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La Negociacion MERCOSUR-Union Europea
a Veinte Anos del Acuerdo Marco de Cooperacion: Quo Vadis?

Adrian Makuc Gabriela Duhalde' Ricardo Rozemberg"

Resumen

Las negociaciones entre el MERCOSUR vy la Unién Europea forman parte
del complicado tablero de negociaciones comerciales internacionales en el
cual los paises intentan mejorar sus posiciones relativas en el mercado
mundial a través de la firma de acuerdos, ya sea en el plano multilateral
como en el regional. La presente nota técnica analiza la evolucién de las
negociaciones desde su lanzamiento a la actualidad, intentando indagar
sobre las motivaciones, los progresos y los fracasos registrados a lo largo
de estos 20 afos; y profundiza sobre los aprendizajes y lecciones
aprendidas. Asi, en la primera parte se aborda el periodo que abarca
desde la negociacién del Acuerdo Marco de 1995 hasta la transitoria
interrupciéon en 2004, dando cuenta de las dificultades observadas en las
diferentes areas de negociacién que incidieron de manera decisiva sobre
las marchas y contramarchas del periodo, asi como en la determinacién de
la suspension de las negociaciones. La segunda parte examina desde la
reanudacion de las negociaciones en 2010 a la actualidad, atendiendo a
los cambios en el escenario internacional y a los registrados al interior de
cada uno de los bloques (y sus implicancias sobre la negociacion
birregional). También se lleva a cabo un seguimiento del camino recorrido
por los paises del MERCOSUR para el logro de la construccion de una
oferta comudn. Por dUltimo, se consideran algunos de los aspectos
necesarios para una aproximacion a los posibles escenarios del futuro
inmediato de la relacién birregional.

Cdédigos JEL: F; FO1; FO2; F1; F13; F5; N1
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Presentacion

El Instituto para la Integracion de América Latina y el Caribe del BID
(BID-INTAL) viene documentando la evolucién del proceso de integracion de los paises
gue forman el MERCOSUR préacticamente desde los afios iniciales de esta iniciativa. Es
testimonio de ello la publicacion del Informe MERCOSUR, un reporte de frecuencia anual
donde se recogen los aspectos principales de la evolucion del comercio, la inversion y las
agendas interna y externa del bloque, asi como un seguimiento de la coyuntura del
acuerdo, y de las distintas iniciativas de vinculacidon y negociacion entre sus paises
integrantes, a través de la Carta Mensual que publica el Instituto.

El presente estudio se inscribe dentro de esta perspectiva. En este caso, el
objetivo es presentar una sintesis razonada de la evolucion de las negociaciones entre el
MERCOSUR vy la Unién Europea, un componente de las negociaciones extra-bloque que
comenzo a desarrollarse desde 1995 y que ha atravesado mudltiples circunstancias sin poder
arribar aun a una resolucion. El trabajo establece los principales condicionantes internos y
externos de estas tratativas para ambas partes y ofrece un recuento de sus principales hitos
que llega hasta el momento presente. A la fecha, el hecho més saliente es la construccion de
una oferta consensuada por los integrantes del MERCOSUR que eventualmente permitiria
retomar las negociaciones bi-regionales. Hacer un balance de largo plazo de estas
negociaciones cobra importancia en el contexto actual. Como se sabe, los escasos resultados
de la Ronda de Doha han debilitado el plano multilateral y fortalecido el surgimiento de las
negociaciones orientadas a constituir los llamados “mega-acuerdos” regionales. Estos hechos
ponen en perspectiva la necesidad para el MERCOSUR de avanzar en su red de
relacionamientos externos de una manera creativa, una empresa en la que la importancia de
la UE como socio del bloque no puede pasar desapercibida.

La produccion de esta nota técnica estuvo a cargo de los consultores

Adridn Makuc, Gabriela Duhalde y Ricardo Rozemberg en coordinacién con Alejandro



Ramos, Economista Senior del BID-INTAL. El trabajo forma parte de las actividades del
Sector de Integracién y Comercio, cuya gerencia esta a cargo de Antoni Estevadeordal.
Como en otras publicaciones, se reitera la invitacién a los lectores a

enviar sus observaciones y comentarios a pubintal@iadb.org.

Gustavo Beliz

Director
Instituto para la Integracion de
América Latina y el Caribe
Sector de Integracion y Comercio
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[. Introduccidn

La historia de las relaciones entre los paises de América del Sur y los europeos se
remonta a la época del descubrimiento y la conquista de América. Desde entonces los
lazos culturales y econdmicos existentes entre ambas regiones han posibilitado la
apertura de multiples espacios para la cooperacion.

En el siglo XXI, las relaciones politicas, econémicas y comerciales siguen teniendo
una gran importancia para las dos partes. A nivel politico, se ha llegado a establecer un
didlogo a través del mecanismo de las reuniones periodicas entre la Comunidad de
Estados Latinoamericanos y Caribefios (CELAC) y la Unién Europea (UE), que son una
continuidad de las cumbres de los paises de América Latina y el Caribe (ALC) con la UE.
A nivel econdmico y comercial, las relaciones birregionales muestran que cada una de
ellas es un socio relevante de la otra parte. Ademas, y quiza el hecho méas destacable, el
potencial de crecimiento de la relaciobn es enorme y puede apreciarse a partir de la
evidencia que surge de los datos de comercio de bienes y servicios y de las inversiones
de origen europeo radicadas en paises de la ALC.

En este contexto se ubica la relacion entre el Mercado Comun del Sur (MERCOSUR)
y la UE. Previa a la conformacién del MERCOSUR, la UE ya era un socio de gran relevancia
para cada uno de los paises miembros del bloque sudamericano. Desde la firma del Tratado
de Asuncion, estos paises tuvieron el objetivo de lograr un reconocimiento internacional y el
primero provino de la UE con la firma de un Acuerdo de Cooperacion en 1992.

A partir de alli, y especialmente desde el lanzamiento del proyecto de establecer
un Area de Libre Comercio de las Américas (diciembre 1994), la confluencia de intereses
llevo a la firma del Acuerdo Marco Interregional de Cooperacion MERCOSUR-UE (AMIC)
en 1995, su posterior ratificacion en 1999 y el inicio de las negociaciones para lograr un
acuerdo de libre comercio en el afio 2000.

En el &mbito multilateral, en 1999 habia fracasado el intento de iniciar una nueva
ronda de negociaciones comerciales promovido por la Organizacién Mundial del Comercio
(OMC) en la conferencia ministerial de Seattle (29 de noviembre al 4 de diciembre de
1999). Seria necesario esperar a noviembre de 2001 para que se pudiera tener un
consenso para lanzar la nueva ronda de negociaciones en la conferencia ministerial
celebrada en Doha, Qatar.

El lanzamiento de las negociaciones entre MERCOSUR y la UE en abril de 2000
tenia como objetivo avanzar independientemente de lo que sucediera en el ambito
multilateral. Sin embargo, desde el principio, el proceso de esta negociacién estuvo, de
alguna forma, condicionado por lo que pudiera llegar a suceder en la Ronda de Doha,
particularmente en lo que concierne al comercio de productos agropecuarios.



La dificultad de avanzar en la negociacion MERCOSUR-UE existio desde el primer
momento porque era evidente que se enfrentaban dos bloques con grandes diferencias
en el nivel de desarrollo econémico (aunque Brasil pueda ser considerada una de las
mayores economias del mundo), cuyos intereses eran divergentes y los objetivos que
ambas partes buscaban no eran equivalentes.

En efecto, el interés central del MERCOSUR estaba enfocado en el comercio de
bienes y especialmente en el comercio de productos agropecuarios, mas que en todos los
demas aspectos de la negociacion. Por el contrario, los objetivos de la UE apuntaban solo
parcialmente a la apertura del mercado de bienes industriales y se focalizaban en la
liberalizacién del comercio de servicios y de compras gubernamentales (con énfasis en el
mercado de Brasil), en el tratamiento de sus inversiones y en la aceptacion de nuevas
reglas de proteccién de los derechos de propiedad intelectual (DPI).

Recuadro I. La importancia de las inversiones europeas en la region

Como se aprecia en los cuadros que siguen, la UE es altamente relevante en el stock y flujo de inversion
extranjera directa (IED) en la region del Cono Sur. En efecto, las firmas europeas representan cerca de la
mitad de la IED recibida por el MERCOSUR en los ultimos siete afios, en tanto que significan poco mas del
60% del capital extranjero productivo instalado en estos paises. De ahi la importancia que le asigna la UE
al tratamiento de sus inversiones en el Acuerdo. Del mismo modo, hay un interés del MERCOSUR por
preservar su alianza en este sentido, que complementa y potencia el desarrollo comercial bilateral.

Cuadro A. Flujos de IED recibidos por el MERCOSUR: Total y desde la UE

Valor en millones de US$ y participacion en porcentaje

Argentina 9243 24 255 38, 1% 21.6584 64.505 336%
Brasil 42789 84,191 45 4% 1684.311 320.628 b7 B%
Paraguay Fi Fio 9,3% 210 54 35,5%
Uruguay 710 3.550 20,0% 2.418 15240 15,9%
MERCOSUR 52759 122101 43 2% 208.624 400.955 52 0%

Fuente: Elaboracion propia en base a UNCTAD.

Cuadro B. Stock de IED recibida por el MERCOSUR desde la UE

Participacion en el total

| 2001-2006 | 2007-2013
MERCOSUR 49 5% &1,5%

Fuente: Elaboracion propia en base a UNCTAD.




Este desequilibrio inicial tifie toda la historia de la negociacién del acuerdo. Esta
divergencia de inicio y la escasa flexibilidad puesta de manifiesto por los negociadores de
ambas partes con respecto a los objetivos buscados, fueron un rasgo dominante durante
practicamente todos los afios de la historia de esta negociacion.

Por el lado del MERCOSUR, predominaba la concentracion en los resultados en
materia de acceso al mercado europeo para los productos de la oferta exportable
(especialmente agroalimentos) como beneficio principal del acuerdo. Complementariamente,
los paises del MERCOSUR debian enfrentar la reaccion que provocaban los efectos
negativos (reales o potenciales) de la apertura del mercado propio a los bienes industriales de

origen europeo, especialmente en Argentina y Brasil.

Recuadro Il. Un comercio birregional asimétrico

Luego de lo peor de la crisis que afectara a la UE en 2008/2009, el comercio birregional fue recuperando
dinamismo, sostenido tanto por una demanda latinoamericana que crecia -al menos hasta el Gltimo bienio-
bien por encima de la media internacional, como por los elevados precios internacionales de las principales
commodities exportadas por el MERCOSUR. El estancamiento de dichos precios y cierta involucion de los
mismos a partir del Gltimo periodo explican en buena medida la retraccion exportadora del MERCOSUR.

Gréafico A. MERCOSUR - UE. Intercambio de bienes
En miles de millones de US$, 2009-2013
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Fuente: Elaboracién propia con datos de la OMC.

En cualquier caso, el comercio interregional observa un claro comportamiento norte-sur, tipificado como de
exportacion de productos primarios e importacion de bienes manufactureros. Este desempefio evidencia
las asimetrias de intereses detras de la negociacion por parte de cada uno de los bloques.




Cuadro C. Composicion del comercio del MERCOSUR con la UE
En porcentaje, datos de 2013

Tipo de producto | Exportaciones | Importaciones
Productos agricolas 459 3% 4 2%
Combustibles ¥ mineria 21,5% 8,1%

Fuente: Elaboracion propia con datos de la OMC.

Por el lado de la UE, la busqueda de objetivos de maxima llevd a sus
negociadores a insistir permanentemente con posiciones que, en algunos casos, eran
practicamente imposibles de aceptar por parte del MERCOSUR. Al mismo tiempo, la UE
tenia plena conciencia que cualquier concesion que hiciera para responder a los intereses
ofensivos del MERCOSUR en materia de acceso a mercado de productos agropecuarios
iba a generar, como minimo, algun grado de conflicto interno en los paises miembros

productores de bienes similares.



ll. Los antecedentes de la negociacion: del Acuerdo Marco de
1995 hasta la -transitoria- interrupcion en 2004

A. Dando los primeros pasos... con la cooperacién como eje

El AMIC firmado en diciembre de 1995, y en vigor desde 1999, fue el puntapié
inicial de un dialogo birregional amplio y diverso, que se transformé a partir del afio 2000
en una negociacion para la creacién de una zona de libre comercio (ZLC). EI AMIC
contenia disposiciones generales sobre los mecanismos para promover el fortalecimiento
de los vinculos birregionales, a través de tres componentes principales: el didlogo politico,
la cooperacion y el comercio.

La revision del contexto histérico en el cual se negocié el AMIC permite entender
el gran interés inicial demostrado por ambos bloques. En efecto, el escenario de
profundos cambios econdémicos, politicos y sociales propios del nuevo orden mundial
surgido tras el fin de la guerra fria, posibilitd la visualizacion del otro como un socio y
como una oportunidad capaz de generar beneficios mutuos.

Los modelos y estrategias de integracion econémica han estado signados en la
historia de la economia politica mundial por dos elementos esenciales: las caracteristicas
de la estructura de las relaciones econémicas internacionales y la predominancia de
determinados marcos tedricos y paradigmas sobre los cuales se han construido los
proyectos (Bernal-Meza, 1999, p. 1). Asi, la dinamica del nuevo orden econémico mundial
demandd a los paises del MERCOSUR la elaboracion de una nueva estrategia de
insercion internacional y de un marco tedrico que la sustentara, el “regionalismo abierto”.
Este paradigma que se caracterizé por promover la liberalizacién intrabloque, a la vez que
buscaba reducir las barreras comerciales hacia el resto del mundo, sustento las iniciativas
en materia de integracion regional llevadas a cabo en ALC durante la década de 1990, en
un contexto cualitativamente distinto al del periodo anterior, caracterizado por un creciente
nivel de apertura, de adopcion de profundas reformas econdémicas con orientacion de
mercado y atravesado por el proceso de globalizacion.

En el plano politico estratégico, para el MERCOSUR las conversaciones
bilaterales formales con la UE implicaban un reconocimiento explicito de la unién
aduanera como un actor del sistema internacional. En 1995, el MERCOSUR parecia ser
una experiencia vital y exitosa de integracidn econdémica regional entre paises en
desarrollo (PED). La consolidacién democratica de los paises de la region, la mejora en
las relaciones bilaterales y el aumento del comercio intrarregional atrajeron la atencion

internacional sobre el bloque. Las expectativas econdmicas eran positivas dado que la



produccion real y la demanda interna estaban experimentando un crecimiento acelerado
mientras habia un auge del comercio bilateral y los flujos de inversion. En el plano
economico-comercial, la UE se convertiria en el principal socio del MERCOSUR,
representando en el periodo 1998-2000, cerca de 30% del comercio total del blogue
(Terra, 2002, p. 8), lo cual explica también el gran interés inicial en profundizar sus
relaciones comerciales con los paises europeos.

En cuanto a la composicion de los intercambios entre ambas regiones, en el
periodo de referencia casi 85% de las importaciones totales del MERCOSUR
provenientes de la UE correspondian a por productos metalicos, maquinaria y equipo, y
productos de la industria quimica. Por el otro lado, mas de 70% de las compras de la UE
al MERCOSUR comprendian productos agricolas, alimentos, bebidas, tabaco, productos
metalicos, maquinarias y equipos y extracciéon de hierro (Terra, 2002, p. 8). Los paises del
MERCOSUR mostraban una clara especializacion en productos agropecuarios que
conformaban sus principales exportaciones hacia la UE, mientras que importaban
productos de mayor valor agregado. Si bien la proteccion arancelaria de la UE era baja
para la mayor parte del universo arancelario, un nucleo de productos de gran relevancia
en las exportaciones del MERCOSUR (principalmente agroalimentos) estaba fuertemente
protegido. Existia la esperanza de que un acuerdo con la UE posibilitara ampliar el acceso
a dichos mercados, desbloquear el tema agricola y otras restricciones de politica
comercial que existian entre ambos bloques.

