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El 1 de mayo de 2026, tras veinticinco años de negociación, entró en vigor provisionalmente
la parte comercial del acuerdo de asociación entre el Mercado Común del Sur (Mercosur) y
la Unión Europea (UE). Después de una breve introducción, con la ayuda de la metodología
del process tracing y un enfoque teórico autonomista, el artículo analiza los altibajos y princi-
pales hitos de la negociación interregional en su contexto regional y global para explorar, en
un tercer apartado, la pregunta de las causas y los motivos de ambos bloques para cerrar su
negociación, partiendo de la hipótesis de que la autonomía ha sido la razón principal. Las con-
clusiones resumen los principales resultados de la investigación dirigida a explicar el resultado
del proceso UE-Mercosur y exploran escenarios futuros.

On May 1, 2026, after twenty-five years of negotiations, the trade component of the association
agreement between the Southern Common Market (Mercosur) and the European Union (EU)
provisionally entered into force. By using the process tracing methodology and an autonomist
theoretical approach, after a brief introduction, this article analyzes the question of the ups and
downs and main milestones of the interregional negotiation within its regional and global con-
text. In a third section, it explores the causes and motivations of both blocs for concluding the
negotiations, according to the hypothesis that autonomy has been the main reason behind. The
conclusions summarize the main findings of the research aimed at explaining the outcome of
the EU-Mercosur process and explore future scenarios.
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1. Introducción: el contexto internacional del acuerdo
En los años noventa comenzaron las negociaciones entre el Mercado Común del Sur (Mer-
cosur) y la Unión Europea (UE) de un acuerdo de asociación interregional. El mundo vivía
una época liberal marcada por el multilateralismo, la integración regional, el comercio abier-
to, la globalización, el derecho internacional y valores como los derechos humanos. La coin-
cidencia de valores y principios, el nivel de intercambio comercial y el contexto descrito ofre-
cieron condiciones idóneas para concluir exitosamente la negociación Mercosur-UE. Sin em-
bargo, no ocurrió. Hubo que esperar un cuarto de siglo —a 2026— para que ambos socios
suscribieran el acuerdo, en un clima internacional adverso, con una narrativa liberal sustituida
por discursos y prácticas políticas realistas (Ramos Coelho, 2025), aspiraciones nacionalistas
y geopolíticas que enfatizan la seguridad nacional, el expansionismo territorial imperialista y
políticas comerciales proteccionistas.

El segundo mandato del presidente de EE. UU., Donald Trump, se caracteriza por una opo-
sición fundamental al libre comercio y los valores y principios que justificaron el orden liberal
internacional construido y liderado por Washington (Ikenberry, 2020). La exigencia de ane-
xión de Groenlandia o el apoyo a Israel en la guerra contra Irán de 2026 provocaron serias
divergencias con los aliados europeos de Trump. La intervención militar en Venezuela del 3
de enero de 2026 generó tensiones con socios latinoamericanos, igual que la estrategia de se-
guridad nacional que pretende “restaurar la preeminencia de Estados Unidos en el hemisferio
occidental”, respecto del control de migración, la lucha antidrogas, y la prevención de la “in-
terferencia extranjera” (The White House, 2025, p. 15).

La declinación relativa de EE. UU., su rivalidad con China, el auge de potencias medias o se-
cundarias en un mundo más fragmentado (Aydintaşbaş et al., 2023) y la crisis del multilate-
ralismo han configurado un escenario en el que la inserción internacional de las potencias y
bloques se vuelve más costosa. Desde la crisis financiera global de 2008, la presión migrato-
ria, el auge del proteccionismo, la politización del comercio y el uso expansivo de sanciones
y aranceles han erosionado supuestos centrales como un mundo abierto del ciclo previo. Wa-
shington recurre a instrumentos coercitivos o condicionalidades (tecnología, financiamiento,
seguridad), mientras que China mezcla gravitación económica con expansión tecnológica e
infraestructura crítica, generando dilemas para los países o bloques intermedios en el Sur Glo-
bal como el Mercosur o en el Norte, como la UE.

Las presiones de alineamiento de los países fuera del binomio Washington-Beijing son eviden-
tes. En un contexto internacional marcado por la rivalidad China-EE. UU., el riesgo no es
solo “elegir bando”, sino quedar presos de dependencias funcionales (tecnológicas, logísticas,
financieras o regulatorias). Para los países o bloques intermedios, su margen de acción está en
función de las estrategias de diversificación y gestión de riesgos. Así, la cuestión de la autono-
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mía reaparece como una opción para gestionar las interdependencias sin caer en alineamientos
herméticos ni en la autarquía.

Este contexto internacional, hostil para la UE y América Latina, como regiones que, en térmi-
nos de poder económico, militar o político, están subordinadas a Estados Unidos o a China,
concedió una nueva urgencia para concluir el proceso de acuerdo entre Mercosur y UE y con
ello contrarrestar el proteccionismo de EE. UU. y diversificar los socios económicos.

Este artículo interpreta la entrada en vigor temporal del acuerdo Mercosur-UE mediante la
metodología del process tracing y el concepto de autonomía en política exterior. Su objetivo
principal consiste en explicar el proceso y la causa o motivación para finalizar el acuerdo Mer-
cosur-UE en un contexto internacional adverso que sirvió de incentivo para concluir la nego-
ciación. La metodología cualitativa del process tracing ofrece una buena herramienta para rea-
lizar estudios como el análisis de la negociación entre el Mercosur y la UE, cuya larga duración
la convierte en un caso único. Esta metodología derivada de la psicología cognitiva (Castillo,
2022) permite explicar la relación causal de un proceso (Mercosur-UE) y evaluar las motiva-
ciones y comportamientos de los actores (la autonomía) para llegar a un determinado resul-
tado. Entre otros, un análisis del proceso (de negociación) en sus diferentes fases sirve para
comprobar la siguiente hipótesis causal: la necesidad de una mayor autonomía del Mercosur y
de la UE respecto de China y de Estados Unidos motivó a ambos socios a suscribir el acuerdo.
Tanto el Mercosur como la UE reforzaron su autonomía a través de tres instrumentos clave:
la diversificación de socios externos y el (inter)regionalismo como respuesta o alternativa a
la política de presión unilateral e imprevisible de EE. UU. durante la segunda presidencia de
Trump, y una política de equidistancia entre las dos superpotencias para reducir la dependen-
cia de EE. UU., en el caso de la UE, y de China, por parte del Mercosur.

El process tracing y, en este caso, la modalidad del outcome explaining (explicar las causas del re-
sultado), concuerda con el objetivo del artículo: explicar la motivación de la firma del acuerdo
UE-Mercosur. En este caso, el “abrir la caja negra entre causas y resultado” del process tracing
(Beach, 2022, Castillo 2022/2023) ayuda a entender por qué el Mercosur y la UE concluye-
ron la negociación tras largas etapas de retrocesos, fracasos y obstáculos en un entorno inter-
nacional y regional más proclive a la finalización de un acuerdo de libre comercio plus —en la
década de los noventa y dos mil— que en la actualidad, caracterizada por el proteccionismo
y el declive del Liberalismo (Mearsheimer, 2018; Ikenberry, 2020). Conforme al process tra-
cing que traza una relación causal (Beach, 2022) entre el proceso (negociación) y el resultado
(acuerdo) se analizan documentos oficiales y declaraciones conjuntas entre 2000-2026 para
identificar las diferentes etapas y evaluarlas. El process tracing puede explicar los constantes
altibajos en la negociación Mercosur-UE y los factores endógenos y exógenos del no acuerdo
hasta 2026. También puede arrojar luz a los complejos mecanismos causales que justificaron
el acuerdo UE-Mercosur. Respecto de los factores endógenos, analizamos la evolución de am-
bos bloques, sus retos y las dinámicas internas, que insertamos en un contexto internacional
explorando factores exógenos como la evolución del comercio internacional y la relación del
Mercosur y de la UE con China y Estados Unidos. La firma y entrada en vigor del acuerdo co-
mercial se explican por las estrategias autonomistas y la búsqueda de una mayor independen-
cia de EE. UU. y China presentes en el Mercosur y la UE. Se contrastará esta hipótesis causal
con otras posibles explicaciones como los beneficios económicos del acuerdo o el fracaso de
la ronda de Doha en la OMC.

