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El Mercosur frente al acuerdo
Mercosur-Unién Europea

En diciembre de 2024, las negociaciones entre el Mercosur
y la Unidn Europea alcanzaron un nuevo hito con un acuer-
do politico-diplomdtico sobre el pilar comercial del Acuerdo
de Asociacion.! Este nuevo acuerdo introduce una serie de
enmiendas sobre el “acuerdo en principios” de 2019, dando
cuenta de las transformaciones geopoliticas, ambientales y
sociales acaecidas en el dltimo lustro a nivel global.

La nueva versién incorpora un anexo al capitulo de desa-
rrollo sostenible, y presenta modificaciones en lo referente
a compras gubernamentales, aranceles para vehiculos eléc-
tricos e impulsados a hidrégeno, aranceles a las exporta-
ciones, volumen de las cuotas en carne de cerdo y biodie-
sel asignadas a Paraguay, entre otros. También, contempla
la creaciéon de un mecanismo de reequilibrio de concesio-
nes y la implementacién de una cldusula de revision.

En este documento se analizan cudles son los efectos que
este acuerdo genera sobre la dindmica regional del Mer-
cosur. En particular, evaltia cémo este acuerdo comercial

afecta al Mercosur en su densidad como espacio econé-
mico integrado y su papel como mecanismo de coordina-
cién para el accionar conjunto de sus miembros en el sis-
tema internacional.

Es importante realizar dos aclaraciones: el andlisis ex-
puesto se realiza sobre el supuesto de entrada en vigor
del acuerdo en los cuatro paises miembros del Mercosur
en forma simultdnea, y no considera una entrada en vigor
bilateral parcial —entre algunos miembros del Mercosur y
la Union Europea—, la cual generaria efectos centrifugos
amplios.? En segundo lugar, mencionamos que el andlisis
se realiza en funcién de los documentos publicados por la
Comisién Europea en el mes de diciembre de 2024, que
no son la versién final del tratado ni tienen caracter vin-
culante. Al momento de la elaboracién de este reporte,
las partes se encontraban trabajando en el proceso de re-
vision legal (legal scrubbing) del tratado.

1 El Acuerdo de Asociacién se integra por dos pilares: el pilar comercial y el pilar de cooperacién politica. Este ultimo concluyé su proceso de negociaciones en julio de 2020.
A diferencia de lo que acontece en el pilar comercial, los contenidos del texto del acuerdo no han sido publicados.

2 Alafecha, el capitulo del disefio institucional del acuerdo no se encuentra publicado. Sin embargo, la informacién trascendida indica que contemplaria la entrada en vigor
por separado de cada uno de los miembros del Mercosur, como lo hacen otros acuerdos de libre comercio de Mercosur. Este escenario generaria efectos de desvio de comercio

sustanciales en el funcionamiento del bloque y erosionaria la cohesién regional.
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Punto de partida

El diagndstico sobre el impacto del acuerdo sobre el fun-
cionamiento del Mercosur como bloque regional requiere
reconocer, en primer término, cual es el estado de situa-
cion. El acuerdo Mercosur-Unién Europea acontece dentro
de un proceso de definiciones del bloque regional en cur-
so y no sobre una tabula rasa. Actta sobre dindmicas ya
existentes.

Con mas de treinta afios de historia, el Mercosur se encuen-
tra en un punto de inflexién. El proyecto establecido en los
pilares del Tratado de Asuncién y el Protocolo de Ouro Preto
permitieron una expansién significativa del comercio en los
afios 90, junto con el tendido de numerosas lineas de coo-
peracién politica, social y de infraestructura. Los cambios en
los patrones de especializacion de las economias nacionales,
crecientemente primarizadas, y la polarizacién politica en
ascenso en la regién han llevado, sin embargo, a un impasse
y a una pérdida del dinamismo regional, al punto de emer-
ger propuestas de rupturas —“Mercoexit”.

El comercio intrazona representd el 11,7 % de las exportacio-
nes de 2024. Los intercambios intrazona, especialmente en
los casos de Argentina y Brasil, se caracterizaron por presen-
tar un mayor nivel de complejidad tecnolégica que el comer-
cio extrazona. El arancel externo comun —principal instru-
mento de la unién aduanera— mantiene un promedio de
12,3 % con una cobertura de 10.504 productos del universo
de bienes.* Hay importantes marcos regulatorios aprobados
por el bloque pero, dada la estructura juridica del proceso re-
gional, muchos de estos no estdn en vigor debido a demoras
en los procesos de internalizacién nacionales.

