémicos de la UE. Necesitamos acuerdos comerciales equitativos y
equilibrados, que también garanticen que nuestro mercado no sufra de un exceso de
oferta” (Reuters, 2021: 1). EI miembro de COPA-COGECA entrevistado afirmé que dado
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que el mercado europeo no demanda mas productos agricolas, y mucho menos aquellos
que no cumplen con los estandares establecidos por la UE, se hace evidente la necesidad
de proteger al sector agricola de concesiones desfavorables mientras otros sectores se

benefician.

Ante esta situacion, las asociaciones han exigido un refuerzo en los presupuestos para
anticipar las perturbaciones del mercado en las partidas de la Politica Agricola Comun
(PAC), en un momento de gran incertidumbre y después de los perjuicios comerciales del
Brexit. Ademaés, han expresado su desacuerdo en que el sector agricola sea el mas
afectado a través de las concesiones, mientras otros sectores se benefician (entrevista a

un miembro de la asociacion).

Después de exponer los argumentos de las principales asociaciones agropecuarias, se
detallarén los principales motivos de los grupos ecologistas y del movimiento climatico
para oponerse a la ratificacion del acuerdo. Estos movimientos han unido fuerzas en su

oposicién al acuerdo.

3.2 Ecologistas en accion

Se trata de una confederacion que reune a mas de 300 grupos ecologistas en distintas
ciudades europeas. Estos grupos entienden que los problemas medioambientales tienen
su origen en el modelo de produccion y consumo de las sociedades, lo que a su vez
provoca problemas sociales. Su objetivo principal es combatir la crisis ambiental a través
de campafas de sensibilizacion y denuncias sobre acciones que perjudican el medio

ambiente.

Esta confederacion es uno de los movimientos ecologistas mas activos en relacion con el
acuerdo entre la Unidn Europea y el Mercosur. Su participacion se expresa en
manifestaciones en las principales ciudades europeas, conferencias de prensa,
publicaciones en redes sociales y la elaboracion de documentos que se publican en la web.
Por lo tanto, es posible recurrir a estos documentos de trabajo para analizar los

argumentos de la organizacion.

En este sentido, Martinez, que trabaja en el Area de Antiglobalizacion, Paz y Solidaridad
de Ecologistas en Accidn, elabor6 un texto en el que expresa: “El Acuerdo de Asociacion

entre la Union Europea y el Mercosur profundizara la deforestacion de ecosistemas clave,
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la crisis climética, el uso de agrotoxicos, el abandono de la agricultura y ganaderia

familiar, asi como la violacion de derechos humanos y laborales” (Martinez, 2022:23).

Los entrevistados que participan de la confederacion argumentan que el acuerdo
intensificara la deforestacion en Brasil, Argentina y Paraguay, asi como la destruccion de
los ecosistemas naturales y la pérdida de biodiversidad. Ademas, segin un testimonio, se
prevé un aumento significativo en las emisiones de gases de efecto invernadero. La
ratificacion del acuerdo también conllevara la utilizacion masiva de agroquimicos, lo cual
tendra repercusiones negativas tanto en la salud humana como en el medio ambiente

(entrevista a dos miembros de la confederacion).

Asimismo, ambos miembros sefialan que la implementacion de este acuerdo pone en
riesgo los recursos naturales, como el petréleo, el gas y los minerales, debido a la
explotacion insostenible de estos recursos. Esto genera graves consecuencias para el
medio ambiente. Por otro lado, se cuestiona la ausencia de clausulas ambientales
vinculantes que garanticen el cumplimiento del acuerdo y promuevan los esfuerzos hacia
una economia sostenible. Se considera necesario establecer medidas concretas y exigibles
para proteger el medio ambiente (entrevista a dos miembros de la confederacion). Tres
parlamentarios europeos resaltaron el enfoque profesional de lobby que estas
asociaciones llevan adelante, a través de solicitudes de audiencias, envio de material o

manifestaciones cerca de las instituciones europeas.

Ambos entrevistados expresaron su preocupacion por el uso, por parte de los paises del
Mercosur, de pesticidas prohibidos en Europa. Uno de los testimonios expreso que “the
excessive use of pesticides in Latin America is a cause of great concern to us. They are
devastating for health and biodiversity at your side and come with food imports back
here” (entrevista a un miembro de la confederacion). Asimismo, dicha persona sefialé que
estos aspectos “are not properly addressed in the proposed treaty, so this makes it not only
useless but also dangerous for it could further undermine health and environmental

standards over here” (entrevista a un miembro de la confederacion).

Finalmente, los entrevistados remarcaron a lo largo de la entrevista la falta de
participacion de la sociedad civil en el proceso de toma de decisiones. Es fundamental
garantizar el acceso a la informacién y promover la transparencia en lo que respecta al

contenido del acuerdo, de manera que la sociedad pueda involucrarse de forma efectiva
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en la discusion y en la toma de decisiones que afectan su entorno (entrevista a dos

miembros de la confederacion).

En resumen, esta confederacion expone preocupaciones acerca del impacto negativo que
el acuerdo podria tener en términos de deforestacion, degradacién ambiental, emisiones
de gases de efecto invernadero, salud humana, recursos naturales y falta de participacion
ciudadana. Considera que se deben tomar medidas para abordar estos problemas y

avanzar hacia una economia mas sostenible.

3.3 Viernes por el futuro

Se trata de un movimiento juvenil que se opone al cambio climatico y al calentamiento
global, y ha adquirido mayor notoriedad debido a la participacion de Greta Thunberg. Un
representante de este movimiento ha expresado su preocupacion por la deforestacion en
la Amazonia, sefialando que en 2020 se perdieron tres canchas de futbol por minuto
debido a este fendmeno. Ademas, cree que esta cifra aumentara con la entrada en vigor
del acuerdo, ya que considera que existe una relacion directa entre la deforestacion y la
demanda europea de productos agricolas (entrevista a un representante del movimiento).
Un hito destacado de este movimiento fue su reunién con la entonces Canciller Merkel,
en la cual expresaron su rechazo al acuerdo y presentaron los mismos argumentos que

Ecologistas en Accion (Deutsche Welle, 2019).

Este movimiento juvenil aboga por la necesidad de abordar la crisis climatica y el colapso
ambiental. En este sentido, el entrevistado sostiene que la entrada en vigor del acuerdo
podria incrementar la deforestacion, las emisiones de efecto invernadero, el uso
indiscriminado de pesticidas prohibidos y la degradacion del ecosistema. Ademas,
considera que el acuerdo beneficiara principalmente a las grandes empresas y a los
intereses econdmicos dominantes, perpetuando un sistema injusto que explota tanto a las

personas como al planeta (entrevista a un representante del movimiento).

Por otro lado, este movimiento destaca la importancia de proteger a las comunidades
autoctonas y a los pueblos originarios. Temen que el acuerdo pueda fomentar el
desplazamiento forzado y poner en peligro los medios de vida y la cultura de estas
comunidades. El representante plantea que es crucial salvaguardar sus derechos y
garantizar su participacién en las decisiones que afecten su territorio. Asimismo, destaca

que el movimiento hace hincapié en la adopcion de politicas que promuevan las energias
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limpias y reduzcan la dependencia de combustibles fésiles. Tanto el movimiento como el
entrevistado consideran que acelerar la transicion hacia fuentes de energias renovables es

fundamental para combatir la crisis climéatica y preservar el medio ambiente a largo plazo.

Por ultimo, el representante demanda una mayor participacion de la sociedad civil en la
toma de decisiones, destacando especialmente la importancia de escuchar las opiniones y
perspectivas de los jovenes. Argumenta que los jovenes son los mas afectados por las
consecuencias de la crisis climatica y deben ser considerados como actores clave en la

busqueda de soluciones sostenibles (entrevista a un representante del movimiento).

En definitiva, este movimiento juvenil aboga por abordar la crisis climatica, destacando
los posibles impactos negativos del acuerdo en términos de deforestacidn, emisiones de
efecto invernadero y explotacion econémica. También subraya la importancia de proteger
a las comunidades autéctonas, impulsar las energias renovables y dar voz a los jovenes
en la toma de decisiones. Asimismo, el entrevistado resaltd que la entrada en vigor del
acuerdo incrementara la demanda de productos agricolas de América del Sur, lo que
pondra en riesgo a los ecosistemas que ya estan siendo presionados por la industria
minera, maderera y agricola. Como consecuencia de esto, sostienen que se agravaran las

emisiones de gases de efecto invernadero.

3.4 Confederacion Europea de Sindicatos (CES)

La confederacion estd compuesta por 89 confederaciones nacionales de sindicatos que
representan a 45 millones de personas y tiene como objetivo defender los intereses de sus
afiliados en la UE. Esta organizacion ha publicado 5 declaraciones conjuntas y 4

comunicados de prensa sobre el acuerdo en cuestion.

