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Resumen

El presente articulo analiza las relaciones euro-latinoameri-
canas con especial atencion en el ambito comercial a nivel CAN y
Mercosur. Puntualmente, se orienta a responder a las siguientes
preguntas: ;cdmo se materializa la cooperacién comercial de la UE
en los procesos de integracién latinoamericanos CAN y Mercosur?
;qué lecciones derivan de las dinamicas de asociacion comercial
entre estos bloques? Luego de revisar el papel de la UE como actor
global y la importancia de su relacionamiento estratégico con AL,
este trabajo sostiene que la relacion comercial birregional se mani-
fiesta en tres niveles de interaccion: primer acercamiento, accion re-
ciprocay consolidacién. La naturaleza misma de las negociaciones,
asicomo las disposiciones y decisiones internas de ambos procesos
(CAN 'y Mercosur) habria favorecido en el caso de la CAN avanzar
hacia la consolidacién de las relaciones con la UE mientras que en
el caso de Mercosur atn hay obstaculos por superar.

Palabras clave: Uni6n Europea; América Latina; Cooperacién;
CAN; Mercosur.

Abstract

This article analyzes Euro-Latin American relations with special
attention to the commercial sphere at the CAN and Mercosur level.
Specifically, it aims to answer the following questions: how does
EU trade cooperation materialize in the CAN and Mercosur Latin
American integration processes? What lessons derive from the dy-
namics of commercial association between these blocs? After re-
viewing the role of the EU as a global actor and the importance of
its strategic relationship with Latin America, this paper argues that
the bi-regional trade relationship is manifested in three levels of in-
teraction: first approach, reciprocal action and consolidation. The
very nature of the negotiations, as well as the internal provisions
and decisions of both processes (CAN and Mercosur) would have
favored in the case of the CAN progress towards the consolidation
of relations with the EU while in the case of Mercosur there are still
obstacles to overcome.

Keywords: European Union; Latin America; Cooperation; CAN;
Mercosur.
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1. Introduccion

Enuna publicacién reciente el profesor Carlo Tassara
describia las relaciones entre la Unién Europea (UE)
y América Latina y el Caribe (ALC) como un asunto
estratégicoy normativo (Tassaray Rueda Fiorentino,
2022). Esta afirmacién encierra la importancia de la
asociacion estratégica birregional en términos de
alianzas y beneficios comerciales, asi como la tra-
dicién de dialogo politico, ayuda al desarrollo y de-
fensa del multilateralismo que ha caracterizado la
relacion entre ambas regiones.

No obstante, el camino hacia la consolidacién de
las relaciones euro-latinoamericanas es complejo.
Por una parte, deben tenerse en cuenta las limita-
ciones que tiene Europa como actor global. En este
sentido, Nielsen (2013) expresa una divergencia en-
tre las capacidades reales que tiene la UE para lle-
var a cabo su Accién Exterior y lo que a nivel global
se espera de ella como actor internacional; en otras
palabras, son muchos los asuntos sobre los cuales
se espera una actuacion o una presencia efectiva de
Europa, pero al mismo tiempo, los recursos y las ca-
pacidades de actuacién son limitados. Lo anterior,
[leva necesariamente a priorizar agendas, sectores y
socios en el ejercicio de las relaciones internaciona-
lesy de la cooperacién internacional. En este cuadro,
ALC no ha sido una region particularmente favoreci-
da, de hecho, la UE manifiesta haber prestado poca
atencién a Latinoamérica y recalca la necesidad de
revitalizar esta alianza (Borrell, 2021); especialmen-
te cuando esta region acumula parte importante de
lainversion europea.

La situacion anterior se conjuga con un escenario
de competencia en el eje USA-China, lo cual refuerza
la necesidad que tiene la UE de fortalecer su presen-
cia como actor global con el fin de conservar espacios
politicos y econémicos. En este ejercicio, la UE ha op-
tado por un pragmatismo basado en principios como
eje orientador de su Politica Exterior desde el 2016.
Ademas, en términos de Cooperacion Internacional
al Desarrollo (CID), el enfoque de la graduacion que
prioriza a los socios segln sus niveles de renta signi-
ficaria otro limite a la alianza UE-AL, en este caso, re-
lacionado a los flujos de Ayuda Oficial al Desarrollo
(AOD) europeos que son destinados a esta region.
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Asi las cosas, la cooperacion entre la UEy AL es un
tema que puede ser abordado desde un sinniime-
ro de perspectivas en la academia y que representa
grandes desafios en la practica. Esta investigacion se
concentra en las relaciones comerciales birregionales
a nivel CAN y Mercosur, al argumentar que es precisa-
mente en el ambito comercial en el que las relaciones
euro-latinoamericanas pueden encontrar mayores
espacios y oportunidades de accién. En particular, se
orientaaresponder a las siguientes preguntas: ;cémo
se materializa la cooperaciéon comercial de la UE en
los procesos de integracion latinoamericanos CAN y
Mercosur? ;qué lecciones derivan de las dindmicas de
asociacion comercial entre estos bloques?

