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LA ASOC[ACIGN INTERREGIONAL
ENTRE LA UNION EUROPEA Y EL MERCOSUR:
UN PROCESO COMPLEJO E INCONCLUSO

THE INTERREGIONAL PARTNERSHIP BETWEEN THE EUROPEAN
UNION AND MERCOSUR: A COMPLEX AND UNFINISHED PROCESS

Carmen Martinez San Millan™

RESUMEN: Con el anuncio, en diciembre de 2024, de la conclusién de un nuevo
acuerdo comercial entre la Unién Europea y el Mercado Comun del Sur, tras el
fracaso del acuerdo firmado en 2019, ambas organizaciones de integracién dan
un paso mas en la consolidacién de una asociacién interregional, aspiracién ini-
ciada hace mas tres décadas. El presente trabajo analiza la evolucién de las re-
laciones entre ambas regiones del mundo y su situacién actual, en un contexto
de crisis del multilateralismo y aumento de los desafios internacionales, prestan-
do especial atencion a los intentos de conclusién de un acuerdo de libre comercio
tras la firma, en el afio 1995, del Acuerdo Marco Interregional de Cooperacion.
Estos intentos han estado marcados, desde sus inicios, por las diferentes visiones
de ambos bloques respecto de la cuestion del desarrollo sostenible. El texto del
nuevo Acuerdo UE-MERCOSUR de 2024 incluye un capitulo sobre comercio y
desarrollo sostenible con compromisos muy ambiciosos en materia de protecciéon
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del medio ambiente. Sin embargo, del analisis detenido del acuerdo se puede ex-
traer la conclusién de que el nivel de proteccién que el mismo pretende alcanzar
todavia se encuentra lejos de poder ser considerado suficiente para el logro de los
objetivos marcados. Asimismo, el proceso de ratificacién se torna, nuevamente,
incierto, debido a la oposicién manifiesta de paises como Francia o las vacila-
ciones de Argentina en los tltimos meses. Un nuevo fracaso en la ratificaciéon de
este acuerdo de libre comercio puede alejar a las Partes de la finalidad ultima
de consolidar una verdadera asociacién interregional que se muestre unida frente
al mundo.

PALABRAS CLAVE: asociacién Interregional; Unién Europea; MERCOSUR; Comer-
cio y desarrollo sostenible.

ABSTRACT: With the announcement, in December 2024, of the conclusion of a new
trade agreement between the European Union and the Common Market of the
South, following the failure of the agreement signed in 2019, both integration or-
ganizations are taking another step towards the consolidation of an interregional
partnership, an aspiration that began more than three decades ago. This paper
analyses the evolution of the relations between the two regions of the world and
their current situation, in the context of a crisis of multilateralism and increasing
international challenges, paying special attention to the attempts to conclude a
free trade agreement following the signing of the Interregional Framework Coo-
peration Agreement in 1995. From the outset, these attempts have been marked
by the different visions of the two blocs with regard to the issue of sustainable
development. The text of the new EU-MERCOSUR agreement of 2024 includes a
chapter on trade and sustainable development with very ambitious commitments
on environmental protection. However, a careful analysis of the agreement leads
to the conclusion that the level of protection it aims to achieve is still far from
being sufficient to achieve the objectives set. Furthermore, the ratification pro-
cess is once again uncertain, due to the manifest opposition of countries such as
France or Argentina’s vacillations in recent months. A further failure to ratify this
free trade agreement could distance the parties from the goal of consolidating a
genuine inter-regional partnership that is united in the eyes of the world.

KEYWORDS: interregional partnership; European Union; MERCOSUR; trade and
sustainable development.

SUMARIO: INTRODUCCION.— 1. LA ESPERADA ASOCIACION INTERREGIONAL
ENTRE EUROPA Y SURAMERICA: 1.1. La importancia de las organizaciones de
integracion regional en un momento de crisis del multilateralismo: 1.1.1. ¢Se en-
cuentra realmente el multilateralismo en crisis?; 1.1.2. El regionalismo y la inte-
gracion regional como respuesta, 1.2. Naturaleza e historia de las relaciones inte-
rregionales entre Europa y Suramérica: hacia una asociacién interregional: 1.2.1.
La Unién Europea como proyecto de integracion regional: una unién econémica,
monetaria y... ¢politica?; 1.2.2. El MERCOSUR como proyecto de integracion re-
gional: una unién aduanera imperfecta en una zona de libre comercio inconclusa;
1.2.3. Las relaciones entre ambas uniones: ¢llegara la asociacién interregional?.—
2. EL CAMINO HACIA EL ACUERDO DE ASOCIACION COMERCIAL ENTRE
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mercio de 2024: ;un segundo fracaso?; 2.5. La cuestién del desarrollo sostenible:
el killer issue del Acuerdo de Asociacién Comercial UE-MERCOSUR.— CONCLU-
SION.— BIBLIOGRAFIA.

INTRODUCCION

En medio de un tenso escenario internacional, sumido en una preocupan-
te fragmentacién debido a conflictos de diversa indole entre potencias mun-
diales, las relaciones entre la Unién Europea (UE) y el Mercado Comun del
Sur (MERCOSUR) se encuentran actualmente en un punto de entusiasmo y
energias renovadas. Una de las principales manifestaciones, la cual constitu-
ye el objeto de analisis del presente trabajo de investigacion, la encontramos
en la firma del nuevo acuerdo de asociacién comercial entre ambas organi-
zaciones internacionales el pasado 6 de diciembre de 2024!, durante la 65*
Cumbre de Presidentes del MERCOSUR celebrada en Montevideo, Uruguay,
a la que acudié la presidenta de la Comisién Europea, Ursula Von der Leyen.
Con la firma de este acuerdo, las Partes han querido mostrar al mundo la
importancia que para ambas tiene la defensa del multilateralismo, de la aper-
tura comercial y de las relaciones internacionales basadas en normas. No
obstante, y como bien ha resaltado el primer ministro de Francia, Emmanuel
Macron, esta firma no supone la culminacién del proceso?, pues el acuerdo
todavia debe ser ratificado por todos los Estados Parte y algunos de ellos ma-
nifiestan serias discrepancias.

Los intentos de formalizacion y regulacion de las relaciones entre la UE y
el MERCOSUR se remontan a mas de dos décadas atras, constituyendo la pri-
mera piedra angular el Acuerdo Marco de Cooperacién Interregional (AMI)
entre la UE y el MERCOSUR de 19953, con el que se pretendia fortalecer las

! UE, «La UE y el Mercosur culminan las negociaciones politicas para un inno-
vador acuerdo de asociacién», Comunicado de Prensa, de 6 de diciembre de 2024.
Disponible en: htips.//ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/es/ip_24_6244

2 FElysée, «Discours du Président de la République a I'occasion de la Conféren-
ce des Ambassadrices et des Ambassadeurs», de 6 de enero de 2025. Disponible en:
https://www.elysee.fr/emmanuel-macron/2025/01/06/conference-des-ambassadrices-et-
ambassadeurs-2025

3 UE, Acuerdo Marco Interregional de Cooperacién entre la Comunidad Europea
y sus Estados miembros, por una parte, y el Mercado Comun del Sur y sus Estados
Partes, por otra, de 15 de diciembre de 1995 (DOUE L nam. 69, de 19 de marzo de
1996).
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relaciones existentes entre las Partes, disminuir las barreras comerciales y
no comerciales y preparar las condiciones para la creacion de una asociacién
interregional. No es de extrafiar que ambas organizaciones internacionales
hayan perseguido liberalizar los intercambios de mercancias y servicios en-
tre ellas desde la creaciéon del MERCOSUR, posterior en el tiempo a la de la
UE, pues, por un lado, ambas nacieron con esta finalidad y, por otro lado, la
conjuncién de ambos mercados suma casi 800 millones de ciudadanos y un
Producto Interior Bruto (PIB) estimado de mas de 20 billones de euros. De
ratificarse el acuerdo, esta supondria la mayor zona de libre comercio del
mundo. Sin embargo, no en pocas ocasiones estos intentos se han visto obs-
taculizados y paralizados por distintos motivos. De hecho, el nuevo acuerdo
de asociaciéon comercial de 2024 tampoco se encuentra exento de riesgo de
bloqueo y consecuente fracaso, como ocurrié con su predecesor, el acuerdo
de junio de 2019, que nunca llegé a ser ratificado por los Estados Parte.

Entre los motivos que han dilatado las negociaciones y han impedido
la ratificacién final de un acuerdo de asociaciéon comercial entre la UE y el
MERCOSUR destaca la cuestion del desarrollo sostenible, especialmente en
lo que respecta a la proteccion del medio ambiente. Para superar la oposicion
de paises como Francia, Irlanda, Polonia, Paises Bajos o Austria, cuyos ga-
naderos y agricultores se encuentran en pie de guerra*, la Comisién Europea
ha incorporado un capitulo sobre comercio y desarrollo sostenible (CCDS)
especialmente ambicioso con compromisos sustantivos en materia laboral y
medioambiental, tales como la ratificacién de los convenios fundamentales
de la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT) o la correcta implemen-
tacién del Acuerdo de Paris sobre el cambio climatico. No obstante, dicho
capitulo todavia adolece de ciertos limites que impiden la efectiva proteccién
del medio ambiente y de los derechos laborales fundamentales.

Este trabajo de investigacién tiene un doble objetivo. Por un lado, pre-
tende mostrar la importancia de la asociacién interregional entre Europa y
Suramérica en un momento en el que los principios estructurales de la comu-
nidad internacional se encuentran en crisis y la cooperacién entre Estados
en decadencia debido a los desequilibrios de poder, la multiplicacién de los
desafios globales y el recrudecimiento de las guerras. Por otro lado, preten-
de estudiar en detalle la historia del acuerdo de asociacién comercial entre
la UE y el MERCOSUR, desde la adopcion del AMI de 1995 hasta el acuer-
do concluido en diciembre de 2024. Respecto del analisis de este tltimo, en
torno al cual todavia existen muchas dudas acerca de si conseguira llegar a
entrar en vigor, nos centraremos en su CCDS, pues la cuestion del desarrollo
sostenible se mantiene como el principal obstaculo para la ratificacién final
del acuerdo.

4 Federaciéon Nacional de Sindicatos de Operadores Agricolas de Francia,

«L’accord avec le Mercosur ne doit pas étre ratifié!», Comunicado de Prensa, de 19 de
octubre de 2024. Disponible en: https:.//mww.fnsea.fr/communiques-de-presse/laccord-
avec-le-mercosur-ne-doit-pas-etre-ratifie/

Revista Espariola de Derecho Europeo 94 | Abril - Junio 2025


https://www.fnsea.fr/communiques-de-presse/laccord-avec-le-mercosur-ne-doit-pas-etre-ratifie/
https://www.fnsea.fr/communiques-de-presse/laccord-avec-le-mercosur-ne-doit-pas-etre-ratifie/

LA ASOCIACION INTERREGIONAL ENTRE LA UNION EUROPEA Y EL MERCOSUR... 83

Como tendremos ocasién de comprobar a lo largo de la investigacion, a
pesar del entusiasmo depositado en la firma del nuevo acuerdo de asociacion
comercial, escenificado por las Partes el pasado 6 de diciembre de 2024 en
Montevideo, su entrada en vigor y la liberalizacién de los intercambios de
mercancias y servicios entre ambas organizaciones internacionales atn esta
lejos de producirse, como también lo estd, en definitiva, la Asociacién Interre-
gional entre la UE y el MERCOSUR.

1. LA ESPERADA ASOCIACION INTERREGIONAL
ENTRE EUROPA Y SURAMERICA

«Este acuerdo no es solo una oportunidad econémica, es una necesidad
politica. Somos socios con mentalidades comunes. Tenemos una historia en-
trelazada. Ambos creemos en la apertura y en la cooperaciéon como verda-
deros motores para el progreso y la prosperidad. Soplan fuertes vientos de
confrontacién, hacia el aislamiento y la fragmentacion, pero este acuerdo es
nuestra clara respuesta frente a ello. Nos presentamos en el escenario mun-
dial como socios, como aliados»®. Tal y como se desprende de las palabras
pronunciadas por la actual presidenta de la Comisién Europea, Ursula Von
Der Leyen, en la 65* Cumbre de Presidentes del MERCOSUR en la que se
anuncié la firma del nuevo acuerdo de asociacién comercial UE-MERCO-
SUR, ambas regiones comparten una historia, una cultura y una idiosincra-
sia comun que hacen que una asociacién interregional entre ellas constituya
un acontecimiento inexorable. Sin embargo, dicha asociacién todavia no se
ha formalizado debido a la confluencia de multiplicidad de factores disrup-
tivos en distintos periodos histéricos. En unas ocasiones estas barreras pro-
venian de la regién europea y, en otras, de la regién suramericana. De esta
forma, a lo largo de las tltimas décadas, parece que nunca ha habido un buen
momento para institucionalizar la asociacién, por lo que cabe plantearse si
el anuncio de la firma del nuevo Acuerdo UE-MERCOSUR supone un paso
firme hacia la definitiva realizacién de la esperada asociacién interregional
entre Europa y Suramérica o, por el contrario, un nuevo paso en falso.

En este capitulo impera abordar la importancia del regionalismo, en ge-
neral, y de las asociaciones interregionales, en particular, en un contexto de
acuciante crisis del multilateralismo y de la cooperacion internacional entre
Estados para el mantenimiento de la paz. El mundo se ha convertido en un
escenario hostil, en el que cada dia surgen nuevos conflictos y se recrudecen
los existentes, siendo los individuos y sus derechos los principales afectados,
aunque no los tnicos. El medio ambiente y la economia también se resien-
ten con cada acto de violencia. Tal y como afirmé el Secretario General de la

5 MERCOSUR, «Discurso de Ursula Von Der Leyen sobre Acuerdo MERCOSUR
— UE», de 6 de diciembre de 2024. Transcripcién procedente del video disponible en:
https://www.youtube.com/watch?v=E9TtF45WQGk
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Organizacién de las Naciones Unidas (ONU) en el debate del 76° periodo de
sesiones de la Asamblea General del afio 2021, «una catarata de crisis pone
al mundo al borde del abismo, y solo a través del multilateralismo podemos
salvarnos»®. Asimismo, antes de adentrarnos en el analisis del nuevo acuerdo
comercial UE-MERCOSUR, es necesario exponer la naturaleza e historia de
las turbulentas e intermitentes relaciones interregionales entre Europa y Sur-
américa que dan lugar a este acuerdo.

1.1. La importancia de las organizaciones de integracion regional
en un momento de crisis del multilateralismo

1.1.1. ¢Se encuentra realmente el multilateralismo en crisis?

Si repasamos los discursos de los directores y secretarios generales de las
principales organizaciones internacionales y organismos especializados de
caracter multilateral en las tltimas décadas, la expresién «crisis del multila-
teralismo» (con esas palabras textuales o con otras similares) se encuentra
presente en muchos de ellos’. A pesar de que el contexto ha cambiado, el
recurso a esta afirmacién permanece invariable. Pudiera parecer que el mul-
tilateralismo estuvo, estd y siempre estara en crisis, como si de un enfermo
crénico se tratara. Pero ¢es esto realmente asi?

Para responder a esta pregunta, primero debemos aclarar qué debe en-
tenderse por este fenémeno. De acuerdo con uno de los maximos exponentes
del multilateralismo de los afios 90, John Gerard Ruggie, el multilateralis-
mo es «una forma institucional que coordina las relaciones entre tres o mas
Estados en base a principios generalizados de conducta, esto es, principios
que especifican la conducta adecuada para cada tipo de accién, sin tomar en
consideracién los intereses particulares de las partes o las exigencias estraté-
gicas que puedan darse en cada caso concreto» 8. La participacién de un gran
ntmero de Estados en instituciones y la creaciéon de normas comunes son las

¢ ONU, «Una catarata de crisis pone al mundo al borde del abismo, solo a través

del multilateralismo podemos salvarnos, afirma Guterres», Comunicado de Prensa,
de 21 de septiembre de 2021. Disponible en: https://news.un.org/es/story/2021/09/149
7032#:~:text=Una%?20catarata%20de%20crisis %2 0pone,salvarnos %2 C%?20afirma%20
Guterres%20%7C%20Noticias%200NU

7 Por ejemplo, en el afio 2012, el Director General de la Organizacién Mundial del
Comercio (OMC), Pascal Lamy, afirmé que «el multilateralismo est4 en una encruci-
jada». Vid. OMC. «Lamy: «El multilateralismo se halla en una encrucijada»». 26 de ju-
nio de 2012. Disponible en: https://www.wro.org/spanish/news_s/sppl_s/sppl239_s.htm

8 John Gerard Ruggie, «Multilateralism: The Anatomy of an Institution», Interna-
tional Organization 46, n°. 3 (1992): 571. Citado en Esther Barbé Izuel, «Multilateralis-
mo, adaptacién a un mundo con potencias emergentes», Revista Espaiiola de Derecho
Internacional LXII, n°. 2 (2010): 34.

Otros autores definen el multilateralismo como «expresién institucional del orden
mundial». Vid. Oriol Costa Fernandez, «Introduccién: el multilateralismo en crisis»,
Revista CIDOB d’Afers Internacionals, n°.101 (2013): 10.
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caracteristicas definitorias del multilateralismo, y la resolucién de desafios
globales que los Estados, de manera independiente, no pueden solventar es
su finalidad. Precisamente, por constituir esta su finalidad, nadie pone en tela
de juicio la superior bondad del multilateralismo®. Sin embargo, no debemos
olvidar que, por mucho que la sociedad internacional se institucionalice y
tienda a una mayor integracion, el respeto a la soberania de los Estados y a
su independencia en la dimensién externa de sus relaciones continta siendo
uno de los principios estructurales de esta sociedad '°.

Volviendo a nuestra cuestiéon, en la medida en que continuamente van a
surgir nuevos y cada vez mas complejos desafios globales que hacen a los Es-
tados participar en instituciones y crear normas comunes, el multilateralis-
mo siempre estara en crisis!'. Por ello, no debemos entender el término «cri-
sis» con una connotacién negativa, en un sentido alarmista, como si nuestro
enfermo crénico estuviese a punto de morir, sino como una necesidad de
adaptacién constante de esta forma de cooperacién internacional a la reali-
dad existente en cada momento histérico. Ahora bien, si bien es cierto que,
desde la creacion de la ONU, institucion para la cooperaciéon multilateral por
excelencia, siempre ha habido, a lo largo de la historia, momentos de im-
portantes crisis y tensién internacional, los cambios recientes en la sociedad
internacional actual demuestran que estas instituciones, casi centenarias, no
se encuentran ya preparadas para afrontarlos adecuadamente, y es necesario
llevar a cabo reformas profundas en su estructura y funcionamiento.

De manera previa a la creacion de la ONU, las normas multilaterales que
los Estados convenian en el seno de conferencias internacionales estaban
destinadas a regular la coexistencia pacifica entre ellos y evitar conflictos
transfronterizos. A este tipo de multilateralismo, de caracter negativo, en
el sentido de que pretendia evitar mas que conseguir, y con escasas dosis
de institucionalizacién, algunos autores lo denominan «multilateralismo de
coexistencia» 2. La creacion de la ONU en el afio 1945, finalizada una de las
guerras mas cruentas de la historia, supone un salto cualitativo hacia el

Sea cual sea la definicién que se escoja, la dimensién institucional del multilatera-
lismo viene a ser su espina vertebradora.

° Antonio Remiro Broténs, «Universalismo, multilateralismo, regionalismo y
unilateralismo en el nuevo orden mundial», Revista Espariola de Derecho Internacio-
nal LI, n° 1 (1999): 16.

10 Xavier Pons Rafols, «Estados soberanos y cooperacion multilateral: el papel
de las organizaciones internacionales», en Estados y organizaciones internacionales
ante las nuevas crisis globales (XXIII Jornadas ordinarias de la Asociacién Espariola de
Profesores de Derecho Internacional y Relaciones Internacionales, AEPDIRI, celebradas
en la Rioja el 10, 11 y 12 de septiembre de 2009), coord. por José Martin y Pérez de
Nanclares (Madrid: Tustel, 2010): 103-146, 108.

1 Algunos autores, mas que de «crisis del multilateralismo», prefieren hablar de
«crisis mundial expresada en el multilateralismo». Vid. Edgardo Riveros Marin, «EIl
multilateralismo en crisis», Anuario Hispano-luso-americano de Derecho Internacio-
nal, n°. 26 (2023): 96.

