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RESUMEN

El presente trabajo analiza como la guerra comercial entre la China e EEUU influy6é en la
aceleracion de las negociaciones del acuerdo entre el MERCOSUR y la Unién Europea (UE)
durante el periodo 2016-2019, culminando en la firma de un acuerdo en principio en julio de 2019.
A través de una revision de la literatura y entrevistas semiestructuradas con burécratas
involucrados en las negociaciones, el articulo identifico tres cambios sistémicos que alteraron la
percepcion y la urgencia del acuerdo: el cambio en la politica comercial exterior de los Estados
Unidos durante el gobierno de Donald Trump y las respuestas de la Uniéon Europea y el
MERCOSUR ante esta crisis. El marco tedrico utilizado fue el Neorrealismo y los resultados
sefialaron que la guerra comercial provocd cambios en las estrategias de los actores
involucrados en las negociaciones, quienes optaron por un acercamiento para enfrentar los
impactos de la crisis entre China y los Estados Unidos.
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ABSTRACT

This study analyzes how the trade war between China and the United States influenced the
acceleration of negotiations for the agreement between MERCOSUR and the European Union
(EU) during the period 2016-2019, culminating in the signing of an agreement in principle in July
2019. Through a literature review and semi-structured interviews with bureaucrats involved in the
negotiations, the article identified three systemic changes that altered the perception and urgency
of the agreement: the shift in U.S. foreign trade policy during Donald Trump's administration and
the responses of the European Union and MERCOSUR to this crisis. The theoretical framework
used was Neorealism, and the results highlighted that the trade war prompted changes in the
strategies of the actors involved in the negotiations, who opted for closer cooperation to address
the impacts of the crisis between China and the United States.
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INTRODUCCION

El primer mandato del presidente estadounidense Donald Trump (2017-2021) genero
innumerables tensiones para el orden internacional liberal construido por los Estados
Unidos después de la Segunda Guerra Mundial. Uno de los ataques mas significativos
al pilar econémico de dicho orden fue el desafio al libre comercio a través de una disputa
arancelaria contra China, una situacion que afectd, no solo la relacion entre las dos
potencias, sino también el sistema internacional en su conjunto. Trump inauguré un
nuevo capitulo en las relaciones entre ambos paises, rompiendo con los intentos de
acercamiento realizados por administraciones anteriores y consolidando a China como

un adversario en la vision de la politica exterior estadounidense.

Su sucesor, el presidente demdécrata Joe Biden (2021-2024), continud esta tendencia al
aumentar los aranceles sobre los productos chinos, especialmente los automdéviles
eléctricos. Asi, la llamada guerra comercial iniciada por Trump tuvo repercusiones que
perduraron mas alla de su mandato e impactaron el comercio internacional, obligando a

otros paises a modificar sus estrategias para adaptarse al nuevo escenario.

Diversos estudios econdmicos sefialan que se produjeron redireccionamientos de flujos
comerciales y que algunos paises se beneficiaron, pero pocos trabajos analizan si las
negociaciones en curso se vieron afectadas desde una perspectiva politica, es decir, si
los paises involucrados tomaron decisiones influenciados por los impactos de la guerra
comercial entre las dos potencias. Un ejemplo latente de esta situacién fue la
aceleracion de las negociaciones del acuerdo entre el MERCOSUR y la Unién Europea
(UE), que culminé en el establecimiento de un acuerdo comercial en principio el 28 de

julio de 2019, veinte anos después del inicio de los dialogos entre ambos bloques.

Partiendo de la premisa de que la guerra comercial provocd cambios en el
comportamiento de varios paises del sistema internacional, el presente trabajo busca
comprender si la competencia comercial entre las potencias alterd la percepcion de los
actores involucrados a favor de las negociaciones entre el MERCOSUR y la UE. La
revision de la literatura identificd otros dos factores sistémicos derivados de la guerra
comercial: la propension de la UE a concluir las negociaciones para adaptarse al nuevo
escenario y la reaccion positiva del MERCOSUR, especialmente de Brasil. La guerra
comercial generd un "efecto domind" que promovid el reajuste de otras partes del
sistema internacional. El marco tedrico utilizado en esta investigacion fue el

neorrealismo, cuyo principal exponente es Kenneth Waltz (1979), dado que esta teoria
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enfatiza la estructura anarquica del sistema internacional como uno de los factores que

condicionan el comportamiento de los Estados.

Para comprobar esta hipotesis se realizaron diez entrevistas semiestructuradas con
burécratas que participaron en las negociaciones entre el MERCOSUR y la UE, incluidos
cuatro diplomaticos brasilefios. Se buscé comprender si estos actores consideraban que
el cambio sistémico fue un factor tomado en cuenta para la conclusion de las

negociaciones del pilar comercial del acuerdo entre los bloques en 2019.

El articulo esta dividido en tres secciones. La primera presenta el contexto de la guerra
comercial y los principales intereses de China y Estados Unidos. La segunda parte del
trabajo analiza la reaccion de la UE ante las repercusiones de la politica comercial
adoptada por Trump durante su primer mandato en la Casa Blanca. Finalmente, la ultima
seccidon examina la respuesta del MERCOSUR frente a los nuevos desafios sistémicos.
En la conclusion, se retoman los principales puntos del texto y se discute la confirmacion
de la hipétesis, ya que las entrevistas demostraron que los factores sistémicos
sefalados fueron importantes para que Brasil reconsiderara su postura con respecto al

acuerdo entre el MERCOSUR vy la Unién Europea.

Se espera que este trabajo contribuya a que el area de Relaciones Internacionales y la
subarea de Regionalismo profundicen en el analisis de los cambios en la distribucion
del poder en el sistema internacional que afectan las relaciones interregionales,

especialmente en las negociaciones comerciales.

I. LACRISIS DE LA GUERRA COMERCIAL ENTRE EE. UU. Y CHINA

El ascenso de China como potencia econdmica en las primeras décadas del siglo XXI
alter6 significativamente la configuracion del poder en el sistema internacional. El pais
asiatico se convirti6 en el mayor exportador de materias primas y productos
manufacturados del mundo, superando a EE.UU. y dominando el comercio
internacional. Para ilustrar el impresionante crecimiento de la economia china, las
exportaciones de bienes y servicios pasaron de 44,93 mil millones de ddlares en 1990
a 253,1 mil millones en 2000; en 2021, las exportaciones alcanzaron la sorprendente
cifra de 3,55 billones (Heo, 2022). Una amplia literatura de Economia Politica
Internacional aborda las razones que llevaron a China a convertirse en el principal centro
de produccion de manufacturas de bajo costo del mundo y en uno de los mayores

exportadores de tecnologia. En el ambito de las Relaciones Internacionales (RI), estas
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cifras son relevantes en la medida en que incrementaron el poder material de China a
niveles sin precedentes, posicionandola como rival de la superpotencia dominante hasta
entonces, EE.UU.

