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Resumen

El presente articulo analiza el proceso de negociacion del Acuerdo de Asociacion Interregional
entre la Unién Europea (UE) y el MERCOSUR vy las diferentes rondas que tuvieron lugar desde el
afio 1999 y hasta mediados de 2010.

El texto analiza las etapas de la negociacion y en cada una de ellas identifica los temas conflictivos
y aquellos en los cuales se logré un consenso. A lo largo de estas etapas han ocurrido una serie de
cuestiones intrarregionales, interregionales y a nivel multilateral que frenaron, en el mejor de los
casos, o impidieron dicho acuerdo.

El articulo concluye aseverando que a mediados de 2010 la negociacion habia logrado salir de una
situacién de impasse, sin embargo aun existian intereses contrarios que continuaban
blogueandola.

Abstract

This article analyzes the negotiation process for an Association Agreement between the European
Union and the Common Market of the South (MERCOSUR), focusing on the rounds that have been
taking place from 1999 to mid 2010.

This text identifies the stages of the negotiation process and in each one it studies the aspects that
were difficult to negotiate and the ones that were easily agreeable. Through these stages, there
have been a series of issues that took place at the interregional level as well as in the internal level
—inside each regional—and in the multilateral aspect, which have enabled or slowed down the
negotiation process.



The article comes to the conclusion that by mid 2010 the negotiation could break the gridlock,
leading to the relaunch of the talks. Nevertheless, there were still some interests lobbying against its
signature.

Introduccion

Para analizar las relaciones entre el Mercado Comun del Sur (MERCOSUR) y la
Union Europea (UE) es necesario tener en cuenta diferentes niveles de analisis.
La relacion birregional no se llevo a cabo de manera aislada, sino que ha estado
inmersa en un contexto global del cual recibié estimulos y al mismo tiempo
condicionamientos. Asi, es importante considerar cual ha sido el entorno
internacional del momento en el que se establecieron contactos entre el
MERCOSUR y la UE, en particular qué ha sucedido en el ambito de la
Organizacion Mundial del Comercio (OMC). Asimismo, es pertinente estudiar la
relacion entre ambas regiones en si, es decir, las diferentes rondas de
negociaciones del Acuerdo de Asociacion Interregional. Al mismo tiempo, es
crucial entender que en algunos momentos del proceso de negociacion podian
surgir cuestionamientos por parte de algunos de los Estados miembros de las dos
partes; por lo tanto, también es importante considerar las relaciones bilaterales de
un pais con un proceso de integracion. Por altimo, es preciso tener presente la
situacion particular de cada uno de los procesos de integracion por separado. Es
decir, no se puede dejar de analizar la situacion econémica, politica y social de
cada region en cada una de las etapas de la negociacion.

En cuanto al ambito multilateral uno de los capitulos mas importantes de la
negociacion, la cuestion de los productos agricolas, estaba supeditada, o en el
mejor de los casos, era paralela, a las que la UE sostenia en el marco de la OMC.
En varias ocasiones la UE manifesté que no estaba dispuesta a negociar la
cuestion agricola mas alla de lo que acordara en el ambito multilateral.

Por otra parte, las relaciones entre la UE y el MERCOSUR quedaron también
marcadas por los sucesos ocurridos a partir del 11 de septiembre de 2001, en
especial, la lucha contra el terrorismo internacional que ha ocupado un puesto
primordial en la agenda global. Otro aspecto importante ocurrido en el ambito
internacional durante los afios de la negociacion entre la UE y el MERCOSUR, fue
el ascenso de China como potencia exportadora, sobre todo desde su ingreso a la
OMC. Este pais ha incrementado sus relaciones comerciales con los paises del
MERCOSUR de manera sostenida, mientras que la UE ha disminuido su
participacion en el comercio exterior del MERCOSUR.

En cuanto a la relacion birregional en si, cabe destacar en qué contexto la UE
considero las relaciones con el MERCOSUR, dentro del espectro de relaciones
con América Latina y el Caribe, las cuales diferenciaba por niveles, a saber: 1)



“relaciones birregionales” con el Grupo de Rio y con América Latina y el Caribe y
2) “didlogos especializados”. En este ultimo tipo la UE distingui6 cuatro tipos, los
cuales se pueden agrupar en relaciones interregionales con las subregiones de
América Latina: a) MERCOSUR, b) Comunidad Andina (CAN) y c) Centroamérica
(Sistema de Integracion Centroamericano, SICA) y a nivel bilateral con los paises
con los cuales firmé acuerdos de asociacion: México (2000), Chile (2002) y
Colombia y Peru (2010, pero falta aun su ratificacion por parte de los
parlamentos). Asimismo, la UE ha sostenido relaciones bilaterales fluidas con
todos los paises de América Latina y el Caribe, excepto con Cuba, Estado con el
cual mantiene diferencias politicas y econdmicas, y con Honduras, a quien corto
los fondos destinados a la cooperacion con ese pais, luego del golpe de Estado de
junio de 2009. Sin embargo, algunos Estados europeos promueven el
restablecimiento de las relaciones diploméaticas con el gobierno de Porfirio Lobo.

El acuerdo que se estudia en este trabajo tiene un antecedente inmediato. Las
partes firmaron en 1995 un Acuerdo Marco® que fue el primero suscrito entre dos
uniones aduaneras y fue el mas avanzado que habia firmado hasta el momento la
UE con América Latina. Paises como Chile y México, alcanzaron acuerdos
similares en 1996 y 1997, respectivamente. Todos ellos fueron considerados
“acuerdos de cuarta generacion” porque a diferencia de los anteriores basados
solamente en la cooperacién, priorizaban las relaciones econémicas y la
liberalizaciébn comercial. Otro objetivo que buscaban era reforzar el dialogo politico
y ampliar la cooperacion.

A finales de los noventa la UE comenzd una nueva era de relaciones con América
Latina: abandono la modalidad de firmar acuerdos marco que solo proveian
lineamientos sin indicar un compromiso concreto o una agenda especifica. Con el
comunicado final de la Primera Cumbre de Jefes de Estado y de Gobierno
realizada en Rio de Janeiro en 1999, se iniciaron las negociaciones para promover
el desarrollo y la diversificacién del comercio, liberalizando gradualmente el
comegcio birregional, sin excluir a ningun sector y de acuerdo a las reglas de la
OMC.2

El precursor de este tipo de acuerdos fue México, el cual firmé un TLC (TLCUEM)
y un Acuerdo Global con la UE en 2000, seguido por Chile, quien suscribio un
acuerdo de asociacion en 2002. Mientras tanto, ¢,qué pasé con el MERCOSUR?
La UE y el MERCOSUR comenzaron el proceso de negociacion en 1999, con la
creacion de una estructura conjunta, establecieron la metodologia y el calendario
de las negociaciones e iniciaron las discusiones en abril de 2000. En octubre de
2004 se realizo la ultima ronda de negociaciones y a partir de ese momento solo
se organizaron reuniones a nivel ministerial, es decir, de menor nivel jerarquico, ya
gue en las rondas participaban Jefes de Estado y de Gobierno y altos
representantes de las instituciones europeas. En la Cumbre UE-América Latina y
el Caribe, celebrada en Madrid en mayo de 2010, las partes decidieron relanzar
las negociaciones estancadas en 2004.



Cuando se analiza el largo periodo de negociaciones entre ambas regiones,
surgen las siguientes preguntas: ¢ cuales fueron los nudos de la negociacion, de
dénde provinieron y por qué se complicaron?, ¢ cudles fueron los temas en los
cuales ambas partes lograron un consenso? Asimismo, se puede plantear una
pregunta global: ¢por qué la UE y el MERCOSUR, a pesar de su interés por firmar
un Acuerdo de Asociacion Interregional, aun no lograron concretarlo? Se puede
responder tentativamente a esta pregunta argumentando que entre 1999 y 2010
han ocurrido una serie de cuestiones intrarregionales, interregionales y a nivel
multilateral que frenaron, en el mejor de los casos, o impidieron dicho acuerdo.

Una de las causas es que el “nudo” principal para el MERCOSUR, es decir, la
cuestion agricola, la UE lo ha supeditado a lo que se acordara en las
negociaciones de la Ronda de Doha y no iria més alla de lo que se negociara en
ese ambito. Otra causa tuvo que ver con la situacion intrarregional. Ambas
regiones han considerado su relacion con la otra region cada vez menos
prioritaria. Otro motivo se relaciond con cuestiones internas a cada una de las
regiones, en particular por la ampliacion europea y por la decision del
MERCOSUR de intensificar sus relaciones con otras regiones.

Este articulo pretende identificar las distintas etapas de la negociacion entre la UE
y el MERCOSUR, analizando los temas conflictivos y de consenso de la
negociacion y evaluando cuales han sido los diversos niveles de prioridad que
cada parte le otorg6 al acuerdo durante las etapas de la negociacién. Con todo lo
anterior el presente articulo pretende brindar un analisis no solo de las
negociaciones para suscribir un acuerdo interregional propiamente dicho, sino
también presentar una evaluacion de caracter estratégico sobre el contexto global
--y particular de las partes-- en el cual se insertan. Asi, dicho contexto incluye no
so6lo las relaciones interregionales, sino que también abarca la situacion
internacional y la regional, es decir, lo que ha acontecido dentro de cada una de
ellas en un periodo de tiempo limitado: entre 1999 y mediados de 2010.