De cara a este fin se organiza de la siguiente ma-
nera: el primer epigrafe conceptualiza el rol de la UE
como actor global a partir de la definicién de la Es-
trategia Global de Accién Externa y la adopcién del
pragmatismo como eje orientador de la misma. El
segundo apartado aborda las cuestiones metodo-
l6gicas y el tercer epigrafe revisa esta apuesta eu-
ropea a la luz de las relaciones con América Latina
y la asociacién inter-regional en el contexto actual.
En cuarto lugar, se analizan las dindmicas de la inte-
gracién y de la cooperacién birregional y como esta
logra materializarse en los procesos de integracion
como laCANy el Mercosur, asi como, en los acuerdos
comerciales entre los Estados miembros en el caso
de la CAN y de la interaccién bloque-bloque como
en el caso de la UE-Mercosur. Finalmente se propone
estudiar las relaciones comerciales entre los actores
objeto de estudio a la luz de tres niveles de interac-
cién que materializan las dindmicas de cooperacién
comercial y sus resultados, estos son: el primer acer-
camiento, la accion reciproca y la consolidaciéon. Un
tltimo apartado se escribe a modo de conclusién
aportando algunas reflexiones finales.

2. Metodologia

El presente articulo es resultado del proyecto de in-
vestigacion “Agendas de desarrollo, cooperacién y co-
mercio internacional: perspectivas latinoamericanas
y europeas”. Para su elaboracion, se vale de métodos
cualitativos que, como explica Della Porta (2010), “es-
tan vinculados a una epistemologia interpretativa
segln la cual, |a realidad objetiva solo puede cono-
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cerse a través de categorias subjetivas miradas a com-
prender la construccion de la realidad a través del co-
nocimiento contextualizado” (p. 6-7). De este modo,
con base en el andlisis de |a literatura y la revision de
documentos oficiales, tratados y acuerdos, se realiza
una aproximacion teérica frente al proceso de alian-
zas comerciales entre la Unién Europeay (i) los Esta-
dos miembro de la Comunidad Andina de Naciones
(CAN), y (ii) el Mercado Comn del Sur (Mercosur).

3. Papel de la UE como actor global.

La UE puede ser definida como “un actor sui generis de
las relaciones internacionales”, cuya politica exterior
se compone de varias dimensiones y niveles (Tassara
& Rueda Fiorentino, 2021, pp. 213-214). Un actor con
una naturaleza compleja, que a pesar de desafios
coyunturales y estructurales,’ ha logrado afirmarse
como principal proyecto de integracion regional, po-
tencia civil global, mayor cooperante al desarrollo y
principal implementador de los Objetivos de Desa-
rrollo Sostenible (Tassara & Rueda Fiorentino, 2021).
En esta misma linea, la UE se ha afirmado como mo-
delo, jugador e implementador: modelo, con una
identidad propia y unas preferencias de politica de
desarrollo, un jugador, en cuanto al rol que cubre en
los principales foros y coaliciones multilaterales y un
implementador, ya que junto con sus estados miem-
bros aportan mas de la mitad de la Ayuda Oficial al
Desarrollo (AOD) mundial (Barbé etal., 2014).

Sin embargo, en el contexto reciente (agravado
por la crisis multidimensional del Covid-19), se ha
puesto en evidencia la necesidad que enfrenta Eu-
ropa de fortalecer y visibilizar su rol como potencia
global (Borrell, 2021). De hecho, autores como Niel-
sen (2013) teorizan desde hace algin tiempo, una
reduccion en la capacidad de accién de la UE como
actor en la escena internacional; por tanto, la UE en-
frenta hoy la necesidad de replantear sus intereses,
estrategias y relaciones (Tassara, 2013; Tassara &
Rueda Fiorentino, 2022).

Un intento hacia este fin, ha sido la adopcién de la
Estrategia Global de Accién Externa de la UE, desde
el ano 2016, la cual, manifiesta “un enfoque basado
en los principios, pero pragmatico en relacién con el

'Véase Tassara & Rueda, 2021.
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contexto en que se enmarca Europa” (Malovec & Pa-
durariu, 2021, pp. 4-5), ello significa actuar acorde a
“la evaluacion realista del entorno estratégico actual”
estableciendo prioridades y érdenes regionales de
cooperacion (Comision Europea, 2016, p. 6). En parti-
cular, se determinan cinco prioridades para la politica
exterior de la Unién: “la seguridad de nuestra Unidn;
la resiliencia de los Estados y las sociedades de nues-
tros vecinos orientales y meridionales; un enfoque
integrado en relacién con los conflictos; érdenes re-
gionales de cooperacion; gobernanza mundial para
el siglo xx” (Malovec & Padurariu, 2021, p. 5).

De este modo, la Estrategia se caracteriza por: “la
definicién de intereses y valores compartidos de la
UE ante el mundo; [la definicién de cinco] priorida-
des para la accién exterior de la Unién;y (..) la mira-
da haciala propia UEy sus capacidades e instrumen-
tos de actuacién” (Sanahuja, 2018, p. 11). En otras
palabras, se reconoce la necesidad de lograr una UE
mas fuerte y propiciar una posicion mas firme en la
defensa de sus principios e intereses, garantizar una
mayor visibilidad a nivel internacional y reforzar su
rol como actor global; especialmente en un escena-
rio en el que ha venido cediendo espacios de accién
e influencia (i.e.: la reduccién de su presencia en AL
a partir de la entrada en juego de China) (Tassara &
Rueda Fiorentino, 2022). Asimismo, el documento
manifiesta que la promocién de la democracia, el
Estado de derecho, los derechos humanos y el res-
peto de los principios y del derecho internacional,
son premisas que la Unién Europea considera fun-
damentales para la aplicacién de cualquier agenda
y para el establecimiento de cualquier negociacién
con sus socios. Esto quiere decir que las relaciones
bilaterales se deben basar en la coherencia con las
normas y las politicas de la UE, en el respeto de los
valores e intereses europeos.

