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RESUMEN
El trabajo analiza las negociaciones Unién Europea-MERCOSUR y
la articulacion de las mismas con el proceso de Cumbres bi-
regionales que protagonizan la Unidon Europea con América
Latina/Caribe. El proceso de Cumbres que impulsa la Union
Europea proyecta hacia el exterior el modelo de gobernanza que
ha ido consolidando en el espacio europeo. Este modelo se
expresa a través de objetivos, instancias especificas e
instrumentos. Las negociaciones con el MERCOSUR que es uno
de los pilares del proceso conjunto, han quedado estancadas por
los cambios registrados en el contexto internacional y en los
propios actores (UE-MERCOSUR). En el caso de los paises
sudamericanos uno de los factores explicativos del estancamiento
son los propios cambios de gobierno que han derivado en una

mayor regulacién por parte del Estado.
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l. Introduccioén’

Este trabajo tiene por objetivo plantear algunas reflexiones sobre el avance y dificultades de las
negociaciones entre el MERCOSUR vy la Unién Europea. A su vez esta aproximacion busca ubicar
esas negociaciones en el marco del proceso de cumbres bi-regionales que protagonizan la Union
Europea con América Latina/Caribe. Ello posibilita interrogarse sobre el modelo de regionalismo que
esta impulsando la Unién Europea, que contempla como uno de sus objetivos la consolidacion de las

regiones en el mundo con vistas a mejorar la gobernanza mundial.

El tema tratado resulta pertinente y de alta sensibilidad porque atafie a la construccion y disefio
del gobierno mundial, de sus actores, sus instrumentos y politicas. La perspectiva de una mayor
participacion de las regiones y en particular de los bloques regionales en los foros mundiales que ha
estado propiciando la Unién Europea se plantea con vistas a coordinar politicas en los foros
internacionales existentes, pero también para contribuir a generar respuestas a los nuevos desafios
planteados a nivel mundial (CESE, 2005). Si bien la regionalizaciéon ha continuado en términos
operativos y ello ha llevado a considerar las regiones como ambitos especificos de resolucién de
temas y politicas, no todos los actores del sistema internacional tienen las mismas definiciones sobre
la participacion de las regiones y menos aun sobre la consideraciéon del modelo europeo como
factible de aplicar en regiones imbuidas del realismo estado-céntrico, o bien erosionadas por
conflictos territoriales o cuestionadas por nacionalismos de diferente tenor (Regnault, 2005).

La larga y lenta negociacion MERCOSUR-Unién Europea ha convergido con la evolucién que ha
tenido el bloque sudamericano en las negociaciones del Acuerdo de Libre Comercio de las Américas
(ALCA) para conformar un espacio de libre comercio interamericano. Esta evolucién sistémica -
estructural de los procesos de insercion internacional desde la perspectiva regional exterioriza las
dificultades que tiene el bloque europeo para diferenciar su propuesta y el atractivo de la misma en la
construccion de la arquitectura de la gobernanza global (Messner, 2003). Ademas de ello, la falta de
visibilidad de la apuesta europea en la generacion de instancias de gobernabilidad mundial y en
cooperacion al desarrollo frente a los temas de la agenda global, propician un efecto diluyente en la
construccion de la Unién Europea, ya que la esencia del regionalismo “a la carte” intergubernamental
- de participacién de la sociedad civil multinivel, entraria en colisién frente al modelo multilateral
planteado del “laissez — faire” (Hugon, 2006). Desde la vision europea, esta evolucion cuestionaria en
poco tiempo la credibilidad de Europa en tanto potencia civil, quedando como acompafante del
formato de seguridad internacional impulsado por la potencia hegeménica que ampararia los principios
de funcionamiento econémico del sistema internacional y la evolucién de las comunidades humanas
(Teld, 2004).

! Este trabajo se hizo en el marco del apoyo otorgado por la Comision Sectorial de Investigacion Cientifica de la
Universidad de la Republica en Uruguay, para investigar sobre las Relaciones Externas del MERCOSUR. También ha
tenido el sostén de la Fundacion Friedrich Ebert en Uruguay en temas vinculados a las relaciones Union Europea —
MERCOSUR.
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La reciente realizacion de la IV Cumbre Union Europea — América Latina Caribe (UE-ALC) en
Viena, durante el mes de mayo del 2006 y las concomitantes reuniones paralelas entre la Unién
Europea y las entidades regionales y paises de ALC con los que existe un marco de didlogo politico y
cooperacion institucionalizada esbozaron un conjunto de reflexiones y debates en torno a diversos
aspectos de la evolucién de las relaciones del espacio euro-latinoamericano-caribefio y de su
importancia en las relaciones multilaterales, la pertinencia de los procesos de integracién regional, la
prioridad que tienen en la agenda bi-regional los temas de cohesion social, sociedad civil, diversidad
cultural y de las lineas e instrumentos necesarios para el objetivo de la asociacion estratégica

(Comisién Europea, 2006).

Entre esas reuniones paralelas, que se realizaron en el marco de la Cumbre, se concret6 una
ministerial entre la Uniéon Europea representada por Austria en ejercicio de la Presidencia del Consejo
Europeo, la Comision Europea y Finlandia en tanto proximo pais para ejercer la Presidencia con los
Ministros de Asuntos Exteriores de los paises del MERCOSUR? . La declaracion final consta de seis
puntos que dan cuenta de la situacién en ambas regiones, retoman la importancia de la cooperacion
en los foros multilaterales y entre los espacios regionales y la dimensién politica con una agenda
comun a llevar adelante en distintos ambitos. Ademas de ello, se sefiala la importancia estratégica de
concretar el Acuerdo de Asociacion inter-regional entre ambos bloques, lo que implicaria
consecuencias relevantes en los distintos planos de la negociacién y se destaca la importancia de los

contactos realizados entre los representantes empresariales de las dos regiones.

La débil envergadura de este comunicado conjunto ministerial UE-MERCOSUR puede parecer
poco consistente frente a la ambicion que tiene el Acuerdo de Asociacion Interregional que se esta
negociando. También contrasta con los avances que se concretaron en la Cuarta Cumbre Unién
Europea — América Latina/Caribe (ALC-UE) entre los cuales se sefalan el fortalecimiento de la
Asociacion Estratégica ALC-UE vy el inicio de negociaciones para concretar Acuerdos de Asociacion
entre la Union Europea y la Comunidad Andina por una parte Centroamérica por la otra y los
progresos realizados con el Foro de los Estados del Caribe (CARIFORUM) para un Acuerdo de

Asociacion Econdmica.

Esta diferencia de tonalidad entre la evolucién del espacio Union Europea — América
Latina/Caribe y la especifica de las negociaciones Union Europea—-MERCOSUR resulta significativa y
relevante para los progresos en la asociacién estratégica entre ambos macro-espacios aun cuando
desde un punto de vista sistémico-estructural la Unién Europea continuara avanzando e impulsando
su modelo regional como prototipo para la estabilidad y seguridad del sistema internacional, para el
desarrollo econdémico, la cohesion social y una convergencia regional en las instancias multilaterales.

En representacion de la Presidencia de la Union Europea se encontraba el Secretario de Estado austriaco Hans
Winkler, la Comisaria Benita Ferrero-Waldner, en representacion de la Comision Europea, y la Presidencia finlandesa
entrante estaba representada por la Ministra de Comercio Exterior y Desarrollo y Ministra adjunta al Gabinete del Primer
Ministro, Paula Lehtomaki. Por los paises del MERCOSUR se encontraban los Ministros de Relaciones Exteriores Jorge
Taiana de Argentina, Celso Amorim de Brasil, Leila Rachid de Paraguay , y Reinaldo Gargano de Uruguay,
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La relevancia del actual (y persistente) estancamiento en las negociaciones con el MERCOSUR debe
visualizarse desde la perspectiva regional (y del modelo europeo), por el significado que tiene ese
bloque en Sudamérica en particular y en el espacio latinoamericano e iberoamericano en general. Por
otra parte, resultaria impensable una convergencia bi-regional euro-latinoamericana en temas de la
agenda politica y econémica mundial y de seguridad sin contar con los paises del MERCOSUR y en

especial con Argentina y Brasil.