En términos de la agenda de negociaciones externas,
Mercosur tiene firmados 12 acuerdos de libre comercio y/o
preferencias arancelarias —11 de los cuales estan en vi-
gor— y tiene 14 acuerdos adicionales en proceso de nego-
ciacion. Existe un debate en curso respecto de la cohesidn
del bloque y hay propuestas que pugnan por abandonar
la figura de Unién Aduanera y adoptar en cambio la de
Zona de Libre Comercio, “flexibilizando” el proceso de in-
tegracion regional (Barrenengoa & Barceld, 2021; Zelico-
vich & Park, 2025).

Si bien en los ultimos afios se produjeron hitos importantes
como la entrada en vigor de nuevas normas de origen, el
ingreso de Bolivia como miembro pleno y la reactivacion
del Fondo para la Convergencia Estructural del Mercosur
(Focem), persiste una tendencia decreciente en el volumen
de comercio intrazona, barreras a los intercambios intrazo-
na y un interés declinante del valor del Mercosur como pro-
yecto colectivo de insercion internacional en parte de las
elites nacionales.

Es en ese contexto que tiene lugar la conclusién del pilar
comercial de las negociaciones Mercosur-Unién Europea y
que, eventualmente, acontecera la entrada en vigor del
Acuerdo de Asociacién. Clasificamos los efectos previstos
en funcién de su orientacién y de acuerdo a la intensidad
esperada. Referimos como efectos positivos aquellos que
incrementan el affectio societatis entre los paises del blo-
que regional Mercosur y su proyeccién internacional. En
cambio, son negativos los que erosionan la coherencia y
densidad regional. La intensidad refiere a cuan grande es
esperable que sea el impacto.

Efectos positivos e intensos
Capital simbélico y reputacional

El acuerdo Mercosur-Unién Europea tiene para los miem-
bros del Mercosur un efecto positivo e intenso en la ima-
gen del bloque y su reputacién.

La complejidad de la negociacién, la importancia del merca-
do y la convergencia particular de valores y vinculos histéri-
cos entre ambas regiones hicieron de esta negociaciéon un
pilar clave en la conformacién identitaria del Mercosur —dis-
tinto a cualquier otro frente negociador de la agenda exter-
na— (Alvarez & Zelicovich, 2020). Otorgé reconocimiento ex-
terno al bloque, tuvo efectos sobre la conformacién de la
agenda regulatoria y en sus capacidades institucionales.

En la historia del bloque regional, el dinamismo de la
agenda exterior tuvo un rol compensador frente a la falta
de progresos en el plano interno (Oelsner, 2013). En ese
marco, las negociaciones con la ue fueron uno de los proce-
sos externos mas importantes para la formacién de su
identidad Mercosur. Mientras que los progresos en la nego-
ciacién fueron asociados a una capacidad del Mercosur
como plataforma para el accionar conjunto de sus miem-
bros, los impasses fueron recurrentemente interpretados
como un reflejo de la falta de aptitud del bloque regional.

Ya en 2019 la conclusién del acuerdo “en principios” otorgd
impulso al Mercosur como plataforma para sus miembros, re-
flejandose esto en una mayor atencién publica y un fuerte ac-
tivismo de la agenda externa. Desde entonces, se concluyeron
las negociaciones con Singapur, la erta (European Free Trade
Association, por su sigla en inglés) y Panama, y se lanzaron
negociaciones con El Salvador, Republica Dominicana, Emira-
tos Arabes Unidos, Indonesia, Japén, Libano y Vietnam.

La conclusién de la revisién de las negociaciones en 2024
tuvo un efecto semejante: le dio visibilidad al proceso de in-
tegracion regional en la prensa y en el debate publico, y sir-
vié para que los poderes ejecutivos de los paises miembro

3 Las exportaciones intrazona crecieron a una tasa anual promedio del 22 % los primeros seis afios (Costa, Bianco y Bembi, 2019), encontrando tope con la crisis del real de

1998. Desde entonces su evolucién ha sido espasmddica.

4 Existen 17 niveles arancelarios: 0 %, 3,6 %, 5,4 %, 6 %, 7,2 %, 8 %, 9 %, 10 %, 10,8 %, 12 %, 12,6 %, 14 %, 16 %, 18 %, 20 %, 26 % y 35 %.
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pudieran exhibir logros derivados del accionar conjunto. La
figura 1 muestra, por ejemplo, cémo incrementé el interés
en las buisquedas web respecto del Mercosur en correlacién
con los episodios claves de las negociaciones del acuerdo
Mercosur-Unién Europea. Por su parte, en el Congreso de
la Nacidn, en Argentina, se registran cuatro pedidos de in-
formes sobre el acuerdo en 2024 en Diputados en los ulti-
mos seis meses. Las menciones en la prensa, tanto en noti-
cias de opinién como en el reporte de eventos asociados al
bloque, también se incrementaron.