Tanto en el marco de esta Estrategia, como en
afos anteriores, una caracteristica preponderante
de la UE como actor internacional ha sido el uso de
medios civiles, en particular, los acuerdos comercia-
les? y la cooperacion para el desarrollo (Tassara &

% En el contexto latinoamericano, por ejemplo, la UE cuenta con acuer-
dos firmados a nivel bilateral (con la mayorfa de los estados de la re-
gién) y subregional (con blogues como Mercosur).
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Rueda Fiorentino, 2022, Closa, 2011; Mallo & Sana-
huja, 2011; Nielsen, 2013). En términos econémicos,
la UE, junto con sus estados miembro, representa el
principal actor en intercambios comerciales globa-
les; en este contexto, América Latina ocupa el quin-
to lugar como socio (Molina del Pozo, 2021). Por su
parte, la UE sigue siendo el mayor donante de Ayuda
Oficial al Desarrollo (AOD) a nivel global. En estos
campos, la UE vincula un conjunto de condiciones
de asociacion® con los valores democraticos, gober-
nabilidad y derechos humanos.

Lo anterior, ha contribuido a reforzar la imagen
de la UE como un actor que buscaria afirmar una vi-
sion del desarrollo, de la cooperacién, y en general,
del ejercicio de las relaciones internacionales, que se
encuentra basadaenlosvalores, normasy principios
que promueve la Unién, desde su tratado constituti-
vo y desde su propia experiencia de integracién. Sin
embargo, como observa Sanahuja (2018), el giro ha-
cia el pragmatismo a partir de la mencionada Estra-
tegia Global del 2016:

supone un evaluacién mas cautelosa y circuns-
pecta de la capacidad “transformadora” de la accion
exterior de la UE, y pone el acento en la “resiliencia”
de su entorno. “Nos guiaremos por principios cla-
ros, derivados tanto de una evaluacion realista del
entorno estratégico como de una aspiracion idea-
lista a promover un mundo mejor (..) Un pragma-
tismo basado en principios orientard nuestra ac-
cién exterior en los proximos afios” (Unidn Europea
2016, p. 11, en Sanahuja 2018, p.11).

Para Barbé (2016, p.7), el pragmatismo basado en
principios seria una via alternativa al clasico debate
entre intereses y principios, asi como entre “los ob-
jetivos de estabilidad a nivel internacional y los de-
seos de promocién de la democracia”. Los paragrafos
que siguen revisan esta apuesta europea a la luz de
las relaciones con América Latina y la asociacién in-
ter-regional en el contexto actual.

4.Laasociacion normativo-estratégica inter-regional:
La cooperacién UE-AL, tienen su origen en varias

3 La UE desde los afios noventa exige la incorporacion de las clausulas
democréticas para ejercer su rol como donante y también en los acuer-
dos comerciales. Véase: Insignares Cera (2018)
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décadas de relaciones fundamentadas en los tres
pilares de la accién exterior comunitaria: el dialogo
politico, la cooperacién al desarrolloy las relaciones
comerciales (Tassara, 2012) y ha estado orientada
a fortalecer: la integracién regional, la creacién de
capacidades, el disefio y la implementacién de po-
liticas sociales y la cohesidon social (Sanahuja, 2020).
En este marco, como explica el profesor Tassara, al-
gunos de los paises europeos iniciarian los primeros
programas de cooperaciény desarrollo con América
Latina y el Caribe (ALC) desde los afios sesenta; por
parte de la Comision Europea los dialogos inician
una década después. Para finales del siglo xx, la
cooperacion europea ya representaba la principal
fuente de Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD) para la
region. Momentos importantes que fortalecieron el
dialogo politico entre ambas regiones son: el Dialo-
go de San José en 1984, reuniones y consultas per-
manentes con los paises del Grupo de Rio en 1990,
la aprobacién de una estrategia para las relaciones
bilaterales con la regién a mediados de los noventa
y la Primera Cumbre entre la Unién Europea (UE) y
los paises de América Latinay el Caribe, en la que se
plantearia una asociacién estratégica entre las dos
regiones (Tassara, 2013).

Sin embargo, de acuerdo con Tassara (2013), mas
alla de esta tradicién de dialogo y acercamientos es-
tratégicos, en la actualidad, existen desafios como
la diversificacion del comercio mundial, la presen-
cia cada vez mas notoria de actores como Chinay la
transicion de algunos paises de ALC de receptores de
cooperacion norte-sur a donantes de cooperacion
sur-sur, que desafian los espacios de acciény presen-
cia real de Europa en la regién. Ademas, desde hace
décadas la Unién Europea ha priorizado su atencién
y accién en las areas de vecindad (Tocci & Mikheli-
dze, 2011) y en los paises de renta baja.* Todo esto
ha llevado a un cuestionamiento sobre el estado de
la asociacion con Latinoamérica; de hecho, sobre el
asunto el Alto Representante de la UE observé que
las relaciones con ALC permanecen por debajo de su
potencial y reafirmé la necesidad de cambiar esta

¢ Debe recordarse que la mayorfa de los paises de América Latina son
clasificados por el Banco Mundial como paises de renta media y me-
dia-alta. Por tanto, no son receptores priorizados de AOD. Sobre este
asunto véase: Sanahuja, 2020a; Sanahuja & Ruiz, 2020; Tassara & Rue-
da Fiorentino, 2021; Tezanos, 2019.
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realidad: “América Latina hasido descuidada por Eu-
ropa durante demasiado tiempo, pero en 2020 nos
esforzamos mucho en cambiar esta falta de aten-
cién” (Borrell, 2021, p.182).