Como se mencionara anteriormente el AMIC tenia tres componentes principales:
el didlogo politico, la cooperacién y el comercio. Los ambitos de cooperacion comercial
abarcaban: a) el acceso al mercado: la liberalizacion comercial (barreras arancelarias y no
arancelarias) y disciplinas comerciales (practicas restrictivas de la competencia, reglas de
origen, salvaguardias, regimenes aduaneros especiales, entre otras; b) relaciones
comerciales de las partes frente a terceros paises; ¢) compatibilidad de la liberalizacién
comercial con las normas multilaterales;’ d) identificacion de productos sensibles y
productos prioritarios para las partes; y e€) cooperacion e intercambio de informacion en
materia de servicios, en el marco de sus competencias respectivas. El Acuerdo establecia
también objetivos de cooperacion en otros ambitos, como por ejemplo en materia
aduanera, estadisticas, propiedad intelectual, empresarial, transporte, energia, ciencia y

tecnologia, educacion, entre otros.

' El articulo 4 del AMIC postula el objetivo de las partes de ampliar y diversificar sus relaciones en conformidad con los
lineamientos de la OMC, aunque teniendo en cuenta explicitamente la sensibilidad de determinados productos.



En el plano institucional, el articulo 25 instituia un Consejo de Cooperacion que
supervisaria la puesta en marcha del Acuerdo, que se reuniria a nivel ministerial con
caracter periddico y estaria constituido por miembros del Consejo y de la Comisién
Europea por una parte, y por miembros del Consejo del Mercado Comun y del Grupo
Mercado Comun, por la otra.

La primera reunion del Consejo de Cooperacion tuvo lugar en Bruselas el 24 de
noviembre de 1999. En la misma, las partes se abocaron a definir la estructura,
metodologia y calendario de los futuros encuentros, poniendo en marcha una fase intensa
de tratativas a través del creado Comité de Negociaciones Birregional (CNB)
MERCOSUR-UE.

Recuadro Ill. La negociacion MERCOSUR-UE y el proyecto del Area de Libre
Comercio de las Américas (ALCA): hacia unarelacién balanceada con las dos
grandes potencias

Desde el punto de vista del MERCOSUR, la nueva estrategia de insercion internacional llevo a la
necesidad de negociar en distintos frentes. En este contexto, la opcién de negociar con la UE era percibida
como una alternativa complementaria a la instancia continental del ALCA, impulsada por Estados Unidos
desde principios de los afios noventa. La posibilidad de contar con un socio en el ambito internacional y
multilateral frente a los distintos cambios que se estaban procesando en el sistema global, y que ademas
funcionara como un contrapeso, resultaba por demas interesante.

Desde la perspectiva europea, si bien el Acuerdo con MERCOSUR formaba parte de una estrategia mas
amplia de politica comercial y cooperaciéon hacia los PED -que se materializé en los pactos firmados con
Sudafrica y otros paises de ALC-, el Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN) vy las
negociaciones del ALCA también aparecian como disparadores importantes para la activacion del Acuerdo.

En efecto, el posible costo de oportunidad en términos comerciales y de inversion que se podria derivar de
la constitucion del ALCA, impuls6 a la UE a la bisqueda de acuerdos de integracion bilateral con paises y/o
bloques de ALC, para contrarrestar la pérdida potencial de cuota de mercado que podria originar el
esquema hemisférico. Ademas casi la cuarta parte de la IED recibida en ALC provenia de la UE. Los
estudios de impacto encargados por la Comision Europea a partir del 2003 demostrarian que en términos
generales, el Acuerdo seria muy beneficioso para la economia comunitaria, debido fundamentalmente al
crecimiento esperado de los servicios y de la industria europea.*

* Ver los estudios encargados por la CE a la Universidad de Manchester: “Trade Sustainability Impact Assessment (SIA) of the
Association Agreement under Negotiation between the European Community and MERCOSUR”. Consulta web:

http://ec.europa.eu/trade/policy/policy-making/analysis/sustainability-impact-assessments/assessments/

B. El inicio de las negociaciones MERCOSUR-UE en abril del afio 2000y la
creaciéon del Comité de Negociaciones Birregionales

Desde el afio 2000, que marcé el inicio de las negociaciones para crear una ZLC
con la reunién del primer CNB, hasta el mes de mayo del afio 2004, momento a partir del

cual se produciria un estancamiento en el dialogo birregional, se desarrollaron varios



encuentros del Comité. En el primero (Buenos Aires, 6 y 7 de abril de 2000) se llegé a un
acuerdo respecto al método de la negociacibn en materia comercial, y se acordd

desarrollarla sobre la base de tres principios generales:

1) Negociaciones integrales y resultados equilibrados;

2) La no exclusién de ningun sector, teniendo en cuenta las sensibilidades de
ciertos productos y servicios de conformidad con las reglas de la OMC; y

3) ElI compromiso Unico; esto es, los resultados de las negociaciones deberian
constituir un anico emprendimiento a ser implementado por las partes como un
todo indivisible. Dicho de otro modo, ninguna parte del Acuerdo seria puesta
en marcha hasta que todas las cuestiones negociadas pudieran ser

implementadas en conjunto.

Ademas, se plantearon en dicha oportunidad los objetivos principales de la
negociacion: liberalizacion bilateral y reciproca del comercio de bienes y servicios
conforme a las reglas de la OMC; mejora en el acceso a compras gubernamentales en los
mercados de bienes, y servicios; mayor apertura y un ambiente no discriminatorio a las
inversiones; adecuada y efectiva proteccion de los DPI; politicas de competencia;
disciplinas en materia de defensa comercial y un efectivo mecanismo de solucién de
controversias.

En dicha reunion se acord6 también la estructura y el contenido de negociacién de

tres grupos técnicos (GT):

GT1: Comercio de bienes: todos los temas vinculados al acceso al mercado de
mercancias (barreras arancelarias y no arancelarias): normas de origen, normas
técnicas, medidas de defensa comercial (derechos antidumping, derechos
compensatorios y salvaguardas) y cuestiones aduaneras.

GT2: Comercio de servicios, DPI y medidas para fomentar un clima de inversiones
abierto y no discriminatorio.

GT3: Compras del estado, competencia y solucién de controversias.

Los tres GT se reunieron por primera vez en la segunda reunién del CBN, en la

cual se intercambié informacién sobre diversos temas tales como la Politica Agricola



Comun (PAC) de la UE y su proceso de ampliacion, la evolucion del proceso de
integracion del MERCOSUR y los acuerdos de asociacion con Chile y Bolivia.

A partir de ese momento (Bizzozero Revelez, 2006, p. 18) 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 ZLC a crear. Ello llevd a
que en el inicio de las negociaciones arancelarias se encontraran dificultades para definir

la metodologia a encarar.

C. Las negociaciones del periodo 2000-2004: entre los aspectos normativos y
las ofertas

Durante las primeras reuniones del CNB se establecieron los principios generales
y objetivos para las negociaciones comerciales, se discutid6 sobre los métodos y
modalidades, la estructura y contenido de los grupos técnicos, y se llevd a cabo un

proceso de intercambio de informacion.

Cuadro 1. Cronologia de las principales reuniones realizadas en 2000-2004

Reuniones ‘ Fechay lugar ‘
| CNB Buenos Aires, abril de 2000
1 CNB Bruselas, junio de 2000
Il CNB Brasilia, noviembre de 2000
IV CNB Bruselas, marzo de 2001
V CNB Montevideo, julio de 2001
VI CNB Bruselas, octubre de 2001
VIl CNB Buenos Aires, abril de 2002
Ministerial Rio de Janeiro, julio de 2002
VIII CNB Brasilia, noviembre de 2002
IX CNB Bruselas, marzo de 2003
X CNB Asuncién, junio de 2003
Ministerial Bruselas, noviembre de 2003
X1 CNB Bruselas, diciembre de 2003
Xl CNB Buenos Aires, marzo de 2004
Xl CNB Bruselas, mayo de 2004
XIV CNB Buenos Aires, junio de 2004
XV CNB Bruselas, agosto de 2004

Una de las grandes divergencias que surgiria a partir de la cuarta reunién del CNB

estaria relacionada con cuestiones metodolégicas, ya que mientras la propuesta del



MERCOSUR implicaba definir objetivos especificos para cada uno de los temas, la UE
proponia intercambiar ofertas y presentar textos sobre los diversos aspectos, sin
determinar los objetivos especificos para cada uno, ni definir reglas que guiaran la
presentacion de ofertas. El argumento de la Comision se sustentaba en que todos los
acuerdos regionales que habia negociado respetaban una matriz Unica, y que cualquier
cambio en dicha matriz seria rechazado por los negociadores europeos. De hecho, en el
V CNB que se llevé a cabo en Montevideo siguiendo la linea anterior, y a pesar de no
haberse logrado acuerdo con MERCOSUR sobre los métodos y modalidades, la UE
presenté unilateralmente una oferta arancelaria y textos de negociacion sobre bienes,
servicios y compras gubernamentales.

El MERCOSUR finalmente acept6 la postura de la UE de no acordar modalidades
en forma previa, optando por resolver los problemas durante la negociacién de las ofertas,
comprometiéndose a presentar la propia en la sexta ronda de negociaciones (Bruselas,
octubre 2001). En dicha instancia present6 una propuesta de liberalizacién del comercio
de bienes, servicios y de compras gubernamentales pero introdujo -como
condicionalidades horizontales a la oferta- el tema distorsiones y asimetrias.” En efecto, el
objetivo del MERCOSUR era conformar una ZLC sin exclusién de productos, con la
eliminaciéon de todas las barreras arancelarias y no arancelarias que impedian,
dificultaban o distorsionaban el pleno acceso a mercados, incluyendo los subsidios a las
exportaciones, las ayudas internas, los precios de entrada, los crestas arancelarias, y las
restricciones que se generaran por la utilizacion indebida de obstaculos técnicos al
comercio (OTC) y medidas sanitarias y fitosanitarias (MSF).

Por su parte la UE reafirmaba, en dicha instancia, la necesidad de una oferta
compatible con las disposiciones de la OMC para el establecimiento de una ZLC, en el
sentido que cubriera mas del 90% del comercio histérico. Resulta importante aclarar que
la UE podia alcanzar el 90% sin comprometer la liberalizacion de los productos sensibles
(Molle, 2008, p. 104). Los productos excluidos de la oferta de la UE eran los de mayor
interés para el MERCOSUR (principalmente agroalimentos). Estos productos entrarian a

la UE bajo el sistema de cuotas, en tanto que la ampliacién de las mismas dependeria no

2 Exigia por ejemplo el establecimiento de un mecanismo que permitiera compensar a los paises del MERCOSUR por la
utilizacién de medidas de ayuda interna por la UE que pudieran estimular las exportaciones de ésta al MERCOSUR y
dificultar las importaciones a la UE de productos provenientes del bloque sudamericano.
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de las negociaciones birregionales sino del resultado de las rondas de la OMC?. Por otro
lado, manifestaria escasa disposicion a considerar las condicionalidades propuestas por
el blogue sudamericano.

Para la reunién del VIII CNB (Brasilia, 2002) tampoco pudieron acordarse las
reglas para formular las ofertas. Las discusiones de los GT se focalizaron en los textos
sobre estandares, regulaciones técnicas, procedimientos de conformidad, reglas de
origen, propiedad intelectual, procedimientos aduaneros y solucion de controversias.

Luego del VIII CNB el MERCOSUR revis6 su propuesta en materia arancelaria y
presento en la fecha comprometida una nueva oferta con una importante ampliacion de la
cobertura. Por el contrario, la UE reiterd la oferta que habia presentado en julio de 2001
en el V CNB realizado en Montevideo. En la IX reunién del CNB, llevada a cabo en
Bruselas en marzo de 2003, se examinaron las ofertas revisadas en bienes, quedando de
manifiesto la mutua insatisfaccion® de ambas partes y se realizaron las solicitudes de
mejora de las mismas.

Durante el XI CNB prosiguieron los trabajos sobre los textos de las disciplinas
vinculadas al acceso a mercados (aduanas, reglas de origen, defensa comercial, MSF y
vinos) y se avanz0 en el capitulo correspondiente a competencia. Ademas se continué la
negociacion sobre las propuestas en materia de solucion de diferencias.

Tras varias postergaciones para el intercambio de ofertas de negociacion
mejoradas, el 21 de mayo de 2004 el MERCOSUR y la UE intercambiaron ofertas y en el
marco del XIV CNB (Buenos Aires, junio de 2004) las partes hicieron aclaraciones sobre
las mismas. Desde el punto de vista del MERCOSUR la oferta de la UE en los productos
de mayor interés para el bloque no era satisfactoria. A pesar de las ofertas “mejoradas”, la
UE no habia logrado una propuesta atractiva en acceso a mercado para bienes
agropecuarios. Ademas, en aquellos sectores en los cuales el bloque sudamericano tenia
mejores posibilidades de competir con la produccién comunitaria (textiles y calzado), la
UE exigia un trato reciproco estricto para considerar la posibilidad de otorgar mejoras

significativas en el acceso a mercado de los productos agricolas y agroindustriales. Con

% A nivel multilateral el tema agricola se incorporé al Programa de Doha (2001). Las negociaciones en este marco aspiraban
a lograr mayores compromisos por parte de los paises miembros en materia de acceso a mercados, reducciones de todas
las formas de subvenciones a la exportacion, asi como recortes sustanciales de la ayuda interna causante de distorsiones
del comercio. La UE habia manifestado al MERCOSUR en reiteradas oportunidades que las concesiones en este campo
dependian de los acuerdos a nivel multilateral.

* Por parte del MERCOSUR la insatisfaccién se debia en gran parte a que la UE aln no habia presentado una oferta
realmente mejorada en materia agricola a la vez que mostraba escasa disposicion a considerar las condicionalidades
propuestas por el bloque sudamericano. Por parte de la UE ésta recamaba la ampliacion de la oferta del MERCOSUR que
consideraba escasa.
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respecto al reclamo de ampliacion de cuotas por parte del MERCOSUR, la UE supedito
una vez mas la misma a las negociaciones en la OMC.

La reunion de agosto de 2004 (XV CNB Bruselas) no tuvo resultados positivos y
las negociaciones terminaron antes de lo previsto por la falta de acuerdo entre las
delegaciones, sin formalizarse un acta (fendbmeno inédito hasta entonces y que aparecia
como un fiel reflejo del animo de los negociadores).

El ultimo intercambio de ofertas antes de la interrupcién de las negociaciones en
octubre del 2004 se llevo a cabo en septiembre de ese mismo afio. Por un lado, la nueva
oferta del MERCOSUR en bienes era mas acotada que la presentada anteriormente. Por
otro lado, la oferta de la UE era practicamente la misma que la presentada en mayo pero
con mas condicionalidades donde existian importantes asimetrias entre lo que ofrecia y
demandaba. Mientras requeria una apertura completa en bienes industriales, servicios y
compras gubernamentales, y compromisos adicionales a los multilaterales en IG y
propiedad intelectual, solo incluia cuotas moderadas libre de aranceles para los productos
agricolas de mayor importancia para el MERCOSUR. Esta situacion hacia imposible
cerrar un acuerdo para fines de octubre como se habia estipulado. Ninguna de las partes
habia modificado sus requerimientos originales: tenian puntos minimos en la negociacion
gue no estaban dispuestos a ceder y esto los llevaba a una posicion inflexible.

A pesar de que las expectativas de ganancias mutuas posibilitaron el
acercamiento inicial, la prioridad que ambas partes le asignaron a la firma de este acuerdo
iria disminuyendo con el tiempo. No es un dato menor que en el 2004 se diera fin a la
posibilidad de la firma del ALCA. Este hecho afectaba negativamente las tratativas
birregionales en la medida que alteraba las expectativas, disminuyendo la presién del
bloque europeo y las preocupaciones del mismo por la posible pérdida de cuota de
mercado en la regién. Por un lado, los cambios y transformaciones que se fueron
produciendo tanto al interior de los blogques como en el escenario internacional habrian ido
reforzado paulatinamente en ambas partes las voces opuestas a la firma del tratado de
libre comercio. Por el otro, la toma de posiciones enfrentadas en la mesa de negociacion
internacional, lejos de posibilitar la concrecién de un acuerdo que implicara ganancias
mutuas, llevé a una negociacion del tipo distributiva. Una negociacion distributiva supone
transacciones de “suma cero” en las que las ganancias de una parte implican pérdidas
para la otra, a diferencia de las estrategias integradoras en las cuales los participantes

trabajan conjuntamente identificando intereses comunes y zonas de acuerdo para crear
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soluciones en las que todos ganen. En cualquier caso, a partir de 2004, no se realizarian

mas rondas de negociacion sino encuentros informales a nivel ministerial.

D. Dificultades e insatisfaccion: pilares detras de la interrupcion de las
negociaciones en octubre de 2004

El problema central de la negociacion del Acuerdo MERCOSUR-UE se fue
revelando lentamente, pero cada vez con mayor claridad, desde el mismo momento en
que se lanzaron las negociaciones del CNB en abril del afio 2000.