La preocupacién por el déficit comercial con China aumento en sectores de la sociedad
estadounidense a medida que el pais asiatico se desarrollaba e inundaba el mercado
global con sus productos. Sin embargo, la animosidad hacia el libre comercio no es un
fendmeno nuevo en el panorama politico, ya que este debate ha estado presente desde
la presidencia de Ronald Reagan (1981-1989). En realidad, la expansiéon comercial de
China en el siglo XXI reforzé antiguos argumentos de la dicotomia entre el "free trade”
(comercio libre) y el "fair trade" (comercio justo) de la década de 1980. No se trataba de
un rechazo total al libre comercio, dados los beneficios que seguia generando para
EE.UU. y su liderazgo en el tema, sino de la afirmacion de que otros paises incurrian en
practicas desleales como el dumping y que estas acciones debian ser combatidas
mediante cambios en la legislacion estadounidense (Meyer, 2018). Segun esta vision,
el libre comercio no era la panacea para los problemas de EE.UU. y podia incluso ser
perjudicial, de ahi la necesidad de relaciones comerciales "justas" en las que el superavit
favoreciera a los estadounidenses. Para lograrlo, era necesario aumentar los aranceles
y restringir la entrada de productos importados de paises que practicaban deslealtades,

como la manipulacién cambiaria y el dumping.

El "comercio justo" gané muchos adeptos entre los conservadores y EE.UU. comenzo6
a aplicar mas restricciones arancelarias y no arancelarias basadas en estos argumentos,
aunque el discurso tradicional a favor de la liberalizacion comercial seguia
predominando en la politica exterior. Estas demandas por un comercio mas justo
quedaron relegadas tras el fin de la Guerra Fria, un periodo en el que EE.UU. disfruté
de hegemonia en la economia internacional, con el libre comercio como uno de los
pilares del orden liberal triunfante. No obstante, el fair trade siguié siendo una bandera
importante para los sectores mas conservadores del Partido Republicano y resurgié en
el debate politico hacia finales de la década de 1990, cuando los aspectos negativos de

la globalizacién comenzaron a percibirse con mayor intensidad.

Gradualmente, el frenesi respecto a la globalizacion dio paso a la insatisfaccion entre
los trabajadores de la industria, quienes sufrian debido a la disminucién de las
exportaciones y los salarios. China, en el mismo periodo, logré ganar cada vez mas

espacio para sus productos en el mercado estadounidense, incluidos los
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manufacturados. Algunos datos muestran la magnitud de los cambios ocurridos a finales
del siglo XX y principios del XXI: Autor et al. (2013) sefialan que en 1991 los paises en
desarrollo representaban el 9% de las importaciones de productos manufacturados en
Estados Unidos y que, en el afio 2000, gracias a China, el porcentaje aument6 al 15%;
en 2007subié al 28% vy el pais asiatico fue responsable del 89% de ese crecimiento
(Autor, Dorn y Hanson, 2013).

La entrada de China en la OMC en 2001 marcé un punto de inflexidon en el comercio
bilateral entre los dos paises y, a partir de entonces, Estados Unidos comenzé a registrar
déficits comerciales consecutivos. Autor et al. (2013) bautizaron este fendbmeno como el
“choque comercial de China” (“China Trade Shock” en inglés) y destacaron que este no
es solo un proceso profundo sino también persistente, como puede observarse anos

después de acufiado el término.

La politica exterior de EE.UU. reacciond al crecimiento chino buscando acercarse a
otros paises asiaticos; sin embargo, la primera década del siglo XXI, precisamente el
periodo en el que China imprimié un ritmo vertiginoso a su estrategia comercial,
coincidié con una serie de problemas como los ataques del 11 de septiembre de 2001 y
la crisis econdmica de 2008. El mandato del presidente George W. Bush (2001-2009)
atraves6 esos afos turbulentos apostando por la continuidad de la buena relacion con
China y creyendo que la apertura comercial contribuiria a la modernizacion del pais
asiatico.

La gestion del presidente Barack Obama (2009-2017) coincidié con la estabilizacién de
China como principal proveedor de productos agricolas y manufacturados del mundo.
Ante este hecho ineludible, la estrategia de Obama para manejar la rivalidad que se
estaba instalando entre los socios comerciales fue denominada "giro hacia Asia" (Pivot
to Asia) y buscé aumentar el compromiso de EE.UU. en la region de Asia y el Pacifico,
como habia intentado Bush. La propuesta era ampliar las relaciones mas alla de los
socios tradicionales (Japén y Corea del Sur), compitiendo directamente con China por
influencia en la region. Paralelamente a este movimiento, la gestion de Obama
reconocid la importancia de ese pais en la politica internacional y para la economia de
EE. UU., influenciada por la idea del "Grupo de los Dos" (Group of Two), propugnada

por figuras eminentes como Fred Bergsten y Zbigniew Brzezinski.
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La propuesta era estrechar la cooperacion con China en la gobernanza global para que
ambos paises gestionaran conjuntamente cuestiones internacionales complejas como
la seguridad, el cambio climatico y el comercio. La invitacién fue amablemente
rechazada por los chinos en 2009. Segun Randall y Pu (2011), la estrategia de EE.UU.
de ofrecerle mas estatus y prestigio chocé con la tendencia de este pais a evitar sus
contribuciones a la gobernanza global, al menos en esa fase de su desarrollo. Mientras
que las gestiones de Bush y Obama buscaban estrechar los lazos de cooperacién con
China, a nivel interno se estaba fortaleciendo la percepcion entre los sectores mas
conservadores de la sociedad de que el pais asiatico representaba una amenaza para

los intereses norteamericanos.

Frieden (2021) argumenta que el votante comun tiene poca informaciéon sobre el
funcionamiento del comercio internacional y su voto se orientara segun lo que sucede
en su comunidad, lo que explica el sentimiento en contra del libre comercio en los
Estados de EE. UU. conocidos como el "cinturdon de la oxidacion”. Situados en el noreste
y el centro-oeste de EE.UU., estos Estados enfrentan un acelerado proceso de
desindustrializacion y la percepcion de que sus empleos han migrado a paises con mano

de obra mas barata y legislaciones ambientales mas laxas.

El ala conservadora del Partido Republicano fue extremadamente habil al interpretar
este escenario, canalizando el descontento de estas capas de la poblacion y
concentrando los esfuerzos de la campafia de Donald Trump para las elecciones de
2016 en la idea de que EE.UU. volveria a "ganar" también en el comercio con otros
paises. Ademas, Trump, que ya era una figura conocida de la politica estadounidense
desde la década de 1980 y defensor del "comercio justo”, dirigié sus ataques contra

China y su forma "injusta" de hacer comercio.