No debe perderse de vista que, como sostienen
Tassara y Rueda Fiorentino (2022), en el contexto ac-
tual, la asociacion UE-ALC, es un asunto normativo y
estratégico. Es decir, por un lado, se resalta que ambas
regiones comparten valores y principios normativos
(como la democracia, la institucionalidad interna-
cional, la defensa del multilateralismo entre otros),
por otra parte, se evidencia que el fortalecimiento
de una verdadera alianza estratégica con ALC podria
contribuir en algtn grado a la defensa de los intere-
ses europeos ya que América Latina sigue siendo un
socio estratégico de inversion europea. Parael 2020 el
volumen de inversién extranjera directa europea en
la regién acumulaba casi 800.000 millones de euros
(Borrell, 2020). De hecho, en el marco de la Estrategia
Global se recalcan los intereses econémicos de la UE
en ALC, especialmente cuando esta tltima concentra
un total de inversion superior al existente en Rusia,
China e India en conjunto (Sanahuja, 2018). Ambas
regiones representan, segin los datos de la CEPAL, el
25% del PIB mundial y un tercio de los miembros de
las Naciones Unidas, hecho que no resulta indiferen-
te dado que han sido regiones decisivas para el logro
de acuerdos multilaterales como la Agenda 2030y
el Acuerdo de Paris (CEPAL, 2020). Por tanto, apostar
por el fortalecimiento de las relaciones comerciales
UE-ALC en un escenario de competicién con el eje Es-
tados Unidos-China resulta una decision estratégica
de gran relevancia para la UE: por un lado, garantiza-
ria la prevalencia de la presencia europea en una re-
gion, por otra parte, le permitiria reforzar su rol como
actor comercial global, al contar con acuerdos con la
mayoria de los paises de la regiény Mercosur (Tassara
& Rueda Fiorentino, 2022).

Asimismo, teniendo en cuenta el actual enfoque
de la“graduacién”’ que limita los espacios de accién

5 En el ambito de la cooperacién al desarrollo se entiende por gradua-
cion “la superacion del umbral de renta per capita que separa los grupos
de renta media y renta alta [que] supone el cese -a veces abrupto- de la
participacién en los flujos de Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD)”. Igual-
mente, dicho enfoque ha sido criticado al considerarse “poco acorde con

la concepcién del desarrollo como un ‘proceso' continuo de progresoy no
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en el campo de la cooperacién al desarrollo euro-
pea en ALC, el escenario en el que pareceria existir
un mayor margen de maniobra para revitalizar las
relaciones euro-latinoamericanas es precisamente
el del comercio internacional. De hecho, en palabras
de Sanahuja (2018), la Estrategia del 2016:

pretende “revivir’ y “ampliar’ la cooperacién
atlantica a través de los elementos ya conocidos:
la firma de los Acuerdos de Asociacion pendientes
como el tantas veces postergado Acuerdo UE Mer-
cosur, y la profundizacién de las relaciones con CE-
LAC y otros agrupamientos regionales en funcion
de sus ventajas competitivas. (p.16)

Asi, en el marco del comercio birregional, las
relaciones con ALC se desarrollan en tres niveles:
regional (Cumbres y Asociaciones Estratégicas);
subregional (procesos de integracién como CAN y
Mercosur); y bilateral (a nivel de estados) (Insigna-
res Cera, 2018).

Como explica la autora, en este escenario “se
pretende que el intercambio comercial y las re-
glas de juego de acceso a mercados se rijan por los
principios del comercio internacional para lograr
disminuir los efectos de las asimetrias comerciales
y econémicas entre las regiones” (Insignares Cera,
2018p. 405). Para fortalecery revitalizar las relacio-
nes, entonces, es importante transitar a un relacio-
namiento mas horizontal y complementarel rol de
receptores de ayuda con el de receptores de inver-
sién y por ende como socios claves de la actividad
comercial (Insignares Cera, 2018).

Por tanto, la UE busca direccionar la coopera-
cion de conformidad con los intereses econémicos
y comerciales de esta integracion, identificando en
AL, socios estratégicos para fortalecer los lazos eco-
némicos y comerciales y de esta manera ampliar el
campo de cooperacion de estos paises, para ir mas
alla de la cooperacién a la paz y al desarrollo como
banderas principales del foco de la politica exterior
de la UE. Asi las cosas, los paragrafos que siguen
analizaran las dindmicas de la integracion y de la
cooperacion birregional y cdmo esta logra materia-

como una mera superacion de etapas” (Tezanos, 2019, p. 3).
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lizarse en los procesos de integracién como la CAN
y el Mercosur, asi como, en los acuerdos comerciales
entre los Estados miembros en el caso de la CAN y
de la interaccién bloque-bloque como en el caso de
la UE-Mercosur.

