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Las relaciones Union Europea - MERCOSUR:
¢Por qué deberia cambiarse el formato de negociaciones para concertar un
Acuerdo de Cooperacion Estratégico?

Lincoln Bizzozero Revelez

1.- Introduccion:

El reinicio de las negociaciones entre la Union Europea y el MERCOSUR que fuera acordada en
la reciente Cumbre UE — ALC que se llevd a cabo en Madrid, luego de su interrupcién en el afio
2004, plantea de por si varias cuestiones de relevancia para ambos bloques. Entre el mesurado
optimismo del anuncio del reinicio de las negociaciones que dio lugar a algunos analisis sobre
las implicancias que generara la conclusién de un acuerdo y la primera reunion que se realizo
recientemente en Buenos Aires, que estuvo pautada por diversas acusaciones de proteccionismo,
hay una brecha importante que lleva a demandar sobre la efectiva y tan mentada “voluntad

politica” de las partes (Malamud, 2010)2.

Desde la perspectiva de las relaciones internacionales, uno de los temas previos y relevantes que
se esboza, se refiere a los cambios en la coyuntura presente; si los mismos plantean una
situacion diferente al de afios recientes, en que se interrumpieron las negociaciones, su
envergadura y alcance. La dilucidacion de este punto resulta de especial relevancia a los efectos
de analizar las posibilidades y el alcance de las negociaciones y de un eventual acuerdo entre la
Unién Europea y el MERCOSUR. De esta manera, se prioriza metodolégicamente una
aproximacion estructural que integra analiticamente los cambios del contexto, el impacto que

genera en ambos bloques y la interpretacion en términos de procesos y respuestass.

El punto de partida de este trabajo es que hubo cambios en el contexto internacional entre el
momento de inicio de las negociaciones entre ambos bloques y el momento de suspension de las
negociaciones, pero también se han procesado cambios en cada uno de los bloques regionales en

estos ultimos anos.

2'Véase entre otros, Idafe Martin “Los europeos podrian bloquear la negociacién con el MERCOSUR?” Clarin,
30/6/10; y la respuesta expresada por el Secretario de Industria de Argentina, en el articulo “Argentina
contraataca: “la proteccionista es Europa”; iEco, Clarin 1/7/10).

3 El énfasis en la informacion actualizada termina en el callejon de la “narracion” de las posibles opciones que en
este caso serian: se concreta el Acuerdo MERCOSUR - UE tal cual, se termina negociando uno mas flexible, o no se
concreta. A esas tres opciones se agregaria la posibilidad de un acuerdo especifico con Brasil dejando de lado el
bloque regional. Un analisis desde las relaciones internacionales que incluya la posicion de ambos bloques en la
estructura del sistema internacional y las respectivas prioridades tematicas, descartaria algunas de esas opciones a
partir de un anélisis concreto.
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A los efectos del andlisis de las relaciones y las negociaciones interregionales, los cambios en la

Union Europea pueden sintetizarse en nuevos intereses socio-econdmicos ligados a los sectores
energético, ambiental, de desarrollo sostenible y del cambio climatico. Aun cuando puede
parecer que se entrecruzan esos distintos sectores, los mismos abren un abanico importante de
nuevos actores y sectores, con una fuerte apuesta a la innovacion y a una modificacién del
modelo y las relaciones de produccion. Por el lado del MERCOSUR, los cambios se orientan al
modelo de regionalismo, a las prioridades socio-politicas domésticas y estratégicas del bloque, a
una consideraciéon del desarrollo y las asimetrias en los paises de la regién. En definitiva, el
modelo de regionalismo continental (y post-neo-liberal) apunta a una participacion diferente en

la gobernanza regional y mundial (Bizzozero, 2007, 2009).

Estos dos ejes, el vinculado a la innovacion tecnolégica y la modificacién del modelo productivo
y el referido al modelo de regionalismo post-neo-liberal, conforman el nticleo fundamental del
analisis, en el sentido de que explica una parte importante de la orientacién y la energia de
ambos bloques. En la medida que las relaciones interregionales se expresan en la posibilidad de
llegar a acuerdos donde se intercambian distintos productos, ya sea en bienes y servicios,
tecnologias, como también en propésitos, ideas y cuerpos normativos o doctrinales, la cuestion
radica en visualizar si el formato negociador del siglo pasado es el adecuado o si bien deberia ser
modificado. Esta interrogante es un punto de suma relevancia e integra lo que en un momento
Torrent denomindé como una “premisa metodoldgica”: la posibilidad de adaptacién de un
software al nicleo duro del ordenador (Torrent, 2005). En otras palabras, como se parte de la
base de que se quiere llegar a algiin acuerdo, en el presente deberiamos comenzar preguntando
si el formato de negociacion es adecuado temporalmente e institucionalmente dados los cambios
que se han procesado o si se esta repitiendo una situacion que no se proyecta en la corriente del

cambio historico.