12 Costa Fernandez, «Introduccién: el multilateralismo en crisis», 12-13.
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«multilateralismo de cooperacién», en el que los Estados, ademés de con-
venir normas para evitar nuevos conflictos, invierten esfuerzos en reforzar
la cooperacién internacional para «promover el progreso social y elevar el
nivel de vida dentro de un concepto més amplio de libertad»'3. No obstante,
esta cooperacién internacional a nivel multilateral entre Estados, durante las
décadas de 1970 y 1980, estuvo a merced de las tensiones entre las dos gran-
des potencias mundiales de la época: Estados Unidos (EEUU) y la Antigua
Unién Soviética, protagonistas de la Guerra Fria. Este periodo de la historia
fue testigo de una gran divisién del mundo en bloques, con fuertes alianzas
en las que el principal motor era la defensa. Ahora bien, como recientemente
ha apuntado el Secretario General de la ONU, Antonio Guterres, «a pesar de
todos sus peligros, la Guerra Fria tenia reglas» '*. Tras el fin de esta Guerra, tal
y como afirma el profesor Costa Fernandez, surge un multilateralismo de ca-
racter solidarista, en las que la cooperacién internacional de caracter multila-
teral, tanto en su dimensién institucional, como en su dimensién normativa,
comienza a ser mas intrusiva y la soberania de los Estados se ve cada vez més
limitada por la existencia de normas que pretenden proteger bienes comunes
de la humanidad '>. Ademas, en la década de 1990, la interdependencia entre
Estados y regiones se intensifica, aumentan las relaciones internacionales de
caracter comercial y, consecuentemente, su regularizaciéon e institucionali-
zacion'®, y la sociedad internacional atestigua la expansién del fenémeno de
la globalizacién econémica. Sin embargo, pronto este entusiasmo multilate-
ralista de estructura unipolar llega a su fin. El nuevo milenio comienza con
una drastica reducciéon de las expectativas e importantes fracasos dentro de
distintos marcos multilaterales. La Ronda de Doha de la OMC es un ejemplo
de esta serie de fracasos. Asimismo, la crisis mundial iniciada en el afio 2007
demuestra la fragilidad de los sistemas financieros internacionales y de las
instituciones encargadas de velar por su correcto funcionamiento. Los afios
siguientes hasta la actualidad tampoco han dado tregua al multilateralismo.

Hoy, la sociedad internacional y el multilateralismo enfrentan numerosos
y complejos desafios globales que agravan su crisis y ponen en entredicho su
continuidad en el futuro tal y como lo conocemos. En primer lugar, asistimos
a una crisis del Estado-Nacién y a la aparicién de nuevos actores no estata-
les capaces de influenciar la marcha de las relaciones internacionales, como

13 Art. 1.3 de la Carta de las Naciones Unidas. Vid., ONU, «Carta de las Naciones
Unidas», de 26 de junio de 1945 (1 UNTS XVI). Disponible en: https://www.un.org/es/
about-us/un-charter

14 ONU, «Discurso del Secretario General, Antonio Guterres, ante la Asam-
blea General», de 24 de septiembre de 2024. Disponible en: https://colombia.un.org/
es/279654-discurso-del-secretario-general-ant%C3%B3nio-guterres-ante-la-asamblea-
general

15 Costa Fernandez, «Introduccion: el multilateralismo en crisis», 15.

16 En el ano 1994 se crea la OMC y se celebran numerosos acuerdos de libre
comercio entre Estados y regiones con la finalidad de liberalizar los intercambios de
mercancias y servicios.
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las empresas multinacionales o los grupos terroristas. En segundo lugar, se
encuentra en marcha desde comienzos de milenio una transiciéon de poder
en la que algunos Estados en exponencial desarrollo econémico y social no
quieren formar parte del orden internacional tal y como se ha configurado
décadas atras. Pasamos, de esta forma, de una sociedad internacional bipolar
relativamente predecible a una sociedad internacional multipolar con poten-
cias emergentes dinamizadoras de la distribucién del poder mundial y del
cambio, deseosas de redefinir conceptos y ejercer liderazgo!’. Sin embargo,
a nuestro juicio, todavia no puede hablarse de un nuevo orden mundial. En
tercer lugar, como resultado de esta fragmentacion del poder en la sociedad
internacional, el papel de las dindmicas regionales en la construccién de las
dindmicas globales también supone un reto para el multilateralismo'®. En
cuarto lugar, las principales instituciones internacionales de caracter multi-
lateral, como la ONU, atraviesan serios problemas de eficacia y legitimidad, y
se hace cada vez mas necesaria una reformulacién de su esencia, estructura
y funcionamiento. Finalmente, cada dia surgen nuevos desafios sin prece-
dentes, como pandemias sanitarias de indole mundial, crisis econémicas y
financieras, ataques llevados a cabo por actores no estatales, aumento de los
extremismos politicos y religiosos, nuevos tipos de conflictos interestatales
como guerras comerciales o violaciones graves y masivas de derechos huma-
nos. Estamos en un momento de méaximo peligro y minimo consenso. Hasta
se verbalizan intenciones nucleares!®. Todo ello pone al multilateralismo y a
la cooperacién entre Estados en jaque.

Frente a estos desafios globales la mejor respuesta consiste en el refuer-
zo del multilateralismo, de sus instituciones y de sus normas. En palabras
de Antonio Guterres, Secretario General de la ONU, «un mundo multipo-
lar necesita instituciones multilaterales fuertes y eficaces, pues el mundo ha
cambiado, pero estas instituciones no»?°. Resulta imperativo reformular el
funcionamiento de algunos 6rganos esenciales para la supervivencia del mul-
tilateralismo, como el Consejo de Seguridad de la ONU, en el cual EEUU,
Rusia o China gozan de asientos permanentes con la consecuente posibilidad
de vetar determinadas decisiones. Asimismo, es necesario hacer hincapié en
la importancia del verdadero compromiso politico de los Estados con las ins-
tituciones y las normas adoptadas multilateralmente, no solo en el momento

17 En el discurso del Secretario General de la ONU de la Asamblea General del
afio 2024, este afirmaba que «vamos avanzando hacia un mundo multipolar, pero atn
no llegamos. Nos encontramos en un purgatorio de polaridad». Vid. ONU, «Discurso
del Secretario General, Antonio Guterres, ante la Asamblea General», de 24 de sep-
tiembre de 2024.

18 Costa Fernandez, «Introduccion: el multilateralismo en crisis», 9.

19 ONU, «Discurso del Secretario General, Antonio Guterres, ante la Asamblea
General», 24 de septiembre de 2024.

20 ONU, «Discurso del Secretario General, Antonio Guterres, ante la Asamblea
General, 19 de septiembre de 2023. Disponible en: https.//bolivia.un.org/es/246868-
discurso-del-secretario-general-de-la-onu-ante-la-asamblea-general
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de la adopcién, sino también en el momento de la implementacién y segui-
miento, evitando el «multilateralismo a la carta»?!.

En los ultimos afios se han adoptado numerosas iniciativas que buscan
mostrar al mundo la importancia del multilateralismo. Una de las mas sim-
bélicas ha sido la aprobacién de la Resolucion de la Asamblea General de la
ONU el pasado 12 de diciembre de 2018, sobre el Dia Internacional del Mul-
tilateralismo y Diplomacia para la Paz, el cual se ha fijado para el 24 de abril.
En esta Resolucién, la Asamblea General invita a todos los Estados miem-
bros, observadores y organizaciones de las Naciones Unidas a difundir las
ventajas del multilateralismo y la diplomacia para la paz, entre otras mane-
ras, a través de actividades educativas y de sensibilizacién publica??. No esta
de mas recordar que la ONU lleva viva 80 afios, y, aunque en la actualidad
atraviesa un momento de debilidad institucional, este sistema es, todavia, lo
mejor que tenemos?3.

1.1.2. Elregionalismo y la integracion regional como respuesta

Si bien, como se ha mencionado con anterioridad, la mejor respuesta fren-
te a la crisis del multilateralismo es el refuerzo de las instituciones y normas
multilaterales, dicha respuesta no parece viable en estos momentos de obs-
truccion, fragmentacion, tension y conflicto que derivan en una falta de con-
senso mundial. En este punto, conviene buscar alternativas, y el regionalismo
y la integracién regional se alzan como las principales de entre todas ellas.

El art. 52 de la Carta de las Naciones Unidas admite expresamente la
existencia de esquemas de integracion regional?*, pero no define qué ha de

21 El «multilateralismo a la carta» implica conveniencia mas que compromiso
por parte de los Estados a la hora de acudir a las instituciones multilaterales y de
adoptar normas internacionales. Solo recurren a ellas en la medida en que satisfacen
sus intereses individuales. Vid. Riveros Marin, «El multilateralismo en crisis», 123.

Muchos paises y regimenes politicos han utilizado partidariamente el multilate-
ralismo para validar o legitimar internacionalmente sus politicas. Vid. Camilo Zam-
brano Jauregui, «El multilateralismo actual: crisis y desafios», Revista de Relaciones
Internacionales, Estrategia y Seguridad 8, n°. 1 (2013): 47.

22 ONU, «Dia Internacional del Multilateralismo y Diplomacia para la Paz», de 6
de diciembre de 2018 (A/73/L.48, de 12 de diciembre de 2018).

2 Paz Andrés Saenz de Santamaria, «La agresién rusa a Ucrania: contexto y pers-
pectiva global desde el Derecho Internacional», en El Derecho Internacional y Europeo
contempordneos ante la agresion rusa a Ucrania, dir. por Maria Dolores Bollo Arocena
y Eduardo Jiménez Pineda (Valencia: Tirant Lo Blanch, 2024), 21-27, 27.

24 Art. 52.1: «Ninguna disposicion de esta Carta se opone a la existencia de acuer-
dos u organismos regionales cuyo fin sea entender en los asuntos relativos al mante-
nimiento de la paz y la seguridad internacionales y susceptibles de accién regional,
siempre que dichos acuerdos u organismos, y sus actividades, sean compatibles con
los Propésitos y Principios de las Naciones Unidas». Vid. ONU, «Carta de las Naciones
Unidas».
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entenderse por estos. Por ello es importante realizar algunas precisiones ter-
minoldgicas respecto de qué debe entenderse por region, regionalismo e in-
tegracion regional, pues dichas precisiones son también importantes para
entender, con posterioridad, qué es la UE y qué es el MERCOSUR.

En primer lugar, «regiéon» es un término de origen geogréfico que sirve
para indicar la divisién fisica natural del planeta?. Las regiones resultantes
de dicha divisién estan compuestas por dos o mas Estados y, por lo tanto,
este concepto, segtn el profesor Remiro Broténs, lleva aparejada «una iden-
tidad e intereses comunes con una distribucién de poder equilibrada»?¢. De
acuerdo con estas notas, Europa es una regién y Latinoamérica es otra regién
del mundo. Es en el seno de estas regiones donde ocurren los fenémenos del
regionalismo y de la integracion regional. No obstante, conviene hacer notar
que la identificaciéon de una regién como tal no implica, a nivel interno, la
desaparicion de las unidades estatales que la componen, ni, a nivel exter-
no, la «feudalizacion» de la sociedad internacional?’. Lo que si implica es
el reconocimiento de la existencia de una identidad regional mas o menos
consolidada?,

Por otro lado, hablar de «regionalismo» implica hablar de un fenémeno
global con caracteristicas propias en cada region. A diferencia del término
region, que se da por causas naturales, para poder hablar de regionalismo es
necesario, ademas, un componente de voluntad. Se requiere la cooperacién
entre los gobiernos de tres o mas Estados geograficamente préximos para
lograr ganancias mutuas en diversas areas tematicas a través de la creacién
y aplicaciéon de normas generales en la regién?’. Ademas, de acuerdo con
el profesor Remiro Brotoéns, el regionalismo «se propone como plataforma
para expresar mas eficazmente una posicién frente a problemas mundiales,
defendiendo una identidad e intereses comunes en un medio universal» 3.
A lo largo de la segunda mitad del siglo x1x, Europa fue la primera regién
del mundo en proceder a intensificar la cooperacién interestatal y a crear
normas de aplicacién regional, mostrando frente al mundo una identidad e
intereses comunes. Desde ese momento es cuando se puede hablar del «regio-
nalismo europeo», fuente de inspiracién para los regionalismos que, décadas
mas tarde, surgen en otras regiones.

% Carlos Murillo Zamora, «Aproximacién a los regimenes de integracién regio-

nal», Revista Electrénica de Estudios Internacionales, n°. 8 (2004): 14.

26 Remiro Brotons, «Universalismo, multilateralismo, regionalismo y unilatera-
lismo en el nuevo orden mundial», 12.

27 Andrew Hurrel, «Regionalism in Theoretical Perspective», en Regionalism in
World Politics. Regional Organization and Inter-national Order, ed. por Louise Fawcett
y Andrew Hurrel (Nueva York: Oxford University Press, 1995): 37-73, 41.

28 Murillo Zamora, «Aproximacién a los regimenes de integracion regional», 15.

2 Muthiah Alagappa, «Regionalism and Conflict Management: A Framework for
Analysis», Review of International Studies, n°. 21 (1995): 362.

30 Remiro Broténs, «Universalismo, multilateralismo, regionalismo y unilatera-
lismo en el nuevo orden mundial», 13.
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Finalmente, hablar de «integracién regional» conlleva dar un paso mas en
la construccién de una identidad supraestatal. Se trata de un proceso a través
del cual dos 0 mas gobiernos pertenecientes a una regién deciden intensificar
su interdependencia para aumentar los beneficios mutuos estableciendo, no
solo normas, sino también instituciones comunes tendentes a crear un nue-
vo sujeto de Derecho internacional con voluntad juridica propia. En tltima
instancia, los Estados que han creado este nuevo sujeto de Derecho inter-
nacional pueden cederle el ejercicio de competencias soberanas, limitando
asi su soberania en el plano internacional, para hacer mas efectivo el logro
de los objetivos marcados. Sin embargo, esta cesion del ejercicio de compe-
tencias soberanas no implica, en ningtn caso, la pérdida de soberania, sino
simplemente una limitacién de esta en pro de una integracién méas profunda
de la regién en cuestién. De esta forma, nos encontramos ante un proceso
de tipo gradual, en el que no se puede pretender una integracién total de las
politicas y ordenamientos juridicos de los Estados que conforman la regién
desde un primer momento, sino que tiene que hacerse de manera paulatina,
lo cual implica que haya avances, pero, en ocasiones, también retrocesos en
funcion de las circunstancias externas e intereses internos que rodean a di-
cha integracién regional?'. Debido a esto, la doctrina habla de «grados» o
«niveles» de integracion regional. Todo proceso de integracién regional co-
mienza con la intencién de intensificar la interdependencia comercial entre
dos o mas Estados pertenecientes a una regién para mejorar su desempeno
econémico a través de la reduccién o eliminacién de los aranceles aduaneros
a sus intercambios comerciales, lo cual se conoce como «zona de libre co-
mercio». Cuando, ademas, estos Estados adoptan un arancel externo comuin
para sus relaciones comerciales con terceros Estados y unifican la legislacion
aduanera hablamos de «unién aduanera». El MERCOSUR es un ejemplo de
este grado de integracién regional, aunque algunos autores y autoras lo cali-
fican como una «unién aduanera imperfecta» por las razones que expondre-
mos mas adelante. Un paso mas en la integraciéon supone la creacién de un
«mercado unico», con libre circulacién de mercancias, personas, servicios
y capitales. En este punto de la integracién regional ya suele haber institu-
ciones comunes encargadas de gestionar dichos mercados. En cuarto lugar,
si se consigue una integracion mas profunda, esta puede dar lugar a una
«unién econdémica», con instituciones monetarias centralizadas y politicas
financieras comunes al mercado tinico. Esta unién econémica va mas alla de
la simple coordinacién y armonizacién entre los paises miembros, e incluye
el establecimiento de organismos supranacionales unificados, como un ban-
co central y una moneda tnica*. La UE es un ejemplo de unién econémica y
monetaria. Finalmente, un altimo paso en la integracién regional consiste en
la unién politica de los Estados de la region.

31 Murillo Zamora, «Aproximacién a los regimenes de integracién regional», 19.
32 Andrés Malamud, «Overlapping Regionalism, No Integration: Conceptual Is-
sues and the Latin American Experiences», EUI Working Paper RSCAS, n°. 20 (2013): 2.
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Como se puede observar, a medida que avanza el proceso de integracion
de una regién concreta, méas se puede comprobar que la organizacién creada
no solo constituye un altavoz de los intereses particulares de sus Estados
miembros en la sociedad internacional, sino un verdadero sujeto de Dere-
cho internacional con intereses y objetivos propios, y con una capacidad de
influencia en las relaciones internacionales mayor que la que pudieran tener
sus Estados miembros de manera individual. Estas relaciones internaciona-
les pueden ser explotadas con mayor rendimiento a través de un sistema de
integracion regional que a través de intercambios bilaterales3?. Por otro lado,
para que una organizacién de integracion regional funcione y logre los objeti-
vos para los que fue creada, es necesario que la region sea vista, tanto dentro
de sus fronteras como fuera de ellas, como un concepto real y que sus institu-
ciones gocen de legitimidad. El problema llega cuando una organizacién de
integracion regional carece de mecanismos de aplicacion efectiva de sus deci-
siones. En estos casos la cuestion de la legitimidad se vuelve mas importante,
pues sin dosis suficientes de legitimidad, se corre el riesgo de que las decisio-
nes adoptadas no sean seguidas3*. Precisamente, la falta de seguimiento de
las decisiones adoptadas en el seno de un esquema de integracién regional es
el principal motivo de fracaso de muchos de ellos. Esta falta de seguimiento
suele darse por la fuerte contraposicién de intereses particulares de algunos
de sus Estados miembros, que hacen que el éxito de estas organizaciones
se mida mas bien por su capacidad para llegar a acuerdos y no tanto por el
verdadero impacto que tengan esos acuerdos dentro y fuera de la region?.

Volviendo a la cuestién del regionalismo y de la integracién regional como
respuesta a la crisis del multilateralismo, hemos visto como el multilatera-
lismo se enfrenta a numerosos desafios en la actualidad. Estos procesos de
integracion regional podrian ser considerados otro desafio mas, en tanto en
cuanto generan dindmicas internas cerradas donde se crean reglas que a ve-
ces son incompatibles con las normas multilaterales3. No obstante, en nues-

33 Toannis F. Papageorgiou y Katrin Nyman-Metcalf, «La legitimidad de los pro-
cesos de integracién regional», Revista de la Secretaria del Tribunal Permanente de Re-
vision 6, n°11 (2018): 20.

3% Papageorgiou y Nyman-Metcalf, «La legitimidad de los procesos de integra-
cién regional», 13.

35 Zambrano Jauregui, «El multilateralismo actual: crisis y desafios», 55.

3 Existen numerosos autores y autoras criticos con los actuales esquemas re-
gionales. El principal motivo de oposicién es, segin todos ellos, su comun fragili-
dad institucional y su limitada eficacia frente a los desafios del orden global. Vid.
Pedro Caldentey del Pozo, «El regionalismo a examen. La crisis global de la integra-
cién», Revista de Fomento Social 74, n°. 3 (2020): 351-352. Por su parte, Miguel Angel
Diaz Mier y Silvia Pueyo Abardia sostienen que esta serie de modelos de integracion
regional resultan demasiado «reduccionistas» y no consiguen reflejar adecuadamente
las particularidades econémicas y juridicas de cada regién y de los paises que integran
cada una de ellas. Vid. Miguel Angel Diaz Mier y Silvia Pueyo Abardia, «Integracion
y regionalismo: reflexiones desde un punto de vista econémico», en La Organizacion
Mundial del Comercio vy el regionalismo europeo, coord. por Irene Blazquez Navarro,
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tra opinioén, no debemos aproximarnos a estos fenémenos como algo negati-
vo. Es un desafio que requiere una adaptacion por parte del multilateralismo,
pero no por ello resultan excluyentes. Mas bien todo lo contrario: se dan re-
laciones de complementariedad entre ambos fenémenos. El multilateralismo
coexiste con el regionalismo y con las organizaciones de integracién regional
y, bien enfocados y configurados, con marcos normativos e instituciones ro-
bustas, ambos pueden reforzarse mutuamente en beneficio de la sociedad
internacional y del mantenimiento de la paz mundial. En conclusion, el re-
gionalismo es, a la vez, un desafio para el multilateralismo y una respuesta
ante la falta de soluciones por parte de este ultimo a los desafios globales.
Adaptando las palabras de la profesora Sdenz de Santamaria, aunque el re-
gionalismo tiene inconvenientes, es, a dia de hoy, lo mejor que tenemos para
hacer frente a la crisis del multilateralismo, ante la falta de instituciones mul-
tilaterales fuertes y eficaces®.

1.2. Naturaleza e historia de las relaciones interregionales
entre Europa y Suramérica: hacia una asociacion interregional

Finalizada la Segunda Guerra Mundial, la sociedad internacional era
consciente de que para mantener la paz era necesario intensificar la coope-
racién interestatal a nivel multilateral y de que para mejorar las economias
de los Estados mas afectados por la Guerra era imprescindible aumentar los
intercambios comerciales transfronterizos de materias primas y productos.

De la Conferencia de Bretton Woods de 1944 surgen algunas de las mas
importantes organizaciones internacionales multilaterales de caricter eco-
némico y financiero, como el Banco Mundial (BM) o el Fondo Monetario In-
ternacional (FMI). En ese momento no se consiguié crear una Organizacién
Internacional del Comercio, pero se aprobé en el afio 1947 el Acuerdo Gene-
ral sobre Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT por sus siglas en inglés),
cuya finalidad era establecer un marco multilateral de normas y compromi-
sos destinados a reducir las barreras arancelarias y otras restricciones al co-
mercio internacional, fomentar la cooperacién econémica entre los Estados
signatarios, evitar las practicas proteccionistas que habian contribuido a la

Carlos Espésito Massicci y Antonio Remiro Broténs (Madrid: Dykison, 2001): 41-80,
41. El profesor Sanahuja también cuestiona el «regionalismo abierto» clasico por su
fragilidad institucional y su falta de impacto real frente a los retos globales. Para supe-
rar estas barreras, este autor propone un transito hacia un regionalismo post-liberal,
con instituciones mas fuertes, agendas socioeconémicas y estratégicas claras, aptas
para defender intereses regionales en un contexto internacional cambiante. Vid. José
Antonio Sanahuja, «Del regionalismo abierto al regionalismo post-liberal: Crisis y
cambio en la integracion regional en América Latina y el Caribe», Anuario de la Inte-
gracion Regional de América Latina y el Gran Caribe 7 (2009): 19.