5. La integracion en AL como un laboratorio de los
intereses econdmicos y comerciales de la UE.

La UE como actor global, frente a los procesos de
integracion regional de AL, ha cumplido un papel
fundamental frente a dos escenarios claves (i) ser-
vir de modelo para la conformacién de la estructura
institucional y politica de estos procesos y (ii) como
referente para fomentar el fortalecimiento de los
procesos de integracion regional y del comercio in-
ternacional en la Regidn. Asi las cosas, la UE direc-
ciona sus intereses econémicos y comerciales en AL
como eje receptor de la cooperacion al desarrollo y
como socio estratégico en el fortalecimiento de sus
relaciones comerciales.

Frente a los acuerdos comerciales, los paises de |a
CAN que tienen suscritos acuerdos de esta naturale-
za son Colombia, Perty Ecuador, en los cuales se ha
incluido la clausula de condicionamiento democra-
tico, con la que se pretende fortalecer la democracia,
los Derechos Humanos y el Estado de Derecho den-
tro de los Estados parte, siendo un elemento clave
para profundizar en el didlogo regional, y fortalecer
larelacién como socios comerciales estratégicos que
ademas les permite ser receptores de cooperacion al
desarrollo para trabajar en otras areas como la paz.

Cordero (2002) estima que la clausula de condi-
cionamiento democratico utilizada por la UE tiene
dos (2) modalidades: (i) positiva; y (ii) negativa. La
primera hace referencia a la posibilidad de aumen-
tar ayudas en temas de cooperacién para la protec-
cion de los derechos humanosy de lademocraciaen
los gobiernos. La visién negativa, en cambio, faculta
ala UE aestablecer sanciones en cada caso concreto,
teniendo en cuenta el respectivo Estado, en la medi-
da en que se compruebe que hay violaciones graves
en materia de derechos humanos y debilitamiento
de la democracia dentro de su territorio.

La Comunicacién de la Comisién Europea (CE) al
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Consejo y al Parlamento Europeo sobre “Unién Eu-
ropea y América Latina: una asociacién de actores
globales” (Comisién Europea, 2009) plantea una se-
rie de elementos clave en la relacién birregional, en
especial, sobre la necesidad de lograr una cohesion
social en América Latina. En este informe, se destacan
dentro de los logros la adopcién de nuevas formas de
gobernanza econémica y social a nivel mundial, sin
embargo, se reitera la necesidad de continuar traba-
jando en las desigualdades y exclusion social presen-
tes en la region (Insignares Cera, 2018). De la misma
manera, frente a la consolidacién de las relaciones
con los socios de la region, el mencionado informe
planteé la evolucién en materia comercial y econémi-
cade los tltimos anos de la siguiente manera:

La asociacién birregional se estd consolidando
de dos maneras: intensificando las relaciones con
las subregiones y con los distintos paises. Una de las
prioridades politicas clave en las relaciones de la UE
con América Latina y el Caribe sigue siendo el apo-
yo a la integracion regional, como se ha demostrado
principalmente en las negociaciones de Acuerdos de
Asociacion subregionales. En el caso de la Comunidad
Andina (CAN), un intento de celebrar un Acuerdo de
Asociacion region a region fracas6. No obstante, a
peticién de varios paises andinos, la UE les ofrecié la
oportunidad de celebrar un acuerdo comercial con
una perspectiva regional, asi como la posibilidad de
ampliar el Acuerdo Politico y de Cooperacién de 2003.
Tras la suspension de las negociaciones con Mercosur
en 2004, se hicieron progresos en el didlogo y la coo-
peracion politicos, lo que amplié la agenda politica.
(Comision Europea, 2009, p. 6)

Ahora bien, como socios estratégicos birregiona-
les en la CAN y el Mercosur, se adelantaron proyec-
tos diferentes por parte de la UE, aunque ambos par-
tieron de la necesidad de fortalecer la consolidacion
de los procesos de integracion en el ambito surame-
ricano, fue necesario por parte de la UE, establecer
un cambio de direccion frente al fortalecimiento de
los lazos comerciales con los respectivos bloques re-
gionales por intentar establecer nuevos parametros
de unién comercial y econémica de manera directa
con los Estados parte. Asi las cosas, en la CAN pue-
den identificarse unas etapas, que parten de los si-
guientes periodos: (i) una primera fase que inicia en
1973y abarca hasta1982, la cual se orienta al fortale-
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cimiento de la agricultura y caracteriza por la nego-
ciacion de acuerdos de “primera generacion’; (i) una
segunda etapa desde 1983 hasta 1992, que resalta
asuntos de la cooperacién econémicay comercial en
el marco de acuerdos de “segunda generacién”’; (iii)
la tercera etapa (1993-2003), en la cual se suscribe
un Acuerdo de Cooperacién de “tercera generacion”,
incluyendo elementos vinculados con la coopera-
cion, el desarrollo politico y social; (iv) en el periodo
2003-2011se evidencié una disminucién de laayuda
al desarrollo, y se prest6 especial atencién a la asis-
tencia técnicay la capacitacion en el fortalecimiento
de laintegracién en la Regidn; (v) posteriormente, el
reinicio de la estrategia bilateral de celebracién de
los acuerdos comerciales ante el fracaso de las ne-
gociaciones del acuerdo comercial bloque-bloque
(Insignares Cera, 2017, p. 362)