La segunda cuestion relevante, desde las relaciones internacionales, esta vinculada con la
reciente Cumbre UE — ALC. En la Cumbre se plantearon aspectos relevantes vinculados a los
objetivos definidos por la Presidencia espafiola de la UE, los cambios derivados de la entrada en
vigor del Tratado de Lisboa y las definiciones orientadoras de la Comisién Europea en lo que
concierne las relaciones con los paises de América Latina. Si bien puede senialarse que el analisis
de esta cuestion es un aspecto de las modificaciones en la coyuntura, su especificidad y el hecho
de que se analice la estrategia, propuestas, objetivos e instrumentos de uno de los actores
implicados, lo hace pertinente. Se trata en definitiva de visualizar en el anélisis de esta cuestion,
si las apuestas europeas a la innovacion tecnolégica y al cambio del modelo productivo se
plasman en la estrategia hacia América Latina y si se han manifestado en la Gltima Cumbre UE-
ALC.



El tercer aspecto relevante es considerar si el MERCOSUR en su version actual podria viabilizar
la concrecion de un acuerdo con la Uni6on Europea tal cual se estaba negociando o en caso
contrario qué alternativas plantearia. En esta aproximacion, se considera en particular Brasil y
el eje argentino-brasilefio. Brasil es un actor que aspira a jugar un papel en el escenario
mundial, y por ende los acuerdos regionales y las negociaciones externas tienen un sentido en la
medida que se plantee una articulacibn de los niveles nacional-regional-continental-

internacional con el global.

El trabajo continuara con el tratamiento de cada uno de los puntos planteados. En primer lugar,
el referido al vinculo de la coyuntura con el contexto y la evaluacién de los cambios ocurridos
desde la suspension de las negociaciones en el afio 2004. En segundo término, el que atafie a la
estrategia reciente de la Uni6on Europea hacia América Latina y en particular a los paises del
MERCOSUR. En tercer lugar, el que concierne al cruce de las prioridades del MERCOSUR en su
orientacion actual con el Acuerdo de Asociacion Estratégico planteado por la UE. Para ello se
planteara especificamente la conexion de las prioridades de Brasil en sus relaciones externas
con el Acuerdo de Asociacion Estratégico con la Uniéon Europea. Finalmente, se exhibiran los
distintos carriles de este “telar” para visualizar el posible “tejido”, que puede consagrar un

desenlace a esta larga y compleja negociacion.

2.- Coyuntura y contexto: la segunda mitad del primer decenio del Siglo XXI

Las negociaciones entre el MERCOSUR y la Unién Europea, que se iniciaron con la firma del
Acuerdo Marco Interregional en 1995, con vistas a concretar una Asociacién Estratégica entre
ambos bloques, tuvo distintos momentos pautados y condicionados por los cambios en el
contexto internacional (Bizzozero — Vaillant, 2003). En particular, con el inicio de las
negociaciones para el Acuerdo de Asociacion Estratégica, se sucedieron dos hechos historicos,
que llevaron a congelar las primerizas euforias, que visualizaban las consecuencias
“revolucionarias” que generaria un primer acuerdo estratégico entre dos bloques regionales, que
a su vez contemplaba la dimensién comercial con la creaciéon de una zona de libre comercio
(ZLC). El primer hecho histoérico, de caracter institucional, fue el inicio de las negociaciones de
la Ronda del Milenio de la OMC. El segundo, fueron los atentados del 11 de septiembre. Ambos
hechos, de distinta envergadura, limitaron el alcance de las negociaciones interregionales y
patentaron el caracter transitorio (y fugaz) de la década de los noventa en las relaciones
internacionales, con el retorno del Estado, de los debates estratégicos sobre las relaciones

internacionales y el modelo de desarrollo y el decaimiento relativo de los regimenes.
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Desde la perspectiva de las relaciones internacionales ha continuado la tendencia a una

pérdida de capacidades de Estados Unidos en términos econémicos y politicos, a un incremento
correspondiente de las capacidades de la Republica Popular China y a una presencia mayor de
algunas potencias medias en el escenario global o bien regional. Estos temas son objeto de
debate e investigaciones en distintos centros del mundo. El desarrollo y evolucion de este
proceso sigue abierto, por lo que el sentido historico de su evoluciéon va a depender de la
construcciéon y contenidos que le vaya otorgando la interaccion de civilizaciones en la
comunidad internacional. Lo que importa tener en cuenta para este analisis, ademas de las
repercusiones de este desarrollo estructural en los Estados y ejes motores de los dos bloques,
son las consecuencias concretas que genera el incremento de la presencia de China en los paises
del MERCOSUR, la dimensién regional - global e internacional-global de Brasil y la evoluciéon de

la Union Europea en tanto actor internacional.

Entre la suspension de las negociaciones en el 2004 y el reinicio de las mismas, que se concreto
recientemente en la Cumbre de Madrid de mayo del 2010, se sucedieron algunos
acontecimientos de relevancia. Los mismos podrian agruparse en los siguientes: los que atanen
a la economia internacional, los especificos del comercio internacional, los sistémicos
vinculados con los condicionantes del sistema, los referidos a la innovacion tecnolbgica (y
productiva), los politico-institucionales de cada bloque y mas recientemente la crisis europea
que arrastra consigo la de un modelo de gobernanza regional y mundial. Estos acontecimientos
integran la coyuntura presente, aunque en algunos casos son sistémicos o corresponden al

funcionamiento del modelo capitalista.