Las etapas de la negociacion: temas conflictivos y aquellos en los cuales
se logré un consenso

El proceso de negociacion del acuerdo se llevé a cabo a través de varias rondas,
las cuales pueden agruparse en tres etapas: 1) entre 1999 y 2001/2002, 2) entre
2001/2002 y octubre de 2004, 3) entre octubre de 2004 y mayo de 2010.

La primera etapa: 1999-2001/2002
Se ubica desde la cumbre de Rio hasta la sexta ronda de negociaciones, que fue
la dltima en la cual el MERCOSUR y Chile desarrollaron negociaciones de forma

conjunta con la UE.

Durante la | Cumbre de Jefes de Estado y de Gobierno de América Latina y el
Caribe y la UE, celebrada en Rio de Janeiro en 1999, se decidié dar por iniciadas



las negociaciones para el desarrollo, la diversificacion y la liberalizacion gradual
del comercio birregional entre el MERCOSUR, Chile y la UE, sin excluir a ningun
sector y de acuerdo a las reglas de la OMC. En esa oportunidad quedo acordada
la estructura, la metodologia y el calendario de las futuras rondas de
negociaciones. Asimismo, se establecié el foro principal de las negociaciones: el
Comité de Negociaciones Birregional (CNB), al cual se le sumaron el Subcomité
de Cooperacion (SCC), tres subgrupos de areas especificas de cooperacion y tres
Grupos Técnicos (GT) que se ocuparian de los temas comerciales.

Un aspecto muy importante que vale la pena destacar sobre la modalidad del
proceso de negociacion fue que desde 1999 en los temas de agricultura, la
Comision Europea siempre sefialé que el Acuerdo estaria ligado a lo que se
negociara en esta materia en el seno de la OMC.

El optimismo inicial de las negociaciones fue relativo, ya que las partes desde
antes del comienzo de las negociaciones con el MERCOSUR, tomaron
“conciencia del antagonismo profundo que existe entre la futura asociacion y la
politica agricola comun”.2 Un aspecto positivo que impulsé la decisién de negociar
este acuerdo fue la existencia de una buena relacion comercial, de cooperacion y
politica entre las partes a lo largo de los afios noventa; pero cuando se iniciaron
las conversaciones formales, tanto el MERCOSUR como la UE debian resolver
cuestiones que demandaban su atencion. La UE estaba concentrada en la
Reunion Ministerial de Niza de 1999, la cual marcé un paso importante hacia la
redefinicion del sistema de toma de decisiones en la Unién.2 El MERCOSUR vivia
un clima de tensién por el sistema financiero desigual entre Argentina y Brasil, ya
que este Ultimo pais habia devaluado unilateralmente su moneda® y Argentina
habia entrado en una etapa de recesion, que al final conduciria también a la
depreciacion del peso y a la suspension de sus obligaciones financieras
internacionales.

En este contexto, no solo es importante analizar la situacion interna de cada una
de las partes, sino también qué estaba sucediendo a nivel global. En 1999 las
negociaciones econdmicas internacionales eran consideradas uno de los
principales temas de la agenda internacional, a pesar del fracaso de la tercera
reunion ministerial de la OMC en Seattle. Asimismo, cabe sefalar que es durante
esta etapa que comenzaron los trabajos de la Ronda de Doha de la OMC. Seattle
marco un parteaguas en relacion con la participacion de los movimientos sociales
en las negociaciones internacionales.

El principal ataque a la UE por parte del grupo de paises en desarrollo -dentro de
los cuales se incluyen los del MERCOSUR- ha ocurrido en foros multilaterales, no
solamente a través de la voz de los movimientos sociales, sino también por parte
de los mismos negociadores gubernamentales. Un caso claro se vio a lo largo de
los encuentros en el marco de la Ronda de Doha. Tal como sefiala Maria Cristina
Rosas, lo que reclamaban los paises en desarrollo, especialmente los productores
agricolas, no era “pretender que con la Ronda de Doha se pondra fin a politica
agricola comun (PAC) de la UE, o a las practicas proteccionistas de Japoén,



Noruega o Estados Unidos. Pero al menos se busca que lo acordado en estas
negociaciones y las obligaciones que emanen de la misma permitan reducciones
sustanciales de practicas de subsidios y de medidas proteccionistas a la
agricultura y la eliminacion de restricciones y distorsiones en los mercados
agropecuarios mundiales, dado que ello tendria consecuencias mucho mas
benéficas para los paises en desarrollo (...)".Z Lo cierto es que, si la UE no
eliminaba dichas restricciones en los mercados mundiales pero negociaba un
acuerdo con el MERCOSUR que no dejara de lado la agricultura, entonces los
paises del Cono Sur se verian altamente beneficiados.

Es por eso que estos paises desde el inicio sostuvieron que no podrian concebir
un acuerdo birregional que no incluyera clausulas en ese capitulo.?

Para analizar la relacion birregional propiamente dicha durante el periodo 1999-
2001, la siguiente tabla ilustra la secuencia de rondas que se sucedieron en esta
primera etapa de negociaciones. (CUADRO1)

Cuadro 1:



CUADRO 1
Movimientos de capitales oficiales alemanes (1960 - 1964)
en millones de U$S -

Pais Ao Donaciones Préstamos Flujo neto Garantiassobre
neto total oréditos de ex-
portacién

Brasil 1960 0.03 1.23 1.26

1961 0.05 15.22 15.27

1962 0.11 4.08 4.19

1963 2.20 16.50 18.70

1964 2.78 5.88 11.66
Ocho destinos 1960 0.19 23.44 23.63 T0.57
principales (1) 1951 19 30.20 30.48 106.43

1962 0.47 34.58 35.05 47.16

1963 4.49 28.56 33.05 12.72

1964 546 367 1.79 -14.70
Latinoamérica 1960 0.25 23.00 23.25 70.84

1961 0.27 30.28 30.55 120.40

1962 1.06 36.54 37.60 30.38

1963 6.10 30.18 36.27 27.63

1964 7.04 -0.88 6.16 -13.30

... Cifras no disponibles

(1) Argentina, Brasil, Colombia, Chile, México, Per, Uruguay, Venezuela.
Fuente: CEMLA 1966 sobre datos de la OCDE

El mandato para negociar el acuerdo que recibio la Comision Europea fue
aprobado en 1999 y condicioné las conversaciones a lo que se acordaria en la
“Ronda del Milenio” de la OMC, “basicamente a la compatibilidad de lo que se
negocie a nivel agricola con los lineamientos de la reforma de la politica agricola
comun en el marco de la Agenda 2000” (Argentina, Ministerio de Economia y
Produccion. Direccion Nacional de Politica Comercial Externa, 2008).

En abril de 2000 se realiz6 la primera ronda de negociaciones.? Cabe destacar
que se llevo a cabo bajo la presidencia argentina del MERCOSUR vy la presidencia
portuguesa de la UE, lo cual no es un dato despreciable ya que tanto Espafa
como Portugal fueron los paises de la UE que demostraron mayor interés por
América Latina. Por lo tanto, este factor de por si era un elemento alentador para
que en el lanzamiento de las negociaciones se viera con un cierto optimismo.

En esta reunion se decidio qué tipo de acuerdo se suscribiria. Asi, se reiteré que
abarcaria tres pilares: el comercial, el dialogo politico y la cooperacién. En el



capitulo comercial, se fijaron objetivos que indicaban que el acuerdo cubriria la
liberalizacién del comercio de bienes y servicios, por lo que contendria apartados
sobre compras gubernamentales, inversiones, derechos de propiedad intelectual,
politicas de competencia, instrumentos para la defensa del comercio y un
mecanismo de solucién de controversias. Para el desarrollo de los trabajos se
conformaron tres Grupos Técnicos (GT) para asuntos comerciales y tres
subgrupos para areas especificas de cooperacién. Algunos de los principios
generales que se adoptaron fueron: el libre comercio, la no exclusioén de ningun
sector, la conformidad con las reglas de la OMC, el principio de single
undertaking,? la conclusién de la negociacion lo antes posible y la intencién de
entablar negociaciones amplias que condujeran a resultados equitativos, asi como
el refuerzo del mecanismo de consultas.

Durante la segunda y la tercera rondas no hubo discusiones de fondo, sino que las
partes mas que nada intercambiaron informacién. Durante la segunda ronda se
llevaron a cabo negociaciones de alto nivel sobre didlogo politico y por primera vez
se trataron temas de cooperaciéon en los subgrupos, en particular en el subgrupo
de Finanzas y Cooperacion técnica. Las partes aprobaron el borrador del texto
para ese tipo de cooperacion.

La tercera ronda tuvo lugar en Brasilia, bajo la presidencia brasilefia del
MERCOSUR y la francesa de la UE. Se llegd a un acuerdo en el borrador del texto
sobre cooperacion econdémica, dialogo politico, el marco institucional y el
preambulo. Por lo tanto, se puede afirmar que las tres rondas de 2000 fueron
productivas, existié un buen clima en las negociaciones y reinaba un cierto
optimismo.

Durante 2001 tuvieron lugar seis rondas. En la cuarta, que se llevé a cabo en
Bruselas bajo la presidencia paraguaya del MERCOSUR y la sueca de la UE, se
volvieron a reunir el CMB, los tres GT, el Subcomité sobre cooperacion, el
Subgrupo sobre Cooperacion Social y Cultural y el Subgrupo sobre Cooperacion
Econdmica. Las discusiones sobre cooperacion se centraron en varios temas,
entre ellos los mecanismos para incrementar los niveles de cooperacion a partir
del nuevo acuerdo. En cuanto al dialogo politico, continuaron las discusiones
sobre el marco institucional del acuerdo. En lo comercial las partes presentaron
por primera vez propuestas y documentos de trabajo sobre temas no arancelarios.
La Comision también presentd una nueva iniciativa relacionada con la facilitacion
de negocios.