En vistas de estas consideraciones conceptuales y antece-
dentes, resulta esperable que la firma y ratificacion del
acuerdo tengan un efecto positivo en la imagen externa del
proceso de integracion regional y en el modo en el que los
gobiernos de los estados parte ponderan la importancia es-
tratégica del Mercosur. El acuerdo Mercosur-Unién Europea
tiene un efecto demostracién positivo sobre las capacida-
des, relevancia e identidad del bloque Mercosur. Por el con-
trario, la suspension de la firma del acuerdo podria tener
un efecto negativo sobre la reputacion del bloque, catali-
zando movimientos de fragmentacién y/o de flexibilizacién
del proceso.

Figura 1: Interés a lo largo del tiempo en los temas de
busqueda “Mercosur” y “Acuerdo comercial Mercosur-Unién
Europea”, de acuerdo a Google Trends

1 : ra

ndo el mundo. 1/1/08 - 25/4/25. Busqueda de noticias

Fuente: Google Trends.

Capacidad para negociar acuerdos

El acuerdo Mercosur-Unidn Europea también tiene un
efecto dinamizador positivo e intenso sobre la dimension
externa del bloque y su capacidad para actuar como
plataforma negociadora (actorness).® Es preciso notar que
este es el primer acuerdo considerado “profundo” o de
“nuevo tipo” concluido por el Mercosur con un socio de
extrazona® (Dur et al., 2014). La mayor parte de los

acuerdos externos del Mercosur no lograban reunir niveles
de ambicién equivalentes a los de Mercosur-Unidn
Europea, hasta ahora (figura 2).

Figura 2: Acuerdos negociados por el Mercosur,
seguin su Indice de Profundidad
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Fuente: Elaboracién propia en base a pesta Database (Dur et al., 2014).

Al incorporar disciplinas omc+ —es decir, con compromisos
mas profundos que la Organizacién Mundial del Comercio
(omc)— y omcx —compromisos en dreas no cubiertas por la
omc—, la negociacién con la Unién Europea doté al Mer-
cosur de una gimnasia institucional y know how que re-
sultan trasladables a otras mesas de negociaciones. Esta
“capacidad negociadora” radica tanto en la habilidad de
las burocracias técnicas al interior de cada pais para iden-
tificar intereses y plasmar posiciones en documentos téc-
nicos, como en el funcionamiento de los mecanismos de
coordinacién regionales entre los paises miembros a la
hora de conformar la propuesta negociadora del bloque
Mercosur.

Asimismo, es preciso reconocer que, de acuerdo a la litera-
tura econdmica, la liberalizacién de comercio establecida
en Mercosur-Unién Europea puede facilitar la ampliacién y
replicacién de la reduccién de barreras con otros socios,
efecto conocido como juggernaut effect (Baldwin & Ro-
bert-Nicoud, 2015). De hecho, entre 2019 y 2024 el Merco-
sur concluyd las negociaciones de acuerdos de comercio
profundos con Singapur y el EFTA y se encuentra en una ins-
tancia avanzada de negociaciones con Emiratos Arabes
Unidos. Existen ademas posicionamientos que sugieren
que el hecho de que otros paises latinoamericanos hayan
firmado con la Unidn Europea acuerdos semejante al del
Mercosur, podria facilitar avances en la integracién latinoa-
mericana —como la “Hoja de Ruta de Convergencia en la
Diversidad” entre el Mercosur y la Alianza del Pacifico (Co-
misién Econédmica para América Latina y el Caribe - cepaL,
2018; Grynspan, 2018).

5 El concepto de actorness remite a la capacidad de los procesos de integracion para celebrar negociaciones comerciales externas conjuntas con otros Estados y organismos
internacionales. Incluye tanto a sus capacidades materiales y juridicas, expresadas en la autonomia y autoridad del bloque, como por su reconocimiento externo como actor.
Asi, “instituciones, identidad y reconocimiento externo” conforman las dimensiones centrales del concepto de actorness (Zelicovich, 2021).