En una declaracion conjunta publicada en 2021, la Confederacion Europea de Sindicatos
y la Coordinadora del Cono Sur rechazaron los términos del acuerdo debido a la “falta de
salvaguardias solidas y vinculantes que garanticen la proteccion ambiental y el respeto de
los derechos humanos y laborales”, puesto que el objetivo es asegurar que los trabajadores
se beneficien de condiciones laborales justas. También denunciaron la falta de
compromisos para respetar y garantizar las normas laborales internacionales, solicitaron
la creacion de un Foro Laboral para supervisar la aplicacion laboral del acuerdo y
criticaron la exclusion de los sindicatos del proceso de negociacién. Argumentaron que

esto es fundamental para evitar la competencia desleal y el deterioro de los derechos
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laborales y sociales (Confederacion Europea de Sindicatos y la Coordinadora del Cono
Sur, 2021: 1).

Ademas, un miembro de la confederacion plantea una critica respecto a que el acuerdo
no tiene en cuenta las asimetrias ni las sensibilidades de las industrias regionales, ya que
no se establecen mecanismos de apoyo econémico ni tecnoldgico para las pequefias y
medianas empresas (entrevista a un miembro de la confederacion). Las centrales
sindicales han expresado su preocupacion por medio de las declaraciones sobre el impacto
que este acuerdo pueda tener en los sectores sensibles, los cuales podrian enfrentar una
competencia desleal. Por lo tanto, consideran que es esencial implementar medidas de
salvaguardia y mecanismos de proteccion para evitar la pérdida de empleos y la
desindustrializacion. Estas preocupaciones, segun el entrevistado, se basan en la creencia
de que los principales beneficiarios seran las grandes industrias europeas y los grandes

productores agropecuarios del Mercosur.

También en la entrevista se sefial¢ la falta de estudios de impacto sobre las consecuencias
laborales, sociales, econémicas y de desarrollo que tendré la entrada en vigor del acuerdo,
y se solicito el pleno cumplimiento de las normas laborales y medioambientales, asi como
el respeto irrestricto de los derechos humanos de las poblaciones indigenas. En la
declaracion de 2021, expresaron su oposicion a la division del acuerdo en un pilar
comercial y otros pilares politicos y de cooperacion, ya que eso implicaria una entrada en

vigor diferenciada (Confederacion Europea de Sindicatos, 2021).

En las declaraciones conjuntas de 2019 y 2021, ambas organizaciones mencionaron que
los representantes de los trabajadores del Mercosur y de la Union Europea adn no tienen
acceso oficial a los documentos de negociacion ni a los principales contenidos de las
propuestas, a pesar de que se sabe que se han cerrado diversos capitulos recientemente.
Este cuestionamiento se mantuvo presente en la declaracion conjunta de 2021, ya que ain

no tienen acceso completo a la informacion.

El entrevistado de la confederacion expresd su preocupacion por el impacto del acuerdo
en las condiciones de trabajo y los derechos laborales, especialmente en los sectores mas
vulnerables de la economia. Abogd por evitar la pérdida de empleo, el empeoramiento de
las condiciones laborales y la reduccion de los salarios, postura que coincide con los

textos de las declaraciones. Por lo tanto, las declaraciones y el entrevistado promueven la
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inclusion de clausulas laborales y mecanismos que garanticen la seguridad laboral, el

trabajo decente y la proteccion de los derechos laborales.

Ademas, el entrevistado demanda una mayor participacién en las negociaciones
comerciales y un analisis mas exhaustivo de los impactos laborales, con el objetivo de
asegurar que la entrada en vigor del acuerdo también beneficie a los trabajadores y
promueva la justicia social. El entrevistado, asimismo, considera que es fundamental que
se tengan en cuenta las preocupaciones y necesidades de los trabajadores durante el

proceso de toma de decisiones.

En resumen, los sindicatos expresan por medio de declaraciones su preocupacion por los
posibles efectos negativos del acuerdo en las condiciones laborales y los derechos de los
trabajadores. Buscan garantizar la seguridad laboral, el trabajo decente y la proteccion de
los derechos laborales a través de cldusulas y mecanismos especificos. También las
declaraciones como la opinion del entrevistado coinciden en demandar una participacion
mas activa en las negociaciones y un analisis mas detallado de los impactos laborales,
con el fin de lograr una justicia social en el marco del acuerdo. Mediante estas
declaraciones conjuntas, la Confederacion Europea de Sindicatos y la Coordinadora del
Cono Sur rechazaron el acuerdo en su estado actual debido a la falta de consideracion de
sus demandas. Apoyan la decision del Parlamento Europeo de no ratificar el acuerdo en
es0s términos e invitan a las partes a abrir negociaciones teniendo en cuenta las demandas

de los trabajadores y las organizaciones sindicales.

En conclusién, se puede apreciar que entre los grupos que se oponen al acuerdo se
encuentran las asociaciones agropecuarias, los grupos ambientalistas, los movimientos
ecologistas y las centrales sindicales, quienes han llevado a cabo acciones para manifestar
su rechazo al acuerdo basandose en argumentos compartidos, destacando la preocupacion

por cuestiones ambientales y la proteccién de la produccion local.

4. Argumentos esgrimidos por paises que han manifestado oposicion al acuerdo

La conclusion de las negociaciones tuvo un valor simbolico significativo, ya que
demostraba el compromiso de la UE con el comercio internacional basado en reglas, en
medio de un contexto global de incertidumbre. Sin embargo, apenas se anuncio el cierre
de las negociaciones, surgieron las primeras voces discordantes por parte de grupos de

interés de los sectores agricola y medioambiental (Caetano, 2021). Estos grupos se
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movilizaron durante meses para presionar a sus gobiernos y obstaculizar el acuerdo. Los
paises que han presentado mayores dificultades para aceptar el acuerdo han sido Austria,
Bélgica, Francia, Irlanda y Paises Bajos, donde estos grupos sociales tienen un mayor

peso.

Segun la teoria societal de economia politica, estos paises discrepan con los términos del
acuerdo debido a las presiones internas ejercidas por grupos de interés. Estas presiones
han llevado a los gobiernos a decidir no avanzar en la ratificacion y a revisar las politicas
comerciales acordadas en 2019. Por su parte, el intergubernamentalismo liberal se enfoca
en la toma de decisiones de los gobiernos en negociaciones internacionales basadas en
acciones e intereses. Expone que los paises pueden haber percibido que los beneficios del
acuerdo no eran suficientes o haber enfrentado presiones internas por parte de grupos de

interés, lo que habria dificultado la ratificacion por parte de esos paises.

A continuacién, se detallaran los principales posicionamientos de estos paises que se

oponen al acuerdo.

4.1 Austria

Unos meses después de la firma del acuerdo, el gobierno austriaco rechazo el acuerdo
con el respaldo de un amplio espectro politico. En este sentido, el “Parlamento se expreso,
mediante votacion en Comision en septiembre de 2019 contrario a la ratificacion del
acuerdo, incluso antes de la finalizacion de su revision legal” (Pose y Wilchinski, 2023:
12). Los parlamentarios argumentaron que el acuerdo conllevaba el riesgo de aumentar
la deforestacion en la Amazonia para satisfacer las nuevas demandas de productos
agricolas, planteaban preocupaciones sobre la salud animal debido a los métodos de
produccién en Sudamérica, defendian la proteccion de los estandares de consumo
europeos y cuestionaban la viabilidad del sistema de produccion agropecuaria en Europa
(Caetano, 2023).

Es importante resaltar que este “pronunciamiento concito el apoyo de diversos sectores
politicos, que abarcan desde los verdes, pasando por la centro izquierda y la centro
derecha, hasta llegar al partido de extrema derecha Libertad”. En realidad, de los cinco
partidos con representacion en el parlamento, solamente el partido minoritario Liberal

optd por no respaldar esta decision (Pose y Wilchinski, 2023: 13).
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Durante el proceso de discusion parlamentaria, se permitié la participacion y se recabaron
las opiniones de actores publicos y privados. En el programa de gobierno 2020-2024
elaborado por la coalicidén conservadora formada por el OVP y los Verdes, se establecen
clausulas explicitas en los capitulos relacionados con temas agricolas y de produccion de
alimentos que sefialan la posicion de rechazo de Austria hacia el acuerdo. Es importante
mencionar que esta coalicion de gobierno tiene una mayoria parlamentaria estrecha, por
lo que cualquier toma de posicion puede tener costos politicos para el gobierno. En
materia agricola, se hace hincapié en la necesidad de defender los estandares ambientales,

animales y sociales establecidos en los acuerdos comerciales.

Los aspectos méas controvertidos para el gobierno austriaco son el bienestar animal, la
explotacion y extraccion de materias primas, el uso de pesticidas y los estandares de salud
e higiene. Mientras que la asociacion de productores agricolas, la camara de empleadores
y los sindicatos se oponen de manera mas firme al acuerdo, la camara de comercio de
Austria presenta una posicién mas cautelosa. Si bien el programa de gobierno rechaza el
acuerdo en su formulacion actual, deja una puerta abierta para una posible reevaluacion
de la postura austriaca en caso de que se contemplen o aclaren aquellos puntos que

generan mayor oposicion por parte de los parlamentarios y la sociedad civil.