Asimismo, se prepararon las negociaciones futuras sobre asuntos arancelarios. La
quinta ronda, celebrada en Montevideo bajo la presidencia uruguaya del
MERCOSUR vy la belga de la UE, fue significativa porque marcé el comienzo de
las discusiones sobre aranceles y servicios. La UE present6 una oferta sobre
aranceles al MERCOSUR asi como una propuesta para basar la negociacion en
materia de servicios y compras gubernamentales. En relacion con el marco
institucional, las partes dialogaron sobre la posibilidad de incrementar el contenido
del futuro acuerdo politico. También se logré un consenso en cuanto a la



cooperacion en materia de aduanas, politica de la competencia, estadisticas y
cooperacion cientifica y técnica.

La sexta y ultima ronda de 2001 se celebro en Bruselas en octubre y fue la ultima
en la cual Chile participé de manera conjunta en las negociaciones
UEMERCOSUR. En esa oportunidad el MERCOSUR presento una oferta sobre
aranceles, servicios y compras gubernamentales y se avanzé en los capitulos
sobre cooperacion (especialmente en los capitulos sobre ciencia,
telecomunicaciones, energia y transporte). Asimismo, por primera vez se discutié
el documento final sobre el marco institucional y el capitulo sobre dialogo politico.
Durante esa ronda la UE expresé: “It remains to be seen how the political and the
financial crisis of Argentine which is now the Secretariat pro Tempore of Mercosur
could influence the present state of EU-Mercosur negotiations”.** La declaracion
anterior demuestra que, aunque la crisis argentina todavia no habia encontrado su
punto culminante, en ese momento se percibian problemas en materia financiera 'y
politica. Solo dos meses mas tarde estallaria la crisis econdmica, financiera,
politica y social.

Por todo lo anterior es evidente que, entre finales de 2001 y principios de 2002, la
situacion interna del MERCOSUR y un contexto internacional desfavorable, entre
los que se encuentran las nuevas prioridades en la agenda de la UE frenaron los
avances esperados del proceso de negociacion. A partir de entonces las
negociaciones pasaron a otra etapa, mas compleja y dificil.

La segunda etapa: 2001/2002-octubre de 2004

La segunda etapa estuvo caracterizada por la influencia de tres acontecimientos:
1) la crisis argentina con efectos mayores en el seno del MERCOSUR; 2) la UE
estaba concentrada en la mayor ampliacion de su historia, que tuvo lugar en mayo
de 2004 y 3) en cuanto al factor externo, cabe citar las consecuencias de los
sucesos del 11 de septiembre de 2001 en Nueva York y Washington. A partir de
entonces, el terrorismo internacional dominé la agenda internacional. Esta
situacion se agravo el 11 de marzo de 2004, cuando se produjo un atentado
terrorista en Madrid. Esta vez el terrorismo internacional actuaba en suelo
europeo.

La crisis argentina repercutié en el MERCOSUR. Asi como la anterior crisis
brasilefia se habia exportado a sus vecinos y dafiado el espiritu integracionista
(producto de la desviacion de comercio e inversiones hacia Brasil, que se
presentaba mas competitivo), ahora le tocaba el turno a Argentina. Sin embargo,
la relacidon Argentina-Brasil no fue afectada; al contrario. Argentina después de la
crisis brasilefia le habia reprochado a Brasil los efectos negativos de su
devaluacion, y este le respondia que para que esos efectos se neutralizaran,
Argentina también deberia devaluar.X¢ En cambio, la situacién era diferente en la
relacion de Argentina con los socios menores. Tal como lo sefialé en su momento
la BBC, Uruguay decidié acelerar la devaluacion del peso de 1.2 % mensuales a



un 2.4 %, mientras que en Paraguay el gobierno anuncié medidas proteccionistas
para defender la produccién nacional de productos lacteos de sus similares
argentinos (que a partir de la devaluacion pasaron a ser mas baratos y
competitivos que los paraguayos).t2

En cuanto a la situacion interna de la UE, a partir del 1° de mayo de 2004 paso a
estar conformada por 25 miembros. Los diez nuevos Estados pertenecen en su
mayoria a Europa Central y Oriental y al Baltico, ellos son: Polonia, Hungria, la
Republica Checa, Eslovenia, Estonia, Chipre, Letonia, Lituania, Eslovaquia y
Malta. Rumania y Bulgaria continuaron en lista de espera (solo hasta el 1° de
enero de 2007, cuando se incorporaron como Estados miembros) y Turquia que
habia presentado su candidatura ante el Consejo Europeo de Helsinki de
diciembre de 1999.

El 11 de septiembre de 2001 significé un parteaguas en relacion con la incidencia
internacional en las negociaciones del acuerdo birregional MERCOSUR-UE. A
partir de ese momento en todos los encuentros multilaterales en los cuales
participaron ambas regiones se hizo mencion a la lucha contra el terrorismo. Este
tema paso a ser prioritario en la agenda global. Por lo tanto, otros asuntos que
hasta la fecha habian sido considerados de sumo interés (como el medio
ambiente, el comercio y el desarrollo, entre otros), pasaron a quedar relegados a
un segundo término. Asi las cosas, la negociacion de un acuerdo de libre comercio
no parecia tener la misma importancia que el afio anterior. Europa se concentrg en
su relacion con Estados Unidos y en su interior surgio un debate sobre el apoyo o
no a escle4pa|’s en la invasién a Irak, lo cual debilitaria la posicibn comun en politica
exterior=.

Por otra parte, cabe mencionar que otro de los efectos negativos del contexto

internacional sobre las relaciones birregionales estuvo marcado por el fracaso de
la reunién ministerial de la OMC en Cancun.®2 El cuadro 2 ilustra la secuencia de
rondas que se sucedieron en esta segunda etapa de negociaciones. (CUADRO?2)

Cuadro 2:



CUADRO 2
Rondas de negociacién ¥y reunion ministerial para aleanzar
un acuerdo de asociacion MERCOSUR-UE. Segunda etapa

Abril de 2002 VII Ronda en Buenos Aires

Mayo de 2002 II Cumbre UE-América Latina en Madrid
Noviembre de 2002 VIII Ronda en Brasilia

Marzo de 2003 IX Ronda en Bruselas

Junio de 2003 X Ronda en Asuncidn

Diciembre de 2003 XTI Ronda en Bruselas

Marzo de 2004 XIT Ronda en Buenos Aires

Mayo de 2004 XIII Ronda en Bruselas

Octubre de 2004 Reunién Ministerial en Lishoa

Fuente: Elaboracion propia con base a datos de: European Commission. External
Relations. MERCOSUR (2004).

La séptima ronda tuvo lugar en Buenos Aires, bajo la presidencia argentina del
MERCOSUR y la espafiola de la UE. En esta ronda se profundizaron los temas
gue no presentaban problemas para lograr compromisos: el capitulo politico, el
capitulo sobre cooperacion (ambos quedaron casi terminados) y las medidas de
facilitacion del comercio.X® Este Gltimo punto merece una explicacién aparte. En
diciembre de 2001 en Buenos Aires se cre6 un foro sobre Facilitacion de Negocios
entre el MERCOSUR y la UE (MEBF, por sus siglas en inglés). En esa
oportunidad, se reunieron empresarios de ambas regiones, quienes identificaron
una serie de obstaculos que impedian el acceso efectivo a mercados y el
desarrollo de las relaciones comerciales a su maximo potencial. La actuacion del
MEBF fue fundamental, porque en definitiva incluy6 a los actores que llevarian a la
practica el acuerdo.

Un mes después de la séptima ronda en Buenos Aires, se realiz6 la segunda
Cumbre Interregional. En la Cumbre de Madrid de mayo de 2002 en el marco del
dialogo politico se mencion6 de manera singular la lucha conjunta contra el
terrorismo. Por otra parte, la preocupacion por la grave situacion politica,
financiera y social argentina se menciono en diversas ocasiones durante la
cumbre y también aparecié en la declaracion final, pero con un tono de diplomacia
solidaria y sin un fuerte compromiso de apoyo europeo hasta que el presidente
argentino Eduardo Duhalde no cumpliera con las exigencias del FMI.

Otro de los grandes acontecimientos de la Cumbre de Madrid fue el anuncio de la
concrecién del acuerdo politico para poner fin a las negociaciones del Acuerdo de
Asociacion entre Chile y la UE. Este acuerdo fue el mas ambicioso que hubiera



negociado la UE porque liberalizaba méas del 90% de los intercambios
comerciales, con plazos de desgravacion arancelaria que iban desde cinco afos
para Europa hasta nueve afios para Chile.