En esa ocasion, al considerarse los objetivos de la negociacion en cada una de las
areas tematicas en las que se estaba organizando el trabajo, se puso de manifiesto que el
mayor interés del MERCOSUR estaba relacionado con el comercio de mercancias, y con
la obtencion de las mejores condiciones de acceso al mercado de la UE para su los
bienes de su oferta exportable. Para ello, requeria la eliminacién de todas las medidas y
practicas de la UE que pudieran afectar o impedir directa o indirectamente dicho acceso.
Por el lado de la UE, si bien estaba claro el interés por el acceso de sus bienes
exportables al mercado de los paises del MERCOSUR, también se daba prioridad a la
basqueda de una apertura de ese mercado para las empresas europeas prestadoras de
servicios, a la participacion en igualdad de condiciones en el mercado de las compras
gubernamentales, al establecimiento de mejores condiciones para las inversiones de
origen UE y por U(ltimo, aunque no menos importante, a la puesta en vigencia de
disposiciones mas estrictas para el respeto de los DPI y, especialmente, la obtencién del
reconocimiento de una serie de indicaciones geograficas (IG) asociadas a bienes
originarios de la UE.

Estas diferencias tuvieron su reflejo en los textos que consignaron los objetivos de
cada uno de los temas objeto de negociacion,® y fueron el origen de buena parte de los
problemas que fueron apareciendo posteriormente, tanto en la discusion de los textos de
cada una de las partes del acuerdo (comercio de bienes, servicios, inversiones, compras
gubernamentales, propiedad intelectual, etc.), como en el contenido de las ofertas que se
presentaron entre el afio 2001 y el afio 2004 para la liberalizacién del comercio de bienes,
servicios, inversiones y compras publicas.

Esa diferencia también ha estado en la base de la falta de equilibrio que comenzé

a aparecer en el desarrollo de esta negociacion. Los distintos intereses se fueron

5 Ver: CNB abril de 2000, Buenos Aires en http://www.sice.oas.org/.
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haciendo cada vez mas evidentes, al tiempo que se llevaba adelante una negociacion
como si las dos partes fueran iguales y estuvieran en idénticas condiciones para negociar.

Su bien la UE reconocié desde el principio que era necesario contemplar un trato
especial y diferenciado (TED) a favor del MERCOSUR por tratarse de PED, tanto en la
discusion de las disposiciones de la parte normativa del acuerdo, como en las
caracteristicas de la oferta de liberalizacién en las diferentes areas (bienes, servicios,
inversiones, compras gubernamentales) el TED nunca aparecié en forma concreta. Es
mAas, si en los hechos la negociacién se desarroll6 como si ambas partes fueran iguales y
estuvieran obligadas a compromisos de igual magnitud o importancia en todas las areas
de la negociacion, el panorama que se fue conformando mostraba un desequilibrio de

derechos y obligaciones a favor de la parte econGmicamente mas fuerte.

Dificultades en diferentes areas de negociacion

En base a lo sefialado mas arriba se pueden identificar dificultades en las distintas
areas de negociacion, y ensayar diferentes hip6tesis de lo que ocurrido en cada una de
ellas. Este andlisis deberia permitir llegar a una conclusién sobre el grado de relevancia
de los obstéculos encontrados y, en forma indirecta, a dar una idea de las razones por las
que se interrumpieron las negociaciones en octubre de 2004.

Como se mencionara anteriormente, uno de los principales malentendidos en el
dialogo birregional tuvo lugar en 2000, referido a la definicion de modalidades en forma
previa a la presentacion de las ofertas en materia de comercio de bienes, comercio de
servicios, inversiones y compras gubernamentales.

MERCOSUR tom¢ al pie de la letra el planteo de que dichas modalidades debian
definirse antes de que se construyera una oferta. Incluso lleg6b a aceptar que se
estableciera como punto de partida de la desgravacion arancelaria en el comercio de
bienes al Arancel Externo Comun (AEC), y no a los niveles de aranceles de nacion mas
favorecida (NMF) maximos consolidados por cada Estado Parte en la OMC.

Por su parte, la UE mantuvo su posicidn en todos los temas relacionados con la
forma de llegar al libre comercio de bienes, empezando por la famosa “cobertura” que
debia tener la oferta en términos del valor de comercio abarcado para la liberalizacion,
tomando como base un promedio anual del trienio previo al momento en que se

presentaran las ofertas. La UE sostuvo que dicha “cobertura” debia ser del 90% para que
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el acuerdo resultante en materia de bienes pudiera cumplir con las disposiciones
correspondientes del Art. XXIV del GATT de 1994° (ZLC y uniones aduaneras).

Antes de que se pudiera llegar a un acuerdo con respecto a estas modalidades y
de manera unilateral, la UE present6 su primera oferta de bienes, servicios, inversiones y
compras gubernamentales en julio de 2001, en la ocasién de reunirse el V CNB’ en
Montevideo, Uruguay.

Esa oferta estaba construida en base a las posiciones sostenidas por la UE en la
definicion de todos los temas en discusién en las modalidades y en la redaccion de los textos
de la parte normativa del acuerdo. Por ejemplo, se indicaba que el derecho de importacion del
cual partian los cronogramas de desgravacion arancelaria para llegar al libre comercio era el
arancel ad valorem de NMF y no se hacia referencia a los derechos de importacion
especificos y mixtos (que el MERCOSUR pretendia incorporar en la negociacion).

Por otra parte, se planteaban cuatro canastas de bienes para los cuales los plazos
de eliminacién progresiva de los derechos de importacién eran de cero, cuatro, siete y
diez afos. Asimismo, la UE indicaba que en algunos grupos de bienes (textiles,
vestimenta y calzado) su oferta de eliminacion de derechos de importacion solo era valida
si MERCOSUR ofrecia reciprocidad plena.

Cuando el MERCOSUR decidié presentar una oferta propia, la construccion se
llevé a cabo a partir de definiciones distintas a las europeas y con ciertas condiciones
respecto de la UE (por ej. la eliminacion de subsidios a las exportaciones para vender
bienes con destino al MERCOSUR).

Este problema de apreciaciones se mantuvo luego de la crisis desatada por la
reaccién de la UE ante la oferta que fuera presentada por MERCOSUR en octubre de
2001, por considerarla incompleta e insuficiente. La resolucion del conflicto debi6é esperar
hasta mayo de 2002 y una reunion de los presidentes de los Estados Parte de
MERCOSUR con las autoridades de la UE (presidencia de Espafia), y luego una reunion
de ministros de ambas partes en Rio de Janeiro en julio de 2002, para reestablecer un
programa de trabajo y reuniones de los CNB.

Cuando MERCOSUR pudo construir una oferta mas abarcativa y presentarla en
marzo de 2003, establecié una serie de condiciones para la validez de la misma (en linea
con lo que habia insinuado anteriormente), y las llamé condicionalidades de la oferta. Alli

se incluyeron todos los puntos sin resolver en las discusiones previas referidas a las

® Art. XXIV, inc.8, a), i): “parte sustancial del comercio”.
” Ver Quinta Reunién del Comité de Negociaciones Birregionales MERCOSUR-UE (V CNB) (Montevideo, 5 al 7 de julio de
2001).
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modalidades (como el arancel de partida o de base, los cronogramas de desgravacion y
sus plazos, etc.), y a la redaccion de los textos de la parte normativa del ALC.®

Las cuestiones referidas a la oferta en materia de comercio de bienes también
abarcaron la discusion de temas como las reglas de origen aplicables para poder tener el
beneficio del acuerdo, los OTC (reglamentos y normas técnicas aplicables), las MSF, los
instrumentos de defensa comercial, etc. Todos ellos son parte del texto de la normativa
aplicable al comercio de bienes.

En sintesis, cabe destacar que fue en el comercio de bienes fue donde se
presentaron los mayores problemas para el avance de las negociaciones. En particular,
se destaca la cobertura limitada de los productos de mayor interés para el MERCOSUR:
solo se incluian cuotas arancelarias con cantidades insatisfactorias y sin alcanzar la
desgravacién completa. La reticencia de la UE a presentar una oferta por esos bienes,
con el argumento de que la “cobertura” de la oferta de la UE era del 90% sin incluir dichos
productos, complic6 el panorama negociador en el afio 2003.

La magra oferta de cuotas de la UE realizada en abril de 2004 fue uno de los motivos
gue llevaron al MERCOSUR a “empeorar” la oferta que habia presentado oportunamente.
Esto no quiere decir que no hubiera dificultades en las demas areas de negociacion.

En el ambito de comercio de bienes mercancias, se realizaron grandes esfuerzos
para avanzar en la definicion de las reglas de origen aplicables al futuro acuerdo, con
resultados parciales. Las discusiones mas conflictivas ocurrieron en el tratamiento de los
OTC y MSF.

Las discusiones relacionadas con comercio de servicios, inversiones y compras
gubernamentales se concentraron en la definicién de los respectivos textos normativos a ser
aplicados en cada una de estas areas del futuro acuerdo y, en alguna medida, en las
caracteristicas de las ofertas a ser presentadas por ambas partes en cada uno de estos casos.

Una de las areas teméticas que se constituyé en una gran fuente de conflicto fue
la de los DPI. Para la UE, el interés primordial era poder contar con disciplinas mas
estrictas que las existentes en el Acuerdo de la OMC vy, especialmente, poder lograr el
reconocimiento de un gran numero de |G para productos alimenticios de origen europeo,
diferentes de los vinos y bebidas espirituosas regulados por el Acuerdo OMC sobre

Derechos de Propiedad Intelectual Relacionados con el Comercio (ADPIC).

8Ver méas adelante Capitulo I11.D.
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Para el MERCOSUR, no era aceptable establecer disciplinas OMC plus, en tanto
que la posibilidad de reconocer una cantidad de IG de productos europeos era muy

acotada y condicionada a respetar derechos adquiridos en los paises del MERCOSUR.

Insatisfacciéon y suspensiéon de negociaciones

El grado de insatisfaccion es dificil de medir con precision. Los motivos que
llevaron a la interrupcion de las negociaciones del acuerdo en octubre 2004 tienen
componentes coyunturales, incluso accidentales, asi como problemas relativos a la
esencia de la negociacion.

En lo coyuntural, la incorporacion como miembros plenos de la UE de diez paises de
Europa Central y Oriental® en mayo de 2004 y el cambio de autoridades de la Comision
Europea en noviembre de ese afo, habia llevado a los negociadores a tratar de lograr un
avance definitivo, si no era posible cerrar las negociaciones, con anterioridad a esos hechos.

En lo esencial, las ofertas intercambiadas en septiembre de 2004 por ambas partes no
satisficieron los intereses de ninguna de ellas. Ambas partes consideraron que estas ofertas
eran peores que las intercambiadas en mayo del mismo afio. El argumento de la UE se
basaba en la aparicion de una canasta (grupo de bienes con un cronograma de desgravacion,
ritmo y plazos) para el sector automotor, vehiculos terminados, que llegaba a los 18 afios y
tenia siete afos de gracia iniciales, durante los cuales se ofrecia una cuota libre de aranceles
para un niumero de unidades a definir. La oferta incluia un subconjunto de autopartes en el
plazo de desgravacion a 10 afios; una autoparte (motores) con una preferencia fija del 20% y
el resto de las autopartes quedaban fuera de la oferta (excepciones) reflejando la pretension
de sostener la produccion en el MERCOSUR.

En cuanto a MERCOSUR, la principal fuente de insatisfaccion fue el retroceso en
las cuotas ofrecidas por la UE para bienes de la oferta exportable del bloque, como es el
caso de carnes bovina y aviar, sorgo, algunos derivados del maiz, quesos, entre otros.

De todas maneras, tampoco se habia llegado a ningun resultado satisfactorio en el
resto de los temas (disciplinas, ofertas en materia de servicios, inversiones y compras

gubernamentales), destacandose particularmente el malestar en torno a los DPI.

° Los nuevos miembros constituian economias de menor desarrollo relativo y varios de ellos, como por ejemplo Polonia,
eran importantes productores agropecuarios.
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E. Lainterrupcién de las negociaciones y el fin del ALCA. ¢Una nueva visiéon
del MERCOSUR respecto del frente externo?

Se puede apreciar una coincidencia temporal de lo que habia ido ocurriendo en las
negociaciones para llegar a un acuerdo entre MERCOSUR y la UE y lo que estaba
pasando en las tratativas para la constitucion del ALCA.

En efecto, las negociaciones del ALCA se habian lanzado en la Cumbre de la
Américas realizada en Miami en diciembre de 1994, y habian comenzado formalmente
con el establecimiento de grupos de negociacién y un Comité de Negociaciones en marzo
de 1998, cuyos trabajos debutaron en la primera reunién realizada en Buenos Aires un
mes mas tarde.

Desde ese momento y a partir del inicio formal de las negociaciones entre
MERCOSUR vy la UE en abril de 2000, se pudo apreciar un paralelismo entre ambas
negociaciones y un claro interés por parte de la UE en estar presente en la region
americana y en extender sus acuerdos de libre comercio con estos paises. Asi lo hizo con
cierta rapidez con México y Chile, con quienes suscribieron tratados que entraron en
vigor, respectivamente, en 2000 y 2003.

Este interés de la UE era muy claro en el caso de MERCOSUR y podia
considerarse como una prevencion respecto de los posibles resultados que se vislumbraban
en caso de concluir las negociaciones del ALCA. Las condiciones de acceso para las
empresas europeas en materia de bienes, servicios, inversiones y compras
gubernamentales serian peores que las de sus pares estadounidenses, quienes ademas se
beneficiarian de una mejor proteccion de los DPI. Por otro lado, las negociaciones de Doha
presentaban ya un panorama poco alentador en relacion al cumplimiento de sus objetivos.

La crisis en las negociaciones del ALCA estall6 durante el afio 2003 como
resultado de un cambio en la posicién negociadora del MERCOSUR promovido por las
nuevas autoridades que habian asumido en Brasil y Argentina. A este cambio también se
sumaron Venezuela y luego Ecuador, Nicaragua y Bolivia. Los motivos del
cuestionamiento planteado por estos paises hacian a la esencia de la negociacion del
ALCA y se diferenciaban de la posicion de Estados Unidos en aspectos tales como
politicas sociales, culturales, educativas, defensa, seguridad, lucha contra el terrorismo y
el narcotréafico, que componian el conjunto de la Declaracién de la primera Cumbre de las
Américas de 1994. Luego de no registrar avances en diversas reuniones, se produjo la
ruptura definitiva de las negociones del ALCA durante la Cumbre de las Américas

realizada en Mar del Plata, Argentina, en noviembre de 2005.
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Dadas estas circunstancias, la interrupcion de las negociaciones entre
MERCOSUR y la UE en octubre de 2004 no daba lugar a un problema inmediato para la
UE respecto de las condiciones de acceso a los mercados de MERCOSUR en
comparacion con las de Estados Unidos.

Del mismo modo, a la reaccién que pusieron en marcha Estados Unidos respecto de
los demds paises de las Américas con propuestas de negociar acuerdos de libre comercio
con paises individualmente o en grupos, la UE implement6é rapidamente iniciativas que

procuraron lograr resultados similares en beneficio de los intereses europeos.
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lll. La reanudacion de las negociaciones en 2010

A. Cambios en el escenario internacional y sus reflejos hacia el interior de los
procesos integradores

Desde la presentacion de las ofertas mejoradas en 2004 hasta el 2008 Unicamente
se realizaron reuniones a nivel politico para reafirmar el interés de las partes en continuar la
negociacion. Pero durante el periodo de estancamiento tuvieron lugar algunos
acontecimientos en el ambito global que volverian a alterar las expectativas de los actores:
el fracaso de las tratativas de Doha,° la crisis econémica internacional y la consolidacion de
China como potencia global,** entre otros. Dichos factores externos repercutieron en la
dinamica negociadora interregional y contribuyen a explicar la forma en que fueron variando
los niveles de prioridad que cada una de las partes le otorgaba al acuerdo.

El fracaso de la ronda de Doha tendria efectos contrapuestos sobre las tratativas
birregionales. Por un lado, impulsaria a la Comision Europea a buscar nuevas oportunidades
comerciales a través de iniciativas bilaterales; mientras que por el otro, afectaria
negativamente la posibilidad de un acercamiento de posiciones en materia de subsidios al
sector agropecuario, ya que este tema habia quedado delegado a lo que se acordara en el
plano multilateral.*? La parélisis de las negociaciones en la OMC implicaba el no tratamiento
de uno de los reclamos mas importantes de los paises del MERCOSUR hacia la UE. Estaba
claro que hasta tanto no se supiera cuanto seria necesario conceder en la Ronda de Doha los
europeos no podrian evaluar la viabilidad de concesiones a nivel regional.