4.2 Bélgica

Bélgica es un pais federal integrado por tres regiones: Flandes, Valonia y Bruselas-
capital. Ademas de las tres regiones, el gobierno federal puede definir sus propias
consideraciones. La nueva coalicion de gobierno formada en 2019 ha establecido que solo
aceptara nuevos acuerdos comerciales y de inversion de la UE con terceros paises cuando
se cumplan normas sanitarias, sociales y medioambientales que sean aplicables y

vinculantes.

A pesar de que los estudios prospectivos indican que Bélgica podria ser un eventual
beneficiario del acuerdo en términos comerciales, la posicion del gobierno es contraria
en cuanto a su ratificacion. Los acuerdos de libre comercio suelen ser una fuente constante
de controversia politica en diferentes regiones. Por ejemplo, en la Region Valona, el
enfoque ha sido tipicamente proteccionista, mientras que en Flandes se promueve el libre
comercio. En Valonia, el partido verde Ecologista podria impulsar la inclusion de

estandares medioambientales mas rigurosos en estos acuerdos.
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En este sentido, la region de Valonia se ha manifestado en contra del acuerdo,
argumentando razones medioambientales y laborales. Es importante recordar que en
2016, esta region bloqueo la ratificacion del CETA, aunque los promotores del acuerdo

lograron superar el bloqueo después de intensas negociaciones (Le Soir, 2020).

Por otro lado, Flandes, gobernada por partidos de tendencia nacionalista y derechista,
percibe los acuerdos de libre comercio como una oportunidad para el crecimiento
empresarial. Histéricamente, el comercio exterior ha sido fundamental para el
crecimiento de Flandes, especialmente a través del puerto de Amberes-Brujas, un centro
logistico clave. Sin embargo, en el caso especifico del acuerdo de asociacion Mercosur-
UE, segun el analisis de POLITICO, Bélgica, probablemente no tendra una influencia

decisiva una vez que el acuerdo esté finalizado (POLITICO, 2021).

En julio de 2020, Pascal Smet, Secretario de Estado para Asuntos Europeos e
Internacionales y de Comercio Exterior, expresé su oposicion a la aprobacion del acuerdo
“en las circunstancias actuales”, condicionando su ratificacion a exigencias

medioambientales y laborales.

4.3 Francia

Francia, historicamente sensible a las demandas del sector agricola, ha expresado su
posicion sobre el acuerdo en varias ocasiones. El pais ha realizado solicitudes adicionales
y busca obtener garantias concretas de los paises sudamericanos, especialmente en
términos de lucha contra la deforestacion, cumplimiento de normas medioambientales y
sanitarias, y compromisos en el marco del Acuerdo de Paris. Para Francia, el acuerdo no
puede resultar en un aumento de la deforestacion, y los paises del Mercosur deben
comprometerse plenamente con los términos del Acuerdo de Paris. Ademas, los
productos agropecuarios importados deben cumplir estrictamente con las normas
sanitarias y medioambientales de la UE. Esta posicion refleja “la interaccion entre las
objeciones tradicionales y la emergente asociada a la cuestion ambiental” (Pose y
Wilchinski, 2023: 12).

En 2021, Valdis Dombrovskis, vicepresidente ejecutivo de la Comision Europea,
presento argumentos a favor de los tratados de libre comercio y, en particular, del acuerdo
con el Mercosur ante la Comision de Asuntos Exteriores de la Asamblea General

francesa. Mencion6 que las ganancias arancelarias se estimaron en 4.000 millones de
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euros anuales, lo cual supera las ganancias de los acuerdos comerciales con Japén y
Canada. También destaco que Francia es el segundo beneficiado después de Alemaniay
que 100.000 puestos de trabajo en Francia dependen de las exportaciones al Mercosur.
Asimismo, resaltd que la industria alimentaria francesa, principal exportadora de

productos lacteos al Mercosur, se veria beneficiada (Reuters, 2021: 2).

Francia obtendria ganancias comerciales significativas en sectores industriales y
agricolas, como el acceso al mercado de vinos y quesos. Se acordaron contingentes para
quesos Yy leche en polvo, lo que permitiria a Francia acceder al mercado sudamericano
con ventajas arancelarias. En el caso del vino, se concedié una desgravacién importante,
considerando que Francia es un referente mundial, y se eliminaran los aranceles en ocho
afios. Se estima que el acuerdo generaria importantes beneficios comerciales para Francia,

con exportaciones al Mercosur por alrededor de 9 mil millones de ddlares (Reuters, 2021).

A pesar de estos beneficios, existen resistencias a la ratificacion del acuerdo por parte de
diversos actores, tanto del gobierno como del sector privado. Cuatro entrevistados
subrayaron la dificultad de progresar en la ratificacion del acuerdo sin un respaldo
concreto de Francia, ya que todos destacaron la influencia politica y econdmica de ese

pais en las decisiones europeas.

Un entrevistado sefial6 que la postura de Macron sobre el acuerdo no puede enfrentarse
a la posicién de Le Pen, ya que eso podria significar perder muchos votos rurales,
especialmente considerando los ajustados resultados de la dltima eleccion de abril de
2022. Otro entrevistado planteé que varios lideres europeos, entre ellos Macron, estan
utilizando argumentos ambientales como justificacion para no ratificar el acuerdo, aunque
en realidad subyacen motivos econémicos detras de su reticencia. Un parlamentario
europeo afirmé que muchos lideres politicos han utilizando la politica internacional como
una plataforma para promover sus agendas politicas nacionales, haciendo una clara
alusion al presidente francés. En definitiva, los principales cuestionamientos de Francia
se centran en el comercio agricola, la cuestion medioambiental y los estandares de

calidad.

4.4 Irlanda

La posicion de rechazo al acuerdo se mantiene firme y en consonancia con las

declaraciones publicas realizadas por los gobiernos desde el cierre de las negociaciones
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en 2019. El ex Ministro de Agricultura, Alimentacion y Marina, Michael Creed,
manifestd en repetidas ocasiones la necesidad de proteger la produccion irlandesa de
carne vacuna ante los posibles impactos negativos del acuerdo. Ademas, expresé que la
Comision Europea deberia establecer mecanismos legales para garantizar normas de
seguridad alimentaria, bienestar animal, segmentacion de los contingentes y el

cumplimiento de compromisos de sostenibilidad ambiental.

En 2020, Leo Varadkar, quien en ese momento era Viceministro y actual Primer Ministro,
afirmé que el acuerdo no seria llevado al parlamento irlandés para su ratificacion, ya que
consideraba necesario acordar garantias para fortalecer la proteccion ambiental, en
particular en la selva amazonica y en la lucha contra el cambio climatico. Ademas,
destaco que seria un grave error exigir a los agricultores irlandeses que adopten medidas
ambientales estrictas mientras los paises del Mercosur causan un grave dafio a la

Amazonia.

La posicién negativa del gobierno se reforzé a partir de junio de 2020, cuando el Partido
Verde se unié a la coalicion de gobierno junto con los partidos Fine Gael y Fianna Fail.
Esta coalicién desarrolld6 un programa que se compromete con una accion radical en
relacién al cambio climatico. El gobierno solicit6 un informe sobre el impacto econémico
y de sostenibilidad del acuerdo en Irlanda, con el objetivo de analizar las repercusiones
sociales, ambientales y en materia de derechos humanos. El informe, a cargo del
Ministerio de Negocios, Empresa e Innovacién, no se complet6 y, por lo tanto, no se tuvo

acceso a las recomendaciones.

Los cuatro principales partidos politicos representados en el parlamento (Fianna Fil,
Sinn Fé€in, Fine Gael y Partido Verde) comparten la opinion de que el acuerdo tiene un
impacto desproporcionado y negativo en las economias rurales. En ese sentido, el
parlamento, a instancias de estos partidos politicos, expresd que Irlanda no ratificara el
acuerdo y rechaza cualquier tipo de acuerdo que perjudique los intereses agricolas de ese
pais. Un asesor de un eurodiputado valord la postura sincera de Irlanda, la cual ha
expresado preocupaciones respecto a la cuota de carne proveniente del Mercosur. Segun
dos parlamentarios europeos, la postura nacional de rechazar el acuerdo se refleja en todos
los partidos politicos irlandeses, independientemente de sus visiones ideoldgicas sobre

los acuerdos de libre comercio.
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4.5 Paises Bajos

La Camara de Representantes del Parlamento neerlandés aprobé el 2 de junio de 2020
una mocion de rechazo al Acuerdo Mercosur-UE, promovida por el representante del
Partido por los Animales (PvdD) y respaldada por varios partidos de la oposicion, tanto
de izquierda (como el Partido Ecoldgico de Izquierda y el Partido Socialista) como de
derecha (como el Partido para la Libertad y el Foro para la Democracia), asi como dos
partidos menores: el partido musulman (DENK) y el Plus 50 (Caetano, 2023). Esta
mocion instaba al gobierno a informar a la Comision Europea que Paises Bajos retiraba
su apoyo al acuerdo negociado. Esta iniciativa “fue una propuesta de la oposicion, que
contd con el apoyo clave de un socio minoritario del gobierno pero con el rechazo del
Ejecutivo” (Pose y Wilchinski 2023: 13).