La crisis financiera que derivO en una crisis econdémica internacional y que afecto
especificamente a los paises desarrollados, ha generado recientemente nuevas consecuencias en
la region europea. Hay dos aspectos que importan frente a la continuidad de la crisis, en lo que
concierne la Unién Europea en tanto bloque y actor internacional. En primer lugar, la
vinculacién con el comercio internacional, en la medida que vuelve a confirmarse una respuesta
proteccionista desde los paises desarrollados, entre los que se encuentran los paises europeos
(Banco Mundial, 2009). Si bien algunos analisis enfatizan lo que los lideres del comercio
mundial deberian hacer para no caer en el proteccionismo (Baldwin — Evenett, 2008), el
incremento de medidas antidumping y otras diversas de defensa comercial, sin contar con las
medidas administrativas y no arancelarias, dan cuenta de un retroceso del proceso de
liberalizacion y de un nuevo escenario todavia incierto del comercio mundial, aun cuando los
informes de la OMC limitan la amplitud de las mismas (ICSTD, 2009; Barfield, 2009; Durval de
Norona Goyos, 2009).
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La otra cuestion que se plantea a la Uni6on Europea como actor internacional ante la crisis es la

respuesta que plantea y la propuesta a otros actores en ambitos de concertaciéon internacional.
En ese sentido, la respuesta de la Unién Europea, se aparta decididamente de las que esta
planteando Estados Unidos y también los paises sudamericanos. Si bien en la reunion reciente
del G20 la declaracion de compromiso dejo abiertas las opciones de salida frente a la crisis, lo
que resulta relevante en lo que concierne las negociaciones UE — MERCOSUR y de manera mas
general el espacio ALC-UE, es que llegado al punto critico de las medidas a tomar para la
gobernanza mundial, no hay acuerdos béasicos (Steinberg, 2010). Y este aspecto no debe ser
minimizado, porque la Asociacion Estratégica no esta circunscripta al capitulo comercial, sino
que incluye también el didlogo politico, con vistas a tener interlocutores regionales en el sistema
internacional, que posibiliten la gobernanza mundial (Santander — Telo, 2000; Messner,

2000).

El otro aspecto de importancia vinculado a la Union Europea es el decaimiento en la percepcion
publica del modelo politico y de gestion economica del capitalismo. Este modelo asociado
regionalmente a los inicios y construccion de la integracion europea, se edific6 basicamente
sobre dos pilares: la socialdemocracia y la democracia cristiana. Ademas de esos pilares, una
corriente federalista, una izquierda europeista y los partidos liberales dieron su aporte en la
construccion de un determinado modelo regional, que posteriormente busc6 ser exportado por
parte de Europa en tanto que potencia civil, para proyectarse como actor global. Las reformas
institucionales recientes y los cambios en la estrategia de la Comision Europea exhiben las
dificultades que tiene Europa en encontrar un lugar como actor global, que reivindica un
modelo especifico de gobernanza. De ahi que, la crisis europea no sea solamente econémica,

sino también politica y de modelo, mostrando un retraimiento defensivo de la Unién Europea.

La suspension de las negociaciones de la Ronda de la OMC da cuenta del fracaso en concertar
una base de acuerdos en el sistema multilateral de comercio. Este escenario se produjo con
posterioridad al estancamiento y suspension de las negociaciones entre el MERCOSUR vy la
Union Europea. Al tener depositadas las expectativas de que la concrecion de la Ronda
significara un marco general para posibilitar el acuerdo sobre los temas sensibles de las
negociaciones interregionales, la no resolucion de un acuerdo multilateral dejo abiertas las
opciones por otras alternativas. En su momento, el gobierno de Brasil plante6 la posibilidad de
concretar el acuerdo con la Uni6on Europea en el marco de una de las posibles alternativas,
frente al estancamiento de las negociaciones de la OMC. Sin embargo, en la medida que son los
Estados los que negocian en el ambito de la OMC y en la interna del MERCOSUR, la expresiéon
del gobierno brasileno debe visualizarse como preocupacion de un actor global y regional y

también como un elemento de presion en los distintos ambitos.



El efecto combinado de la crisis financiera y econdémica y del fracaso de las negociaciones de
comercio internacional plante6 la necesidad impostergable de reformar las instancias de
negociacion internacional, de integrar las potencias emergentes en la salida de la crisis, lo cual
derivaria en una consolidacion de cambios del sistema internacional (Steinberg, 2008). Ademas
de eso, lo que resulta relevante en términos de ideas, por su significado en los organismos
internacionales, asi como en instancias y ambitos de negociacién internacional, es que se
comenzo a justificar el retorno del Estado como regulador, lo cual derivaba entre otras cosas en
limitaciones al libre comercio, tal cual se habia procesado en los afios noventa (Tussie, 2009).
Sin embargo, los efectos del fracaso de la Ronda de la OMC podian haber catapultado un efecto
en cascada de salidas bilaterales, con consecuencias negativas para los paises en desarrollo y
para bloques como el MERCOSUR, por su pérdida de capacidad de negociacién (Bertoni, 2007).
Eso no sucedio, sobre todo porque la propia crisis financiera y econémica amortigu6 efectos

disparadores en materia de decisiones estratégicas de politica econdémica de los paises.