6 Este indice valora los acuerdos de 1 a 7 segun el abordaje que realizan de las siguientes disciplinas y compromisos: liberalizacién del comercio completa, comercio de ser-
vicios, las inversiones, las normas, la contratacién publica, la competencia y los derechos de propiedad intelectual.
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Asimismo, el hecho de que el pilar comercial del acuerdo, en
su version de diciembre de 2024, haya incorporado una cldu-
sula de revisiéon puede contribuir a que el Mercosur se vea
obligado a sostener en el tiempo sus capacidades de nego-
ciacién conjunta para mantener la vigencia y valor del acuer-
do Mercosur-Unién Europea. Segun el documento publicado
en 2024, dentro del acuerdo se establece un consejo que, tres
afios después de la entrada en vigor, y cada cinco afios a par-
tir de entonces, deberd realizar un proceso de revisién del
acuerdo y determinar la necesidad o no de su modificacién.

Debe notarse que el fortalecimiento de las capacidades ne-
gociadoras, como acumulacién de conocimiento técnico y
ejercicio de coordinacién, no depende de la firma final del
acuerdo ni de su ratificacién. Sin embargo, la legitimacién
de estos saberes si resulta condicionada a la entrada en vi-
gor del acuerdo.

En suma, estimamos un efecto positivo e intenso asociado
a las capacidades para la negociacién externa.

Efectos positivos y moderados
Resguardo de valores

El texto del acuerdo, especialmente en su versién revisada
de 2024, resalta una lectura compartida de las transforma-
ciones del sistema internacional y pondera una serie de
principios y compromisos valorativos comunes para la coo-
peracién internacional. Entre otros, subraya el reconoci-
miento conjunto de la importancia del cambio climatico, la
valoracién positiva de un sistema de comercio internacio-
nal abierto, transparente y basado en reglas, el desarrollo
sostenible, la seguridad alimentaria y las pautas de la
Agenda 2030, el empoderamiento de las mujeres, y los de-
rechos de los trabajadores. Ademads, establece como “ele-
mento esencial” del acuerdo Mercosur-Unién Europea a los
compromisos del Acuerdo de Paris.

Estos compromisos, mds alld de reforzar las cuestiones
identitarias que conforman el vinculo interregional (Alvarez
& Zelicovich, 2020), tienen un potencial efecto positivo
para la dindmica interna del Mercosur al actuar como un
posible amortiguador de los cambios de agenda que aca-
rrea el incremento de la polarizacidn politica, en especial
con el ascenso de los populismos de derecha (Malacalza &
Doval, 2024; Meislovd & Chryssogelos, 2024). Resulta plau-
sible argumentar que gobiernos nacionales moderaran sus
posiciones contrarias a estos principios en contextos donde
el Acuerdo Mercosur-Unién Europea tenga mayor visibili-
dad. De hecho, cuando el gobierno de Javier Milei retiré a
la delegacién Argentina de la Conferencia de las Partes
(cor) de 2024, se produjo un debate en los medios publicos
respecto a como esta medida erosionaba el cumplimiento
de Argentina de lo negociado con la Unién Europea.’

Desde esta perspectiva, asignamos al acuerdo un efecto
positivo, aunque de alcance moderado. Por un lado, por-
que los principios, valores y acuerdos internacionales que
se incorporan en el capitulo de “Desarrollo Sostenible” del
Pilar Comercial del Acuerdo Mercosur-Unién Europea no
estdn sujetos al mecanismo de solucién de controversias
y tienen bajo nivel de enforcement. Por otro lado, porque
los antecedentes en la literatura académica sefialan que
han sido muy limitados los casos en los que preferencias
comerciales fueron suspendidas por motivos no econémi-
cos (Borchert et al., 2021).

Un escenario menos probable, pero que no debe dejar de
mencionarse, es el que pudiera acontecer si en el Mercosur
se arraigan opciones politicas contrarias a estos valores. En
ese escenario, estos compromisos de principios y valores
aqui resaltados puedan convertirse en un elemento a ser
modificado en revisiones futuras del acuerdo. Eventual-
mente, también pueden convertirse en un elemento que
impulse la denuncia del Acuerdo Mercosur-Unién Europea
o la salida de un pais del Mercosur.