Este trabajo, como otros ya realizados, parte conceptualmente de la consideracion de que los
regionalismos constituyen articulaciones entre el nivel estatal y el mundial que posibilitan la
reestructuracion, regionalizacién e internacionalizacion del Estado y en particular de algunas de sus
competencias (Bizzozero, 2000, 2004). Las instituciones regionales se vinculan cada vez mas con las
estructuras internacionales, ya sean politicas o econémicas, lo que apareja la construccién de un
disefio-mundo que tiene distintos niveles (estatal, regional, mundial) y ambitos (geopoliticos, geo-
econdémico, comerciales, tecnoldgicos, sectoriales) en las organizaciones multilaterales (Higgot, 1997).
De ello se deriva que las negociaciones externas de los bloques regionales estan guiadas por

principios y por prioridades politicas que reflejan el modelo en el cual se asientan (Payne, 2003).

En el caso de la Union Europea, el modelo de referencia a exponer y transferir es la gobernanza,
tal cual fuera expuesta en el Libro Blanco y en el informe sobre la gobernanza europea presentado por
la Comisién Europea® . Los cinco principios sefalados en el Libro Blanco —apertura, participacion,
responsabilidad, eficacia y coherencia-, llevan a que la Comision promueva mas participacion y
responsabilidad de la sociedad civil en las iniciativas comunitarias. A su vez, el Comité Econdmico y
Social afiadi6 el principio de subsidiariedad, tanto vertical en lo que concierne a los distintos niveles
territoriales (espacio europeo, regional, nacional, subnacional, local), como horizontal, referido a las
distintas funciones y competencias de los actores (gobierno central, parlamento, organizaciones de la

sociedad civil, otros actores)* .

Los contenidos de algunos de estos principios convergen con los expresados por las
instituciones internacionales, en particular el FMI y el Banco Mundial, pero la especificidad de la
reflexion europea plantea una distincion del modelo de integracion regional (Gaudin, 2002). La
credibilidad del modelo europeo frente a propuestas del “orden global” y frente a los cuestionamientos
regionales por el déficit politico y social se plantea como un ejercicio cotidiano de legitimacién en
distintos frentes, entre los cuales el frente externo juega un papel de primer orden por la capacidad de

la Unién Europea de propulsarse como tal en el sistema mundial (Santander, 2004).

8 Comision Europea (2001) La gobernanza europea. Un libro Blanco COM 2001 (428) final 25 de julio; Comision Europea
(2002) Informe sobre la gobernanza europea COM (2002) 705 final del 11 de diciembre.

4 Comité Econémico y Social Europeo (2001) Dictamen sobre el tema “La sociedad civil organizada y la gobernanza
europea. Contribucion del Comité a la elaboracion del Libro Blanco” CES 535/2001.
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El énfasis puesto por la Comisién Europea por una parte y por el Comité Econdémico y Social por

la otra en la concordancia de perspectivas entre ambas regiones en las politicas multilaterales para la
gobernanza mundial, la vinculacion entre la cohesién social como prioridad tematica con la
participacion de la sociedad civil y su articulacion con las reformas necesarias politicas y econdmicas
a llevar adelante para mejorar la eficiencia en las politicas sociales, en particular en la salud y
educacion, enfatizan la importancia de esta apuesta a la Asociacién Estratégica entre la Unién
Europea — América Latina/Caribe, espacio en el que el bloque regional del MERCOSUR constituye uno
de los pilares.

El estancamiento en las negociaciones con el MERCOSUR no ha obstado a la continuidad en las
negociaciones de la Unién Europea con otras regiones de ALC y en la formulacion de un esquema bi-
regional que vincula los objetivos de la agenda internacional con los especificos del espacio euro-
latinoamericano/caribefio, pero que ademas oficia como articulador de temas del desarrollo humano y
ambiental y que propicia el modelo de regionalismo europeo a través de la gobernanza y la
participacion de la sociedad civil. De esta manera, si bien hay convergencia en los objetivos politicos-
econdmicos y tiempos entre los formatos del ALCA y del espacio euro-latinoamericano/caribefio, las
modalidades entre las que cuentan la consideracién de las diferencias en el desarrollo, los actores
participantes y los instrumentos para llevar a cabo los objetivos son diferentes y marca la
competencia sistémica sobre la gestion de la gobernanza mundial y sobre regiones especificas del
planeta como lo es América Latina/Caribe.

El punto de partida de este trabajo es que las negociaciones del MERCOSUR con la Unién
Europea se encuentran estancadas por las diferencias en las propuestas politicas entre ambos
bloques que se expresan en el ambito de las negociaciones comerciales, en los temas del didlogo
politico y surgen también del modelo regional, aunque ello pueda no resultar tan evidente. Las bases
para la paralizaciéon del proceso negociador quedaron planteadas desde los inicios de las
negociaciones, por la posicién en el sistema internacional de ambos bloques y las caracteristicas del
comercio exterior. Este estancamiento se ha ido consolidando en los ultimos afios, como
consecuencia de la modificacion del contexto internacional, los cambios de gobierno en los paises del
MERCOSUR, la modificacion de prioridades de la agenda tematica y el fuerte cuestionamiento a un
modelo de desarrollo extravertido sin consideracién en las consecuencias sociales.

Por otra parte, esta ausencia de avances en las negociaciones UE- MERCOSUR repercute e
impacta en la proyectada asociacion estratégica entre regiones para conformar el espacio euro-
latinoamericano/caribefio. Al no registrarse en el pilar de negociaciones con el MERCOSUR mayores
avances, el espacio euro-latinoamericano/caribefio no logra estructurar todavia una alternativa de
funcionamiento en la gestién de los temas de la agenda global y de la internacional, por su
insuficiente condensacion de redes y de funcionamiento. Ello deriva en que el espacio atlantico en
gestacion por las negociaciones continentales del ALCA, birregionales de la Asociacion Estratégica
con la Unién Europea, pueda llegar a tener tres vértices —Estados Unidos, Unién Europea y
MERCOSUR- vinculados a tres concepciones y modelos de la gobernanza mundial (la neoliberal, el
modelo europeo y el intergubernamental), durante este periodo de transicion.
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El trabajo esta organizado en cuatro secciones mas. En el proximo apartado se presentara
brevemente el proceso de las Cumbres birregionales Union Europea-América Latina/Caribe. Ademas
se analizaran los resultados de la Cumbre de Viena para visualizar los temas tratados, el ambito en
que se ubican (mundial, internacional o birregional) y la operativa del espacio euro-
latinoamericano/caribefio. En el punto siguiente se expondran las bases del estancamiento en el
proceso negociador Unién Europea - MERCOSUR. Para ello se presentaran las dificultades que
surgieron en el proceso entre 1999 en que se inician las negociaciones para un Acuerdo de
Asociacion 'y el 2003 en que se comienzan a registrar los cambios de gobierno en los paises del
MERCOSUR vy se consolida una fijacion en las posiciones de ambos bloques a partir de la alianza
argentino-brasilefia y la redefinicion de prioridades en el frente externo (Bizzozero, 2003).

La seccidén posterior analizara el proceso Unién Europea - MERCOSUR con referencia el
contexto en que surgen las negociaciones y su cambio posterior como variable explicativa del
estancamiento en que se encuentran. Finalmente, se expondran algunas conclusiones sobre la
articulacién de los distintos espacios: el euro-latinoamericano/caribefio y el euro-mercosuriano, sobre
las posibilidades de la interlocucion latinoamericana/caribefia para la gobernanza mundial y sobre las

perspectivas en la conformacién del espacio atlantico.