37 Paz Andrés Saenz de Santamaria, «La agresion rusa a Ucrania: contexto y pers-
pectiva global desde el Derecho Internacional», 27.
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Gran Depresién y promover un crecimiento econémico sostenido mediante
la liberalizacién paulatina del comercio mundial.

El art. XXIV del GATT de 1947, sobre uniones aduaneras y zonas de libre
comercio, compatibiliza la existencia de zonas de libre comercio cerradas,
dentro de las cuales se entienden incluidas las uniones aduaneras y los mer-
cados comunes, que tienen como finalidad reducir las barreras arancelarias
entre los participantes de dicha zona exclusivamente, con las disposiciones
del GATT?38. Es, precisamente, cuatro afios después de la adopcién del GATT
cuando comienza uno de los procesos de integracién regional de origen eco-
némico mas significativos de la historia: el proyecto de integraciéon europeo,
con el Tratado de Paris de 1951 que da vida a la Comunidad Europea del Car-
bén y del Acero (CECA). A lo largo de las décadas siguientes, nuevos procesos
de integracion regional surgen en otras regiones del mundo.

En la actualidad, estamos asistiendo a un cambio de paradigma. Si duran-
te el tiempo de vigencia del GATT de 1947 la regla general era la clausula de la
Nacién Mas Favorecida, segtn la cual, las ventajas o beneficios arancelarios
concedidos a una de las Partes Contratantes del GATT habrian de ser exten-
didas al resto de Partes Contratantes, a tenor de lo dispuesto en el art. T del
GATT, y la excepcién eran las uniones aduaneras y zonas de libre comercio,
recogidas en el art. XXIV del mismo texto, hoy esto se ha invertido, en parte
como consecuencia de la dificultad de avanzar en las negociaciones en el
marco de la OMC, dado el alto nimero de miembros y temas regulados por
la Organizacion, y la mayor parte del comercio mundial se rige por acuerdos
de libre comercio (ALC) bilaterales o regionales, o se lleva a cabo en el seno
de uniones aduaneras y mercados comunes?3°. Hemos pasado, como bien dice
la profesora Manero Salvador, de un marco comercial multilateral, mas o
menos previsible, a una atomizacion de las relaciones comerciales a través de
ALC, muchos de ellos bilaterales*, origindndose, de esta manera, una frag-
mentacién de la regulacién del comercio mundial.

Junto con la existencia de los ALC bilaterales, la firma de acuerdos entre
organizaciones de integracion regional para facilitar las relaciones comer-
ciales interregionales también ha sido significativa en las tltimas décadas,

38 Concretamente, el art. XXIV.5) del GATT de 1947 afirma que «las disposiciones
del presente Acuerdo no impediran, entre los territorios de las partes contratantes, el
establecimiento de una unién aduanera ni el de una zona de libre comercio, asf como
tampoco la adopcién de un acuerdo provisional necesario para el establecimiento de
una unién aduanera o de una zona de libre comercio». Vid. OMC, «Acuerdo General
sobre Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT de 1947)», de 30 de octubre de 1947
(LT/UR/A-1A/1/GATT/2, de 15 de abril de 1994). Disponible en: https://www.wto.org/
spanish/docs_s/legal_s/gatt47.pdf

3 Carmen Martinez San Millan, La integracion normativa de los derechos labo-
rales fundamentales en los sistemas comerciales internacionales (Valencia: Tirant Lo
Blanch, 2024): 252.

4 Ana Manero Salvador, Los tratados de libre comercio de Estados Unidos y de la
Union Europea (Barcelona: Bosch, 2018): 29.
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especialmente a partir de 19954!. Este hecho no ha de extrafiarnos, ya que en
la propia naturaleza y esencia de las organizaciones regionales de integracion
se encuentra su deseo de mejorar el desempefio econémico y el desarrollo
de la region, aspectos que van de la mano con el incremento de las relacio-
nes comerciales internacionales con terceros Estados y bloques comerciales.
Estos acuerdos han recibido el nombre de «acuerdos megarregionales» por
parte de la doctrina, por la gran cantidad de PIB, empresas y poblacién que
abarcan, pero también por su caracter geoestratégico, al incluir no solo cues-
tiones econémicas y comerciales, sino también politicas, sociales y cultura-
les*?. Cuando estos acuerdos, y los proyectos derivados de estos, consiguen
alcanzar cierta madurez y solidez en el tiempo, es cuando puede comenzar a
hablarse de una «asociacién interregional», relacién a la que aspiran la UE
y el MERCOSUR desde hace ya tres décadas. No obstante, ¢conseguira esta
aspiracién materializarse en algiin momento?

1.2.1. La Unién Europea como proyecto de integracion regional:
una union econdémica, monetaria y... ¢politica?

Como menciondbamos con anterioridad, el proceso de construccién eu-
ropea se inici6é con la firma del Tratado de Paris de 1951 que dio vida a la
CECA, cuya finalidad consistia en gestionar de manera conjunta las indus-
trias del carbén y del acero entre sus paises miembros para evitar conflictos y
fomentar la cooperacién econémica. Esta Comunidad no suponia, en ningtin
caso, la creacién de una unién aduanera. Apenas 6 afios mas tarde se firman
los Tratados de Roma de 1957 que crean la Comunidad Econémica Europea
(CEE) y la Comunidad Europea de la Energia Atémica (ERUATOM). La CEE
si era una unién aduanera tal y como la hemos descrito en epigrafes anterio-
res que pretendia la eliminacién de los aranceles internos entre sus Estados
miembros, la imposicién de un arancel externo comtn y la libre circulacién
de productos y mercancias. A lo largo de los afios siguientes, el proceso de
integracion regional europeo siguié avanzando y haciéndose cada vez mas
complejo y sofisticado hasta que en el afio 1986, con la firma del Acta Unica
Europea, se decidié instaurar un mercado comun con libre circulacién de
bienes, pero también de personas, servicios y capitales. No obstante, la im-
plantacién de este mercado comun no se perfeccioné hasta 1993, afio en el
que entré en vigor el Tratado de Maastricht o Tratado de la Unién Europea,
que implementaba la Europa de las «cuatro libertades». Dicho Tratado, ade-
mas, estableci6 las bases juridicas para la creaciéon de un Banco Central Eu-

41 Mahrukh Doctor, «Why bother with Inter-Regionalism? Negotiations for a
European Union-Mercosur Agreement», Journal of Common Market Studies 45, n°. 2
(2007): 283.

42 Beata Slominska y Marek Wasinski, «The Prospects for U.S. Trade Policy un-
der the Trump Administration», The Polish Quarterly of International Affairs 26, n°. 1
(2017): 98.
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ropeo, en funcionamiento desde el 1 de enero de 1998, y una moneda comun,
el euro, en circulaciéon desde el 1 de enero del afio 2002.

Como consecuencia de todo este proceso de integracion regional, a dia de
hoy la Unién Europea constituye una unién econémica y monetaria. A pesar
de los intentos de avanzar hacia la unién politica de los Estados miembros,
todavia existe en Europa cierta reticencia y escepticismo frente a esta posibi-
lidad, pues algunos Estados prefieren mantener el control y las competencias
sobre materias clave como la defensa, la fiscalidad y la politica exterior. Es
mas, lejos de acercarnos a esta posibilidad, parece que cada vez nos aleja-
mos mas*. La opcién de que se adhieran a la UE nuevos Estados miembros
con intereses, culturas y niveles de desarrollo muy heterogéneos, unido al
aumento del euroescepticismo, con acontecimientos clave como el Brexit, y
al ascenso de partidos y gobiernos de corte nacionalista, hacen que la UE se
encuentre actualmente en una encrucijada y que sea necesario responder a la
pregunta de qué tipo de unién y cuanta integracién queremos para Europa
en el futuro*, y es que «Europa se hace en las crisis»*.

Dejando a un lado este dilema ad intra, de lo que no cabe duda es que,
ad extra, la UE ha conseguido posicionarse como una organizacién interna-
cional de integracion regional con la que otras regiones del mundo quieren
relacionarse a todos los niveles, pues se ha convertido, en palabras del pro-
fesor Sanahuja, en un actor normativo capaz de participar activamente en la
conformacién de los principios, reglas e instituciones que integran el siste-
ma internacional a partir de unos intereses, identidad y valores de caracter

4 La crisis del Estado de Derecho en los Estados miembros de la Unién Europea
(y no solo en los paradigmaticos Polonia y Hungria) es una de las causas principales,
pero no la anica. Vid. Jorge Urbaneja Cillan, La crisis del Estado de Derecho en los es-
tados miembros de la Unién Europea (Navarra: Aranzadi, 2023). Asimismo, el ascenso
de los nacionalismos y de gobiernos conservadores en numerosos Estados europeos,
unido al incierto futuro del proceso de adhesién de los paises candidatos, hacen que
el proyecto de integracién europea tenga un futuro, cuanto menos dudoso. Vid. RTVC,
«Orban afirma que la adhesién de Ucrania a la UE significaria el colapso de Europas,
de 7 de marzo de 2025. Disponible en: https.//rtvc.es/posicionamiento-respecto-a-la-
adhesion-de-ucrania-a-europa-7-marzo-2025

4 En el afio 2022 se llev6 a cabo una Conferencia sobre el Futuro de Europa,
tras la cual el Parlamento Europeo puso en marcha el proceso de reforma de los Tra-
tados. En noviembre del afio 2023 se aprobé una propuesta de reforma por parte del
Parlamento, pero, hasta la fecha, no ha habido mayores avances. Vid. UE, «Future
of the EU: Parliament’s proposals to amend the Treaties», Comunicado de Prensa,
de 22 de noviembre de 2023. Disponible en: https://www.europarl.europa.eu/news/en/
press-room/20231117IPR12217/future-of-the-eu-parliament-s-proposals-to-amend-the-
treaties

4 Palabras del ex Alto Representante de la Unién Europea para Politica Exterior
y Seguridad Comun, el espafiol Josep Borrell Fontelles, pronunciadas en los cursos
de verano de la Universidad Internacional Menéndez Pelayo, de 19 de agosto de 2024.
Disponible en: https://mwww.uimp.es/en/actualidad-uimp/josep-borrell-europa-se-hace-
en-las-crisis.html
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«europeo»*. Dichos valores son compartidos con otros paises y regiones a
través de diferentes politicas e instrumentos, como la Politica de Coopera-
cién al Desarrollo o la Politica Comercial Comun (PCC), en el marco de la
cual la UE negocia y firma ALC bilaterales y megarregionales con terceros
Estados y bloques comerciales. El hecho de utilizar el poder de acceso a un
mercado y el tamafo del mismo para «exportar» ciertos valores, como el de
democracia o la proteccion de los derechos humanos, ha recibido el nombre
de «gobernar a través del comercio». Dicha forma de gobernar no se encuen-
tra exenta de criticas, pues algunos autores lo consideran una nueva forma
de colonialismo, sobre todo cuando las relaciones comerciales a través de las
que se «difunden» estos valores europeos se dan con paises en vias de desa-
rrollo o menos adelantados, los cuales, muchas veces, encuentran dificulta-
des para poder cumplir con los ambiciosos estandares europeos y acceder a
los beneficios comerciales.

En la actualidad, la UE es una de las organizaciones internacionales de in-
tegracion regional con mas impacto en términos comerciales, representando
alrededor del 16 por 100 del comercio global. La Unién cuenta con 40 ALC en
vigor con cerca de 80 paises y regiones*. Ademas, existen otros muchos ALC
en proceso de negociacion o ratificacién, como el Acuerdo UE-MERCOSUR,
del que hablaremos con posterioridad. Sus principales exportaciones inclu-
yen productos quimicos, maquinaria, vehiculos y productos farmacéuticos,
mientras que importa principalmente energia, materias primas y productos
electrénicos.

4 José Antonio Sanahuja, «Las cuatro crisis de la Unién Europea», Cambio de
ciclo: crisis, resistencias y respuestas globales (2012): 73.

47 Carmen Martinez San Millan, «European Union’s governance through trade:
Considerations on the Proposal for a Regulation on prohibiting products made with
forced labour on the Union market», Spanish Yearbook of International Law, n°. 28
(2023).

4 UE, «Mercados fuera de la UE». Disponible en: https://trade.ec.europa.eu/ac-
cess-to-markets/es/non-eu-markets

Entre las regiones con las que la UE tiene un ALC en vigor encontramos el Acuerdo
de Asociacién Econémica con la Comunidad de Desarrollo del Africa Austral (SADC),
que incluye a Sudafrica, Namibia, Botsuana, Suazilandia, Lesoto y Mozambique; el
Acuerdo de Libre Comercio con la Asociacién Europea de Libre Comercio (EFTA),
que incluye a Islandia, Liechtenstein, Noruega y Suiza; o el Acuerdo de Asociacion
con América Central, que incluye a paises como Costa Rica, El Salvador, Guatemala,
Honduras, Nicaragua y Panama.

A la hora de negociar y firmar ALC, la UE prefiere hacerlo de manera regional,
antes que bilateral, pues con los ALC megarregionales, la UE refuerza su propia legiti-
midad y su papel como actor global. Vid. Fredrik Soderbaum y Luk Van Langenhove,
«Introduction: The EU as a Global Actor and the Role of Interregionalism», European
Integration 27, n°. 3 (2005): 254.
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1.2.2. El MERCOSUR como proyecto de integracion regional:
una union aduanera imperfecta
en una zona de libre comercio inconclusa

La historia de la integracion regional latinoamericana se caracteriza por
la superposicién y el solapamiento de numerosos intentos y el fracaso de
muchos de ellos por la fuerte contraposicién de intereses nacionales en de-
trimento de la construccién de una sélida identidad latinoamericana. Tal y
como afirma el profesor Jiménez Piernas, «son procesos heterogéneos en
cuanto a su naturaleza y que evolucionan al capricho de la coyuntura politica
interna e internacional» %,

Finalizada la Segunda Guerra Mundial, surgieron las primeras iniciativas
de cooperacién econémica y comercial en América Latina, como la Comisién
Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) en 1948 y la Asocia-
cién Latinoamericana de Libre Comercio (ALALC) en 1960, cuya finalidad
era promover el comercio dentro de la regién. En el ano 1980, con el Tratado
de Montevideo, la ALALC fue sucedida por la Asociaciéon Latinoamericana
de Integraciéon (ALADI), con un enfoque mas flexible para la adopciéon de
acuerdos comerciales bilaterales y regionales. Como consecuencia, la década
de 1980 estuvo marcada por el incremento de la firma de ALC entre paises
pertenecientes a la regién, como el Acuerdo entre Argentina y Brasil de 1986.
En 1990, los presidentes de ambos paises, Carlos Menem y Fernando Collor
de Mello realizaron importantes esfuerzos para profundizar esta relacién,
allanando el terreno para la posterior adopciéon del Tratado de Asuncién, que
dio vida al MERCOSUR.

El Tratado de Asuncién entré en vigor el 2 de diciembre de 1991 con el
ambicioso objetivo de establecer un mercado comun entre Argentina, Brasil,
Paraguay y Uruguay el 31 de diciembre 1994°°. En el ano 1994, el Protocolo
de Ouro Preto otorgé personalidad juridica internacional al MERCOSUR y
fij6 su estructura internacional. Asimismo, el 1 de enero de 1995 entré en
vigor su arancel externo comun. En la actualidad, el MERCOSUR es una
organizacién internacional de integracién, no un bloque comercial®!, de la
que forman parte Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay?>?. Finalmente, en el

4 Carlos Jiménez Piernas, «Los procesos de integraciéon americanos y el modelo
del Sistema de la Integraciéon Centroamericana (SICA)», Cuadernos de Estrategia, n°.
136 (2007): 96.

50 Para saber mas sobre el proceso de adopcién del Tratado de Asuncién de 1991,
vid. Héctor Gross Espiell, «El Tratado de Asuncién y algunas cuestiones juridicas que
plantea», Revista de Informacion Legislativa de Brasilia 28, n°. 111 (1991).

51 Raphael Carvalho de Vasconcelos, «Los 30 afios del MERCOSUR: retos, logros
y el futuro de la integracion regional», Revista de la Secretaria del Tribunal Permanente
de Revision 9, n°. 17 (2021): 164.

52 Ademas de estos cuatro Estados miembros de pleno derecho, son asociados del
MERCOSUR Bolivia, Chile, Colombia, Ecuador, Guyana, Pert y Surinam. Actualmen-

Revista Espariola de Derecho Europeo 94 | Abril - Junio 2025



98 CARMEN MARTINEZ SAN MILLAN

ano 2002 se adopt6 el Protocolo de Olivos, que perfeccionaba el mecanismo
de solucién de diferencias del MERCOSUR al crear un Tribunal Permanente
de Revisiéon para dar mayor estabilidad y previsibilidad a la resolucién de
conflictos. Asi configurado, aunque formalmente se trata de un esquema de
cooperacién econémica intergubernamental, algunos autores apuntan a su
vocacién politica implicita no desarrollada en la parte dispositiva de su trata-
do constitutivo, pero reafirmada en el Protocolo de Ouro Preto>.

Algunos autores dividen la historia del proceso de integraciéon del MER-
COSUR en tres fases, a saber: una fase inicial en la década de los 90 (1991-
2002) correspondiente a un ciclo liberal econémico en pleno auge del proceso
de globalizacién, en la que habia entusiasmo por seguir realizando avances
en la integracién regional; una segunda fase entre los afios 2003 y 2015 co-
rrespondiente a un ciclo méas progresista, coincidente con gobiernos nacio-
nales de corte social, en la que el esfuerzo integrador se ralentizé y en la que
resulto significativo el ingreso de Venezuela®*; y la fase contemporanea desde
el 2016 hasta la actualidad, calificada como neutral, al encontrar gobiernos
e intereses de todo tipo, en la que momentaneamente surgen impulsos, pero

te, el Estado Plurinacional de Bolivia se encuentra en proceso de adhesién. En el afio
2006 solicit6 el ingreso en la organizacion, pero el protocolo de adhesién fue forma-
lizado en el marco de la LXIII Cumbre de Jefes de Estados Parte del MERCOSUR y
Estados Asociados, celebrada el 7 de diciembre de 2023 en Rio de Janeiro, y le otorga
a Bolivia un plazo de 4 anos para cumplir los requisitos para su ingreso. Asimismo,
México y Nueva Zelanda son paises observadores. Vid. MERCOSUR, «Paises del MER-
COSURD». Disponible en: https://www.mercosur.int/quienes-somos/paises-del-mercosur/

53 Francisco Aldecoa Luzarraga, «El Acuerdo entre la Unién Europea y el MER-
COSUR en el marco de la intensificacion de relaciones entre Europa y América Lati-
na», Revista de Instituciones Europeas 22, n°. 3 (1995): 775.

5 Venezuela solicit6 su ingreso en el MERCOSUR el 4 de julio de 2006, pero no
se hizo efectivo hasta el 31 de julio de 2012 por la oposicién de Paraguay, miembro
que fue suspendido tras la adhesién de Venezuela. No obstante, la suspension de Pa-
raguay apenas duré un afo, cuando Horacio Cartes asumi6 la presidencia del pais.

Entre las razones por las que Venezuela deseaba entrar al MERCOSUR se encuen-
tran la necesidad de diversificar sus mercados y reducir su dependencia comercial de
EEUU, de mejorar su acceso a determinados bienes y alimentos y de reforzar el proce-
so de integracién regional. Para el MERCOSUR, la adhesién de Venezuela significaba
el acceso a uno de los mayores mercados de petréleo del mundo. Vid. Carlos Romero
Méndez, «La entrada de Venezuela en MERCOSUR: repercusiones internas», Institu-
to Latinoamericano de Investigaciones Sociales (2007); Fernando Pioli, «El ingreso de
Venezuela al Mercosur: potencialidades para las exportaciones argentinas», Revista
del CEI, n°. 6 (2006).