Dinamizador de la remocion de barreras
al comercio intrazona

A pesar de que el Tratado de Asuncién dispuso la liberaliza-
cién del comercio intrazona, en la practica han perdurado di-
versos instrumentos que limitan el pleno funcionamiento de
la zona de libre comercio en el bloque regional. De acuerdo a
los datos de la omc, al 31 de diciembre de 2023 habia un total
de 71 medidas afectando a las exportaciones de Brasil a la Ar-
gentina, mientras que eran 602 las regulaciones que impacta-
ban en las exportaciones de Argentina a Brasil. Se incluyen en
este listado subsidios a las exportaciones, cuotas, barreras
técnicas al comercio, medidas sanitarias y fitosanitarias tanto
globales como bilaterales, y medidas antidumping.

Los compromisos contenidos en el acuerdo Mercosur-Unién

Europea pueden contribuir a imprimir un mayor impulso a los
languidos esfuerzos realizados hasta ahora, para superar esas
trabas. En particular, el capitulo relativo a “Integracién Regio-
nal” del Acuerdo Mercosur-Unién Europea contiene una serie
de clausulas destinadas a garantizar la circulacién de los pro-
ductos europeos en el territorio del bloque Mercosur. Cumplir
con estas regulaciones lleva también a optimizar el funciona-
miento del espacio integrado para los productos intrazonas.

Debe notarse, no obstante, que el grado de obligacién de
la disposicién es bajo. De acuerdo al wording introducido
en la versién 2024, se trata de una cldusula sujeta a las
posibilidades del bloque y no una obligacién de imple-
mentacién inmediata. Sostiene:

Los Estados miembros signatarios del Mercosur revisa-
ran periddicamente sus procedimientos aduaneros con

7 A momento de este reporte, Argentina no denuncié ninguno de los compromisos del Acuerdo de Paris.
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miras a facilitar el movimiento de mercancias de la
Unidn Europea entre sus territorios y evitar la duplica-
cion de procedimientos y controles cuando sea factible y
de acuerdo con la evolucién de su proceso de integra-
cién (traduccién propia).

Por lo expuesto, asignamos a este componente un efecto
positivo, pero moderado, sobre el funcionamiento del blo-
que regional.

Sostenimiento de las dinamicas
de coordinacion institucionales

El acuerdo Mercosur-Unidén Europea prevé la creacién de
una serie de comités y mecanismos de reuniones regula-
res que pueden contribuir al fortalecimiento institucional
del Mercosur. Estos mecanismos obligan a los paises
miembros a sostener sus didlogos de caracter técnico, in-
cluso en contextos de baja sintonia politica en la regién.
La regularidad de las reuniones también puede suponer
una oportunidad para continuar mejorando las distintas
instancias de coordinacién del Mercosur.

A finales de 2023, la Secretaria del bloque Mercosur daba
cuenta de la existencia de 292 foros del proceso de inte-
gracion en 74 temas distintos, que incluyen areas como:
salud, educacién, laboral, agricultura, derechos humanos,
fiscalizacion, delitos, seguridad, econémicos, género, en-
tre otros. El Mercosur es en este sentido un proceso con
vitalidad y buena dinamica de funcionamiento. Entende-
mos que los compromisos del Acuerdo Mercosur-Unién
Europea refuerzan esta dindmica, y que —eventualmente
ante un contexto adverso de afinidad entre los paises
miembros— podria convertirse en un amortiguador de
shocks externos.

Consideramos, entonces, que el acuerdo puede tener un
efecto positivo y moderado para el sostenimiento de las
dindmicas de coordinacién institucionales del Mercosur.

Fortalecimiento del papel de la integracién
regional en nuevos temas

El Acuerdo Mercosur-Unién Europea ha dado lugar a la in-
corporacién de nuevos temas, como el de la transicién ener-
gética, dentro de la agenda de integracién regional. Algo se-
mejante acontece con el abordaje de minerales criticos.

Estos temas, si bien ya estaban presentes en el Mercosur,
no tenian un peso equivalente a las cuestiones comercia-
les tradicionales. En el bloque, la integracién energética
habia sido abordada dentro del sGT 9 (Energia), con la Co-
misién de Integracién Eléctrica y Gasifera, y dentro del
sGT 7 (Industria e Integracién productiva), en la Comisién

de Energia Renovable. En 2023 se creé el Grupo Ad Hoc
sobre Comercio y Desarrollo Sostenible (GaHcDs), que se
centré en el intercambio de practicas aplicadas entre los
paises miembros y en la elaboracién de propuestas con-
juntas para las negociaciones comerciales bilaterales y
multilaterales.