Il. El proceso de Cumbres Unién Europea - América Latina
Caribe: Una definicion de requisitos para participar de una
gobernanza mundial

La Union Europea ha potenciado su presencia en el sistema internacional a través de la
realizacion de Cumbres con distintas regiones del planeta. El objetivo de las Cumbres pone de relieve
prioridades para garantizar una accién coordinada en distintos &mbitos que posibiliten la presencia del
bloque europeo en la politica mundial del siglo XXI. El objetivo de la Unién Europea es generar
capacidades suficientes en el disefio de estructuras, redes virtuales de concertaciéon de actores
diversos (Estados, regiones, actores diversos de la sociedad civil, entre otros), a los efectos de poder
incidir e impulsar los cambios en los organismos internacionales, en diversos regimenes que se estan
creando y en la edificacion de instancias de cooperacién y concertacién en distintos temas
vinculados al desarrollo humano y el futuro del planeta (biodiversidad, cambios climaticos entre otros)
(Messner, 2002).

A. La dinamica de las Cumbres birregionales

En el marco de la Asociacion estratégica a construirse con América Latina/Caribe, los aspectos
clave comprenden el dialogo politico, el intercambio econdémico y la cooperacion al desarrollo.
También son objetivos centrales el fortalecimiento de los vinculos comerciales y la integracién

armoniosa de los socios en la economia mundial.
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El primer aspecto, el didlogo politico, se ha visto reforzado gracias a la organizacion de las
cumbres birregionales. Con anterioridad a la Cumbre de Viena se realizaron tres cumbres, la de Rio en
1999, Madrid en 2002 y Guadalajara en 2004, que fueron delimitando los intereses y prioridades
tematicas, los instrumentos potenciales para encarar los temas y los objetivos potenciales.

En la cumbre conjunta de Rio de Janeiro de 1999 se adopté una declaracién que afirma el deseo
de reforzar todo tipo de vinculos entre las dos regiones para contribuir al equilibrio de la prosperidad y
el poder en el mundo y con el fin de desarrollar una asociacién estratégica. La Cumbre de Madrid
defini6 como objetivo transitar el camino a una "asociacion estratégica", el cual fue desarrollado en el

documento “UE-ALC: valores y posiciones comunes”.

La declaracién politica de la Il Cumbre denominada “Compromiso de Madrid”, estructura las
lineas de seguimiento del trabajo conjunto entre las dos zonas. La Cumbre de Madrid fue el marco
para concretar la negociacion del Acuerdo de Asociacion entre la Unién Europea y Chile, que instaurd
un didlogo politico y de cooperacion y una zona de libre comercio. En el marco de la cooperacién la
Comision Europea puso en marcha dos programas birregionales innovadores; el programa Alban,
becas para estudiantes latinoamericanos que proyectan estudiar en Europa en el sector educativo y el
programa @lis, en el uso de las tecnologias de la informacién y comunicacion.

La Cumbre de Guadalajara en el 2004 innova en relacion a las precedentes en que el bloque
europeo define los retos y objetivos especificos que se plantea en relacion a la region América
Latina/Caribe’® . Esos objetivos —cohesion social, multilateralismo e integracién regional- delimitan las
relaciones birregionales con vistas al futuro y potencian el debate existente sobre la gobernanza y las
capacidades del bloque europeo con vistas al poder y la politica mundial en el siglo XXI. A los efectos
de encarar la prioridad de la cohesion social, la Comision Europea planteé el inicio de la iniciativa
EUROsociAL cuyo objetivo es facilitar el intercambio de experiencias, conocimientos y buenas
practicas entre las dos regiones, en materia social y en particular en educacion y salud.

Entre Guadalajara y Viena, las dos regiones continuaron el didlogo politico, la Uniéon Europea
continud o inicié negociaciones para Acuerdos de Asociacion con distintas sub-regiones, se comenzo
a realizar un analisis del fendmeno migratorio y la Comision adopt6é una comunicacion con un conjunto
de propuestas al respecto, y finalmente el bloque europeo continué y profundizé la cooperacién en los
distintos espacios territoriales —bilateral, subregional, birregional-. La Cumbre de Viena estuvo

® La Revista Nueva Sociedad dedicé el tema central de los nimeros 189 y 190 a las relaciones América Latina/Caribe —
Union Europea. Véase en particular, los articulos de Alberto van Klaveren (2004) “Las relaciones politicas europeo-
latinoamericanas. La necesidad de una sintonia mas fina”, N° 189, pags. 54-68; Lawrence Whitehead (2004) “La relacion
birregional” N° 189, pag. 69-79; y Wolf Grabendorff “La estrategia birregional y sus limitaciones en un mundo bipolar” N°
189, pag. 97-109.
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antecedida por varias reuniones que fueron co-organizadas o apoyadas por la Comision Europea, que
exteriorizan el crecimiento del tejido birregional y de la participaciéon de distintas instituciones y de
organizaciones de la sociedad civil®.

B. Cumbre de Viena, agenda de temas y gobernanza

La Cumbre de Viena se realizd en el marco definido en el titulo “Reforzar la Asociacion
Estratégica Birregional” y tuvo doce temas en la agenda: democracia y derechos humanos; refuerzo
del enfoque multilateral para apoyar la paz, la estabilidad y el respeto del derecho internacional;
terrorismo; droga y crimen organizado; medio ambiente (prevencién de catastrofes, medidas paliativas
y preventivas); energia; acuerdos de asociacion, integracion regional, comercio, conectividad
(inversién, infraestructura, sociedad de la informacién); crecimiento y empleo; lucha contra la pobreza,
la desigualdad y la exclusién; cooperacién al desarrollo y financiacién internacional al desarrollo;
inmigracion; puesta en comun de los conocimientos y capacidades humanas: educacion superior,
investigacion, ciencia y tecnologia, cultura’ .

Los objetivos definidos por la Comisién Europea para la Cumbre fueron los siguientes: dialogo
politico entre ambas regiones para llevarlo a los foros multilaterales y potenciar la atraccién de los
ideales compartidos y de la cultura comun; el apoyo a las reformas econémicas y politicas en
Ameérica Latina/Caribe contribuyendo a la “buena gobernanza”, el incremento de los intercambios
econdémicos y comerciales, la cohesion social y la integracién regional. Los temas tratados en la
agenda se insertan en esos distintos objetivos y se plantean distintas modalidades de resolucion y
operativas. En esos objetivos, avances registrados, voluntad politica de ambas regiones y
modalidades operativas podemos constatar el grado de aproximacién entre ambas regiones y las
posibilidades del ejercicio de la gobernanza mundial.

Al respecto, para avanzar en esta direccion, pueden ubicarse los objetivos y las modalidades de
intervencion gestadas en el ambito birregional por una parte para visualizar si efectivamente se crean
instrumentos especificos para responder a los desafios de las relaciones entre ambos bloques y de la
gobernanza mundial. Por otra parte, los temas pueden agruparse de acuerdo a su ambito de
pertenencia —global, internacional, birregional- y al nivel exigido de participacion de actores, tanto en
cantidad como en el compromiso requerido por el origen tematico del problema.

¢ Algunas de las reuniones que se llevaron a cabo fueron: la reunién de altos funcionarios UE-ALC sobre ciencia y
tecnologia, la reunion de expertos UE-ALC sobre inmigracion, la Conferencia de Alto Nivel sobre la promocion de la
Cohesion Social- las Experiencias de la UE, de América Latina y el Caribe, el tercer Foro Birregional de las ONG, la cuarta
reunion de las organizaciones de la sociedad civil de Europa, América Latina y Caribe, el seminario de expertos UE-ALC
sobre energia, la reunion interparlamentaria entre Parlamento Europeo y el Parlamento Latinoamericano, el cuarto Foro
ministerial UE-ALC de la sociedad de la informacion y el foro de las Empresas UE-ALC.

7 La declaracion de la IV Cumbre Union Europea — América Latina/Caribe puede conseguirse en la siguiente direccion:
http://ec.europa.eu/comm/world/lac-vienna/index_es.htm
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La creacién de un “Mecanismo Especial para América Latina” en el Banco Europeo de
Inversiones para canalizar préstamos para infraestructura, energia, telecomunicaciones, la continuidad
del Programa EUROsociAL, la realizacién de un foro de cohesién social anual y una reunién sobre
medio ambiente cada dos afios, el otorgamiento de ayuda de un monto de 500 millones de euros de
la Union Europea a los paises ALC para reducir la desigualdad, la continuidad del dialogo politico
multilateral en distintos niveles y la generacion de instancias de cooperacion especificas vinculadas a
temas medioambientales, de recursos naturales y biodiversidad® .