Abrimos el texto con una sección que analiza el proceso de negociación, teniendo en cuenta
los cambiantes factores externos e internos que obstaculizaron su conclusión hasta 2026. En-
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seguida explicamos, con la ayuda del concepto de autonomía, por qué esta vez se llegó a firmar
el acuerdo y cómo se desarrollan los debates en Sudamérica y en la UE para llegar finalmente
a unas conclusiones que evalúan la hipótesis principal del artículo de que la autonomía —en
un contexto internacional adverso para ambos socios— explica la firma del acuerdo.

2. El proceso: 25 años de negociación Mercosur-UE
Para entender la firma del acuerdo Mercosur-UE cabe preguntarse, qué motivó su suscripción
y entrada provisional en vigor tras 25 años de negociación y por qué la primera iniciativa de
libre comercio plus que ofreció la UE a un socio latinoamericano fue lo último en firmarse.
Dicho proceso de negociación entre 1999 y 2026 refleja frecuentes parálisis en la dinámica
propia de regionalismo en ambos bloques, conforme a constelaciones ideológicas y de poder
cambiantes (factores endógenos) y la evolución de las circunstancias internacionales en este
período, particularmente el declive gradual de la OMC y del multilateralismo, el ascenso de
China, su rivalidad con EE. UU. y los vaivenes en la política de Washington (factores exóge-
nos) condicionando la negociación.

A lo largo del proceso de negociación interregional, los momentos de cambio internos y ex-
ternos alteraron el formato y tipo de negociación que osciló entre diferentes dinámicas de in-
terregionalismo y negociación global sobre la liberalización comercial. La negociación Mer-
cosur-UE se puede segmentar en cuatro grandes etapas: 1). El interregionalismo de veto en-
tre 1999-2004 (el difícil proceso bloque a bloque). 2.) La etapa global del período multila-
teral de la OMC 2004-2009. 3.) Un interregionalismo frágil del acuerdo de principios entre
2010-2019 y 4.) El interregionalismo autonomista 2019-2026.

1). El interregionalismo de veto: la etapa inicial (1999-2004). Allí, el interregionalismo puro
(Hänggi, 2000) supone un diálogo bloque a bloque entre dos procesos de integración, actuan-
do como incentivo y obstáculo a la conclusión de un acuerdo UE-Mercosur (Gardini, 2023,
Sanahuja y Rodríguez, 2021; Söderbaum y Langenhove, 2015). La negociación colectiva de
dos procesos de integración también complicó y retrasó el acuerdo (Gratius, 2018). Desde el
inicio, la UE insistió en una negociación colectiva con los cuatro países del Mercosur, confor-
me a su enfoque interregional hacia América Latina (Sanahuja y Rodríguez, 2021 y 2024).

El 1 de julio de 1999 entró en vigor el Acuerdo Marco de Cooperación UE-Mercosur, firma-
do cuatro años antes. En la primera cumbre entre América Latina, el Caribe y la UE, en Río
de Janeiro, junio de 1999, ambos subrayaron en la declaración final la “diversificación del co-
mercio, tomando en cuenta las negociaciones bilaterales y multilaterales actuales y futuras so-
bre liberalización del comercio, como las de la Unión Europea con México, Mercosur y Chi-
le” (Declaración Final, Cumbre UE-ALC en Río de Janeiro). Poco después, el 24 de noviem-
bre, el Mercosur y la UE celebraron en Bruselas una reunión de su Consejo de Cooperación
que creó el Comité Birregional de Negociaciones (Ventura, 2005, p. 583sig). Hasta mayo de
2004 tuvieron lugar 13 rondas de negociación del Comité Birregional que culminaron en una
primera propuesta de liberalización comercial, incluyendo sectores sensibles como la carne
bovina, el vino o los lácteos y teniendo en cuenta las asimetrías económicas y de desarrollo en-
tre los bloques. Sin embargo, ambas partes no lograron un consenso que posibilitó un acuer-
do que quedó estancado —algo que reconocieron en la III Cumbre UE-ALC en Guadalajara,
México, en mayo de 2004— y que fue finalmente condicionado a los resultados de la Ronda
Doha de la OMC que previó una liberalización comercial global.
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Cuando la UE, América Latina y el Caribe celebraron su primera Cumbre, en 1999, a finales
de una década dorada para el regionalismo, su principal resultado fue el inicio de negociacio-
nes para crear una asociación entre la UE y el Mercosur.1 En aquella época, la UE representó
cerca de un 20-25 % del comercio total del bloque y la relación entre ambas partes se había
consolidado mediante dos acuerdos: uno institucional, firmado en 1992, y el acuerdo marco
de cooperación de 1995. En aquel momento, el proceso de integración de la UE se consolidó
con la adopción de la moneda común, el euro, y la unión económica y monetaria entre inicial-
mente dieciséis países. Por otra parte, la UE negoció la entrada de diez países de Europa Cen-
tral y Oriental que entraron el 1 de mayo de 2004 en una UE de entonces veinticinco Estados
miembros. El Mercosur, por su parte, pasó por un momento crítico, debido al corralito y la
crisis financiera en Argentina en los años 2001-2002 y la consiguiente inestabilidad política
hasta la consolidación del gobierno peronista de Néstor y Cristina Kirchner (2003-2016). A
nivel internacional, la guerra contra el terrorismo después del ataque contra las torres gemelas
en EE. UU., el 11 de septiembre de 2001, securitizó la agenda internacional y colocó la aper-
tura comercial en un segundo plano. Por tanto, la simultánea ampliación y profundización
de la UE, un Mercosur afectado por la crisis argentina y un contexto internacional marcado
por nuevas guerras y el cierre de fronteras, generaron un clima desfavorable al proceso de ne-
gociación interregional. Así, la Cumbre ALC-UE en 2002 en Madrid, que inicialmente pre-
vió concluir la agenda comercial Mercosur-UE, estuvo marcado por la lucha contra el terro-
rismo con poco margen para otros temas. En aquel período se celebraron múltiples reuniones
del Comité Birregional de Negociaciones, Subcomités y Subgrupos, sin llegar a un acuerdo.
En un juego de suma cero, la máxima ganancia de los países del Mercosur —la apertura del
mercado agrícola de la UE para sus productos— era considerada la mayor pérdida de la UE
y, particularmente, de su poderoso lobby agrícola con una importante base en Francia y otros
países como Austria, España, Irlanda, Italia o Polonia. Al revés, la máxima pérdida del Merco-
sur era la bajada de aranceles de sus productos industriales (automóviles, computación, etc.)
que habían sido protegidos con tarifas de hasta el 35 % y se verían amenazados por la entrada
masiva de bienes de alto valor agregado desde la UE. En aquella época, el contexto global de
apertura comercial permitió al Mercosur y a la UE negociar con diferentes socios.