Los condicionantes sistémicos vinculados al cambio climéatico, al desarrollo sustentable y a la
energia tomaron especial relevancia entre la suspension de las negociaciones y el reinicio de las
mismas. No es que esos condicionantes no estuvieran en la agenda internacional, pero varios
factores, entre los que cuentan los informes de las Cumbres de cambio climatico, las presiones
sobre el tema de distintos actores (entre los cuales la comunidad cientifica y organizaciones
diversas de la sociedad civil), y un cambio de Presidente en Estados Unidos, han propiciado que
esos temas se incluyan en la agenda internacional. De esta forma, nuevos actores, sectores
econdémicos e intereses han ingresado en los debates y controversias atinentes al modelo de
desarrollo, la orientacion de la inversion, las innovaciones tecnolégicas y su vinculacion con la
produccién y las energias alternativas (Faucheux — Joumni, 2005). Estos actores, sectores y
temas constituyen el nucleo fundamental de los debates sobre la transicion del modelo

productivo, conjuntamente con el referido a la “sociedad del conocimiento”.

El Consejo Europeo llegd a un acuerdo histoérico sobre el cambio climatico, que se complementa
con otras iniciativas sobre innovacion e inversion en tecnologias y la utilizacion de energias
alternativas4. El acuerdo fue posteriormente refrendado como directiva, obligatoria para el
conjunto de paises del espacio europeo, por el Parlamento Europeos. La directiva europea

aprobada obliga a los Paises Miembros a asumir para el afo 2020 tres objetivos: reduccion de

4 El acuerdo, que se concretd durante la Presidencia alemana, fue considerado histérico por su trascendencia. En
sustancia el acuerdo acelera el tiempo histoérico de la transformacién del modelo de desarrollo. Conforme
comunicado de Prensa del Consejo Europeo: “Accord historique sur la protection climatique” Disponible:
http://www.eu2007.de/fr/News/Press_Releases/March/0309BKBruessel.html

5 Se trata de la Directiva 2009/28 del Parlamento Europeo y Consejo del 23 de abril del 2009, por la cual se
derogan las directivas 2001/77/CEy 2003/30/CE. Disponible: http://eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:1:2009:140:0016:0062:ES:PDF
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las emisiones de dioxido de carbono (CO2) en un 20%; aumento de la eficiencia energética en

un 20%; y que la energia en la Union Europea (UE) provenga en un 20% de energias renovables.

La directiva de la Union Europea es politica y estratégica: articula los Planes Nacionales de cada
Estado con la innovacion tecnologica, la generacion de empleo (dos millones para el 2020), el
cambio energético, el modelo de transporte y la reducciéon de las energias fosiles contaminantes.
La directiva ha sido apoyada por organizaciones empresariales y por distintos sectores que han
estado apostando a un cambio del modelo de desarrollo. Esta apuesta de la Unién Europea se
traslada como propuesta en las negociaciones sobre cambio climatico y también en las
relaciones con otras regiones y socios estratégicos®. En ese sentido, la inclusiéon de este punto en
la Cumbre con América Latina/Caribe y la apertura de un programa especifico, conforman parte
de la apuesta a un liderazgo en los nuevos sectores que atafien la produccién y consumo de

energia, el transporte y la investigacion.

Los cambios institucionales que se procesaron en cada uno de los bloques dan cuenta de las
modificaciones y ajustes. El Tratado de Lisboa posiciona diferentemente a la Union Europea en
el escenario internacional, desde el momento que sera la Union la que tendra la capacidad de
definir la orientaciéon politica del bloque en materia de relaciones externas y seguridad. Sin
embargo, los intereses vitales de los Estados se encuentran salvaguardados y la politica
comercial continuara bajo la égida de la Comisi6n, pero con un mandato del Consejo. La
repercusion de estos cambios en la presencia europea en el mundo no sera inmediata, por la
transicion y adaptaciéon de la estructura institucional europea. Esto hace que haya tomado una
especial relevancia la Presidencia espanola para la realizacion de la Cumbre ALC-UE y para la
definicion de prioridades en la agenda con América Latina y la orientacién de la Comision para
concretar los acuerdos, iniciativas y programas. Por el lado del MERCOSUR los cambios que se
procesaron fueron plasmando un nuevo modelo de regionalismo, méas centrado en prioridades

politicas y sociales.