Los temas por su parte estan articulados a partir de la instancia internacional como surge del
pilar basico del didlogo politico, derechos humanos, la prevencion de conflictos y la seguridad
internacional y de ahi se derivan en algunos casos al ambito global (medio ambiente, recursos
naturales, biodiversidad) y el birregional cuando atafie a politicas a seguir especificas aun cuando
tenga su insercion en la agenda internacional (migracién, drogas, cohesion social, integracion
regional). El objetivo de promocionar una mayor participacion y compromiso de la sociedad civil
atraviesa transversalmente varios temas y se plantea como un déficit a ser encarado con voluntad
politica y la creacién de mas instrumentos para implementar y canalizar la misma en la visién de la

sociedad civil organizada’® .

En la vinculacion entre el ambito de pertenencia de los temas y la dindmica
cooperacién/conflicto, puede visualizarse que existe mayor cooperacion en temas del ambito global y
también internacional y surge una mayor conflictividad en temas del espacio birregional. La
convergencia de visiones en temas del ambito global como ser los asuntos de medio ambiente,
recursos naturales, cambio climatico, ha posibilitado la promocién y desarrollo de algunas instancias
que no han sido apoyadas por Estados Unidos, pero que en definitiva han sido conducentes para
canalizar problemas de suma sensibilidad para la evolucion del planeta y la especie humana. Por otra
parte, los asuntos del ambito birregional, como la migracion, las drogas, la cohesion social han
patentado diferencias entre ambas regiones: desde la perspectiva europea se pide un mayor
compromiso y responsabilidad a América Latina/Caribe para encarar e implementar politicas de
combate a la pobreza, la desigualdad y el desempleo, mientras que la regién latinoamericana-caribefia

pide flexibilizar las politicas vinculadas a la libre circulacion de personas y a los inmigrantes.

La Cumbre de Viena planted una continuidad en relacion a los objetivos definidos en
Guadalajara. Sin embargo, los instrumentos para concretar los mismos e ir concretando la Asociacién
Estratégica con vistas a la gobernanza mundial, resultan insuficientes. Ello surge de algunas
manifestaciones de las reuniones paralelas a la cumbre en que se constata la necesidad de

& Al respecto resulta de sumo interés el discurso de Benita Ferrero-Waldner, Miembro de la Comision Europea,
responsable de las Relaciones Exteriores y Politica de Vecindad, en el ambito Cuarto Encuentro de la sociedad civil
organizada ALC-UE: “La Unién Europea y América Latina: una relacion sélida en un mundo globalizado. Reunién con la
sociedad civil de Europa, América Latina y Caribe”, Viena, 7 de abril del 2006.

9 Véase la Declaracion final del Cuarto Encuentro de la Sociedad Civil Organizada Union Europea — América Latina y
Caribe que se realizo en Viena entre el 5 y 7 de abril en la siguiente direccion: http://ec.europa.eu/comm/world/lac-
vienna/events/civil_society.ntm
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profundizar o de dar mas cabida al compromiso con las instancias de participacion de la sociedad civil
e incrementar la ayuda financiera para canalizar las mismas y otras propuestas vinculadas al

|10

compromiso con la Asociacion birregional

lll. Las bases del estancamiento
en las negociaciones UE-MERCOSUR

A. Los antecedentes de la negociacion del Acuerdo de Asociacion

El blogue europeo apoyé desde sus inicios el proceso de integracién regional del MERCOSUR. En
el afio 1992, durante la etapa de transicion del MERCOSUR, la Comision de la Comunidad Europea
concreté un acuerdo de cooperacion inter-institucional, por el cual se canalizaron recursos en
determinadas areas para apoyar al proceso (institucional y logistico a la Secretaria Administrativa; en
aduanas, normativa técnica y agricola).

Las relaciones Unién Europea- MERCOSUR dieron un paso de relevancia en la aproximacién
entre ambos bloques con la firma del Acuerdo Marco Inter-regional (AMI) el 15 de diciembre de 1995.
El Acuerdo tuvo como antecedente una propuesta del Vicepresidente de la Comisiéon Europea, Manuel
Marin, quien planted la posibilidad de conformar una zona de libre comercio entre ambas
subregiones, en una reunién de Cancilleres del MERCOSUR y la Union Europea, que se desarrollé en
San Pablo en abril de 1994.

La Comisién de las Comunidades Europeas, en un documento donde analizé la politica a llevar a
cabo hacia el MERCOSUR, planteé tres posibilidades: celebracién de un acuerdo de cooperacion
comercial; celebracion de un acuerdo marco inter-regional de cooperacién comercial y econ6-mica; y
creacién inmediata de una asociacion inter-regional. Aun cuando la Comisién definié el mismo objetivo
final para las tres opciones, descarté dos de ellas por diferentes motivos -un énfasis muy marcado
en el plano comercial relegando a un segundo plano el didlogo politico y la cooperacion para la opcién
comercial; y una concepcién demasiado voluntaria sin considerar los tiempos del proceso
MERCOSUR para la opcion de definir enseguida una asociacion inter-regional- y recomendo la

concrecion de un acuerdo marco interregional de cooperacion comercial y econémica.

La celebracion del Acuerdo Marco interregional de coopera-cidn comercial y econémica
contempld tres niveles de relacion: preparacion de la liberalizacion de los intercambios, apoyo a la
integracion en diferentes sectores y cooperacion en proyectos "regionales". De esta manera, para la
Comision de las Comunidades Euro-peas, la cooperacion con el proceso de integracién y el dialo-go
politico se consideran partes ineludibles del componente de la asociacion interregional.

" Eo surge también de la declaracion del Tercer Foro Birregional de ONG que puede consultarse en la direccion
http://ec.europa.eu/comm/world/lac-vienna/events/ngo.htm
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La instancia que se abrié con la firma del Acuerdo Marco-Interregional en 1995 completé una
etapa con la ratificacién por parte de todos los paises de ambos bloques y el pasaje a las
negociaciones para un Acuerdo de Asociacion. Dicha etapa se sellé en la Primera Cumbre de Jefes
de Estado y Gobierno de ambos bloques, que se realizd en Rio de Janeiro, en junio de 1999, en el
marco de la primera Cumbre UE-ALC. En esa instancia se iniciaron las negociaciones para un Acuerdo
de Asociacién entre el MERCOSUR y la Unién Europea.

La primera reunion del Consejo de Cooperacion MERCOSUR-UE, celebrada en noviembre de
1999 constituy6 el inicio de las negociaciones para concretar el Acuerdo de Asociacion Interregional.
En esa ocasion se acordd la metodologia, estructura y calendario de negociacion y las instancias
negociadoras. En ese sentido se estuvo de acuerdo en crear un Comité de Negociaciones
Birregionales (CNB) responsable de la conduccién general y la gestién de las negociaciones sobre
comercio y cooperacion y un Subcomité de Cooperacion que se ocuparia de los las temas relativos a
la cooperacion interregional y que dependeria directamente del CNB. También se acordd que la
Secretaria de Coordinacion se ejerciera en forma rotativa por representantes de la Comisién Europea y
de la Presidencia Pro-Témpore del MERCOSUR. De esta forma estarian comprendidos los tres ejes de
la Asociacién Estratégica: el didlogo politico, las negociaciones para concretar un acuerdo de libre

comercio y la cooperacion regional.

La dinamica del proceso negociador posibilita ver los temas-problema y las dificultades que
tuvieron los negociadores para avanzar en el mismo. La comprension de estas dificultades tiene
relacién con el perfil exportador de ambos bloques y sus respectivas politicas comerciales. América
del Sur en su relacion comercial global con el resto del mundo es una regién exportadora de
alimentos, materias primas combustibles y minerales, e importadora de manufacturas. Los bienes
exportables son intensivos en el uso de recursos naturales que son factores productivos
relativamente abundantes en la region, los bienes importados son intensivos en capital y trabajo
calificado. Este patrén se reproduce con la UE aunque en este caso la especializacion es mas
acentuada" . El comercio de Sudamérica con la UE es tipicamente un patrén “Norte- Sur”, por lo que
el tema de la Politica Agricola Comun y los subsidios otorgados constituyen un asunto de alta
sensibilidad para los intereses de los paises sudamericanos. En particular, los intereses de la
agroindustria en los paises del MERCOSUR estaban consolidados, por lo que cualquier inflexién en el
proceso negociador deberia haber tenido en cuenta en su momento esta caracterizacion.