Sin embargo, el ano 2017 la membresia de Venezuela fue suspendida por incumplir
los compromisos comerciales y democréaticos del bloque. Vid. MERCOSUR, «Decision
sobre la suspension de la Repuiblica Bolivariana de Venezuela en el MERCOSUR en
aplicacion del Protocolo de Ushuaia sobre compromiso democratico en el MERCO-
SUR», de 5 de agosto de 2017. Disponible en: https://www.mercosur.int/suspension-de-
venezuela-en-el-mercosur/

En la actualidad, la membresia de Venezuela en el MERCOSUR contintia en sus-
pension.
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dichos impulsos, al mismo tiempo, encuentran obsticulos y enfrentan de-
safios. Uno de los desafios mas recientes lo ha supuesto la crisis sanitaria
mundial de la COVID-19, para la que ni el mundo ni el MERCOSUR estaban
preparados. Aunque el MERCOSUR tuvo actuaciones acertadas en la esfera
interna de la organizacién®, estas no condujeron a un aumento significativo
de la coordinacion regional, y su labor, en general, ha salido calificada por la
doctrina como «deficiente» >,

A pesar de haber cumplido ya 30 afios, hasta la fecha, el MERCOSUR
es un proyecto inconcluso con gran inmadurez integrativa que no ha pasa-
do de la categoria de unién aduanera, calificada, ademas, como imperfecta
por la doctrina®. Como sabemos, para poder hablar de mercado comun es
necesario que, en su interior, exista libertad de movimiento de personas,
mercancias, servicios y capitales, aspecto que no se da atun en el caso del
MERCOSUR. Las uniones aduaneras, en cambio, solo requieren libertad de
movimiento de mercancias y la imposicién de un arancel externo comun a
los intercambios con terceros paises. En el caso del MERCOSUR, se habla de
unién aduanera imperfecta o, incluso, de mera zona de libre comercio, por-
que, por un lado, en relacién con la libre circulacién de mercancias, aunque
es cierto que no se imponen barreras arancelarias entre los Estados miem-
bros, atn persisten barreras de tipo no arancelario en el comercio interno
del MERCOSUR, vy, por otro lado, en relacién con el arancel externo comun,
cada Estado miembro tiene su propia lista de excepciones a dicho arancel, lo
que significa que algunos productos soportan diferentes aranceles en funcién

55 José Antonio Sanahuja y José Damiian Rodriguez, «Veinte afios de negociacio-
nes Unién Europea-Mercosur: Del interregionalismo a la crisis de la globalizacion»,
Documentos de Trabajo, Fundacién Carolina, n°. 13 (2019); Tomas Bontempo, «Un
acuerdo marcado por el escepticismo periférico avances y resistencias en el tratado de
libre comercio MERCOSUR-Unién Europea», Derecho y Economia de la Integracion,
n°. 8 (2020); Carvalho de Vasconcelos, «Los 30 afios del MERCOSUR: retos, logros y
el futuro de la integracién regional».

% Los gobiernos de los Estados miembros del MERCOSUR, en el marco institu-
cional de la organizacion, facilitaron el retorno de ciudadanos, dispusieron politicas
especificas para las comunidades fronterizas y dotaron al Fondo de Con-vergencia
Estructural de dieciséis millones de doélares para investigacién aplicada a la salud,
educacion y biotecnologia. Vid. Rafael Castro Alegria y Deflet Nolte, «El covid-19 y la
crisis del regionalismo latinoamericano: lecciones que pueden ser aprendidas y sus
limitaciones», Relaciones Internacionales, n°. 52 (2023): 140.

57 Castro Alegria y Nolte, «El covid-19 y la crisis del regionalismo latinoamerica-
no: lecciones que pueden ser aprendidas y sus limitaciones», 140.

38 Jiménez Piernas, «Los procesos de integraciéon americanos y el modelo del Sis-
tema de la Integracién Centroa-mericana (SICA)», 97; Carvalho de Vasconcelos, «Los
30 anos del MERCOSUR: retos, logros y el futuro de la integracién regional», 169;
Sanahuja y Rodriguez, «Veinte afios de negociaciones Uniéon Europea-Mercosur: Del
interregionalismo a la crisis de la globalizacion», 4; Antonio Blanc Altemir, «El acuer-
do Unién Europea-Mercosur», en La Unién Europea promotora del libre comercio:
Andlisis e impacto de los principales acuerdos comerciales, coord. por Antonio Blanc
Altemir (Madrid: Thomson Reuters Aranzadi, 2020): 193-218, 198.
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del pais al que ingresan. Asimismo, la ausencia de coordinacién en las politi-
cas comerciales externas de cada uno de los Estados miembros con terceros
paises y regiones debilita la eficacia y la credibilidad del MERCOSUR como
organizacién internacional de integracién regional comercial. Por otra parte,
el art. 42 del Protocolo de Ouro Preto establece la necesidad de incorporar
las normas adoptadas en el seno del MERCOSUR a los ordenamientos ju-
ridicos internos de los Estados miembros, pero no determina ni los plazos
ni la forma en que dicha incorporacion debe llevarse a cabo, lo que origina,
tal y como afirma el profesor Garcia Blanksman, «un clima de inseguridad
juridica y una falta de efectividad»>°. Finalmente, aspectos mas técnicos de
la dimensién institucional del MERCOSUR, como su sistema de solucion de
diferencias, con un marcado caracter intergubernamental, o su sistema de
adopcion de decisiones por consenso, constituyen obstaculos que impiden
un mayor impulso del proceso integrador de la regién suramericana. Cabe
apuntar que, para algunos autores, la politizacién interna del MERCOSUR
puede ser calificada de «positiva», pues los mayores grados de politizacién
interna de las organizaciones regionales se correlacionan directamente con
un mayor dinamismo de los procesos regionales .

Aun no reuniendo la condicién de mercado comun, el MERCOSUR no
deja de ser la organizacién internacional de integracién comercial mas avan-
zada de toda América Latina®!, la cual abarca aproximadamente el 2 por 100
de los intercambios en el comercio mundial, constituyendo una regién espe-
cializada en la exportacién de productos agricolas, materias primas y ma-
nufacturas de origen agropecuario. En la actualidad, los principales socios
comerciales del MERCOSUR son China, la UE, EEUU e India. Con este ulti-
mo pais, el MERCOSUR firmé un acuerdo preferencial que se encuentra en
vigor desde el afio 2009. Ademas, del reciente acuerdo con la UE, al que nos
referiremos con posterioridad, el MERCOSUR ha firmado ALC con Egipto,
Israel y Perti®?,

% Ramiro Garcia Blanksman, «Hacia una integracién regional més eficiente: Los
impactos en el MERCOSUR del Acuerdo de Asociaciéon con la Unién Europea y un
cambio para una mejor ejecucion», Revista de la Secretaria del Tribunal Permanente de
Revision 9, n°. 17 (2021): 86.

0 Andrea C. Bianculli, «Politicization and Regional Integration in Latin America:
Implications for EU-MERCOSUR Negotiations?», Politics and Governance 8, n°. 1
(2020): 256.

¢l Antonio Blanc Altemir, «¢Hacia la conclusién definitiva del Acuerdo de Asocia-
cién Interregional UE-MERCOSUR? El largo y tortuoso proceso negociador», Revista
Espaiiola de Derecho Internacional LVII, n°. 1 (2005): 503.

62 QEA, Sistema de Informacién sobre Comercio Exterior, «Acuerdos comercia-
les». Disponible en: https://sice.oas.org/Agreements_s.asp
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1.2.3.  Las relaciones interregionales entre ambas uniones: ¢llegard la
asociacion interregional?

Si tras el fin de la Segunda Guerra Mundial el paradigma de la coopera-
cién internacional entre Estados era el multilateralismo, la década de 1990
estuvo marcada por el fenémeno del interregionalismo, entendido este como
el conjunto de estrechas relaciones institucionalizadas entre organizaciones
de integracién regional®. Las relaciones interregionales no solo buscan in-
crementar los intercambios comerciales a través de la reduccién o elimina-
cién de barreras y aranceles aduaneros, sino crear una verdadera «comu-
nidad» de intereses politicos y poder defender de manera mas efectiva los
valores y objetivos compartidos®*.

Dentro de esta nueva dindamica, la UE, como organizacién internacional
de integracién regional y como potencia mundial, ha sido una de las maximas
exponentes, y la regiéon de América Latina uno de sus principales objetivos es-
tratégicos, aunque no en todo momento haya constituido una prioridad en su
agenda negociadora externa. De entre todas las organizaciones subregionales
latinoamericanas, el MERCOSUR es aquella con la que la UE tiene unos lazos
histéricos y culturales mas sé6lidos®, motivo por el cual, el interregionalismo
entre ambas organizaciones era inevitable en el tiempo y comenzo a gestarse
incluso antes del propio nacimiento formal del MERCOSUR.

De acuerdo con el profesor Francisco Aldecoa Luzarraga, de manera pre-
via a 1994, la historia de las relaciones interregionales entre Europa y Sura-
mérica pueden ser divididas en cinco fases®. En la primera fase de iniciacién
(1957-1970) predomind el bilateralismo entre los paises de ambas regiones.
Ademas, la hegemonia y presencia norteamericana en América Latina en esa
época explica la baja intensidad de las relaciones birregionales iniciales. La
segunda fase (1970-1982) estuvo marcada por la ralentizacién de los procesos
de integracion de las dos regiones, que, no obstante, no impidi6 el estableci-
miento de un didlogo formal entre ellas. En este momento las Comunidades

% Doctor, «Why bother with Inter-Regionalism? Negotiations for a European

Union-Mercosur Agreement», 281.

Algunos autores hablan de «globalizacién regionalizada», pues el incremento de
la interdependencia originado por la globalizacién econémica se dio en el seno de
organizaciones regionales cerradas. Vid. Sanahuja y Rodriguez, «Veinte afios de ne-
gociaciones Unién Europea-Mercosur: Del interregionalismo a la crisis de la globali-
zacién», 13.

% Roberto Bouzas, «Las negociaciones Uniéon Europea-MERCOSUR», Nueva So-
ciedad, n°. 190 (2004): 128.

65 Maria Victoria Alvarez y Julieta Zelicovich, «El acuerdo MERCOSUR-Unién
Europea: un abordaje multicausal de la conclusién del proceso negociador», Relacio-
nes Internacionales, n° 44 (2020): 108.

% Aldecoa Luzarraga, «El Acuerdo entre la Unién Europea y el MERCOSUR en
el marco de la intensificacién de relaciones entre Europa y América Latina», 764-768.
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Europeas firman ALC de primera generacién con algunos paises latinoame-
ricanos®, con un alcance muy limitado. Con otros paises, las relaciones co-
merciales eran unidireccionales y se encontraban enmarcadas en el Sistema
de Preferencias Arancelarias Generalizadas europeo. Entre 1982 y 1985 se da
una tercera fase de ambivalencia en las relaciones. Se negocian ALC de se-
gunda generacién y se dan los primeros acercamientos interregionales con el
Grupo Andino y con el Mercado Comuin Centroamericano. Durante la cuarta
fase (1985-1990), la Comunidad Europea ve incrementada su membresia con
la adhesion de Espafia y Portugal, dos paises con histéricas relaciones con
América Latina, lo cual facilita la intensificacién del interregionalismo entre
ellas®. Por su parte, la region latinoamericana, como consecuencia del pro-
ceso de globalizacién econémica, comienza el proceso de relanzamiento de la
concertaciéon y cooperacién a nivel regional y subregional. Finalmente, entre
1990 y 1994 se pasa de la concertacién politica a la cooperaciéon econémica
amplia y profunda, y se firman ALC de tercera generacién, que contienen
cuestiones relacionadas con el comercio, pero también con otras materias no
puramente comerciales. Estos acuerdos, en palabras del profesor Aldecoa,
se caracterizan por «la fundamentacién democrética de la cooperacién, la
incorporacién de una cldusula evolutiva, el papel de la cooperacién avanzada
y la diversificacién en los ambitos e instrumentos de la cooperacién» .

Como sabemos, el 2 de diciembre de 1991 entr6 en vigor el Tratado de
Asuncién, que pretendia establecer un mercado comun entre Argentina,
Brasil, Paraguay y Uruguay para el 31 de diciembre 1994. Es, precisamente,
desde ese afio 1994 cuando se produce una aceleracién e intensificacion de
las relaciones interregionales de la UE con el MERCOSUR en la basqueda
de una asociacion interregional sélida y efectiva. Enmarcadas en el Acuerdo
Marco Interregional de cooperacién comercial y econémica firmado en 1995
que tenia por objeto el fortalecimiento de las relaciones existentes entre las
Partes y la preparacién de las condiciones para la creacién de una asociacién
interregional, el cual estudiaremos en detalle en un epigrafe subsiguiente, las
relaciones interregionales entre la UE y el MERCOSUR siempre han buscado
ir méas alla de la cooperacién puramente econémica y tratar de lograr una
verdadera asociacion politica capaz de proyectar a ambas regiones en el esce-
nario internacional. Sin embargo, dicha asociacién politica birregional pare-
ce no llegar nunca. En el afio 2005, el profesor Blanc Altemir se preguntaba si
estaba cerca la definitiva conclusién del acuerdo de asociacion interregional
entre la UE y el MERCOSUR?... 20 afos después todavia no ha llegado.

7 Con Argentina en 1971, con Uruguay en 1973, con Brasil en 1974 y con México
en 1975.

¢ Blanc Altemir, «¢Hacia la conclusién definitiva del Acuerdo de Asociacién Inte-
rregional UE-MERCOSUR? El largo y tortuoso proceso negociador», 503.

% Aldecoa Luzarraga, «El Acuerdo entre la Unién Europea y el MERCOSUR en el
marco de la intensificacién de relaciones entre Europa y América Latina», 767.

70 Blanc Altemir, «¢Hacia la conclusién definitiva del Acuerdo de Asociacion Inte-
rregional UE-MERCOSUR? El largo y tortuoso proceso negociador».
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Las relaciones interregionales entre la UE y el MERCOSUR han estado
marcadas en las tres dltimas décadas por los cambios constantes de intereses
econémicos y estratégicos, tanto de la UE en conjunto como de los paises
que conforman el MERCOSUR individualmente, muy heterogéneos entre si.
Los profesores Sanahuja y Rodriguez dividen la historia de las relaciones
interregionales contemporaneas entre ambas regiones, desde 1995 hasta la
actualidad, en tres etapas diferenciadas’': la primera, desde 1995 hasta 2003,
estaba marcada por la intensificacion del interregionalismo, el auge de la
globalizacién econémica y el entusiasmo por concluir acuerdos interregio-
nales de caracter econémico y comercial al amparo del art. XXIV del GATT.
Entre 2003 y 2013 se da un ascenso de gobiernos de corte progresista en los
Estados miembros del MERCOSUR, que, unido al ingreso de Venezuela en
la organizacién, por un lado, y a la crisis financiera que tan abruptamente
azot6é a Europa en el ano 2007, por otro lado, hizo que una segunda etapa
estuviese marcada por la indiferencia entre ambas regiones y la bisqueda de
nuevos mercados’?. Finalmente, desde 2014 hasta la actualidad, se da un giro
liberal-conservador dentro de los gobiernos que conforman el MERCOSUR
y se suspende la membresia de Venezuela de la organizacién, lo que facilité
un nuevo impulso de las relaciones interregionales entre el MERCOSUR y
la UE y la basqueda del tan ansiado ALC entre ambas. Tal y como afirman
los profesores Sanahuja y Rodriguez, «el renovado impulso que se da en las
negociaciones desde 2016 tendra un marcado tono politico: se enmarca en la
defensa del comercio abierto y del sistema multilateral» 3.

En cuanto al futuro de la asociacién interregional entre la UE y el MER-
COSUR, cabe concluir que, si todavia en 2025, tras tres décadas de negocia-
ciones comerciales, ni siquiera se ha conseguido alcanzar un ALC en vigor
entre ambas organizaciones internacionales de integracién regional, muy
dificilmente presenciaremos en los préoximos afios una verdadera y tangible
asociacion politica interregional. No obstante, dicho ALC, el cual sera objeto

I Sanahuja y Rodriguez, «Veinte afios de negociaciones Unién Europea-Merco-
sur: Del interregionalismo a la crisis de la globalizacién», 4-5.

2 En esta época la UE concluye ALC bilaterales con México en el afio 2000, con
Chile en el afio 2002, con Colombia y Pert en 2010 con Centroamérica en 2012 o con
Ecuador en 2014.

73 Sanahuja y Rodriguez, «Veinte afios de negociaciones Unién Europea-Merco-
sur: Del interregionalismo a la crisis de la globalizacién», 5.

Si bien la UE, como sujeto de Derecho internacional, ha demostrado su férreo
compromiso con el multilateralismo a través de la ratificacién de convenios multila-
terales de todo tipo y su pertenencia a las principales organizaciones internacionales
multilaterales, no se puede decir lo mismo del MERCOSUR como organizacién in-
ternacional regional, aunque si de sus Estados miembros de manera individual, los
cuales participan del sistema multilateral de Derecho internacional por dos razones
principales: contener la influencia de potencias extranjeras en la regién, como EEUU,
y reforzar la idea de una identidad regional compartida, sin perjuicio del interés de
configurar también un orden mundial en el que América Latina como regién tenga
cabida. Vid. Riveros Marin, «El multilateralismo en crisis», 126.
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de analisis en el siguiente epigrafe, constituye la antesala y un verdadero im-
pulso de dicha asociacion.

2. EL CAMINO HACIA EL ACUERDO DE ASOCIACION COMERCIAL
ENTRE LA UNION EUROPEA Y EL MERCOSUR Y SU INCIERTO
FINAL

Como ya hemos mencionado, con anterioridad a 1994 las relaciones co-
merciales de la UE con los paises del MERCOSUR se llevaron a cabo de ma-
nera bilateral, mediante ALC de alcance muy limitado. Concretamente, se
firmaron acuerdos comerciales con Argentina en 1971, con Uruguay en 1973
y con Brasil en 1974. Estos acuerdos fueron modernizados y transformados
poco después en acuerdos de cooperacién’ con el objetivo de mejorar las re-
laciones comerciales, pero sin establecer todavia una zona de libre comercio.

No obstante, la caida del Muro de Berlin en 1989 y el fin de la Guerra Fria,
la aceleracién del fenémeno de la globalizaciéon econémica, la expansién de
la influencia comercial estadounidense por todo el mundo y el estancamiento
de la Ronda de Doha de la OMC fueron algunas de las razones que impul-
saron a la UE a querer concluir acuerdos bilaterales y megarregionales con
otros Estados y bloques comerciales. El MERCOSUR representa el 2 por 100
de las exportaciones de la UE y UE representa el 16 por 100 de las exportacio-
nes de MERCOSUR, por lo que la busqueda de un ALC con esta organizacién
regional era una de las prioridades de la agenda comercial europea”™, y no
solo de la agenda comercial, pues este acuerdo marca un importante posicio-
namiento estratégico para ambas Partes’.

Una vez en vigor el Tratado de Asuncién desde 1991 y en funcionamiento
el MERCOSUR desde 1994, las negociaciones comerciales en la basqueda de
un ALC amplio y profundo de la UE con Argentina, Brasil, Paraguay y Uru-
guay como antesala de la asociacién interregional se han llevado a cabo en el
seno de esta organizacion internacional. Para lograr este ALC, en el afio 1995
la UE y el MERCOSUR firmaron un AMI que facilitase las negociaciones. No
obstante, el proceso negociador del Acuerdo UE-MERCOSUR, que ha du-
rado, hasta la fecha, tres décadas, ha sido calificado por la doctrina como
«largo», «interminable», «lento», «complejo», «tortuoso» o «turbulento». En
este epigrafe estudiaremos el AMI de 1995, las negociaciones entre las dos
organizaciones internacionales, el resultante primer intento de ALC de 2019,

7 Se firmaron acuerdos marco de cooperaciéon con Brasil (1982), Argentina

(1990), Paraguay (1992) y Uruguay (1994).

5 Alvarez y Zelicovich, «El acuerdo MERCOSUR-Unién Europea: un abordaje
multicausal de la conclusién del proceso negociador», 113.

76 José Carlos Fernandez Rozas, «El Acuerdo entre la UE y los Estados del MER-
COSUR de 2024: oportunidades e inquietudes», La Ley Unién Europea, n°. 132 (2025):
2.
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el actual ALC en proceso de ratificacién de 2024, y la cuestion del desarrollo
sostenible como principal causa de las tensiones en las negociaciones y como
elemento que va a determinar el éxito o fracaso de esta tltima propuesta de
Acuerdo UE-MERCOSUR de 2024.

2.1. El Acuerdo Marco Interregional entre la UE y el MERCOSUR
de 1995: un acuerdo marco sui generis

Las primeras propuestas de un AMI UE-MERCOSUR surgieron en la
cuarta reuniéon ministerial UE-Grupo de Rio”” celebradas en Sao Paulo en
abril de 19947, En el Consejo Europeo celebrado en Essen entre el 9 y el 10
de diciembre de 1994 bajo la presidencia alemana se inst6 a la Comisién a es-
tablecer «lo mas rapidamente posible las condiciones para el pronto inicio de
negociaciones con los Estados del MERCOSUR acerca de un acuerdo marco
interregional»”. No obstante, la Comisién ya se encontraba trabajando en
dicha politica desde octubre de ese mismo afio®.

7 El Grupo de Rio fue un mecanismo permanente de consulta y concertaciéon

politica creado en diciembre de 1986 en Rio de Janeiro cuya finalidad consistia en for-
talecer y sistematizar un proceso de consulta a través de reuniones entre los gobiernos
que lo conformaron sobre los distintos temas de interés comun. El Grupo de Rio cesé
su actividad en el momento de creacién de la Comunidad de Estados de Latinoamé-
rica y el Caribe (CELAC). Vid. Carmen Martinez San Millan, «La Unién Europea y la
Comunidad de Estados de Latinoamérica y el Caribe como region estratégica para la
Uniodn», en El refuerzo de la Accion Exterior de la Unién Europea: Entre autonomia y
multilateralismo basado en normas, dir. por Eduardo Jiménez Pineda y Paula Garcia
Andrade (Valencia: Tirant Lo Blanch, 2025): 293-321, 307.

78 Aldecoa Luzarraga, «El Acuerdo entre la Unién Europea y el MERCOSUR en el
marco de la intensificacién de relaciones entre Europa y América Latina», 776; Blanc
Altemir, «¢Hacia la conclusién definitiva del Acuerdo de Asociacion Interregional UE-
MERCOSUR? El largo y tortuoso proceso negociador», 504.