El conjunto de cambios acaecidos desde la suspension de las negociaciones entre la Unién
Europea y el MERCOSUR no derivan en que fuera ineluctable el reinicio de las negociaciones.
Varios de los cambios se dieron en ambitos que posibilitaban una aproximacién multilateral o
bien una concertacion entre ambos bloques en el marco de la gobernanza global. Sin embargo,

las posiciones no necesariamente han convergido como es el caso del G20 y las medidas para la

® Una de las consecuencias del cambio de gobierno en Estados Unidos, para la Unién Europea, es la posibilidad
de una convergencia en politicas sobre cambio climatico. En ese sentido, el desastre de la BP en las costas del
golfo de México ha profundizado la necesidad de cambios en las politicas energéticas. Cf. Paul Isbell (2009) “Una
vision preliminar de la futura politica energética de Obama” Real Instituto Elcano DT 2, 28 de abril. Disponible en:
http://www.realinstitutoelcano.org/wps/portal/rielcano/contenido?WCM GLOBAL CONTEXT=/elcano/elcano_es/pr
ogramas/geoestrategia+de+latenerg a/publicaciones/escenario+global/dt2-2009
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recuperacion econémica o bien en la Ronda de la OMC. En la medida que los acontecimientos

de la coyuntura no llevan necesariamente a esa instancia, la explicacidon del reinicio de las
negociaciones deberiamos ubicarla en la circunstancia histoérica de los bloques, en otras palabras
la coincidencia de la Presidencia espafiola de la UE y argentina del MERCOSUR. Es por ello que
tienen relevancia los objetivos y prioridades definidos por la Uni6on Europea para la Cumbre

ALC-UE, los ejes acordados y los resultados conseguidos.

3.- Definiciones y prioridades de Union Europea para la Cumbre de Madrid

La Cumbre ALC-UE que se realiz6 en Madrid en mayo, tuvo como titulo “Hacia una nueva etapa
en la Asociacion bi-regional: innovacion y tecnologia para el desarrollo sostenible y la inclusién
social”. El titulo alude a los elementos fundamentales de la Cumbre: la nueva etapa en las
relaciones, la importancia de la innovaciéon y tecnologia en un nuevo modelo productivo y la
sostenibilidad del mismo lo cual toca el tema sensible de la inclusién social. La Presidencia
espanola tuvo como desafio el poder concretar ese objetivo en acuerdos basicos y un Plan de
accion. Ademés del desafio especifico de la Cumbre, la Presidencia espafnola tuvo como
prioridad incluir la regién en la agenda europea y articular las distintas instancias y canales de

negociacion entre la Unién Europea y América Latina/Caribe (Presidencia espaiola, 2010).

Las relaciones de la Union Europea con la region ALC se han diversificado en esta década de
Cumbres. Ademas de las Cumbres de Jefe de Estado y de Gobierno, que se realizan cada dos
anos y de la reunién anual de nivel ministerial con el Grupo de Rio, se han ido creando distintas
instancias y programas de cooperacion como ser los de educacion, clima, ciencia y tecnologia. A
su vez, también se han creado grupos de trabajo entre ambas regiones sobre temas sensibles
como en migraciéon. En el ambito parlamentario ha comenzado a funcionar la Asamblea
Parlamentaria. Finalmente se realizan reuniones de la sociedad civil y también los foros

empresariales.

El tejido de relaciones de la Unién Europea con ALC se completa con las negociaciones con los
distintos acuerdos regionales, los acuerdos bilaterales existentes, los dos acuerdos de asociacion
estratégica con Brasil y México y los acuerdos de asociacion con Chile y México. Todo ello
deberia completarse, si se quiere tener una visiéon conjunta de UE — ALC con las relaciones
econdémicas y la ayuda al desarrollo sin tomar en cuenta las politicas interestatales. En ayuda al
desarrollo la Unién Europea es el principal cooperante. En materia de relaciones economicas, la
Unidén Europea figura en un lugar destacado y para determinados paises y regiones, en un lugar

prioritario.
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Esta diversificacion y los escasos resultados obtenidos en la década de Cumbre entre las dos

regiones ha expuesto los dilemas europeos y las dificultades en hacer converger los objetivos de

base con las prioridades hacia la region latinoamericana/caribena (Sanahuja, 2009).

Las prioridades de la Uni6on Europea fueron expuestas por la Comision Europea en una
Comunicacion elevada al Parlamento Europeo y al Consejo. La Comunicacion de la Comisién
“La Union Europea y América Latina: una asociaciéon de actores globales” (Comision Europea,

2009).

Los ejes prioritarios que plantea el documento son: enfrentar conjuntamente los temas globales;
apoyo a la integracion regional e interconexion; cooperacion en temas de interés comun. En los
temas globales el documento incluye la crisis econémica y su impacto en particular en empleo y

politica social, el cambio climéatico, migraciones, ciencia y tecnologia, energia sustentable.

La Comision Europea busca en el eje de la integracion regional e interconexién, propulsar
acciones especificas en infraestructura y en particular en interconexion. Para el financiamiento
de esas acciones la Unién Europea propuso crear un Fondo, que fue acordado en la Cumbre. El
instrumento acordado como Mecanismo de Inversion para América Latina (MIAL) fue dotado
con un capital de 125 millones de euros. El MIAL apoyara proyectos en materia de sistemas de
energia renovable, transporte sustentable, eficiencia energética y redes de comunicacion. El
MIAL servira no solamente para apoyar proyectos regionales sino también para el crecimiento

del sector privado y ademas para la articulacion del sector privado con el puablico.