Tras ganar las elecciones y convertirse en presidente, continud criticando a China, pero
fue solo en 2018 cuando inici6 la llamada "guerra comercial". La disputa comenz6 en
realidad en agosto de 2017, cuando EE.UU. comenzé una investigacion de salvaguardia
bajo la Seccion 301 contra las practicas comerciales de ese pais; el 22 de marzo de
2018 se firmd el documento titulado "Memorando Presidencial dirigido a la agresion
economica de China", texto que reiteraba las denuncias y prometia imponer tarifas del
25% sobre 818 productos chinos. Siguieron cinco rondas de tarifas: julio de 2018, agosto
de 2018, septiembre de 2018, junio de 2019 y septiembre de 2019. El objetivo de la

Casa Blanca era presionar a China para que abriera mas su mercado a las
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exportaciones de EE.UU. y asi reducir al menos parte del déficit comercial entre ambos.
China respondié a la altura y comenz6 una serie de represalias arancelarias sin

precedentes entre las dos mayores economias del mundo.

Una de las lentes analiticas que permiten comprender este fendmeno es el
Neorrealismo, precisamente por su énfasis en el sistema internacional como factor
explicativo. La teoria desarrollada por Waltz (1979) busca explicar los resultados de las
interacciones entre los Estados dentro del sistema internacional, entendido como una
estructura anarquica que actua de manera auténoma en relacién con sus agentes. Los
Estados ocupan diferentes posiciones dentro de la estructura segun sus capacidades
materiales y estan condicionados por esa misma estructura que, a su vez, determinaria
el comportamiento de los actores. Asi, el Neorrealismo es una teoria estructural que
entiende el sistema internacional como una presencia constante en las relaciones entre
los Estados. La manera en que el poder se distribuye en esta estructura determina si el
sistema es bipolar (es decir, con dos potencias dominantes) o multipolar (con tres o mas
potencias). Dentro de la perspectiva Neorrealista, la restriccion estructural del sistema
internacional explica el comportamiento de las dos potencias en un escenario multipolar,
cada una buscando la proteccion de sus intereses frente a un entorno anarquico e
incierto. Frente a la anarquia, corresponde a cada Estado buscar por sus propios medios
sus intereses (concepto denominado "autoayuda"). Waltz (1979) se enfoca en
cuestiones de seguridad, pero su perspectiva puede ayudar a comprender la disputa
comercial y estratégica entre China y Estados Unidos en el escenario actual de
multipolaridad. Segun Farnillah y Paksi (2023), desde la Guerra Fria la competencia
entre las potencias se ha desplazado del ambito militar al econdmico, siendo este ultimo
aspecto prioritario. La acumulacién de poder material pasa por el éxito econémico y, por
lo tanto, es un elemento fundamental para la proteccion de los intereses de una

potencia.

La guerra comercial, desde esta perspectiva, es causada por la naturaleza de la
estructura anarquica que fomenta la rivalidad y la autoayuda. Para los demas paises del
sistema, el resultado inmediato de la disputa entre las dos potencias fue una crisis que
puede medirse por las cifras involucradas: segun Fajgelbaum y Khandelwal (2021),
EE.UU. impuso tarifas sobre unos 350 mil millones de dolares en importaciones chinas
y China respondié con represalias sobre 100 mil millones de délares en productos

estadounidenses. El comercio bilateral disminuyd considerablemente y el pais pasé a
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ser responsable del 18% del total de los productos importados por EE.UU.; antes de la
guerra comercial representaba el 22% de las importaciones (Bown y Kolb 2022). El
consecuente aumento de los precios en el mercado estadounidense impacté en
productos de diversas categorias y las cadenas de produccién mientras que, del lado

chino, la caida en las ventas también causé incomodidad.

Ambas partes acordaron negociar y llegaron a una tregua en el conflicto comercial en
enero de 2020 ("acuerdo de la Fase Uno"). Los niveles de comercio volvieron a la
normalidad recién en 2022 cuando, de hecho, China alcanzdé un nuevo récord de
exportaciones hacia EE.UU. Como balance del mandato de Trump, se puede afirmar
que su gestion dio salida a los reclamos de los sectores mas nacionalistas y
proteccionistas de la sociedad estadounidense y, como consecuencia, altero
significativamente las relaciones entre los Estados en el sistema internacional. Segun
Heo (2023), la ola de proteccionismo iniciada por EE.UU. hizo que el régimen
internacional de comercio regresara a la situacion de la era GATT (1948-1994), periodo
en el que las disputas se resolvian mediante un sistema de solucién de controversias
basado en el peso econémico de los litigantes. Otro punto relevante es que, mientras
sus predecesores suavizaban la rivalidad con China, al menos en el nivel retdrico, la

gestion de Trump hizo evidente la competencia de manera irreversible.

El presidente Joe Biden (partido Demdcrata) asumié la presidencia en 2021 y mantuvo
las tarifas promulgadas por Trump, alegando una preocupacion estratégica: la
transferencia de tecnologia hacia China, especialmente en el area militar. La
continuacion de las tarifas y de una retérica mas agresiva contra ese pais (aunque sin
la verborrea de Trump) demostré que EE.UU., independientemente del gobierno en
turno, comenzé a ver definitivamente a China como una amenaza para sus intereses
econdémicos y de seguridad. En un articulo reciente, Biden afirmd ser también un
defensor del "comercio justo" y que EE.UU. construira coaliciones con sus aliados para
frenar los avances chinos ya que, "si China hace lo que quiere, seguira robando a los
Estados Unidos y a las empresas estadounidenses su tecnologia y propiedad
intelectual" (Etzioni 2020, parr. 6). Se observa que los Demécratas también adoptaron
la narrativa de "comercio justo" dada la relevancia del tema para la mayoria del

electorado.

La guerra comercial reasigné los factores productivos e impactoé en el comercio mundial,

pero no logré el efecto deseado por la gestion de Trump en términos de disminuir el
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poder relativo de China. Este pais logré sortear la presion de los estadounidenses,
otorgando mas acceso a su mercado pero sin cumplir con las demandas sobre la
devaluacion de su moneda y la reduccion de subsidios a sus industrias. Otra repercusién
para los demas paises del sistema es que, hasta ahora, han buscado equilibrar sus
posiciones entre las dos potencias, obteniendo ventajas mediante las relaciones con
ambas. Se teme que el juego de alianzas que EE.UU. y China comenzaron a trazar
presione a los otros paises a elegir un bando. Por ahora, cada superpotencia ha
intentado ampliar su esfera de influencia y atraer mas aliados con propuestas que
impliquen ventajas comerciales, como es el caso de los proyectos chinos de la
Asociacion Economica Regional Integral (RCEP, por sus siglas en inglés) de 2012 y la

Iniciativa de la Franja y la Ruta de la Seda, lanzada en 2013.