La argumentacién de esta mocion se basaba en la falta de compromisos obligatorios en
el acuerdo Mercosur-UE con respecto a la proteccion de la Amazonia y la prevencion de
la deforestacion ilegal, asi como en la preocupacidn de que los estandares agricolas en los
paises del Mercosur fueran inferiores a los estandares europeos, lo que supondria una
competencia desleal para los agricultores europeos. Esta votacion en el parlamento “tuvo
gran repercusion, en la medida en que este pais ha sido tradicionalmente uno de los
defensores de las posiciones mas liberales sobre el comercio al interior de la UE” (Pose
y Wilchinski, 2023: 13). Es importante tener en cuenta que esta mocion se presento cerca
de las elecciones y el tema ambiental y de bienestar animal estaba en la agenda politica.
Aunque el nuevo parlamento no se ha pronunciado especificamente sobre el acuerdo, es
probable gue su postura no haya cambiado significativamente debido a que no ha habido

grandes cambios en su composicion (Caetano, 2023).

En definitiva, Austria, Bélgica, Francia, Irlanda y Paises Bajos presentan una postura
similar en relacion con el acuerdo. Manifiestan que su principal preocupacion radica en
el impacto ambiental derivado de la deforestacion en la region del Amazonias. Estos
paises temen que el pacto propuesto aumente la produccion agricola, especialmente de
carne de res y soja, lo que podria promover préacticas insostenibles, amenazar los bosques,
contribuir al cambio climético y ocasionar pérdida de biodiversidad. Segun su postura, la
ratificacion del acuerdo podria poner en duda los objetivos de sostenibilidad y la lucha

contra el cambio climatico que promueve la Unidn Europea.
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Ademas, comparten preocupacion por la posible competencia desleal que los productores
agricolas europeos enfrentarian en su mercado local. Esto se debe a las diferencias en
eficiencia de produccion, estandares de produccion, bienestar animal y costos de
produccidén mas bajos en los paises del Mercosur. Tales circunstancias podrian perjudicar

a los productores europeos y afectar al empleo y la economia local.

Estos paises también recalcan la importancia de mantener estandares y normas de calidad
y seguridad alimentaria. Esto incluye preocupacion por practicas agricolas divergentes,
como el uso de antibioticos o pesticidas, en paises sudamericanos. Por lo tanto, han
solicitado la aplicacion de estandares sanitarios y fitosanitarios equivalentes para no

comprometer la salud de los consumidores europeos.

Por esta razon, los paises europeos han solicitado que se exijan los mismos estandares
sanitarios y fitosanitarios, a fin de no poner en riesgo la salud de los consumidores.
Asimismo, abogan por mayor transparencia Yy participacion ciudadana en las
negociaciones comerciales para evaluar su impacto en distintos sectores y grupos de
interés. Destacan la importancia de que la sociedad civil acceda a informacion relevante
y participe en la toma de decisiones para abordar integralmente estas preocupaciones.
Ademas, han expresado inquietudes sobre las condiciones laborales y los derechos de los
trabajadores en el Mercosur. Estos son los principales argumentos que presentan los
paises europeos para el estancamiento en la concrecion y ratificacion del “acuerdo en

principio”.

5. Parlamento Europeo

El Parlamento Europeo se ha convertido en una de las principales instituciones en la toma
de decisiones en la UE debido a las nuevas competencias adquiridas a lo largo de los
afios, especialmente con el Tratado de Lisboa. Esto ha resultado en una mayor
participacion del Parlamento Europeo en las negociaciones comerciales con terceros
paises. Anteriormente, eran la Comision Europea y el Consejo Europeo quienes tomaban
decisiones sobre la politica comercial y los acuerdos comerciales, y el Parlamento

Europeo solo era consultado ocasionalmente durante el proceso de negociacion.

Con el Tratado de Lisboa, el Parlamento Europeo debe dar su consentimiento a un
acuerdo de comercio internacional, lo que le otorga poder de veto. Ademas, la Comision

Europea debe informar al Parlamento Europeo sobre los acuerdos en negociacion, lo que
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significa que este organo ejerce influencia a lo largo de todo el proceso de negociacion y
no solo cuando se acuerda el texto y debe ser votado. En la préactica, el Parlamento
Europeo desempefia un papel importante en facilitar e intensificar el didlogo politico entre

las partes.

La movilizacion parlamentaria implica la accion mediante la cual los representantes
adoptan una posicién sobre un aspecto publico utilizando los instrumentos disponibles
(resoluciones, informes, discursos, declaraciones o audiencias). Estos instrumentos
facilitan la participacion legislativa y son medios a través de los cuales se logra influir en
el proceso de toma de decisiones, que estd controlado principalmente por el Poder
Ejecutivo.

Los partidos politicos con representacion parlamentaria desempefian un papel
fundamental en las negociaciones comerciales. Estos grupos tienen diferentes posiciones
en materia comercial, especialmente en lo que respecta al grado de apertura comercial.
Se puede observar una tendencia de los partidos de derecha, como la Alianza de los
Liberales y Demdcratas, el Partido Popular Europeo y los Conservadores y Reformistas,
a coincidir con la posicion negociadora de la Comision. Tradicionalmente los partidos de
derecha o centro derecha suelen estar a favor de los acuerdos de libre comercio
argumentando que estos promueven el crecimiento econémico, la creacion de fuentes de

trabajo y mejora de la competitividad.

Por otro lado, los partidos de izquierda, como el Grupo de la Alianza Progresista de
Socialistas y Democratas y el Grupo de Los Verdes/Alianza Libre Europa, se manifiestan
en contra de las negociaciones llevadas a cabo por la Comisién. Estos partidos
histéricamente han considerado que los acuerdos de libre comercio no siempre respetan
los estandares laborales, ambientales y de proteccion al consumidor, por lo que suelen

verlos como perjudiciales para las sociedades.

En el caso del acuerdo entre el Mercosur y la UE, el Parlamento Europeo concentrd sus
acciones en dos dérganos: la Comision de Comercio Internacional (CCI) y la delegacion
encargada de las relaciones con los paises del Mercosur (DMER). La CCI es el 6rgano
responsable de supervisar los acuerdos comerciales de la UE, incluido el acuerdo en
cuestion, mientras que el segundo Organo estd compuesto principalmente por

parlamentarios vinculados a América del Sur por razones historicas o culturales. A lo
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largo del tiempo, este 6rgano se ha caracterizado por impulsar el acuerdo a través de la

diplomacia parlamentaria.

El Parlamento Europeo utilizd varios instrumentos para establecer la relacion entre la UE
y el Mercosur, siendo dos de los principales las resoluciones parlamentarias y los debates
pablicos o las solicitudes de informe a la Comision Europea. Las resoluciones son
mecanismos para expresar la opinion mayoritaria del Parlamento Europeo sobre una
negociacion comercial. En este sentido, el Parlamento Europeo se pronuncid en tres
ocasiones mediante resoluciones y en seis ocasiones mediante debates publicos o
solicitudes de informe a la Comision sobre el acuerdo. Segun Pasquariello y Luciano,
“these parliamentary texts were very supportive to the conclusion of the agreement”, e
incluso manifestaron que el Parlamento Europeo no establecié ninguna “‘red lines for the
negotiations, although it acknowledged and mentioned sensitive sectors such as
agriculture”, pero reconocieron la sensibilidad que tiene la agricultura para la UE
(Pasquariello y Luciano, 2019: 11).

A pesar de las resoluciones previas que respaldaban la conclusion de las negociaciones,
en el Parlamento Europeo existe una polarizacion con respecto al acuerdo entre el
Mercosur y la UE, ya que los parlamentarios expresan su oposicion tanto a estos

documentos como al acuerdo en si mismo.

En este sentido, el Parlamento Europeo votd a favor de la mocién del 7 de octubre de
2020, en la que sostiene que el acuerdo “en su estado actual” no puede ser ratificado
(Parlamento Europeo, 2020: 36). Esta mocion fue, en realidad, una enmienda presentada
por una parlamentaria francesa del grupo Renew Europe (liberal) a un informe sobre la
implementacién de la politica comercial comdn de la UE en 2018 (Pose y Wilchinski,
2023). Dicho informe fue aprobado en su conjunto con 437 votos a favor, 140 en contra
y 124 abstenciones, resaltando las oportunidades del acuerdo y la importancia de aplicar,
implementar y evaluar las clausulas laborales y ambientales incluidas, “la enmienda
introdujo esta sentencia adicional, que rechaza el acuerdo en su formato firmado” (Pose
y Wilchinski, 2023: 13).