Finalmente, en lo que concierne la cooperacion en temas de interés comun, vinculados con los
Objetivos del Milenio, la Comisién propone una cooperacién concentrada en los paises mas
pobres y la adaptacion de la cooperacién en nuevas formas para los paises con un mayor

desarrollo en la region.

El documento acordado en la Cumbre retoma basicamente esos tres ejes: se acord6 enfrentar
conjuntamente los temas globales, el Mecanismo de Inversion para América Latina para
propulsar acciones especificas en infraestructura e interconexion y la cooperacion vinculada a
los Objetivos del Milenio. En ese sentido, la Presidencia espafiola alcanz6 varios de los objetivos
definidos desde los inicios, entre los cuales incluir la Cumbre y la regién en la agenda europea.
Ademas de eso, en la Cumbre se concreté la firma del Tratado de Asociacién con América
Central mas Panama y los acuerdos con Colombia y Pert, en un proceso de distintas velocidades

con vistas a concertar con la Comunidad Andina, pero que confirma el cambio de estrategia de la
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Comision, de otorgar prioridad a concretar acuerdos, aun cuando para ello se privilegie la

relacion bilateral en desmedro de la region (del Arenal, 2009).

Otro de los logros de la Presidencia espanola fue el acordar el reinicio de las negociaciones con
el MERCOSUR, cuestion a la que también otorgé especial relevancia. Sin embargo, el acuerdo
para reiniciar las negociaciones no estuvo acompanado de un movimiento con propuestas
referidas al nacleo duro de las diferencias, por lo que se vuelve al momento anterior. Esto nos
lleva al interés politico que posibilito6 el reinicio de las negociaciones: el de tener la posibilidad
de un instrumento para forzar una salida de compromiso. Sin embargo, al tener limitaciones
precisas el mandato de la Comision por el lado europeo y al continuar apostando Brasil al papel
regional-global, las negociaciones pueden deteriorar las relaciones y dejar un vacio para una

salida de compromiso?.

Para la Union Europea el acuerdo con el MERCOSUR ha dejado de ser un objetivo prioritario,
como si lo fue a mediados de los noventa. Ello es asi entre otras cosas, porque existe un acuerdo
estratégico con Brasil, que incluye los temas globales vinculados al cambio climatico, el
desarrollo sostenible, la arquitectura financiera internacional entre otros. El acuerdo estratégico
con Brasil confirma la estrategia europea de concertar acuerdos bilaterales a partir del

reconocimiento de la diversidad.

Al identificar la responsabilidad especifica de la Presidencia espanola y también de la
Presidencia argentina por el MERCOSUR para el reinicio de las negociaciones, el punto que
queda por ver es si el bloque sudamericano podria aceptar un acuerdo que no tuviera en cuenta

los temas sensibles referidos al comercio, en funcién de un objetivo estratégico.

4. — Le interesa al MERCOSUR un Acuerdo de Asociacion Estratégico con la Uniéon
Europea?

El MERCOSUR luego de un recorrido de casi veinte afios adolece de varios déficit, entre los
cuales uno de ellos concierne la falta de resultados en sus relaciones externas, en particular con
los paises desarrollados. Esta falta de resultados puede parecer paradojica, desde el momento
que desde mediados de los noventa, luego de la ratificaciéon del Protocolo de Ouro Preto, el
MERCOSUR comenzd a participar de diferentes ambitos de negociacion, entre los cuales el de la
OMC, el del Acuerdo de Libre Comercio de las Américas y el del Acuerdo Marco Interregional

con la Unién Europea. Ello sin contar, otros ambitos de negociacion con los paises de la region y

7 El escepticismo resulta méas evidente en el momento actual a nivel europeo (Comision y Consejo), debido al
“desgaste” de una larga negociacion, que lleva mas de diez anos.
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con otros paises del mundo. Desde fines de los noventa, la prioridad que le acordara el

MERCOSUR a las relaciones externas, dejo el paso a las prioridades de consolidacién y
profundizacién del proceso regional, como lo manifestara en su momento el ex Presidente

Cardoso en los inicios de la etapa de “relanzamiento” del bloques.

El reinicio de las negociaciones y las perspectivas de llegar a un acuerdo para el segundo
semestre de este ano, antes del cambio de gobierno en Brasil, coloc6 otra vez el tema en la
agenda regional del MERCOSUR. Desde la posiciébn de bloque regional, se plantean dos
cuestiones relevantes al MERCOSUR: una vinculada a la posibilidad de conformar una zona de
libre comercio con la Uni6n Europea y la segunda referida al Acuerdo de Asociacion Estratégico.
Si bien ambos puntos estan ligados politica y estratégicamente, la separacién conceptual y
metodolbgica posibilita visualizar los argumentos para una decision. Ello no obsta a que se deba
tener en cuenta que la “posicion de bloque regional” resulta una elaboracién entre los cuatro
Estados Miembros, que a su vez esta construida a partir de los avances del eje estratégico

argentino-brasileno.