2). La etapa global: el momento de la OMC (2004-2009). El empate de ganancias-pérdidas
para la UE en el sector agrícola y el Mercosur en el industrial (Gómez Gómez-Plana, 2021,
p. 43) fue un obstáculo comercial primordial que impidió la finalización del acuerdo que se
delegó, a finales de diciembre de 2004, a la negociación multilateral de la OMC (Schwab, 2011,
p. 104). En este período, ambas partes mantuvieron un diálogo interregional de bajo perfil y
formalizaron las negociaciones en la VI Cumbre América Latina, Caribe y la UE en Madrid,
en 2010.

En esta fase, los mismos obstáculos, la estructura asimétrica de negociación y polarizada entre
países desarrollados y estados en vías de desarrollo (Schwab, 2011, p. 104), además del juego
de suma cero entre los subsidios agrícolas de EE. UU. y la UE, por un lado, y los altos aranceles
a productos industriales por parte de las economías emergentes, por el otro, paralizaron la
Ronda de Doha en medio de la crisis financiera internacional de 2008. Tras la inclusión de diez
nuevos Estados miembros en 2004, la UE se sometió a un proceso de revisión y adaptación
interna que condujo a la firma, en 2007, del Tratado de la UE para preservar la soberanía

1   Declaración Cumbre UE-ALC en Río de Janeiro, 24 y 25 de junio de 1999.
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de los Estados miembros y sustituyó la Confederación Europea prevista en el proyecto de la
Constitución Europea, rechazado en 2005, por los referéndums en Francia y Países Bajos. Se
confirió más poder al PE y al Consejo, reemplazando, en algunos ámbitos, el principio de
unanimidad por una mayoría cualificada para facilitar el proceso de decisión entre los entonces
veintiocho Estados miembros.

En paralelo al simultáneo proceso de ampliación y profundización de la UE, las presidencias de
Lula da Silva (2003-2010) y Dilma Rousseff (2011-2016) cambiaron las prioridades externas
de Brasil que giró hacia una política de cooperación Sur-Sur, producto de su participación co-
mo miembro original del bloque BRICS y la intensificación de relaciones con China y África
Subsahariana. Brasilia celebró diversas Cumbres de Sudamérica con África, Asia y el Norte de
África, abriendo más de treinta embajadas (da Silva Bichara y Gratius, 2025). Este giro de una
política más orientada hacia el Sur Global cambió no sólo las prioridades externas del país, sino
también su compromiso con Occidente (Esteves y Coelho, 2025). También Argentina forta-
leció sus vínculos con China y sustituyó parcialmente su exportación a Europa por la produc-
ción y venta masiva de soya y otros bienes agrícolas a China. Estos cambios en los dos países
clave del Mercosur conspiraron contra el acuerdo con la UE, trasladando sus prioridades ex-
ternas y ralentizando la negociación UE-Mercosur, finalmente diluida en el complejo proceso
de liberalización comercial global de 2009. A nivel internacional, se fortaleció el G-20 tras la
crisis financiera que motivó cumbres anuales del grupo donde participan Argentina y Brasil.

3.) Un interregionalismo frágil: el Acuerdo de Principios (2010-2019). En mayo de 2010, dos
años después del fracaso de la Ronda de Doha, el Mercosur y la UE retomaron las negociacio-
nes interregionales. En dicho momento, la parálisis de las negociaciones en la OMC explicó el
retorno al formato de negociación interregional, aunque teniendo en cuenta que el Acuerdo
de Principios se firmó más de una década después y finalmente no entró en vigor. La llegada
del demócrata Barack Obama a la presidencia, entre 2009 y 2017, abrió un período de coope-
ración internacional sin precedentes y basado en un eje transatlántico sólido con la UE, más
relaciones interamericanas cordiales tras el restablecimiento de relaciones diplomáticas entre
Cuba y EE. UU. No obstante, en 2012 se produjo otra parálisis temporal del proceso, con
un Mercosur afrontando múltiples desafíos internos. La sustitución del presidente de Para-
guay, Fernando Lugo, implicó la suspensión de dicho país del bloque (aplicando la cláusula
democrática del Mercosur). Argentina, bajo el gobierno de Néstor y Cristina Kirchner, y Bra-
sil con Lula reforzaron la dimensión social del Mercosur e incluyeron a Venezuela. También
la UE afrontó nuevos retos internos al iniciar en 2013 negociaciones con EE. UU. sobre un
Transatlantic Trade and Investment Partnership (TTIP). La negociación del TTIP ocupó
gran parte de la capacidad negociadora de Bruselas y fue su prioridad hasta que las negocia-
ciones se paralizaron con el primer mandato de Donald Trump (2017-2021). Por otra parte,
los desafíos internos concentraron la agenda de la UE. En 2014, llegaron más de un millón de
refugiados e inmigrantes desde Siria y otros países del Sur Global y dos años después Reino
Unido decidió la salida de la UE. El Brexit y las posteriores negociaciones bilaterales con la UE
centraron gran parte de la atención de Bruselas. No obstante, el Mercosur y la UE presentaron
en 2016 nuevas ofertas de liberalización comercial y, tras otros tres años de negociación, con-
sensuaron el Acuerdo de Principios. Aunque, aparentemente, este paso puso fin al proceso
de negociación, “se cerró en falso” (Sanahuja y Rodríguez, 2024, p. 311), ya que “el Acuerdo
de Asociación Estratégica del 28 de junio de 2019 no llega a un nivel de desarme arancelario
total” (Gómez Gómez-Plana 2021, p. 45).
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4) Etapa de la autonomía (2019-2026). En los años siguientes se presentaron nuevas trabas
internas y externas (Malamud y Schenoni, 2025). En 2020, el PE se pronunció en contra del
Acuerdo de Principios, igual que los parlamentos de Austria, Irlanda, Países Bajos y Polo-
nia (Sanahuja y Rodríguez, 2024, p. 19). El gobierno de derechas de Jair Bolsonaro en Bra-
sil (2019-2023) no reconoció el Acuerdo de París ni tampoco estuvo de acuerdo con el enfo-
que del desarrollo sostenible de la UE. Las diferencias en materia medioambiental generan un
conflicto bilateral entre Brasil y Francia que, por las diferencias en el sector agrícola, retrasó y
finalmente paralizó la entrada en vigor del acuerdo. Un nuevo contexto internacional marca-
do por el proteccionismo y la imposición de aranceles unilaterales durante el primer mandato
de Trump (2017-2021) en EE. UU. frenó la firma de nuevos acuerdos de libre comercio, a
la vez que sirvió como incentivo para concluir la negociación Mercosur-UE contrarrestando
el proteccionismo de Washington. El presidente Lula da Silva afirmó en enero de 2026: “El
Acuerdo UE-Mercosur es la respuesta del multilateralismo al aislamiento”.

La pandemia del covid-19 entre 2020-2021 fue un impasse en el proceso Mercosur-UE. Un
obstáculo adicional, tras el cambio de gobierno en Brasil a favor de un tercer mandato de Lula
da Silva (2023-2027), constituyó la oposición del presidente a imposiciones medioambienta-
les unilaterales de la UE, tachadas de proteccionismo encubierto por parte de Lula da Silva.
Al mismo tiempo, ambos bloques buscaron la diversificación de acuerdos comerciales con
socios extrarregionales. Estrechamente ligado a la evaluación de proceso del acuerdo Merco-
sur-UE y las causas de su conclusión, estuvo el interés de reforzar la autonomía o equidistan-
cia (Tokatlian, 2021) de China y Estados Unidos, reflejado en los debates paralelos en países
del Mercosur (particularmente Brasil) y la UE sobre cómo y qué instrumentos fortalecen la
independencia en política exterior y el comercio.