La enmienda recibio la aprobacion con 345 votos a favor, 295 votos en contra y 24
abstenciones. La mayor parte de los votos favorables provinieron de tres grupos
parlamentarios: el socialdemadcrata, el de la izquierda y el de los verdes. Ademas, algunos

parlamentarios franceses de dos grupos, el conservador y el liberal, se sumaron a este
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respaldo (Caetano, 2023). EIl cambio de postura por parte de los socialdemocratas, asi
como de algunos conservadores y liberales, resulta significativo, ya que marca una
ruptura con los consensos que han existido durante décadas en relacion a la politica
comercial europea (Pose y Wilchinski, 2023). Al mismo tiempo, este giro es un indicativo
de las modificaciones “en las preferencias de los electores europeos respecto la cuestion
ambiental, que ha forzado a los partidos tradicionales a reevaluar sus posiciones” y
adaptarse a las nuevas dinamicas que emergen en el panorama politico (Pose y
Wilchinski, 2023: 14).

La posicion adoptada por el Parlamento Europeo es crucial para la implementacién del
pilar comercial del acuerdo de asociacion, ya que su ratificacion, a diferencia de los
parlamentos nacionales, es un requisito indispensable para su entrada en vigor (Pose y
Wilchinski, 2023).

Las razones esgrimidas se basan en el peligro que representa la apertura comercial para
el sector agricola, asi como la condena a la marginalizacion de los derechos humanos.
Ademas, de acuerdo con tres entrevistados, este acuerdo no solo genera una fuerte
polarizacién ideoldgica, sino que también logra agrupar a opositores de diferentes
corrientes politicas, cuyo factor comun es su pais de origen (Austria, Bélgica, Francia e

Irlanda).

Los parlamentarios identifican rapidamente los temas de mayor prominencia en la agenda
publica, aquellos gque generan mayor repercusion en la opinion publica y adoptan dichos
temas como propios por razones electorales. Al involucrarse en estos temas, evitan los
costos asociados con no escuchar a la poblacion y asi evitar pérdidas electorales. Cuatro
entrevistados destacaron que varios parlamentarios euroescépticos, sin una postura
definida sobre el acuerdo, han optado por rechazarlo como estrategia para obtener apoyo
electoral de cara a las elecciones parlamentarias de 2024. Un asesor sefial6 que, a medida
que se acercan las proximas elecciones, muchos eurodiputados estan enfocados en
asegurar la renovacion de sus escafios en el Parlamento Europeo en lugar de abordar o

tomar posicion sobre temas polémicos como la ratificacion del acuerdo.

Los parlamentarios también pueden actuar en respuesta a la presion ejercida por los
grupos de presion, ya que estos tienen intereses definidos en las negociaciones
comerciales. En la UE, el sector agricola es uno de los grupos que ejerce mayor presion

sobre el Parlamento Europeo, no solo en términos comerciales, sino también en relacion
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con la Politica Agricola Comun. Histéricamente, los parlamentarios han mostrado ser

receptivos a las demandas de los sectores agricolas y ambientalistas.

La posicidn de los parlamentarios europeos con respecto al acuerdo no esta desligada de
las preocupaciones de la opinién pablica en la UE. Para uno de los entrevistados, la
ratificacion del acuerdo se ha convertido en un “proceso altamente politico en el que cada
pais prioriza sus intereses nacionales”. Esto ha llevado a un retraso en la implementacion
del acuerdo, ya que no se han logrado las mayorias necesarias para su ratificacion. Una
encuesta realizada después de la finalizacion de las negociaciones mostré que “public is
majorly against the implementation of the trade agreement: Amongst all survey
participants, 63% said they think that the EU-Mercosur trade deal should be stopped,
while 14% said they think the trade deal should not be stopped, and 24% responded don’t
know” (Sum of Us 2019, 1, como se cito en Luciano y Borges, 2022: 8).

En definitiva, el Parlamento Europeo ha aumentado sus instrumentos para tomar posicion
en lo que respecta a la negociacion de acuerdos comerciales, y eso se manifiesta con
énfasis en el acuerdo con el Mercosur, convirtiéndose en un 6rgano clave en la toma de
decisiones. Esto ha llevado a que los actores sociales ejerzan presion sobre los
parlamentarios con el fin de influir en sus decisiones sobre el acuerdo. Los parlamentos
nacionales y subnacionales tienen un poder de decision significativo, ya que, si uno de
los 38 parlamentos no ratifica el acuerdo, este no entrara en vigor, incluso si las partes
han acordado los términos del texto. Esto hace que los grupos de interés centren su
atencion en los parlamentos como instrumento determinante para la ratificacion. Ademas,
los parlamentarios son receptivos a las decisiones de estos grupos, no solo por una
cuestion ideoldgica en relaciébn a la politica comercial, sino también porque
periddicamente deben someterse a procesos electorales para mantenerse en sus cargos

politicos.

6. Sintesis de este capitulo

Desde su anuncio el 28 de junio de 2019, el “acuerdo en principio” entre la UE y Mercosur
ha enfrentado diversos obstaculos y ha experimentado un estancamiento, sin haber sido
aun ratificado. Por lo tanto, era crucial describir el procedimiento que ha tenido lugar
desde su firma en 2019 y entender las posiciones de los diferentes actores involucrados.

Esta investigacidn se centrd en estudiar en profundidad las posiciones de la UE, para lo
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cual se examinaron las posturas de las tres principales asociaciones agropecuarias, los
movimientos ambientalistas y la principal central sindical europea. Ademas, se estudiaron
las posiciones del Parlamento Europeo y de Austria, Bélgica, Francia, Irlanday los Paises

Bajos.

Se puede argumentar que la no ratificacion del acuerdo de asociacion entre el Mercosur
y la UE se debe a varios factores interrelacionados. En primer lugar, es importante
mencionar el enfrentamiento entre dos lideres politicos: Jair Bolsonaro, presidente de
Brasil, y Emmanuel Macron, presidente de Francia. Este conflicto se centrd
principalmente en las politicas ambientales y la preocupacion por la deforestacion en la
region amazoénica, un tema de gran sensibilidad en la sociedad europea, especialmente en

Francia.

Macron, junto con otros lideres europeos, expresé su preocupacion por las politicas
ambientales de Brasil, acusando al gobierno de Bolsonaro de no tomar medidas
suficientes para proteger el medio ambiente y abordar la grave problematica de la
deforestacion en la Amazonia. Estas preocupaciones se intensificaron con los incendios

forestales que azotaron la region en 2019.

La respuesta de Bolsonaro a estas criticas fue desafiante, rechazando las preocupaciones
europeas y defendiendo el derecho de Brasil a gestionar sus recursos naturales segin su
criterio, sin intervencion extranjera. Esta tension entre ambos lideres politicos contribuy6

a crear un clima adverso para la ratificacion del acuerdo entre el Mercosur y la UE.

En toda Europa, especialmente en Francia, tanto la sociedad politica como la civil
expresaron su preocupacion por la deforestacion en la Amazonia y la politica ambiental
de Brasil. Este enfrentamiento entre Bolsonaro y Macron, junto con las preocupaciones
ambientales asociadas, desencadend un debate dentro de la sociedad europea y
especialmente la francesa sobre la pertinencia de firmar un acuerdo comercial con el
Mercosur en tales circunstancias. Por ende, la crisis ambiental en la regién amazoénica y
las politicas del gobierno de Bolsonaro han generado preocupacion en relacion con las
cuestiones ambientales y los derechos humanos durante el proceso de ratificacion del
acuerdo Mercosur-UE. ElI aumento de la deforestacion y la adopcion de politicas
ambientales menos estrictas han suscitado criticas y resistencia en algunos paises
europeos, lo que ha incrementado los temores sobre posibles repercusiones negativas

vinculadas a la ratificacion del acuerdo. Esto ha llevado a un incremento de la presién
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ejercida por varios paises de la UE sobre Brasil y ha provocado un debate sobre la

viabilidad de ratificar dicho acuerdo.

En segundo lugar, varios paises europeos han visto surgir preocupaciones en diversos
sectores econdmicos en relacion a los posibles efectos negativos que el acuerdo podria
tener para sus sectores. En particular, aquellos paises en los que los sectores agricolas y
ganaderos desempefian un papel importante han expresado temores sobre la competencia
con los paises del Mercosur, que son altamente competitivos en dichos sectores. Estas

preocupaciones se han traducido en reservas y dudas acerca de la ratificacion del acuerdo.

En tercer lugar, la UE ha manifestado su preocupacién a los paises del Mercosur en
relacién al cumplimiento adecuado de los estdndares medioambientales, laborales y de
seguridad alimentaria, siguiendo los parametros europeos. Durante las reuniones de
trabajo, los negociadores europeos han planteado la necesidad de incorporar rigurosos
mecanismos de control y clausulas de salvaguardia en el acuerdo. Estas discusiones
reflejan la importancia que la UE otorga a garantizar el cumplimiento de los estandares

establecidos y asegurar la proteccion de sus intereses en estas areas.

En cuarto lugar, cabe destacar la creciente preocupacion de la opinion puablica y las
organizaciones no gubernamentales respecto al medio ambiente y los derechos humanos
en los paises del Mercosur. Los ciudadanos y las ONG europeas han ejercido presion
sobre los gobiernos para que tomen medidas concretas en la proteccion del medio
ambiente y los derechos humanos. Esta presion ha generado mayores dificultades en el
proceso de ratificacion del acuerdo, ya que los gobiernos deben responder a las
preocupaciones de la sociedad civil y asegurar que el acuerdo no comprometa estos
aspectos fundamentales.