El capitulo comercial del acuerdo tiene como objetivo constituir una zona de libre comercio,
pero es ademas un esquema de integracion para el comercio de servicios y las inversiones,
integrando reglas en materia de politicas de competencia, normas laborales y ambientales entre
otros. Uno de los aspectos fundamentales de las negociaciones entre dos bloques regionales es
que las reglas de funcionamiento deben ser claras y estar necesariamente ajustadas a la realidad.
Desde esta perspectiva, las cuestiones previas que atafien la consolidacion y perfeccionamiento
del MERCOSUR referente a la politica comercial, doble cobro, c6digo de comercio y union
aduanera deberian terminar de definirse. Otra de las cuestiones relevantes atafie el desarrollo y
tiene que ver beneficios que surgen de acuerdos regionales entre paises desarrollados y en
desarrollo, ya que el libre comercio posibilita la transferencia de conocimiento y a través de ello

el fomento de la productividad y el crecimiento (Schiff - Winters, 2004).

Estos dos argumentos servirian para incluir prioritariamente como objetivo la concrecion del
acuerdo, aun cuando ello lleve a poner en cuestion el propio bloque, por la falta de alternativas
para los procesos sudamericanos de integracion por la escasez de capacidades en responder a
temas de interés general. El tema sin embargo tiene otras consideraciones vinculadas a los
aspectos previos que llevaron a la suspension de las negociaciones y que no se remiten al solo
aspecto del acceso al mercado europeo por parte de los paises del MERCOSUR (Bizzozero —

Vaillant, 2003). La cuestion es que estos temas siguen pendientes y presentes, por lo que queda

8 Estas manifestaciones las realiz6 el ex Presidente de Brasil Fernando Cardoso en momentos que consto6 la
inviabilidad de seguir priorizando las relaciones externas frente a las apuestas de los paises desarrollados de
“congelar” los temas dificiles en funcion de la negociaciéon mayor de la OMC.
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plantear si desde el punto de vista politico- estratégico al MERCOSUR le puede interesar el

Acuerdo de Asociacion.

El concepto de asociacion estratégica ha ingresado en el lenguaje cotidiano de las relaciones
internacionales, por lo que hay que explorar mas detenidamente en cualquier asociacion de esas
caracteristicas los objetivos, instrumentos y su grado de concrecion en el analisis concreto, ya
que su frecuencia conspira con las utilidades y resultados esperados (Maihold, 2010). La Unién
Europea utiliza la asociaciéon estratégica como un instrumento para fomentar las relaciones
multilaterales en el marco de la Estrategia Europea de Seguridad del 2003 y de la resolucion del

Parlamento Europeo para su implementacion del ano 20089.

Al desbrozar el ntcleo de la Asociacion Estratégica, en diversos temas atinentes a la gobernanza
global se han planteado diferencias entre la Union Europea y los paises del MERCOSUR, debido
a la posicidon que ocupan en la estructura del sistema internacional. Las diferencias atanen la
arquitectura del sistema financiero internacional, del comercio internacional, propiedad
intelectual, servicios y se expresan en otros temas como la migraciéon, salud, entre otros. Los
desencuentros producidos recientemente en el G20 en Toronto y los cuestionamientos de
algunos paises europeos al lugar que ocupa Argentina en el G20 son expresiones de estos
desencuentros, que se amplian a la Ronda de la OMC, la directiva migratoria de la UE, las
criticas de Brasil a la confiscacién de medicamentos genéricos entre otrosi®. Como se trata
solamente de explicitar las diferencias que se han producido en distintas instancias y diferentes
temas que atafien la gobernanza global y no de analizar las implicancias de cada canal de
desencuentros, la cuestion estd en visualizar si se encuentran nexos en que los paises del
MERCOSUR puedan impulsar conjuntamente con la Unién Europea temas de la agenda global.
En esa direccion la cooperacion diagonal UE — paises del MERCOSUR (e incluso de América del
Sur) se encuentra en los temas referidos al desarrollo sostenible, cambio climatico, energias

renovables, transporte e integracion regional, todos temas de la Gltima Cumbre.

Como por otra parte, la estrategia actual de la UE parte del reconocimiento de la diversidad
regional para enfrentar los temas globales, se exterioriza en perspectiva, que habra una

estrategia definida desde Europa que tendra algunos interlocutores estratégicos y un acople a la

9 La Estrategia Europea de Seguridad fue adoptada el 12 de diciembre del 2003 por el Consejo Europeo. La
resolucion del Parlamento Europeo sobre la aplicacion de la Estrategia Europea de Seguridad y la PESD es del 5 de
junio del 2008. El texto esta disponible en:

http://www.europarl.europa.eu/meetdocs/2004 2009/documents/ta/p6_ta-prov(2008)0o255_ /P6 TA-
PROV(2008)0255 es.pdf

19 véase ICTSD-CINPE (2009) “Brasil critica fuertemente a la UE por confiscacion de medicinas genéricas”
Puentes Quincenal vol. 6 n° 2, febrero, pag. 6. El articulo original aparecio en Bridges Weekly Trade News Digest,
Vol. 13, No. 4.
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estrategia diferenciada por regiones e incluso paises. En esta estrategia Brasil esta llamado a

jugar un papel relevante para la cobertura de la regiéon sudamericana, mientras México cubriria
la regi6n centroamericana — caribefia latina. Con esta estrategia la Unién Europea se asegura
socios donde se canalizarian las inversiones en innovacion y tecnologia en funcion de los nuevos
temas. Ello obsta al potencial de la respuesta conjunta por parte de América Latina frente a
determinados temas globales, como sefiala un documento de recomendaciones del Sistema

Econdmico Latinoamericano?!.