El 6 de diciembre de 2024 concluyó finalmente el proceso de negociación y ambas partes defi-
nieron el acuerdo de asociación. Según un reciente estudio de impacto económico del acuer-
do, la Comisión Europea (2025, p. 2) estima que los beneficios económicos (explicación cau-
sal alternativa) serían más bien modestos: el acuerdo supondrá un aumento del PIB de la UE
en torno a un 0,05 % (77,6 mil millones de euros) y en el caso del Mercosur un incremento del
0,25 % (9,4 mil millones de euros). Las exportaciones de la UE al Mercosur aumentarían 39 %,
particularmente en vehículos, maquinaria y químicos. Viceversa, las exportaciones de bienes y
servicios del Mercosur experimentarían un aumento del 16,9 %. Por tanto, los beneficios eco-
nómicos contrastan con algunas pérdidas en ciertos sectores, por lo que el acuerdo no supone
un beneficio económico lo suficientemente alto como para justificar su conclusión en 2025.
Sin embargo, la pérdida de mercado frente a la competencia china en el Mercosur parece que
fue una motivación para firmar el acuerdo que “revertiría esta dinámica negativa, facilitando
que la UE recuperara cuotas de mercado y recuperaría su posición anterior como principal
suministrador del Mercosur” (European Commission, 2025, p. 3).

Ante estas ventajas comerciales, la Comisión Europea defendió el acuerdo con el Mercosur y
logró vencer los obstáculos por parte de miembros y actores, el Parlamento Europeo (PE) y los
movimientos ecologistas y del poderoso lobby agrícola. En clara alusión al deseo de una mayor
autonomía estratégica, Ursula von der Leyen (2026) dijo que “Europa se está volviendo más
fuerte e independiente”.2

2   Traducción propia del original: “Mercosur embodies the spirit in which Europe is acting on the global scene t
with partners who see the world as we do. Europe is getting stronger and more independent”.
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La UE tuvo que superar el principal escollo de las negociaciones: el nudo agrícola o la resisten-
cia de los campesinos europeos y la oposición de países como Austria, Francia e Italia. Cuando
la Comisión Europea propuso al Consejo de la UE otorgar su visto bueno mediante una ma-
yoría cualificada, Austria, Francia e Italia se opusieron. Roma facilitó finalmente la firma del
acuerdo por parte del Consejo de la UE, recién en enero de 2026. Cabe resaltar que la alianza
entre Milei y Georgia Meloni contribuyó a cerrar el pacto. Durante el acta de firma del acuer-
do en Asunción, el presidente argentino agradeció “en especial a la presidenta del Consejo de
Ministros de Italia, a quien tengo el gusto de llamar mi amiga, Georgia Meloni” (Milei, 2026).

Los obstáculos surgieron desde el PE que emitió, en varias ocasiones, resoluciones críticas al
acuerdo con el Mercosur por las consecuencias negativas para el sector agrícola europeo. Lla-
ma la atención que una pequeña minoría de agricultores europeos que representan el 1,2 %
del PIB y un 4 % de la mano de obra de la UE puedan bloquear e incluso malograr un acuerdo
que supone construir un espacio entre 800 millones de personas, equivalentes a un cuarto del
PIB mundial. Para evitar un nuevo revés, la Comisión Europea, como principal motor del
acuerdo, negoció en 2025 con el Consejo y el PE una cláusula de salvaguarda que, en el caso
de obtener los agricultores del Mercosur mayores beneficios que sus homólogos europeos,
permitirá suspender temporalmente las disposiciones de libre comercio. Unos días después de
la firma del acuerdo en Asunción surgió un nuevo óbice, cuando una resolución vinculante
del PE —apoyado por los grupos políticos de izquierda y derecha3— envió el acuerdo Mer-
cosur-UE al Tribunal de Justicia Europeo para que evaluara su compatibilidad con los Trata-
dos de la Unión. No obstante, tras la ratificación del acuerdo por parte de los cuatro países
del Mercosur, la Comisión Europea aprobó el 1 de mayo de 2026 la entrada provisional de la
parte comercial del tratado. Al estar pendiente la sentencia del Tribunal de Justicia Europeo
(que podría demorarse dos años), el proceso de ratificación del conjunto del acuerdo por parte
de cada uno de los veintisiete Estados miembros de la UE promete ser dilatado. Sin embargo,
la decisión de la Comisión Europea de permitir la entrada en vigor provisional del acuerdo
permitirá liberalizar gradualmente el comercio entre el Mercosur y la UE en un plazo máximo
de quince años (ver tabla 1).

Tabla 1: Proceso, obstáculos y resultados en las cuatro etapas de negociación Mercosur-UE

Etapas Proceso Contexto/Obstáculos Resultado

1999-2004 Interregional, bloque a blo-
que, negociación sectorial.

UE: ampliación y profundización.
Mercosur: crisis financiera en Argentina.
Internacional: guerra contra el terrorismo.

Estancamiento.

2004-2009 Multilateral, Ronda Doha
de la OMC.

Países del Sur Global exigen fin de subsidios,
EE. UU. no ceden.

Parálisis de la Ronda de Doha en
2008 y crisis financiera.

2010-2019 Retorno al formato interre-
gional.

Lobby agrícola UE, sector industrial Mercosur,
disputa medioambiental Brasil-Francia. Acuerdo de Principios de 2019.

2020-2026 Retoma de negociaciones. Lobby agrícola UE y PE retrasan acuerdo.
Entra en vigor del acuerdo comercial
interino, asociación pendiente de de-
cisión Tribunal Europeo de Justicia.

Fuente: elaboración propia.

3   Con 334 votos a favor y 324 en contra (Parlamento Europeo, 21 de enero de 2026).
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3. El resultado: el acuerdo desde un enfoque autonomista
Desde “el respeto mutuo” (Vieira, 2026) y las diferencias de los respectivos procesos de in-
tegración, ambos socios tienen “incentivos para adoptar una política exterior más autóno-
ma” (Malamud y Schenoni, 2025, p. 1). Como indica la figura 1, en este marco, el acuerdo
Mercosur-UE es percibido como una estrategia clave para fortalecer la autonomía mediante
el uso de tres instrumentos clave: el (inter)regionalismo, la equidistancia o el NAA y la diver-
sificación de socios.

Figura 1: Autonomía y sus instrumentos.

Fuente: elaboración propia.

Aunque parten de necesidades, premisas y condiciones diferentes, la conclusión del acuerdo
conecta con dos políticas —hasta ahora separadas (Álvarez y Gratius, 2024)— del Mercosur
y de la UE sobre la autonomía en política exterior, incluyendo el comercio, la tecnología y
el desarrollo sostenible. Conforme a la hipótesis inicial, la búsqueda de autonomía motivó a
los dos bloques a concluir un acuerdo. Aunque no existe una definición consensuada, un mí-
nimo denominador común sería ganar capacidad de decisión con relativa independencia de
las grandes potencias, China y Estados Unidos, al definir políticas exteriores propias. Los tres
instrumentos principales de la autonomía que comparten ambos bloques serían el regionalis-
mo e interregionalismo, la diversificación de socios y una política de equidistancia de China
y Estados Unidos (Fortin et al. 2021). Estos tres indicadores se explicarán a continuación, ya
que ocupan un lugar primordial en la dinámica de ambos bloques.