Esta estrategia fue posible en el ambito de la
CAN, ya que a nivel interno existe una norma habi-
litante, como es la Decisién 598 de 2004, cuyo “Arti-
culo 1. Reza: “Los Paises Miembros podran negociar
acuerdos comerciales con terceros paises, priorita-
riamente de forma comunitaria o conjunta y excep-
cionalmente de manera individual” (Comunidad
Andina de Naciones, 2004, parrafo 7). Dicha norma
faculta a los Estados miembro a establecer negocia-
cionesy acuerdos multilaterales con terceros paises,
los cuales pueden versar sobre asuntos econémicos
y comerciales. Esto permitié que Colombia y Per,
celebraranunacuerdo comercial conla UE,enel cual
se incorporé el respeto por las normas comunitarias
andinas (Preambulo, Articulos 7,10, 328 del Acuerdo
Comercial UE- COL-Per..) y la posibilidad de adhe-
sion futura de los demas miembros de la CAN, (Ar-
ticulo 329 del Acuerdo Comercial UE- COL-Per(1) con
el fin de materializar la asociacién birregional CAN-
UE, sin incluir ningln tipo de restriccion o condicion
mas gravosa para los demas Estados parte de la CAN
(Official Journal of the European Union, 2016).

Otro escenario, ha sido el que ha vivido el acuer-
do comercial entre la UE y el Mercosur, en el cual se
identifican unos periodos claves de las negociacio-
nes birregionales que incluyen (i) una primera etapa
(1995-1999) en la que se firma el acuerdo marco in-
terregional de Cooperacion, el cual entra en vigor en
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1999, que incluye tres capitulos sobre aspectos de co-
mercio, politicos y econémicos, y que podria enmar-
carse dentro de los acuerdos de segunda y tercera ge-
neracion;® (i) la segunda etapa abarca de1995a 2004,
y se caracteriza por un estancamiento de las negocia-
ciones. Este congelamiento de las relaciones tuvo di-
versos factores internos y externos que en el caso del
Mercosur se centraron en la falta de acuerdo sobre
las cuotas de importacién de la oferta exportable del
bloque hacia la UE de productos claves como la carne
de bovino, por su parte, la UE estaba llevando a cabo
su proceso de ampliacion de los paises del Este. (iii) La
tercera etapa inicia en el 2005 con el relanzamiento
de las negociaciones (Insignares Cera, 2017).

De la misma manera, podemos identificar una
cuarta etapa (iv) que inicia en el 2016 hasta la actua-
lidad, en la que se concluyen negociaciones enjunio
de 2019 y permite firmar el acuerdo de asociacién
estratégica Mercosur-UE; en el que se destacan pun-
tos clave que fueron en su momento obstaculos para
avanzar en el proceso de negociacion, tales como:
denominaciones geograficas para vinos argentinos;
establecimiento de reglas claras de origen para evi-
tar la triangulacién de mercados; el reconocimien-
to de la UE sobre la legislacién ambiental y laboral
aplicada en los Estados miembros del Mercosur; los
plazos de desgravacion para que la produccion local
pueda prepararse cuando se active el intercambio
entre bloques. Por Gltimo, a través de la Reunién
Ministerial UE27-AL del 14 de diciembre del 2020, se
discutieron sobre aspectos centrarles relacionados
con el proceso de ratificacién y entrada en vigor del
Acuerdo por parte de los Estados miembros de am-
bos bloques regionales, reiterando el compromiso
comun de cumplir con lo consignado en el Acuerdo
de Paris y otras dimensiones relacionadas con el de-
sarrollo sostenible. Sin embargo, este Acuerdo debe
superar ladesconfianza, que existe al interior de algu-
nos miembros de la UE; frente a los compromisos po-
liticos que deben cumplir algunos gobiernos frente a
la proteccién del medio ambiente, como es el caso del
gobierno de Brasil, con relacién a la Amazonia.

¢Entiéndase por acuerdos de primera y segunda generacién aquellos
que se circunscriben dentro de su objeto a tratar aspectos Gnicamente
comerciales, donde prevalece el desarrollo de los aspectos relaciona-
dos con acceso a mercados.
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Por lo anterior, las negociaciones con los paises
miembros del Mercosur, han enfrentado una serie
de obstaculos, no solo por el tiempo empleado para
culminar la etapa inicial del proceso de celebracién
del Acuerdo, es decir, la negociacién, sino porque
ahora se debe continuar con las otras etapas deri-
vadas del proceso de celebracién que permita llegar
a la ratificaciéon y posterior implementacion. Esta
situacion, se debe a que existen restricciones nor-
mativas al interior del Mercosur que limita este tipo
de negociaciones a que se celebren bloque-bloque,
toda vez que en el Articulo 1 de la Decisién 32/00 so-
bre relanzamiento del Mercosur: “El Consejo de Mer-
cado Comin, Decide: Reafirmar el compromiso de
los Estados Partes del Mercosur de negociar en for-
ma conjunta acuerdos de naturaleza comercial con
terceros paises o agrupaciones de paises extrazona
en los cuales se otorguen preferencias arancelarias”
(Mercosur, 2000, parr. 2).