De esta forma queda por verse si Brasil en tanto actor regional-internacional, que aspira a un
estatuto global y socio estratégico de la Uni6on Europea, tiene interés en un Acuerdo de
Asociacion Estratégico. La referencia a la opcién manejada por parte de Brasil de concretar un
acuerdo con la Union Europea, luego del fracaso de la Ronda de la OMC, debe entenderse como
parte de los movimientos posteriores y no como una estrategia definida, que ha continuado
otorgando prioridad a la consolidacion del espacio regional sudamericano y a las relaciones Sur-
Sur para una mejor negociacion con los paises desarrollados y con Estados Unidos (Soreanu
Pecequilo, 2008). Si bien la interpretacion sobre la prioridad que le otorga Brasil al MERCOSUR
y a la integracion sudamericana por las relaciones con los paises emergentes y con los paises
asiaticos en funcion de su proyeccion global, deja lugar a distintas lecturas, lo que importa es
visualizar las opciones que pueda manejar la politica exterior de Brasil de acuerdo a sus

prioridades (Vigevani — Ramanzini Jr., 2009; Fortuna Biato, 2009).

Desde la perspectiva de un actor regional — internacional que aspira a un papel global el punto a
considerar tiene que ver con los beneficios que pueda aportar para incrementar sus capacidades.
Como la ecuacién regional — global de un pais como Brasil se sostiene sobre la base de los
resultados regionales, la articulacion que hace el pais del espacio sudamericano debe tener
visibilidad positiva y proyeccion para la gobernanza global. De ahi que procesos como UNASUR
y MERCOSUR le sirvan a Brasil, aun cuando deban continuar con resultados en una evolucion
necesaria e irreversible. Por ello, no es imaginable un MERCOSUR que quede en una situacion
de no resolucion de temas fundamentales que tienen que ver con los objetivos fundacionales. Es
por ello que una apuesta a dar un salto con el MERCOSUR podria ser de interés para Brasil. Sin
embargo, el estatuto de socio estratégico que tiene Brasil le permite continuar manejando el
proceso y seguir siendo el depositario del liderazgo para los cambios vinculados con el nuevo

modelo de desarrollo.

5.- Conclusiones: la dificil apuesta a una cooperacion estratégica

1 SELA (2010) Resumen de la relatoria de la Reunién Regional “Las relaciones econémicas América Latina y el
Caribe-Union Europea y la VI Cumbre Birregional SELA SP/RR-REALCUE-VICBM/RR-10, Caracas, febrero.
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El inicio de las negociaciones entre el MERCOSUR y la Union Europea en 1995 fue la primera
presentacion del bloque sudamericano como tal, una vez ratificado el Protocolo de Ouro Preto,
en el escenario internacional. Fue también una apuesta revolucionaria desde el momento que
por primera vez negociaban dos bloques regionales entre si para concretar una zona de libre
comercio, un didlogo politico estructurado sobre varios temas para la gobernabilidad en el
mundo y proyectar determinados valores comunes y para articular una cooperaciéon entre las
dos regiones. El proceso que se inici6 fue positivo por los intercambios, ensefianzas y
conocimientos de ambas regiones que se procesé. Sin embargo, el cambio del contexto
internacional por una parte, las limitaciones especificas del formato negociador por la otra, los
condicionantes estructurales de la posicion de ambas regiones y vinculados al comercio
internacional proveyeron bases para que no se llegara a un acuerdo y a que las negociaciones se

suspendieran.

El reinicio de las negociaciones posibilit6 una apertura —necesaria por otra parte- para que
politicamente se pudiera volver al canal de relaciones entre ambos bloques. Sin embargo, se
vuelve a esa instancia sin resolucién de los puntos fundamentales que llevaron al estancamiento
primero y luego a la suspension de las negociaciones. Es cierto que hay actores econ6micos
vinculados con intereses concretos que impulsan y presionan para que el acuerdo pueda
concretarse. Sin embargo, esos sectores no estan vinculados con los nuevos temas de la agenda
global referidos al cambio climatico y el desarrollo sustentable. De ahi, que esos sectores y
actores, si bien tienen su peso e importancia relativa en el presente, quedaran en poco tiempo

desplazados al museo de la historia.

Como existen valores comunes y una negociacion de por medio, el punto a resolver es como
transformar una negociacién infructuosa en un acuerdo exitoso. El tema puede parecer
burocraticamente dificil y complejo, pero los canales de cooperacion ya existen y la apuesta a
una cooperacion estratégica en los temas referidos al cambio climatico, desarrollo sostenible,
energias renovables, transporte e integracion resultaria relevante para ambos socios y

contribuiré a los debates y articulacion de la gobernanza regional y global.
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