3.1. La autonomía en la política del Mercosur (Argentina y Brasil)

Del lado del Mercosur, el canciller brasileño (Vieira, 2026) resaltó en Asunción el “compro-
miso con el orden multilateral”, “la diversificación de socios y cadenas de valor” y “el fuerte
sentido de autonomía estratégica” del acuerdo. El presidente de Uruguay, Yamandú Orsi, des-
tacó “nos invita a modernizar nuestra agenda externa y a consolidar la integración regional,
como una plataforma para proyectarnos aún más en el mundo. Integrarnos no nos debilita,
nos potencia” (Orsi, 2026). Ambos discursos se insertan en el debate histórico sobre autono-
mía en política exterior en Sudamérica, particularmente en Argentina y Brasil, que bajo el
formato de negociación interregional para diversificar comercio con la UE también apunta
al fortalecimiento del regionalismo (Mercosur) como instrumento clave de una política más
independiente.

El regreso de Donald Trump a la presidencia en 2025 supuso una política exterior más transac-
cional y nacionalista de EE. UU. que repercutió negativamente en las instituciones del orden



10Metis. Journal of Strategic Autonomy and International Studies | nº 1 | 1-21 [2026] 
DOI: https://doi.org/10.14422/metis.i01.y2026.003

liberal y en la previsibilidad de los compromisos internacionales. Ante el desafío de una rela-
ción más exigente por parte de EE. UU., se rescató el concepto de autonomía de amplia trayec-
toria en la región sudamericana (Briceño y Simonoff, 2017). En este escenario global reemerge
la noción de una política exterior más autónoma.

El concepto, basado en la autonomía periférica (Jaguaribe, 1979) y heterodoxa (Puig, 1980),
con el tiempo adquirió nuevos adjetivos como “relacional” (Russell y Tokatlian, 2002) o “por
diversificación” (Vigevani y Cepaluni, 2007). En el caso del enfoque de Russell y Tokatlian
(2002), la comprendió como la capacidad del Estado de reafirmar simultáneamente indepen-
dencia y cooperación en relación con intereses comunes.

El Mercosur representa un proyecto de regionalismo abierto y liberal de cooperación trans-
regional, con capacidad de autonomía frente a Estados Unidos (Russell y Tokatlian, 2013),
una cuestión que comparte con la UE. Esto es particularmente válido para la política exterior
del presidente Lula da Silva en Brasil que “parece operar en clave de autonomía pragmática,
maximizando la autonomía con énfasis en el pragmatismo en sus relaciones bilaterales y mul-
tilaterales” (Rodrigues, 2023, p. 8).

Para la Teoría Crítica, el sentido de autonomía se va alterando conforme a las particularidades
de un contexto para la acción en un determinado momento histórico (Cox y Synclair, 1996).
Según Russell y Tokatlian (2002, 166 sig.): “Este marco cambia con el tiempo y tiene la forma
de una estructura histórica, una combinación particular de patrones de pensamiento, condi-
ciones materiales e instituciones humanas, que tiene cierta coherencia entre sus elementos”.
El economista brasileño Hélio Jaguaribe, junto con el internacionalista argentino Juan Car-
los Puig —los acuñadores del concepto—, la autonomía depende de “un grado aceptable de
congruencia y complementación entre los diversos regímenes societales, a saber (...), el de va-
lores, el de participación, el poder y la propiedad” (Puig, 1980). Así la autonomía relacional
“debe entenderse como la capacidad y disposición de un país para tomar decisiones con otros
por voluntad propia y para hacer frente en forma conjunta a situaciones y procesos ocurridos
dentro y fuera de sus fronteras” (Russell y Tokatlian, 2002, p. 176). En cooperación con otros
comparece esta autonomía relacional (Lippert et al., 2019) que incrementa la capacidad de
decisión independiente (Russell y Tokatlian, 2003, p. 17). Aborda una estrategia que supera
el concepto de autonomía como no injerencia y privilegia la colaboración entre los Estados de
la región, contribuyendo a la definición del sistema internacional guiados por el regionalismo
abierto, la diversificación de socios y el respeto a los derechos humanos. Lo anterior exige en-
tender la “autonomía como capacidad” apuntando a la “disposición de un país para actuar
independientemente y en cooperación con otros, en forma competente, comprometida y res-
ponsable” (Russell y Tokatlian, 2002, p. 180). Enseguida, autonomía “como interés”: “se fun-
da en un nuevo patrón de actividad, una nueva estructura institucional y un nuevo sistema de
ideas e identidades. Prácticas, instituciones, ideas e identidades se definen y desarrollan dentro
de un marco de relaciones en que ‘el otro’, en vez de opuesto, comienza a ser parte integral de
lo que uno es” (Russell y Tokatlian, 2002, p. 180).

Así la histórica preocupación por rangos de autonomía en las políticas exteriores de los países
latinoamericanos (Briceño y Simonoff, 2017) ha variado su sentido de acuerdo con cada mo-
mento histórico, siguiendo tres etapas: una primera en que primó la soberanía irrestricta, una
segunda de la autodeterminación para orientar las transformaciones sociales internas y una
tercera dirigida a la política exterior impulsada por Argentina y Brasil.
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Las primeras acepciones de autonomía en Sudamérica (Bernal-Mesa, 2005) la identifican con
el derecho de un gobierno a ser independiente, basadas en la premisa westfaliana de no in-
tervención o la libertad de actuar sin la intromisión en los asuntos domésticos por parte de
autoridad externa alguna (Russell y Tokatlian, 2002, p 161). En plena Guerra Fría y con la
emergencia del movimiento de países no alineados donde participaron algunas naciones lati-
noamericanas, en la región prevaleció una matriz nacional popular y estado céntrica.

Finalmente, la autonomía se centró en la capacidad por parte de un estado-nación para alcan-
zar metas políticas en forma independiente, tanto en el ámbito doméstico como en el inter-
nacional (Colacrai, 1992; Russell y Tokatlian, 2002). Dicha capacidad permite tomar decisio-
nes sin interferencias ni presiones desde el exterior ni el interior (Russell y Tokatlian, 2002, p.
162). En Argentina y Brasil, la gran estrategia en política exterior (Russell y Tokatlian, 2013)
exhibe tres posibles vías: 1) mayor autonomía (de EE. UU.), 2) acoplamiento a las grandes po-
tencias (como EE. UU. o China) o 3) una lógica intermedia que busca la posición equidistante
o neutral (Fortín et al., 2021; Tokatlian, 2021). Otra expresión de esto último es la doctrina
de Nuevo No Alineamiento (NNA) centrada en la experiencia, no completamente configu-
rada, aunque identificable, de los estados de la región intentando equilibrar sus relaciones con
Washington y Beijing, sin inclinarse por uno u otro. Desde allí se despliega en tanto orien-
tación práctica para la acción de política exterior. Inicialmente enunciada en 2019 durante
el foro de Puebla, cuando el exministro de Economía y exsenador chileno Carlos Ominami
sugirió el No Alineamiento Activo (NAA) como ruta de intereses nacionales, sobre el ejerci-
cio soberano que relega a un segundo plano los objetivos de las grandes potencias. Ominami,
junto a Carlos Fortín y Jorge Heine acuñó el concepto del “no alineamiento activo” (2020).
A partir de aquello se rearticuló la clásica idea de una política exterior en conexión con la tra-
dición autonomista. La NAA aplicaría sobre la premisa de una “Nueva Guerra Fría” entre
Washington y Beijing contendiendo por el liderazgo mundial. Esta supuesta Segunda Guerra
Fría sería cualitativamente disímil a la que se disputó en la segunda parte del siglo XX bajo
modelos ideológicos opuestos y la amenaza de disuasión nuclear, reemplazados por cerradas
“competencias en los planos comercial, de inversión, tecnológico y financieros con implica-
ciones geopolíticas”, complementadas por el “establecimiento de reglas de la gobernanza de la
globalización” (Fortin et al, 2021, p. 241).