B. Dialogo Politico y Cooperacion

A los efectos de visualizar la delimitacion del campo de juego y las dificultades expresadas en
este ambito se presentaran los temas y avances de las primeras reuniones y los asuntos conflictivos

para “cerrar” el didlogo Politico y el ambito de la cooperacion entre 1999 y el 2004.

" La caracterizacion del perfil exportador de ambos blogques y su incidencia en las negociaciones esta desarrollado en
Bizzozero - Vaillant (2003) “Acuerdo de Asociacion Mercosur-Union Europea: Una larga y lenta negociacion” Informacion
Comercial Esparfiola N° 806, Madrid, abril, pagina 109-135.
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El primer CNB se realiz6 en Buenos Aires los dias 6 y 7 de abril del 2000 y en esa reunion se
concretaron los principios y objetivos en los tres niveles de la negociacion: el politico, el relativo a la
cooperacion inter-regional y el comercial.

En primer lugar, se acordé fortalecer el dialogo politico con vistas a hacer un instrumento para
incidir en los temas de comun interés en el sistema internacional. En ese sentido, se convino que el
didlogo politico comprenderia temas comunes como la paz, la prevencién de conflictos, la promocion
y proteccion de los derechos humanos, la democracia y el desarrollo sostenible, entre otros. En
cuanto a los principios, se recogen los mismos que plantearon las bases de la Declaracion Conjunta
sobre Dialogo Politico del Acuerdo Marco Interregional.

En el area de la cooperacion, se concertd que la asociacion estratégica involucraria el
fortalecimiento de las relaciones existentes sobre una base de reciprocidad y de interés mutuo. Se
fij6 como objetivo de las negociaciones el lograr mejoras en la calidad y en la aplicacién de los
actuales esquemas de cooperacion asi como el avance en areas aun no exploradas de la relacién
mutua. En esa reunion también se acord6 establecer tres sub-grupos de cooperacién: econémica,
social y cultural y finalmente técnica y financiera.

La tercera reunion del CNB tuvo lugar en la ciudad de Brasilia, en noviembre del afio 2000. En
esa reunioén se concretaron avances en los tres niveles de negociacién, que se plasmaron en la
redaccion de textos de base. En el nivel del Didlogo Politico, los representantes de ambos bloques
presentaron propuestas de texto referidas al preambulo, marco legal del didlogo y estructura
institucional del Acuerdo de Asociacién. En la reunién se llegdé a un acuerdo general en las dos
primeras partes referidas al preambulo y marco legal, pero no asi en la estructura institucional, donde
surgieron diferencias de relevancia.

En materia de cooperacion interregional, las partes continuaron la discusién sobre las
derivaciones del concepto Asociacion Interregional y en este sentido se acord6é que debian sentarse
las bases para elevar la prioridad otorgada por ambas partes a la cooperacion interregional. En esa
ocasion, se reunié el Subgrupo de Cooperacién Econdmica, que se puso de acuerdo en los objetivos
generales de la cooperacion. Por otra parte, el Subgrupo identificé areas claves en materia de
cooperacion: Cooperacion Industrial, Didlogo Macro-econémico, Estandares y reglamentos técnicos y
procedimientos para la evaluacién de la conformidad y promocion de inversiones.

A partir de ese formato negociador sobre la cooperacién se comenzaron a detectar diferencias y
problemas entre los distintos subgrupos. En particular ello fue visible en el subgrupo de cooperacion
econdmica en que se procesaron diferencias de importancia, lo que impidi6 el avance en las
negociaciones en temas sensibles como agricultura, pesca, medio ambiente y propiedad intelectual.
En cambio en el subgrupo de cooperacién social y cultural y técnico-financiero las negociaciones
llegaron prontamente a la adopcién de un texto que reune en lo esencial la propuesta del MERCOSUR
siguiendo las instrucciones del Comité de Cooperacién Técnica.
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Para la realizacién de la Cumbre de Jefes de Estado y de Gobierno UE- MERCOSUR de Madrid
en mayo del 2002, los cuellos de botella se encontraban en algunos temas del diadlogo politico, del
marco institucional y de la cooperacién econémica. En los temas del didlogo politico, el terrorismo, la
seguridad, la migracion, constituyeron puntos de distanciamiento entre los bloques en la dinamica
cooperacion/conflicto. Por otra parte, en el nivel de cooperacién, quedaron por resolverse algunas
partes del texto articulado del Acuerdo de Asociacién (alcance, marco institucional, clausula de

revision, medios para la cooperacion).

Para la reunion Cumbre de Guadalajara los avances registrados en materia de Didlogo Politico y
de cooperacién dejaban poco lugar a que las diferencias obstaran al Acuerdo de Asociacioén. Sin
embargo, algunos asuntos continuaban marcando diferencias en el tratamiento como en el caso de la
migracion, la clausula democratica, la cooperacion contra el terrorismo, la clausula de no
proliferacion. Estos asuntos se consideraban pasibles de ser solucionados con voluntad politica,
siempre que el ambito de negociaciones comerciales fuera encauzado, en particular el referido al

cuello de botella agricola.
C. Negociacion comercial: La agenda controvertida

El abordaje de las primeras reuniones posibilitd ver la delimitacion del “campo de juego”. A
diferencia de la instancia politica y de cooperacion, los primeros intercambios sobre los alcances de
la negociacion, la estructura y contenido de los grupos técnicos y la metodologia a seguir,
presentaron problemas vinculados al mismo alcance de la zona de libre comercio.

En la | reunién del CNB, en el afio 2000, se acordaron los objetivos en materia comercial los
relativos a la liberalizacién reciproca del comercio bilateral en bienes y servicios de conformidad con
las reglas de la OMC, el mejoramiento del acceso a los mercados, esquemas transparentes en
materia de inversiones, proteccién de la propiedad intelectual, reglas de competencia, entre otros.
Respecto al método de la negociacion en materia comercial se acordd desarrollarla sobre la base de
tres principios: negociaciones comprehensivas y resultados balanceados; no exclusion de ningun

sector; acuerdo global e implementacion en su totalidad.

En esa reunion se acordé la estructura y el contenido de negociacion de los tres grupos
técnicos. El Grupo Técnico 1 se encargaria del comercio de bienes, medidas arancelarias y no
arancelarias, medidas sanitarias y fitosanitarias, estandares técnicos y barreras técnicas al comercio,
procedimientos de evaluacién de la conformidad, antidumping y medidas compensatorias,
salvaguardias, reglas de origen, procedimientos de aduana. El Grupo Técnico 2 del comercio de
servicios, derechos de la propiedad intelectual e inversiones. Finalmente, el Grupo Técnico 3 de

compras gubernamentales, politica de la competencia y solucién de controversias.
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En la Il reunién del CNB se realizé una presentaciéon de determinados temas de interés para la

otra parte, que habian sido acordados en la reunién anterior. Los representantes del MERCOSUR
expusieron sobre los acuerdos con Bolivia y Chile, el marco normativo sobre compras de Estado y
sobre servicios en el MERCOSUR. Los representantes europeos expusieron sobre la reforma de la
Politica Agricola Comun, la Ampliacion de la Unién Europea a diez nuevos miembros y los Acuerdos
Comerciales firmados por la UE con terceros Estados, en especial, los alcanzados con México,
Sudafrica, pero también el Acuerdo con los paises Africa-Caribe-Pacifico. Las reuniones de los
grupos técnicos se centraron en la continuacién del intercambio de informacion y de legislacion
perteneciente a ambos bloques.