Por tanto, las condiciones entre las negociacio-
nes de la CAN y el Mercosur estuvieron enmarcadas
dentro de las competencias especificas que cada
uno de los procesos de integracion le permitia a sus
miembros ejercer frente a la celebracion de este tipo
de acuerdos, lo que si esta claro, es que la UE par-
ti6 del fortalecimiento y respeto de los procesos de
integracion de la naturaleza de cada uno de estos,
pero no abandoné la idea de considerar a los paises
miembro de ambos bloques como unos socios estra-
tégicos de la UE dentro de AL.

6 Niveles de interaccion: hacia la consolidacion de
las relaciones comerciales

Con el propésito de analizar las dindmicas de coo-
peracion birregional UE-CAN-Mercosur, este trabajo
toma como base la investigacion de Rueda Fioren-
tino (2022), que analiza la cooperacién para la paz
entre las organizaciones de la Sociedad Civil (OSC)
y la UE a la luz de tres niveles de interaccion: (i) pri-
mer acercamiento, (ii) accién reciproca y (iii) conso-
lidacion. Esta contribucion tedrica ofrece contenidos
conceptuales y analiticos que puede adaptarse a las
distintas dinamicas de cooperacién en varios frentesy
tematicas; en este caso, las alianzas comerciales entre
la UE como actor global y sus socios estratégicos.
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De este modo, dentro de los niveles de interac-
cién encontramos, (i) el primer acercamiento que
consiste en la apertura de canales de cooperacién
para el desarrollo de actividades conjuntas entre la
UEy sussocios. En este caso, el didlogo politico birre-
gional (UE-ALC) inicia desde los afios sesenta a partir
del desarrollo de las Cumbres ministeriales. De ma-
nera paralela, en 1990 con la Declaracién de Roma
se institucionaliza que la reunién entre el “Grupo de
Rio”y la UE con una periodicidad bianual.

Con relacién a las Cumbres, la primera de ellas
se realiz6 en Rio de Janeiro en 1999, y la tltima rea-
lizada tomé lugar en Bruselas en 2018. En estos es-
cenarios, se han abordado objetivos centrales como:
la asociacion estrategia birregional (Rio de Janeiro
1999); inmigracion, terrorismo, narcotrafico, y se-
guridad (Madrid 2002), multilateralismo e integra-
cion regional y cohesion social (Guadalajara 2004);
democracia, multilateralismo, terrorismo, energia,
crecimiento y empleo, migracién (Viena 2006); po-
breza, inclusién social y desarrollo sostenible (Lima,
2008; Santiago de Chile, 2013; Bruselas, 2015); in-
novacién y la tecnologia (Madrid 2010); asociacién
estratégica para afrontar desafios globales (Cumbre
de Bruselas en 2018).

Si bien a través de dichas Cumbres se han crea-
do espacios de dialogo que permiten fortalecer las
relaciones birregionales en una diversidad de tema-
ticas, como sostienen Rodriguez & Aybar (2013), no
se destacan mayores avances derivados de estos en-
cuentros. Como se vera a continuacién, en el ambito
comercial, la mayoria de los logros que materializan
los acercamientos birregionales ocurren en el segun-
do nivel de interaccion que es el de la accién reciproca.

De este modo, el segundo nivel de interaccion,
accion reciproca, se observa cuando se alcanza un
acuerdo de cooperacién en cualquiera de las mate-
rias objeto de la politica exterior de la UE. En el mar-
co de esta investigacion, este nivel se materializa en
la firma de los acuerdos comerciales entre laUEy los
paises miembros de la CAN, asi como con el Merco-
sur. Frente a paises miembros de la CAN, el acuerdo
comercial entre la UE, Colombia y Per( se firmoé el
26 dejunio de 2012, entrando en vigor en 2013, fruto

REVISTA INTERNACIONAL DE COOPERACION Y DESARROLLO / VOL 9 NUM 2 /JULIO-DICIEMBRE DE 2022 / 41

CARTAGENA COLOMBIA / E-ISSN: 2382-5014



Relaciones euro-latinoamericanas: perspectivas sobre la consolidacion de la cooperacion comercial birregional. : ,

de un proceso de negociacién e incorporacién de as-
pectos fundamentales como la clausula de condicio-
namiento democratico, el respeto por los Derechos
Humanosy la proteccion del medio ambiente, lo que
reafirma que se trata de un acuerdo de cuarta gene-
racién que va mucho mas alla de aspectos de acceso
a mercados, para tratar otros temas relevantes de
la agenda politica de los Estados. En diciembre de
2016 el Parlamento Europeo aprobé el Protocolo de
Adhesion del Ecuador a dicho Acuerdo, permitiendo
su entrada en vigor con caracter provisional, a partir
del 1 de enero de 2017 (Organizacién de los Estados
Americanos, 2022). En el Mercosur después de 20
afos de negociacion, se logra la firma del acuerdo
en junio del 2019; sin embargo, alin se deben cum-
plir con etapas fundamentales su entrada en vigor
en todos los Estados miembros del Mercosury de la
UE, ya que, como se mencioné anteriormente, son
los ordenamientos internos de cada uno de estos
procesos quienes establecen los procedimientos
que deben surtirse para alcanzar la vigencia del res-
pectivo tratado. En este punto es posible sustentar
la existencia de una dinamica caracterizada por el
desarrollo de diversas actividades que pueden en-
marcarse en proyectos y programas, tratados o cola-
boraciones puntuales que se deriven de la firma del
Acuerdo, lo cual nos lleva al tercer nivel.