La Asociaciéon es un acuerdo de libre comercio entre las mayores economias de Asia y
entro en vigor en 2022, mientras que la Ruta es una oferta de inversiones en logistica,
infraestructura y comunicacién para conectar a China con los paises que deseen
participar. La contrapropuesta de EE.UU. a las propuestas chinas era la Asociacion
Transpacifica (Trans-Pacific Partnership - TPP), un acuerdo de libre comercio entre las
economias banadas por el Océano Pacifico ideado por Bush y puesto en marcha por
Obama como parte de su estrategia del "giro hacia Asia". El presidente Trump retiré a
EE.UU. de las negociaciones en 2017 en su primer dia en el cargo, dejando un vacio en
la posicion del pais en la region. Rapidamente, China aceleré la conclusién del RCEP y
el presidente Biden se dio cuenta de la disminucién de la influencia estadounidense al
asumir el poder, instituyendo en 2022 una nueva jugada: el Marco Econémico Indo-
Pacifico (IPEF, por sus siglas en inglés). El IPEF no es un acuerdo comercial: se trata
de una propuesta vaga de cooperacion y regulacion del comercio a ser elaborada
colectivamente. Entre sus principios se incluyen "una economia justa, limpia y
resiliente”, pero aun carece de detalles sobre como se construira y practicara este nuevo

régimen por los paises participantes bajo el liderazgo de EE.UU.

Dado que China es el principal socio comercial de mas de 120 paises actualmente y
sigue expandiendo este numero, la presion de EE.UU. para un posible aislamiento del
pais asiatico aun no ha surtido efecto. Ademas, las cadenas de valor y las redes
logisticas estan tan conectadas con el gigante chino que cualquier retroceso traeria
perjuicios para los involucrados, incluidas las empresas estadounidenses. Asi, el cambio

en el patron de relacién entre las potencias generé impactos en todo el sistema



Revista Aportes para la Integracion Latinoamericana
% Afio XXX, N° 51 /Diciembre 2024, ISSN 2468-9912

Flavia Loss de Araujo

Los impactos de la guerra comercial enfre China y EE.UU. en las negociaciones del acuerdo
MERCOSUR-Unién Europea

DOI: hitps://doi.org/10.24215/24689912e059

internacional, exigiendo la reorientacién de las politicas comerciales y exteriores de
diversos actores, incluidas los negociadores del acuerdo entre el MERCOSUR vy la
Union Europea. La crisis generada por la disputa comercial entre las dos mayores
potencias economicas hizo que el interés del MERCOSUR y especialmente de la Unién

Europea en el acuerdo comercial, se renovara.

Il. LAREACCION DE LA UNION EUROPEA

La politica exterior emprendida por Donald Trump cambié el tono de las relaciones de
EE.UU. también con sus aliados de Europa Occidental. En nombre de valores
compartidos y alianzas estratégicas en las areas militar y econémica, los europeos
fueron los principales socios de los estadounidenses en la construccion del orden
internacional posterior a la Segunda Guerra Mundial. Evidentemente, ocurrieron
divergencias a lo largo de esos 80 afos de estrecha cooperacion, pero nada comparable
a la crisis inaugurada durante la gestién de Trump. Ademas de varias declaraciones
agresivas en discursos y redes sociales, el presidente de EE.UU. tomé decisiones que
sacudieron las relaciones entre ambos lados del Atlantico Norte, de las cuales se
destacan tres: el apoyo de Trump al proceso de salida del Reino Unido de la Union
Europea (también conocido como Brexit) aun cuando era candidato a la presidencia; el
cuestionamiento sobre la contribucion financiera desigual de EE.UU. en relacién a las
contrapartes europeas en la OTAN; vy, finalmente, la imposicion de tarifas a productos

de la Union Europea bajo la alegacién de practicas comerciales ilegales.

Los dos primeros puntos se mantuvieron en el nivel retérico y, aun asi, socavaron la
confianza en la cooperacién tradicional entre los actores mencionados. El apoyo
declarado de Trump al Brexit expuso el euroescepticismo que permea la extrema
derecha de EE.UU. y que sirvié de apoyo a sus homadlogos en Europa, exponiendo aun
mas los lazos internacionales de esta corriente politica. Al defender la salida del Reino
Unido de la Union Europea en discursos y tuits, Trump fortalecio la campana de Nigel
Farage, figura mas prominente del movimiento pro-Brexit, y energiz6 a los
euroesceépticos de extrema derecha por todo el viejo continente. En cuanto a la OTAN,
las criticas al compromiso de los europeos con el proyecto y la supuesta obsolescencia
de la alianza militar pusieron en duda la continuidad del compromiso de EE.UU. lo que,

de concretarse, pondria en riesgo la cooperacion en el area de seguridad.

10



= Revista Aportes para la Integracion Latinoamericana
% Afio XXX, N° 51 /Diciembre 2024, ISSN 2468-9912

Flavia Loss de Araujo

Los impactos de la guerra comercial enfre China y EE.UU. en las negociaciones del acuerdo
MERCOSUR-Unién Europea

DOI: hitps://doi.org/10.24215/24689912e059

El tercer objetivo de Trump fue el comercio con Europa. Aunque el enfoque de la guerra
comercial estaba en China, otros socios comerciales también sufrieron represalias,
incluida la Unién Europea. En junio de 2018, EE.UU. impuso tarifas del 25% al acero y
del 10% al aluminio importados de Europa. Segun datos de Goulard (2020), Trump
también hizo una amenaza (no cumplida) de aumentar la tasa de importacién a 25%
sobre los autos europeos, creando tensiones en el sector automotriz. El 22 de junio de
2018, la Unién Europea respondié con una lista de tarifas equivalente a 3.200 millones
de ddlares, afectando principalmente el acero y el aluminio provenientes de EE.UU.
(Goulard, 2020).

Para los europeos, el escenario de la guerra comercial entre sus dos principales socios
(con China a la cabeza en términos comerciales) no podria haber sido mas nefasto, ya
que rompié la confianza en el sistema de comercio basado en reglas y en el libre
comercio, que son los pilares de la politica comercial europea. Ademas, la guerra
comercial aceleroé la deterioracion de la relaciéon con EE.UU., un socio con el que Europa
Occidental moldeé el actual orden internacional y que es imprescindible para los
europeos en términos de seguridad. Segun un diplomatico brasilefio entrevistado, la
postura de Trump ante el comercio internacional desconcerté a los socios europeos y

desorganizo el sistema multilateral de comercio.