Con respecto a las iniciativas bilaterales, en mayo del 2007 la Comisién Europea
emitié6 un comunicado al Parlamento y al Consejo, en el cual anunciaba el inicio de una
asociacion estratégica con Brasil.”® Reconocia el importante papel de ese pais en el
panorama global y lo revelaba como un interlocutor clave para la UE. Afirmaba la
Comisioén en el comunicado (Comision de las Comunidades Europeas, 2007), que habia

llegado el momento de considerar ese pais como socio estratégico e importante actor

10 Luego del fracaso de la conferencia ministerial de Cancun en septiembre de 2003 y el acuerdo para retomar las
negociaciones en julio de 2004, la Ronda de Doha habia estado cerca de lograr un consenso en julio de 2008 en una
reunion informal de Ministros de unos 30 paises en Ginebra y que finalmente terminé con un fracaso.

™ Cabe recordar que si bien el ascenso de China como potencia global se consolida en este periodo, los Gltimos diez afios
han sido testigos de un impresionante despegue econémico que cuyas bases se encuentran en el proceso de apertura y
reforma iniciado en 1978 por Deng Xiaoping.

2 La UE habfa manifestado al MERCOSUR desde un principio, que el tema subsidios agricolas solo podria tratarse una vez
llegado a un acuerdo en el marco de la OMC. Las subvenciones a la exportacién son consideradas distorsiones al comercio.
La UE no ha estado dispuesta a tomar compromisos a nivel regional hasta tanto no se definan los compromisos
multilaterales. De hecho, a pesar de la suspension de las negociaciones en la OMC, el bloque europeo sostuvo en todo
momento que el medio principal y sustancial para conseguir sus objetivos seguia siendo el sistema de negociaciones
multilaterales y por tal motivo mantendrian fuertemente su compromiso con el mismo. La estrategia Europa Global, lanzada
en octubre de 2006 mantiene esta postura.

¥ Brasil y México son los tinicos paises de ALC con los cuales la UE tiene acuerdos de este tipo.
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econdmico y lider regional latinoamericano. El acercamiento UE-Brasil durante el gobierno
de Luiz Inacio Lula Da Silva fue una iniciativa derivada del nuevo activismo de Brasil en el
escenario internacional, como asi también de su rol emergente como potencia regional.

La alianza con Brasil era claramente una nueva tactica aplicada por la UE en miras
de alterar las restricciones que habia observado hasta el momento la negociacién
birregional hacia el interior del MERCOSUR. EIl no haber logrado hacer prevalecer sus
posiciones en la negociacién por las resistencias de algunos de los paises del blogue
sudamericano, especificamente por parte de Argentina, llevaria a la Comision a buscar
apoyo en el socio comercial de mayor importancia en el MERCOSUR, que ademas
comenzaria a mostrarse como el mas interesado en cerrar un acuerdo. El acercamiento
generaba tensién entre los paises del MERCOSUR, principalmente con Argentina, que
comenzaba a temer la posibilidad de que Brasil pudiera actuar unilateralmente utilizando
al MERCOSUR como un instrumento de su propia politica internacional.

Otro factor que, ademéas de las negociaciones en el marco de la OMC, influiria en
las tratativas birregionales, fue el estallido de la crisis econémica y financiera
internacional. Entre el segundo semestre de 2008 y el primero de 2009, la crisis financiera
con epicentro en los paises desarrollados se profundizé y se transformé en una recesion
de la economia mundial, siendo la UE una de las regiones mas afectadas.

Si bien todas las regiones del mundo sufrieron una caida importante en el valor de
sus exportaciones, la descomposicion en volumen y en precio de este desplome mostraba
diferencias entre los paises industrializados y los PED. En el primer grupo de paises, la
contraccion correspondia sobre todo a la disminucion de los volumenes exportados de
bienes industriales. En el segundo grupo, la caida tenia su principal origen en la baja de
los precios de los productos basicos exportados; sin embargo los volimenes exportados
se redujeron en menor medida, en parte gracias a la persistente demanda de China.

El contexto de la crisis dejaba ver el peso del gigante asiatico en la economia
mundial** y particularmente en América del Sur, ya que la salida de la misma para estos
paises dependia de que China siguiera creciendo a tasas elevadas.

Resulta importante destacar que una novedosa expresion del nuevo escenario
internacional fue el aumento de la importancia de los principales paises emergentes en la

gobernabilidad de la economia mundial. Los paises denominados BRIC (Brasil,

!* China era la tercera economia mas importante y el segundo exportador mundial; consumia aproximadamente una cuarta
parte de la oferta de acero, aluminio, cobre y hierro, y una tercera parte de la oferta petrolera anual del mundo. Ademas, era
el centro gravitacional del sector industrial mundial. Con sus enormes inversiones en educacion, infraestructura e
innovacion, estaba convirtiendo en uno de los competidores mas fuertes a nivel global.
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Federacion Rusa, India y China)'® tuvieron una destacada participacion en la
gobernabilidad financiera internacional, tal como lo muestran sus mayores aportes al
Fondo Monetario Internacional (FMI) en plena crisis financiera. Con los paises de la
Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE) en recesion y en un
momento en que tradicionalmente los PED acudian en masa a pedir préstamos al FMI,
estas economias estaban prestando dinero a la institucién.

En crisis anteriores, el manejo del sistema financiero internacional era de
responsabilidad exclusiva de los paises del Grupo de los Siete (G7). Sin embargo, la toma
de decisiones en esta crisis estaba a cargo de un grupo ampliado, llamado Grupo de los
Veinte (G20), que incluia a los principales paises avanzados y emergentes.'® Estos Ultimos
se mostraban cada vez mas activos en el campo de la gobernanza mundial y se
convertirian, tras la crisis, en los motores del crecimiento econémico internacional. Durante
la década del 2000 los paises emergentes, incluidos los de ALC, habian mostrado un
creciente dinamismo gracias a las condiciones externas favorables y a una mayor
preocupacion por el sostenimiento de un equilibrio de las principales variables econdmicas.

La crisis econdmica y financiera internacional motivaria a la Comision Europea a la
basqueda de la reanudacién de las negociaciones con el MERCOSUR, toda vez que un
acuerdo con el bloque sudamericano constituiria una alternativa para un mayor acceso a
mercados dinamicos, especialmente al brasilefio, de especial interés y atraccion para el
sector industrial europeo. La reactivacibn de las tratativas se veria materializada
formalmente en la VI Cumbre UE-ALC realizada en Madrid en mayo de 2010.

Sin embargo, la posibilidad de reactivar la economia mediante un acuerdo con el
MERCOSUR no seria percibida de la misma forma hacia el interior de la UE. En efecto, una
serie de paises encabezados por Francia, entre los que se encontraban Irlanda, Grecia,
Hungria, Austria, Luxemburgo, Polonia y Finlandia, presentaron un documento ante el
Consejo de la UE, en donde criticaban que la Comision Europea hubiera decidido retomar

las negociaciones sin un debate previo, y sin tener en consideracién los posibles impactos

!5 Los BRIC, que representaban un 43% de la poblacién mundial y un 22% del PIB mundial.

'8 Creado después de la crisis asidtica, al final de los afios noventa, este grupo de ministros de finanzas y presidentes de los
bancos centrales promueve la estabilidad econémica y financiera mundial, mediante propuestas para reformar la arquitectura
financiera internacional, asi como la cooperacion y la coordinacién de politicas nacionales. Los miembros del grupo son:
Alemania, Arabia Saudita, Argentina, Australia, Brasil, Canada, China, Estados Unidos, Federacion de Rusia, Francia, India,
Indonesia, Italia, Japén, México, Reino Unido, Republica de Corea, Sudéfrica, Turquia y la UE en su conjunto.
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que podrian provocar en la economia europea, incluido el sector agricola. Las principales
organizaciones agricola-ganaderas de Europa se unieron a estos cuestionamientos.’

Para comprender las reticencias dentro del bloque europeo, resulta relevante
recordar la gran heterogeneidad en la velocidad de recuperacion de la crisis. En la UE,
algunos paises como Espafia, Grecia y Portugal, atravesaban una situacion econémica
muy delicada de caida de la actividad, aumento del desempleo y restricciones fiscales.
Esto no solo deprimia la demanda interna y las importaciones, sino también el crecimiento
de las exportaciones, dado que su mercado regional correspondia a dos tercios de sus
exportaciones totales. Ademas, sus dos principales mercados extrarregionales (Estados
Unidos y Jap6n) habian mostrado una débil reactivacion econdmica. Una excepcion en la
UE era Alemania, cuyo PIB y comercio aumentaban a ritmos superiores. Ello se explicaba
por el vinculo comercial acrecentado de ese pais con China, lo que estimulé notablemente
sus exportaciones (CEPAL, 2011, p. 33).

A pesar de las duras criticas a nivel interno, los acuerdos firmados en la Cumbre
inauguraron un nuevo paradigma por parte de la UE y una nueva modalidad de insercion
internacional, en la que ALC volvia a ser parte de la agenda europea. Entre los logros
alcanzados en Madrid desde la perspectiva europea, se destacaron la firma del Tratado
de Asociacion con América Central (mas Panamd), el primero de caracter birregional con
ALC, que se agregaba al acuerdo de asociacion econémica con la Comunidad del Caribe
(CARICOM), los acuerdos de asociacion con Colombia y Peru, y el anuncio formal de
reanudar las negociaciones con el MERCOSUR (BID-INTAL, 2010). A ello contribuian
factores tales como la creciente presencia comercial e inversora de China en la region,
fendmeno que podria perjudicar a sectores productivos en los que coincidian los intereses
de ambas partes, como por ejemplo el automotor (del Arenal y Sanahuja, 2010). En el
contexto de una profunda transformacion del mapa de la competencia econdmica global,
el protagonismo econdmico de China planteaba nuevos desafios a las empresas
europeas en ALC.

Durante la primera década del presente siglo, el comercio de bienes de China con
la regién habia sido el mas dindmico, tanto en materia de exportaciones como de
importaciones, al tiempo que los Estados Unidos y la UE perdian presencia relativa. De

hecho, las previsiones indicaban que China superaria levemente a la UE como segundo

" Ver comunicado de prensa COPA-COGECA (10/11/10) “COPA-COGECA critica la decisién de la comisién de dar
prioridad, en su agenda sobre politica comercial, a la conclusion de las negociaciones sobre la liberalizacion del comercio
con MERCOSUR”. Ver también estudio COPA-COGECA sobre las repercusiones de un acuerdo UE-MERCOSUR. Consulta
en: http://www.fao.org/.
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principal mercado de origen de las importaciones regionales. Consiguientemente, se
podria pensar que la presencia creciente de China en la regién actué como uno de los
factores para la decision de la Comisidon Europea de relanzar las negociaciones con el
MERCOSUR, a pesar de la presion recibida en el frente interno por parte de los sectores
que se oponian al mismo. El peso del pais asiatico en las inversiones y en el comercio de
América del Sur también habria modificado las expectativas de los paises de esta regién
(Vadell, 2008). El crecimiento de Asia, asociado a una mayor demanda de alimentos,
minerales y energia, ofrecia una alternativa comercial externa al MERCOSUR, inexistente
al comienzo de las negociaciones con la UE. El incremento de los precios de los
productos primarios reducia la importancia relativa de un acuerdo con la UE, en particular
en relacién con una baja en los subsidios agricolas europeos. Si bien no se puede afirmar
que la UE habia perdido total relevancia para el MERCOSUR, tampoco puede negarse
que la presencia de China como un gran actor extrarregional en ALC, especialmente en

MERCOSUR, habia comenzado a modificar la dinamica del comercio entre las partes.

B. Cambios al interior de cada uno de los bloques y sus implicancias sobre la
negociacién birregional
La UE y su creciente ampliacion

Desde el comienzo de las negociaciones birregionales se fueron produciendo
cambios importantes hacia el interior de los bloques, alterando las prioridades de las
partes, y especialmente en el bloque europeo, reforzando las posturas contrarias al
acuerdo. En efecto, la suspension de las negociaciones en el afio 2004 coincidié con la
incorporacion de diez nuevos Estados Miembros®® a la UE. Esta ampliacion, que elevé a
25 el numero de paises socios, concluyd un largo proceso de negociaciones, iniciado en
1997, que tenia por objeto reunificar el continente tras la caida del Muro de Berlin y el
desmoronamiento de la Unién Soviética. Con la incorporacion de Bulgaria y Rumania en
2007, y de Croacia en 2013, el bloque europeo llegaba al nuevo periodo de negociaciones
con MERCOSUR con un total de 28 estados.

Los nuevos miembros eran economias menos desarrolladas con un importante
sector agricola; la incorporacién del 2004 significaba un aumento de 56% en el nimero de
agricultores de la UE y de 29% en su superficie agraria. De acuerdo con BID-INTAL
(2011), la oferta del MERCOSUR de 2004 se habia conformado pensando en una UE

integrada por 15 paises, por lo cual la ampliacion del bloque europeo alteraba el

¥ Los paises incorporados en el 2004 fueron: Chipre, Republica Checa, Estonia, Hungria, Letonia, Lituania, Malta, Polonia,
Eslovaquia y Eslovenia.

25



panorama y llevaba a la necesidad de revisar la propuesta, particularmente en lo relativo
al sector agropecuario.

Este fendmeno alteré las expectativas de las partes, a la vez que generé tensiones
dentro de la UE desviando la atencion de las negociaciones externas a las internas. La
nueva realidad europea implicaba nuevos desafios politicos, econémicos e institucionales
que daban la prioridad a la reorganizacion intrabloque, reduciendo su interés en ALC.
Ademads, con la ampliacién se incrementaba el nUmero de paises que negociarian en el
seno de la UE, por lo cual se hacia mas dificil la toma de decisiones en razén de la mayor
cantidad de intereses en juego.

Entre los complejos temas que requerian mayor atencién por parte de la UE a
partir de la ampliacion del 2004 se destaca el de PAC. La incorporaciéon de este grupo de
paises relativamente menos desarrollados, mas dependientes de la agricultura y
potenciales receptores tanto de fondos estructurales y de cohesién, como de recursos de
la PAC, recrudeceria el debate en torno a la reforma de la misma. Su lenta evolucion
obedecia a las fuertes presiones de los grupos de interés afectados directamente y de los
paises mas beneficiados por el reparto de fondos que, con Francia a la cabeza,

conformaban un grupo de apoyo en favor del mantenimiento del status quo.

El MERCOSUR y laincorporacion de Venezuela

Con respecto a las transformaciones dentro del bloque sudamericano, la
incorporacién de Venezuela generd resistencias internas forjando un desplazamiento de
las negociaciones birregionales en la agenda, a favor de la concertacion politica interna.
Si bien su adhesién habia sido acordada por los jefes de Estado del bloque en 2006, la
falta de ratificacién del Parlamento paraguayo impedia su ingreso como miembro pleno.

El 22 de junio de 2012 el Congreso paraguayo llevé a cabo un juicio politico a su
Presidente Fernando Lugo que concluyé con la destitucion del mismo. Los mandatarios
de los paises restantes del blogue consideraron la situacion de gobernabilidad
democratica quebrantada. En la Cumbre de Presidentes del MERCOSUR de Mendoza,
desarrollada el 29 de junio de 2012, decidieron "suspender a la Republica del Paraguay
del derecho a participar en los érganos del MERCOSUR y de las deliberaciones, en los
términos del articulo 5° del Protocolo de Ushuaia" hasta tanto se normalizara la situacion
institucional mediante el llamado a nuevas elecciones. La suspensién del Paraguay
permitia concluir el proceso de incorporacion definitiva de Venezuela (BID-INTAL, 2013b)

al blogue como Estado Parte.

26



La suspension de Paraguay provocd una gran incertidumbre y llevd a la
postergacion de la ronda de negociaciones con la UE que estaba programada para el mes
de julio de ese afio, a la espera del pleno restablecimiento del orden democrético. Las
elecciones se llevarian a cabo en el mes de abril de 2013. Desde el plano europeo, las
cuestiones giraban en torno al papel que desempefaria el MERCOSUR ante el brusco
cambio y, sobre todo, como serian las caracteristicas del bloque con el que deberia seguir
negociando el acuerdo de asociacion.