A partir de ese momento, en las reuniones siguientes comenzaron a explicitarse las diferencias
en diversos temas del ambito comercial. Uno de los asuntos de mayor envergadura se refirié a los
objetivos y contenidos de la zona de libre comercio a crear. Ello llevé a que en el inicio de las
negociaciones arancelarias se encontraron dificultades para la definicion de la metodologia a encarar.
Para el MERCOSUR, el objeto del acuerdo a negociar deberia ser el de crear una Zona de Libre
comercio de conformidad con el Art. XXIV del GATT 1994, o sea, que libere lo sustancial del comercio
de aranceles y todo otro obstaculo. La visiéon europea enfatizé su oposicién a considerar otros
componentes del arancel como los derechos especificos, los precios de referencia, estacionales y
otros que el MERCOSUR incluia como debiendo ser considerados en ad valorem para iniciar el
proceso de liberalizacién, al menos en el sector agricola. Otro asunto de relevancia en que las
posiciones estaban muy distanciadas era el de los subsidios a la exportacién y las ayudas internas,
en particular ligado al sector agricola. Los negociadores europeos se negaron a considerar aspectos
como los subsidios a la exportacion y las ayudas internas contrariamente a la perspectiva del
MERCOSUR, que estimé necesario incluir los aspectos de acceso a mercado, asi como subsidios a la
exportaciéon y el apoyo interno.

Un intento para desbloquear las negociaciones se dio con la presentacion por parte de la
delegacion europea de una propuesta de oferta arancelaria. La presentacién de la oferta, que se
concretd en la V reunion del CNB en el afio 2001, tuvo tres grandes capitulos: condiciones generales
de la negociacion, la inclusion de cuatro divisiones en el programa de liberalizacion y finalmente la
consideracion especial de cuatro tipos de productos.

En cuanto a las condiciones generales la delegacion europea planted cuatro cuestiones
delicadas: a) la disposicion a la liberalizacién de "sustancialmente todo el comercio efectivo", sin
exclusién de ningun sector; b) la necesidad de que la negociacion arancelaria vaya al encuentro de un
resultado equilibrado en lo que refiere a los compromisos a ser asumidos por ambas partes; c) la
reserva expresada por la UE en el sentido de que la oferta debe entenderse condicionada a un
resultado final que asegure el acceso efectivo de sus productos al MERCOSUR y d) su entendimiento
de que la oferta presentada en esa oportunidad esta condicionada al logro de un acuerdo mutuo en
materia de standstill y rollback, es decir, una férmula que permita garantizar el nivel de los aranceles a
partir del inicio del programa de desgravacioén, independientemente de los cambios que pudieran
operarse durante el periodo de la negociacion de concesion de preferencias.
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En lo referente a los niveles y plazos de desgravacion, la presentacion reafirmo la consideraciéon
de cuatro divisiones en el programa de liberalizacién, las categorias A, B, C y D, de eliminacion
inmediata de aranceles, a cuatro, siete y diez afios, en etapas progresivas y lineales, condicionadas a
un tratamiento de reciprocidad en el ritmo de desmantelamiento de aranceles.

En lo que concierne a la consideracion especial para cuatro categorias de productos —
industriales, productos de la pesca, agricolas procesados y agricolas-, los mismos fueron
entregados en anexos especificos. Para los productos industriales solicité garantia en el acceso al
mercado a través de la remocién de barreras no arancelarias y en las que hizo hincapié en lo que
refiere a la reciprocidad en materia de textiles y calzado. En materia de productos de la pesca
ademas de las cuatro categorias de desgravacion se incluyé una categoria E, modalidad que queda
pendiente de definicion en lo que refiere al periodo de desgravacion pero que ademas podria incluir
cuestiones referidas al acceso a los recursos acuaticos. Para los productos agricolas procesados, se
planteé también por parte europea la inclusion en la categoria E con modalidad de liberalizacion a ser
negociada, de acuerdo a los contenidos industriales y agricolas de los productos.

En el caso de los productos que estan sujetos a derechos especificos o a una mezcla de
derechos ad valorem y especificos como es el caso de los cereales, el arroz, el aceite de oliva, los
lacteos, las carnes, los productos avicolas y los huevos, el tabaco, el azucar y las frutas y vegetales
procesados, la UE manifesté la idea de que una mayor liberalizacién sélo podria ser explorada a
través de concesiones reciprocas y progresivas, dentro del esquema de cuotas con tarifas
preferenciales. Los vinos y las bebidas espirituosas fueron planteados en una categoria diferente.

Si bien en la reunién se llegd a varios puntos de acuerdo (negociacion de todo el universo
arancelario, establecimiento de un arancel de referencia para las desgravaciones y un arancel base
para aplicar las preferencias, utilizacion del trienio 1998-2000 para los datos del comercio, la parte
sustancial del comercio sera liberalizacién en un plazo maximo de diez afios, inclusién de los temas
arancelarios y no arancelarios en las negociaciones sobre acceso a mercados, utilizacion como
referencia para las negociaciones arancelarias del Sistema Armonizado 1996 (SA96) y sus
actualizaciones), algunos puntos continuaron originando controversias por lo que quedaron para seguir
siendo discutidos en reuniones posteriores.

Los puntos mas controvertidos que quedaron en la agenda fueron: la definicion del arancel de
base por parte del MERCOSUR; la aceptacion de la propuesta comunitaria del standstill y rollback por
parte del MERCOSUR vy el rechazo por parte de la delegacion europea a incluir la consideracion de las

asimetrias y distorsiones que afectan el comercio.

La respuesta del MERCOSUR se concreté en el VI CNB, que se realizd a fines del 2001. La
propuesta del MERCOSUR fue evaluada positivamente por la delegacion europea, pero dejaba varios
temas de dificil dilucidacién sin acuerdo. En ese momento los puntos de partida de ambos bloques
eran claramente diferentes. Por el lado europeo se afirmaba en la presentacion de una oferta
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compatible con las disposiciones de la OMC para el establecimiento de una Zona de Libre Comercio,

en el sentido que cubria mas del 90% de las exportaciones del MERCOSUR. Por otra parte los
negociadores europeos sefialaron que no se podia mejorar la oferta frente a la propuesta presentada
por el MERCOSUR, ya que la misma cubria menos del 33% de sus exportaciones. Por el lado del
MERCOSUR se entendia que la propuesta europea mejoraba sus condiciones de acceso a la UE
exclusivamente en un porcentaje del 30% similar al contenido en su oferta, ya que el 60% restante
ingresaba sin pago de aranceles al mercado comunitario.

En la VIl reuniéon del CNB que se realizé en el afio 2002 hubo dos propuestas importantes
presentadas por el bloque europeo: una vinculada a la agricultura, donde se presentaron elementos
sobre el concepto de “multifuncionalidad de la agricultura” y la iniciativa de facilitacion de negocios
para buscar avances concretos con vistas a la Cumbre de Madrid. La iniciativa de facilitacion de
negocios fue por la UE como parte del proceso de negociaciones, a los efectos de poder avanzar
sobre determinadas bases frente a las dificultades resultantes en los temas de acceso a mercados.
Conceptualmente constituye un conjunto de medidas concretas destinadas a simplificar
procedimientos de naturaleza esencialmente administrativa en diversos aspectos del comercio, que si
bien no aparejan mejoramientos sustantivos en el acceso a los mercados, pueden facilitar las
operaciones comerciales entre las dos partes. EI MERCOSUR acept6 acelerar los trabajos en el area
de la Facilitacion de Negocios, para obtener asi un resultado tangible en ocasién de la Cumbre de
Madrid, aun cuando éste no constituya un objetivo prioritario para sus intereses negociadores.

Los delegados europeos en la VIl reunién de la CNB se mostraron decididos en el terreno de las
normas técnicas, la simplificacién aduanera y el comercio electrénico, pero sumamente reticente en
el campo de las medidas sanitarias y fitosanitarias. Los representantes de la UE argumentaron que
las medidas que podrian adoptarse en esta materia (intercambio de informaciones sobre
procedimientos de control y certificacién, identificacién de obstaculos y simplificacion de
procedimientos administrativos) formaban parte del proceso de negociacion de los Acuerdos
Bilaterales de equivalencia en materia sanitaria y fitosanitaria. A pesar de que el tema se inscribe en
la agenda de las negociaciones birregionales, se ha optado por un esquema de negociaciones que
reposa en el avance en los procesos bilaterales entre la UE y cada pais del MERCOSUR. Los
resultados de las negociaciones bilaterales convergerian posteriormente en un esquema “region a

region” y se incorporarian al futuro Acuerdo de Asociacion Interregional.