El acuerdo entre Chile y la UE significo un llamado de atencién para el
MERCOSUR. Chile estaba mas cerca que el MERCOSUR de la UE por contar con
una economia mas ordenada. Por otra parte, se puede suponer como un error del
MERCOSUR el no dar importancia al empefio que Chile habia puesto en lograr
gue se desvinculara el calendario de las negociaciones que los 15 paises
europeos sostenian con el MERCOSUR, del que Chile es pais asociado, respecto
de las que Chile deseaba mantener en paralelo con la UE. Lo cierto es que a partir
de la firma del Tratado UE-Chile, ese pais dispuso de un mayor margen de
maniobra, y podia ser posible que el MERCOSUR sufriera una desviacion de su
comercio y de su IED, si ho se apresuraba a suscribir un acuerdo similar con la
UE. Hay que recordar que Chile es un pais con una gran trayectoria exportadora
que dirige mas de la mitad de su PIB al sector exportador. Por otra parte, Chile
poseia una politica arancelaria menos restrictiva que la del MERCOSUR: el
arancel externo comutin promedio del MERCOSUR era superior al de Chile.8

La octava ronda tuvo lugar en Brasilia, bajo las presidencias brasilefia y danesa.
Los temas que se trataron fueron los obstaculos técnicos al comercio (TBT, por
sus siglas en inglés), la politica de la competencia, las reglas de origen, los
derechos de propiedad intelectual, aduanas y el mecanismo para la solucion de
controversias. También se discutieron las modalidades para negociar bienes y
servicios. Por otra parte, la UE tuvo una reunion bilateral en Brasil sobre vinos y
bebidas espirituosas, a la cual le sucedieron encuentros en Argentina y Uruguay.

La novena ronda tuvo lugar en Bruselas bajo las presidencias paraguaya y griega.
Las negociaciones trataron los siguientes temas: bienes, compras
gubernamentales, inversiones, servicios, comercio electronico, solucion de
controversias, vinos y bebidas espirituosas y medidas sanitarias y fitosanitarias.
Por otra parte, se discutieron el Plan de Accion sobre Facilitaciéon de Comercio, la
cooperacion para el desarrollo, el desarrollo sustentable y la ampliacion europea.

La décima ronda se realizé en Asuncién bajo las presidencias paraguaya y griega.
Los temas tratados fueron: bienes, inversiones, servicios, derechos de propiedad
intelectual, solucion de controversias, politica de la competencia y el capitulo
sobre cooperacion. También se discutio sobre los futuros acuerdos sobre vinos y
bebidas espirituosas, medidas sanitarias y fitosanitarias y sobre la facilitacion de
negocios.

La décimo primera ronda se celebr6 en Bruselas bajo las presidencias uruguaya e
italiana. Los temas tratados fueron la revision de detalles de los capitulos sobre
dialogo politico y cooperacion y se avanzo en cuestiones técnicas relacionadas
con el acceso al mercado de bienes, compras gubernamentales, inversiones,
vinos y bebidas espirituosas, facilitacion de negocios y derechos de propiedad
intelectual.



La décimo segunda ronda tuvo lugar en Buenos Aires bajo las presidencias
argentina e irlandesa. Esta reunion marcé uno de los momentos clave de esta
segunda etapa. Por un lado se removieron la mitad de los corchetes de los
capitulos sobre dialogo politico y cooperacion y también hubo progresos en los
apartados sobre obstaculos al comercio, politica sobre la competencia y aduanas.
Sin embargo, la negociacion se estancé cuando la UE planteé la necesidad de
incluir en el acuerdo la liberalizacion del sector de servicios financieros y
telecomunicaciones y propuso, en particular, ampliar la inclusion de temas de
servicios ambientales, incluyendo agua y saneamiento.

La décimo tercera ronda tuvo lugar en Bruselas a principios de mayo de 2004, tres
dias después de haberse incorporado diez nuevos miembros a la UE, bajo las
presidencias argentina e irlandesa. Las partes continuaron negociando los tres
capitulos del acuerdo y se prepararon para la Tercera Cumbre UE-América Latina
y el Caribe, que se celebro a finales de ese mes en Guadalajara. Durante dicha
cumbre, la UE (ampliada a 25 miembros) y el MERCOSUR presentaron ofertas
mejoradas y encargaron a los grupos técnicos que avanzaran con el fin de finalizar
el documento del acuerdo.?2 Lo mas significativo de esta cumbre fue el clima de
relativo optimismo que vivieron los negociadores, quienes aseguraban que el
acuerdo se firmaria en octubre de ese afio.% Sin embargo, en esa oportunidad
durante la Reunién Ministerial en Lisboa, no se logré la meta. Cada parte rechazé
la oferta final de su contraparte: el MERCOSUR no quedo satisfecho con la oferta
europea de acceso a su mercado y la UE encontré insuficiente la oferta del
MERCOSUR de abrir su sector de telecomunicaciones y de mejorar la proteccion
de las denominaciones geogréficas europeas.?

Félix Pefia realizd un analisis completo sobre la significacion del encuentro para la
relacion birregional. Este autor identifico tres causas sustantivas y tres
metodoldgicas para explicar los resultados obtenidos, independientemente de las
conocidas diferencias en relacién con el comercio agricola, y que en su opinién
debian ser resueltas en las negociaciones multilaterales en el marco de la OMC.&

Causas sustantivas: 1) la baja importancia relativa del MERCOSUR para la UE en
comparacién con otras prioridades de mayor valor estratégico y econémico, como
los nuevos Estados miembros, sobre todo cuando paralelamente se estancaban
las negociaciones para conformar el area del Area de Libre Comercio de las
Américas (ALCA); 2) el impacto de las profundas asimetrias de las respectivas
economias y el grado de desarrollo entre una region y otra; y 3) la percepcion
europea de un MERCOSUR poco creible y que en ciertos temas demostro
dificultades de articulacion en torno a la agenda negociadora -como también le
ocurrio a la UE en algunas oportunidades-.

Causas metodoldgicas: 1) las asincronias en los avances en los otros dos frentes
negociadores importantes para la UE y el MERCOSUR, como la OMC y el ALCA,;
2) las discontinuidades y fragmentaciones en el desarrollo de las negociaciones; y
3) una cierta desconexion operativa entre la vision politica y estratégica de alto
nivel -en particular en el caso de la UE, tal como se reflejara en las Cumbres



recientesy lo que ocurria en las negociaciones. “Ha flotado la sensacion de un
insuficiente oxigeno politico para las negociaciones por la parte con mas
responsabilidades politicas debido a su mayor dimension y grado de desarrollo

relativo”.%%

Pefia en su articulo recomendaba que a partir de Lisboa seria conveniente que
ambas regiones continuaran negociando y que: “evallen y capitalicen la
experiencia acumulada en los afos recientes. El sector empresario deberia tener
un papel significativo en esta evaluacion y en la formulacién de cursos de accion
que permitan lograr un acuerdo, a la vez equilibrado y razonablemente ambicioso.
El interés por asi hacerlo, al menos del lado del empresariado del MERCOSUR,
deberia estar vinculado con el hecho que otras regiones y paises -como es el caso
concreto de Chile- ya han logrado un acceso preferencial para sus bienes y
servicios en el mercado de la UE".2

La recomendacion de Pefa acerca de la necesidad de que el sector empresarial
se involucrara mas en las negociaciones era significativo. Lo cierto es que
después de Lisboa, en enero de 2005, el MEBF emitié un documento titulado
MEBF Luxembourg Declaration. En esa declaracion el foro empresarial present6
cifras de un estudio que encomendo, que revelaban el interés de ambas
comunidades empresariales por suscribir el acuerdo: el costo de no firmarlo
implicaba: “US$ 3.7 billion per year. Taking into account services and investments,
the value of lost business would significantly increase, up to more than US$ 5
billion per year”. Queda claro, entonces, que los empresarios tenian intereses muy
concretos en la suscripcion del acuerdo birregional.

El optimismo de los empresarios y de los negociadores contrastaba con los
resultados concretos. A partir de Lisboa se dejaron de realizar rondas y
comenzaron las negociaciones a través de reuniones ministeriales y técnicas de
coordinadores. A pesar de estas dificultades, algunos negociadores emitian
mensajes esperanzadores acerca del futuro de las relaciones birregionales.®

Como conclusién se puede afirmar que esta segunda etapa se caracterizé por ser
mas compleja que la anterior. Es interesante observar que, durante este periodo,
se realizaron dos cumbres entre la UE y América Latina y el Caribe en las cuales
no se pudo lograr la meta de suscribir el acuerdo. A partir de Lisboa se estancaron
cada vez mas.

La tercera etapa: octubre de 2004-mayo de 2010

Durante esta Ultima etapa, las relaciones birregionales se estancaron por varios
motivos. Se percibio una cierta intransigencia proveniente de cada una de las
partes, una vez que presentaban sus respectivas ofertas, continuaban
determinados a respetar Unicamente sus propios intereses y a no ceder.



Esta tercera etapa también estuvo caracterizada por la concentracion de las partes
en sus problemas internos. En cuanto al MERCOSUR, sus crisis coyunturales
eran producto de varios desacuerdos entre las partes. Esta situacion, tal como lo
afirmo6 Pefa en el andlisis de las causas sustantivas del estancamiento de la
reunion de Lisboa, no permitia que el MERCOSUR se presentara como un
interlocutor unificado y creible. Las divisiones intra-MERCOSUR ocurrian
adicionalmente por motivos de politica exterior: Uruguay amenazaba con suscribir
un acuerdo bilateral con Estados Unidos y se involucré en el conflicto con
Argentina por las plantas de celulosa instaladas en Uruguay en 2005. Por otra
parte, aunque los socios mayores aseguraban poseer una “alianza estratégica”,
Argentina no apoyaba a Brasil en su pretension de ocupar un asiento permanente
en el Consejo de Seguridad de la ONU. También se percibian desacuerdos entre
los socios mayores y menores en relacion con el tema energético: Lula, Kirchner,
Morales y Chavez decidieron suscribir un acuerdo energético. Uruguay en
particular, temia quedar excluido, no obstante ese pais participaba en otro
proyecto impulsado por Venezuela.#

Es importante subrayar que en esta etapa el MERCOSUR dio un paso importante
para lograr su primera ampliacion. Durante la Cumbre de presidentes del
MERCOSUR en diciembre de 2005, Venezuela fue admitida como Estado parte.
Aungue todavia debera esperar para integrarse plenamente, muchos temen que el
gobierno de Chéavez desequilibre al MERCOSUR.? La presencia de Chavez
también generaba discusiones sobre quién se impondria como lider en el
MERCOSUR.