No obstante, con anterioridad, hubo encuentros informales, como el celebrado en
Guimaries entre los Ministros de Asuntos Exteriores de los Estados miembros de la
Comunidad Europea y los Ministros de Asuntos Exteriores de los Estados miembros
del MERCOSUR el 2 de mayo de 1992. El 29 de mayo de 1992 se firmé un acuerdo
de cooperacién interinstitucional entre las dos organizaciones para facilitar la trans-
ferencia de la experiencia europea en materia de integracién. Al mismo tiempo, se
establecié un Comité Consultivo Conjunto (CCC) con el objetivo de desarrollar e in-
tensificar el didlogo interinstitucional, asi como facilitar y garantizar el seguimiento
de la cooperacion. Vid. UE, «Relaciones Unién Europea MERCOSUR», Hoja Infor-
mativa, de 19 de octubre de 1994 (MEMO/94/62). Disponible en: https.//ec.europa.eu/
commission/presscorner/detail/es/memo_94_62

7 UE, «Consejo Europeo, reunion de 9 y 10 de diciembre de 1994 en Essen, Con-
clusiones de la Presidencia». Disponible en: https://www.europarl.europa.eu/summits/
essl_es.htm

80 UE, Comunicacién de la Comisién al Consejo y al Parlamento Europeo «Para
una intensificacion de la politica de la Unién Europea respecto del MERCOSUR», de
19 de octubre de 1994 (COM (94) 428 final, Bruselas, de 10 de noviembre de 1994).
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Variadas fueron las causas que impulsaron a la Comisiéon Europea a llevar
a cabo esta iniciativa. La principal de entre todas ellas fue el papel activo y de-
cisivo del vicepresidente espariol de la Comisién en aquel momento, Manuel
Marin Gonzalez, quien calific6 el AMI como un «acuerdo pionero»?!. Otra
causa importante que estimul6 la conclusiéon del AMI fue la implementacién
del Tratado de Libre Comercio de América del Norte entre EEUU, Canada
y México, y el inicio de las negociaciones del Area de Libre Comercio de las
Américas (ALCA), que nunca llegé a entrar en vigor®. La UE no queria perder
cuota de mercado e influencia en la regién latinoamericana frente a EEUU.

El 14 de septiembre de 1995 se abrié en Bruselas la primera ronda de
negociacion que pronto culminé con la aprobaciéon en Montevideo el 29 de
septiembre de 1995 del texto del Acuerdo Marco Interregional de Coopera-
cién UE-MERCOSUR, que seria firmado en Madrid el 15 de diciembre de
1995. Dicho AMI no entré en vigor, no obstante, hasta el 1 de julio de 1999%,
durante la Cumbre de Rio?%, al tratarse de un acuerdo mixto que necesitaba
la ratificacién por parte de los parlamentos nacionales.

El objetivo principal de este AMI consistia en fortalecer las relaciones
existentes entre las Partes y la preparacion de las condiciones para la crea-
cién de una asociacion interregional. Para el cumplimiento de dicho objetivo,
este acuerdo abarcaba los ambitos comercial, econémico y de cooperacién
para la integracion, asi como otros campos de interés mutuo, con la finalidad
de intensificar las relaciones entre las Partes y sus respectivas instituciones®.
Asi, aunque la finalidad daltima del AMI era lograr una asociacién interregio-
nal entre la UE y el MERCOSUR, el primer paso era alcanzar un ALC que
liberalizase de manera reciproca los intercambios de bienes y servicios entre
ambas Partes.

Para supervisar la puesta en marcha del acuerdo y la consecucion de este
objetivo tan ambicioso, el AMI instituy6 en el art. 25 un Consejo de Coopera-
cién compuesto por miembros del Consejo de la UE y por miembros del Con-
sejo del MERCOSUR, que debian reunirse a nivel ministerial con carécter pe-
riédico, asi como cada vez que las circunstancias lo requirieran. No obstante,

81 Bouzas, «Las negociaciones Unién Europea-MERCOSUR», 129.

82 Blanc Altemir, «¢Hacia la conclusién definitiva del Acuerdo de Asociacion Inte-
rregional UE-MERCOSUR? El largo y tortuoso proceso negociador», 504.

8 UE, «El Acuerdo marco interregional de cooperacién entre la Comunidad
Europea y el MERCOSUR». Disponible en: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/
TXT/?uri=LEGISSUM:r14013

8 Lincoln Bizzozero, «El acuerdo marco interregional UE-Mercosur: dificultades
y perspectivas de una asociacién estratégica», en Los rostros del Mercosur. Un dificil
camino de lo comercial a lo social, ed. por Gerénimo de Sierra (Buenos Aires: Consejo
Latinoamericano de Ciencias Sociales (CLACSO), 2001): 373-390, 385.

8 Art. 1 del AMI UE-MERCOSUR de 1995. Vid. UE, «Acuerdo Marco Interregio-
nal de Cooperacién entre la Comunidad Europea y sus Estados miembros, por una
parte, y el Mercado Comun del Sur y sus Estados partes, por otra», de 15 de diciembre
de 1995 (DOUE L 69, de 19 de marzo de 1996).
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este AMI carecia de un mecanismo de solucién de controversias relativas a
su interpretacién o aplicacién, aunque esto se debe, como afirma el profesor
Blanc Altemir, a su naturaleza transitoria y evolutiva, pues fue concebido
como el primer paso hacia la creacién de una asociacion interregional 8.

Una de las caracteristicas principales a destacar de este AMI UE-MER-
COSUR es que se trata del primer acuerdo que establece un marco juridico
general de la relaciéon entre dos uniones regionales que tienen el caracter de
union aduanera, y que se basa, en palabras del profesor Aldecoa Luzarraga,
«en una colaboracién equilibrada y solidaria en los ambitos politicos, econ6-
micos y comerciales»®’. Ademas, en este acuerdo se utiliza por primera vez
la expresion «asociacion interregional», que denota, como hemos explicado
anteriormente, un contenido no solo comercial, sino también politico con
vocacion de futuro.

En cuanto a los efectos, este AMI pretendia lanzar varios mensajes al
mundo. En primer lugar, que se podian establecer relaciones econémicas y
comerciales en condiciones de reciprocidad entre partes con distintos nive-
les de desarrollo econémico. En segundo lugar, que parte del éxito de los
esquemas de integracion regional residia en su capacidad para relacionarse
con otras organizaciones internacionales regionales y concluir acuerdos co-
merciales con ellas. En tercer lugar, recordar a EEUU que América Latina es
una de las principales prioridades para la UE. Tal y como afirma el profesor
Aldecoa, «los efectos del Acuerdo Interregional abren unas expectativas nue-
vas y practicamente ilimitadas a las relaciones futuras entre el conjunto de
naciones de ambos continentes»®. En su momento el AMI UE-MERCOSUR
supuso una novedad y un cambio de paradigma en las relaciones entre dife-
rentes organizaciones de integracion regional. Constituia, de esta forma, una
vinculacién de bloque a bloque, el primer acuerdo entre dos uniones aduane-
ras dotadas de personalidad juridica internacional ®.

2.2. Las negociaciones del Acuerdo de Asociaciéon Comercial
entre la UE y el MERCOSUR: ;tierra a la vista?

Como se ha mencionado con anterioridad, el art. 25 del AMI de 1995 cred
un Consejo de Cooperacién encargado de supervisar la marcha de las ne-
gociaciones en la bisqueda de un Acuerdo UE-MERCOSUR. El 24 de no-

8 Antonio Blanc Altemir, «¢Hacia un nuevo paradigma de los Acuerdos de Aso-
ciacion de la Unién Europea? La negociacion del nuevo acuerdo con el MERCOSUR »,
Anuario Espaiiol de Derecho Internacional, n° 34 (2018): 928.

87 Aldecoa Luzarraga, «El Acuerdo entre la Unién Europea y el MERCOSUR en el
marco de la intensificacién de relaciones entre Europa y América Latina», 786.

8  Aldecoa Luzarraga, «El Acuerdo entre la Unién Europea y el MERCOSUR en el
marco de la intensificacién de relaciones entre Europa y América Latina», 787.

8 Alvarez y Zelicovich, «El acuerdo MERCOSUR-Unién Europea: un abordaje
multicausal de la conclusién del proceso negociador», 112.
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viembre de 1999 se produjo en Bruselas el primer encuentro del Consejo de
Cooperacion®, en el que los representantes de la UE y del MERCOSUR acor-
daron crear un Comité de Negociaciones Birregionales (CNB) directamente
responsable de las negociaciones comerciales, un Subcomité de Cooperacién
para conducir las negociaciones sobre la cooperacion interregional que de-
pendera directamente del CNB, Grupos Técnicos®' con la finalidad de ejecu-
tar las actividades relacionadas con las negociaciones comerciales, y Secreta-
rias de Coordinacion, ejercidas por representantes de la Comisién Europea y
la Presidencia del MERCOSUR.

En cuanto a la metodologia de las negociaciones, es interesante resaltar
que el Consejo de Cooperacion establecié en esa primera reunién de 1999 la
regla del «compromiso tinico», en el sentido de que un eventual acuerdo de
asociacién requeria avances en todos los frentes de negociacién (nada esta
decidido hasta que todo estd decidido)®?, lo cual implicaba negociaciones
abarcativas, resultados equilibrados y no exclusién de ningtn sector®3, y, por
supuesto, dificultaba el avance de dichas negociaciones.

De manera paralela a las negociaciones comerciales llevadas a cabo por
representantes de las dos organizaciones internacionales, se instauré un Foro
Empresarial UE-MERCOSUR en el afio 1999 integrado por los principales
lideres empresariales de las dos regiones que actuaban a titulo individual
con el objetivo de organizar la accion colectiva de las empresas favorables al
libre comercio y a la conclusién de un ALC. Sin embargo, tal y como afirma
el profesor Doctor, «aunque el Foro Empresarial fue un actor clave en las fa-
ses iniciales de las negociaciones, las posiciones sectoriales progresivamente
particularistas y el deterioro de las condiciones econémicas minaron la co-
herencia del Foro»®4, hecho que incidi6é negativamente en la marcha de las
negociaciones comerciales del ALC.

Las negociaciones entre la UE y el MERCOSUR para la conclusién de un
ALC amplio y profundo han estado siempre marcadas por la asimetria rela-
tiva entre las Partes, la existencia de complementariedad entre ambas eco-
nomias y la divergencia en las preferencias politicas®, lo que ha hecho que

% UE, Comunicado de Prensa Conjunto del Primer Consejo de Cooperacién UE-
MERCOSUR «Inicio de las negociaciones entre la Unién Europea y Mercosur sobre el
futuro Acuerdo de Asociacién interregional», de 24 de noviembre de 1999. Disponible
en: hittps://www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_data/docs/pressdata/es/er/13290.es9.
htm

°l Finalmente se crearon tres Grupos Técnicos. Vid. Doctor, «Why bother with
Inter-Regionalism? Negotiations for a European Union-Mercosur Agreement», 284.

%2 Doctor, «Why bother with Inter-Regionalism? Negotiations for a European
Union—Mercosur Agreement», 286.

% Alvarez y Zelicovich, «El acuerdo MERCOSUR-Unién Europea: un abordaje
multicausal de la conclusién del proceso negociador», 112.

% Doctor, «Why bother with Inter-Regionalism? Negotiations for a European
Union-Mercosur Agreement», 295.

% Alvarez y Zelicovich, «El acuerdo MERCOSUR-Unién Europea: un abordaje
multicausal de la conclusién del proceso negociador», 112.
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hayan atravesado numerosas turbulencias y puedan ser divididas en 4 etapas
bien diferenciadas®®: el primer impulso tras la firma del AMI del afio 2000 al
2004, la suspension de las negociaciones entre los afios 2004-2010, el cambio
de escenario e intereses entre 2010 y 2015, y la etapa final desde 2015 hasta
la conclusion del ALC de 2019.

2.2.1. Primera etapa de las negociaciones (2000-2004): entusiasmo

La primera etapa de las negociaciones entre la UE y el MERCOSUR para
la celebraciéon de un ALC estuvo marcada por el entusiasmo de la conclusién
del AMI de 1995 y la esperanza de lograr un acuerdo que agradase a ambas
Partes en un periodo breve de tiempo. Nada maés lejos de la realidad.

La primera ronda de negociaciones del CNB se llevé a cabo en abril del
ano 2000 en la ciudad de Buenos Aires. Poco después, en junio de ese mismo
ano, el Comité se reunié en Bruselas con la finalidad de identificar objetivos y
obstéiculos. En noviembre, se volvié a reunir en Brasilia para intercambiar
informacién técnica. Como vemos, durante los primeros afios hubo periodi-
cidad en las reuniones, pues el CNB se reunio tres veces al afno entre los afios
2000 y 2004 hasta un total de 15 reuniones. Mientras tanto, el Subcomité de
Cooperacion se reunia regularmente para avanzar en cuestiones que incluian
el apoyo institucional, la armonizacién aduanera, las normas y estandares
técnicos, la armonizacion estadistica, las normas veterinarias y fitosanitarias
y el apoyo a las organizaciones de la sociedad civil 7.

No obstante, pronto se dejaron entrever las primeras dificultades y la
contraposicién de intereses entre las Partes®. Las ofertas eran limitadas y
el escenario internacional adverso. La metodologia del compromiso tinico
lastraba los avances. Francia comenzaba a alzar la voz sobre el peligro que
corrian algunos productos agrarios europeos «sensibles», como los cereales
o los lacteos. Brasil se resistia a una rapida liberalizacién del sector manufac-
turero suramericano. El proceso integrador del MERCOSUR se ralentizaba
ante la imposibilidad de establecer un arancel externo comtn tinico y sin ex-
cepciones. La UE centraba sus esfuerzos negociadores en sus ALC con otros
paises como Chile o México. EEUU, mientras tanto, aumentaba su influencia
en toda Latinoamérica, y la OMC, por su parte, se sumia en un impasse.

% Para analizar las negociaciones comerciales entre la UE y el MERCOSUR di-

vidiremos su historia en las cuatro etapas propuestas por Blanc Altemir, «¢Hacia un
nuevo paradigma de los Acuerdos de Asociacién de la Unién Europea? La negociacion
del nuevo acuerdo con el MERCOSUR» y por Sanahuja y Rodriguez, «Veinte afos
de negociaciones Unién Europea-Mercosur: Del interregionalismo a la crisis de la
globalizacién».

°7  Doctor, «Why bother with Inter-Regionalism? Negotiations for a European
Union-Mercosur Agreement», 285.

% Sanahuja y Rodriguez, «Veinte afios de negociaciones Unién Europea-Merco-
sur: Del interregionalismo a la crisis de la globalizacién», 8.
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Todas estas circunstancias intrinsecas y extrinsecas hacian presagiar un
costoso e indeseado avance en las negociaciones y los Estados Parte, sobre
todo el bloque suramericano, acabé afirmando que «mas vale que no haya
acuerdo antes que tener un mal acuerdo» .

2.2.2. Segunda etapa de las negociaciones (2004-2010): distanciamiento

En el afio 2003 comienza el gobierno de los Kirchner'® en Argentina, de
Lula da Silva en Brasil, de Nicanor Duarte Frutos en Paraguay vy, en el afio
2005, de Tabaré Vazquez en Uruguay, abriendo un nuevo ciclo de gobiernos
de corte social y progresista en Suramérica, aspecto que repercute en la di-
namica interna, en los intereses estratégicos externos del MERCOSUR, y, por
descontado, en sus negociaciones con la UE en la busqueda de un ALC, pues el
bloque modifica su oferta y la vuelve més exigente y dificil de asumir para los
europeos. Ademas, como sabemos, en el afio 2006 se producen las solicitudes
de adhesion de la Republica Bolivariana de Venezuela y de Bolivia al MERCO-
SUR, paises en los cuales gobernaban Chavez y Evo Morales, respectivamente.

Por parte de la UE, la gran ampliacion hacia el este del afio 2004, en la
que se adhirieron a la Unién diez nuevos paises de Europa Central, Oriental
y el Mediterraneo con intereses muy heterogéneos, también supuso que la
atencion comercial de la UE se desviase hacia otros frentes. Ademas, la oferta
europea en sus negociaciones con el MERCOSUR continuaba constrenida por
la oposicién de paises como Francia, acérrimos defensores del sector agricola.

En medio de este clima de tensién y distanciamiento, en el afio 2007, la UE
y Brasil, celebraron una primera cumbre bilateral 1! en la que establecieron
una «asociacion estratégica» cuya finalidad era constituir la antesala para la
conclusién de un ALC entre ambas Partes ante el enfriamiento de las nego-
ciaciones con el MERCOSUR como organizacién regional. El activismo inter-
nacional de Lula da Silva hizo crecer la influencia de Brasil en el exterior y la
UE no queria dejar de ser un socio comercial preferente para este pais. Desde
la perspectiva europea, Brasil paso a ser visto como un lider potencial de los
paises suramericanos, capaz de amortiguar cualquier accién emprendida por
Chavez y de contribuir a la estabilidad de la regién. Por su parte, los responsa-
bles de la politica exterior brasilena consideraron que la asociacién con la UE
podia proporcionar mayor prestigio y reconocimiento internacional al pais, y
también un importante canal para acercar Brasil a los paises europeos'%2.

% Sanahuja y Rodriguez, «Veinte afios de negociaciones Unién Europea-Merco-
sur: Del interregionalismo a la crisis de la globalizacién», 10.

100 Néstor Kirchner asume la presidencia de Argentina entre 2003 y 2007, y Cris-
tina Fernandez de Kirchner entre 2007 y 2015.

101 UE, «EU-Brazil Summit Lisbon, Joint Statement», de 4 de julio de 2007
(11531/07 (Presse 162) , Bruselas, de 4 de julio de 2007).

102 Miriam Gomes Saraiva, «Brazil’s Strategies and Partnerships: The Place of the
European Union», Perspectives 20, n°. 2 (2012): 54-55.
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En el escenario internacional, este periodo de la historia estuvo marcado,
en términos econémicos y comerciales, por el fracaso de la Ronda de Doha
o Ronda del Milenio de la OMC por la contraposicién de intereses entre los
paises desarrollados y los paises en vias de desarrollo y menos adelantados,
el ascenso econémico y comercial de China, que se adhirié a la OMC en el
ano 2002, y la crisis financiera mundial iniciada entre los afios 2007 y 2008.

Todos estos factores derivaron en una negativa a realizar concesiones,
un distanciamiento entre la UE y el MERCOSUR y un estancamiento de las
negociaciones comerciales que tenian como finalidad lograr un ALC entre
ambas organizaciones internacionales, las cuales se suspendieron sin ser ofi-
cialmente cerradas durante este periodo.

2.2.3. Tercera etapa de las negociaciones (2010-2015): transformacion

En el afio 2010 concurren dos circunstancias decisivas para la reactiva-
cién de las negociaciones comerciales entre la UE y el MERCOSUR. Del lado
del MERCOSUR, en la Cumbre celebrada en agosto de 2010 en San Juan se
aprobo el Cédigo Aduanero de esta organizacion tras varios afios de bloqueos
y se realizaron avances en lo que respecta al arancel externo comun. Con
estos cambios, el MERCOSUR pasaba a constituir un territorio aduanero
comun, lo que era una condicién necesaria para la conclusién de un ALC
regional con la UE!%, Del lado europeo, la presidencia espaiiola del Consejo
de la UE del afio 2010 marcé un punto de inflexién. Entre las prioridades de
esta presidencia espanola, llevada a cabo en plena crisis econémica mundial,
destacaba el refuerzo de las relaciones con América Latina y el Caribe 4. Esta
prioridad se materializ6 en la celebracién de una Cumbre UE-América Latina
y el Caribe en Madrid en mayo de 2010 a la que acudieron las autoridades
comerciales de la UE y los representantes negociadores de los Estados del
MERCOSUR, que aprovecharon la ocasién para reanudar las negociaciones
para la conclusion de un ALC'%. El CNB se reuni6 entre los afios 2010 y 2012
para avanzar en los intercambios de ofertas comerciales, pero pronto se vio
que las posturas apenas habian variado. Tal y como explican los profesores
Sanahuja y Rodriguez, dentro de la UE seguia habiendo una fractura interna
respecto al proteccionismo agropecuario. Ademas, a la oposicién liderada
por Francia se le sumaron la de paises como Austria, Grecia o Irlanda, asi
como algunos paises adheridos en la gran ampliacién de 2004, como Polonia.

103 Sanahuja y Rodriguez, «Veinte afios de negociaciones Unién Europea-Merco-
sur: Del interregionalismo a la crisis de la globalizacién», 13.

104 Martinez San Millan, «La Unién Europea y la Comunidad de Estados de Lati-
noamérica y el Caribe como regién estratégica para la Unién», 313.

105 Sabrina Elena Haboba, et. al., «<Hacia el Acuerdo de Asociacién Birregional
MERCOSUR-UE: Proceso de negociacién y factores condicionantes», Revista Electro-
nica Iberoamericana 12, n°. 1 (2018): 14.
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En el MERCOSUR, a pesar del apoyo formal de Argentina en la Cumbre de
Madrid, este Estado asumi6 las posiciones més proteccionistas del grupo '%.