China, por otro lado, es el principal socio econémico de Europa desde principios del
siglo XXI. Cuando se excluyen otros factores de las relaciones de la Union Europea con
los litigantes, la posicion europea en la guerra comercial puede ilustrarse de la siguiente
manera: EE.UU. es el principal mercado para los productos europeos y el segundo
mayor proveedor, mientras que China es el primer proveedor y el segundo mayor
mercado. Por lo tanto, la posicion de la Unidon Europea era delicada y requeria equilibrio

en las reacciones ya que ambos paises eran imprescindibles.

EE.UU. sigue siendo el aliado preferido porque la cooperacion, ademas de ser mas
antigua, involucra cuestiones de seguridad y el compartir valores comunes, mientras
que la relacién con China oscila entre la desconfianza y la rivalidad. Segun Li y He
(2022), la relacién entre la Unién Europea y China durante los primeros anos del siglo
XXI estuvo marcada por un acercamiento progresivo: inicialmente, la asociacién con
China se denomindé "constructiva"; luego, "integral", hasta convertirse en una
"asociacion estratégica integral". Segun Li y He (2022), este ciclo virtuoso que se

reflejaba en los documentos de politica emitidos por la UE y en las cumbres anuales
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China-UE comenzo a desvanecerse a partir de 2016, sucediendo un cambio en la logica

de "compromiso y cooperacion" a "compromiso y rivalidad".

Cabe senfalar que el déficit de la Unién Europea con China superd los 185 mil millones
de dolares en 2018, siendo solo superado por el déficit entre EE.UU. y China (419 mil
millones de délares). Goulard (2020) aclara que la situacion varia dentro del bloque
europeo y Alemania, por ejemplo, tiene superavit comercial con China, mientras que
Francia, Espafia e ltalia tienen déficits. Sin duda, este es un punto que agudiza la
rivalidad de la Union Europea con China, pero, a diferencia de lo que sucede con
EE.UU., los europeos dependen de la tecnologia china en algunos segmentos, como
las redes 4G y 5G, lo que los obliga a adoptar una postura moderada. Durante la guerra
comercial, Washington acusé a la empresa china de telecomunicaciones Huawei de
representar una amenaza para la seguridad nacional e instd a los europeos a prohibirla,

pero no presentd ninguna evidencia de espionaje por parte del gobierno chino.

La politica "America First" (América Primero) fue un fuerte impedimento para una
posicion compartida entre EE.UU. y la Unién Europea en el comercio con China. Seria
impensable para los europeos adherir a las propuestas del turbulento gobierno de Trump
que trajo tanta inestabilidad al sistema internacional, y abandonar una asociacion
necesaria y estratégica con los chinos. Y se puede agregar que, incluso en la
administracion de Biden, persisti6 la dificultad de alcanzar una posicién compartida entre
estadounidenses y europeos, dado que el presidente no revirtid las medidas tomadas

durante la guerra comercial y la rivalidad con China poco disminuyd.

Por lo tanto, durante el auge de las tensiones entre EE.UU. y China, la Unién Europea
carg6 con el doble peso de ser el baluarte del sistema multilateral de comercio que
ayudd a construir y de repensar su propia estrategia comercial. Para los socios de las
potencias litigantes, el problema generado por la guerra comercial no se resumio al mero
enfrentamiento tarifario, sino que involucraba el posicionamiento frente a las amenazas
y oportunidades que el evento generd. Mientras que los paises del Sudeste Asiatico
lograron aprovechar el espacio dejado por China y aumentaron las exportaciones hacia
Occidente, el panorama para la Union Europea era menos prometedor, ademas de
poner en riesgo la continuidad del sistema comercial basado en reglas que Europa
ayudo a forjar y que es decisivo para la defensa de sus intereses. La primera y mas
importante decision para enfrentar este desafio fue la continuacién de las negociaciones

de acuerdos de libre comercio que ya estaban en marcha, retomando los esfuerzos de
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dialogo con proyectos que estaban en pausa, como era el caso del acuerdo con el
MERCOSUR. Uno de los diplomaticos brasilefios entrevistados afirmé que Trump
despreciaba a los europeos y que la aproximacién con otros socios para la negociacion
de acuerdos comerciales fue una respuesta a ello. En palabras del diplomatico, los

europeos "quisieron probar que estaban vivos" y activos en el comercio internacional.

La ampliacion del numero de acuerdos comerciales fue parte de la estrategia
establecida por la Unién Europea y no era nueva, ya que fue instaurada en 2006 cuando
los europeos decidieron retomar los acuerdos de libre comercio con otras regiones.
Entre 1999 y 2006 hubo consenso entre los Estados miembros y la Comisién Europea
de que la negociacién de nuevos acuerdos bilaterales debia quedar suspendida y que

los esfuerzos debian concentrarse en la Ronda de Doha de la OMC.

La estrategia "Europa Global" (Global Europe) nacié en 2006 a partir de este escenario
y con el objetivo de suplir la necesidad de nuevos acuerdos de libre comercio. Estos
nuevos tratados tienen caracteristicas distintas de los negociados en los afos 90 y se
denominan "profundos y abarcativos", ya que cubren la liberalizacion de otros temas
como los servicios y las inversiones. También son, en su mayoria, celebrados
bilateralmente y buscan integrar mercados, yendo mucho mas allad de las cuestiones

arancelarias.

Los acuerdos hechos en el modelo anterior también son conocidos como integracion
"negativa", ya que su unico objetivo era la reduccién de barreras arancelarias y no
arancelarias, mientras que el nuevo formato se denomina integracion "positiva" y exige
que los paises participantes adapten politicas, instituciones y legislacion para que haya
armonizacion regulatoria entre las partes involucradas (Laursen y Roederer-Rynning,
2017).

Adoptando la integracion positiva, la Unién Europea fue capaz de volverse mas activa
también en la formulacién de los regimenes internacionales de comercio y expandir su
propio marco regulatorio a otras regiones a través de acuerdos comerciales. Estas
capacidades hicieron que la Union Europea pasara a ser denominada como una

potencia normativa (Manners, 2002) en la literatura.

El nuevo modelo de acuerdos ofrecié la oportunidad para que el bloque utilizara estos
instrumentos, no solo para proteger sus sectores sensibles, defendiendo de los efectos

negativos de la globalizacién, sino también para ejercer presion contra las practicas
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proteccionistas de otros paises. La Union Europea es contundente en la lucha contra
las practicas contrarias a sus intereses dentro de las instituciones multilaterales,
habiendo actuado duramente contra acciones que consideraba injustas, como los
subsidios a los sectores agricolas o industriales y las ventajas que algunos paises
ofrecen a las empresas estatales. Segun los autores, los acuerdos de libre comercio
forman parte de esta estrategia al permitir la inclusién de otros temas de interés para los

europeos, asi como la adaptacion de los términos y condiciones.