La UE también se encontraba “ensimismada”. Las cuestiones internas que debia
resolver eran varias. En primer lugar, las ampliaciones de 2004 y de 2007 y las
futuras implican un desafio econdémico, social, politico, religioso y sobre todo han
generado un debate sobre la identidad y los limites de Europa. Otros asuntos que
debia atender la UE en esta etapa eran las inestabilidades politicas de algunos
paises. El cuadro 3 ilustra la secuencia de reuniones que se sucedieron en esta
tercera etapa de negociaciones. (CUADRO 3)

Cuadro 3:



CUADRO 3
Reuniones para alecanzar un acuerdo de asociacion
MERCOSUR-UE. Tercera etapa

Mayo de 2005 Reunidn Ministerial en Luxemburgo

Septiembre de 2005 Reunidn Ministerial en Bruselas

Marzo de 2006 Reunidn Técnica de Coordinadores en Bruselas

Mayo de 2006 IV Cumbre UE-América Latina y el Caribe en Viena

Julio de 2007 Brasil y la UE firman Asociacion Estratégica en Lisboa

Mayo de 2008 V Cumbre UE-América Latina y el Caribe en Lima

Mayo de 2009 Reunidn Ministerial entre la Troika de la UE y el MERCOSUR
en Praga

Junio de 2009 Reunidn Técnica informal en Lisboa

Noviembre de 2000 Cumbre Iberoamericana en Estoril

Marzo de 2010 Reunidn Técnica birregional en Buenos Aires

Abril de 2010 Reunién en Bruselas

Mayo de 2010 VI Cumbre UE-América Latina y el Caribe en Madrid

Fuente: European Commission. External Relations. MERCOSUR (2009).%

A partir de octubre de 2004 no se realizaron rondas, sino encuentros informales a
nivel ministerial. Esta situacion se podia interpretar de diferentes maneras. Por un
lado, se puede afirmar que el hecho de que se dejaran de lado las rondas para
pasar a reuniones mas informales, podia significar un retroceso en el grado de
importancia que las partes le otorgan a la negociacion birregional. Sin embargo,
también se podia argumentar que en este caso se aplican los preceptos del
neofuncionalismo. Para esta teoria, en un momento de crisis surge una
oportunidad para que se impulse una nueva etapa en un proceso de integracion.%
Un escenario aun mas optimista fue el que analizo el canciller brasilefio, Celso
Amorim, después de la reunién de Lisboa, cuando basicamente expreso que esa
reunion se podia interpretar como un “tropezén”, pero no como una “caida” de las
negociaciones birregionales.®

Posteriormente al encuentro en Lisboa en octubre de 2004, se realiz6 una
Reunién Ministerial en Luxemburgo en mayo de 2005. En esa ocasion los
ministros realizaron un repaso de los acuerdos alcanzados y se comprometieron a
cumplir la Declaracién de Lisboa del 20 de octubre de 2004.32

El 2 de septiembre de 2005 los negociadores comerciales se reunieron en
Bruselas. Alli reconocieron que todavia faltaba negociar varias cuestiones antes
de suscribir el acuerdo. Por lo tanto, los ministros trazaron una hoja de ruta:
acordaron que se realizarian dos reuniones técnicas en noviembre de 2005y en
febrero de 2006, a nivel de coordinadores, que se concentrarian en areas clave.



También se comprometieron a realizar una reunion sobre dialogo politico y una
tercera reunion del Consejo de Cooperacion.®

De acuerdo a la hoja de ruta trazada en septiembre de 2005, los coordinadores se
reunieron en Montevideo el 16 de noviembre de 2005. El clima para la negociacién
era incierto porque no se sabia en ese momento qué se decidiria en la reunion de
la OMC en Hong Kong, por lo tanto no se llegd a ningun acuerdo, y las partes
fijaron una nueva fecha para reunirse: febrero de 2006.

La relacion birregional en 2006-2010 no avanz6 de manera importante. Asimismo,
durante la Cumbre de Viena, celebrada en mayo de 2006, se suspendio la reunion
de la UE con el MERCOSUR, es decir que se desaprovechd una excelente
oportunidad para que los Jefes de Estado y de Gobierno se volvieran a reunir por
primera vez desde que lo hicieron en 2004.2 En Viena el MERCOSUR no dio una
imagen de regién integrada. Como ya se ha reiterado varias veces a lo largo del
presente articulo, si el MERCOSUR hubiera demostrado una mayor unidad podia
haber despertado un mayor interés por parte de la UE. En patrticular, durante la
cuarta Cumbre UE-América Latina y el Caribe no se aprovecho la ocasion para
aplicar una estrategia conjunta para atraer inversiones europeas, en particular en
dos areas urgentes para la integracion del MERCOSUR: infraestructura y energia.
Ciertamente, el contexto del anuncio del presidente de Bolivia, Evo Morales, sobre
la nacionalizacion de los hidrocarburos tampoco contribuyo a que América del Sur
diera una imagen de fomento a una politica de atraccién de inversiones europeas.
En realidad sucedio lo contrario, el acuerdo que firmaron dias antes de Viena los
presidentes Hugo Chavez, Evo Morales, Luiz Inacio Lula da Silva y Néstor
Kirchner tal vez se interpretara desde Europa como una sefial que en el sur de las
Américas la cuestion energética se resolvia en casa.®

En julio de 2006 Venezuela solicitd ingresar al MERCOSUR vy se decidio que para
gue ese pais fuera Estado Parte del MERCOSUR deberia acatar todos los
acuerdos previos del organismo. La entrada de Venezuela impulso el debate sobre
la pertinencia de firmar un acuerdo MERCOSUR-UE antes o después de que esta
ampliacion ocurriera. Lo cierto es que en Europa la administracion Chavez es vista
con cierta cautela por algunos Estados. Por ejemplo, un hecho que causé
intranquilidad en el viejo continente fueron los incidentes que sucedieron en
Caracas en mayo de 2007, lo cual generé preocupacion por la violacién al derecho
de libertad de prensa en ese pais. A finales de 2006 el presidente Chavez anuncio
gue no renovaria la concesion al canal de television Radio Caracas Television
(RCTV). Lo cierto es que este canal era, en ese entonces, uno de los medios mas
criticos con el gobierno. Por lo tanto, el hecho de no renovarle al concesion
significaba una maniobra politica, que fue considerada por la oposicidn como una
violacién a la libertad de expresi6n.2

En julio de 2007 la UE firmd una asociacién estratégica con Brasil, lo cual significa
que ese pais ha abierto un espacio diferente de dialogo con Europa. De hecho,
desde la firma de esta asociacion hasta mediados de 2010 se han realizado tres
cumbres entre Brasil y los veintisiete. En octubre de 2009 se celebrd un encuentro



en Estocolmo y en febrero de 2010 otro en Madrid. En esa oportunidad los temas
de la agenda fueron la reconstruccion de Haiti, la reanudacion de las
negociaciones entre la UE y el MERCOSUR, la cooperacion ante desafios como el
cambio climético y el programa nuclear de Iran. Otro tema discutido fue la
situacién en Honduras. En este tema no existia un consenso entre Brasil y los
Estados miembros de la UE. Espafia se mostraba propensa a reconocer al
gobierno de Porfirio Lobo, mientras que Brasil, que otorgo asilo al presidente
depuesto, Manuel Zelaya, en su embajada en Tegucigalpa, mantenia sus reservas
y no era proclive a reconocer oficialmente al nuevo gobierno hondurefio.*

En mayo de 2008 se realiz6 en Lima la quinta cumbre birregional Unién Europea-
América Latina y el Caribe. En esa oportunidad no se logro ningan avance en la
relacion entre la UE y el MERCOSUR. EI Unico resultado positivo de la cumbre fue
el anuncio sobre el inicio de las negociaciones entre la UE y Centroamérica por un
lado y la CAN por el otro.®®

El 14 de mayo de 2009 tuvo lugar en Praga una reunion ministerial entre la Troika
de la UE y el MERCOSUR durante la presidencia pro témpore de la Republica
Checa y de Paraguay. En el comunicado conjunto de dicha reunién se enfatiza
que las partes tienen la necesidad de tomar una accion concertada para enfrentar
el impacto de la crisis financiera internacional. Las partes decidieron realizar todos
los esfuerzos posibles por lograr un acuerdo dentro de la Ronda de Doha y se
comprometieron a rechazar las medidas proteccionistas. Por otra parte enfatizaron
la importancia del diadlogo politico interregional, en particular en temas como
democracia, derechos humanos, migracién y cambio climatico. En cuanto a los
temas de cooperacion, las partes se comprometieron a identificar iniciativas
concretas en temas como la infraestructura, las fuentes de energia renovables, la
ciencia y la tecnologia. EI comunicado conjunto concluye que el MERCOSUR y la
UE enfatizaron la importancia de suscribir un acuerdo con base en los tres pilares,
pero no menciona ningun aspecto relacionado con el pilar econémico-comercial.*

En junio de 2009 se realizd una reunién técnica informal en Lisboa, a solicitud del
MERCOSUR vy la presidencia paraguaya, para hacer un inventario de la situacion
de las negociaciones y restablecer contactos. En noviembre de ese afio se llevo a
cabo la Cumbre Iberoamericana en Estoril, Espafia. Los ministros de Relaciones
Exteriores del MERCOSUR asi como los de Espafia y Portugal expresaron su “alto
interés politico” en reanudar cuanto antes las negociaciones interregionales.