Con un Estados Unidos que representa el 24 % del producto mundial y China alcanzando el
20 % en el ítem y con proyecciones de superación a Estados Unidos a fines del actual decenio,
el NNA aspira a constituirse en guía para la acción. El diseño propende a una posición polí-
tica propia que se desprende del ejercicio soberano de la autonomía de acción como criterio
eje de la gobernabilidad nacional/regional, constituida a su vez en respuesta sui géneris al con-
flicto sino-estadounidense expresado en las líneas de fractura: a) el vínculo entre gobernanza
económica mundial y autonomía nacional, b) el rol del Estado y las empresas estatales en la
esfera del comercio y los servicios internacionales. c) La relación entre inversiones extranjeras
y transferencia tecnológica.

Paralelamente, Russell y Tokatlian presentaron la “diplomacia de la equidistancia” como pro-
puesta estratégica, aunque en lugar de asumir “una nueva Guerra Fría” sugieren que la riva-
lidad sino-estadounidense ha sido traspasada por la interdependencia. Lo anterior permite a
América Latina seguir un derrotero de distancias equivalentes facilitadora de su identidad re-
gional y estatus global.

Estos enfoques no han estado exentos de críticas por privilegiar al ámbito económico (Faust,
2004; Olano, 2012). Sin embargo, permite que, en escenarios de competencia comercial cerra-
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da entre China y Estados Unidos, América Latina (Biderbost y Boscán, 2023) pueda cultivar
una “diplomacia de la equidistancia”, conservando márgenes de maniobra que en definitiva
hacen parte de la identidad. Desde una perspectiva normativa, la autonomía implica estable-
cer diversos nexos con distintos actores en sintonía con el respeto del derecho internacional,
fortaleciendo las capacidades productivas domésticas y potenciando acuerdos minilaterales
sin renunciar al diálogo con las grandes potencias. El acuerdo Mercosur-UE encaja con esta
idea. Desde la autonomía se identifica la agencia de los países intermedios en el establecimien-
to de reglas de una nueva gobernanza dúctil y descentralizada. Mediante este tipo de registro
se incrementa la oferta de mercados, multiplicando socios y minimizando las dependencias
estructurales (Forero, 2015). Adicionalmente favorece la iniciativa proactiva en tiempos de
incertidumbre, apostando por diversificación y la adhesión pragmática (Kuik, 2021).

Casi medio siglo de reflexiones latinoamericanas sobre la autonomía marcó periódicamente
las políticas exteriores y agendas de desarrollo económico-social de Argentina y Brasil. Hoy
las estrategias exteriores pendulan —según los presidentes de turno— entre el acoplamiento
(Milei y Bolsonaro) y la autonomía (Kirchner/Fernández y Lula da Silva/Dilma Rousseff).
Aunque las preferencias de ambos países clave del Mercosur coincidieron en la autonomía en
el período 2003-2015 durante los gobiernos de izquierdas, los Kirchner en Argentina y el PT
en Brasil, ambos países representaron posturas opuestas justo en los dos momentos de firma
de acuerdos con la UE: en 2019 gobernó Jair Bolsonaro en Brasil que adoptó una política de
acoplamiento con EE.UU. y chocó con la estrategia opuesta del gobierno de Alberto Fernán-
dez en Argentina; esta misma disonancia se repitió en 2026, con la coincidencia de Lula da
Silva y Javier Milei que representan proyectos exteriores diametralmente opuestos.

¿Cómo se explica la firma de estos acuerdos pese a las profundas divergencias ideológicas entre
Argentina y Brasil? Por un lado, conciben a la UE como un híbrido entre parte de lo que antes
se denominó Occidente-el Norte y un emprendedor de normas internacionales comprometi-
do con el multilateralismo y el regionalismo que, como destacó el presidente uruguayo en su
discurso, el acuerdo con la UE ayuda a fortalecer la integración del Mercosur. Por tanto, la UE
forma parte de la búsqueda de autonomía a través del regionalismo, el interregionalismo, la
diversificación del comercio y (con matices) de una diplomacia de equidistancia. Aunque los
debates sobre autonomía surgieron en diferentes épocas y con finalidades distintas, conforme
a su respectivo status quo (América Latina como zona periférica o Sur Global y la UE como
un Occidente peri-céntrico), hay una serie de elementos definitorios, estrategias prioritarias,
posicionamientos internacionales y desafíos compartidos destacables.

3.2. El debate de la UE sobre autonomía estratégica

La UE comparte con los dos socios clave del Mercosur, Argentina y Brasil, la búsqueda de
autonomía a través de los mismos tres instrumentos, regionalismo, interregionalismo y diver-
sificación de socios y, con matices, una cierta tendencia a la equidistancia frente a China y EE.
UU. La necesidad de una mayor autonomía explica que, por primera vez en la historia de la
negociación con el Mercosur, la Comisión Europea y su presidenta, Ursula von der Leyen, se
impuso sobre los intereses minoritarios del poderoso lobby agrícola y medioambiental al usar
su competencia exclusiva para validar la parte más controvertida e importante del acuerdo: el
comercio. Aquella entró en vigor a pesar de la resistencia de países como Austria o Francia,
del voto negativo de facto del PE y de la alianza de fuerzas minoritarias de la derecha e izquier-
da en el PE e ignorando las protestas masivas de agricultores y ecologistas en varias ciudades
europeas.
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Diferente a las tres etapas anteriormente descritas que no lograron finalizar un acuerdo, en este 
caso la motivación externa —diversificar el comercio y reducir la dependencia de EE.UU. en el 
caso de la UE y contrarrestar en creciente peso de China en el caso del Mercosur— prevaleció 
ante los obstáculos internos: la resistencia al acuerdo por parte del lobby agrícola y ecologista y 
de algunos Estados miembros en la UE y las divergencias ideológicas y problemas de cohesión 
interna del lado del Mercosur. Ambos buscaron ganar en autonomía mediante nuevos socios 
comerciales, el regionalismo y el interregionalismo para contrarrestar el proteccionismo y la 
coacción unilateral del segundo gobierno de Donald Trump, reduciendo la dependencia de 
EE. UU. y China.

Los discursos de líderes de la UE durante el acto de la firma del acuerdo con el Mercosur con-
firman que la autonomía o capacidad de decisión propia motivaron la conclusión del proceso 
de negociación. El 17 de enero de 2026, el presidente del Consejo de la UE, António Costa, 
subrayó: “… Si hace 25 años ya vimos clara la importancia de la asociación de nuestras dos re-
giones, hoy por hoy es aún más evidente…, porque con este acuerdo enviamos un mensaje de 
… diversificación de las cadenas de suministro y reducción de dependencias excesivas” (Costa, 
2026). Dichas “dependencias excesivas” aluden a EE. UU. al que la UE exportó en 2025 un 
21 % y, en segundo lugar, a China que fue, con un 22,2 %, el proveedor más importante de 
la Unión (https://www.consilium.europa.eu/en/infographics/eu-us-trade/). Aunque la UE 
consiguió, en 2025, un acuerdo sobre nuevos aranceles con EE. UU., la imposición de un 15 % 
a todas las exportaciones de la Unión tendrá efectos negativos sobre el intercambio comer-
cial. Entre tanto, la UE dejó de percibir a EE. UU. como aliado estratégico fiable, acelerando 
la búsqueda de socios alternativos en el Sur Global, como el Mercosur o la India, con los que 
concluyó los acuerdos de libre comercio que negoció durante muchos años.