En quinto lugar, es importante tener en cuenta un factor coyuntural adicional: la pandemia
de COVID-19. Esta crisis global ha desviado la atencion y los recursos de los gobiernos
hacia la gestion de la crisis sanitaria y econémica. Como resultado, ha habido retrasos
inevitables en la ratificacidn e implementacion del acuerdo, ya que las prioridades de los

paises se han centrado en abordar los desafios inmediatos relacionados con la pandemia.

Estos son los principales factores que han obstaculizado el proceso de ratificacion del
acuerdo entre la Unién Europea y el Mercosur desde su firma. No obstante, se siguen
Ilevando a cabo reuniones y discusiones con el objetivo de encontrar una solucién que

permita la ratificacion del acuerdo.
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CAPITULO V CONCLUSIONES

Como se menciond en el primer capitulo de esta tesis, desde 1990, una cantidad
significativa de paises y bloques de integracion ha suscrito acuerdos de comercio
preferencial, convirtiéndolos en herramientas fundamentales de politica comercial con
implicaciones geopoliticas y econdmicas a nivel internacional. Esta tendencia ha marcado
una transformacién significativa en la dindmica de los flujos de bienes y servicios entre
naciones. En este sentido, en las Gltimas tres décadas, se ha observado una proliferacion
notable de TLC en vigor, pasando de menos de 30 a mas de 350, con la firma de 172 de

estos acuerdos solo en la ultima década.

Este panorama refleja una nueva dindmica en la gobernanza del comercio global, en la
que los acuerdos bilaterales y regionales han adquirido una relevancia creciente frente a
la estructura multilateral establecida por la OMC. Mientras que los TLC ofrecen una
flexibilidad y adaptabilidad que los hacen atractivos para los paises en busca de
soluciones comerciales especificas, la proliferacion de estos acuerdos también ha
planteado desafios en términos de coherencia y equidad en el sistema comercial

internacional.

Como parte de esta tendencia, en las ultimas décadas emergieron negociaciones y
acuerdos entre la Unién Europea y paises latinoamericanos. Los lazos histéricos que unen
a América Latina y Europa datan de mucho antes del proceso de independencia de los
Estados latinoamericanos. Durante la época colonial, existieron relaciones comerciales y
migratorias significativas entre ambas regiones, sentando las bases para una vinculacién
duradera. A pesar de que la consideracion de América Latina como una regién de interés
por parte de la CEE ya habia comenzado previamente y se habian desarrollado los
mecanismos institucionales disefiados para fortalecer la colaboracion y la asociacion
entre las partes, como las reuniones periodicas, los acuerdos en distintas areas y los
programas de cooperacion bilateral entre la UE y América Latina, fue a partir del ingreso

de Esparia y Portugal a la CEE en 1986 que estas relaciones tomaron un nuevo impulso.

La intensificacion de estos lazos se vio impulsada por la creacion del Mercosur, cuyos
objetivos de integracion convergian con los intereses de Europa. Europa promovio
activamente la aproximacién entre Argentina y Brasil, asi como el proceso de

cooperacion e integracién en la region.
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La importancia econdmica del Mercosur en el conjunto de Ameérica Latina contribuyd a
reforzar esta relacion. En 1995, se firmé el Acuerdo Marco Interregional entre ambas
subregiones, sentando las bases para una colaboracion mas estrecha. Luego, en 1999,
durante la Primera Cumbre de Jefes de Estado y de Gobierno de Ameérica Latina y el
Caribe y la UE, se lanzaron formalmente las negociaciones para lograr un Acuerdo de
Asociacion entre el Mercosur y la UE. Sin embargo, a pesar de que la UE ha firmado este
tipo de acuerdos con la mayoria de los paises latinoamericanos, Mercosur permanece

como la principal excepcion.

La negociacion para un acuerdo de asociacion entre el Mercosur y la UE ha buscado ser
un entendimiento de alcance amplio que abarque tres partes: una vinculada al comercio,
otra centrada en el dialogo politico y una tercera parte dedicada a la cooperacion. Dada
su relevancia geopolitica y comercial, de concretarse, este acuerdo se perfilaria como uno
de los mas importantes del mundo en términos de sus implicaciones internacionales. No
obstante, tras el anuncio de un “acuerdo en principio” entre ambas partes en junio de

2019, desde entonces la concrecion del instrumento se ha estancado.

El estancamiento del acuerdo entre el Mercosur y la UE se puede analizar a través de
diversas teorias de economia politica del comercio. Segun la teoria societal, los grupos
de interés, con percepciones divergentes sobre la politica comercial, ejercen presion sobre
los tomadores de decisiones. En este caso, hay una disputa entre aquellos a favor del libre
comercio y los que prefieren politicas proteccionistas. Estos grupos, mediante acciones
de lobby, buscan influir en las decisiones gubernamentales, lo que afecta el proceso de

negociacion y ratificacion del acuerdo.

Por otro lado, la teoria gubernamental complementa esta visién al destacar que los
tomadores de decisiones tienen cierta autonomia relativa de las presiones societales. Las
ideas también juegan un papel crucial, ya que los politicos recurren a sus concepciones
ideoldgicas en momentos de incertidumbre, lo que puede influir en la promocion del libre

comercio o el proteccionismo.

La teoria de juego de doble nivel afiade que las negociaciones comerciales implican dos
niveles interconectados: nacional e internacional. Las posiciones de los gobiernos en el
ambito internacional estan condicionadas por las demandas internas, ya que si el resultado
de las negociaciones no es satisfactorio para los grupos domésticos es posible que se

vuelvan politicamente inviables.
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El intergubernamentalismo liberal destaca que los gobiernos toman decisiones basadas
en las preferencias nacionales de los actores privados. En este contexto, los Estados
poderosos tienen un mayor peso en las negociaciones. Esto es evidente en el caso del

rechazo de Francia en la negociacion Mercosur-UE.

En resumen, estas teorias ofrecen perspectivas diversas pero complementarias para
entender el estancamiento del acuerdo Mercosur-UE, destacando la influencia de los
grupos de interés, las decisiones gubernamentales, las ideas y las dinamicas tanto a nivel

nacional como internacional.

En el segundo capitulo de este trabajo se ha llevado a cabo un analisis exhaustivo del
proceso de toma de decisiones en materia comercial en la UE, centrandonos
principalmente en las tres principales instituciones que tienen competencias otorgadas
por los Estados miembros a través de los tratados y que, por tanto, intervienen en el

proceso de toma de decisiones de la organizacion.

La UE tiene competencias especificas otorgadas por los Estados miembros a través de
tratados constitutivos, limitadas y precisas para alcanzar objetivos determinados. Estas
competencias se dividen en tres categorias: exclusivas de la UE, compartidas y de apoyo,
establecidas con la entrada en vigor del Tratado de Lisboa. La UE posee competencia
exclusiva para celebrar acuerdos internacionales en politica comercial, regulada por el
articulo 207 del TFUE. Los acuerdos comerciales deben ser aprobados por el Consejo de
la UE y el Parlamento Europeo antes de entrar en vigor. La Comisidn Europea representa
a la UE en las negociaciones comerciales y negocia los términos del acuerdo. El
Parlamento Europeo tiene la competencia de aprobar o rechazar el acuerdo y los Estados
miembros coordinan su politica con la UE y notifican medidas comerciales que adopten.

En primer lugar, se ha destacado que la UE cuenta con competencia exclusiva para
celebrar acuerdos internacionales en materia de politica comercial comudn. EI Consejo
juega un papel fundamental en la politica exterior de la UE, autorizando a la Comision a
iniciar negociaciones comerciales bajo ciertos parametros. Es importante subrayar que

este drgano debe mantener informados tanto al Consejo como al Parlamento Europeo.

Con la entrada en vigor del Tratado de Lisboa, tanto la Comision Europea como el
Parlamento Europeo han recibido nuevas atribuciones en lo que respecta a la negociacion
de acuerdos internacionales. El Tratado de Lisboa, entre sus atribuciones, concedio al

Parlamento Europeo un papel mas destacado en las negociaciones comerciales al requerir
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su aprobacion para la ratificacion de los acuerdos, lo que fortalece la legitimidad
democrética del proceso. Ademas, amplié las competencias de la UE en politica
comercial, facultdndola para negociar y celebrar acuerdos en nombre de todos los Estados
miembros. Previamente al inicio de las negociaciones, la Comision Europea debe
consultar a los Estados miembros y al Parlamento Europeo sobre los objetivos y

mandatos, lo que contribuye al control democrético del proceso.

En cuanto a la Comision Europea, esta institucion ostenta competencia para llevar a cabo
negociaciones en nombre de la UE en areas de politica comercial y acuerdos de
asociacion. Es su responsabilidad representar los intereses de la UE en las negociaciones
internacionales y asegurar el cumplimiento de los objetivos y politicas establecidos por
la UE. Por otro lado, el Parlamento Europeo posee la facultad de aprobar o rechazar los
acuerdos internacionales negociados por la Comision Europea. A través de su poder de
ratificacion, garantiza que dichos acuerdos reflejen los intereses y valores de los
ciudadanos europeos. Ademas, el Parlamento Europeo puede influir en el proceso de
negociacion emitiendo resoluciones y directrices para la Comision Europea tanto antes

como durante las negociaciones.