En marzo de 2010 se realiz6 una Reunidn Técnica birregional en Buenos Aires. En
esa oportunidad el MERCOSUR anuncié que estaria dispuesto a liberalizar
alrededor del 90%, con lo cual el sector automotor (que supone el 15%) se abriria,
pero en 15 afios, en lugar de los diez que son habituales en este tipo de acuerdos.
Al parecer, la UE aceptaria negociar mas de diez afios. En ese caso, los Estados
parte del MERCOSUR tendrian que decidir qué incluir en el 10% resguardado; por
ejemplo, textiles, calzado, quimicos o0 maquinaria. Por su parte, a la UE le
interesaba de manera particular que se liberalizaran los servicios financieros y
telecomunicaciones y dos sectores sensibles para Argentina: los satelitales y el



transporte maritimo. El gobierno argentino pidié que Europa permitiera el ingreso
temporal de personas que dieran servicios profesionales y la apertura de la
industria cultural. Por otra parte, el MERCOSUR solicitd que dentro del 7% de
productos que la UE no quiere liberalizar, otorgue mayores cuotas de ingreso sin
arancel para carnes bovinas, porcinas y aviares, lacteos, ajo, arroz, maiz y trigo.
La UE estaria dispuesta a otorgar una mayor flexibilidad que en 2004, con la
excepcion de ciertos productos considerados muy sensibles para Europa como la
carne vacuna, el pollo y el azucar. En 2004 la UE ofrecio una cuota bovina de
60.000 toneladas anuales al MERCOSUR (se los cuales en 2010 Argentina tenia
28.000). Sin embargo, los miembros del MERCOSUR solicitaban que esa cuota se
ampliara a 300.000. Asimismo, el MERCOSUR aboga por la eliminacion de los
aranceles de todos los alimentos elaborados, pero la UE estaria dispuesta a
otorgar una reduccién parcial.*

En abril de 2010 se llevo a cabo una reunién en Bruselas, donde ambas partes se
mostraron dispuestas a relanzar las negociaciones, estancadas desde octubre de
2004. En mayo de ese afio, en el marco de la VI Cumbre UE-América Latina y el
Caribe, celebrada en Madrid, la presidencia argentina del MERCOSUR y la
espafiola de la UE no pudieron concretar el objetivo de firmar el acuerdo. Sin
embargo, la buena noticia fue que las partes se comprometieron a relanzar las
negociaciones. El acuerdo no se pudo concretar porque el nudo principal de la
negociacion no pudo ser destrabado. Es decir, la UE recibio presiones de grupos
gue se oponen a liberalizar el sector de la agriculturay el MERCOSUR tampoco
pudo comprometerse a liberalizar los sectores en los cuales la UE desea invertir:
telecomunicaciones, propiedad intelectual, compras gubernamentales, servicios,
entre otros.

El lobby de los agricultores franceses ha sido una de las principales causas que
impidieron la firma de este acuerdo en 2010. Este grupo se encuentra muy bien
organizado y ha podido convencer a su gobierno para que le brinde apoyo. Tal es
asi, que el 17 de mayo, en plena cumbre UE-América Latina y el Caribe, el
ministro de Agricultura francés, Bruno Le Maire, afirm6 que Francia se opondria a
la reanudacion de las negociaciones para un acuerdo UE-MERCOSUR.

El funcionario expreso6 que el acuerdo “no es razonable en un momento en que el
sector agrario europeo vive una de las peores crisis de los ultimos afos”. El
ministro argumento que la UE ya habia ofrecido muchas concesiones agricolas en
el marco de la Ronda de Doha para la liberalizacion del comercio mundial, y
propuso que las negociaciones con el MERCOSUR no se retomaran antes de la
conclusién de las negociaciones en la OMC. Este discurso no es nuevo. De hecho,
una de las causas del estancamiento de las negociaciones UE-MERCOSUR tuvo
gue ver con la paralisis de la Ronda de Doha, en particular desde 2008, debido a
gue no existe un consenso en relacion con la apertura de los mercados agricolas.
No solamente ese sector de Francia, sino que otros nueve paises -Irlanda, Grecia,
Hungria, Austria, Luxemburgo, Polonia, Finlandia, Rumania y Chipre- tampoco
apoyan la negociacién, argumentando que los paises del MERCOSUR podrian



convertirse en competidores importantes, sobre todo en sectores como el bovino,
avicola y porcino.*

Es evidente que el proceso de negociaciones birregionales se desarrollo de
manera muy gradual y significé un largo periodo. Asimismo, si se realiza una
mirada atenta a la agenda pendiente a nivel birregional para 2010 se puede
afirmar que es dificil que el tan esperado Acuerdo de Asociacién Interregional se
firme en el corto plazo. Siempre queda la esperanza que el acuerdo se concrete
en 2010, antes de que el presidente Lula da Silva deje el poder. La firma del
acuerdo significaria un importante rédito politico para el mandatario brasilefio,
cuya politica exterior ha enfatizado la importancia del MERCOSUR para Brasil. De
manera contraria, el candidato a la presidencia por el partido opositor, José Serra,
en abril de 2010 expreso6 que el MERCOSUR era “una farsa” y que de llagar a la
presidencia consideraria la posibilidad de proponer que el MERCOSUR
retrocediera para convertirse en una mera zona de libre comercio. Es evidente que
las elecciones brasilefias en octubre de 2010 jugaran un papel decisivo sobre el
rumbo que puede llegar a tener el MERCOSUR. Serra ha repetido en varias
ocasiones que preferiria que Brasil tuviera libertad para suscribir tratados de libre
comercio, y no estar atado a una negociacion dentro del MERCOSUR. El liderazgo
de Brasil en el MERCOSUR es importante, y si un presidente no tiene a este
proceso de integracion en sus prioridades de politica exterior, entonces podria
llegar a desintegrarse y con él las negociaciones UE-MERCOSUR ya no tendrian
sengigo. Serra entonces promoveria la firma de un acuerdo de asociacién Brasil-
UE.==

En cuanto a la influencia del contexto internacional en la relacion birregional, cabe
enfatizar que en 2005 fracaso la reunion ministerial de la OMC en Hong Kong y en
abril de 2006 tampoco se lograron consensos. Por lo tanto, nuevamente se
desaprovechd una oportunidad para que avanzara la negociacion entre la UE y el
MERCOSUR.

No se vislumbraba tampoco un futuro alentador para las negociaciones
multilaterales en 2010, en particular por la negativa de la UE y Estados Unidos de
presentar una oferta aceptable sobre reduccion de subsidios agricolas. Ya se ha
analizado la cronologia de las rondas y reuniones del proceso de negociacion del
acuerdo de asociacion birregional y se hizo referencia a algunos temas
negociados. A continuacion se identifican los asuntos mas faciles y los mas
complicados de negociar.

Los temas mas faciles y mas dificiles de negociar

Los capitulos sobre didlogo politico y cooperacion fueron los mas faciles de
negociar porque se concluyeron antes que los aspectos comerciales. Entre estos
ultimos, los temas no arancelarios, la facilitacion del comercio, la eliminacion de
obstaculos técnicos al comercio, la politica de la competencia y las aduanas
fueron los mas faciles de negociar. Al cruzar las variables, se puede afirmar que ni



el lugar de las rondas ni las presidencias de turno influyeron en el resultado de las
negociaciones. El estancamiento paulatino de las negociaciones tiene mas que ver
con otros asuntos, como: 1) la dificultad que ha encontrado cada parte en ceder su
posicion; 2) las cuestiones internas de cada region; y 3) los aspectos de caracter
global/multilateral que influyeron negativamente en las negociaciones
birregionales.

Los obstaculos del proceso de negociacion

Uno de los nudos mas importantes de esta negociacion ha sido la cuestion
agricola. La UE percibia al MERCOSUR como un gran competidor en esta area,
especialmente por parte de ciertos sectores como por ejemplo los productores de
azucar en Francia. Por otro lado, la UE consideraba gue la reforma pendiente de
la PAC era un proceso lento y también llama la atencion del MERCOSUR acerca
de las crisis socio-econdémicas y financieras de los Estados parte y su expansion al
MERCOSUR. Este por su parte, criticaba la condicion impuesta por la UE de
sujetar las negociaciones birregionales a lo acordado a nivel multilateral en el
ambito de las rondas de la OMC; la PAC y su concepto de multifuncionalidad y la
preferencia que le otorgaba la UE a otros paises, grupos de paises y regiones;
entre otros temas.

Ademas, la relacion birregional ha estado ligada con otras regiones (por ejemplo:
MERCOSUR-ALCA, MERCOSUR-Estados Unidos, MERCOSUR-China, UE-
relaciones mas prioritarias con otras regiones) y con lo que sucedia en las
negociaciones en la OMC.