El tercer nivel, la consolidacién, se alcanza cuan-
do se fortalece lainteraccion y se establece una rela-
cién mas estrechay continua entre la UE y sus socios.
En el ambito econémico y comercial esta consolida-
cion se refleja en la implementacion del Acuerdo;
en este caso, entre la UE y los paises miembros de
la CAN, respecto de las obligaciones derivadas en el
marco del Acuerdo comercial. Vale la pena sefalar
brevemente que, aunque se han logrado avances
importantes al respecto, la puesta en marcha de es-
tos Acuerdos trae consigo una serie de obstaculos
para los paises miembros de la CAN que podrian
ver abordados en futuras agendas de investigacion.
Tales obstaculos estan marcados por las asimetrias
econdémicas de los paises miembros de la UEy de las
politicas econémicas y comerciales de este bloque.

Asi, aunque por parte de algunos de los miem-
bros de la CAN se ha logrado alcanzar el tercer nivel
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de interaccién por encontrarse en la etapa de im-
plementacién del acuerdo comercial, no sucede lo
mismo a nivel del Mercosur, cuya negociacion se en-
cuentra en el segundo nivel de interaccién ya que se
finalizo6 la firma del Acuerdo comercial bloque-blo-
que. De este modo, el tercer nivel (la consolidacion)
resulta el mas dificil de lograr. Esto se evidencia al
observar que a pesar de una larga etapa de dialogos,
cumbres y acuerdos entre la UE y AL, solamente se
han puesto en marcha el acercamiento de los lazos
comerciales a nivel bilateral con Colombia, Pert y
Ecuador, teniendo en cuenta que la posibilidad de
adhesion de los miembros de la CAN segn lo con-
sagra el Acuerdo comercial.

7. Reflexiones finales.

A la luz del andlisis realizado emergen al menos
tres lecciones o reflexiones finales sobre las dina-
micas de asociacién comercial entre la UE, CAN y
Mercosury el fortalecimiento de la alianza estraté-
gica inter-regional:

1. El fortalecimiento de las relaciones euro-latinoa-
mericands es un asunto prioritario en doble via:
Por un lado, la UE sigue siendo un actor im-
portante en la escena global pero las nuevas
configuraciones de poder y el nuevo contexto
mundial exigen un replanteamiento de sus
estrategias de accién para garantizar una pre-
sencia mas efectiva. En este marco, AL sigue
siendo un socio relevante al concentrar parte
importante de la IED europea, por tanto, una
mayor y mejor relacién con esta region puede
traer beneficios tanto politicos como econé-
micos que contribuyan a amplificar la accién
global de Europa. Por su parte, la region la-
tinoamericana se enfrenta a la exigencia de
transitar de receptores netos de cooperacion
norte-sur a socios estratégicos a través de
alianzas comerciales, esto con el fin de dina-
mizar las relaciones y buscar beneficios sos-
tenibles; en este escenario la UE representa
una opcién compatible con este propdsito y
un referente para fomentar el fortalecimiento
de los procesos de integracion regional y del
comercio internacional en la Regién.
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2. Dificultad de alcanzar el nivel mas integrado de
interaccion (consolidacion): El dialogo politicoy
los acercamientos a nivel comercial se tradu-
cen en una larga experiencia de cooperacion
entre las regiones, sin embargo, los resulta-
dos de dichos procesos presentan aln una
escasa materializacion. En este sentido, ana-
lizar las dinamicas de cooperacién comercial
UE-CAN-Mercosur a la luz de los tres niveles
de interaccion (primer acercamiento, accion
reciproca y consolidacién) permite observar
cuales son las vias posibles para transitar de
consensos generales (acercamientos) a una
cooperacion efectiva y duradera (consolida-
cion). A la luz de ello, se observa una dificul-
tad material en alcanzar la implementaciéon
de los acuerdos firmados entre las partes,
esto se debe a dos motivos principales: por
un lado, a las disposiciones normativas y los
tiempos que requiere la ratificaciéon de los
acuerdos entre los firmantes, por otro lado, a
la prevalencia de las asimetrias ante los pun-
tos de convergencia.

3. Finalmente, una tematica que emerge como
un campo de analisis para futuras investiga-
ciones sobre esta tematica es la necesidad de
abordar las asimetrias para favorecer la consoli-
dacion. Al respecto, podrian revisarse alter-
nativas como la implementacién normativa
del Acuerdo al interior de los socios, para que
a través de normas y de politicas pablicas se
establezcan medidas de proteccion de la pro-
duccién domésticay de los sectores sensibles.
Esto evitaria que se crearan escenarios de con-
flictos derivados de la aplicacién del Acuerdo
que terminen activando el sistema de solu-
cién de controversias previsto en estos Acuer-
dos, ademas se protegerian los intereses na-
cionales de cada uno de los Estados parte, los
cuales en algunas circunstancias son dificiles
de prever al momento de realizar la matriz de
intereses dentro de la etapa de negociacion de
los acuerdos comerciales.
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