Las relaciones entre Paraguay y el MERCOSUR se normalizarian tras la
aprobacién del Parlamento paraguayo del ingreso de Venezuela en el mes de diciembre
del 2013 y su regreso al bloque sudamericano, lo cual posibilitaria el encauzamiento de
las negociaciones con la UE.

Si bien Venezuela no participaria en las negociaciones birregionales, su
incorporaciéon al MERCOSUR fue objeto de debate en la UE debido a discursos con
criticas frecuentes al libre comercio. Sin embargo, los legisladores del Parlamento
Europeo declararon la importancia de la dimensién estratégica que significaria el ingreso

de ese pais al bloque sudamericano.

Avances en la adhesién de Bolivia

La relacion del MERCOSUR con Bolivia ha tenido siempre una gran importancia
para todos los Estados Parte, especialmente como fuente de abastecimiento de gas para
Argentina y Brasil en particular, que cuentan con convenios especificos con ese objeto.

Desde el comienzo del proceso de integracion del MERCOSUR, Bolivia se ha
manifestado muy interesada en formar parte del mismo. Fue el segundo pais (luego de
Chile) con el cual el MERCOSUR celebré un Acuerdo de Complementacién Econdémica
(ACE) en el marco del Tratado de Montevideo de 1980. Desde 1997, cuando entré en
vigencia el ACE 36, los aranceles aplicados al comercio bilateral fueron disminuyendo
sobre la base del cronograma de desgravacion acordado. En la actualidad, practicamente
todo el intercambio de bienes esta libre de derechos de importacion.

Cuando se acercaba el final del periodo de diez afios establecido por el ACE 36
para completar la eliminacién de aranceles, Bolivia plante6 al MERCOSUR su intencién
de incorporarse al blogue como miembro pleno, interés que se habia acentuado por la
decision del MERCOSUR luego de que el blogue acordara la incorporacion de Venezuela
en julio de 2006. Finalmente, el Protocolo de Adhesion de Bolivia (BID-INTAL, 2013b) al
MERCOSUR fue suscrito en Brasilia en diciembre de 2012.
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Desde el punto de vista de la negociacion con la UE, lo relevante es que el
MERCOSUR se puede convertir en un blogue integrado por dos productores de petroleo y
gas como Bolivia y Venezuela, en tanto que la UE presenta una serie de dificultades en el
campo del abastecimiento de energia, cuya produccion propia no es suficiente y cuyas
importaciones de otros paises se enfrentan con potenciales conflictos.

Consiguientemente, en caso que la negociacion del acuerdo entre la UE y los
miembros fundadores del MERCOSUR concluya con éxito, es probable que el bloque
europeo tenga un interés renovado en la posterior incorporacion al acuerdo de Venezuela

y Bolivia.

C. El desarrollo de las negociaciones desde mayo 2010 a la fecha

A partir del 2010 se inici6 una nueva etapa de la negociacién en un esquema de
dos velocidades: la elaboracion de marcos normativos, por un lado; y la preparacion de
ofertas por el otro.

Luego del anuncio del relanzamiento de las negociaciones, el CNB se reunid por
primera entre el 29 junio y el 2 julio de 2010, en un contexto de fuertes criticas por parte
de los paises europeos con mayor sensibilidad en el tema agricola.”® En la reunion se
acordaria el establecimiento de Grupos de Trabajo®® y la definicién de los puntos de
partida en cada capitulo, tomando en consideracion tanto las mejoras alcanzadas en la
primera fase de las negociaciones, como la identificacion de las areas pendientes y las
nuevas posiciones de cada parte. Finalizada la reunién se emitié un comunicado conjunto
en el cual las partes expresaron su voluntad para revisar los textos de negociacién
redactados hasta 2004 y evaluar la posibilidad de actualizarlos.

Cada uno de los Grupos de Trabajo debatié por separado y, en su gran mayoria,
lograron acordar los borradores que servirdn de punto de partida para las negociaciones
en cada capitulo del acuerdo. En algunos casos se agregaron a esos textos nuevas
propuestas de parrafos o articulos (capitulo de bienes y soluciéon de controversias), y en
otros se acordo intercambiar propuestas antes de la realizacion del siguiente CNB que se
reuniria entre el 11 y el 15 de octubre de 2010 en Bruselas (defensa comercial, servicios,

OTC, reglas de origen, cooperacion aduanera).

¥ ver Resolucion del Parlamento Europeo, de 8 de marzo de 2011, sobre la agricultura de la UE y el comercio internacional
£2010/2110(INI)), Diario Oficial de la UE, Martes 8 de marzo de 2011.

% Los Grupos de Trabajo organizados fueron: acceso a mercados en bienes, reglas de origen, OTC, MSF, derechos de
propiedad intelectual (incluyendo IG y vinos), solucion de controversias, defensa comercial, politica de competencia,
aduanas y facilitacién en asuntos relacionados con el comercio, servicios, inversiones y compras gubernamentales.
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En el texto del capitulo de bienes, el MERCOSUR presenté propuestas especificas
sobre crestas arancelarias y subvenciones a la exportacién, y anticipé que efectuaria una
propuesta detallada en materia de ayudas internas. En el caso del capitulo de MSF, el
bloque prepar6 una propuesta basada en un marco birregional de reconocimiento mutuo y
medidas de facilitacion®* a acordar bilateralmente.

Por su parte, la UE propuso una ampliacion sustantiva de la proteccion de la
propiedad intelectual, concentrada en los aspectos relativos a observancia e IG. En
particular, plante6 la necesidad de madificar el equilibrio actual entre productores, y entre
productores y consumidores, plasmado en el ADPIC de la OMC en relacién con los vinos
(eliminacién de las excepciones previstas en el acuerdo), y en extender las |G vigentes en
los vinos a otros productos. En esta instancia, el MERCOSUR tomé nota de las
pretensiones comunitarias (Lucangeli et al., 2010).

Cabe destacar que durante la reunion tuvieron lugar algunos acontecimientos que
generaron un alto grado de tensién, afectando el clima de la negociacién: acusaciones por
medidas proteccionistas entre ambos bloques; reticencias internas en el bloque europeo
particularmente de los paises con mayor importancia agricola; tensiones comerciales al
interior del MERCOSUR;? y repercusiones de la crisis internacional que recrudecia la
oposicién en el plano doméstico.

La segunda reunion del CNB se llevo a cabo en Bruselas en octubre de 2010, en
tanto que la tercera se desarroll6 en Brasilia, a fines de ese afio. En este Ultimo encuentro
se acordo un intercambio de ofertas de concesiones arancelarias durante el siguiente
encuentro (Bruselas, marzo de 2011). Sin embargo, dicha aspiracion no logro
concretarse. De hecho, la imposibilidad de cumplir los compromisos asumidos en materia
de presentacion de ofertas se convertiria en una constante en el proceso negociador.

La quinta ronda negociadora (Asuncién, mayo 2011) no llegé a resultados
sustanciales. El Comisario Europeo de Comercio, Karel De Gucht,?® declar6 que la UE no
prepararia ninguna oferta hasta que los paises europeos hubieran realizado y analizado
una evaluacion de impacto del acuerdo sobre la agricultura comunitaria, que se estaba

ultimando en el ambito de la Comision. En las siguientes rondas, realizadas en julio

2 Entre las medidas de facilitacién de comercio se puede mencionar el programa de cooperacién técnica aduanera que
incluia procedimientos de armonizacién aduanera, control aduanero y medidas antifraude, recursos humanos y
entrenamiento aduanero. Ver Conclusiones Finales XVII CNB.

2 Tal como se explica en BID-INTAL (2011) en este periodo, el MERCOSUR evidencié un resurgimiento de los conflictos y
tensiones comerciales, en parte explicado por el menor crecimiento de las ventas externas respecto de las compras al resto
del mundo, que dio lugar a una caida del superavit comercial de los socios. Se registr6 un aumento de las medidas de
E)Broteccién comerciales, principalmente en los dos socios mayores, afectando tanto a los origenes extra como intrabloque.

Ver Boletin INAI N° 105 (31/05/2011).
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(Bruselas) y noviembre (Uruguay) de 2011, marzo* (Bruselas) y octubre (Brasilia) de
2012, tampoco habria intercambios de ofertas, aunque si se lograron algunos avances en
los textos regulatorios y normativos (servicios, compras publicas, aduanas y facilitacion de
comercio, propiedad intelectual, reglas de origen).

Por ejemplo, en el area de servicios e inversiones hubo progresos sobre
telecomunicaciones y transparencia; en materia de compras gubernamentales, se avanzé
en las condiciones para las participaciones en las ofertas, especificaciones técnicas y
pliegos de condiciones, tratamiento de las ofertas, adjudicacion de los contratos y
transparencia; y se realizaron propuestas sobre diversas cuestiones reglamentarias. En
reglas de origen, por su parte, se debatieron puntos pendientes del protocolo,
disposiciones relativas a la certificacién y normas especificas para la agricultura.

Entre los principales puntos de consenso entre los paises del MERCOSUR debe
destacarse la necesidad de que las concesiones no fueran reciprocas debido a las
diferencias de desarrollo respecto de la UE; la posicion acerca de las cuotas
preferenciales de la UE para productos agricolas® (arancel cero para las importaciones
dentro de la cuota, implementacién inmediata, incremento anual de las cuotas y
administracion de las mismas por parte del exportador); clausula industria naciente®®
(aunque Argentina proponia no acotarla sectorialmente ni establecer como techo
arancelario el eventual arancel base mientras que Brasil se mostraba en este punto con
mayor predisposicién); salvaguardias preferenciales?” (mecanismo aplicable a todos los
sectores (industriales y agricolas) que permita suspender preferencias comerciales);
mantenimiento de los regimenes de admisién temporal y drawback para sostener y
fomentar la competitividad;?® derechos de exportacion; licencias de importacién; MSF; y
comercio y desarrollo sustentable.

No obstante, existian algunos puntos de divergencia al interior del MERCOSUR.
Por ejemplo, Brasil, Paraguay y Uruguay estaban a favor de presentar una oferta a la UE

para concluir el acuerdo lo mas rapido posible, en tanto que Argentina buscaba definir

** Este encuentro se desarrollé en el marco de nuevas tensiones entre el gobierno argentino y la UE, originadas en
supuestas acciones en contra de los productos britanicos, vinculadas una nueva escalada de tension entre Buenos Aires y
Londres por la soberania de Malvinas. La tension entre las partes se incrementaria también en razén de la nacionalizacién
por el gobierno Argentino de la empresa espafiola Repsol-YPF en abril de 2012, seguido del conflicto en la OMC por las
restricciones al acceso del biodiesel argentino a la UE.

% La UE habia manifestado que el volumen de los cupos estaria condicionado a la sensibilidad de los productores europeos
0 a los compromisos multilaterales. No se mostraba dispuesta a alcanzar las pretensiones del MERCOSUR.

%% | a Clausula de Industria Naciente habilitaria la elevacion de los aranceles aplicados en aquellos sectores industriales que
se pretendiera fortalecer o reestructurar (la misma no constituye un mecanismo para suspender preferencias ya que para
€s0 se encuentra previsto en la salvaguardia preferencial) Ver punto IV. La importancia de las condicionalidades.

* La UE se oponia a la duracién indefinida del mecanismo.

% La UE exigia que el uso de esos regimenes fuera transitorio y que el universo de bienes sujeto a los mismos fuera
acotado.
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previamente las condiciones. Asimismo, este pais proponia un esquema de liberalizacion
que incluia categorias con plazos de desgravacién mayores a los 10 afios para ciertos
items, exclusién de productos muy sensibles y concesiones con cupos preferenciales y
preferencias fijas, en tanto que Brasil estaba dispuesto a cumplir con el requisito europeo

de una oferta para 90% del comercio histérico® *°

con plazos de desgravacion mayores a
los 10 afios solo para autopartes. Cabe recordar que la posicibn de la UE era
desgravacion arancelaria para, como minimo el 90% de sus exportaciones histéricas en
un plazo de 10 afios, mientras que el cOmputo del porcentaje de cobertura solo incluiria la
eliminacion total de aranceles.

En cuanto a las ayudas internas (subsidios a la produccion) -que la UE pretendia
mantener al margen de la negociacién- Argentina proponia adoptar un mecanismo para
neutralizar los efectos de estas medidas en la agricultura sobre el comercio reciproco y
suspender el trato preferencial en caso de comprobar impacto negativo (distorsiones
directas e indirectas de precios en el mercado doméstico e internacional), mientras que
Brasil se mostraba reticente a adoptar un mecanismo similar, dado que contaba
internamente con medidas comparables a las ayudas europeas.®

En cuanto arancel base de la UE y componentes arancelarios, Argentina y Brasil
coincidian en que se partiera del arancel aplicado (incluyendo los que cada pais del
MERCOSUR tenia en la UE en virtud del Sistema Generalizado de Preferencias - SGP),*
pero diferian en la condicion de la eliminacion de todos los componentes arancelarios
para el intercambio de ofertas. Brasil estaba dispuesto a aceptar la propuesta europea de
eliminar solo el componente ad valorem y discutir el resto caso a caso en ocasion del
intercambio de ofertas, en tanto que Argentina insistia en eliminar todos los componentes
que incluian derechos especificos; mixtos; aranceles temporales y precios de entrada.

En materia de propiedad intelectual, la UE proponia negociar disciplinas y
compromisos OMC plus y buscaba negociar el reconocimiento de IG para mas de 250
(vinos, quesos, fiambres; etc.). Argentina se oponia a aceptar las disciplinas OMC plus,
manifestando en cuanto a las |G que solo podria analizar algin avance en vinos y

espirituosas. Brasil, en cambio, se mostraba mas dispuesto a aceptar estos pedidos y

% periodo base 2010-2012.

% Argentina sostenia que correspondia tener en cuenta el comercio potencial y no solo el histérico.

*' El mandato de negociacion de la Comision Europea, aprobado en 1999, condicioné las negociaciones a una concertacion
en la OMC, reservando los temas relacionados con las subvenciones domésticas y a la exportacién de la Politica Agricola
Comun para las negociaciones multilaterales.

2| a UE se negaba a asumir un compromiso sobre el arancel aplicado dado que el SGP para Argentina, Brasil y Uruguay
estaba pronto a vencer.
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tenia interés en lograr una IG para proteger la cachaca, mientras que Paraguay buscaba

una para la cafia paraguaya.

Recuadro IV. Derechos de propiedad intelectual e indicaciones geograficas

Desde el punto de vista europeo, la capacidad de competir en el entorno global depende en gran medida
de la observancia de los DPI. Estos constituyen un aspecto clave en los acuerdos que negocia con terceros
paises. La UE presenta una actitud ambiciosa tanto en lo referente al contenido como a los niveles de
proteccion. Si bien el texto propuesto por la UE en 2011 no se ha dado a conocer en su totalidad, las
disposiciones que se tornaron publicas comprenden por ejemplo la adaptacion al entorno digital, la
extension de patentes a variedades vegetales y patentes farmacéuticas, y un mecanismo de infracciones
destinados a desincentivar la vulneracion de los DPI. La propuesta no fue bien recibida por el MERCOSUR,
que no comparte la necesidad de ir mas all4 del acuerdo multilateral existente. Dentro de los DPI, las IG
constituyen otro punto de dificil negociacion, dada la diferente valoracion en cuanto a su importancia entre
ambos bloques. Hasta 2004, las negociaciones se limitaban a pocos productos -como vinos y practicas
enoldgicas-, pero a partir del relanzamiento en 2010 la demanda europea de reconocimiento por parte del
MERCOSUR se ha expandido notablemente. De hecho, en diciembre de 2010 la UE presentd una lista de
250 IG y contenia disposiciones como el reconocimiento de las legislaciones de cada parte, el
reconocimiento de IG de ambas partes tras un proceso de objecion previo, y la posibilidad de incluir nuevas
IG en el futuro.