De esta forma, a pesar de las contradicciones frente a sus socios, ya que el bloque tiene
practicas proteccionistas y enormes subsidios a la agricultura a través de la Politica
Agricola Comun (PAC), la Uniéon Europea desarrolld la capacidad de moldear las
negociaciones segun sus preferencias y se convirtié en la potencia mas prolifica en

cuanto a nUmero de acuerdos firmados.

La integracion positiva se volvié aun mas relevante frente a la intrincada coyuntura de
la segunda década de los anos 2000. El deseo de los europeos de expandir los valores
de la democracia liberal se hizo urgente a partir del surgimiento de lideres
latinoamericanos que se oponian frontalmente a esos principios poniendo en riesgo, no
solo los regimenes democraticos, sino también la seguridad juridica necesaria para las
inversiones europeas ya presentes en la region. Esto significa que los acuerdos
propuestos por la Unidon Europea tienen ambiciones que van mas alla del comercio,
aunque este aspecto sea el mas evidente en las negociaciones y en la cobertura

mediatica.

A pesar de esta politica comercial intensa y agresiva mencionada anteriormente, el
acuerdo con el MERCOSUR enfrenté dificultades para concretarse. Por el lado europeo,
la presion del poderoso lobby de los productores agricolas contrarios al acuerdo
afectaba, no solo a sus respectivos gobiernos nacionales, sino que también llegaba a
las instituciones supranacionales para defender sus intereses. La resistencia del lado
mercosureio a abrir sus mercados de productos manufacturados y la demora en la
definicion de las negociaciones también generaron desinterés y escepticismo en
Europa, especialmente cuando se contrastaba con el dinamismo de los dialogos con el
Sudeste Asiatico. No habia prisa por concluir un acuerdo que se arrastraba por casi
veinte afos y otras cuestiones internacionales se volvian cada vez mas urgentes. Otro

punto que redujo la prisa y el interés europeo fue el rechazo de la ALCA por parte de los
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latinoamericanos en 2005, excluyendo el factor competitivo que presionaba a la Unién

Europea a disputar influencia con los EE.UU. en la region.

La reaproximacién de los bloques tuvo como principal obstaculo la guerra comercial,
fendmeno que amenazé el multilateralismo y el propio orden internacional. Sola en la
tarea de proteger estos principios, la Uniéon Europea alteré su sentido de urgencia y
publico el "Documento de Reflexién sobre el Control de la Globalizacion" el 10 de mayo
de 2017, un texto que indicaba que los acuerdos volverian a ocupar un papel central en
el mantenimiento del multilateralismo. Ademas, el Documento hace referencia a los
acuerdos como instrumentos para moldear la globalizacion de acuerdo con los valores
y los intereses de Europa (Zelicovich, 2019). Segun una de las entrevistadas, el contexto
del escenario internacional durante el auge de la guerra comercial hacia que cualquier

acuerdo fuera importante y simbdlico.

El compromiso de los actores politicos de la Union Europea para desbloquear el proceso
con el MERCOSUR fue emblematico del mensaje que el bloque intentaba transmitir a
nivel internacional. ElI 20 de octubre de 2017, el entonces presidente de la Comision
Europea, Jean-Claude Juncker, declaré que la Unién Europea debia hacer todo lo que
estuviera a su alcance para concluir las negociaciones y que este era el acuerdo mas
importante para Europa (Valero, 2017). Juncker también dijo que el acuerdo con el
MERCOSUR estaba subestimado y que representaria, en términos de valor, ocho veces
el tratado de la Union Europea con Canada y cuatro veces los acuerdos realizados con

Japon.

El 13 de junio de 2019, otra declaracion importante sobre el acuerdo con el MERCOSUR
fue realizada por la Comisaria Europea de Comercio, Cecilia Malmstrom. En esa
ocasion, la Comisaria enfatizdé que el tratado era la "prioridad nimero uno" de la Unién
Europea y que el mandato actual de la Comisién Europea debia aprovecharse para
cerrar las negociaciones, ya que la coyuntura a nivel supranacional era favorable para

un entendimiento (Blenkinsop, 2019).

El apoyo de las autoridades de los 6rganos supranacionales de la Unién Europea fue
fundamental para vencer las resistencias internas de los Estados miembros, que
presionaban para que las negociaciones fueran abandonadas. Aun asi, cabe destacar
que este apoyo fue crucial para que se alcanzara la conclusion politica del acuerdo en

2019, pero no es suficiente para las demas etapas domésticas de ratificacion.
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La voluntad politica, tanto de las autoridades supranacionales de la Union Europea
como de la mayoria de los Estados miembros, se mostré como un factor determinante
para superar las dificultades técnicas y las incompatibilidades entre los sectores mas
sensibles de cada lado en aquel breve periodo, reforzando el argumento de que gran
parte de las condiciones que permiten desbloquear negociaciones de este tipo

dependen del impulso dado por los actores politicos involucrados.

lll. LA OPORTUNIDAD DE MERCOSUR

Los bloques regionales también sufren las presiones del sistema internacional y deben
reaccionar ante las amenazas y oportunidades. El regionalismo, de hecho, es un
proceso estrechamente vinculado a las dinamicas del sistema internacional y forma
parte de las estrategias adoptadas por los Estados frente a la globalizacion. De hecho,
el contexto del post-Guerra Fria exigia que los Estados, especialmente aquellos en
condicion de desarrollo, se adaptaran a los rapidos cambios mientras protegian sus
fragiles economias. El MERCOSUR surge precisamente en este contexto en 1991 vy,
uno de los principales motivos para su creacién, ademas de las cuestiones de
acercamiento entre Argentina y Brasil ampliamente mencionadas en la literatura, fue la
coyuntura del sistema internacional de ese periodo. Para paises recientemente
redemocratizados y que enfrentaban las consecuencias de la crisis de la deuda externa
de la década de 1980, la liberalizacion de las economias y la globalizacion
representaban enormes desafios y la regionalizacién podria servir como refugio y

alternativa frente a un escenario internacional incierto.

Otra influencia importante guiaria el proyecto de insercién internacional del bloque a
partir de mediados de la década de 1990: el regionalismo abierto propuesto por la
CEPAL en 1994. Alineada con el momento vivido por América Latina bajo los auspicios
del Consenso de Washington e inspirada por el éxito del regionalismo asiatico liderado
por la ASEAN, la obra sugiere la integracion como plataforma para la liberalizacion de

los mercados latinoamericanos y su insercién en el comercio internacional.