Esta estrategia conecta con el debate político sobre la autonomía que en el caso de la UE se 
inició mucho más tarde que en America del Sur y tiene, por tanto, una trayectoria más abre-
viada, aunque también más política al orientar la proyección exterior de la UE. Fue a partir 
de 2013 que el Consejo mencionó por primera vez la “autonomía estratégica” como parte del 
futuro desarrollo de la política de seguridad y defensa (European Council, 2013, p. 7). Ello 
ocurrió en paralelo a la profundización del proceso de integración y de un mayor peso global o 
actorness de la UE conforme se ha ido desarrollando en las últimas décadas, la Política Exterior 
y de Seguridad Común (PESC) a partir de la firma del Tratado de Lisboa en 2007.

Desde el primer gobierno de Donald Trump y su política proteccionista y la posterior invasión 
rusa en Ucrania, la autonomía estratégica abierta ha ocupado un importante espacio en la 
UE para convertirse en una “doctrina guía” (Steinbach, 2023, p. 977) de su política exterior, 
de seguridad y defensa, energética, industrial, tecnológica y comercial. En este caso, la UE 
afronta no sólo la interdependencia asimétrica con EE. UU. (seguridad y defensa, comercio, 
inversión y tecnología incluyendo la IA) y China (comercio y tecnología), sino también con 
Rusia (energía).

La autonomía estratégica sustituye el anterior discurso del multilateralismo eficaz como prin-
cipal estrategia de inserción internacional (Miró, 2023). Este cambio de paradigma marca una 
transición de un discurso liberal de política exterior a uno más realista (Beaucillon, 2023, p. 
422), y del poder blando a otro de poder duro. A partir de 2022, se justificó la autonomía 
estratégica con la amenaza rusa tras la invasión de Ucrania y la presión de EE. UU. para que 
los países europeos incrementaran sus aportes al presupuesto de la OTAN y contribuyan a la 
guerra en Irán de marzo de 2026, con las correspondientes consecuencias negativas del sumi-
nistro energético para una UE que depende 57 % de las importaciones energéticas procedentes

https://www.consilium.europa.eu/en/infographics/eu-us-trade/
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del Golfo Pérsico. La disputa sobre Groenlandia que Donald Trump reclamó para Estados
Unidos vía compra del territorio danés e incluso su ocupación militar, provocó otro conflicto
con la UE, después de la negociación sobre nuevos aranceles y la continuación del apoyo de
EE. UU. a Ucrania. Los tres conflictos y otros en ciernes testimonian el declive de la relación
transatlántica signada por la desconfianza mutua entre EE. UU. y la UE.

Por la necesidad de fortalecer la defensa europea ante el cuestionamiento de la OTAN por
parte de EE. UU. y tras la invasión rusa de Ucrania o la amenaza de anexión de Groenlandia,
el debate europeo sobre la autonomía estratégica se enfocó, desde un primer momento, en la
seguridad y la defensa—como en el caso latinoamericano— no en la agenda de desarrollo eco-
nómico y social (Álvarez y Gratius, 2024). Así, se advierte que el adjetivo “estratégico” —ape-
nas presente en el debate autonomista latinoamericano— proviene de la esfera militar (Beau-
cillon, 2023, p. 418). Otra diferencia sería su aparición en el ámbito político, mientras que,
en el caso de los países del Mercosur fue primero acuñado en el mundo académico, aunque
inspirado en ciertos momentos de las políticas exteriores de Vargas y Perón.

Similar a la definición latinoamericana, en la UE, la autonomía responde a la necesidad de
“defender sus intereses sin interferencias externas” (Powell, Tocci y Wolff, 2023), y el objeti-
vo final sería “una UE más capaz e independiente ante una creciente competición geopolíti-
ca” (Franke y Varma, 2019, p. 1). Según el Parlamento Europeo (EP, 2022, p. 3), “autonomía
estratégica” se refiere a la capacidad de actuación independiente de otros países en práctica-
mente todas las áreas políticas de la UE”. La Brújula Estratégica del Consejo Europeo (Conse-
jo, 2022, p. 5), diseñado en su momento por el Alto Representante Josep Borrell, se enmarcó
en “el regreso de la guerra en Europa” y dijo que “reforzará la autonomía de la UE más fuerte y
capaz en materia de defensa” (Consejo, 2022, p. 13). Igualmente, el Consejo Europeo afirmó
en su agenda estratégica 2019-2024 que “… la UE tiene que perseguir una línea de acción es-
tratégica e incrementar su capacidad de actuar de forma autónoma para preservar sus intere-
ses, mantener sus valores y modo de vida y ayudar a construir el futuro global” (European
Council, 2024, p. 6).

En marzo de 2022, la reunión del Consejo en Versalles (Council, 2022, p. 3), posterior a la
invasión rusa de Ucrania, decidió fortalecer la “soberanía europea” en los ámbitos de defensa,
comercio, energía y economía. En el comercio la autonomía estratégica ha avanzado más dado
que es el ámbito donde la UE habla con una sola voz. Ello permitió, entre otros, la firma de
los acuerdos de libre comercio con la India y con el Mercosur (ambos en 2025). La autono-
mía fortalece el lugar de la UE en el mundo, disminuyendo su dependencia de socios externos
(Beaucillon, 2023, p. 418). Por otra parte, autonomía estratégica no implica autarquía, sino
más bien la defensa de un mundo abierto e interconectado, razón por la cual se optó por el
adjetivo “abierta”, sin olvidar quienes prefieren el concepto de “interdependencia estratégi-
ca” (Aydintaşbaş et al., 2023).

La búsqueda de autonomía de la UE se aceleró durante el segundo mandato de Trump, cuan-
do se produjo una “ruptura en la asociación transatlántica” (Jones, 2025, p. 69) y, particular-
mente, en abril de 2026, cuando el presidente de EE. UU. cuestionó la permanencia de su país
en la OTAN por no haber encontrado el apoyo de los países europeos en la guerra de Estados
Unidos e Israel contra Irán.

Bajo el lema “el momento de la independencia europea”, Ursula von der Leyen (2025, p. 1)
destacó que vivimos en “un mundo de ambiciones y guerras imperiales. Un mundo en el que

https://ecfr.eu/profile/asli-aydintasbas/
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las dependencias se utilizan como armas de forma despiadada”.4 En cuanto al comercio, des-
tacó la necesidad de diversificar los socios de la UE y de aprovechar nuevas oportunidades fir-
mando acuerdos, entre otros, con el Mercosur (von der Leyen, 2025, p. 8), su décimo socio 
comercial, con un peso ligeramente mayor al de Canadá en las importaciones y exportaciones 
de la UE.

Dentro de la UE se perciben importantes diferencias: países como Polonia prefieren a 
EE. UU. y la OTAN como garantes de seguridad, mientras que Francia busca y fomen-
ta una autonomía europea en defensa y seguridad. Desde la guerra en Ucrania también hay 
diferentes percepciones de los desafíos de seguridad: Alemania, Estonia, Finlandia, Lituania 
o Suecia se sienten amenazados por Rusia, mientras que países como España, Grecia o 
Portugal quedan lejos del conflicto, como retrató la negativa española de elevar su contri-
bución a la OTAN al 5 % del PIB a expensas de políticas sociales. Esta división entre los 
Estados miembros de la UE en torno a la autonomía estratégica ha sido analizado por au-
tores como Steinbach (2023, p. 978) que identifica cuatro grupos: los proteccionistas 
que defienden los intereses nacionales y tienden a ser proteccionistas; los mercaderes 
que optan por una apertura económica y la inserción internacional; intergubernamen-
talistas que prefieren mantener sectores clave como la seguridad y la defensa en 
manos de los Estados miembros; los supranacionalistas partidarios de transferir cada vez 
más poderes a las instituciones colectivas de la UE. La dificultad de definir un consenso 
explica la variedad de interpretaciones del concepto de autonomía estratégica dentro de la 
Unión (Steinbach, 2023, p. 978). En el caso UE-Mercosur, esta misma división se reflejó 
en la resistencia de los proteccionistas e intergubernamentalistas (lobby agrícola, me-
dioambiental y nacionalistas) frente a los supranacionalistas (Comisión Europea) y 
los mercaderes (Alemania y otros) que se impusieron al primer grupo que, sólo pudo 
dilatar la entrada en vigor del acuerdo. De este modo, aunque los mercaderes y los 
supranacionalistas se impusieron ante los intergubernamentalistas en el Consejo de 
enero de 2026 que finalmente aprobó el acuerdo, los últimos lograron retrasar la entrada 
en vigor de sus capítulos no comerciales que sigue dependiendo de cada Estados 
miembros.