Las discusiones giran en torno a los niveles de proteccidn, coexistencia entre marcas, genéricos e IG, e IG
homénimas. El MERCOSUR solicita que se tenga en consideracion el enfoque de marcas, que prima en los
paises del bloque, y derechos adquiridos. En referencia al tema IG homénimas, el texto comprendia la
posibilidad de reconocimiento, siempre que existiera suficiente distincion entre uso y presentaciones y no
confundiera al consumidor. Las partes decidiran las condiciones practicas para diferenciarlas. Ademas
disponia la obligacién de las partes de informarse cuando, en el marco de las negociaciones de un acuerdo
con otro tercer pais, se pretendiera reconocer una IG homdénima de la otra parte. En cuanto a IG y marcas,
indicaba que no se reconoceria una marca si existiera una |G protegida, cuando la solicitud de marca fuera
posterior a la solicitud de la IG. El hecho de que existiera una marca reconocida no deberia evitar que se
pudiera registrar una IG a menos que ello indujera a un error al consumidor. Con referencia a la relacion
IG-genéricos, se establecia que se podria conceder proteccién a las IG que contuvieran un nombre
genérico, y que todas aquellas IG protegidas en el pais de origen y a las que la otra parte hubiera
concedido proteccion, no podrian convertirse en nombres genéricos. El desblogueo de las negociaciones
en este ambito exigird un arduo trabajo para las partes.

Amén de estos desencuentros, y de los mencionados anteriormente sobre los
cambios internos de los bloques y la crisis internacional, en la evolucion de las
negociaciones birregionales impactaria significativamente el anuncio de la Comisién
Europea de la suspension a partir de 2014 de las concesiones comerciales en el marco
del SGP para varios paises de renta media-alta, entre ellos Argentina, Brasil, Uruguay y
Venezuela. Desde el punto de vista birregional, este anuncio funcionaria como un
elemento de presion hacia el MERCOSUR que, preocupado por preservar los beneficios,
aceleraria las tratativas para la creacion de la ZLC.

En enero de 2013 se reunieron en Santiago de Chile los jefes de Estado y de
Gobierno de la Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribefios (CELAC) y de la

UE, en el marco de la | Cumbre CELAC-UE. Alli se dejaron ver una vez mas las posturas

32



encontradas entre los miembros del MERCOSUR, ya que mientras la mandataria
brasilefia remarcaba el interés en la desregulacidén del intercambio con la UE, el gobierno
argentino sostenia que se debian contemplar las asimetrias entre los bloques, planteando
la necesidad de reelaborar las propuestas de modo de no perjudicar a las industrias de los
paises de la regi6n.®

A pesar de estas diferencias, es a partir de ese momento en que se logra un
consenso para iniciar la conformacién de la oferta MERCOSUR, ya que Argentina y Brasil
acuerdan presentar antes de fin de afio una nueva propuesta en la negociacion. Cada parte
trabajaria en sus ofertas nacionales y luego se definiria la oferta consolidada del blogue.
Ademas, durante 2013, las partes trabajarian sobre las condicionalidades:®** esto es, el

conjunto de condiciones que seria presentado a la UE, junto con la oferta del bloque.

D. La importancia de las condicionalidades

El surgimiento de estas condiciones en la primera etapa de la negociacion (2000-
2004) fue la consecuencia de la imposibilidad de llegar a un consenso previo sobre ciertas
cuestiones basicas para construir las ofertas de acceso a mercado; en particular en
bienes, pero también en materia de servicios, inversiones y compras gubernamentales

En efecto, en ocasion de la presentacion de la oferta del MERCOSUR en el afio
2003, el blogue establecié una serie de condiciones para la validez de la misma que
llamé condicionalidades de la oferta. Estas incluian todos los puntos pendientes de
resolucién referidos a las modalidades (como el arancel de partida o de base, los
cronogramas de desgravacion y sus plazos, etc.) y a la redaccién de los textos de la
parte normativa del acuerdo.

Las condicionalidades de la UE se observaban en diversos ambitos. En lo
concerniente al comercio de productos agricolas, incluian el reconocimiento por parte del
MERCOSUR de las IG protegidas por la UE y la eliminacion de los impuestos
diferenciales a la exportacion® y derechos compensatorios para algunos productos (sobre
duraznos en almibar y gluten de trigo); asi como la aplicacion de estandares europeos en
materia de normas técnicas y medidas sanitarias.

En materia de acceso a mercados condicionaba su oferta a que el MERCOSUR
presentara una oferta mejorada en servicios, principalmente sobre transporte maritimo,

telecomunicaciones y servicios financieros. Ademas, condicionaba su oferta a que

% Ver “Declaracion de Santiago”. Consulta en: http:/www.mercosurabc.com.ar.
* | as condicionalidades comprendian temas que no habian podido ser acordados en las reuniones de los CNB entre las partes.
% La UE cuestionaba los derechos de exportacién en general, asi como los niveles ad valorem que tenfan.
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existiera libre circulacion de bienes dentro del MERCOSUR sin que se requiera doble
tributacion,® asi como una armonizacion intrabloque en materia de MSF y OTC.

En inversiones, la UE demandaba que sus empresas no pudieran ser excluidas de
las politicas de incentivos o de desarrollo tecnolégico aplicadas por los paises del bloque.
También requeria que los beneficios que se le otorgaran a la UE en materia de
inversiones no pudieran ser extendidos a otros paises por acuerdos que el MERCOSUR
firmara en el futuro.

Desde 2010, las condicionalidades se fueron incrementando: el MERCOSUR
comenzo a exigir el reconocimiento por parte de la UE de las diferencias estructurales y
del grado de desarrollo entre ambos blogues, por lo cual el acuerdo deberia
necesariamente contemplar medidas de TED* a favor del MERCOSUR en acceso a
mercados de bienes y servicios, inversiones y compras gubernamentales, que se deberia
incorporar por medio de coberturas y cronogramas diferenciados en las respectivas listas
de ofertas.

A la luz de las diferencias en las estructuras productivas y en el perfil tarifario de la
UE y el MERCOSUR, el equilibrio del acuerdo solamente se alcanzaria mediante
sustantivas concesiones de acceso a mercados por parte de la UE para los productos de
mayor interés exportador del bloque sudamericano en las areas agricolas e industrial.

Otra de las condicionalidades establecia que las ofertas de acceso a mercados a
ser realizadas por la UE para productos agricolas sobre la modalidad de cuotas tarifarias
deberian: a) incluir un universo reducido de productos y proporcionar efectiva ampliacion
del comercio bilateral; b) ser asignadas y administradas por el lado exportador; ¢) gozar
de tarifa intracuota de 0%; y d) contemplar mecanismos de crecimiento anual.

En cuanto a la cobertura de las ofertas, contemplarian no solo el comercio
histérico sino también el potencial, que contabilizaria aquellos productos con elevado
potencial exportador, pero con poca representatividad en el intercambio bilateral en
funcién aranceles prohibitivos histéricamente impuestos por la UE.

En materia de desgravacion, las demandas del MERCOSUR incluirian:
desgravaciéon aplicada en base a las tarifas efectivamente cobradas, incluyendo las
concesiones unilaterales derivadas del SGP de la UE y de las tarifas aplicadas inferiores a

las consolidadas en la OMC; aplicacion sobre todos los componentes arancelarios y

% | a existencia de una doble tributacién se debe a la falta de un Codigo Aduanero Comtin que contemple mecanismos
dentro del bloque para recaudar y distribuir los beneficios aduaneros entre los paises miembros, entre otras.

%7 Cabe recordar que hay disposiciones de TED en otros acuerdos de asociacion de la UE, por ejemplo en el que tiene con
la Unién Aduanera de Africa del Sur (SACU, por sus siglas en inglés), Pert y con Colombia.
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aplicacion por parte de la UE a partir de un valor tarifario maximo, como mecanismo para
el tratamiento de crestas arancelarias y como medida de TED.

En cuanto a la cuestion de la cobertura de la desgravaciéon en términos del
comercio entre las partes, el MERCOSUR plantearia que la UE deberia aceptar que dicha
cobertura fuera “cercana” al 90%, y no exigir que el MERCOSUR cumpliera estrictamente
con el parametro de 90%. En lo que respecta a los ritmos de desgravacién, el
MERCOSUR también reclama un tratamiento asimétrico a favor del bloque, mediante
ritmos mas lentos, periodos de gracia sin desgravacion y plazos superiores a 10 afios
para ciertos bienes. La UE deberia desgravar en cambio los aranceles en un plazo
maximo de diez afios.

Asimismo, se plantea que los bienes que sean objeto de subsidios a la exportacion
no podrian beneficiarse de la preferencia otorgada por el futuro acuerdo. Por otra parte,
se propone un mecanismo gue permita neutralizar los efectos de los subsidios a la
produccion (medidas de apoyo doméstico) en el comercio birregional.

Una propuesta original del MERCOSUR es una clausula de industria naciente que
faculte a sus miembros a elevar los aranceles en sectores o subsectores industriales que
se intente instalar o reestructurar y, consiguientemente a aplicar un AEC superior al
arancel de base definido para los bienes o grupos de bienes objeto de esta clausula
durante un periodo. Cabe aclarar que la clausula es aplicable para cualquier sector
industrial y que el plazo de vigencia del aumento del arancel no se encuentra definido.
Entre las condiciones importantes en materia de comercio de bienes esta un mecanismo
de salvaguardias bilaterales que permita la suspension temporal de preferencias en casos
de dafio 0 amenaza de dafio causado por las importaciones preferenciales de cualquier
tipo de bienes.

Otra de las exigencias del MERCOSUR seria el mantenimiento de regimenes de
exencion arancelaria para la importacién de insumos y la exportacién de bienes finales
(admision temporal y drawback) y un acuerdo sobre reglas de origen que asegure que los
agentes econdmicos de los dos bloques sean los efectivos beneficiarios de las preferencias.
Por ultimo, el acuerdo deberia contemplar mecanismos para la resolucion de problemas de
acceso originados en medidas restrictivas de caracter sanitario, fitosanitario u ambiental,
para evitar que las eventuales ventajas econémicas que el MERCOSUR obtendria en el
mercado europeo sean perjudicadas por medidas unilaterales de aquel tipo.

Con respecto a las condicionalidades por parte del blogque europeo a partir de

2010, aun no se cuenta con informacion oficial sobre las mismas como para determinar si
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hubo cambios o modificaciones sustanciales. Sin embargo, en los ultimos encuentros se
realizaron propuestas en algunos temas como licencias de importacién, propiedad
intelectual e IG y comercio sustentable.

El cuanto a las licencias de importacion, la UE propondria la incorporacién de
disposiciones mas especificas que las de la OMC sobre transparencia (ej. notificacion
previa de la medida y la extension de los compromisos a licencias de exportacion) y
propiedad intelectual. Asimismo, buscaria negociar el reconocimiento de 250 IG para
vinos, quesos Yy fiambres, entre otros, e incluiria la negociacién de un capitulo técnico
comercio y desarrollo sustentable.

En lo que concierne a la postura de la UE frente a los pedidos del MERCOSUR,
debe destacarse que en las reuniones del CNB mantenidas entre junio de 2010 y octubre
de 2012, se habia mostrado a favor del establecimiento de plazos y ritmos simétricos para
los dos bloques y con reciprocidad sectorial; y de la eliminacion solamente del
componente ad valorem de los aranceles (discutir el resto caso a caso con la oferta). Se
oponia a establecer criterios ad hoc en materia de crestas arancelarias y proponia no
aplicar subsidios a la exportacion solamente a los bienes a los cuales el MERCOSUR
otorgara total y libre acceso. Con referencia a las cuotas arancelarias de la UE para
productos agricolas, habia manifestado que el volumen de los cupos estaria condicionado
a la sensibilidad de los productores europeos 0 a los compromisos multilaterales.
Asimismo, se oponia a la duracion indefinida de las salvaguardias preferenciales y
proponia permitir el uso de los regimenes de admisién temporaria y drawback proponia
siempre que fuera transitorio y que beneficiaran a un numero acotado de bienes.
Respecto de los derechos de exportacion, sostenia la necesidad de eliminarlos del

comercio reciproco en funcién de lo dispuesto por el Articulo XXIV del GATT de 1994.

E. Los sectores productivos frente a la perspectiva de un acuerdo

El caso del MERCOSUR

La oferta exportable de los paises de MERCOSUR a la UE esta determinada, al
menos en el corto y mediano plazo, por la capacidad de produccion de productos
agropecuarios y sus manufacturas. El bloque se destaca por su relevancia en las
exportaciones mundiales de soja y derivados. Asimismo, debe subrayarse que los paises
mas pequefios del bloque estan impulsando un proceso de crecimiento de la produccion
de otros bienes agricolas, como carne vacuna, ciertos productos lacteos (Uruguay),

ciertas frutas y hortalizas y algunos productos agricolas procesados. Brasil se ha
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consolidado como productor y exportador de agroalimentos: carne vacuna, aviar y de
cerdo; otros productos agricolas procesados que incluyen azucar, harinas, frutas y
hortalizas como insumos; los productos tradicionales como cacao, café y banano; y, no
por ultimo, menos relevante, la produccién del sector lacteo. En algunos de estos rubros,
Brasil se encuentra entre los principales exportadores del mundo.

Dado que estos productos son los que enfrentan mayores restricciones de acceso
al mercado europeo para el MERCOSUR los principales beneficios derivados de un
acuerdo con la UE se lograrian como resultado de la eliminacion no solamente de
derechos de importacion, sino también de otras restricciones no arancelarias vigentes y
aplicadas en estos rubros. Asi, pues, para que el MERCOSUR pueda beneficiarse se
requieren mayores cuotas arancelarias, que la desgravacion arancelaria que ofrezca la
UE incluya la eliminacion progresiva de todos los componentes del derecho de
importacién aplicado y no solamente la parte ad valorem, y que el ritmo de desgravacion
sea lo mas alto posible y en el menor plazo.

Si el MERCOSUR lograra una mejora efectiva de acceso para los productos
agropecuarios procesados, el acuerdo podria generar nuevas inversiones y generar un
circulo virtuoso con el agregado de valor a los bienes que se exportan con destino a la
UE, una mejora tecnoldgica, con aumento de la productividad y una oferta exportable mas
amplia, diversificada y competitiva que la actual.

Los bienes industriales, por su parte, presentan una situacion de mayor
complejidad y heterogeneidad en el conjunto del MERCOSUR. La estructura productiva
de bienes industriales de Argentina y Brasil es muy diferente de la que presentan
Paraguay y Uruguay. Las economias de mayor tamafio producen un conjunto bastante
diversificado de bienes en un gran niimero de sectores.®

A pesar de las diferencias existentes entre ramas manufactureras, el sector
privado industrial de Argentina y de Brasil ha manifestado resistencia y temor frente a un
acuerdo con la UE. Esta postura se basa en la mayor competitividad que en general
presentan los productos europeos frente a los del MERCOSUR. Asi, pues, las
manufacturas aparecen como los productos mas protegidos en la oferta del bloque
sudamericano plazos de desgravacién mas extensos.

Uno de los sectores donde existe mayor resistencia a la apertura es el automotor,
donde existen algunas complejidades especificas. Por un lado, la industria automotriz esta
excluida del libre comercio dentro del MERCOSUR: el intercambio de vehiculos y

% Ver trabajos sobre estructura industrial en Argentina y Brasil como por ejemplo: Bekerman y Dalmasso (2011).
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autopartes dentro del bloque estd regulado por acuerdos bilaterales que permiten la
importaciébn exenta de aranceles siempre y cuando se mantenga una determinada
relacién proporcional entre las exportaciones al socio y las compras de este origen. La
mayor parte del comercio automotor del MERCOSUR tiene lugar entre Argentina y Brasil
y una porcién significativa corresponde a intercambio intrafirma, destacandose la
presencia de empresas terminales de origen europeo en ambos paises. Por otro lado,
Argentina y Brasil no cuentan con una produccion de autopartes suficiente para abastecer
a las empresas terminales y deben importar desde el resto del mundo, principalmente
desde la UE, Estados Unidos, Japén y China. Si bien ambos paises son deficitarios en el
comercio de autopartes, Argentina importa proporcionalmente mas de Brasil y, este
Gltimo, de extrazona.

En este contexto, el mayor problema para definir la desgravacion de estos bienes
en la oferta de MERCOSUR se relaciona con algo que los gobiernos desconocen: los
planes de inversion de las empresas terminales instaladas en Argentina y Brasil y con la
posibilidad de mantener y/o aumentar la produccion de autopartes en los mismos paises
respecto de la actualidad. Suponiendo que las empresas mantendran sus inversiones
para continuar e ir actualizando la produccion de vehiculos en estos paises, los gobiernos
de estos paises plantean que la eliminacién de derechos de importacién se haga en un
plazo de 15 afios con 7 de gracia, durante los cuales exista una cuota libre de aranceles
para vehiculos que no compitan con los producidos en Argentina y Brasil, y que durante
ese lapso se definirdn los planes de inversion para el periodo siguiente, hasta que se
llegue a la desaparicion de aranceles. El plazo para la desgravacion de las autopartes
seria de 10 o 12 afios para mantener cierta relacion de proteccién efectiva. Sin embargo,
las decisiones de inversion de las empresas estan fuera del control de las autoridades de
los gobiernos y, estas decisiones dependeran de las condiciones vigentes en cada pais
del MERCOSUR vy de la planificacion de las casas matrices de las empresas terminales.
Un tema adicional es la competencia entre Argentina y Brasil para mantener las empresas

terminales instaladas y/o atraer nuevas empresas europeas o de otros origenes.