No es casualidad que las dos principales propuestas de acuerdos de libre comercio para
América Latina surgieran en la década de 1990: el ALCA y el acuerdo MERCOSUR-
Union Europea. Se esbozo una breve disputa entre EE.UU. y la Unién Europea sobre la
potencial liberalizacion de los mercados latinoamericanos hasta el cierre de los dialogos

sobre el ALCA en 2005, mientras que el acuerdo MERCOSUR-Unién Europea continué
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siendo negociado. Al proponer el ALCA, EE.UU. buscaba reducir la autonomia del
MERCOSUR e impedir que la Union Europea aumentara su influencia politica y
econdmica en la region; por otro lado, la posibilidad de inclusion del bloque en el alcance
del ALCA interrumpiria los planes europeos, una amenaza que los obligd a intensificar

las negociaciones con los latinoamericanos.

Como uno de los objetivos de la disputa, el MERCOSUR se encontré ante la presion de
potencias que eran, en ese momento, sus principales socios comerciales, asi como dos
oportunidades que podrian cumplir el objetivo de aumentar la insercion del bloque en el
comercio internacional. La decision de participar en esos acuerdos trascendio, ademas
de las cuestiones internas de cada miembro, la negociacién conjunta frente a los socios
interesados, obligacién prevista en los tratados originarios del bloque. El Tratado de
Asuncion, de 1991, estipuld que el MERCOSUR estableceria una tarifa externa comun
(TEC) y adoptaria una politica comercial comun en relacion con terceros. Segun el inciso
IV del articulo 8 del Protocolo de Ouro Preto de 1994, el bloque tendria, ademas, como
una de sus funciones, negociar y firmar acuerdos con paises terceros, grupos de paises

y organizaciones internacionales.

Es en este punto donde suelen surgir las divergencias entre los socios debido a la
caracteristica intergubernamental del MERCOSUR, es decir, las decisiones se toman
por consenso y cada Estado tiene derecho a un voto. Ademas, los principales tomadores
de decisiones son los presidentes, lo que hace que el bloque dependa de los
voluntarismos ocasionales de los jefes de gobierno. Malamud (2003) denominé esta
particularidad como interpresidencialismo, un arreglo de gobernanza que, por un lado,
impulsé la formacién del bloque a través de la accion de los presidentes; por otro, hizo
que el bloque dependiera de la sintonia de los gobiernos de turno, en particular de

Argentina y Brasil, para que los proyectos avanzaran.

A cada cambio de politica exterior de los socios, el grado de compromiso con el
MERCOSUR vy la disposicion para adherir a acuerdos con terceros cambia, lo que
genera discontinuidad en los proyectos y metas. El alineamiento ideolégico es un factor
que puede contribuir a la cohesion en torno a los temas mas importantes, pero no
siempre es suficiente para una posicion comun en términos comerciales, como lo

demuestran ejemplos de la década de 1990.
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Mientras Carlos Menem (1989-1999), presidente de Argentina, era especialmente
favorable al ALCA, los sucesivos presidentes brasilefios tenian reservas respecto al
proyecto y buscaron extender las negociaciones en busca de mejores intercambios de
ofertas. Ya en el inicio del siglo XXI, con la Onda Rosa, los mandatos de los presidentes
argentinos Néstor Kirchner (2003-2007) y Cristina Kirchner (2007-2010) coincidieron
con el del brasilefio Lula da Silva (2003-2011), creando una coyuntura que, en un primer

momento, facilitd la sincronia en el MERCOSUR en diversos temas.

La integracion subregional sudamericana fue reorientada de manera general por la
Onda Rosa, de acuerdo con algunas de las banderas que impulsaron las victorias de
sus respectivos gobiernos en los escenarios domésticos. Asi, surgié el regionalismo
post-hegemonico (Riggirozi y Tussie 2012) a comienzos de los afos 2000, una vertiente
que tenia como pilares la construccion de la gobernanza regional y el desarrollo social,
trayendo cuestiones politicas al centro del debate en detrimento de los temas puramente
comerciales. El rechazo definitivo al ALCA en la IV Cumbre de las Américas de 2005 fue
resultado directo de este proceso de reordenamiento del regionalismo bajo la influencia
de la Onda Rosa, de los cuestionamientos sobre los beneficios del libre comercio y del

papel de los EE.UU. en la region.

El aplazamiento de los dialogos con la Unién Europea también puede ser insertado en
este contexto de desconfianza respecto a los acuerdos comerciales, al mismo tiempo
que el fin del proyecto ALCA enfri6 el interés europeo por los mercosurianos. Un intento
de interrumpir la apatia mutua ocurrié durante la gestion de Dilma Rousseff, que intento
reactivar los intercambios de ofertas entre los bloques, pero sus objetivos fueron
bloqueados a nivel del MERCOSUR por Cristina Kirchner. En su segundo mandato
(2011-2015), la presidenta argentina mostr6 mas resistencia al acuerdo con los
europeos de lo que los socios mercosurianos esperaban, generando frustraciéon en los

gobiernos brasilefio y uruguayo favorables al avance de la agenda.

Ademas de las cuestiones politicas mencionadas, una nueva realidad econdmica se
impuso al bloque: a diferencia de la década de 1990, el principal socio comercial de los
paises mercosurianos es China, que superd a los EE.UU. y la Unién Europea en la
primera década del siglo XXI. El aumento vertiginoso de las exportaciones de
commodities acompano el crecimiento de la potencia asiatica, avida por materias primas

para abastecer sus industrias. La proximidad derivada del intercambio comercial
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también llevo al crecimiento de inversiones y préstamos chinos, siendo Brasil el mayor

receptor en la region.

China ha apostado por estrechar los lazos politicos y diplomaticos con los paises
latinoamericanos, zona tradicional de influencia estadounidense que ha sido relegada
en la politica exterior de ese pais en las ultimas décadas, eclipsada por la region del
Sudeste Asiatico. Uno de los burdcratas entrevistados trabajé cerca del Ejecutivo
brasilefio en el gobierno de Temer y dijo que el espacio dejado por las potencias
occidentales ha sido ocupado por China y su diplomacia de solidaridad con los paises
del Sur Global, que pone el comercio como eje de la cooperacién. En la literatura se
debate cuanto este intercambio comercial, que refuerza el modelo extractivista y
exportador de commodities, poniendo en riesgo el medio ambiente y colaborando con
la desindustrializacion, es beneficioso para América Latina a largo plazo, pero por ahora,
la discusidn a nivel politico se limita a aprovechar las oportunidades de esta relacion. Es
evidente para cualquier observador que no existe un debate profundo en nuestras
sociedades sobre el papel de China y, cuando ocurre, se da en circulos restringidos y
preocupados solo con el aspecto comercial de la cuestion. Y, aun cuando el debate es
sobre comercio, la vision se limita a las commodities y, por ahora, estamos en
condiciones de suministrarlas. EI mundo de la politica latinoamericana (y en este tema
se puede generalizar) reacciona ante los movimientos chinos sin elaborar una estrategia

que busque cosechar frutos de esa relacién a largo plazo.