Los afos 2012, 2013 y 2014 también fueron de transformacién, con cam-
bios dentro y fuera de las organizaciones que poco o nada incentivaron el
avance y la buena marcha en las negociaciones. La Republica Bolivariana
de Venezuela pasa a ser miembro de pleno derecho del MERCOSUR vy esta
organizacién suspende, al mismo tiempo, la membresia de Paraguay, hechos
que generan inestabilidad interna dentro de la organizacién y crean rechazo
por parte de sus socios comerciales, como la UE, quien pasa a buscar una
asociacién estratégica con la CELAC, en lugar de con el MERCOSUR. La
Primera Cumbre oficial entre la UE y la CELAC se celebr6 los dias 26 y 27 de
enero de 2013 en Santiago de Chile, en presencia de los presidentes del Con-
sejo Europeo y de la Comisién Europea!'?’. Durante esta Cumbre, Argentina
expreso su oposicién al ALC con la UE, haciendo referencia a la necesidad de
reconocer las asimetrias existentes entre las Partes negociadoras del acuer-
do en el marco de las propuestas y en el intercambio de las ofertas'%. En el
ano 2013 la UE abre negociaciones con EEUU, presidido en esos momentos
por Barack Obama, para la firma del Acuerdo de Asociacién Transatlantica
para el Comercio y la Inversién (TTIP por sus siglas en inglés). Finalmente,
en el afio 2014 entra en vigor el nuevo Sistema de Preferencias Arancelarias
Generalizadas europeo!®” y la UE anuncia que los Estados miembros del
MERCOSUR dejan de ser elegibles para dicho Sistema en cualquiera de sus
regimenes, lo que significaba que estos paises iban a dejar de recibir rebajas
en sus aranceles aduaneros cuando exportaban sus productos a los merca-
dos europeos.

2.2.4. Cuarta etapa de las negociaciones (2015-2019): impulso

En Suramérica, partir del afio 2015 se dan importantes cambios de go-
bierno en los Estados miembros del MERCOSUR, empezando por Argenti-
na, pais que pasa a presidir el liberal Mauricio Macri. Poco tiempo después
llegarian el demécrata Michel Temer y el ultraconservador Jair Bolsonaro a
la presidencia de Brasil. En el plano externo, esto marca un cambio de ten-
dencia, no solo politica, sino también en los intereses comerciales tanto del
MERCOSUR como de la UE, que pasan a aproximarse nuevamente al ser sus

1% Sanahuja y Rodriguez, «Veinte afios de negociaciones Unién Europea-Merco-
sur: Del interregionalismo a la crisis de la globalizacién», 11.

107 Martinez San Millan, «La Unién Europea y la Comunidad de Estados de Lati-
noamérica y el Caribe como region estratégica para la Unién», 309.

108 Bontempo, «Un acuerdo marcado por el escepticismo periférico avances y
resistencias en el tratado de libre comercio MERCOSUR-Unién Europea», 71.

109 UE, Reglamento (UE) nam. 978/2012 del Parlamento Europeo y del Consejo,
de 25 de octubre de 2012, por el que se aplica un Sistema de Preferencias Arancelarias
Generalizadas (DOUE L num. 303, de 3 de octubre de 2012).
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ideologias més acordes tras los cambios. En el plano interno, estos presiden-
tes se muestran abiertamente contrarios al gobierno de Nicolds Maduro en
Venezuela 1.

Dentro de la UE, también en el afio 2015, se da un cambio en la compo-
sicién de la Comision Europea, que pasa a estar presidida por Jean Claude
Juncker, del Partido Popular Europeo, quien nombra a Cecilia Malmstrom
como comisaria de comercio y encargada de negociar el ALC con el MER-
COSUR. La Comisién Juncker pretendia mostrarse al mundo como un adalid
del libre comercio internacional frente al neo-proteccionismo norteamerica-
no''". No obstante, en junio de 2016 se produce el referéndum britanico que
marcaria un antes y un después en el proceso de integracién europeo: Reino
Unido ya no formaria parte de la Unién, con las ventajas e inconvenientes que
este hecho conllevaba.

En la esfera internacional, la llegada al poder de Donald Trump en EEUU
en el afio 2016 desestabiliz6 el comercio internacional y supuso importantes
cambios en las reglas del juego, volviéndolas impredecibles. Uno de estos
cambios consisti6 en el bloqueo técnico del Organo de Apelacién de la OMC,
encargado de resolver controversias comerciales en el seno de esta organi-
zacién multilateral, cuya renovacion se lleva a cabo por consenso!'2. Otro
hecho importante fue el inicio de la guerra comercial entre EEUU y China
que generdé un clima de inseguridad e incertidumbre '3,

Todos estos acontecimientos hicieron que en el afio 2015 se llevase a cabo
una reunién ministerial en Bruselas con el firme compromiso de finalizar el
proceso de negociacién del ALC. En dicha reunién se reestructuraron las ne-
gociaciones y estas se reactivaron en mayo de 2016 con nuevos intercambios
de ofertas comerciales entre la UE y el MERCOSUR !4, que en el afio 2017 se
vieron impulsados por el fracaso de la Ronda de Buenos Aires de la OMC y de
las negociaciones del TTIP, la suspensién de la membresia de Venezuela del
MERCOSUR vy la reincorporacién de Paraguay, y la conclusién por parte de
la UE de ALC con otras grandes economias mundiales como Japén o Canada,

110 Blanc Altemir, «El acuerdo Unién Europea-Mercosur», 198.

111 Blanc Altemir, «¢Hacia un nuevo paradigma de los Acuerdos de Asociacion
de la Unién Europea? La negociacién del nuevo acuerdo con el MERCOSUR», 924.

12 Actualmente, el Organo de Apelacién de la OMC no esta en condiciones de
examinar apelaciones a causa de las vacantes sin cubrir. El mandato del dltimo Miem-
bro activo del Organo de Apelacién expiré el 30 de noviembre de 2020. Vid. OMC,
«Organo de Apelacién». Disponible en: https://www.wto.org/spanish/tratop_s/dispu_s/
appellate_body_s.htm

113 Chi Hung Kwan, «The China-US Trade War: Deep-Rooted Causes, Shifting
Focus and Uncertain Prospects», Asian Economic Policy Review 15 (2020).

114 Haboba, et. al., «<Hacia el Acuerdo de Asociacién Birregional MERCOSUR-
UE: Proceso de negociacion y factores condicionantes», 15; Bontempo, «Un acuerdo
marcado por el escepticismo periférico avances y resistencias en el tratado de libre
comercio MERCOSUR-Unién Europea», 71.
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mostrando al mundo su defensa del libre comercio y del multilateralismo
basado en la apertura comercial ''°.

En el afio 2018, el Comité Econémico y Social Europeo (CESE) publica
un significativo dictamen en el que insta a las Partes negociadoras a cerrar
las negociaciones y a que sopesen el elevado coste politico, econémico y de
oportunidad que supondria un no acuerdo o un acuerdo no equilibrado para
ambas Partes pues dichas negociaciones «ya se han extendido demasiado tiem-
po» "¢, El Gobierno espaiiol, por su parte, promovié una carta a la Comisién
Europea solicitando un dltimo impulso en las negociaciones para concluir el
que seria «el mayor acuerdo comercial de la historia en un momento en el que
la UE debe reafirmarse en el libre comercio cuando este y el multilateralismo
en general atraviesan una época de crecientes amenazas neoproteccionistas
procedentes, en su mayor parte, de EEUU, pero también de China» ''7. Asimis-
mo, en este afno 2018, el presidente argentino Mauricio Macri se retine con su
homoélogo francés, Emmanuel Macron, para tratar de superar el rechazo de
Francia al acuerdo comercial, y, aunque este tltimo seguia imbatible respecto
de sus lineas rojas, en junio de ese mismo ano las Partes consiguieron alcanzar
un entendimiento sobre los pilares de didlogo politico y cooperacion '8

2.3. El acuerdo de libre comercio de 2019: el primer fracaso

El 28 de junio de 2019, después de una «frenética» tltima ronda de nego-
ciaciones en Bruselas'!?, se firmé el texto del Acuerdo UE-MERCOSUR tras,
exactamente, veinte afios de negociaciones'? y 39 encuentros del CNB'?!,
en el seno de la Cumbre del G20 en Osaka, Japén, con la decidida intencién
de lanzar un mensaje al mundo de confianza en el comercio basado en nor-
mas '?2, en medio de una guerra comercial entre Donald Trump y Xi Jinping'?3.

115 Blanc Altemir, «¢Hacia un nuevo paradigma de los Acuerdos de Asociacion
de la Uni6én Europea? La negociacién del nuevo acuerdo con el MERCOSUR», 922.

116 UE, Dictamen del Comité Econémico y Social Europeo «Hacia un Acuerdo de
Asociacion UE-MERCOSUR», de 23 de mayo de 2018 (REX/503).

17 Blanc Altemir, «El acuerdo Unién Europea-Mercosur», 204.

118 Sanahuja y Rodriguez, «Veinte afios de negociaciones Unién Europea-Merco-
sur: Del interregionalismo a la crisis de la globalizacién», 14.

119 Carlos Malamud y Federico Steinberg, «El acuerdo UE-MERCOSUR: ¢quién
gana, quién pierde y qué significa el acuerdo?», ARI Real Instituto Elcano, n°. 78
(2019): 1.

120 E] 28 de junio de 1999 se iniciaba la Cumbre de Rio, primera cumbre de jefes
de Estado y de Gobierno entre la UE y América Latina y el Caribe. Vid. Sanahuja y
Rodriguez, «Veinte afios de negociaciones Unién Europea-Mercosur: Del interregio-
nalismo a la crisis de la globalizacién», 3.

121 Julieta Zelicovich, «El Acuerdo MERCOSUR-Unién Europea en su recta fi-
nal», Documentos de Andlisis Fundacién Carolina, n°. 13 (2019): 1.

122 Las palabras del entonces presidente de la Comisién Europea, Jean Claude
Juncker cuando se produjo la firma del Acuerdo fueron: «Mido con cuidado mis pala-

[Nota 123 en pnagina siguiente]
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Este acuerdo pretendia crear un mercado de 780 millones de personas,
ahorrar a las empresas de todos los Estados involucrados miles de millo-
nes de euros en aranceles aduaneros y abarcar casi una cuarta parte del PIB
mundial 1?4, constituyendo, asi, el mayor ALC que la UE ha concluido y la
mayor zona de libre comercio del mundo. No obstante, ese acuerdo nunca
llegé a ser ratificado por los Estados Parte y el texto tuvo que ser renegociado.

Si todavia no era adecuado para su ratificaciéon por los Estados Parte,
¢por qué concluyeron las negociaciones? Como se ha mencionado, a partir
del afio 2018 se dieron cambios de suma importancia que condicionaron la
aceleracion de las negociaciones e hicieron posible la firma del texto del ALC,
siendo especialmente importantes, como apuntan los profesores Sanahuja
y Rodriguez, los cambios en la economia politica internacional'?®. La agu-
dizacién de la crisis del multilateralismo y de la globalizacién econémica,
marcada por hechos como la llegada de Donald Trump a la presidencia nor-
teamericana o el ascenso de actores nacionalistas y de ultraderecha, impul-
saron a la UE a redoblar sus esfuerzos por reafirmar su compromiso con
el comercio abierto basado en normas, y la conclusién de un ALC con el
MERCOSUR era una significativa muestra. Asi, este acuerdo pasa a ser visto
como «una coalicién de defensa del orden liberal internacional, mas alla de
su significado comercial» 2. También los cambios en las dindmicas internas
de ambas organizaciones internacionales de integraciéon comercial sirvieron
de trampolin para la firma del acuerdo. Por un lado, en el seno de la UE, en
el afo 2019 finalizaba el mandato de la Comisién Juncker, que queria poner
el broche de oro a dicho mandato con la firma del esperado ALC con el MER-
COSUR, aunque este, en términos comerciales, todavia no fuese perfecto. Por
otro lado, dentro del MERCOSUR, en el afio 2019 se celebraban elecciones en
Argentina y se temia la llegada al gobierno de actores y grupos reacios al libre

bras al afirmar que se trata de un momento histérico. En medio de tensiones comer-
ciales internacionales, hoy transmitimos, junto con nuestros socios del MERCOSUR,
una sefial clara de que defendemos un comercio basado en normas. A través de este
pacto comercial, los paises del MERCOSUR han decidido abrir sus mercados a la
UE. Es evidente que se trata de una gran noticia para las empresas, los trabajadores
y la economia a ambos lados del Atlantico (...) Esto lo convierte en el mayor acuerdo
comercial celebrado por la UE hasta la fecha»: Vid. UE, «La UE y el Mercosur llegan a
un acuerdo en materia de comercio», Comunicado de Prensa, de 28 de junio de 2019.
Disponible en: https.//ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/es/ip_19_3396

Por su parte, el presidente de Brasil, Jair Bolsonaro, afirmé que «el acuerdo era
una demostracion de la vigencia del apoyo al libre comercio en el mundo». Vid. Zeli-
covich, «<El Acuerdo MERCOSUR-Unién Europea en su recta final».

123 Alvarez y Zelicovich, «El acuerdo MERCOSUR-Unién Europea: un abordaje
multicausal de la conclusién del proceso negociador», 118.

124 UE, Comunicado de Prensa de la Comisién Europea «La UE y el Mercosur
llegan a un acuerdo en materia de comercio».

125 Sanahuja y Rodriguez, «Veinte afios de negociaciones Unién Europea-Merco-
sur: Del interregionalismo a la crisis de la globalizacién», 15.

126 Sanahuja y Rodriguez, «Veinte afios de negociaciones Unién Europea-Merco-
sur: Del interregionalismo a la crisis de la globalizacién», 15.
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comercio'?’. Todos estos factores conllevaron concesiones significativas por
ambas Partes que facilitaron la concrecién y firma del acuerdo.

En cuanto al contenido comercial del ALC firmado en 2019 entre la UE y
el MERCOSUR, este contemplaba la eliminacién progresiva de los aranceles
sobre el 91 por 100 de las importaciones de la UE en un plazo de hasta 10
anos, con periodos mas largos de hasta 15 afios para productos considerados
sensibles, como los cereales o los lacteos. Esto hubiese beneficiado a sectores
industriales europeos como el automovilistico, el quimico, el textil o el far-
macéutico, entre otros. Por lo que respecta al MERCOSUR, el sector agricola,
en especial la industria carnica de vacuno!?8, hubiese sido el mas beneficiado.
Como contrapartida, el acuerdo preveia reformar el Fondo de Ajuste para la
Globalizacién, de cara a afiadir hasta 1.000 millones de euros para ayudar a
los agricultores europeos a ajustarse a los cambios generados por el acuerdo.
Ademas, el ALC protegia a los Estados miembros de la UE de la imitacién
en los paises del MERCOSUR de unas 350 indicaciones geogréficas, como los
vinos regionales de alta calidad de la Unién. Por otro lado, el acuerdo conte-
nia disposiciones en materia de derechos de propiedad intelectual e industrial,
contratacién publica, pequefias y medianas empresas, y medidas sanitarias y
fitosanitarias. Asimismo, el acuerdo incorporé una clausula de revisién para
enmendar sus disposiciones y realizar ajustes en el caso de que alguna de las
Partes asi lo desease una vez evaluado el impacto del acuerdo en la practica, lo
cual subrayaba, como afirma el profesor Ferndndez Rozas, «el caracter dina-
mico del acuerdo y su capacidad de adaptarse a los cambios en las prioridades
econdmicas, sociales y ambientales de los bloques» 1#°. Finalmente, al igual que
en otros ALC de «nueva generaciéon» de la UE, el Acuerdo UE-MERCOSUR
de 2019 incluia un CCDS en el que las Partes se comprometian a respetar las
normas internacionalmente reconocidas en materia de proteccién del medio
ambiente y de las normas laborales fundamentales. No obstante, una violacion
de este capitulo no conllevaba sancién alguna ni la retirada de los beneficios
comerciales derivados del acuerdo!*. Como veremos més adelante, este CCDS

127 Axel Kicillof, gobernador de Buenos Aires y ex ministro de Cristina Fernandez

de Kirchner calificé este ALC como «una tragedia». Vid. Antonio Lépez Crespo, «El
Acuerdo UE-MERCOSUR en el espejo», Informe OICEX 2019. Disponible en: https:/
marcotraderevista.com/el-acuerdo-ue-mercosur-en-el-espejo

128 El MERCOSUR —en especial Brasil — aporta cerca del 80 por 100 de la carne
de vacuno, casi el 70 por 100 de los productos para la alimentacién animal y el 20 por
100 de los productos agricolas que se consumen en la UE. Lépez Crespo, «El Acuerdo
UE-MERCOSUR en el espejo».

129 Fernandez Rozas, «El Acuerdo entre la UE y los Estados del MERCOSUR de
2024: oportunidades e inquietudes», 5.

130 UE, Briefing del Parlamento Europeo «El pilar comercial del Acuerdo de aso-
ciacion UE-MERCOSUR», de septiembre de 2019 (PE 640.138). Disponible en: https.:/
www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/BRIE/2019/640138/EPRS_BRI(2019)640138_
ES.pdf

Para un analisis profundo del contenido comercial del ALC de 2019, Vid. Antonio
Blanc Altemir, «El acuerdo Unién Europea-Mercosur», 206-213.
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constituye uno de los aspectos mas controvertidos de las negociaciones entre
la UE y el MERCOSUR, pues la principal causa de oposicién al acuerdo comer-
cial por la parte europea, especialmente por Francia, se fundamenta en la in-
observancia de las normas relativas a la protecciéon del medio ambiente por los
Estados mercosurenos, lo que compromete la competitividad de los productos
agricolas europeos, que si cumplen con esta serie de normas y estandares.

El acuerdo de principio, firmado el 28 de junio de 2019, nunca llegé a ser
aprobado por el Parlamento Europeo y el Consejo de la UE. Como afirma el
profesor Blanc Altemir, «las negociaciones del acuerdo han producido siem-
pre ciertos recelos en algunos Estados miembros de la UE, como Francia o
Austria, que lo consideran, en particular por lo que respecta al capitulo agri-
cola y ganadero, como una amenaza a sus intereses» '3!. Asimismo, la presién
de numerosos lobbys y organizaciones de consumidores y ambientalistas ha
hecho mella en las posiciones de esta serie de gobiernos'32. Por otro lado, la
presencia del ultraderechista Jair Bolsonaro en la presidencia de Brasil y su
falta de compromiso con las normas medioambientales internacionalmente
reconocidas constituye otro de los motivos del fracaso de la aprobacién defi-
nitiva del Acuerdo UE-MERCOSUR 133,

En la Resolucién del Parlamento Europeo de 7 de octubre de 2020 sobre
la aplicacién de la politica comercial comutn, esta institucién europea expre-
s6 «que al igual que todos los acuerdos comerciales de la Unién, [el Acuerdo
UE-MERCOSUR] debe garantizar unas condiciones de competencia leal y el
respeto de las normativas y los modos de produccién europeos; que el acuer-
do contiene un capitulo vinculante sobre desarrollo sostenible que debe apli-

131 Blanc Altemir, «¢Hacia un nuevo paradigma de los Acuerdos de Asociacion

de la Unién Europea? La negociacién del nuevo acuerdo con el MERCOSUR», 961.
Elisabeth Késtinger, eurodiputada conservadora y ex Ministra de Medio Ambiente
de Austria, afirmé en 2020 que «Austria rechazara el tratado del MERCOSUR», y puso
el acento en «la quema de bosques tropicales en América del Sur, propiciada por el
gobierno de Bolsonaro “para crear pastos y enviar carne de vacuno barata a Europa”».
Vid. Lopez Crespo, «El acuerdo con el MERCOSUR en el espejo».
132 Blanc Altemir, «¢,Hacia un nuevo paradigma de los Acuerdos de Asociacién
de la Unién Europea? La negociacion del nuevo acuerdo con el MERCOSUR», 964.
Christiane Lambert, director del sindicato agricola francés FNSEA, uno de los
mas sonados opositores al acuerdo, consideré el momento de la firma como «un dia
funesto», afiadiendo que «el acuerdo UE-MERCOSUR es inaceptable y expondri a los
agricultores europeos a una competencia desleal y a los consumidores a un engafio
total». Algunos lobbys, como la industria farmacéutica, también se han mostrado con-
trarios al acuerdo, pues supone la imposiciéon de medidas de mayor proteccion de la
propiedad intelectual sobre medicamentos y tecnologias médicas que lastran el creci-
miento y el desarrollo. Vid. Lopez Crespo, «El Acuerdo UE-MERCOSUR en el espejo».
133 En los discursos previos a la 45* Cumbre del G7 en Biarritz, celebrada el 26
de agosto de 2019, Emmanuel Macron calificé los incendios del Amazonas de «crisis
internacional» que debia posicionarse en un lugar central de la agenda de la Cumbre.
Vid. Sanahuja y Rodriguez, «Veinte afios de negociaciones Unién Europea-Mercosur:
Del interregionalismo a la crisis de la globalizacién», 20.
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carse, ponerse en practica y evaluarse plenamente, asi como compromisos
especificos relativos a los derechos en materia laboral y a la proteccién del
medio ambiente, incluida la ejecucién del Acuerdo de Paris sobre el Cambio
Climético y las normas de desarrollo conexas; y que no se puede ratificar el
acuerdo entre la UE y el MERCOSUR en su estado actual» 134,

Asi, el Acuerdo UE-MERCOSUR del afio 2019 nunca llegé a ser ratificado y
su texto tuvo que ser renegociado para incluir mejoras en los aspectos relativos
a la proteccion del medio ambiente y a la promocion del desarrollo sostenible.