La falta de una voz unificada en el MERCOSUR ha sido un factor negativo para su
poder de negociacion. Esto se debid a la ausencia de una cohesién interna,
producida por las crisis economicas y politicas que afectaron a sus Estados patrte.
Esta falta de cohesion también estuvo causada por: a) la asimetria entre los
paises que conforman el MERCOSUR; y b) la naturaleza intergubernamental de
sus instituciones.

Asimismo, ha existido una asimetria en el tipo de bienes intercambiados: 70% de
las exportaciones del MERCOSUR fueron manufacturas y el resto bienes
primarios, principalmente agricolas. Pero las exportaciones hacia la UE contenian
un mayor porcentaje de bienes primarios y alimentos (44%). Las importaciones
totales del MERCOSUR fueron basicamente manufacturas (86%), pero desde la
UE el porcentaje ascendia al 95% y se concentraba en bienes durables y con alto
contenido tecnolégico.®

Brasil se negaba a otorgar concesiones en los capitulos de servicios, inversiones,
compras gubernamentales y propiedad intelectual. En el ambito de los servicios
financieros ese pais posee clausulas constitucionales firmes, y para cambiarlas
tenfa que reformar la Constitucion.**



Por otra parte, ambas partes poseian una concepcién distinta sobre la agricultura.
La gran diferencia que se podia apreciar en los enfoques sobre la cuestion
agricola es que el MERCOSUR sostenia una postura liberal, mientras que la
europea era proteccionista.

El proceso de negociacion del Acuerdo de Asociacion Interregional entre la UE vy el
MERCOSUR implicé varias rondas y reuniones que en el presente capitulo fueron
divididas en tres etapas: 1999-2001/2002, 2001/2002-2004 y 2004-2010. Cada
etapa sucesiva implicé una menor posibilidad de acercarse al objetivo final de
firmar el acuerdo. Las razones se derivaron de la relacion birregional, pero sobre
todo ha quedado demostrado que hubo variables intervinientes de caracter interno
-que incidieron en el resultado negativo de la negociacion birregional- y variables
globales (asuntos de caracter mundial que interfirieron en el curso de las
negociaciones entre el MERCOSUR y la UE). La situacion de los tres ambitos
estudiados: birregional, regional y global mostré que las negociaciones se
encontraron, a mediados de 2010, en un periodo de “relanzamiento”.

Una vez analizados los obstaculos que se encontraron a lo largo de las rondas y
reuniones, ahora se pueden responder las preguntas planteadas al inicio de este
capitulo: 1) ¢ cuales fueron los nudos, de donde provinieron y por qué se
complicaron?; 2) ¢ cuales fueron los temas en los cuales ambas partes lograron un
consenso? Los nudos provinieron de ambas regiones y por parte de diferentes
actores y se complicaron porgue ninguna estuvo dispuesta a ceder completamente
en su posicion.

En el caso del MERCOSUR, el principal obstaculo que encontré fue la cuestion
agricola, y ha sido constante su oposicion a la PAC. Por su parte, la UE, ha
criticado los ofrecimientos del MERCOSUR en los capitulos de servicios -en
particular los financieros y propiedad intelectual, pero sobre todo en materia de
compras gubernamentales-. Ambas partes han logrado consensos en los capitulos
sobre dialogo politico y cooperacion.

Conclusiones

“Life is what happens to you while you're busy making other plans”. %2

John Lennon

A lo largo de este articulo se ha analizado el desarrollo de las negociaciones entre
la UE y el MERCOSUR desde sus inicios formales -en julio de 1999-, hasta
mediados de 2010, cuando la conclusién del proceso con la firma del Acuerdo de
Asociacion Interregional todavia no es una realidad.

Las dos hipotesis que se plantearon al inicio han quedado corroboradas: 1) las
relaciones entre la UE y el MERCOSUR a partir del comienzo de las
negociaciones formales se insertaron en un escenario de profundos cambios



econdémicos, politicos y sociales a nivel mundial, los que fueron determinantes
para las relaciones intrarregionales, asi como en la vinculacién que establecian
con otras regiones, y 2) estas negociaciones se fueron desarrollando de manera
paralela en dos grandes niveles: el interno (a nivel regional, lo que incluye el nivel
nacional) y en el externo, el que a su vez se divide en otros dos niveles: el
interregional y el multilateral. Asimismo, ha quedado comprobada la hipétesis
general: entre 1999 y 2010 se han sucedido una serie de cuestiones
intrarregionales, interregionales y a nivel multilateral que frenaron, en el mejor de
los casos, o impidieron dicho acuerdo. Los factores externos que imposibilitaron la
conclusién de las negociaciones tienen que ver con la supeditacion de las
negociaciones a lo que se acordaba a nivel multilateral y a la reconfiguracion de
fuerzas a nivel mundial, sobre todo, al ascenso de China e India como nuevas
potencias globales.

En cuanto a los factores internos en el MERCOSUR, a lo largo de las
negociaciones pueden sefialarse tres momentos: la crisis brasilefia de 1998-1999
y la argentina de 2001-2002, que originaron a su vez crisis en el seno del grupo. A
partir de 2002, se puede identificar una nueva etapa, cuando tres de los cuatros
paises tuvieron elecciones presidenciales a través de las cuales llegaron al poder:
Luiz In&cio Lula da Silva en Brasil, Néstor Kirchner en Argentina y Nicanor Duarte
Frutos en Paraguay, y que desde el inicio de sus mandatos manifestaron su
interés por “relanzar el MERCOSUR” y por crear nuevas instituciones.

Sin embargo, a partir de finales de 2005 y principios de 2006, se desataron varias
controversias entre Uruguay y los dos socios mayores. El motivo principal de la
inconformidad fue el problema de la asimetria entre los socios, aunque las causas
del malestar uruguayo son varias: en primer lugar, los efectos que tuvo la crisis
argentina en ese pais rioplatense; en segundo lugar, la posicion del gobierno
argentino al oponerse a la construccion de la papelera Botnia aduciendo que dafa
el medio ambiente y el conflicto que se desatd en enero de 2006 por la decisiéon
uruguaya de entablar negociaciones unilaterales para firmar un tratado de libre
comercio con Estados Unidos, lo que aparentemente violaria un acuerdo suscrito
en 2000 en el seno del MERCOSUR por el que los cuatro Estados se
comprometieron a no negociar por separado tratados comerciales. Si José Serra
habiendo ocupado la presidencia de Brasil, tal vez hubiera propuesto justamente
ese camino: que Brasil tenga independencia para firmar acuerdos de libre
comercio de manera bilateral y no en el marco del MERCOSUR.

La importancia de la crisis brasilefia y argentina fue tal que en el periodo 2001-
2002 el comercio intrazona fue similar al de 1991, fecha en la cual se establecio el
MERCOSUR. Esta cifra muestra por qué durante los primeros afios del nuevo
milenio se hablaba sobre el colapso del MERCOSUR. Aunque a partir de 2003 se
haya recuperado el volumen del comercio intrazona, las cifras de las
exportaciones del MERCOSUR a la UE fueron mayores que las exportaciones
dentro de la region, datos que no hay que dejar de lado cuando se analiza la
importancia que el acuerdo sigue teniendo para la region sudamericana.



Las causas del relanzamiento del MERCOSUR no sélo se encontraron a nivel
interno, también tuvieron que ver con la poca expectativa de la region en un ALCA
favorable a sus intereses y al fracaso de las negociaciones en el seno de la Ronda
de Doha.

En cuanto a los factores internos europeos, estos fundamentalmente tuvieron que
ver con la ampliacion de la Unién, que durante el periodo analizado casi duplico el
namero de Estados miembros, ya que paso a contar con 27 miembros, de los 15
gue la constituian antes de 2004. Hay que recordar que la UE ha incorporado en
su seno Estados de un menor nivel de ingreso a la media comunitaria anterior al
1° de mayo de 2004. Por lo tanto, necesita concentrarse en elevar el nivel de
desarrollo de estos nuevos integrantes y tomar en cuenta sus realidades
productivas a la hora de negociar sus acuerdos con el exterior. La crisis griega de
2010 y su consecuente repercusion en el euro implican que la UE se preocupe por
su situacién interna y que no esté dispuesta a liberalizar su comercio. Los grupos
lobistas franceses tienen un mayor impacto en épocas dificiles para Europa.
Europa también estuvo ocupada en cuestiones relacionadas con su
institucionalizacién. No logro el objetivo de contar con una Constitucion y aunque
en diciembre de 2007 los 27 Jefes de Estado y de Gobierno suscribieron el
Tratado de Lisboa, el proceso de ratificacion por parte de los Estados fue arduo.
En junio de 2008 fue vetado por la poblacién irlandesa y en 2009 la Republica
Checa opuso resistencias. Finalmente fue ratificado a finales de 2009. Es evidente
entonces que la UE ha estado concentrada en avanzar en su proceso de
integracion y en sortear una serie de obstaculos de caracter politico, econémico,
financiero y social.

Parafraseando a Lennon cuando afirmaba que la vida ocurre cuando uno esta
ocupado haciendo otros planes, se puede afirmar que eso fue efectivamente lo
que les ocurrié a la UE y al MERCOSUR. Aunque al inicio de las negociaciones
ambas partes se mostraban optimistas y confiaban en que seria posible concretar
el acuerdo, a medida que fueron pasando los afios, cada uno priorizé otros
intereses. En el caso del MERCOSUR, al ver que el acuerdo con la UE se
estancaba, se oriento a fortalecer relaciones con otras regiones. Fuera de la
region latinoamericana, China se convirtié en uno de sus socios comerciales mas
importantes.