Un aspecto crucial en este proceso de negociacién es determinar si el acuerdo comercial
es de naturaleza mixta o no, lo que determina el procedimiento de ratificacion. En
términos especificos, un acuerdo mixto implica que abarca areas que estan bajo la
competencia exclusiva de la UE, asi como aquellas que caen dentro de las competencias
de los Estados miembros. En tales casos, tanto la UE como los Estados miembros deben
ratificar el acuerdo, lo que implica un procedimiento mas complejo. Por otro lado, cuando
un acuerdo comercial se refiere exclusivamente a las competencias exclusivas de la UE,
la ratificacion recae Gnicamente en las instituciones de la UE. Es importante destacar que
la UE tiene competencia exclusiva para negociar y celebrar acuerdos que se refieren
unicamente a sus competencias exclusivas, mientras que los Estados miembros tienen la
capacidad de dar su consentimiento a los acuerdos que incluyen cuestiones dentro de sus

competencias exclusivas o compartidas.

En los ultimos afios, la UE ha enfrentado una creciente dificultad para ratificar acuerdos
comerciales, particularmente desde la entrada en vigor del Tratado de Lisboa. Aungue
este tratado ha fortalecido las competencias de la UE en politica comercial, ha generado
complejidades en el proceso de ratificacion debido a la distincion entre las competencias

exclusivas de la UE y las competencias de los Estados miembros. Ejemplos como el
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CETA ilustran esta situacion: aunque ha entrado en vigor de manera provisional, con
algunas partes aplicAndose de inmediato, otras disposiciones aun estdn pendientes de
aprobacion vy ratificacion por parte de los Estados miembros de la UE. Ademas, los
acuerdos con Chile y con México, cuyos tres pilares que aun estan pendientes de

ratificacion, también reflejan esta complejidad.

En el tercer capitulo, se examind la evolucion de las negociaciones entre el Mercosur y
la UE, desde su inicio en 2000 hasta la culminacion con un “acuerdo en principio” de
asociacion interregional en 2019. Se analizaron los factores que contribuyeron a este
resultado y se detallo el contenido del acuerdo, asi como los impulsores de su cierre. Es
crucial comprender estos factores para determinar si han surgido obstaculos nuevos o
diferentes que estan afectando la concrecién y ratificacion del acuerdo. Ademas, se
delinearon las cuatro etapas de negociacion y se revisaron los aspectos geopoliticos y

estratégicos, econdmico-comerciales e identitarios identificados por la literatura.

A partir del lanzamiento formal de las negociaciones entre las regiones involucradas, se
pueden distinguir cuatro etapas claramente definidas, durante las cuales se
experimentaron momentos de mayor entendimiento y desacuerdo. En la primera etapa, al
inicio oficial de las negociaciones, ambas partes albergaban grandes expectativas sobre
los resultados del acuerdo. La segunda etapa se caracterizo por un estancamiento en las
rondas de negociacion debido a la falta de convergencia de intereses. La tercera etapa
presencio el relanzamiento de las negociaciones con intercambios de ofertas, mientras
que la cuarta etapa, iniciada en 2016, vio a las partes de ambos bloques emprender

acciones para concluir las negociaciones en 2019.

En esta Gltima etapa, segun diversos trabajos citados a lo largo de la tesis, se identificaron
una variedad de factores geopoliticos -estratégicos, econdmico-comerciales e identitarios
que desempefiaron un papel crucial en la conclusion de las negociaciones. Entre estos
factores, destacan la disputa entre Estados Unidos y China por la supremacia en el
comercio internacional, el creciente papel de China en América Latina, los cambios
generados en el sistema internacional durante la presidencia de Trump, el surgimiento de
megacuerdos comerciales, la llegada al poder de gobiernos favorables al cierre del
acuerdo y la percepcion de la UE de una disminucion de su influencia en el continente.
Ademas, se suma la necesidad de proyectar una imagen positiva después del Brexit y la
crisis de la globalizacion. En este contexto de incertidumbre internacional, la UE, en el

marco de su politica internacional basada en el soft power del modelo europeo, tenia
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definida la firma de acuerdos comerciales con el objetivo de participar en la gobernanza
internacional y proyectar su modelo. De esta manera, busca presentarse como un socio

atractivo y proactivo, capaz de mantener su liderazgo a nivel global.

El cierre del acuerdo no puede ser interpretado de manera univoca, ya que puede
atribuirse a la influencia de al menos tres factores explicativos, los cuales tienen
repercusiones estratégicas internas. El factor geopolitico estratégico desempefié un papel
fundamental en la preservacion del orden liberal internacional, en contraposicion a la
dindmica de la guerra comercial sino-estadounidense, y volvio a cobrar relevancia en los
meses previos al cierre de las negociaciones. Sin embargo, este factor se considera
satisfecho con el simple anuncio de la asociacion estratégica, y la variable geopolitica no
genera los mismos incentivos para la ratificacion como lo hizo para la finalizacién de las

negociaciones.

Después de haber analizado los factores que llevaron a la firma de un “acuerdo en
principio” en 2019, en el siguiente capitulo se examinaron las causas que han provocado

el estancamiento en su concrecidn, ratificacion y entrada en vigor desde entonces.

En el cuarto capitulo, se examinaron las razones que han llevado al estancamiento en la
concrecion y ratificacion del “acuerdo en principio” anunciado en junio de 2019 entre el
Mercosur y la UE. Se hizo énfasis en analizar el proceso posterior al 28 de junio de 2019,
asi como los posicionamientos de varias asociaciones agropecuarias, grupos ecologistas
y movimientos ambientalistas, asi como la Confederacion Europea de Sindicatos. El
objetivo fue comprender si estas posturas han influido en las posiciones tanto del

Parlamento Europeo como de los parlamentos nacionales de cinco paises europeos.

Esta investigacion se ha centrado en estudiar en profundidad las posturas de la UE,
examinando las perspectivas de las tres principales asociaciones agropecuarias, los
movimientos ambientalistas y la principal central sindical europea. Ademaés, se han
analizado las posiciones del Parlamento Europeo y de paises clave como Austria, Bélgica,

Francia, Irlanda y los Paises Bajos.

La no concrecion vy ratificacion del acuerdo entre Mercosur y la UE puede atribuirse a
varios factores interrelacionados. En primer lugar, el enfrentamiento entre Jair Bolsonaro
y Emmanuel Macron, en torno a las politicas ambientales y la deforestacion en la
Amazonia, ha generado tensiones en la sociedad europea, especialmente en Francia.

Macron y otros lideres europeos expresaron preocupaciones por las politicas ambientales
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de Brasil, mientras que Bolsonaro defendio la autonomia de su pais en la gestion de
recursos naturales. La crisis ambiental en la region amazonica y las politicas de Bolsonaro
han suscitado inquietudes sobre cuestiones ambientales y de derechos humanos en el
proceso de concrecion del “acuerdo en principio”, generando criticas y resistencia en

algunos paises europeos.

En segundo lugar, varios paises europeos han expresado preocupaciones en diversos
sectores econdmicos sobre los posibles efectos negativos que el acuerdo podria tener para
algunos de sus sectores econdmicos, especialmente los sectores agricolas y ganaderos. El
temor a la competencia con los paises del Mercosur, que son altamente competitivos en

estos sectores, ha suscitado reservas y dudas acerca de la ratificacion del acuerdo.

En tercer lugar, la UE ha manifestado su preocupacion por el cumplimiento de estandares
medioambientales, laborales y de seguridad alimentaria por parte de los paises del
Mercosur. Los negociadores europeos han insistido en la necesidad de incorporar
mecanismos de control y clausulas de suspensién en el acuerdo para garantizar el

cumplimiento de los estdndares establecidos.

Ademas, la creciente preocupacion de la opinion publica y las organizaciones no
gubernamentales europeas sobre el medio ambiente y los derechos humanos en los paises
del Mercosur ha aumentado la presion sobre los gobiernos para adoptar posturas mas
firmes en estas areas. Esta presion ha generado mayores dificultades en el proceso de

concrecion del acuerdo.

En lainvestigacion, se ha constatado que las asociaciones agropecuarias, los movimientos
ambientales y la Confederacion Europea de Sindicatos han mantenido una posicién
coherente desde el inicio de las negociaciones y poseen una influencia significativa en el
proceso de toma de decisiones de la UE y en los paises analizados, y han buscado detener
el proceso de concrecién y ratificacion del acuerdo. Estos movimientos sociales han
Ilevado a cabo manifestaciones en las principales ciudades europeas, debates publicos,
envio de cartas e informes, y han tenido una fuerte presencia en medios de comunicacion

y redes sociales para influir en la posicién de los actores politicos.