La autonomía estratégica evoca una UE que se adapta a un mundo estado-céntrico de riva-
lidad geopolítica y se ha alejado de su tradicional socio estratégico EE. UU. desde que Do-
nald Trump dejó de percibir los países europeos como aliados. Por lo tanto, una mayor au-
tonomía en comercio significa reducir la dependencia de EE. UU. que representó en 2025 
un 20,6 % de las exportaciones de la UE y un 13,7 % de sus importaciones, seguido por Chi-
na con un peso del 22,2 % en las compras, pero solo un 8,3 % de las ventas de la Unión 
(https://www.consilium.europa.eu/en/infographics/eu-us-trade/). Para reducir estas depen-
dencias comerciales del binomio competidor China y Estados Unidos, el Mercosur, 
con Brasil como principal economía del subcontinente latinoamericano, es un socio idóneo 
para diver-sificar el comercio y cooperar más en diversos ámbitos, concluyendo un 
proyecto que data de 1999 y que constituye una pieza más en el complejo entramado de 
una mayor autonomía estratégica económica de la UE.

4   Cita original en inglés: “A world of imperial ambitions and imperial wars. A world in which dependencies are
ruthlessly weaponised”.

https://www.consilium.europa.eu/en/infographics/eu-us-trade/
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4. Conclusiones
El retorno de un discurso geopolítico polarizador tras la invasión rusa en Ucrania, el conflicto
en Gaza y la guerra contra Irán han debilitado el orden liberal internacional. Según algunos
autores, incluso lo han enterrado para resucitar las visiones realistas (Mearsheimer, 2018). Esta
narrativa securitizante normaliza y justifica la militarización y la guerra a la vez que propaga
una rivalidad bipolar entre China y EE. UU. En este nuevo escenario global, los países del
Mercosur y la UE comparten una posición incómoda al ser dos regiones en principio compro-
metidas con valores y principios liberales que tienden a desaparecer en lo que algunos califi-
caron como una “nueva guerra fría” (Brands y Gaddis, 2021). Esta narrativa realista contrasta
con una interdependencia sin precedentes entre China y EE. UU. que plantea “la gran contra-
dicción de este tiempo”: “… mientras Westfalia y las batallas geopolíticas dividen a EE. UU. y
China, la mundialización y las dinámicas de la economía política internacional los unen” (Ac-
tis y Malacalza, 2021, p. 121).

El clima internacional de libre comercio en las primeras fases de negociación entre las décadas
de 1990 y 2000 no ofreció suficientes incentivos para concluir el acuerdo Mercosur-UE, de-
bido a que ambos bloques tuvieron otras alternativas: particularmente China/BRICS en el
caso del primero; y Estados Unidos y el proyecto del TTIP en el caso del segundo. Cuando
el contexto internacional cambió hacia un mayor proteccionismo, el unilateralismo y el bila-
teralismo con menos espacios para bloques económicos, el Mercosur y la UE tuvieron más
incentivos para concluir el proceso interregional desde una visión autonomista de principios
compartidos.

El Mercosur y la UE comparten lazos interregionales y, por tanto, más horizontales, y un pro-
yecto basado en la integración regional, el multilateralismo, la apertura comercial y la búsque-
da de una mayor independencia de China y EE. UU. Aunque los debates surgen en contextos
diferentes, el acuerdo ofrece a ambos bloques ofrece nuevas oportunidades de asociación bajo
el concepto de autonomía relacional, en cooperación o coalición con otros, aumentando el
margen de maniobra independiente. Brasil y la UE coinciden en la búsqueda de autonomía
que reduce las interferencias de terceros. En ambos casos se trata de una estrategia controver-
tida y en construcción que ha generado más debates académicos y políticos que acciones con-
cretas. El comercio, donde la UE habla con una sola voz y el Mercosur tiene políticas comu-
nes, es el ámbito en el cual la autonomía parece más viable, ya que los dos bloques tienen la
capacidad de firmar acuerdos con terceros.

Bajo la noción de autonomía se esconde el deseo de tener más actorness internacional, ya que el
Mercosur y la UE son bloques regionales, intergubernamental en el caso del primero y de in-
tegración en el segundo. En Argentina o Brasil, esta búsqueda condujo en diferentes momen-
tos a la idea del no alineamiento activo y en la UE a la noción de “soberanía europea” (Miró,
2023). Mientras que en el Mercosur la política exterior autonomista de países como Argentina
durante el kirchnerismo (2003-2015) o Brasil bajo los mandatos de Lula da Silva (2003-2011
y desde 2023) ha conducido a una política de no alineamiento activo, en el caso de la UE
conllevó la noción de más poder duro y proyección internacional y, en menor medida, una
diplomacia de equidistancia frente a China y EE.UU Las estrategias autonomistas de ambos
bloques tienen diferentes prioridades: un enfoque de desarrollo mediante la cooperación Sur-
Sur y una política equidistante entre Estados Unidos y China en el caso latinoamericano, y el
fortalecimiento de una política exterior y de seguridad común, así como una mayor indepen-
dencia energética, en el de la UE. A pesar de estas diferencias, el Mercosur y la UE coinciden
en la visión estratégica de diversificar sus socios y fortalecer sus procesos de integración y la
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cooperación interregional, así como el multilateralismo y el derecho internacional como ins-
trumentos hacia una mayor autonomía discursiva y de acción.

La hipótesis causal de la autonomía como principal motivación para establecer el acuerdo
ofrece una explicación más convincente que los beneficios económicos, teniendo en cuenta
los plazos graduales para la inclusión de sectores sensibles (agrícola para la UE y servicios para
el Mercosur) y el reciente informe de impacto de la Comisión Europea (2025) que calculó un
modesto crecimiento del PIB en ambos bloques. Por otra parte, este mismo estudio destacó
la importancia de volver a recuperar posiciones de mercado ante la competencia de China en
el Mercosur, un argumento que sería parte de la búsqueda de autonomía.

Finalmente, cabe advertir que, al estar pendiente la decisión del Tribunal de Justicia Europeo,
la entrada en vigor de las partes no comerciales del acuerdo Mercosur-UE no está garantizada.
Esta vez, la iniciativa depende de la UE, que tendrá que decidirse entre la apertura comercial
con nuevos socios conforme a su estrategia autonomista y su enfoque liberal, o el proteccio-
nismo agrícola de una pequeña minoría con poder en Bruselas y en las capitales europeas. Un
estancamiento supondría un serio revés para la autonomía estratégica de la UE, que busca re-
ducir su dependencia de EE. UU. y para los países del Mercosur, y particularmente Brasil, que
pretenden diversificar su comercio con China.
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