2.4. El acuerdo de libre comercio de 2024: ¢;un segundo fracaso?

En los tltimos cinco afos la sociedad internacional ha atestiguado desa-
fios sin precedentes. En el ano 2020, la pandemia mundial de la COVID-19
puso al mundo en stand by. En el ano 2022, la Federacién Rusa agredi6 a
Ucrania, iniciando una guerra que, todavia en el aino 2025, no tiene visos de
que se vaya a resolver en el corto plazo. En el afio 2024, el recrudecimiento
del histérico conflicto entre Israel y Palestina no hace més que acrecentar la
tensién geopolitica internacional y causar sufrimiento a individuos inocentes.

Como se ha expuesto en epigrafes anteriores, la sociedad internacional se
ha vuelto un lugar hostil e incierto, y, con el multilateralismo en crisis, esta
se encuentra necesitada de gestos que refuercen una visiéon de unidad y de fe
en la cooperacién interestatal mas alla de las fronteras nacionales, aunque
sea a nivel regional. Si bien el altimo lustro ha tenido numerosas sombras,
también ha habido luces. En lo que a la cooperacion politica regional se re-
fiere y, mas concretamente, en las regiones latinoamericana y europea, cabe
destacar, en el afio 2019, la creacién del Foro para el Progreso de América del
Sur (PROSUR) y el relanzamiento de las relaciones birregionales UE-CELAC
en el ano 2023, lo cual ha sido posible, en parte, gracias a la presidencia es-
pafiola del Consejo de la UE durante el segundo semestre de este afio. Estos
factores han contribuido a facilitar el didlogo entre la UE y el MERCOSUR
para renegociar el texto del ALC entre ambas organizaciones internaciona-
les. Dicho texto fue objeto de tltimos retoques y discusiones en el seno de la
Cumbre del G20 celebrada en Rio de Janeiro los dias 18 y 19 de noviembre
de 2024. Finalmente, el pasado 6 de diciembre de 2024, durante la 65* Cum-
bre de Presidentes del MERCOSUR celebrada en Montevideo, Uruguay, a la
que acudié la presidenta de la Comisién Europea, Ursula Von der Leyen, se
anuncio la firma de un nuevo Acuerdo UE-MERCOSUR %, Con la firma de

134 UE, «Resolucién del Parlamento Europeo, de 7 de octubre de 2020, sobre la

aplicacion de la politica comercial comun: informe anual de 2018» (2019/2197(INI),
de 7 de octubre de 2020). Disponible en: https://www.europarl.europa.eu/doceo/docu-
ment/TA-9-2020-0252_EN.html

135 UE, «La UE y el Mercosur culminan las negociaciones politicas para un in-
novador acuerdo de asociacién», Comunicado de Prensa, de 6 de diciembre de 2024.
Disponible en: https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/es/ip _24_6244
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este acuerdo, las Partes han querido mostrar al mundo la importancia que
para ambas tiene la defensa del multilateralismo, de la apertura comercial y
de las relaciones internacionales basadas en normas.

Entre las razones geopoliticas y estratégicas para la renegociacién y con-
clusién, casi precipitada, del acuerdo en un panorama internacional tan ad-
verso destaca, seguin el profesor Ferndndez Rozas, la necesidad de diversificar
mercados y de reducir la dependencia de ambas partes de otros paises con
gran influencia y poder —y tendencias proteccionistas y unilateralistas que
podrian amenazar el orden econémico mundial— como China o EEUU '3,
estando este dltimo presidido de nuevo, desde el 20 de enero de 2025, por Do-
nald Trump. De hecho, el anuncio de la firma del Acuerdo UE-MERCOSUR
se realizé apenas un mes después de las elecciones estadounidenses, tratando
de lanzar un mensaje al mundo de apoyo al comercio internacional abierto y
justo basado en normas.

El contenido comercial del acuerdo apenas ha variado respecto de la ver-
sion de 2019. La intencién de las Partes sigue siendo reducir los aranceles en
un 91 por 100 en 10 afios y en hasta 15 afios para productos considerados
como sensibles. El sector europeo mas beneficiado por el acuerdo es el auto-
movilistico y el sector mercosurefio méas beneficiado es el agricola y ganade-
ro, concretamente en el de la carne de vacuno'¥’. Algunas de las novedades
significativas tienen que ver con la transparencia comercial, ya que se han
simplificado los procedimientos aduaneros y se les ha dotado de mayores
dosis de transparencia, con el énfasis que este acuerdo pone en la coopera-
cién digital, el intercambio de tecnologia y la proteccién de datos, y con los
mayores compromisos asumidos en beneficio de las pequefias y medianas
empresas con la idea de facilitar su acceso a los mercados. Asimismo, res-
pecto del intercambio de materias primas y minerales criticos como el litio,
como sefiala el profesor Fernandez Rozas, «se perciben en el texto ciertas
reticencias que responden a las lecciones aprendidas con motivo de la guerra
de Ucrania al diversificar fuentes de materias primas, energia y mercados,
fortaleciendo la resiliencia geopolitica de ambas Partes» 3¢, Finalmente, la
nueva clausula de revision ofrece a las Partes la posibilidad de negociar mo-
dificaciones sobre los elementos del acuerdo que les interesen. La primera
revision tendra lugar tres afios después de la entrada en vigor del acuerdo.
Los mayores cambios respecto de la version de 2019 se han dado en el CCDS.
El siguiente epigrafe del presente trabajo se dedicara de manera exclusiva a
analizar estos cambios.

136 Fernandez Rozas, «El Acuerdo entre la UE y los Estados del MERCOSUR de
2024: oportunidades e inquietudes», 16.

137 Esto ha hecho que al Acuerdo UE-MERCOSUR se le conozca como «car for
cows» (coches por vacas). Fernandez Rozas, «El Acuerdo entre la UE y los Estados del
MERCOSUR de 2024: oportunidades e inquietudes», 4.

138 Ferndandez Rozas, «El Acuerdo entre la UE y los Estados del MERCOSUR de
2024: oportunidades e inquietudes», 13.
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Este acuerdo entre la UE y el MERCOSUR de diciembre de 2024 cuenta
con el apoyo sélido y contundente de todo el bloque suramericano al com-
pleto, especialmente del presidente brasilefio Lula Da Silva. Cuenta, incluso,
con el apoyo del lider argentino Javier Milei, respecto del cual existian dudas
al principio de su mandato!*°. El presidente de Uruguay, Luis Alberto La-
calle Pou, anfitriéon de la Cumbre del MERCOSUR a la que se adscribi6 la
firma del ALC con la UE, afirmé que «un acuerdo de este tipo no es una so-
lucioén, es una oportunidad» y que con €l «se esta enviando un mensaje claro
y poderoso al mundo, demostrando que las democracias pueden apoyarse
mutuamente» '*°. En los mismos términos se ha pronunciado en antiguo Alto
Representante de la UE para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad, Jo-
sep Borrell, que lo ha calificado de «imperativo geopolitico» 4!,

El apoyo del bloque europeo es harina de otro costal. Mientras que un
grupo de Estados miembros apoya a la Comisién y se muestra favorable al

139 Cabe apuntar que, en marzo de 2025, Javier Milei manifesté puntualmente su
intencién de retirarse del MERCOSUR si este no le permitia concluir un acuerdo co-
mercial con EEUU. El presidente argentino acus6 al MERCOSUR de constituir una he-
rramienta para «enriquecer a los grandes industriales brasilefios a costa de empobrecer
a los argentinos» y afirmé que remitiria la cuestién al Congreso para su discusién. Vid.
El Pais, «Milei amenaza con sacar a Argentina de Mercosur: «Solo enriqueci6 a los em-
presarios brasilenos»», de 2 de marzo de 2025. Disponible en: https:/elpais.com/argenti-
na/2025-03-02/milei-asegura-que-esta-dispuesto-a-sacar-a-argentina-de-mercosur.html

No obstante, en la actualidad, el MERCOSUR no ha recibido ninguna notifica-
cién formal de retirada por parte de Argentina. Tampoco hay senales de avance en
las negociaciones comerciales entre Argentina y EEUU. Ademas, durante el primer
semestre de 2025, Argentina ostenta la presidencia pro tempore de esta organizacion
de integracion comercial.

Pese a sus desavenencias con el bloque mercosurefio, Javier Milei continta siendo
un gran defensor del ALC con la UE. Muestra de ello es que el pasado 9 de junio de
2025 se reunié con su homoélogo francés, el presidente Emmanuel Macron, con la
finalidad de eliminar las diferencias y encauzar la firma final del Acuerdo. Vid. El Pais,
«Milei visita a Macron, en busca de acuerdos en mineria y energia nuclear», de 10
de junio de 2025. Disponible en: https://elpais.com/argentina/2025-06-09/milei-visita-a-
macron-en-busca-de-acuerdos-en-mineria-y-energia-nuclear.html.

Finalmente, el pasado 3 de julio de 2025, durante la LXVI Cumbre de Presidentes
del MERCOSUR, estos se comprometieron «a finalizar a la brevedad con los corres-
pondientes trabajos de revision legal del Acuerdo en vistas a su suscripcién lo antes
posible durante el segundo semestre de 2025 (y) agradecieron a la Argentina por los
trabajos de coordinacién relativos a este proceso». Vid. MERCOSUR, «Comunicado
Conjunto de los Presidentes de los Estados Partes del MERCOSUR», de 3 de julio de
2025. Disponible en: https://www.mercosur.int/comunicado-conjunto-de-los-presiden-
tes-de-los-estados-partes-del-mercosur-2/

140 URUGUAY, <MERCOSUR suscribi6 acuerdo de asociacién con la Unién Euro-
pea», de 6 de diciembre de 2024. Disponible en: Attps://www.gub.uy/ministerio-economia-
finanzas/comunicacion/noticias/mercosur-suscribio-acuerdo-asociacion-union-europea

141 Josep Borrell, «Acuerdo UE-Mercosur: un imperativo geopolitico», El Pais,
de 8 de diciembre de 2024, acceso el 17 de febrero de 2025. Disponible en: htips:/
elpais.com/internacional/2024-12-08/acuerdo-ue-mercosur-un-imperativo-geopolitico.
html%5d?event_log=oklogin
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acuerdo alcanzado con el MERCOSUR, otro grupo, nada desdefiable, de Es-
tados miembros se mantiene firme en su oposicién. Dentro del primer grupo
de Estados miembros favorables al ALC destaca Espaiia, quien afirma que los
estandares de calidad y seguridad europeos no se veran perturbados en caso
de que el acuerdo con el MERCOSUR finalmente entre en vigor'*2. Alemania
también pertenecia a este grupo, pero las elecciones nacionales celebradas
el pasado 23 de febrero de 2025 han otorgado la victoria a los Partidos de la
Unién, abiertamente conservadores, lo que puede hacer que la posicion de
Alemania respecto del Acuerdo UE-MERCOSUR cambie. Dentro del segundo
grupo de Estados miembros, Francia lidera la oposicién, junto con paises
como Polonia, Austria o Paises Bajos. Como tendremos ocasién de detallar
en el epigrafe siguiente, el principal motivo de rechazo esta relacionado con
los bajos estandares de proteccion medioambiental que mantienen los paises
mercosurefios y que conducen a un aumento de la competitividad de sus pro-
ductos agroganaderos con respecto a los de origen europeo. Algunos produc-
tos concretos, como la carne de vacuno, la carne de ave o los lacteos resultan
especialmente sensibles a las importaciones suramericanas.

Esta fractura en el respaldo al Acuerdo UE-MERCOSUR puede conllevar
un nuevo fracaso en el proceso de ratificacion del acuerdo, haciendo que este
tenga que volver a ser renegociado o, en el peor de los casos, abandonado.
Como bien ha sefialado recientemente el primer ministro de Francia, Em-
manuel Macron, la firma llevada a cabo el pasado 6 de diciembre de 2024 no
supone la culminacién del proceso 3.

En este punto, conviene explicar que lo que se ha firmado el 6 de diciembre
de 2024, al igual que se hizo el 28 de junio de 2019, es el «acuerdo de prin-
cipio». Cuando se negocian ALC, los cuales constituyen tratados internacio-
nales entre dos sujetos de Derecho internacional, se tienen que dar una serie
de pasos formales. En primer lugar, se producen las negociaciones entre las
Partes. Finalizadas las negociaciones y logrado un texto para el acuerdo, dicho
texto es firmado por los representantes comerciales de las Partes, pasandose a
llamar «acuerdo de principio» (agreement in principle). En el caso de los ALC
concluidos por la UE, este acuerdo de principio debe ser revisado lingtiistica y
juridicamente para garantizar que todos los términos gocen de claridad y pre-
cision. Dicha revision se espera que finalice a mediados de 2025 %4, Posterior-

142 ESPANA, «La Camara de Espaiia valora positivamente el Acuerdo de Asocia-
cién UE — MERCOSUR», de 10 de diciembre de 2024. Disponible en: https://mwww.
camara.es/camara-espana-valora-positivamente-acuerdo-asociacion-ue-mercosur  Ci-
tando en Fernandez Rozas, «El Acuerdo entre la UE y los Estados del MERCOSUR de
2024: oportunidades e inquietudes», 19.

143 Elysée, «Discours du Président de la République a I'occasion de la Conféren-
ce des Ambassadrices et des Ambassadeurs», de 6 de enero de 2025. Disponible en:
https://www.elysee.frlemmanuel-macron/2025/01/06/conference-des-ambassadrices-et-
ambassadeurs-2025

14 UE, «<EU-MERCOSUR Partnership Agreement. In “A global Europe: Levera-
ging our power and partnerships”», de 24 de enero de 2025. Disponible en: https:/
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mente, debe ser aprobado por el Consejo de la UE, por el Parlamento Europeo
y, en determinados casos, ratificado por los parlamentos nacionales de todos
los Estados miembros %>, Las mayorias que se exigen en el Consejo y la nece-
sidad de ratificacién por parte de los parlamentos nacionales de los Estados
miembros depende del tipo de ALC que se adopte y el contenido de este !¢, En
el caso del Acuerdo UE-MERCOSUR, este se ha configurado como un «acuer-
do mixto» . No obstante, la Comisién Europea atin no ha especificado la
base legal exacta del acuerdo, por lo que existen varios posibles escenarios de
ratificacién: a) un modelo de acuerdo mixto tinico (como el Acuerdo UE-Ca-
nada), para el cual se requiere la ratificacién de la UE y de todos sus Estados
miembros; b) un modelo de acuerdo mixto con divisién del pilar comercial y
de los pilares de politica y cooperacién (como el Acuerdo UE-Chile), en el cual
el pilar comercial puede entrar en vigor con la sola ratificacién de la UE; o ¢)
renunciar al acuerdo mixto y concluir dos acuerdos totalmente desvinculados
(como en el caso del Acuerdo UE-Singapur), uno puramente comercial EU-
only y otro politico sometido a la ratificaciéon de los parlamentos nacionales
de los Estados miembros. En cualquier caso, si se consigue aislar la parte co-

www.europarl.europa.eu/legislative-train/theme-a-balanced-and-progressive-trade-poli-
cy-to-harness-globalisation/file-eu-mercosur-association-agreement

145 Carlos J. Moreiro Gonzalez, «Los acuerdos comerciales de la UE en el Trata-
do de Lisboa», en La Unién Europea y el Mediterrdneo: desarrollo, comercio y politica
Euromediterrdnea, coord. por Vicente Garrido Rebolledo y José Maria Lépez Bueno
(Madrid: Universidad Francisco de Vitoria, 2008): 59-67.

146 Respecto de las mayorias necesarias en el seno del Consejo de la UE, el
art. 218 del TFUE establece que el Consejo de la UE decidira la aprobacién de los
tratados internacionales por mayoria cualificada, salvo en las excepciones previstas
en los arts. 218.8 y 207.4 del TFUE, en las que la aprobacién se llevara a cabo por
unanimidad. Dentro de estas excepciones, el art. 207 del TFUE menciona los acuerdos
que incluyen cuestiones relacionadas con el comercio de servicios y de los aspectos
comerciales de la propiedad intelectual e industrial, asi como de las inversiones ex-
tranjeras directas (cldusula irlandesa); en el &mbito del comercio de servicios cul-
turales y audiovisuales, cuando dichos acuerdos puedan perjudicar a la diversidad
cultural y lingiiistica de la Unién (clausula francesa); y en el &mbito del comercio de
servicios sociales, educativos y sanitarios, cuando dichos acuerdos puedan perturbar
gravemente la organizacion nacional de dichos servicios y perjudicar a la responsa-
bilidad de los Estados miembros en la prestacién de los mismos (clausula nérdica).

Respecto de la necesidad de ratificaciéon del ALC por parte de los parlamentos na-
cionales de los Estados miembros, esto depende del tipo de acuerdo que se concluya.
Si se trata de un «acuerdo mixto» que integra disposiciones puramente comerciales,
correspondientes con materias exclusivas de la Unién, y disposiciones sobre cuestio-
nes que entran en el ambito de competencias de los Estados miembros, este habra de
ser ratificado por la UE y por sus Estados miembros. No obstante, si se consigue sepa-
rar el ALC en dos acuerdos juridicos distintos, uno estrictamente comercial y otro con
cuestiones compartidas entre la UE y sus Estados miembros, el acuerdo comercial
solo requiere la ratificacion por parte de la Unién.

147 UE, «Proyecto de conclusiones del Consejo sobre la negociacién y la celebra-
cién de acuerdos comerciales de la UE», de 8 de mayo de 2018 (8622/18). Disponible
en: https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-8622-2018-INIT/es/pdf
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mercial para su ratificacién por parte de la UE exclusivamente (splitting), para
lo cual la Comisién somete la decision a la aprobacién por mayoria cualifica-
da del Consejo, dicha ratificacién se lleva a cabo mediante la aprobacién del
Parlamento Europeo en una votacién tnica y del Consejo de la UE, dentro del
cual se requiere una mayoria cualificada, es decir, el asentimiento del 55 por
100 de los Estados miembros con una representacion de al menos el 65 por
100 de la poblacién de la UE'*8, Con la necesidad de este tipo de mayoria en el
Consejo, se puede formar una minoria de bloqueo. Bastaria con que a Francia,
Polonia, Paises Bajos y Austria se les sume Italia o Alemania en la causa.

El Acuerdo UE-MERCOSUR en su versién de 2019 se estancé en la fase de
concrecién del modelo de acuerdo, que debia ser aprobada por el Consejo de
la UE. En el seno de esta institucién, Francia dio sus primeras muestras de
rechazo frontal. Asimismo, el Parlamento Europeo, en su Resolucién de 7 de
octubre de 2020 sobre la aplicacién de la politica comercial comun, subrayé
que el Acuerdo UE-MERCOSUR no podia ratificarse en su estado actual ',
Asi, el acuerdo firmado el 28 de junio de 2019 nunca llegd a ser aprobado
por ninguna de las instituciones europeas'. La versién del 6 diciembre de
2024 corre la misma suerte si no se consigue superar el rechazo que mues-
tran algunos Estados miembros de la UE. Esta posible no ratificacién final
del acuerdo con el MERCOSUR ha sido calificada por algtin autor como un
«suicidio europeo» !,

2.5. La cuestion del desarrollo sostenible: el killer issue
del Acuerdo de Asociacién Comercial UE-MERCOSUR

Como se ha mencionado anteriormente, el principal escollo en las nego-
ciaciones y en el proceso de conclusién del Acuerdo comercial UE-MERCO-
SUR lo constituye la cuestién del desarrollo sostenible, especialmente en lo
que respecta a la proteccion del medio ambiente y la lucha contra el cambio
climatico.

Los instrumentos de la originaria PCC de la UE han ido evolucionando
esencial y sustancialmente a lo largo de las dltimas décadas, pero siempre al
servicio de los objetivos y valores de la Unién, entre los cuales encontramos
la promocién del desarrollo sostenible. Asi, desde la adopcion del Tratado de

148 UE, «Ratification scenarios for the EU-Mercosur agreement», de di-

ciembre de 2024. Disponible en: https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/
ATAG/2024/767166/EPRS_ATA(2024)767166_EN.pdf

149 UE, «Resolucién del Parlamento Europeo, de 7 de octubre de 2020, sobre la
aplicacion de la politica comercial comtn: informe anual de 2018».

150 Algunos autores lo califican como «fiasco». Vid. Carlos Malamud, «Finalmen-
te (MERCOSUR?», El periédico de Espaiia, de 11 de diciembre de 2024, acceso el 17
de febrero de 2025. Disponible en: https://www.epe.es/es/opinion/2024121 1/finalmente-
mercosur-america-latina-112489597

151 Malamud, «Finalmente ¢ MERCOSUR?».
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Lisboa en el afio 2007, la UE viene incorporando de manera consistente en
todos sus ALC bilaterales y regionales de «nueva generacién», denominados
también acuerdos «Europa Global» por tener como origen la Comunicacién
de la Comisién al Parlamento Europeo y al Consejo «Una Europa global:
competir en el mundo»'>?, un CCDS en el que las Partes reconocen la im-
portancia de fomentar el crecimiento del comercio internacional de forma
que contribuya al desarrollo sostenible, en el que el desarrollo econémico, el
desarrollo social y la proteccién del medio ambiente son componentes que se
refuerzan mutuamente.