La presion china también colaboré para los reacomodamientos dentro del MERCOSUR,
que enfrenta el dilema de tener a China como su principal comprador y rival de las
industrias que sobreviven en Argentina y Brasil. La estancacion del proceso de
integracion, considerado aun una union aduanera imperfecta y sin prevision de avances,
sumada a la lenta marcha de los proyectos de politicas publicas regionales en areas
criticas como educacién y salud, genera escepticismo respecto al futuro del
MERCOSUR. Las sociedades civiles de los paises miembros, con excepcioén de los
sectores productivos directamente afectados, conocen poco sobre el bloque y tienen
espacios de participacion restringidos. Estos problemas hacen que la atraccién ejercida
por la economia china sea aun mas irresistible, especialmente en un momento en que

América Latina, en general, lo considera.

Si bien en los proyectos de financiacién y en el comercio bilateral la relacion con China

esta siendo de creciente entusiasmo, no se puede decir lo mismo respecto a la
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perspectiva de un acuerdo de libre comercio entre el bloque y la potencia asiatica. El
Unico defensor de esta causa, hasta el momento, es Uruguay, que en 2016 anuncié su
interés en ese dialogo. Consciente de la resistencia del MERCOSUR a firmar acuerdos,
en 2018, el entonces ministro de Relaciones Exteriores de China, Wang Yi, al
encontrarse con su homologo uruguayo, dijo que China pretende negociar un acuerdo
con el MERCOSUR “paso a paso”, lo que podria significar una negociacién a la vez con

cada miembro (Devonshire-Ellis, 2019).

Las propuestas de acuerdos bilaterales son el nudo gordiano del MERCOSUR desde la
década de 1990, cuando los socios coquetearon con otras alternativas para eludir la
resistencia a las normas internas. La presion externa llevo a Brasil a proponer en el afio
2000 la decisiéon n.° 32, norma que reitera la obligacién de negociaciones conjuntas
frente a terceros, prevista en los tratados originarios del MERCOSUR. En el ciclo
neoliberal mas reciente, nuevamente se discutio la propuesta de flexibilizacion y se llegd
a considerar la ruptura con la politica comercial comun, considerada uno de los nucleos

del proyecto de integracion propuesto por sus fundadores.

Mientras esta cuestion no avanza y el MERCOSUR sigue fiel a su politica comercial
comun, los socios observaron con preocupacion los desarrollos de la guerra comercial
entre China y EE.UU. La consecuente aproximacion de la UE fue bien recibida por los
miembros de MERCOSUR vy entendida como una sefnal importante para la conclusiéon

de las negociaciones del acuerdo comercial, como informé un diplomatico entrevistado.

Los demas entrevistados confirmaron que la guerra comercial trajo la percepcién para
Brasil y sus socios, con excepcion de Uruguay, de que seria un momento Unico para
acelerar las negociaciones. El acuerdo con la UE fue entendido en ese momento como
una alternativa a la creciente dependencia del bloque respecto a los chinos, abriendo
nuevos mercados y permitiendo una cooperacion mas intensa en otras areas también.
A diferencia de la relacion pragmatica que China ofrece, centrada exclusivamente en el
comercio, la UE ofrecié cooperacion en diversas areas durante las negociaciones,
incluyendo temas de gran interés para el MERCOSUR como desarrollo econdémico y
sostenibilidad. El acuerdo de 2019, en principio, seria un primer paso en direccion a esta

cooperacion mas profunda.
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IV.CONCLUSIONES

El cierre del acuerdo en principio entre el MERCOSUR vy la Unién Europea en 2019
puede considerarse un hito para la relacion entre los dos bloques. Aunque el camino
hacia la ratificacion y entrada en vigor del acuerdo es largo e incierto, los cambios
internacionales que provocaron este acercamiento entre los socios persistiran durante

algunos afios.

La conclusion de las negociaciones puede explicarse por los cambios en la distribucion
de poder en el sistema internacional, que obligaron a los demas actores a adaptarse al
nuevo escenario. En este contexto, destaca la crisis generada por la guerra comercial
entre China y los Estados Unidos y la lente analitica del Neorrealismo permite percibir
el papel de la estructura anarquica del sistema internacional como condicionante del

comportamiento de los Estados.

Los ultimos anos antes de la firma del acuerdo fueron turbulentos a nivel internacional y
trajeron cambios importantes que impactaron la dinamica de interaccion entre los
Estados, incluidos los regimenes comerciales. La ascension de Donald Trump fue citada
por los entrevistados para esta investigacion como un evento que desperto la atencion
de los tomadores de decisiones de un determinado pais hacia cambios en la distribucion
de poder relativo y, a partir de ahi, se organizé una estrategia. Este argumento también

fue encontrado en parte de la literatura sobre el tema y otros acuerdos comerciales.

Estos cambios, a menudo, son resultado de un proceso lento y acumulativo, pero es
necesario un evento cataclismo para que sea percibido e interpretado por el mundo
politico. La guerra comercial cre6 el contexto para que el acuerdo en principio se cerrara,
es decir, sin ese importante condicionante, las negociaciones seguirian arrastrandose

como en los ultimos veinte afos.

La competencia entre China y los EE.UU. y la consiguiente reaccién de la Unidn
Europea fueron los factores que moldearon la reciente coyuntura del comercio
internacional, obligando a los demas paises a repensar sus estrategias comerciales ante
este escenario. El MERCOSUR también fue impactado por la presién ejercida sobre el
bloque y aproveché la oportunidad para acercarse a la Unién Europea, una socia
comercial que buscaba estrechar relaciones con los sudamericanos a través de un

acuerdo durante décadas. La burocracia brasilefia fue influenciada por este contexto y
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opté también por acercarse a los europeos, compartiendo esta percepcién con los
demas socios del MERCOSUR. Las entrevistas realizadas en el marco de esta

investigacion permitieron identificar que la hipotesis inicial era correcta.

Por lo tanto, la guerra comercial fue relevante para comprender los motivos que llevaron
a la aceleracién del cierre de las negociaciones entre los dos bloques y abre espacio
para que también se examinen factores internos, brindando la oportunidad para una
agenda de investigacion de convergencia que abarque la complejidad de las
negociaciones de los acuerdos comerciales contemporaneos. Nuevas investigaciones
pueden abordar el punto de vista de negociadores de otros paises miembros del
MERCOSUR vy de la Union Europea, ya que el presente trabajo presenté unicamente
testimonios de negociadores brasilefios. Estudios que investiguen los cambios en las
politicas exteriores de los paises involucrados ante la guerra comercial también pueden
contribuir a que la dinamica de las negociaciones sea comprendida con mayor

profundidad.
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