Una de las prioridades fundamentales de la Comunidad en la Iniciativa de Facilitaciéon de
Negocios se relaciona con la simplificacion de los procedimientos aduaneros. La falta de aplicacion de
una disciplina comun en materia aduanera y las deficiencias a nivel nacional han sido uno de los
reclamos de la UE. Ella sostiene que un mejoramiento en este sector redundaria no solo en beneficio
de sus exportadores, sino también del propio proceso del MERCOSUR, ya que estos temas son
fundamentales para el funcionamiento de un esquema de integraciéon que pretende constituir una
Union Aduanera. El reclamo europeo se centra en que se concrete la introduccion de un Cédigo
Aduanero Comun en el MERCOSUR vy otras apuntando singularmente al mejoramiento del

procedimiento aduanero de sus paises miembros. Al igual que en el caso de las normas técnicas,
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buena parte de estos objetivos serian materializados a través de un fortalecimiento de la cooperacién

interregional.

Para la Cumbre de Guadalajara UE-América Latina/Caribe en el afio 2004, se constaté que el
estancamiento en las negociaciones tenia vinculacion con los “nudos de intereses” de ambos
bloques, lo cual significaba que faltaba la voluntad politica para la concrecién del Acuerdo de
Asociacion. Desde la perspectiva europea, se consideraba que Brasil no queria seguir avanzando en
las negociaciones y que Argentina acompafaba basicamente la posicién brasilefia. Desde el bloque
sudamericano se continuaba enfatizando en las asimetrias entre ambas regiones, en las distorsiones
del comercio y sobre todo en las diferencias sobre el tema agricola.

IV. Cambios de escenario y prioridades
en las negociaciones Uniéon Europea- Mercosur

El escenario de las negociaciones Unién Europea - MERCOSUR, que se iniciaron con
posterioridad a la ratificacion de Ouro Preto en 1995, se modificd luego de los mas de diez afos
transcurridos. Los cambios se produjeron en el contexto global y a su vez en los propios bloques. Ello
determind un alejamiento en las prioridades tematicas, lo cual ha derivado en que se encapsularan las

posiciones de ambos bloques.

A. El contexto global: La repercusion en los temas del desarrollo

En el contexto internacional, la agenda global modificé las prioridades que en los noventa se
basaron en la implementacién de regimenes en distintos ambitos para hacer frente al cambio en la
estructura del sistema internacional basado en la bipolaridad. La prioridad otorgada a la seguridad y al
terrorismo como consecuencia de los distintos atentados que se produjeron primero en Estados
Unidos y posteriormente en otros paises proveyeron las bases para que diversos temas transversales
al desarrollo y a la evolucién de la comunidad mundial quedaran relegados de los foros e instancias

internacionales o supeditados a las prioridades de la potencia hegemonica.

La Unidn Europea definié desde los inicios del MERCOSUR su apoyo al proceso de integracion
regional, que consolida en el escenario internacional un interlocutor regional para la gestién y el
gobierno internacional. Por otra parte, el bloque regional constituye un referente Sur del proceso de
integraciéon europeo y es una apuesta a un determinado modelo de funcionamiento Estado-sociedad
civil-mercado en el siglo XXI. Sin embargo, la prioridad asignada al bloque sudamericano no es
relevante, por el hecho de que la Union Europea tiene estructuralmente otros temas de importancia
por ser un actor global y que aspira a conformar una asociacion con Estados Unidos, por lo que
basica y necesariamente sera dicho pais el que marque la agenda y los temas en que la importancia
del MERCOSUR resulte significativa.
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Para el MERCOSUR la opcién negociadora con la Unién Europea inmediatamente a la ratificacion
de Ouro Preto, fue percibida como alternativa a la instancia continental del ALCA y también como una
instancia de negociacion y recambio. En los hechos, para el MERCOSUR las dos instancias resultaron
convergentes en el formato basico y en los contenidos planteados por lo que resulté dificil visualizar
diferencias frente a los acontecimientos que marcaron la evolucion de ambos procesos: la Ronda de
Doha para el desarrollo y la derivacion de la agenda de las Naciones Unidas como consecuencia de
los atentados que se produjeron a partir del 2001, primero en Estados Unidos y luego en otros paises.

La Ronda de Doha visibilizé la conformacion de otra agrupacion de actores, el G20, que tuvo la
capacidad de interactuar con Estados Unidos y la Unién Europea, generando propuestas y definiendo
temas y espacios de negociacion. La importancia de esta agrupacion de Estados heterodoxa en
relacion a otras que se dieron en rondas anteriores, queda patentada por la importancia demografica y
en recursos potenciales de quienes la integran. En lo que concierne a los paises del MERCOSUR, el
hecho de que integren el mismo y de que tanto Argentina como Brasil sean participantes de primer
nivel, lleva a delimitar posiciones entre el bloque sudamericano y el europeo en uno de los ambitos de

relevancia en la evolucion de la institucionalidad y normativa del comercio internacional.

Por otra parte, los atentados del 11 de septiembre han incitado a que los actores del sistema
internacional intervengan en tanto tales, definiendo posiciones sobre el tema del terrorismo y sobre
las distintas iniciativas de Estados Unidos. Ello ha derivado en que el debate sobre los temas
relevantes de la agenda latinoamericana vinculados al desarrollo, acceso a mercados, cooperacion,
consolidacién de reformas politicas y sociales, apoyo a la democracia, fueran desplazados por la
agenda negativa vinculada a los temas de seguridad y en especial el terrorismo. Desde el bloque
europeo, la posicion que tiene en la estructura del sistema internacional y la importancia de Estados
Unidos y del espacio atlantico provoca un distanciamiento en la aproximacién de los temas y de los
instrumentos a utilizar.

B. Los cambios en los bloques:
La inclusion de diferentes prioridades tematicas

Los cambios que se produjeron en los dos bloques entre el inicio de las negociaciones y el
momento actual han coadyuvado a consolidar la diferencia de posiciones en la estructura del sistema

internacional.

La Union Europea modificod su proyeccion internacional como consecuencia de la moneda unica
y la ampliacion hacia los paises de Europa central. Esos pasos histéricos han determinado un
acomodamiento general de instancias institucionales y de logicas funcionales (Magnette-Remacle,
2000). Lo que importa ademas es la propuesta del modelo que ha ido generando el espacio europeo
en su politica exterior con el instrumento de las cumbres por regidn por una parte y la ubicacion que
ha pasado a tener el MERCOSUR en el espacio euro — latinoamericano/caribefio por la otra. Este

ultimo aspecto resulta importante, porque en el inicio de las negociaciones UE-MERCOSUR, no se
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habia iniciado el proceso de cumbres con América Latina/Caribe y por ende, el acuerdo bi-regional

tenia en ese momento un formato innovador en términos de negociacién entre bloques regionales
(Bizzozero — Vaillant, 1995).

El inicio de negociaciones del bloque europeo con el MERCOSUR fue también una respuesta de
la Unién Europea a dos acontecimientos de relevancia en los paises de América Latina: la
incorporacion de México al Tratado de Libre Comercio de América del Norte y uno de los resultados
de la Cumbre de Miami en 1994 con el inicio de negociaciones para crear un Area de Libre Comercio
de las Américas.