Con todos estos CCDS lo que la UE pretende es gobernar a través del co-
mercio ', es decir, «exportar» las normas, estindares y valores comunitarios a
través de la utilizacién del poder del acceso al mercado europeo y al tamano del
mismo, pues toda esta serie de capitulos tienen como finalidad tltima la difu-
si6én de los valores comunitarios de proteccion del medio ambiente y de respeto
de los derechos laborales fundamentales. Dentro de esta serie de capitulos, las
partes se comprometen a respetar, promover y hacer realidad, en sus disposi-
ciones legales y reglamentarias y en sus practicas, los principios reconocidos
internacionalmente relativos a los derechos fundamentales en el trabajo y las
disposiciones contenidas en los acuerdos multilaterales sobre medio ambiente
en los que ambas Partes son parte. Asimismo, todos los CCDS incluyen un me-
canismo de solucién de diferencias auténomo, desligado del sistema de solu-
cién de diferencias genérico previsto en todos los ALC para cuestiones comer-
ciales, en el que la cooperacion, el didlogo y la resolucién amistosa del conflicto
constituyen los hilos conductores. Ahora bien, hasta hace poco, la constatacién
de una violacion de este CCDS, tras el oportuno proceso de solucién de diferen-
cias, no derivaba en sancién alguna para la parte infractora.

La aparicion de nuevos desafios internos y externos y las criticas relativas
a la ineficaz implementacién de los CCDS manifestadas por el Parlamento
Europeo, la doctrina !> y la sociedad civil, hicieron que la Comisién Europea
publicase el pasado 22 de junio de 2022 una Comunicacién sobre el poder de
las asociaciones comerciales' en la que establece cémo mejorar la contri-

152 UE, Comunicacion de la Comisién al Parlamento Europeo y al Consejo «Una
Europa global: competir en el mundo» (COM (2006) 567 final, Bruselas, de 4 de oc-
tubre de 2006).

153 Martinez San Millan, «European Union’s governance through trade: Consi-
derations on the Proposal for a Regulation on prohibiting products made with forced
labour on the Union market».

154 Algunos de los académicos maés criticos con el, hasta ahora, modelo europeo
de ALC han sido James Harrison, Mirela Barbu, Liam Campling, Franz Ebert, Axel
Marx o Jan Orbie, quienes, en numerosas ocasiones, han investigado juntos para evi-
denciar los limites de este modelo y proponer mejoras.

155 UE, Comunicacion de la Comisién al Parlamento Europeo, al Consejo, al Co-
mité Econémico y Social Europeo y al Comité de las Regiones «El poder de las aso-
ciaciones comerciales: juntos por un crecimiento econémico ecolégico y justo» (COM
(2022) 409 final, Bruselas, de 22 de junio de 2022).
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bucién de los acuerdos comerciales al desarrollo sostenible a través de una
serie de prioridades estratégicas y puntos de actuacién entre los que se in-
cluye, por primera vez, la posibilidad de recurrir a sanciones comerciales en
casos de incumplimiento especificos, haciendo suyo el discurso politico de la
condicionalidad en los ALC. El primer acuerdo que reflejé este mandato fue
el Acuerdo UE-Nueva Zelanda, cuya firma se produjo el pasado 9 de julio de
2023, entrando en vigor el 1 de mayo de 2024 '>°,

Respecto del Acuerdo UE-MERCOSUR, para evitar la oposiciéon de pai-
ses como Francia, la versién de 2019 contenia un CCDS muy ambicioso en
lo sustantivo, cuyo contenido ya superaba el nivel de proteccién ambiental
previsto en otros ALC europeos con socios comerciales desarrollados como
Canada. Ademas, incluia requisitos nuevos que iban mas alla de las obliga-
ciones existentes en otros ALC referentes al intercambio de informacion y al
fomento de iniciativas privadas voluntarias'>’. Ahora bien, al igual que sus
homoélogos en el tiempo, carecia de un mecanismo de solucién de diferencias
que pudiese conllevar la imposicién de sancién alguna o la suspensién de los
beneficios del acuerdo en caso de incumplimiento de estas disposiciones ',
Esto hizo afirmar a Francia que «el acuerdo representaba una oportunidad
perdida para que la UE utilizase su poder de negociacién para obtener ga-
rantias sélidas que respondiesen a las expectativas medioambientales, sani-
tarias y, més en general, sociales de sus ciudadanos (...) las disposiciones del
acuerdo sobre el respeto del principio de precaucion, el cumplimiento de los
compromisos adquiridos en el marco del Acuerdo de Paris y el reconocimien-
to de las preferencias europeas en materia de normas medioambientales y
sanitarias, normas laborales y preferencias sobre bienestar animal ofrecen
garantias relativamente fragiles» ',

En este punto, conviene responder a la siguiente pregunta: ¢son fundados
los temores de Francia respecto del deterioro del medio ambiente en caso
de entrar en vigor el Acuerdo UE-MERCOSUR? En el afio 2020, la Comisién
Europea encargé una Evaluacién del Impacto sobre la Sostenibilidad del

15 Carmen Martinez San Millan, «Cambio de rumbo en la politica comercial co-

mun de la Unién Europea: de la promocioén a la condicion», Revista de Derecho Comui-
nitario Europeo 76 (2023): 191.

157 Roda Verheyen y Gerd Winter, «The Compatibility of the Draft EU-Mercosur
Free Trade Agreement with EU and International Climate Protection Law», Journal of
World Trade 58, n°. 6 (2024): 967.

138 Para un analisis exhaustivo del funcionamiento del sistema de solucién de
diferencias de los CCDS de los ALC europeos, véase Carmen Martinez San Millan,
«Hacia una efectiva implementacién de los capitulos de comercio y desarrollo sos-
tenible de los acuerdos de libre comercio de la Unién Europea», Revista de Estudios
Europeos 75 (2020).

159 FRANCIA, «Dispositions et effets potentiels de la partie commerciale de
I’Accord d’Association entre I'Union européenne et le Mercosur en matiére de dévelop-
pement durable», Informe al Primer Ministro, de 7 de abril de 2020. Disponible en :
https://www.vie-publique.fr/rapport/276279-effets-potentiels-de-laccord-dassociation-
entre-lue-et-le-mercosur
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Acuerdo UE-MERCOSUR a la London School of Economics (LSE) tras una
consulta publica. El Informe final determiné que las exportaciones de todas
las Partes implicadas en el acuerdo aumentarian en cualquier escenario, pero
estas irfan aparejadas, en todo caso, de aumentos globales de gases como el
metano y el 6xido nitroso, asi como un aumento de las emisiones de CO2 en
la UE, Brasil y Argentina, y un aumento moderado global del conjunto de las
emisiones de gases efecto invernadero en los paises del MERCOSUR ', Asi,
este Acuerdo UE-MERCOSUR, en lugar de promover el desarrollo sostenible
y proteger el medio ambiente, provocaria un significativo deterioro climatico.
Ademas, algtn estudio puntual ha sefialado que un aumento del comercio de
productos agricolas como la soja podria exacerbar problemas de deforesta-
cién y pérdida de biodiversidad en paises como Brasil ¢!,

En vista del Informe sobre el potencial impacto del acuerdo y de la oposi-
cién de algunos Estados miembros de la UE, la versién del 6 de diciembre de
2024 ha introducido, como hemos adelantado, modificaciones respecto del
CCDS'%2, En primer lugar, la modificacién més importante tiene que ver con
el Acuerdo de Paris, respecto del cual se ha redactado un anexo especifico
denominado «el Acuerdo de Paris como un elemento esencial» '3, En él, «las
Partes reconocen que la amenaza mundial del cambio climatico exige la coo-
peracién mas amplia posible de todos los paises para reducir las emisiones
mundiales de gases de efecto invernadero y adaptarse a los efectos adversos
del cambio climatico de una manera que no ponga en peligro la produccién
de alimentos, y que los paises desarrollados sigan asumiendo el liderazgo.
Las Partes reiteran su compromiso con la aplicacién del Acuerdo de Paris
adoptado en virtud de la Convenciéon Marco de las Naciones Unidas sobre el
Cambio Climatico, reflejando la equidad y el principio de responsabilidades
comunes pero diferenciadas y capacidades respectivas, a la luz de las diferen-
tes circunstancias nacionales» %4, En otras palabras, lo que las Partes buscan

160 LSE, «Sustainability Impact Assessment in Support of the Association Agre-

ement Negotiations between the European Union and Mercosur», de julio de 2020.
Disponible en: https://www.lse.ac.uk/business/consulting/assets/documents/SIA-in-
Support-of-the-Association-Agreement-Negotiations-between-the- EU-and-Mercosur-Fi-
nal-Report.pdf , 86.

161 Tlda Dreoni, Zoe Matthews y Marije Schaafsma, «The impacts of soy produc-
tion on multi-dimensional well-being and ecosystem services: A systematic review»,
Journal of Cleaner Production 335, n°. 130182 (2022).

162 QObviaremos hacer referencia expresa a los nimeros de los capitulos y arti-
culos concretos del acuerdo de 2024 porque, dado que se trata ain de un «acuerdo
de principio», todavia no se han asignado muchos de esos niimeros. Por ejemplo, el
Anexo titulado «el Acuerdo de Paris como un elemento esencial» aparece dentro del
texto como «Annex X.X».

163 UE, «<KEU-MERCOSUR: Text of the agreement - Annex to the Trade and Sustai-
nable Development chapter». Disponible en: https://policy.trade.ec.europa.eu/eu-trade-
relationships-country-and-region/countries-and-regions/mercosur/eu-mercosur-agree-
ment/text-agreement_en

164 UE, «<EU-MERCOSUR: Text of the agreement - Annex to the Trade and Sustai-
nable Development chapter», preambulo.
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es la neutralidad climética para el afio 2050. Lo mas significativo de esta mo-
dificacién es la posibilidad que tienen las Partes de suspender, en todo o en
parte, los beneficios derivados del acuerdo en caso de incumplimiento de esta
disposicion por otra Parte. Esta suspensién es una medida de dltimo recurso
y solo puede imponerse en el caso de una violacién particularmente grave y
sustancial del Acuerdo de Paris. Ademas, dicha suspensién tnicamente se
aplicara durante el periodo minimo necesario para resolver la cuestién de
forma aceptable para las Partes. Vemos, de esta forma, que el Acuerdo UE-
MERCOSUR de 2024 est4, en parte, en conformidad con la Comunicacion de
la Comisién del afio 2022 que proponia la conclusién de CCDS de tipo condi-
cional y se asemeja a otros acuerdos como los concluidos con Reino Unido o
con Nueva Zelanda. No obstante, la posibilidad de suspender el acuerdo solo
esta prevista para una violacion del Acuerdo de Paris. El incumplimiento del
resto de normas medioambientales internacionales contenidas en el CCDS
continua sin generar suspension o sancién alguna.

Otras novedades del anexo de 2024 tienen que ver, por ejemplo, con el
refuerzo del compromiso de las Partes frente a la deforestacién. En este ane-
x0, Partes se comprometen a tomar medidas para detener la deforestacion
a partir de 2030. El anexo también incluye compromisos adicionales sobre
comercio y empoderamiento y capacitacién de las mujeres!%, desarrollo de
cadenas de suministro sostenibles, incluidos los ambitos de la energia y la
transicién ecolégica %, disposiciones para promover el comercio de produc-
tos sostenibles y productos que ayuden a conservar la biodiversidad y medios
de vida de los pueblos indigenas o la reafirmacion de los compromisos de la
OIT, dando prioridad al trabajo infantil durante la aplicacién.

Si bien es cierto que los cambios han sido importantes respecto de la ver-
sion de 2019, al igual que Francia, opinamos que la UE ha perdido una gran
oportunidad para demostrar su compromiso con el desarrollo sostenible y
hacer mas efectiva la proteccién tanto del medio ambiente como de los de-
rechos laborales fundamentales. El principal limite de este CCDS y su anexo
de 2024 es la falta de extensién de la posible suspensiéon de los beneficios
comerciales derivados del acuerdo en caso de incumplirse no solo a la dispo-
sicién relativa al Acuerdo de Paris dentro del CCDS, sino a cualquier conve-
nio internacional sobre medio ambiente o derechos laborales fundamentales

165 La inclusién de la perspectiva de género dentro de los CCDS es algo que la
doctrina y el CESE llevaban tiempo reclamando. Vid. UE, Dictamen del Comité Eco-
némico y Social Europeo «Capitulos sobre comercio y desarrollo sostenible en los
acuerdos de libre comercio» (DOUE C num. 227, de 28 de junio de 2013).

1% En el anexo, la UE y MERCOSUR se comprometen a promover la adopcion
por parte de las empresas de practicas empresariales responsables y a proporcionar
un marco politico de apoyo para la aplicacién efectiva de los principios y directrices
internacionales pertinentes, en particular la Declaracién tripartita de principios sobre
las empresas multinacionales, los Principios rectores sobre las empresas y los dere-
chos humanos de las Naciones Unidas y las Directrices de la OCDE para las empresas
multinacionales.
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incluido en el capitulo, al igual que ocurre en el Acuerdo UE-Nueva Zelanda.
Para cumplir plenamente con el mandato de la Comunicacién de la Comisién
Europea de 2022, que propugnaba la conversion de esta serie de capitulos en
herramientas condicionales dentro de la PCC de la UE, habria que integrar
la posibilidad de sancionar cualquier tipo de incumplimiento del capitulo en
cuestion, cosa que no ocurre en este CCDS del Acuerdo UE-MERCOSUR, en
el que el procedimiento de solucién de diferencias entre las Partes relativo a
la interpretacién y aplicacién de las disposiciones del capitulo —amistoso y
muy flexible— esta totalmente desvinculado del procedimiento genérico pre-
visto en el acuerdo para la solucién de controversias comerciales, y en el que
Gnicamente se sancionan los incumplimientos del Acuerdo de Paris, incum-
plimientos que, por otro lado, resultan muy dificiles de demostrar. El CCDS y
su anexo de 2024 adolecen, asimismo, de otros limites, como por ejemplo la
falta de actualizacién de las convenciones internacionales objeto de protec-
cién. Concretamente, los derechos laborales fundamentales incluidos nomi-
nativamente en el CCDS!¢7 se encuentran incluidos en la Declaracién relativa
a los Principios y Derechos Fundamentales en el Trabajo y su Seguimiento
de 19988 y en los ocho convenios fundamentales de la OIT. En el afio 2022
se modificé la Declaracién de la OIT de 1998 para incluir la seguridad y sa-
lud en el trabajo como nuevo derecho laboral fundamental'®®. Asi, a dia de
hoy, diez son los convenios de la OIT considerados como fundamentales. Sin
embargo, el CCDS del Acuerdo UE-MERCOSUR y su anexo de 2024 siguen
contemplando tnicamente los ocho anteriores.

A pesar de las novedades y mejoras, podemos observar como todavia ha-
bia cabida para modificaciones mas ambiciosas si lo que se busca es la efec-
tiva proteccién del medio ambiente y acallar las protestas de paises objetores
como Francia, apoyadas en el asegurado impacto del acuerdo sobre el dete-
rioro del medio ambiente, ya constatado por el Informe de la LSE de 2020,
que pueden dificultar la llegada del Acuerdo UE-MERCOSUR a buen puerto.
No seria de extranar que Francia, junto con otros Estados miembros como
Austria, Paises Bajos, Polonia e Italia, consiga bloquear una vez mas la ratifi-
cacion del acuerdo y convertir este intento de 2024, precipitado para algunos,

167 A saber, la libertad de asociacién y el reconocimiento efectivo del derecho a la
negociacion colectiva, la eliminacién de todas las formas de trabajo forzoso u obliga-
torio, la abolicién efectiva del trabajo infantil, y la eliminacién de la discriminacién
en materia de empleo y ocupacién.

168 QOIT, «Declaracion relativa a los Principios y Derechos Fundamentales en el
Trabajo y su Seguimiento», adoptada por la Conferencia Internacional del Trabajo
en su 86" reunion, 1998. Disponible en: https://www.ilo.org/sites/default/files/wcm-
sp5/groups/public/%40ed_norm/%40declaration/documents/normativeinstrument/
wems_716596.pdf

169 OIT, «Proposed resolution on the inclusion of a safe and healthy working envi-
ronment in the ILO’s framework of fundamental principles and rights at work», adop-
tada por la Conferencia Internacional del Trabajo en su 110* reunion, 2022. Dispo-
nible en : https://www.ilo.org/wemsp5/groups/public/---ed_norm/---relconf/documents/
meetingdocument/wems_847432.pdf
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en un segundo fracaso. Ahora bien, cierto es también que, como afirma el
profesor Ferndndez Rozas, «su no ratificacién implicaria la pérdida de una
oportunidad tnica para generar un desarrollo comercial sustancial, especial-
mente en sectores clave como manufacturas, productos quimicos, farmacéu-
ticos y agricolas, donde los elevados aranceles tanto en MERCOSUR como en
la UE limitan el potencial transatlantico» '"°.

CONCLUSION

El mundo actual es caos, conflicto e incertidumbre. Pero el caos no es un
foso, es una escalera que conduce a nuevas oportunidades. La sociedad inter-
nacional tiene la oportunidad de demostrar que la cooperacion interestatal es
la clave para la supervivencia en un momento de crisis del multilateralismo
y de preocupantes desafios globales. La UE y el MERCOSUR llevan treinta
anos tratando de realizar tal demostracién, aunque no siempre lo han tenido
todo a su favor. Circunstancias extrinsecas e intrinsecas han dificultado la
materializacion de la Asociacion Interregional que llevan décadas persiguien-
do. Todavia hoy, dicha Asociacién, se antoja lejana en el tiempo. No obstante,
ambas organizaciones internacionales de integracién no han cesado en sus
intentos de avance. El acuerdo de principio en materia comercial firmado el
pasado 6 de diciembre de 2024 en Montevideo constituye un paso al frente
y un potente mensaje al mundo: la cooperacién econémica y politica entre
Estados y regiones se alza como la principal respuesta al obstruccionismo y
a la fragmentacion.

Con este acuerdo se pretende crear la mayor zona de libre comercio exis-
tente hasta la fecha, formada por mas de 780 millones de personas. Dicho
acuerdo contribuira a mejorar las economias de todos los Estados Parte, be-
neficiard a consumidores y empresas, y restara poder e influencia a otras
potencias econémicas con gran presencia en América Latina como EEUU o
China. Ahora bien, no hay miel sin hiel. Los informes oficiales sobre el posi-
ble impacto del acuerdo sobre el medio ambiente no son nada halagiiefos.
De entrar en vigor el acuerdo, el futuro incremento de los intercambios de
bienes y servicios entre Europa y Suramérica llevara aparejado inexorable-
mente un grave deterioro del medio ambiente. Estas predicciones, junto con
la posibilidad de entrada en el mercado europeo de productos mercosurefios
de origen agropecuario mucho mas competitivos, han hecho que un grupo
de Estados miembros de la UE, capitaneados por Francia, se oponga frontal-
mente a la ratificaciéon del acuerdo comercial. Para superar la oposicién, la
Comisién Europea ha logrado incorporar un ambicioso CCDS en el Acuerdo
UE-MERCOSUR en el que la correcta implementacién del Acuerdo de Paris
supone un elemento esencial. De hecho, una violacién grave del Acuerdo de
Paris puede derivar en la suspensién de los beneficios del acuerdo comercial

170 Fernandez Rozas, «El Acuerdo entre la UE y los Estados del MERCOSUR de
2024: oportunidades e inquietudes», 23.
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para la Parte infractora. Pero solo del Acuerdo de Paris. Un incumplimiento
del resto de normas laborales y medioambientales internacionalmente reco-
nocidas integradas en el CCDS no deriva, en ningtin caso, en una suspension
de los beneficios del acuerdo o en sancién alguna, siendo contrario, este ca-
pitulo, a la estrategia fijada por la propia Comisién en junio de 2022, segin
la cual, todos los CCDS incorporados en los ALC de la UE debian adoptar, a
partir de ese momento, un enfoque condicional.

Si bien la reduccién o eliminacién de las barreras comerciales entre Esta-
dos y organizaciones de integracion regional mediante acuerdos gobernados
por el Derecho internacional supone un refuerzo de la cooperacion interes-
tatal y una mejora del desemperfio econémico y del desarrollo de los Estados
implicados, el libre comercio debe ir de la mano de la protecciéon del medio
ambiente y de los derechos laborales fundamentales. El Acuerdo UE-MER-
COSUR vy, especialmente, el CCDS incorporado en el texto del acuerdo en su
version de diciembre de 2024, podia haber sido mas sido més ambicioso en
términos de seguimiento y sancién por incumplimiento. Aunque esto hubiese
agradado a Francia y facilitado el proceso de ratificacién en el seno de la UE,
un capitulo puramente condicional habria significado el rechazo del bloque
mercosurefio. Estamos ante una balanza muy dificil de equilibrar.

De lo que no cabe duda es que el entusiasmo depositado en la firma del
acuerdo de principio y el esfuerzo de las partes negociadoras a lo largo de es-
tos ultimos treinta afios demuestran que la Asociacién Interregional entre la
UE y el MERCOSUR, a pesar de resultar un proceso complejo e inconcluso,
terminara por llegar.
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