En el texto del acuerdo Mercosur-Unién Europea se forta-
lecen las obligaciones de los miembros a cooperar en ma-
teria energética, la preservacion de la biodiversidad, el
combate a la deforestacion, y el desarrollo de cadenas
sostenibles en minerales criticos. Desde la agenda exter-
na este instrumento genera sinergias positivas con los de-
sarrollos paulatinos que ha ido teniendo el Mercosur en
dichas dreas.

Es interesante notar que el Acuerdo Mercosur-Unién Euro-
pea contiene disposiciones relativas a fortalecer la coope-
racion mediante asistencia técnica, transferencia de tec-
nologia y financiamiento en estas areas. Si bien los meca-
nismos estan presentes tanto para los miembros de forma
individual como para el bloque regional, su efecto, esti-
mamos que serd positivo para el bloque.

Al ampliar la agenda de cuestiones relativas a la integra-
cién regional, el acuerdo hace que el Mercosur cobre valor
como instrumento de cooperacion entre los paises, mas
alld de las cuestiones aduaneras. En este sentido, sostene-
mos que fortalece la integracidén regional. Por su parte, si
la creacion de capacidades se canaliza mediante el propio
bloque regional, esto también tendria efectos positivos so-
bre el affectio societatis del Mercosur. Sin embargo, dado
que esta no es una condicién necesaria, concluimos que el
impacto es moderado.

Efectos negativos e intensos
Intensidad del comercio intrarregional

El Acuerdo Mercosur-Unién Europea supone la eliminacién
del 91 % de los aranceles a las importaciones por parte del
Mercosur en un plazo de hasta 15 afios, y del 92 % de los
aranceles de la Unién Europea en 10 afios. Como hemos
mencionado, requiere ademas la incorporacién de discipli-
nas de diversa indole tendientes a la creacién de un espa-
cio integrado entre ambas regiones. Segun los distintos es-
tudios de impacto, se espera un incremento del comercio
en ambas regiones y un incremento del pgI.

El estudio de London School of Economics estima un incre-
mento de 0,4 puntos porcentuales de las exportaciones de la
ue al Mercosur y de entre 4,5 a 0,5 en Mercosur, siendo Bra-
sil el actor que mas incrementa sus ventas, y Paraguay el
que menos. En el conjunto se estima un incremento del PBI
de 10,9 billones de euros para la Ut y de 7,4 billones para
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Mercosur® (European Commission & Lsg, 2020). Estimaciones
del Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (ipea) para
2040, sugieren un incremento del 0,12 % para las exportacio-
nes de la UE, del 3 % para las de Brasil y de 0,97 % para el
resto de los miembros del Mercosur, y una variacién del pa
de 0,06 % para la UE, 0,46 % para Brasil y 0,20 % para el
resto (Ribeiro et al., 2023).

Al poner el foco en la composicién de estos flujos surge un
efecto preocupante para el funcionamiento del Mercosur:
se estima que la UE incremente sus ventas a la regién en
bienes que, hasta ahora, estructuran los intercambios intra-
zona. Se estiman pérdidas para el Mercosur en lo que hace
vehiculos y autopartes, metales ferrosos, prendas de vestir
y accesorios, productos metalicos, textiles, productos far-
macéuticos, maquinarias y equipos, y equipos electrénicos.
Algunos de estos son rubros donde destaca el comercio in-
trazona: por ejemplo, vehiculos y autopartes son el 25 %
del comercio intrazona; y maquinarias y equipos, el 3 %
(International Trade Center, 2025).

De acuerdo a las estimaciones de impacto realizadas por la
CePAL (2020) resulta esperable una reduccién del comercio
intrazona del sector autopartista y, eventualmente, una
concentracion del mismo en Brasil. Este estudio advierte
que, por las estrategias de las terminales, es improbable
que el bloque europeo reemplace a la produccién regional
de autos terminados, pero si que tenga un efecto negativo
en alguna de las cadenas de aprovisionamiento y en la re-
localizacién de algunas terminales. Por su parte, el mencio-
nado reporte también advierte respecto de la sustitucién
de fuentes locales en el sector de agroquimicos una vez
entrado en vigor el acuerdo, asi como en la metalmecanica.
En este ultimo se sefiala que los diferenciales tecnolédgicos
y de competitividad favorecen la sustitucidon de productos
regionales por europeos.