El caso de la UE

Los productos industriales serian los mayores beneficiarios del acuerdo en la UE,
seguidos por las actividades de servicios. En contraste, el sector agropecuario podria
sufrir una significativa reduccion de ingresos. En efecto, la UE tiene ventajas comparativas

en la mayoria de los sectores manufactureros, especialmente productos farmacéuticos,
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quimicos, maquinaria y equipo y vehiculos automotores y otro material de transporte. En
lineas generales, la UE es mas competitiva en segmentos intensivos en trabajo calificado
y en productos de alta calidad. Asimismo, la ventaja tecnolégica de la UE se relaciona con
el elevado valor agregado de sus exportaciones manufactureras (85%), que contrasta con
paises como China, Corea del Sur, Jap6n y Estados Unidos, que necesitan adquirir
bienes intermedios de alta tecnologia en el extranjero (Comisién Europea, 2014).

El interés del sector industrial europeo en el acuerdo con el MERCOSUR no
solamente se relaciona con su competitividad frente al MERCOSUR, sino en la necesidad
de reactivar actividades que en muchos casos no se han recuperado totalmente de la
crisis y enfrentan la competencia de las exportaciones originarias de otras economias
emergentes, particularmente China.

El acuerdo birregional también resulta de interés para las empresas europeas de
servicios, ya que la liberalizacién del comercio con el MERCOSUR podria ofrecer
oportunidades importantes para la exportacion de servicios ambientales, profesionales y
de negocios y los subsectores de servicios financieros y telecomunicaciones, asi como en
transporte maritimo.

La posicion del sector agropecuario es totalmente diferente a la de la industria y
los servicios. Como se sefiald previamente, estas actividades son menos competitivas en
la UE que en el MERCOSUR vy la situacion se volvi6 mas compleja luego de la
incorporacién de los paises de Europa oriental y la profundizacion de la crisis. En este
marco, los agricultores europeos comenzaron a ejercer cada vez mayor presion a la
Comision para que no otorgara concesiones en dicho campo.

En marzo del 2011 el Parlamento Europeo aprobd un informe muy critico hacia las
negociaciones comerciales entre la UE y MERCOSUR por considerar que podian resultar
muy perjudiciales para los productores de la UE en un contexto de crisis. Se planteaba la
necesidad de realizar un estudio previo de impacto antes de concluir las negociaciones, y
se criticaba a la Comision Europea por haberlas reanudado. Cabe recordar que el
Tratado de Lisboa, en vigencia desde 2009, reforz6 el papel del Parlamento Europeo al
hacerlo colegislador, en pie de igualdad con el Consejo, en lo que respecta a la legislacion
comercial. También confiri6 al Parlamento un papel mas activo en los procesos de
negociacion y ratificacion de los acuerdos comerciales internacionales.

Por otra parte, de forma simultdnea al anuncio del relanzamiento de las
negociaciones en el 2010, varios paises de la UE, entre los que se encontraban Francia,

Irlanda, Grecia, Hungria, Austria, Luxemburgo, Polonia y Finlandia, presentaron un
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documento ante el Consejo de la UE manifestando su oposicion a un acuerdo por fuera
de la Ronda de Doha que implicara concesiones adicionales en agricultura. A su vez,
manifestaron que sus agricultores competirian en desigualdad de condiciones al tener que
cumplir con normas y estandares de calidad, salud, medio ambiente y sanidad animal mas
estrictos que los del MERCOSUR.

Los ultimos estudios de impacto (Comision Europea, 2012) encargados por la
Comision arrojan una retraccion en el sector agricola en general, tanto en la produccién
como en el empleo. Esto afectaria especialmente a Polonia, Italia, Espafia, Francia y
Hungria, que representan cerca de dos tercios de la mano de obra agricola total de la UE.
Si la liberalizacion no se ve mitigada por programas de apoyo adecuados u otras medidas
politicas, este proceso de ajuste puede acarrear impactos sociales negativos a nivel local.

La UE es uno de los principales productores mundiales de cereales (exceptuando
arroz y maiz), azucar, determinadas frutas y hortalizas, carne y productos lacteos. La
competencia de los productos del MERCOSUR se sentiria probablemente con mas fuerza
en azucar, carne de aves de corral, carne bovina y frutas. Pese a que el efecto global para
la produccion agricola de la UE es negativo, la liberalizacién de las importaciones del
MERCOSUR seria beneficiosa para algunos productos de la UE, como vino, aceite de
oliva y bebidas alcohdlicas.

F. El proceso de construccion de las nuevas ofertas

Si bien durante afios la posicion de Brasil frente a la UE aparecia como pendular,
en la cumbre del MERCOSUR desarrollada en Montevideo en julio de 2013, la Presidente
de Brasil, Dilma Rousseff, manifestaba la importancia de acelerar las negociaciones
comerciales del bloque, incluyendo aquellas con la UE.

Esto habia estado motivado por el anuncio de negociaciones entre Estados Unidos
y la UE para firmar un Acuerdo de Asociacién Transatlantica sobre Comercio e Inversion
(TTIP, por sus siglas en inglés) y otros mega acuerdos regionales (BID-INTAL, 2013a)
que amenazan con configurar un nuevo mapa de relaciones comerciales internacionales,
asi como por la préxima pérdida de acceso preferencial al mercado europeo en el marco
del SGP.

En este contexto, se propuso que el bloque sudamericano negociara en conjunto
un acuerdo marco, quedando los cronogramas de liberalizacion comercial sujetos a
negociaciones bilaterales de cada socio con la contraparte europea; de este modo, se

sortearia la resistencia argentina. Si bien la normativa MERCOSUR impedia una
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propuesta semejante, los reclamos y presiones al gobierno brasilefio crearon un debate
dentro del MERCOSUR sobre la posibilidad de un acuerdo a “dos velocidades”.

Sin embargo, més alla de las declaraciones en este sentido en los distintos medios
de prensa, no hubo propuestas formales ni oficiales por parte de los integrantes del
MERCOSUR ni para abrir espacios de negociacion independientes dentro del bloque, ni
para llevar a cabo un proceso de modificacién del marco legal para permitirlas. No
obstante ello, estas declaraciones ejercieron una fuerte presion sobre el gobierno
argentino, ya que oponerse a la negociaciéon podria llevarla al aislamiento dentro del
bloque, poniendo en jaque la tan valorada integracion sudamericana. Su politica
comercial, considerada por sSus sSOCi0OS como excesivamente proteccionista39, era
observada como una de las principales razones del estancamiento, en esta Ultima etapa,
de las negociaciones con la UE, ya que tanto Paraguay como Uruguay coincidian con la
posicién brasilera.

Por su parte, el gobierno argentino continu6 las consultas al sector privado de su
pais a fin de consensuar su posicion respecto de la oferta de concesiones arancelarias a
intercambiar con la contraparte europea hacia fin de afio. En septiembre de 2013 los
cancilleres de Argentina y Brasil informaron que ambos paises trabajarian para construir
una oferta conjunta del MERCOSUR, descartando las posibilidades de avances a “dos
velocidades”. Por tanto, luego de que cada pais finalizara su oferta nacional, deberian
emprenderse conversaciones a nivel intra-MERCOSUR para superar el desafio de
consolidar una Unica lista en la que estuvieran de acuerdo los cuatro Estados Parte.

El 15 de noviembre de 2013 los Miembros del MERCOSUR se reunieron en
Caracas, para poner en comun las ofertas nacionales y confeccionar la presentacién a
realizarse a la contraparte europea durante la segunda quincena de diciembre. Cada pais
debia trabajar sobre los capitulos de acceso al mercado de bienes, servicios, inversiones
y compras gubernamentales. De acuerdo con la normativa de la OMC, la oferta sobre
comercio de mercancias debia cubrir “lo sustancial’ del comercio; esto es, el 90% del
intercambio con la UE. Los resultados de la reunidén no fueron los esperados. Brasil,
Uruguay y Paraguay finalizaron sus respectivas ofertas de negociacion, pero la de
Argentina cubria menos de 75% del comercio y no hacia referencia a compras
gubernamentales, servicios e inversiones. La proxima instancia para lograr la

armonizacion de la oferta se daria en diciembre en Rio de Janeiro. En dicha reuniéon se

% véase declaraciones de José Mujica respecto de la politica proteccionista de Argentina publicadas por la prensa. Por
ejemplo en: http://www.ambito.com/diario/noticia.asp?id=718045.
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trataria de preparar una oferta conjunta y Argentina por su parte presentaria nuevas
ofertas, entre ellas sus listas de servicios a ser acordados con los europeos.

Inesperadamente, a pedido de la UE, se extendi6 el plazo de intercambio de ofertas
para enero de 2014. El aplazamiento coincidia con la postergacion en tres ocasiones de la
fecha de la Cumbre de Presidentes del MERCOSUR. Mas alla que el intercambio de ofertas
nunca se produjo durante el 2014, fundamentalmente por el impasse impuesto por la parte
europea, el MERCOSUR avanzé durante la primera parte de ese afio en la consolidaciéon
de las ofertas nacionales. Asi, en la cumbre de Caracas llevada a cabo en julio se
enunciaria formalmente la culminacién de la oferta Unica del blogue.

En efecto, en el comunicado conjunto los Presidentes manifestaron satisfaccion
por el acuerdo alcanzado en la preparacion de una oferta comin de acceso al mercado
del MERCOSUR vy reafirmaron quedar a la expectativa de que, una vez que la UE
concluyera las consultas necesarias para la presentacién de su oferta, se fijara fecha para
el intercambio de las respectivas propuestas, paso necesario para continuar avanzando
en el proceso negociador.

Por su parte, la UE inform6 a las autoridades del MERCOSUR en noviembre de
2014 que aun no habia finalizado el proceso de consultas internas con sus Estados
miembros respecto de su propia oferta y estimé que lo concluira a la brevedad. Sin
embargo, promediando el primer trimestre de 2015 no se ha pronunciado aun al respecto

ni se cuenta con fecha cierta para el intercambio.

La oferta del MERCOSUR, paso a paso

La construccion de una oferta MERCOSUR significaba establecer un cronograma
de desgravacién arancelaria para todos los bienes de la nomenclatura arancelaria del
blogue. Esta oferta regional debia estar basada en las ofertas nacionales de los cuatro
socios; es decir, debia consolidar cuatro cronogramas de desgravacion y, eventualmente,
una lista de excepciones.

Las ofertas nacionales podian diferir en la ubicacién de cada bien en las listas de
desgravacion del cronograma. Asi, por ejemplo, un pais podia colocar plantear la
liberalizacion inmediata para un producto, en tanto que otro pais podia plantear una
desgravacion de 8 afios para el mismo bien. Incluso podria ocurrir que alguno de los paises
considerase que ese item no deberia estar incluido en el cronograma de desgravacion.

Los paises comenzaron a trabajar con cinco listas de desgravacion: inmediata, 4

afos, 8 afos, 10/12 afios y 15 afios. El criterio de los plazos se combinaria con la
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sensibilidad relativa de los bienes en términos de competencia con las exportaciones
originarias de la UE. Esto significaba que a mayor sensibilidad, el plazo de desgravacién
seria mas extenso para poder adaptarse a la competencia de los productos similares de la
UE. El caso extremo se presentaria cuando un pais considerase que nunca estaria en
condiciones de competir con el producto similar europeo, por lo cual se lo excluiria del
cronograma de liberalizacion.

Al interior de cada lista (excepto la de desgravacion inmediata), el ritmo de
reduccién de los derechos de importacion podia ser uniforme, lineal y automatico desde 0
a 100% de disminucion en el final del plazo, pero también podia haber un recorte mayor al
principio, o que la reduccién ocurriera en los Ultimos afios del plazo de la lista. Los paises
individualmente definieron su posicién en materia de composiciéon de cada una de las
listas. De esa forma, se lleg6 a tener cronogramas de desgravacion a nivel nacional.

Tanto o mas dificil que la confeccién de cada una de las listas del cronograma de
desgravacion surgia de los bienes excluidos (aquellos cuyos derechos de importacion no
se reducirian nunca). El limite de estas excepciones o exclusiones de la oferta de
desgravacion estaba vinculado directamente con las disposiciones del Art. XXIV del GATT
1994, aplicables a las condiciones®® que debe reunir un acuerdo para constituir una ZLC.
Al igual que con las listas de desgravacion, cada pais adopté una posicion respecto de los

bienes que no deberian formar parte de la oferta de MERCOSUR.

De las ofertas nacionales a la oferta MERCOSUR: el proceso de consolidacién
Cumplidos los pasos para construir las ofertas nacionales, los miembros del
MERCOSUR acordaron un cronograma de desgravacion y una lista de excepciones
comunes. Este resultado debia responder a la promesa hecha por el MERCOSUR de que la
cobertura de la oferta fuera “cercana al 90%" del comercio del periodo base (promedio 2010-
2012). En otras palabras, las exclusiones debian representar menos de 10% del comercio.
La consolidacion de las cuatro ofertas nacionales para construir una oferta

MERCOSUR se enfrentd con grandes dificultades por la contraposicion de intereses de

0 Articulo XXIV del GATT no impide el establecimiento de una unién aduanera ni el de una zona de libre comercio a
condicién de que los derechos de aduana que se apliquen no sean de una incidencia general mas elevada con respecto al
comercio con las partes contratantes que no formen parte, ni sean mas elevados que los existentes antes del
establecimiento de la misma. Ademas debe comprender un plan y un programa para su establecimiento en un plazo
razonable. El Art. XXIV del GATT 1994 establece que la eliminacion de derechos de aduana debe cubrir a “una parte
sustancial” del comercio entre los dos 0 mas paises que deciden constituir una ZLC y que dicha eliminacién debe llevarse a
cabo en un “plazo razonable de tiempo”. El Entendimiento sobre el Art. XXIV acordado como resultado de la Ronda
Uruguay en Marrakech en abril de 1994, establece que el plazo razonable es de 10 afios. Si bien la interpretaciéon del
guantum de esa parte sustancial esta abierta y nunca fue acordada en el GATT-OMC, para muchos paises desarrollados
debe ser superior al 90%. Muchos PED -entre ellos los del MERCOSUR- estiman que ese nivel de cobertura es dificil de
alcanzar en un acuerdo; especialmente cuando existen diferentes grados de desarrollo relativo (como es el caso de
MERCOSUR-UE).
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sus miembros. Como era de esperar, Argentina y Brasil buscaban atender las
necesidades de una estructura productiva industrial mas desarrollada que la de Paraguay
y Uruguay. El grado de ambicion, medido en términos de acceso a la UE y de las
posibilidades de atencion de dicho mercado, también lucia diferente. Los paises mas
pequefios del MERCOSUR buscaban mejoras de acceso al mercado europeo para menos
productos y en cantidades menores.

Consiguientemente, las cuatro ofertas nacionales tenian una cobertura superior al
90% pero existian grandes diferencias entre si, por lo cual fue necesario mucho esfuerzo
y tiempo de discusién y negociacién para construir listas comunes.

La cuestion que llevé mas tiempo a los responsables técnicos de la oferta
MERCOSUR fue alcanzar una cobertura del comercio “cercana al 90%”. Con el objetivo
de alcanzar ese porcentaje como fuera, se realizaron modificaciones que derivaron en un
resultado poco consistente en términos de la relacién entre sectores productivos y las
cadenas de valor, tanto a nivel nacional como regional. Por ejemplo, se incluyeron en las
excepciones insumos, como algunos productos siderurgicos que son utilizados para la
produccion de bienes intermedios o finales cuyos derechos de importacion se van a
eliminar como parte de los cronogramas de desgravacion arancelaria. Asimismo, en el
sector automotor se excluye de la liberalizacion a los motores de algunos vehiculos cuyas
importaciones seran desgravadas.