Estos movimientos expresan argumentos similares para rechazar el acuerdo, como la
preocupacion por el impacto ambiental, la destruccion de ecosistemas naturales y la

pérdida de biodiversidad. Segun ellos, el acuerdo no se ajusta a los objetivos del Pacto
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Verde Europeo y del Acuerdo de Paris, por lo que solicitan el cumplimiento de normas

medioambientales y sanitarias similares a las que rigen la produccion europea.

También destacan la posible deforestacion que podria resultar de la expansion de la
produccion agricola en los paises del Mercosur, asi como la produccion y consumo de
bienes con estandares de calidad més bajos que los exigidos a los productores europeos.
Otros puntos de preocupacion incluyen el aumento de la oferta agricola en el mercado
europeo, las emisiones de gases de efecto invernadero, la salud humana, los recursos
naturales y la falta de participacién ciudadana. En su vision, todos estos aspectos podrian
dar lugar a una ventaja competitiva desleal que perjudicaria a los productos y

consumidores europeos.

Por su parte, la Confederacion Europea de Sindicatos ha sefialado la falta de compromisos
para respetar y garantizar las normas laborales, criticando la exclusion de los sindicatos
del proceso de negociacion. Consideran que los sindicatos son esenciales para evitar la

competencia desleal y el deterioro de los derechos laborales y sociales.

Asi, estos grupos de presion han logrado influir en la posicion de las instituciones de la
UE y en al menos cinco paises europeos, que se han manifestado en contra de la
ratificacion del acuerdo. En estas manifestaciones han utilizado argumentos similares a
los de dichos grupos sociales, argumentando que el acuerdo tiene un impacto
desproporcionado y negativo para las economias europeas. Se encontré que Austria,
Bélgica, Francia, Irlanda y los Paises Bajos manifiestan una postura similar en relacién
al acuerdo con Mercsour. Expresan su principal preocupacion por el impacto ambiental
derivado de la deforestacion en la regién del Amazonas. Temen que el acuerdo propuesto
pueda aumentar la produccién agricola, especialmente de carne de res y soja, lo que
podria promover practicas insostenibles, amenazar los bosques, contribuir al cambio
climatico y ocasionar la pérdida de biodiversidad. Segun su postura, la ratificacion del
acuerdo podria comprometer los objetivos de sostenibilidad y la lucha contra el cambio
climatico que promueve la Union Europea por medio del Pacto Verde y el Acuerdo de

Paris.

Ademas, comparten preocupacion por la posible competencia desleal que los productores
agricolas europeos enfrentarian en su mercado local. Esto se debe a las diferencias en
eficiencia de produccion, estandares de produccion, bienestar animal y costos de

produccién mas bajos en los paises del Mercosur, lo cual podria perjudicar y afectar al
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empleo y la economia local. Asimismo, resaltan la importancia de mantener estandares y
normas de calidad y seguridad alimentaria, asi como la preocupacién por practicas
agricolas divergentes, como el uso de antibidticos o pesticidas, en paises sudamericanos.
Demandan la aplicacion de estandares sanitarios y fitosanitarios equivalentes para no

comprometer la salud de los consumidores europeos.

Estos paises también exigen mayor transparencia y participacion ciudadana en las
negociaciones comerciales para evaluar su impacto en distintos sectores y grupos de
interés, asi como inquietudes sobre las condiciones laborales y los derechos de los

trabajadores en el Mercosur.

La posicion de estos paises estd fuertemente influenciada por las decisiones de los
dirigentes politicos, ya que estos tienen la capacidad de identificar rapidamente los temas
mas relevantes en la agenda publica, aquellos que generan mayor impacto en la opinion
publica, y los adoptan como propios por razones electorales. Esta estrategia busca
asegurar el respaldo electoral de cara a las proximas elecciones parlamentarias de 2024,
evitando asi los posibles costos asociados con la negligencia de las demandas populares
y las potenciales péerdidas en votos.

Ademas, los parlamentarios pueden responder a la presion ejercida por los grupos de
interés, que tienen intereses definidos en las negociaciones comerciales. En el caso de la
UE, el sector agricola es uno de los grupos que ejerce una gran presion sobre el
Parlamento Europeo, no solo en términos comerciales, sino también en relacion con la
Politica Agricola Comun. Histéricamente, los parlamentarios han demostrado ser

receptivos a las demandas de los sectores agricolas y ambientalistas.

El Parlamento Europeo ha fortalecido sus mecanismos para tomar posicion en lo que
respecta a la negociacion de acuerdos comerciales, 1o que se evidencia especialmente en
el caso del acuerdo con el Mercosur, convirtiéndose asi en un érgano clave en la toma de
decisiones. Esto ha llevado a que los actores sociales ejerzan presion y realicen
actividades de lobby sobre los parlamentarios para influir en sus decisiones sobre el
acuerdo. Los parlamentos nacionales y subnacionales también tienen un poder de
decision significativo, dado que, si uno de los 38 parlamentos no ratifica el pilar politico
y de cooperacion del acuerdo, este no entrara en vigor, incluso si las partes han acordado
los términos del texto. Esto hace que los grupos de interés concentren su atencion en los

parlamentos como un instrumento determinante para la ratificacion. Ademas, los
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parlamentarios son receptivos a las decisiones de estos grupos, no solo por una cuestion
ideoldgica en relacion a la politica comercial, sino también porque periddicamente deben

someterse a procesos electorales para mantenerse en sus cargos pO|I"[iCOS.

Es importante considerar que la presion de los grupos medioambientales, las asociaciones
rurales y la Confederacion Central Europea, la creciente relevancia politica de los partidos
verdes europeos, combinada con la postura ambiental de Brasil en ese momento y las
tensiones politicas entre el entonces presidente Bolsonaro y algunas figuras europeas
destacadas (el presidente Macron y la canciller Merkel), contribuyeron a complejizar la

entrada en vigor del acuerdo.

Quienes se oponen al acuerdo, principalmente estos grupos de presion y algunos sectores
politicos, argumentan que el aumento en el intercambio comercial entre el Mercosur y la
UE podria tener consecuencias negativas para el medio ambiente. Sefialan que la
expansion de sectores como la agricultura y la ganaderia, especialmente en regiones
sensibles como la Amazonia, podria conducir a la deforestacion, la pérdida de
biodiversidad y la degradacion de los ecosistemas naturales. Ademaés, expresan
preocupacion por la posible exacerbacion del cambio climético debido a la emisién de

gases de efecto invernadero asociados a estas actividades.

Ademas, es importante destacar la preocupacion de los productores agricolas europeos
respecto al efecto desplazamiento de la produccidn agricola. Este efecto se refiere al
temor de que la apertura del mercado a productos agricolas europeos pueda desplazar a
los productores locales debido a las ventajas competitivas, subsidios y normativas menos
estrictas. Esta situacion podria afectar la rentabilidad y sostenibilidad agricola, asi como
tener un impacto socioecondmico en las comunidades rurales europeas. Esta
preocupacion representa uno de los principales puntos de debate en torno al

estancamiento en la concrecidn y ratificacion del acuerdo UE-Mercosur.

Por otro lado, quienes estan a favor del acuerdo, incluidos gobiernos, empresarios y
algunos sectores industriales, sostienen que los beneficios econdmicos derivados del
aumento del comercio son fundamentales para el crecimiento y desarrollo de las
economias de ambos bloques. Argumentan que el acuerdo permitird ampliar los mercados
y generar nuevas oportunidades comerciales que beneficiaran a empresas y

consumidores. Ademas, destacan que la inclusion de clausulas ambientales vy
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compromisos de desarrollo sostenible en el acuerdo puede contribuir a mitigar los

posibles impactos negativos en el medio ambiente.

En este contexto, se presenta una dicotomia entre los argumentos econdémicos y
ambientales, a la vez que los segundos interaccionan con racionalidades de proteccion
comercial de productores agricolas. Mientras algunos defienden el acuerdo por sus
potenciales beneficios comerciales y economicos, otros lo cuestionan debido a
preocupaciones ambientales y potencial impacto distributivo negativo sobre los
productores agricolas europeos. Esta tension entre los diferentes intereses y perspectivas
refleja la complejidad de las negociaciones comerciales internacionales y la necesidad de
encontrar un equilibrio entre el crecimiento econémico y la proteccion del medio

ambiente.

En suma, en este trabajo se ha descrito la manifestacién que tomaron los principales
actores durante el proceso de negociacion una vez que se firmé el “acuerdo en principio”
entre la UE y Mercosur, asi como los factores que han obstaculizado su concrecion desde

el anuncio.

En definitiva, a partir de los hallazgos de este trabajo se resalta la necesidad de continuar
monitoreando cémo estos factores contindan afectando la toma de decisiones en Europa,
especialmente en lo que respecta al acuerdo entre Mercosur y la UE, asi como la politica
comercial en general. Mientras que algunos ven este acuerdo como una oportunidad para
fortalecer relaciones geopoliticas y comerciales y abordar desafios como la seguridad
alimentaria y energética, otros se oponen debido a preocupaciones ambientales, sociales
y econdmicas. Esta divergencia de intereses y perspectivas refleja las complejidades que
enfrenta Europa en su posicion global.
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