Esta reasignacién de recursos y sectores refuerza una ten-
dencia sostenida en el Mercosur, cual es la de la reduccién
de la importancia relativa de los intercambios intrazona y
la paulatina primarizacién de la canasta exportadora (Pena
et al., 2023). Si nos concentramos en los ultimos 20 afios, el
comercio intrarregional tuvo su mejor performance en
2007, explicando el 16,7 % de las exportaciones totales,
para luego caer hasta un 10,5 % en 2023. Este valor resulta
bajo en comparacién con las regiones europeas y asidticas
donde el comercio intrazona suele superar el 50 % del total
comerciado, pero esta a tono con los procesos latinoameri-
canos, donde por ejemplo el comercio intrazona de la
Alianza del Pacifico es de 2,5 % y de la can es 5,7 %.

Si consideramos que los flujos comerciales son parte sus-
tantiva de los intereses mutuos que sostienen en el largo
plazo a la integracién comercial, el efecto del acuerdo es,
en este sentido, negativo. Reduce los intercambios mutuos

de los miembros del Mercosur, en funcién de un cambio en
el patrén de especializacién que termina fortaleciendo los
lazos con los socios extrazona. Aquello que pudiera ser
bueno en términos de la proyeccién internacional del blo-
que tiene una contracara en la disminucién de la interde-
pendencia regional. No se identifica en la literatura previa
ni en los estudios de impacto referencias a la generacién
de eslabonamientos productivos intra-Mercosur a partir del
acuerdo que pudiera significar un salto en la integracion
productiva regional. Por el contrario, se refuerzan los patro-
nes de insercién internacional basados en las ventajas
comparativas existentes, tendientes a la primarizacién de
las exportaciones de Mercosur.

En tanto que el efecto del acuerdo amplifica la tendencia en
curso, se considera que su impacto puede ser significativo.

Efectos negativos y moderados

Fragmentacién normativa
y doble estdandar regulatorio

El acuerdo Mercosur-Unién Europea, al ser un acuerdo pro-
fundo, introduce novedades regulatorias en el Mercosur. In-
vestigaciones previas han advertido respecto de los efectos
que estas innovaciones generan en la coherencia del blo-
que regional (Maduro et al., 2020). Se plantea una situa-
cién paraddjica en la cual los miembros del bloque Merco-
sur les otorgan un trato mas favorable a socios extrarregio-
nales que lo que ellos se dan entre si. Se produce asi, en
algunas dreas, un doble estandar regulatorio que tiende a
la fragmentacién de las normas del Mercosur. Este efecto
se entiende al menos hasta el momento en el que bloque
regional decida homogeneizar estas regulaciones y ajustar
el acervo normativo Mercosur a lo pautado en el acuerdo
internacional; un proceso que presenta avances parciales.

Maduro et al. (2020) identificaron algunos de los ntcleos
claves con regulaciones diferentes entre las normas in-
tra-Mercosur y los textos del acuerdo Mercosur-Unién Euro-
pea en su version de 2019. Tomando de base dicho andlisis
identificamos los siguientes aspectos como algunos nodos
regulatorios potencialmente conflictivos en 2025:

-> Sector automotriz y sector azucarero: Mientras que en el
Mercosur estos dos sectores estdn excluidos de la zona de
libre comercio, teniendo un tratamiento especial, ambos for-
man parte de los cronogramas de desgravacién arancelaria
del pilar comercial del Mercosur-Unién Europea. Al finalizar
el periodo estos dos sectores tendrian libre comercio con la
Unién Europea pero no entre los miembros del Mercosur.

-> Aranceles a las exportaciones: El acuerdo Mercosur-Unién
Europea estipula un mecanismo de eliminacién de aranceles

8 El ejercicio considera un escenario conservador, es decir que mantenga algunas restricciones al comercio como efectivamente sugieren los textos publicados. Se realizan los

cdlculos para 2032, tomando 2015 como afio de base.
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a las exportaciones, disposicién que no tiene una regulacion
equivalente en el Mercosur. Si bien el Tratado de Asuncién
dispone la eliminacién de las barreras al comercio, el uso de
aranceles a las exportaciones en el comercio intrazona lleva
mas de dos décadas.

- Desarrollo sostenible: Mientras que el Acuerdo Merco-
sur-UE hace un reconocimiento explicito entre el comer-
cio y los requerimientos laborales, sociales y ambienta-
les, en el Mercosur estas cuestiones han sido abordadas
por carriles separados. La vinculacién explicita seria una
innovacion regulatoria.