Finalmente, después de ingentes esfuerzos y extensas tratativas en una
multiplicidad de reuniones y trabajos continuos, se llegé a una oferta MERCOSUR que las
autoridades politicas consagraron con su visto bueno en julio de 2014. Si bien esta oferta
no ha sido hecha publica ni fue objeto de consultas formales -con posterioridad a su
construccion- con representantes de los sectores productivos, ha sido factible contar con
alguna informacién sobre su conformacién en base a comentarios publicos de los
representantes de los Estados Parte del MERCOSUR y de los sectores privados que han
podido hablar del tema con las autoridades de sus respectivos paises. En funcién de ello,
se sintetizan a continuacién, algunos de los principales alcances de dicha oferta. Debe
tenerse en cuenta que esta descripcion es meramente indicativa ya que se basa en
fuentes secundarias y limitadas de informacién, mas alla de los cambios que la oferta

puede estar sufriendo actualmente, toda vez que la misma no estéa cerrada.

Caracteristicas Generales. La oferta presenta un cronograma de desgravacion de cinco

listas (inmediata, 4 afos, 8 afios, 10/12 afios y 15 afos) que incluyen productos que
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representan aproximadamente 85% del comercio entre las partes. La desgravacion inicial
es escasa Yy la mayor apertura ocurre en los ultimos afios de cada lista. Asimismo, casi
dos tercios del intercambio se incluyen en las dos listas con plazos mas extensos.

Se dejaron de lado modalidades de la oferta del afio 2004 muy cuestionadas por la
UE, tales como las preferencias fijas del 20% y 50% para algunos productos que nunca
iban a llegar a la desgravacién total; y algunas cuotas arancelarias que alguna vez se
pretendieron incluir.

En la nueva oferta MERCOSUR todos los bienes que la conforman llegaran al
100% en el momento final del plazo de desgravacion de la lista que les corresponde. Los
productos excluidos representan 15% del comercio y no hay oferta de cuotas tarifarias

para ellos.

Sector Automotor. Los vehiculos terminados y la mayoria de las autopartes estan
incluidos en la oferta en los plazos mas largos. La desgravacion arancelaria, sin embargo,
tendria un periodo de gracia de 7 afios, es decir que los aranceles comenzarian a
reducirse recién al octavo afio. Hasta ese momento, cabria la posibilidad de negociar una
cuota arancelaria, aungue la decisiéon aun no fue adoptada. En la medida de lo posible, se
ha tratado de preservar la produccion de autopartes en Argentina y en Brasil, con un
periodo extendido para que se puedan ajustar a las nuevas condiciones del mercado que
seguramente se iran definiendo con las decisiones de las empresas terminales
productoras de vehiculos en esos paises. Esta proteccidn es relativa porque la
competencia con terceros mercados va a seguir siendo un problema para los productores
de autopartes.

Todo el futuro del sector automotor depende de las decisiones de los gobiernos de
los paises del MERCOSUR y de las empresas terminales. En caso de mantenerse el
esquema de produccién actual entre Argentina y Brasil, con un intercambio entre las
empresas terminales para cubrir ambos mercados, el mayor problema estara en la
evolucion de los productores de autopartes y su capacidad de competir para seguir

abasteciendo a las empresas terminales.

Las excepciones. La composicién de las excepciones seguiria siendo muy heterogénea
y con diferencias entre los paises. Esta lista de posiciones arancelarias se habria
conformado sin haberse agotado las discusiones entre los paises del MERCOSUR

respecto de su contenido. Como se sefiald previamente, los paises parecieran haber
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dedicado mucho mas tiempo y esfuerzo a la busqueda de que una oferta con un alto
porcentaje del valor del comercio, y menos atencion a las cadenas de valor, la situacion al
interior de los subsectores industriales o a la relacion intersectorial.

El contenido de las excepciones habria sido determinado fundamentalmente por la
defensa de posiciones nacionales. Argentina y Brasil excluyeron de la oferta un nimero
elevado de excepciones, pero el valor de comercio que representan es relativamente
pequefio. Paraguay, por su parte, excluiria pocos productos pero de mayor relevancia en
el intercambio.

Habria ciertas inconsistencias como la exclusion de la oferta de productos gravados
por aranceles bajos (algunos minerales, combustibles, medicamentos, maderas tropicales,
celulosa, metales no ferrosos, piedras y metales preciosos) o bienes con escasa o nula
produccion regional. En el sector de autopartes, algunas exclusiones correspondientes a
bienes no producidos, obedecen a la intencién de algin pais miembro de iniciar la
produccion en un futuro cercano gracias a inversiones extranjeras que se radicarian en su
territorio (Paraguay pidio que se incluyeran los motores entre las excepciones).

Otros casos de exclusiones responden a la necesidad de mantener la “renta
aduanera”, tal como sucede con la excepcion a la desgravacion de una bebida alcohdlica
cuya produccion regional es infima y muy poco demandada. De acuerdo con lo expuesto,
algunos paises han prestado mas atencion a evitar que al construir la lista de excepciones
se afecte la proteccion efectiva de un bien final de una cadena de valor como productos
metallrgicos o bienes de equipo que utilizan como insumo un producto siderargico que se
incluye en la lista de excepciones. Algo similar ha sucedido con otros insumos de otras

cadenas de valor como la de papel o la de medicamentos.

Temas pendientes. Mas alla de que buena parte de los esfuerzos en términos de
avanzar en una oferta comun ya han sido realizados, aln quedan temas pendientes en
ese sentido. Las excepciones requeririan una depuracion de su contenido, para poder
alcanzar una cobertura del 90% (actualmente rondaria 85%).

Finalmente, seguiria pendiente la discusibn acerca de una posible cuota
arancelaria de vehiculos automodviles para los siete afios de gracia que la oferta

MERCOSUR habria definido para que dichos bienes inicien la desgravaciéon arancelaria.
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IV. Perspectivas futuras

Si bien la primera etapa de negociaciones (2000-2004) no prospero debido a la
insatisfaccion mutua de las partes respecto de lo alcanzado hasta ese momento, ni la UE
ni el MERCOSUR descartaban por entonces -y pese a la suspension de las reuniones- el
interés por el acuerdo de libre comercio.

Més alla de las grandes expectativas que existian al inicio de la segunda etapa de
la negociacion en mayo 2010, el predominio de intereses disimiles -e incluso
contrapuestos- al interior de cada bloque respecto de la propia esencia de la negociacion
birregional, fueron determinando que esta nueva etapa de busqueda del acuerdo se fuera
diluyendo en un mar de indefiniciones o indecisiones.

Hacia el interior del MERCOSUR primaron los intereses nacionales definidos por
las coyunturas politicas y econ6micas inmediatas de los paises mas grandes. En
Argentina prevalecio el andlisis de los efectos de corto plazo del acuerdo en materia de
comercio de bienes, mientras que en Brasil se impuso desde 2012-13 una vision
estratégica que busca potenciar la insercién internacional de la agroindustria de ese pais.

En la UE parece haber predominado el interés por los objetivos de maxima. Como
este objetivo ambicioso no logr6 alcanzarse en el corto plazo, aparecieron dudas y
pensamientos criticos respecto del valor de este acuerdo como tal; sobre todo, en
comparacion con otros que la UE esta negociando actualmente, como es el caso del TTIP
gue ademas exige mayor esfuerzo negociador.

En ese contexto, el centro de atencibn de la negociacion parece haberse
trasladado a la definicion de nuevas ofertas. En el momento en que ambas estén
disponibles y se realice un intercambio de las mismas, volvera a haber una negociacion
formal y se podra apreciar mejor la probabilidad de llegar un acuerdo en un periodo
determinado. En este sentido, el demorado intercambio de ofertas debe ser visto mas
como el inicio de una negociacion concreta, que como el final de la misma.

Aproximarse a los posibles escenarios del futuro inmediato de la relacion

birregional exige considerar aspectos tan amplios y variados como:

a. Las condiciones vigentes en la coyuntura econémica internacional y sus
perspectivas en el corto plazo;

b. La situacion al interior de cada uno de los bloques negociadores y su
impacto sobre el espacio birregional. Este punto, comin a ambos

procesos, presenta una diferencia importante: en el MERCOSUR las
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cuestiones internas dependen en gran medida de la coyuntura actual y del
desempefio de sus economias y de las dificultades que atraviesa la gestion
de sus gobiernos. Dado que la responsabilidad negociadora esta en manos
de estos ultimos, esta realidad de corto plazo tiene mucho peso. Por el
contrario, en la UE la responsabilidad negociadora recae en la Comision
Europea, por lo que si bien las cuestiones econémicas coyunturales o las
planteadas por grupos de interés contrarios a la hegociacion de un acuerdo
con MERCOSUR estan presentes, lo hacen de manera mas indirecta o
amortiguada;

c. El estado actual de las economias del MERCOSUR y la UE presenta
inconvenientes ciertamente atendibles para la conclusién de la negociacion
de un acuerdo, por las implicancias y efectos que podria aparejar la puesta
en vigencia del mismo. Al menos en una vision de corto plazo, que puede
tener peso en la posicion politica de los gobiernos de turno;

d. El avance relativo y los esfuerzos inherentes a las negociaciones que esta
encarando la UE para la conclusién del TTIP puede condicionar el interés y
la energia de la parte europea para con el MERCOSUR,;

e. La voluntad politica de los gobiernos del MERCOSUR vy la decision politica
de las autoridades de la UE, el Consejo Europeo y las de los paises de
mayor influencia en ese sentido;

f. La gestion de los negociadores de ambas partes respecto de la forma de
avanzar en la negociacion y, en particular, respecto de la actitud basada en
obtener los objetivos de maxima en forma absoluta. Esto puede impedir
cierta flexibilidad en los temas de mayor sensibilidad y efecto negativo para

la otra parte.

El escenario futuro de las negociaciones depende en buena medida de la forma en
la que se vayan resolviendo estas cuestiones que abarcan aspectos tan diversos. Esta
misma complejidad se refleja en las hipétesis que se puedan realizar en relacién con los
posibles desarrollos de estos y otros temas en el corto-mediano plazo.

El primer semestre de 2015 ve a un MERCOSUR presidido por Brasil, cuya

dirigencia se ha manifestado a favor de avanzar hacia el intercambio de ofertas y la

48



continuidad de las negociaciones.** Por ello, es de esperar que -pese a las dificultades
internas que esta atravesando el inicio del nuevo mandato presidencial brasilefio-, estas
declaraciones terminen consolidandose y se concreten en una invitacion a la UE a
continuar negociando.

No hay que descartar en este sentido, que esta invitaciébn por parte de Brasil
incluya adelantar de manera informal los contenidos principales de la oferta del
MERCOSUR (fendmeno que parece desvelar a los negociadores europeos). Uno de esos
contenidos principales es indudablemente la cobertura de la desgravacion arancelaria. La
idea subyacente es que la UE tiene dudas sobre los contenidos de la oferta MERCOSUR
y dichas dudas estan demorando la definicién de la nueva oferta de la UE.

En efecto, los europeos han hecho saber que la Comisién deberia realizar una
consulta con los Estados miembros sobre su propia oferta y que, en esa instancia, muy
probablemente se requieran aclaraciones sobre la oferta MERCOSUR antes de aceptar
cualquier definicion propia. Mas alla de la validez de este razonamiento, lo cierto es que
no se termina de entender si esta postura no significa un debilitamiento de la voluntad
politica europea para con el acuerdo interregional. Al respecto, adelantar las
caracteristicas principales de la oferta MERCOSUR puede dejar al descubierto el
verdadero interés y compromiso de Europa para con esta empresa.

Cabe sefalar que, amén de las razones esgrimidas anteriormente, la UE enfrenta
un importante cambio de autoridades en el seno de la Comisidon Europea, cuyo vinculo
con el MERCOSUR luce como un tema mas de una vasta y compleja agenda, sin la
historia y el compromiso de las autoridades salientes.

Mas alla de estas cuestiones politicas, la postergacién de las definiciones de esta
negociacion birregional en un contexto de avance de la UE en otros acuerdos comerciales
puede obstaculizar la oferta comunitaria al MERCOSUR, sobre todo de bienes
agroindustriales. Esto tiene que ver con las concesiones que haya hecho la UE en
acuerdos previos en materia de cuotas al acceso de ese mercado, fenbmeno que puede
limitar el alcance una nueva oferta de la UE al MERCOSUR en la materia. Dicho en otros
términos, la cuota de mercado a distribuir por parte de la UE en productos
agroalimentarios puede estar ya cubierta por otros socios comerciales. Asi, y aun en el
supuesto que MERCOSUR puede mostrar un avance en el area de comercio de bienes y

una oferta en servicios, inversiones y compras gubernamentales, la respuesta de la UE

“I Ver por ejemplo declaraciones de Rousseff en rueda de prensa en Bruselas (acompafiada por Barroso y por el presidente
del Consejo Europeo, Herman Van Rompuy) tras participar en la cumbre UE-Brasil. Consulta web:
http://impresorbrasilefio.com/2015/nota_det.php?nota Codigo=3160&id secc=1.
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puede ser limitada en términos del acceso para los productos de mayor interés para el
MERCOSUR.

Del lado interno, la posibilidad de que Brasil avance en un mayor impulso en pos
del acuerdo puede determinar una mayor presion intra MERCOSUR para consolidar una
oferta que cubra el 90%, porcentaje que sigue pareciendo esquivo para la region, pese a
los importantes esfuerzos realizados para conseguirlo. Cabe sefialar que las elecciones
presidenciales en Argentina en octubre de 2015 pueden poner un limite a las
negociaciones.

Una opcién que tendria Brasil seria modificar la cobertura de la oferta a nivel
bilateral, sin participacién de los paises de MERCOSUR que no lo acepten. Esto podria
hacerse manteniendo la oferta de desgravacion arancelaria como fue aprobada en el afio
2014, pero cambiando el contenido de la lista de excepciones y logrando de esa forma
una cobertura cercana al 90% o incluso superior. De este modo, el acuerdo pasaria a
tener algun grado de bilateralidad sobre la base de un amplio paraguas birregional.

Finalmente, tampoco hay que descartar un escenario facil y positivo, donde la
Comision Europea realiza gestiones internas y la consulta con los Estados miembros da
como resultado que existe un interés para avanzar en la negociacion con el MERCOSUR
y una disposicion a realizar ciertas concesiones en materia de acceso a mercado de
productos agropecuarios a cambio de que MERCOSUR asuma mayores compromisos en
servicios e inversiones y trato nacional a las empresas de la UE en materia de compras
gubernamentales. Esto supone que el problema de la Comision Europea y los paises
miembros no esta directamente relacionado con la oferta del MERCOSUR, sino con
factores propios. En esta decision deberia influir fuertemente el interés por contar con una
relacién preferencial con Brasil y profundizar la presencia de las empresas e inversiones
en dicho pais y con perspectivas ciertas de proyeccion hacia el resto de las Américas. Es
una decisién estratégica, con contenido politico y econémico.

En definitiva, las posibilidades de que la negociacién entre MERCOSUR vy la UE
concluya exitosamente y en un plazo relativamente breve son dificiles de evaluar con los
elementos disponibles. Las hipétesis aqui planteadas intentan ser, apenas, el desarrollo

de algunas de las alternativas en ciernes, en este complejo escenario.

A. Un comentario final

Las apariencias indican en julio de 2015 que por el lado del MERCOSUR habria

mayor interés por avanzar y llegar a concluir la negociacion de un acuerdo con la UE.
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Estos indicios tienen una base endeble porque se apoyan en una nueva oferta del
MERCOSUR cuya construccién se enfrentd con muchas dificultades hasta poder llegar a
una propuesta comun. Estas apariencias se basan en el supuesto de que se lograran
determinadas concesiones en materia de acceso a mercado de la UE para bienes de la
oferta exportable del MERCOSUR.

Las sefiales que surgen del lado de la UE muestran que existe una gran
concentracion de voluntad politica, interés econémico y esfuerzo material y humano en el
TTIP. Ademas, parece haber una duda sobre el contenido de la oferta de MERCOSUR en
materia de desgravacion en el comercio de bienes, la cual estaria sobrevolando todo el
analisis de los pasos a seguir.

Por el otro lado, las autoridades de la Comisién Europea podrian estar dubitativas
respecto de un nuevo fracaso en la negociacién del acuerdo con el MERCOSUR,
especialmente teniendo en cuenta que se trata de autoridades que asumieron hace
relativamente poco tiempo y no tienen ningdn interés por experimentar un fracaso en la
gestion. Son estas autoridades de la Comision Europea las que se estan concentrando en

la negociacion del TTIP y apostando al éxito de estos esfuerzos.
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