Las hipotesis particulares planteadas al inicio de este articulo también han
guedado convalidadas: 1) el acuerdo no se ha firmado a pesar de que han
transcurrido mas de diez afios de negociaciones porque a través de las tres
etapas que pueden ser identificadas han habido cuestiones internas y externas
que fueron reduciendo el interés de las partes; 2) los nudos de la negociacion
provinieron de ambas regiones y por parte de diferentes actores, lo que dio como
resultado un impasse cuando no estuvieron dispuestos a ceder en sus posiciones.
En el caso del MERCOSUR, el principal obstaculo que encontré fue la cuestion
agricola, y la negativa de la UE a modificar la PAC. Por su parte, la UE reclam¢ al
MERCOSUR una mayor liberalizacién en los sectores de servicios,
telecomunicaciones y compras gubernamentales, entre otros; y 3) los temas en los



cuales se logré un consenso fueron los capitulos sobre diadlogo politico y
cooperacion.

A pesar del compromiso de “relanzar” las negociaciones, tal como quedo asentado
en la Cumbre de Madrid en mayo de 2010, no se vislumbra que el estancamiento
al que ha llegado la negociacion se supere en el corto plazo por distintas razones,
pero basicamente porque los temas de conflicto -mencionados mas arriba- han
quedado supeditados a lo que se negocie en la Ronda de Doha. Sobre este punto
vale la pena sefalar que se ha convertido en uno de los grandes nudos de la
negociacion.

Los resultados a los que se lleguen en la reunién de Doha son primordiales para
que se logre una conclusion del Acuerdo de Asociacion Interregional entre la UE y
el MERCOSUR. Sin embargo, aqui los actores no solo son los europeos y los
sudamericanos, también Estados Unidos juega un papel importante en la
consecucion de la ronda.

Sumado a todo lo anterior, no se puede dejar de tener en cuenta un factor que ha
tenido una fuerte incidencia en el transcurso de las negociaciones: a medida que
avanzaban las rondas ha ido decreciendo la importancia que las partes se
otorgaban, al mismo tiempo que ha crecido la de otras regiones.

El MERCOSUR ha reclamado insistentemente que la UE no ha cedido nunca en la
cuestidon de dar acceso preferencial a sus productos, lo cual constituye la base del
interés del MERCOSUR por firmar un acuerdo comercial, en contraposicion a las
gue otorga a otras regiones, como es el caso de los miembros de la CAN y de los
paises ACP -a quienes concede un arancel cero en sus exportaciones a la Union-.
Por el contrario, la UE no ha dado signos de flexibilizar su PAC, lo cual afecta
ciertamente al Cono Sur.

Como resultado de esta situacion, el comercio interregional continuo siendo
regulado por las reglas de la OMC y por las “preferencias” que de manera
unilateral le ha concedido la UE al MERCOSUR, las cuales se han ido reduciendo,
por lo que las exportaciones agricolas y ganaderas se han visto obligadas a
competir con el sistema europeo de subsidios y a pelear por un esquema de
cuotas para algunos de sus productos.

Una conclusion que se desprende del analisis de la relacion del MERCOSUR con
la UE es que si los paises del Cono Sur se concentran en ahondar el nivel de su
integracion, se incrementara su poder al reforzar su capacidad de negociacion.

Dado que la prioridad que ambas partes le asignaron a la firma de este acuerdo
disminuy6 con el tiempo hasta llegar al estancamiento de las negociaciones entre
2004 y 2010, para evitar que el impasse continlie se presentan dos grandes
recomendaciones, una de caracter interregional y otra de caracter intrarregional.



El MERCOSUR deberia concentrar su atencidn en su propio proceso de
integracion ya que como se ha visto, desintegrado no resulta un socio creible, por
lo que debera remontar el peso histérico de su estructura politica basada en la
existencia de lideres fuertes.

La presencia de estos ha tenido siempre un impacto en la velocidad de la
integracion: si los Jefes de Estado del MERCOSUR se encuentran distanciados, la
integracion subregional sufrird un retroceso. Tal es el caso de Argentina 'y
Uruguay, cuando sus presidentes se involucraron en el conflicto de las papeleras,
lo que dio lugar a la cancelacion de la reunién que la UE mantendria con el
MERCOSUR durante la IV Cumbre UE-América Latina y el Caribe celebrada en
2006 en Viena, la cual se analizo en este trabajo.

Este poder de los dirigentes nacionales es lo que ademas ha impedido que en el
MERCOSUR las instituciones tengan el peso que poseen sus contrapartes
europeas y que las decisiones para el avance del proceso de integracion solo se
han tomado en las cumbres de Jefes de Estado. Hay que recordar que el
MERCOSUR aun no conforma un marco institucional permanente y sus érganos
dirigentes no son instancias autdnomas, sino que estan subordinados a las
soberanias nacionales.

No obstante el poco peso de las instituciones del MERCOSUR, es interesante
proyectar qué sucedera con el proceso de toma de decisiones, si este logra
ampliarse a toda Sudamérica. Si dicha integracion se concreta habra que
preguntarse cual sera el sistema que se adoptara para tomar decisiones en un
grupo integrado por 12 paises.

A mediados de 2010 el MERCOSUR era solamente un proceso de integracion
preponderantemente intergubernamental y la estructura institucional funcionaba a
través de la toma de decisiones por consenso de los cuatro paises miembros,
representados en sus poderes ejecutivos. Algunos autores que han ahondado en
sus analisis sobre la naturaleza intergubernamental del MERCOSUR -como
Damian Paikin y Andrés Malamud- sostienen que, debido al papel central de los
presidentes de los paises miembros, el MERCOSUR se puede considerar un tipo
extremo de intergubernamentalismo, denominado interpresidencialismo, el cual ha
permitido una mayor flexibilidad en las relaciones entre los socios, sometidas
continuamente a fuertes tensiones por las crisis econémico-sociales en las que
viven inmersos, y ha generado un ambito de resolucion de conflictos de naturaleza
“politica”, mas que “juridica”, como ocurre en el caso de la UE.

Pero no solo el tema de los liderazgos se presenta a nivel nacional, ya que
también hay una cuestidon de liderazgo que se plantea dentro del propio
MERCOSUR: ya se ha visto como Uruguay se niega a aceptar pasivamente el
acompanar las necesidades de los dos grandes y ha comenzado a establecer
alianzas comerciales propias, fuera del MERCOSUR.



El gran tema en esta cuestion es el papel de Brasil como lider, o pretendido lider,
de la integracion sudamericana, o mas alla aun, cual debe ser el pais lider, o si
debe haber un pais que lidere el proceso de integracion. Asi, se puede pensar que
Brasil, quien posee el mayor peso econdémico, territorial y poblacional del
MERCOSUR, tiene la capacidad para estructurar una red de relaciones que
permita construir un orden politico estable para reforzar el desarrollo econémico
en beneficio de los paises que conforman la union aduanera. Sin embargo, la
politica exterior brasilefia desde la administracion Lula parece priorizar distintos
frentes. Aunque varias veces el presidente y su canciller, Celso Amorim, han
insistido que su prioridad es el MERCOSUR, lo cierto es que su pais también
aspira a convertirse no solo en una potencia subregional y regional, sino también
mundial.

También se podria argumentar que en caso de que Venezuela se convierta en
Estado parte, el presidente Hugo Chavez podria aspirar al liderazgo del
MERCOSUR. Cabe sefalar que la vision de ese presidente es diferente a la de su
contraparte brasilefia durante la administracion Lula. El venezolano ha insistido en
transformar la unidad sudamericana en un bloque latinoamericano, el ALBA, un
modelo de integracion regional propuesto por Hugo Chéavez y Fidel Castro en
contraposicion al ALCA impulsada por Estados Unidos. Por lo tanto, como no
gueda claro aun si la idea de Hugo Chéavez es centrarse en la unidad
sudamericana o latinoamericana y caribefia, es poco probable que los cuatro
socios originales del MERCOSUR permitan que dicho gobernante se convierta en
el lider regional.

Lo cierto es que al MERCOSUR le conviene contar con un lider que coordine la
accion de sus miembros. Dada la naturaleza intergubernamental del MERCOSUR,
ante la ausencia de un lider es mas facil que se generen fuerzas desintegradoras,
por el contrario, la presencia de un Estado guia que tenga clara la importancia de
la integracién favorecera a todos sus miembros.

Seria interesante que se generara en el MERCOSUR un debate sobre qué modelo
de paises y de region se quiere construir para el futuro. Si no se tiene claro qué se
quiere lograr en el mediano y largo plazo, el MERCOSUR estara a la deriva. En
este contexto, se pueden pensar tres caminos posibles por los que se puede
transitar: 1) retroceder a una zona de libre comercio; 2) mantener el statu-quo, es
decir, continuar como hasta ahora, en una situacion postcrisis (de la cual no se ha
salido totalmente); o 3) tomar la decisién de afianzar la unién aduanera y continuar
avanzando en etapas superiores del proceso de integracion. Esta claro que este
altimo escenario es el mas favorable. La tarea no es sencilla porque implica una
enorme coordinacion en una gran cantidad de asuntos y areas.
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