La respuesta desde el bloque europeo frente a la propuesta de un area de libre comercio
continental se contempla en el documento de la Comision Europea “Unién Europea/América Latina:
actualidad y perspectivas de refozamiento del partenariado 1996-2000” que fue aprobado por el
Consejo Europeo de Madrid en diciembre de 1995. En ese documento se reafirmé la estrategia de la
Comision en las relaciones externas con el conjunto de América Latina basada en un didlogo con los
diferentes grupos de integracion regionales con vistas a dos objetivos: contribuir al establecimiento de
una alianza estratégica en los temas en que existen posiciones convergentes, para mejorar el poder
de negociacioén en el escenario internacional y para la promocién de modelos de desarrollo sostenibles

que garanticen la insercion positiva de los distintos actores en el proceso de mundializacion.

Este documento base para definir la posicién europea en las relaciones con los paises de
América Latina/Caribe, otorgaba un lugar prioritario al MERCOSUR. El proceso de Cumbres patento la
evolucion en los temas de la agenda global con la consiguiente inclusién en las instancias bilaterales
y en los comunicados. La definicion de prioridades por parte del bloque europeo, que se trasladaron a
la Cumbre de Viena, referidas al didlogo politico, el apoyo a las reformas para una “buena
gobernanza”, el incremento de los intercambios econémicos y comerciales, la cohesion social
estimulando la participacion de los actores de la sociedad civil y la integracién regional, constituyen
objetivos que van a continuar delimitando el camino de las relaciones de los proximos afios. Sin
embargo, desde la perspectiva de los paises del MERCOSUR, los cambios de gobierno han devuelto
la centralidad al Estado y a los programas de gobierno en cuanto a la instrumentacion e
implementacion de las politicas, por lo que el modelo y objetivos propuestos por el bloque europeo no
han sido aceptados como tal.

Por otra parte, los paises del MERCOSUR han debido enfrentar en diferentes grados, una crisis
financiera, que ha provocado un deterioro importante del tejido productivo y social en paises como
Argentina y Uruguay. Ello ha derivado en cambios de gobierno en los distintos paises que se han
concretado sobre la base de un cuestionamiento y reformulacién de las politicas econémicas
implementadas y la redefinicion de las politicas sociales a los efectos de poder combatir el
incremento de la pobreza, los niveles de marginalidad y distintas derivaciones de las mismas en la
salud, educacion y vivienda principalmente (Bizzozero, 2003, Botto — Delich- Tussie, 2003).
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Para el MERCOSUR, el inicio de las negociaciones con vistas a concretar un acuerdo con la
Comunidad Europea, se plante6 estratégicamente en tres niveles: el nivel politico-estratégico, el
econdmico-social y el comercial. En el nivel politico-estratégico el interés del MERCOSUR se
identificd con la posibilidad de tener un socio en el ambito internacional y multilateral frente a los
distintos cambios que se estaban procesando en el sistema internacional. En el nivel econémico-
social el propdsito estuvo centrado en contar con un interlocutor con objetivos convergentes en
materia de desarrollo sostenible y en la elaboracién operativa de mecanismos para la insercion
competitiva en el sistema internacional. Finalmente, en el nivel comercial especifico, el objetivo
estuvo centrado en desbloquear el tema agricola y otras restricciones de politica comercial

planteadas en el intercambio con Europa (Vaillant, 2001).

La dimensiéon comercial crecié en importancia en los paises del MERCOSUR hacia fines de los
noventa. La importancia que tomd la dimension comercial fue producto del incremento en los niveles
de desempleo en la sociedad como consecuencia de que las politicas econdmicas de apertura
comercial en los paises de la regién se vieron acompafadas de una continuidad en las politicas

proteccionistas de los paises desarrollados.

Los cambios de gobierno aparejaron una modificacion en los énfasis y prioridades de las
negociaciones con los paises desarrollados, a partir de una mayor regulacién del comercio
internacional y la busqueda de socios estratégicos para desbloquear los puntales de las
negociaciones del sector agricola. Por otra parte, se han puesto en la agenda de temas prioritarios
asuntos de la regién que en algunos casos cuestionan o contravienen algunas reglas, en particular en
recursos naturales, relaciones Estado — empresas, delimitacion de las obligaciones y deberes de las
empresas entre otros. Ello quedd de manifiesto en la reciente Cumbre de Viena, donde las reuniones

bilaterales tuvieron una mayor importancia.

V. Conclusiones

Las negociaciones entre el MERCOSUR y la Unién Europea se encuentran estancadas desde los
cambios de gobierno en los paises sudamericanos, que coincidieron con modificaciones que se
fueron procesando en el escenario internacional y europeo. Ello derivd en que perdieran impulso las
proyecciones y perspectivas que se vinculaban a lo que seria el primer acuerdo de asociacién entre
bloques regionales. Por otra parte, desde una perspectiva analitica sistémica estructural, la evolucién
del MERCOSUR en las negociaciones con la Unién Europea llevaba a una convergencia con el proceso
del ALCA.

El estancamiento y lentitud en el proceso negociador UE — MERCOSUR desbroza distintos temas
e interrogantes que patentan las dificultades de ambos bloques en presentar una alternativa frente al
modelo impulsado por Estados Unidos (Bouzas, 2004; Grabendorff, 2004). Desde la perspectiva
europea, el modelo de gobernanza busca tener como portavoces las regiones para enfrentar los
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nuevos desafios globales, lo que incluye la vigencia de determinados principios y un mayor

compromiso y participacion de la sociedad civil. En términos proyectivos, la Unién Europea y sus
instituciones consideran el modelo europeo como el Unico posible de asegurar la gobernanza mundial
frente a los desafios globales. La exportacion del modelo aseguraria a su vez la credibilidad y
legitimacion del propio proceso europeo. Desde la perspectiva del MERCOSUR, los cambios de
gobierno acentuaron la tendencia a una mayor regulacion por parte del Estado y a transitar ese
camino en el frente externo, lo cual apareja diferencias de importancia con el bloque europeo de una

parte, pero también con Estados Unidos.

La convergencia en la evolucion de las negociaciones del MERCOSUR con los paises
desarrollados introduce un aspecto de suma relevancia en los debates atinentes a los actores y
vectores en la conformacién de espacios regionales, con particular referencia al espacio atlantico.
Desde esa perspectiva, el formato de negociaciones impulsado por Estados Unidos en el ALCA
intenta plasmar una vision mas marcadamente neo-liberal, mientras desde la vision europea se
enfatizan las diferencias en los objetivos marcados, sobre todo a partir de la Cumbre de Guadalajara
que se realizd en el 2004. En ese sentido, ademas del formato asociado a las necesarias reformas
politicas y econémicas vinculadas al libre mercado, los objetivos de cohesion social y de apoyo a los
procesos de integracion regional, marcan diferencias en el modelo que se impulsa en el espacio euro-

latinoamericano/caribefio y que busca proyectarse al espacio atlantico como referencia.

Diversos temas quedan abiertos en el proceso euro-latinoamericano/caribefio, sobre todo
vinculado al objetivo de la Asociacion Interregional, pero también a la instrumentacién de los objetivos
explicitados en Guadalajara. A su vez, se plantea la secuencia en la evolucion del proceso negociador
Unién Europea - MERCOSUR. La vinculacién entre ambas instancias, la evolucion del espacio euro-
latinoamericano/caribefio y su impacto en el espacio atlantico plantean aspectos de suma relevancia
en la evolucién de las relaciones atlanticas, de los paises del bloque sudamericano con Europa y de
los paises de América Latina —Caribe con el Viejo Continente. Uno de ellos se remite a si el modelo
europeo de gobernanza, de participacion multinivel puede potenciarse en distintos ambitos para
transitar hacia una gobernanza mundial.

La Unién Europea ha potenciado su presencia en el sistema internacional a través de la
realizacion de Cumbres con distintas regiones del planeta. El proceso de Cumbres y el seguimiento de
las mismas en sus objetivos, instrumentos y operativa de actores va a continuar. Por ello, resulta
analiticamente importante analizar la evolucién de estas instancias, en donde se definen temas
prioritarios y se plantean instrumentos y mecanismos para encararlos y resolverlos. En definitiva, en
los contenidos otorgados a esos espacios, en que participan los paises latinoamericanos y caribefios
se estan definiendo el modelo de gobernanza, los temas prioritarios frente a los desafios del siglo

XXI, la manera de encarar los mismos, los actores involucrados y el papel de las regiones.
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