En otras cuestiones como facilitacién de comercio, algunos
aspectos del acuerdo de Servicios, o la Certificaciéon de Ori-
gen, que en 2020 (Maduro et al., 2020) eran potencialmente
conflictivas, Mercosur realizé avances regulatorios. En los
ultimos 5 afios, se equiparé la norma regional en estos te-
mas a los estdndares del acuerdo. Algo semejante ocurrié
también con el Protocolo de Contrataciones Publicas del
Mercosur cuya aprobacion en 2017 fue interpretada como
una “plataforma comtun en las negociaciones externas”
(Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio Internacio-
nal y Culto, 2017).

Puesto que el doble estandar erosiona la coherencia del
bloque entendemos que el efecto es negativo. Sin embar-
g0, en vistas de los antecedentes concluimos que su alcan-
ce es moderado porque es acotado en la cantidad de areas
que quedan bajo el doble estandar, y porque puede rever-
tirse de acontecer la actualizacién regulatoria del Mercosur.

Duplicacién de estructuras de participacion

Al establecer los mecanismos institucionales para la parti-
cipacion de la sociedad civil, el acuerdo Mercosur-Unién
Europea crea sus propios mecanismos de didlogo. Estos
formarian parte integral del capitulo de desarrollo sosteni-
ble. Si bien las definiciones finales no se encuentran expli-
citadas aun en los textos disponibles, cabe advertir que
este tipo de mecanismos supone una duplicacién frente a
estructuras de participacion de la sociedad civil ya existen-
tes en el bloque Mercosur, cual es el Foro Consultivo Eco-
némico Social del Mercosur.

El hecho de que el acuerdo no haya incorporado al Foro
como interlocutor en el capitulo de desarrollo sostenible,
y proponga en cambio la conformacién de otro tipo de
espacios, da cuenta de la debilidad de esta instancia que
no logré consolidarse en el bloque Mercosur. Al avanzar
en mecanismos nuevo, erosiona su peso en las dindmi-
cas del bloque Mercosur, profundizando la tendencia en
curso.

En funcién de ello, se considera un impacto negativo y mo-
derado del Acuerdo Mercosur-Unidn Europea sobre las es-
tructuras existentes de participacién de la sociedad civil en
el Mercosur.

Reflexiones finales

El acuerdo Mercosur-Unidn Europea constituye un hito de
alto impacto para el proceso de integracién regional, gene-
rando efectos simultdneamente positivos y negativos sobre
la dindmica del bloque. El entrecruzamiento de los efectos
observados y su intensidad permiten reconstruir una matriz
de evaluacién, identificando, desde la perspectiva de las di-
namicas regionales, “impulsos estratégicos”, “refuerzos fun-
cionales”, asi como “riesgo estructural”, factores de “desgaste
operativo” que surgen del acuerdo Mercosur-Unién Europea.
La figura 3 presenta una matriz integrada de los efectos
identificados.

Figura 3: Matriz de resultados de los efectos del Acuerdo
Mercosur-Unién Europea sobre el bloque Mercosur

Alto impacto
.
Riesgo estructural Impulsa estratiégico
Reduccian de
La naersicad Capital 5ot
del Comercio Sirribddico y A
Intramegional Reputacional Inbernacionales
Efectos s Efectos
negatives Pesitivas
Desgaste oparativo Refuirzo funcional
de
L
peanay Duplicacitn Resguarda i
de dindmicas.
wokie etandar de Valores oot
Fepulstorc estructuras il
Fortilecimerto Conamizador de
o copal cw & remccion oy
Earveras al
regional en comertia
Pustvert teera ntracona

»

Bajo Impasta

Fuente: Elaboracién propia.

El impacto del acuerdo resulta ambivalente en su contribu-
cion al desarrollo de las instituciones del bloque y de su
identidad, y presenta rasgos positivos en materia del reco-
nocimiento externo —los tres factores determinantes del
actorness—. El acuerdo ofrece una oportunidad para revita-
lizar la insercién internacional del Mercosur, pero plantea
también tensiones que exigiran una gestién activa y estra-
tégica para preservar y fortalecer la densidad del bloque re-
gional en el nuevo escenario global. Se trata de un proceso
en curso: las acciones de los actores y medidas de compen-
sacion pueden cambiar las dindmicas observadas, tanto
durante el proceso de revisién legal como en la eventual
entrada en vigor.

La evaluacidn final del tratado requiere integrar estas
observaciones con efectos sobre otras dimensiones,
como la socioecondmica o la ambiental, tanto a nivel
agregado como en el espacio nacional de cada uno de
los paises miembros. Los acuerdos comerciales resultan
instrumentos complejos, cuya ponderacion es necesaria-
mente interdisciplinar.
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